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PROBLEMAS TEORICOS Y PRACTICOS DEL CRECIMIENTO ECONOMICO

INTRODUCCION

La resoluciébn sobre Desarrollo econdmico y
polftica anticfclica (Documento E/CN.12/194), apro-

bada por la Comisidn en €l perfodo de sesiones de °

Montevideo, encomienda a l2 organizacibén de la
CEPAL continuar los estudios presentados a dicha
sesibn, “con especial referencia a los problemas de
desarrollc econémico”. En la misma resolucibfn se
“recomienda a los gobiernos latinoamericanos deter-
minar las metas especfficas del desarrollo econdmico
¥y establecer un orden de prelaciones en su reali-
zacibn”, -

En cumplimientc de este mandato, se presenta
este trabajo relativo a algunocs de los problemas que
plantea el desarrollo econbmico. La interpretacitn
tebrica de estos problemas es indispensable para
abordar soluciones pricticas, especialmente en ma-
teria de programas de desarrollo, para cuya prepa-

racifn deben discutirse las metas que mencionadicha
resoluciébn. De ahf la necesidad de considerar a la
vez ambos aspectos, como se hace en este informe.

A los cuatro capftulos de que esti constituido,
afiadiremos otros en preparacibén acerca del proceso
del ahorro y las inversiones y la relacién entre la
inflacién y el desarrollo econdmico en la América
Latina. ' ' 4,

No tienen las pAginas que siguen otro propbsito,
que exponer elementos de juicio para discutir los
problemas aludidos. Depuradas y mejor sedimentadas
las ideas en esta discusién, llegari el momento de
enfrentarse a la redaccién definitiva de este trabajo,

. "Rail Prebisch .
Director Principal a cargo de
la Secretarfa Ejecutiva

CAPITULO1

REFLEXIONES SOBRE ALGUNOS ASPECTOS DEL
DESARROLLO ECONOMICO DE LA AMERICA
LATINA

I.Dgs tipos de desarrollo econdmico

Caracteristicas de los tipos de desarrocllo

1. Las ideas expuestas recientemente en dos in-
formes oficiales de los Estados Unidos,* a con-
tinuaci6bn de aquellas otras que algun tiempo antes
condujeron al programa de cooperacifn técnica del
Punto IV, representan una vigorosa condensacidn
de formads de pensar que se manifestaron frecuénte-
mente en reuniones internacionales y, en especial,
en las sesiones del Consejo Econdmico y Social de
las Naciones Unidas, asf como en documentos some-
tidos a su consideracidén. Precisamente por eso cabe

*  Report to the President on Foreign Economic Policies {Gray
Report), Washington, noviembre, 1950.
Partners in Progress. A Report to the President by the Inter-
national Development Advisory Board (Nelson A. Rockefeller,
Chairman), marzo, 1951,

atribuir a esas ideas considerable trascendencia-
para la América Latina, pues demuestran que en
uno de los pafses que mé&s puede influir -en su
desarrollo, - existe la preocupacifn de esbozar un
programa de cooperacidén econdmica internacional de
dimensiones concordantes con la magnitud de los
problemas.

- Adviériese en estas ideas el reconocimiento
implfcito de que tales- problemas son de un tipo
distinto al que tenfan en tiempos pasados ¥y que,
por tanto, requieren una politica firme y definida
para resolverlos en los pafses menos desarrollados
asf como nuevas formas de relacidn entre ellos y
los m#s desgarrollados.

Las diferencias entre el tipo de desarrollo pre-
sente y el pasado son bien manifiestas cuando se
comparan las caracterfsticas del proceso que acontece
ahora con los fenfmenos que ocurrian en el siglo



- pasado y primeros decenios del presente. Nohay, por
cierto, una lfnea divisoria clara y neta entre ellos,
Las formas actuales de desarrollo se inician de

_mucho tiempo atrds en algunos pafses latinoameri-

~ canos, llevados por propia dinimica de su econo-

" mfa, mientras que en otros comienzan en tiempos
-més recientes. Pero.en todos ellos* fueron con-

tingencias exteriores como las guerras mundiales
.y la gran crisis econbmica, las que contribuyeron
a despertar o intensificar el procgso y sedimentar
progresivamente las ideas de desarrollo. No se
generan en forma espontinea estas ideas en la mente
de los economistas y hombres de gobierno; sine que
son mis bien el resultado de impulsos vitales que
obran poderosamente sobre el acontecer de los
hechos. 8in embargo, cuando esas ideas terminen
de adquirir precisidn y consistencia, su gravitacién
podri ser considerablé, pues de ellas saldrén los
principios que gufen en la accibn prictica, esto es,
en el propbsito deliberado de orientar los hechos
hacia el cumplimiento del designio fundamental del
desarrollo econdmico.

Ambos tipos de desarrollo difieren en el objetivo
que persiguen, en la extensién que toman y enla
forma en que se cumple el proceso, Mientras el
desarrollo pretérito tenfa primordialmmente en mira
las necesidades de productos primariosde los grandes
centros industriales, el de ahora tiene por propdsito
elevar el nivel de consumc de los pafses en que
acontece. En un caso la exportacidn es el instrumento
para conseguir toda suerte de importaciones de
productos manufacturados; en el otro, es el instru-
mento pa-a lograr el progresivo desenvolvimiento de
su produccibén interna. En aquél, la técnica pro-
ductiva moderna se limitaba en general a penetrar
en las actividades vinculadas directa o indirectamente
a -la exportacibn, en tanto que en el proceso actual
el progreso técnico trata de extenderse a todas
las ramas de la actividad para lograr ese aumento en
el nivel de consumo mediante la adaptaci6n de las
formas de producir de los pafses méis desarrollados.

El fendmeno anterior de desarrollo se circuns-
cribfa a las zonas articuladas estrechamente con
la economfa internacional: no era, pues, un fendmeno
de grandes masas humanas, salvo cuando trafa
consigo amplios movimientos de migracidn inter-
nacional,
abarca sectores cada vez mis grandes de lapoblacién,
ya que, en fin de cuentas, significa llevar la técnica
productiva moderna a la produccibn primaria asf
como a ocupaciones de exigua productividad en las
que esti concentrada una parte considerable de la
poblacién activa,

Esta extensidén considerable del proceso impone
un esfuerzo muy grande de capitalizacién. Los pafses
méis desarrollados, al invertir capitales en la pro-

* . Cabrfa considerar aparte el caso de Venezuela, pais que
participa hoy dfa de la mayor parte de las caracter{sticas que

acompaiiaron el desarrollo de otros pafses latinoamericanos -

durgdte los dos primeros decenios de este siglo.

En cambio hoy el desarrollo econfmico

duccifn primaria de los menos desarrollados, lo
hacfan para satisfacer en forma m#is econfmica su
propio consumo. En el desarrollo de ahora, por el
contrario, la mayor parte de la capitalizacién ha
de salir del propio ahorro de los pafses en desa-
rrollo para elevar el consumo de sus masas de
poblacifn. La inversidn extranjera, que antes era
el elemento principal, pasa a ser ahora elemento
suplementario, si bien de considerable importancia.
Los grupos dirigentes de antes se eximfan, por
tanto, de la necesidad de capitalizar en las activi-
dades vinculadas a la exportacién y podfan dedicar
sus altos ingresos al consumo, adoptando las formas
de existencia de los grandes pafses; de este modo
se extienden progresivamente a ellos las formas de
cultura y los refinamientos de la civilizacibn europea,
con muy lenta irradiacién a las capas mis densas
y profundas de la vida popular. Por el contrario,
la ingente necesidad de capitalizar ahora en las
actividades internas resulta muchas veces incompa-
tible con el empefio de reproducir en los pafses
menos desarrollados las formas de existencia de
los mis desarrollados, entre los cuales desticanse,
desde luepo, los Estados Unidos. Esas formas de
existencia, las modalidades de consumo que im-
plican, asf como las modalidades de capitalizacifn,
son el resultado de los altos ingresos a que gradual-
mente llegaron esos pafses por el aumento de su
productividad; y su mera transfusidn a los paises
menos desarrollados, sin un esfuerzo deliberado de
seleccién y adaptacidn, trae consigo tensiones que
en tiempos pasados no tenfan por qué presentarse,
En esos tiempos, ademfs de que los grupos diri-
gentes, segn acaba de decirse, no sobrellevaban
la carga mis importante en las inversiones des-
tinadas a la produccibn para el mercado inter-
nacional, encontribanse en situacibn socialmente
holgada dentro de una estructura econdmica, poli-
tica y social en que las masas populares no solfan
ejercitar las fuertes presiones que sobrevinieron
con el andar del tiempo.

Estas nuevas caracterfsticas del desarrollo eco-
nbmico traen implfcitos importantes cambios en las
formas tradicionales de relacitén entre los pafses
més desarrollados y los menos desarrollados. Al-
gunos de esos cambios son bien manifiestos, en tanto
que otros no han llegado aun a percibirse enla
superficie, aunque los acontecimientos estin cbrando
en sentidos que sugieren la posibilidad de nuevas
transformaciones, Estos cambios que van ocurriendo,
o0 podrfan ocurrir, conciernen a la estructura del
comercio exterior, a la forma y orientacidn de
las inversiones y a la propagacitn de la técnica
moderna desde los pafses m&s desarrollados a los
menos desarrollados.

II. Cambios en lag relaciones entre los pafses méis
‘degsarrollados v los menos desarrollados

Cambios en la composicidn del comercio exterior
2. Consideremos primerc los cambios en la es-




tructura del comercio exterior, En el capftulo
siguiente, continuando ideas esbozadas en el Estu-
dio Econfmico de 1949, nos proponemos demostrar
como el desarrollo econdmico obliga a modificar
la composicién de las importaciones a medida que
crece el ingreso, y cbmo, para que el ingreso
crezca, es necesario ir substituyendo ciertas im-
portaciones por la produccibn interna a fin de que
puedan crecer otras importaciones. No se trata
ciertamente de conceptos de autarquia, de perseguir
la reduccifén sistemitica de las importaciones, sino,
por el contrario, de importar cuanto se pueda en
virtud de las exportaciones y de las inversiones
extranjeras, S6lo que las importaciones tienen que
realizarse en forma que estimulen el desarrollo
econbmico v no lo retarden, Las posibilidades de
crecer en otra forma son sobremanera limitadas,
si bien no debiera descuidarse en modo alguno toda
posibilidad de acrecentar satisfactoriamente las ex-
portaciones.

Los grandes pafses industriales estin recono-
ciendo la necesidad de meodificar la composicion
de sus exportaciones a los paises menos desa-
rrollados, asi como éstos tuvieron mis de una vez
que hacer lo mismo con sus propias exportaciones
en virtud de cambios sobrevenidos en la técnica,
los gustos o. la polftica comercial de aquellos. Pero
estos reajustes . .no estin exentos de serias dificul-

tades y la mejor forma de encontrar su adecuada

, solucién es esforzarse en comprender la naturaleza
de los fenbmenos de donde emergen.

Admitido que un pafs en desarrollo necesita
estimular la produccidn substitutiva para seguir

creciendo, tendri que prescindir fatalmente de algunas

importacionés que bien pudieran corresponder en
ciertos casos a las exportaciones que mis interesa
desarrollar a los centros industriales. Si se de-
muestra que no hay otras formas alternativas para
resolver el problema de crecimiento, v si se de-
muestra, ademis, que el pafs empefiado en substituir
importaciones ofrece encompensacifncreciente mer-

cado para otros artfculos que el pals exportador pro-

duce o podr{a producir, la cuestidn,sinllegar en modo
alguno a serficil, pasaalacategorfade los problemas
golubles con esfuerzo o imaginacibn. Por esto el
examen de las tendencias de las importaciones de los
pafses latinoamericanos en funcidn de las necesidades
de su desarrollo econémico y la probable proyeccibén
de estas tendencias en el futuro, no sblo tiene im-
portancia en la elaboracibn de sus programas de
desarrollo econbmico, como se veré en otro capftulo,
sino también en los programas de los pafses ex-
portadores, pues ello les orientarf mejor en sus
inversiones en las industrias de exportacibn y en los
.cambios que sea aconsejable introducir en ellas.

Hay otros casos en que los pafses menos des-
arrollados tratarfin de reducir o evitar algunas
importaciones, no ya para substituirias por pro-
duccibn interna equivalente, sino para prescindir en
cuanto fuese posible de ciertos consumos a fin de

dar lugar a importaciones imprescindibles. Este
punto se vincula a determinadas consideraciones que
haremos m#is adelante. Hay ciertas formas de con-
sumo, tanto de productos importados como de fa-
bricacifn interna, que convendr{a desalentar sies que
se ha de conseguir una mayor capitalizacién. Aquf
también podrfan surgir ciertos antagonismos de in-
tereses en materia de comercio exterior, en que un
examen cuidadoso de los hechos, as{ como de las
necesidades de desarrollo podrfa llevar a soluciones
satisfactorias,

Lo mismo cabe decir de un tercer orden de
casos: un pais se ve precisadoalimitar importaciones
que, a pesar de ser indispensables al desarrollo
econdmico, tienen que restringirse en virtud de la
elevada proporcién de divisas que absorben. Aquf
el problema es mis hondo, ya que la soluci6n mis
adecuada no serfa por supuesto limitar esas im-
portaciones, sino adaptar el tipo de artfculos a la
menor capacidad de’ compra de los pafses menos
desarrollados y a .sus ingentes necesidades de ca-
pitalizacién.* '

Todo esto nos lleva a la consideracidén de un
aspecto de las relaciones entre los pafses méis
desarrollados y los menos desarrollados que no se
presentaba por cierto en aquellas formas anteriores
del desarrollo econbémico. Los pafses latinoameri-
canos necesitarin realizar un considerable esfuerzo
de capitalizacién para acelerar su desarrollo eco-
némico, y se verin por tanto ante la necesidad
ineludible de importar buena parte de los bienes
de capital, asf como una parte apreciable de los
otros bienes-de produccibn y articulos de consumo
esencial e insustituible que requieren, En tales
condiciones, cabria preguntarse si la necesidad de
acrecentar tales importaciones esenciales se concilia
siempre con la demanda de otras importaciones,
que sin ser on todos los casos superfluas, distan
mucho de ser indispensables. Hacia la sistemitica
excitacién de esa demanda convergen a diario todos
los medios de sugestitn ¢ persuasién colectivos de
que disponen los procedimientos modernos de pu-
blicidad, a los que vendri a agregarse sinduda alguna
la televisifn. Tienden asf{ a propagarse en todas
las clases sociales formas de consumo, cuando no
tipos de existencia, que s8lo parecen compatibles
con el alto nivel de ingresos de pafses avanzados.
Tritase de nuevos articulos, o artfcules mAs per-

feccionados, que el incesante progreso técnico en

dichos pafses crea para la mejor satisfacciébn de.
las necesidades existentes o para despertar nuevas
necesidades. Mal podrfa negarse el significado de
estos artfculos dentro de un nivel de vida méis alto
como el que ambicionan los pafses de la América
Latina. Pero para alcanzar ese nivel de vida hay
gue capitalizar intensamente; y es innegable que
ciertas formas prematures de consumo, al realizarse
*  8in desconocer las dificultades de estos casos, hemos crefdo

conveniente dedicarles algunas consideraciones en el capftulo
final de este informe,



en detrimento de una mayor capitalizacibn, con-
tribuyen a retardar la consecucidn de tal propdsito.

As{ pues, es evidente la necesidad de enfrentarse
a todos estos problemas desde el punto de vista de
las exigencias del desarrollo econfmico; y cabe
esperar por ello gue la determinacién-de los pafses
mas desarrollados a cooperar en el desenvolvimiento
de los menos desarrollados, cree unambiente propicio
para que la progresiva transformacién en la es-
tructura del comercio exterior - requerida por el
crecimiento de la periferia - se efectiie con el
minimo de trastornos y la recfproca comprension
de los intereses en juego.

En esta transformacién, el intercambio entre los
pafses latinoamericanos es una aspiracidn que los
hechos no han satisfecho afin en grado destacable,
como no sea de un modo pasajero y contingente.
No es el casc de repetir a este respecto conside-
raciones del Estudio Econbmico y citado. Pero sf
debemos recalcar laespecializacidnen ciertas formas
de produccién industrial, que, con el consiguiente
comercio reciproco, resultarfa de evidente conve-
niencia. No obstante, los obsticulos de distinta indole
qué se oponen a esta idea son poderosos. Es diffeil
que los productos industriales de los pafses latino-
americanos puedan penetrar recfprocamente en sus
mercados, si estin expuestos a la competencia de los
grandes centros industriales, con su méis elevada
eficiencia y productividad. Vénse as{ precisados cada
~uno de aquellos pafses a emprender la propia pro-
duccibn de todos los artfculos industriales que su
limitada capacidad para importar no les permite
traer de los grandes centros. Acaso la presente
emergencia, que pone nuevamente en descubierto
los puntos crfticos del desarrollo latinoamericano,
sirva de aliento al serio examen de estas p051-
b111dades

Cambios en las inversiones extranjeras

3. Consideraremos ahora lainfluencia que las nuevas
formas del desarrollo econfmico tienen sobre las
inversiones extranjeras. Las consecuencias bien
conocidas de la c¢risis mundial en el mercado inter-
nacional de capitales constituyen un factor muy
importante en la disminucidn de la corriente secular
de inversiones extranjeras hacia los pafses menos
desarrollados. Pero, indudablemente, 1a honda trans-
formacién en el proceso de desarrollo econdmico,
acentuada por la crisis, ha restringido sobremanera
el campo de inversiones en las actividades tra-
dicionales de exportacifn, Ahora las inversicnes ex-
tranjeras son llamadas preferentemente aldesarrollo
de actividades internas. Antes que a aumentar las
exportaciones, tienden a reducir las importaciones,
aun cuando se esti muy lejos de desdehar lo primero.
- SBucede, sin embargo, que el capital privado extranjero,
‘por una serie de razones que no es del caso dis-
cutir ahora, no ha respondido adn en la medida de-
seable a esta'nueva orientacibén de las inversiones,
Lo demuestra la proporcidénrelativamente pequefia que

en las escasas inversiones privadas de los Gltimos
veinte afios han tenido las destinadas al desenvolvi-
miento industrial y demis act1v1dades internas de
los pafses latinoamericanos.

Mientras tanto, se han organizado instituciones
que estin tomando una participaciébn cada vez mis
activa en el financiamiento de ciertas inversiones de
sentido interno, mediante préstamos a los gobiernos
o préstamos garantizados por éstos. Hay ciertamente
un vasto campo de accibn en este tipo de préstamos,
sobre todo si se llega a encauzarlos dentro de
amplios programas de desarrollo econdmico. Pero
se siente cada vez mis la necesidadde hacer directa-
mente accesibles esas fuentes de financiamiento
internacional a la iniciativa econfmica privada de la
América Latina. El crédito industrial no esti limitado
tanto por la falta de organizacién adecuada, cuanto
por la relativa carencia de recursos prestables a
plazos medianos y largos. En realidad, en la mayor
parte de los pafses existe una buena organizacidn
de la banca comercial, con ciertonfimero de entidades
de probada seriedad y experiencia que han venido
trabajando de tiempo atris con la industria y que
han contribufdo mucho a su desenvolvimiento; pero
estas entidades encuentran obsticulos infranqueables
en la -cortedad de sus recursos, tanto en volumen
como en duracion de los plazos. Hay pues allf una
posibilidad muy interesante de cooperacién inter-
nacional, que ha comenzado a atraer ld_atencidn
de los circulos que.estin mejor situados para tomar
decisiones. No podrfa decirse lo mismo en cuanto
al crédito agrfcola, pues a la manifiesta falta de
recursos se une generalmente la pequena cantidad
de organizaciones de tipo adecuado para hacer frente
a las necesidades reales de la agricultura, salvo en
uno que otro pafs latinoamericano que podrf{a servir
de ejemplo en esta materia. Aquf también habrfa
consideraciones muy importantes en favor de una
adecuada combinacibn de la experiencia del propio
pafs con la experiencia de los otros pafses, para
hacer llegar, mediante elfinanciamiento internacional,
parte de los recursos que necesita la agricultura
de los pafses latinoamericanos, tanto para su capital
fijo como para la urgente necesidad de aumentar.
su capital circulante a fin de adoptar procedimientos
de cultivo que le permitan mejorar prontamente su
productividad. Es cierto que estosignificarfarealizar
préstamos internacionales no séloparaimportaciones
de bienes de capital, sino también para la parte
puramente interna de lasiinversiones, lo cual se
juzga inconveniente por més de una razdén. Preséntase,
sin embargo, la posibilidad de combinar estas opera-
ciones con el empleo de las divisas norequeridas por
dichas inversiones internas en la realizacidn de otras
importaciones de bienes de capital,

. Formulas de esta naturaleza podrfan alentar
notablemente la iniciativa privada en estos pafses
sin perjuicio del financiamiento que sea necesario
realizar por cauces oficiales. Pero queda en pié en
problema de la iniciativa privada extranjera y de su



renuencia a realizar inversiones en Latino América,
Hace falta estimular estas inversiones, no sblc por
el capital que aportan, sino también por la ayuda
técnica que traen consigo, por la propagacibn del
saber hacer, de que tanto se necesita en estos
pafses. La solucibn no es ficil, si bien algunas
experiencias que se han realizado en la América
Latina de participacifn conjunta de intereses privados
nacionales y extranjeros en empresas industriales,
abren posibilidades que podrfan ampliarse conside-
rablemente, Ello serfa factible si se resolvieran en
forma satisfactoria las dificultades nacidas de la

doble imposicibn internacional y de las restricciones.

de cambios, aparte de otras en que la experiencia
podrs ir sefialando las f6rmulas adecuadas de enten-
dimiento recfproco.

Necesidad de adaptar la técnica productiva
4, Se reconoce generalmente la necesidad de am-
pliar por todos estos medios el volumen de las in-
versiones internacionales en la América Latina.
Como quiera que fuere, su papel en el desarrollo
econbmico tendri que ser suplementaric. El papel
principal corresponda a las inversiones nacionales,
como ha ocurrido en realidad a partir de la crisis
mundial. No se han realizado aln céilculos fide-
dignos de las necesidades de capital en estos pafses,
en relacibn con las tasas de desarrollo que serfa
posible lograr dados sus recursos, el crecimiento
de su poblacibén activa y el desplazamiento de &sta
de la produccidén primaria y otras ocupaciones de
inferior productividad a la industria y otras acti-
vidades. Pero sin duda las cifras son sensiblemente
mayores que las registradas en los dos dltimos
decenios, en gque ha habido sectores importantes
donde la renovacién de equipo ha sufrido conside-
rable retraso. :
Acabamaos de referirnos a lanecesidad de aumen-
tar las inversiones externas y mis adelante men-
cionaremos las medidas internas que se requiere
para aumentar la capitalizacibn, Pero esto no
es todo. Hay un aspecto del problema de la capi-
talizacién que no tenia por qué aparecer en el des-
arrollo econémico pretérito y que ahora se pone de
manifiesto cuando la técnica moderna, y las inver-
siones indispensables para aplicarla, tratan de ex-
tenderse a todo el Ambito de la economia. Aparece
entonces una relacién entre capital disponible y
poblacidn activa que lo necesita, distinta de la que
caracteriza los grandes centros industriales. En
&stos el capital es relativamente abundante y el
potencial humano relativamente escaso; en tanto que
sucede todo lo contrario en los pafses menos des-
arrollados en que una -proporcifn considerable de la
poblacibn activa trabaja con escaso capital y exigua
productividad.

. Pues bien, el progreso tecnolégico de esos cen-
tros, de modo especial en Estados Unidos, se ha
orientado hacia el desenvolvimiento de formas técni-
cas que, absorbiendo mucho capital, logran economizar

sensiblemente mano de obra, ademis de sumentar la
produccién por unidad de capital. Ha aumentado asf{
progresivamente la cantidad de capital por hombre
empleado. Es claro que si a los pafses menos
desarrollados les fuera posible disponer del ahorro
necesario para dotar a toda su poblacién activa de un
capital de semejante intensidad, podrfan lograrse en
ellos, una vez desarrolladas las aptitudes necesarias,
las mismas formas de produccién de los grandes
centros. Mas no sucede as{ por la escasez relativade
capital. Habrfa pues que preguntarse hasta qué punto
se justifica este otro caso de trasfusibon a los
pafses menos desarrollados de formas que los mas
desarrollados han ido adquiriendo progresivamente y
a medida que aumentaba el ingreso real per capita.
Mientras los pafses latinoamericanos tengan abun-
dancia de potencial humano empleado con poco capital
y exigua productividad, el escaso capital disponible,
seglin se demuestra en el capftulo III, debjera em-
plearse en forma de conseguir el aumento miximo
de produccién, economizando mano de obra sbélo en
la medida en que el capital disponible permita
absorberla en otras actividades. Comoenlosgrandes
centros industriales, sobrevendra desde luego, con el
andar del tiempo, una fase de desarrollo en que,
habiéndose extendido el progreso técnico a gran
parte de la manc de obra, sea necesario invertir
preferentemente mayor capital por hombre para
economizar trabajo. Peromientras no se haya llegado,
a esa fase - que esti mis bien lejos - se desperdicia
el capital escaso si se invierte una parte exagerada
del capital en reducir trabajo. Desgraciadamente,
los equipos son por lo general indivisibles y no se
suelen ofrecer a los pafses de escaso capital las
combinaciones que mejor les convengan entre las
inversiones que reducen mano de obra y las que
aumentan la produccifn por unidad de capital,

En consecuencia, hay que adaptar la técnica
moderna a estos pafses y no limitarse a trasfundiria.
Si la investigacibn tecnolbgica se orientara espe-
cialmente haciala consecucifnde formas que aumenten
la produccibn por unidad de capital, combinfindolas
con las que logren las indispensables economifas de
mano de obra, y se lograra en ello resultados
positivos, los resultados serfande vastas proyecciones
para los pafses latinoamericanos, He aquf pues, otra
de las oportunidades de fructffera cooperacién entre
los pafses méis desarrollados y los que estin desa-
rrollindose.

I0. Hacia una polftica efectiva de desarrollo en los
pafses latinoamericanos

El nivel de vida en la fase actual de crecimiento
5. Ahora pasaremos a la consideracidn de las
medidas internas que es necesario tomar en los
pafses latincamericanos para acelerar el ritmo de
su crecimiento. Tienen estas medidas importancia
decisiva, pues el desarrollo ha de ser fundamental-
mente obra de los mismos pafses. Su capacidad
para hacerlo queda demostrada por la experiencia de




"'los tiempos que corren entre la ¢risis y la segunda
guerra mundial: con insignificante inversifn de ca-
pitales extranjeros, con términos desfavorables del
intercambio - que hiciercn gravosas las importaciones
de equipos de capital en los afios treinta-, y con
grandes dificultades para realizarlas durante la
contienda, estos pafses dieron fuerte impulso a su

" desenvolvimiento industrial.

Sin embargo, de esa misma experiencia se des-
prende que para elevar sensiblemente el nivel de
vida de las masas y acercarse més al de los grandes
centros, el desarrollo econbmico tiene que adquirir
mis intensa cadencia que hasta ahora. El esfuerzo
de capitalizacién interna, y el suplemento de in-
versiones extranjeras, tendrin que ser mayores,
aparte de otras medidas que habri que tomar en
sentido concordante.

La simple comparacién entre el nivel de vida

de los pafses mis desarrollados y los menos des-
arrollados puede obscurecer un fenémeno que esti

ocurriendo en estos fltimos en virtud de la fase en
que se encuentran. Salvo ciertas excepciones, la
forma de vivir en los nficleos industriales de Latino
América no parece haberse modificado apreciable-
mente en los dos (ltimos decenios. Sin embargo,
el nivel medio de vida en cada pafs y el monto de
los bienes disponibles per capita demuestran sig-
nificativos aumentos. La explicacibn es sencilla; la
gente se va desplazando de ocupaciones de menores
ingresos hacia otras de mayores ingresos reales,
con lo cual aumenta el promedio de ingreso y el nivel
de vida medio, aun cuando el nivel de vida de esas
ocupaciones de mayores ingresos no haya subido en
forma muy manifiesta.

TrAtase de un fen6meno caracterfstico de los
pafses menos desarrollados. Son menos desarrolliados
por el hecho, que tantas veces hemos mencionado, de
tener una fuerte proporcifn de su poblacién activa
trabajando con escaso capital y productividad en la
produccitn primaria y otras ocupaciones de trabajo
barato. Mientras la técnica moderna no se extienda
a toda esa poblacibn y cambie la composicibn de sus
ocupaciones disminuyendo progresivamente los des-
niveles de productividad e ingresos, el carfcter
prevaleciente de su desarrollo seri extensivo. Sene-
cesitarin grandes masas de capital para que ese
desplazamiento de gente pueda efectuarse, en des-
medro de las posibilidades de intensificar el empleo
de capital, Y el aumento resultante de nivel de vida
seri mAis bien consecuencia de este desplazamiento
que de una elevacibn abscluta en el nivel a que la
gente se desplaza. Sobrepasada esta fase de des-
arrollo y asimilada la técnica moderna en las dis-
tintas ramas de la actividad econdmica, el des-
arrollo podri adquirir las caracteristicas intensivas
de los pafses mis industrializados, €l aumento de
la productividad media sblo podri lograrse por la
aplicacién mis intensa de capital en forma de eco-
nomizar mano de obra y aumentar de esta manera su
productividad, segln se explicaba mis arriba. La

extensifn del capital sblo se necesitari para emplear
el incremento natural (o migratorio) de la poblacibn
activa. Tal parece ser la etapa de desarrollo a que
esti llegando la Argentina.

Esa dotacifn de capital a grandes masas de po-
blacibn, que por notenerlosonde escasa productividad,
es pues la caracterfstica del desarrollo extensivo
que exige tan fuertes inversiones. A ello se agrega

‘el alto crecimiento de la poblacibn que se ha acentuado

en varios de los pafses latinoamericanos. Ladifusifn
de pricticas higiénicas y sanitarias ha disminuido
la tasa de mortalidad, especialmente la infantil,
sin que hayan sobrevenido aun aquellas otras re-
acciones - mucho mas lentas, por cierto-que pro-
penden al decrecimiento de la natalidad. Mientras
tanto, este incremento mis intenso de la poblaci6n
acmenta las necesidades de capital. Y todo ello
invita a discurrir acerca de las posibilidades de
acrecentar la capitalizacién en los pafses latino-
americanos,

El sistema impogitivo desde el punto de vista del des-
arrollo econbmico

6. Se va afirmando cada vez mis la conviccibn de
que no son muy grandes las posibilidades de estimular
persistentemente el desarrolle econémico con medios
inflacionarios. No cabe duda de que en buen nimero
de pafses se ha podido aumentar de manera efectiva
las inversiones en ciertas fases del proceso in-
flacionario. Pero tarde o temprano sobreviene la
reaccidn del consumo que no permite seguir muy
lejos en esta forma de capitalizacién. Es mis, con
frecuencia ha de retrocederse en el camino andado,
mientras prosiguen o se acentiian los trastornos
tipicos que este fenbmeno trae consigo. Se tiene
por cierto que el costo social de esta forma de
capitalizaciébn es muy grande, puesto que el aumento
de inversiones se logra mediante la elevacidn in-
flacionaria de los entradas de los grupos de altos
ingresos y el crecimiento déesmesuradc de estos
grupos, lo cual trae también consigo un fuerte in-
cremento en su consumo superfluo.

De ahf ciertas tendencias - afin muy débiles en la
prictica-a buscar en el sistema impositivo ya sea
el medio de alentar la capitalizacién privada en
detrimento del consumo, o de dar al Estado mayores
recursos para intervenir directamente en la capi-
talizacidén. No se ha realizado todavia un examen
metbdico de los sistemas impositivos de los pafses
latinoamericanos desde el punto de vista del desa-
rrollo econmico. Prevalecen, desde luego, las pre-
ocupaciones fiscales, y asf, en el impuesto sobre
los réditos ¢ ingresos, la parte que se invierte estj
gravada e¢n la misma forma que la que se consume;
es mAs, muchas veces no se tiene en cuenta, al

gravar beneficios inflacionarios, la proporcifn que

representa el consumo de capital.

Acaso sea muy diffcil establecer tales distin-
ciones en los gravimenes sobre los ingresosy resulte
preferible, en laprictica, gravar directamente ciertas

»



formas de consumo de los grupos de altos ingresos.
Entre las formas conspicuas de este consumo se
mencionan a menudo ciertas importaciones carac-
terfsticas; pero suele suceder que, en ciertos casos,
cuando se las ha restringido o prohibido para mitigar
desequilibrios exteriores, han surgido formas equi-
valentes de produccién interna, desviando la in-
versidn de capitales de otras aplicaciones socialmente
mis fGtiles, Esto ha llevado a considerar la ne-
cesidad de impuestos internos que restrinjan estas
formas de consumo y permitan un mejor encauzamiento
del capital disponible. En este orden de conside-
raciones, suele mencionarse, asimismo, el impulso
que en muchas ciudades latinoamericanas ha tomado
la edificaci6én de lujo. Es cierto que en los afios de
la guerra, ante las. dificultades de importar bienes
de capital, se desviaron hacie ese tipo de edificacibén
fondos que acaso hubieran ido a aplicaciones mis
productivas de. haber sido posible. Pero aparte de
esta expansibn circunstancial, no cabe duda de que
esta es una de las manifestaciones inflacionarias que
debieran observarse con mayor atencidén y en la que
el impuesto pudiera actuar con eficacia econbmica y
social.

Si se logrdra, mediante el sistema impositivo,
desalentar ciertos consumos y estimular la capita-
lizaci6n, no serfa sorprendente que la proporcidn de
inversiones productivas- con respecto al ingreso
nacional se elevara en uno o dos puntos. Pero esto
es simple conjetura y nada valedero podri decirse
mientras no se realice un cuidadoso estudio de este
asunto. Sin embargo, debe comprenderse que para
acelerar sensiblemente las inversiones productivases
indispensable contar con el concurso de la masade la
poblacién. Es ella en fin de cuentas, seglin la mayor
o menor capacidad de sus distintos grupos para
organizarse y defender su ingreso real, la que ha
permitido aumentar la capitalizacién y el consumo
.inflacionario de los grupos de altos ingresos: a
veces, a expensas del ingreso real que la poblacidn
ya tenfa; otras, a costa del mayor ingreso logrado
ya sea por su desplazamiento de ocupaciones, segiin
se ha explicado, por el incremento de productividad,
o par la elevacién de las entradas de la familia
debida a la mayor ocupacién de sus miembros. En
el plang de la ldgica es obvio que serfa preferible
para la masa de la poblacidn ceder parte de su
ingreso real mediante un acto de ahorro destinado a
la capitalizacibn productiva, conservando su pleno
derecho a €l, que dejirselo extraer por el alza in-
flacionaria de precios. Pero en la préctica la si-
tuacidn es muy compleja, sobre todo cuando lamisma
inflacidén ha contribuido a desatar antagonismos que
hacen diffcil soluciones de ese tipo. Como quiera
que fuere, no es concebible el concurso deliberado
de la masa en un movimiento de esta naturaleza si
no va acompafiado de medidas efectivas para limitar
el consumo y aumentar la capitalizacién enlos grupos
de altos ingresos.

Para hacer mis diffcil aun este asunto, hay que

mencionar también el riesgo de que un esfuerzo de
esta naturaleza se malogre en el campo fiscal. En
tanto el sistema impositivo estimula las inversiones
privadas, no existe este riesgo; pero si, ademis
ofrece mayores recursos al Estado, se presentari
también a sus hombres dirigentes la alternativa de
mejorar el consumo de ciertos grupos sociales o
aumentar la capitalizaciébn, En verdad, el sistema im-
positivo es también un medio de redistribucidn del
ingreso, ya sea en forma directa o indirecta. Y hay
sin duda ciertas formas de redistribucién mediante
la prestacibn de servicios colectivos que tienen con-
siderable significado social. Aquf nos encontramos
nuevamente frente al inveterado dilema de satisfacer
el presente en detrimento de futuras conveniencias.

No son siempre los motivos de caricter econdmico,
ni tienen por qué prevalecer los de este carficter
en la decisibén final. Pero sin duda gue el esta-
blecimiento de prioridades, con una clara nocién de
su significado y sus conveniencias econdmicas, es
en todo caso recomendable. Ello permitiri discernir
un mejor equilibrio entre ciertos gastos que, si bien
satisfacen fines inmediatos, no mejoran en forma
alguna la productividad, y las inversiones que la
mejoran ¥ que consiguen por tanto un incremento
futuro y no muy lejano del ingreso real y el bienestar
de las masas. De ahf la necesidad de discutir estas
cuestiones cuando se elabora un programa de des-
arrollo econdmico.

Para terminar este género de consideraciones,
habrfa también que explorar la posibilidad de emplear
el sistema impositivo para conseguir el mejor
aprovechamiento de la tierra en varios paises latino-
americanos. Por supuesto que el aumento del rendi-
miento de la tierra depende fundamentalmente del
mejoramiento de la técnica productiva y de la in-
version de capitales. Pero hay numerosos casos en
que la forma de tenencia es unc de los obsticulos que
habri que remover antes de que esas medidas
puedan fructificar. El sistema impositivo podria ser
uno de los medios mis eficaces para hacerlo, sin
dejar de lado las medidas directas de fracciona-
miento que las circunstancias accnsejen.

Asf en el trabajo de la tierra, como enla
industria, los transportes y demis ramas de la
actividad econdmica, el problema de la productividad
es en Gltima instancia un problema de inversiones.
No podri aumentarse persistentemente la producti-
vidad sin acrecentar la cantidad de capital. Sin em-
bargo, esto no debiera llevarnos a desconocer posi-
bilidades inmediatas de aumentar la productividad por
el solo mejoramiento de los procedimientos de tra-
bajo y exiguas inversiones directas de capital. Estas
inversiones, en cambio, se necesitarfan para absorbeér
en otras ocupaciones a la gente que resultase des-
plazada por dichos aumenios de productividad. Estas
posibilidades son muy importantes en los pafses
latinoamericanos y su aprovechamiento podrfa ser
uno de los elementos mis decisivos en un conjunto
de medidas antiinflacionarias. Por elloconsideramos



que este aspecto debiera ser objeto de preferente
atencidn en la primera etapa de un programa de
desarrollo econdmico. Dedicaremos ahora algunas
consideraciones finales a la necesidad de un pro-
grama de esta naturaleza,

Necesidad de un programa de desarrollo

7. No serfa correcto decir que los pafses latino-
americanos necesitan un programa para continuar
su desarrollo econdmico, pero si para emplear
eficazmente sus recursos internos, y facilitar a la
vez la obtencién de recursos exteriores para acele-
rarlo. Sin haber tenido un programa de este tipo,
muchos de ellos registran un crecimiento apreciable
en los fGltimos veinte aflos, a pesar de las difi-
cultades mencionadas mis arriba y de la guerra
reciente, Pero probablemente este crecimientc no ha
sido lo que pudo haber sido si los recursos dis-
ponibles se hubieran aplicado con mejor sentido selec-
tivo, Ha habido en casi todos esos pafses frecuentes
desequilibrios exteriores - consecuencia engranparte
del mismo crecimiento - que pudieran haberse ate-
nuado en buena parte, si no evitado, mediante ciertas
medidas de previsibn; para corregir ese desequi-
librio ha habido que detener o moderar por algn
tiempo la cadencia del desarrollo, Pero no es eso
solamente; el desarrollo no siempre ha sido parejo
ni ha habido adecuada correlacibn entre las dis-
tintas actividades., Asf, en algunos casos, el cre-
cimiento de la industria no ha podido proseguir con
el ritmo que habrfa sido posible si se hubieran
desarrollado con suficiente amplitud las fuentes de
energia; en otro, por haberse descudado las in-
versiones en transportes, han sufrido las demés acti-
vidades de la economfa. La faita de mano de obra
ha constitufdo también en algunas partes un obsticulo
al crecimiento industrial, aun en pafses que tienen
abundancia de ella en las actividades primarias,
pues no se han puesto en juegolos factores necesarios
para movilizarla. Sin embargo, hay también ejemplos
en que esta movilizacién de mano de obra en favor
de la industria ha sido excesiva y se ha privado a
la produceidn primaria del potencial humano necesario
para mantener un volumen adecuado de exportaciones.,
Una inversidn oportuna de capitales pudo haber evitado
semejante contratiempo. Podrian citarse, asimismo,
ejemplos de 1o contrario: haber exageradola mecani-
zaci6n de la agricultura en regiones de mano de obra
abundante, cuando urgfa méis bien aumentar el rendi-
miento por hectirea utilizando mejor la tierra dis-
ponible ¢ aumentando la cantidad de sta. Finalmente,
para cerrar esta lista de ejemplos que serfa muy
larga, ha podido observarse también en uno que otro
caso un acento exagerado en ciertas actividades
internas sin haberse cubierto el margen posible de
provechoso crecimiento en las exportaciones,

No se crea que esta faita de correlacidn en el
desenvolvimiento de las distintas actividades es
s6lo el resultado de la escasez de capitales para
atenderlas a todas en adecuada medida. Es claro

que la escasez de capitales es el comilin denominador
de los problemas de desarrollo econdmico de la
América Latina. Pero precisamente cuanto mis es-
caso es el capital disponible, se vuelve tanto mis
necesario emplearlo en forma que permita el mayor
incremento posible en el producto conjunto: no es
otro el objetivo fundamental deldesarrollo econfmico,

Afortunadamente, la experiencia no ha sido es-
téril. Se reconoce cada vez mis en los pafses
latincamericanos la necesidad de elaborar programas
de desarrollo para lograr el mis intenso crecimiento

de la economifa sin aquellos desajustes que lo per-
turban y retardan. Ese reconocimiento se ve
fortalecido de contfnuo por el empenodel Bancolnter-
nacional, en sus documentos pfblicos y en sus
relaciones con los gobiernos, en estimular a éstos
a trazar tales programas a fin de combinar mejor
los recursos propios de cada pafs con losde caricter
suplementario que aporte aquella institucién de
fomento econtmico.

Un programa de desarrollc no es un mero
agregado de proyectos individuales para desarrollar
tales o cuales industrias o ramas de la actividad
econdmica. Cada uno de esos proyectos, considerado
en forma aislada, puede ser técnicamente correcto.
Pero eso no significa por sf solo que su conjurto
constituya un buen programa. No basta la correccidn
técnica ni tampoco que cada proyecto sea costeable
econdmicamente. Hay que cerciorarse, ademis, de
que esos proyectos representan las soluciones més
convenientes desde el punto de vista del desarrollo
econdmico del pafs en cuestibn, Hay que averiguar si
no hay otras combinaciones que consigan conla misma
inversidn un mayor incremento en el producto total
y, por tanto, en el ingreso real. Dicho de otro
modo: para que tales proyectos constituyan un pro-
grama de desarrollo econbmico, €5 necesario con-
siderar las distintas alternativas que se presentan
en la inversi6én de capitales y determinar cufles
son las mis aconsejables en vista del objetivo
perseguido. En consecuencia, un programa tiene gue
ser completo y considerar todas las inversiones
que requiere el desarrollo econbémico de un pafs
en un perfodo razonable de tiempo. Hay ademis que
examinar el grado de compatibilidad que los distintos
elementos de un programa tengan entre sf y otros
aspectos no menos importantes que consideraremos
en el capftulo pertinente.

8. Esto no significa que el Estado, al trazar un
programa de desarroilo, tenga que extender sus
funciones de empresario més. allA de lo que le
impongan consideraciones de otra fndole. Se concibe
un programa muy completo, gque abarque las mis
diversas ramas de la economfa, y en el cual, sin
embargo, la accidn del Estado se limite a crear con-
diciones favorables a la iniciativa privada y ejercer
sobre ella los estfmulos indispensables para lograr
el cumplimiento de las metas propuestas. Y también
se concibe un programa en que ¢l Estado asuma una
posicidn dominante de empresario. Por donde se



desprende que el reconocimiento de la necesidad de
un programa de desarrollo econdmico en los pafses
latinoamericanos, es materia ajena a la discusfon
doctrinaria acerca del grado de intervencibn directa
del Estado en la actividad econémica,

Pueden sefialarse varios casos en la experiencia
latinoamericana en que el Estado, si bien desempefia
débilmente las funciones de empresario, influye en
forma considerable sobre el curso de la actividad
econdmica. Derechos aduaneros impuestos por ra-
zones fiscales o de proteccidn a la balanza de pagos,
restricciones de cambio que obedecen a este Gltimo
propbsito, medidas impositivas que alientan o des-
alientan ciertas inversiones, son las formas mAs
frecuentes en que se ejerce esa influencia, pero
sin que haya siempre un concepto claro y explicito
de desarrollo econbmico y sin que esas medidas
se vinculen a otros elementos indispensables para
el desarrollo regular y ordenado de la economfa.

El que el Estado tenga una influencia muy acen-
tuada en el curso de las actividades econbémicas no
quiere decir, por tanto, que haya un programa. Para
que -haya un programa, y no sblo una serie de me-
didas inconexas y parciales, se requiere un examen
general de todas esas medidas para que, sin per-
juicio de sus fines especiales, respondan a las
metas del desarrollo,

Un programa es, pues, un acto de orden, en el
cual se establece una clara y razonable relacién
entre los medios 0 recursos de que se dispone,
las necesidades de desarrollo econdmico y su escale
de prelaciones y las distintas formas en que ha de
operarse con eS0s medios para satisfacerlas. Es
también un acto de previsifn, puesto que no sblo
se establece esa relacifn en el presente, sino que se
examinan también los probables recursos, necesi-
dades y formas de satisfaccibn en un perfodo de
tiempo suficientemente largo como para conseguir la
debida sucesién de medidas y proyectos que, por su
naturaleza, no pueden realizarse en forma simul-
tinea, pero que son necesarios para eliminar ciertos
obsticulos que se oponen al desarrollo regular de un
pafs. Sin embargo, el perfodo de duracidén no de-
biera prolongarse tanto que el campo de previsiéndel
futuro se haga incierto e indeterminado e impida com-
binar razonablemente aquellos elementos.

9, Es muy poca aun la experiencia que se tiene en
esta materia en los pafses latinoamericanos, pero ya
es ‘suficiente para iniciar la preparacién de estos
programas, sobre todo si §e cuenta con el concurso
de instituciones internacionales que, en estrechocon-
tacto con la realidad econbmica de cada uno, han ido
penetrando cada vez mis en sus problemas de des-
arrollo. Por ello es oportuno discutir en términos
generales la indole y contenido de- un programa con
el fin de llegar a ciertas consideraciones fitiles en
la acci6n prictica, como nos proponemos hacerlo
en el capftulo final de este informe. No se trata de
prescribir principios rigides sino de llegar a ciertos
métodos de anflisis y proyeccitn de hechos a fin de

determinar con claridad las metas que se persiguen
y escoger los caminos y medios mis adecuados para
alcanzarlas dentro de un sentido de unidad y con-
tinuidad sin el cual podria comprometerse seriamente
la eficacia de un programa.

Pero no se olvide que se esti apenas en los
comienzos de una vasta tarea y que esa misma
metodologfa esti en plena formacién. Habri que
comprobar sus resultados y proceder mientras tanto
con juicioso criterio experimental. El observar con
objetividad la ejecucién de un programa, las difi-
cultades que encuentra y la forma en que se van
resolviendo, seri asf fuente de nuevas experiencias,
de la que ha de surgir incesantemente la rectificacién
y mejoramiento de aquellos métodos y principios de
accibn prictica.

Sucede con frecuencia que los hombres que estin
en esta accidn prictica, absorbidos naturalmente en
asuntos que requieren inmediata solucién, carecen
del tiempo necesario para sistematizar esa expe-
riencia, cotejarla con la de otros hombres que tienen
sobre sf parecidas responsabilidades, vy extraer de
todo ello las conclusiones que puedan guiar a otros
en la consideracién de problemas anilogos, aprove-
chando los aciertos y errores cometidos por aquéllos.
Sin embargo, el valor de su experiencia es conside-
rable y hay que buscar la forma de captarla sin
detrimento de aquellas responsabilidades. Laorgani-
zacién de la CEPAL podrfa ser el campo mis pro-
picioc para hacerlo y emplear los resultados asi
obtenidos, y los conocimientos que recogen sus
economistas en la realidad latinoamericana, en la
tarea de formar grupos selectos de expertos en los
problemas de desarrollo econdmico y en la for-
mulacién y ejecucidén de los respectivos programas.
En el mismo capftulo final de este informe se hacen
algunas consideraciones acerca de este punto, que
no carecen ciertamente de importancia, pues es
notoria la escasez de este tipo de expertos en los
pafses latinoamericanos.

Un programa es la forma concreta de llevar a
la préctica una politica de desarrollo. Y esa po-
lfitica requiere también principios que la orienten y le
den consistencia. Los gobiernos que forman parte
de la Comisi6n han demostrado considerable interés
en la discusifn de estos principios y han encomendado
a la Secretarfa Ejecutiva continuar en esta materia
los trabajos que se iniciaron en la segunda sesidn
de La Habana y sc prosiguieronprimeroen Montevideo
y ahora con este informe, que se presenta a la sesibn
de México. Su discusidn y critica, comoen anteriores
oportunidades, servirin de fuerte est{mulo par llevar
adelante estas investigaciones sobre los problemas
del desarrollo econfmico, y para mejor orientar los
trabajos que implican.

La consideracién de estas cuestiones por la
Comisidn no sblo podri tener benéfica influencia en
la polftica de desarrollo de los paises latino~
americanos, sino que contribuiriasimismo adilucidar
ciertos aspectos internacionales de esta cuestiéna que
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nos hemos referido en la primera parte de este

capftulo. A juzgar por ciertas indicaciones recientes,’

la accidn internacional en materia de inversiones
tiende también a concretarse en programas. Se com-
prende que asi sea ya que la eficacia de una polftica
internacional de inversiones depende de la correcta
. valoracién de las necesidades de desarrollo y del

~orden de prelaciébn con que han de atenderse; pues -

los recursos financieros y técnicos son necesaria-
mente limitados y parece aconsejable un programa
para su mejor distribucidn.

Posibilidad de un programa internacional de_inver-

siones

10, Un programa internacional s6lo podri trazarse
" si los pafses interesados han logrado definir con
aceptable grado de precisibn sus propias necesidades
de desarrollo y han hecho el clculo de los recursos
suplementarios que se requiere conseguir en el
extranjero sobre los recursos internos con que se
cuenta. Desde este punto de vista, si es cierto que
un programa internacional ha de basarse en unaserie
de programas nacionales, no lo es menos que el
indispensable sentido de continuidad de éstos no
podrfa lograrse sin el cumplimiento efectivo de un
programa internacional, La relacibn entre ambos
programas es de evidenie importancia y merece
algunas consideraciones.

La responsabilidad internacional de quienes inter-
vengan en un programa de inversiones internacionales
justifica plenamente tanto el andlisis cuidadoso de las
inversiones del pafs que solicita este género de co-
operaci6én financiera, como la necesidad de que el
respectivo programa abarque los distintos sectores
de la economfa, para evaluar el conjunto de necesi-
dades de inversibn y el suplemento de capital ex-
tranjero que Sea necesario para satisfacerlo, La
determinacibn de esta aportacibn extranjera deberi
pues hacerse con arreglo a un determinado programa
y su realizacibn efectiva, afio por afio, deberi su-
bordinarse al cumplimienté de este programa en el
curso de su duracibn.

MAis que reglas y estipulaciones precisas que
pretendan cubrir cualquier contingencia, las rela-

ciones entre los pafses y las entidades inversionistas,

en este sentido, dependerin de la recfproca compren-
si6n de sus puntos de vista. El cumplimiento de un
programa por un pafs no sdlo depende del pro-
pbsito deliberado de hacerlo, sino tambien de cir-
cunstancias imprevisibles que deben ser afrontadas
con criterio flexible y ecuinime. Habri que saber
discernir si las dificultades para cumplirlo pro-
vienen, por ejemplo, de haber desviado hacia otras
aplicaciones los recursos que.se asignabanadistintos
fines, o de que un descenso en las exportaciones
ha modificado los chlculos en que el programa se
basaba. Si en el primer caso se justificaria recon-
siderar el programa y determinar si corresponde
o no aportar recursos internacionales en vista de
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su alteraci6n, en el segundo es indudable que una
actitud comprensiva hacia esas dificultades y la con-
tinuidad en la ejecucién de las inversiones, fortale-
cerfa notablemente el prestigio de la accifn inter-
nacional y afianzarfa en los pafses latincamericanos
el concepto fundamental de un programa de desarrollo,

Desde un punto de vista internacional, las difi-
cultades de tipo anflogo que puedan presentarse
requieren el mismo espfritu de comprensién, Si
hoy hubiera un programa internacional de inversiones,
serfa sin duda indispensable reajustar las cantidades
establecidas anteriormente adaptindolas a las posi-
bilidades reales de exportacibn de bienes de capital
de los centros industriales, pues el persistir en ellas
sblo agravarfa la presién inflacionaria que sé trata
de mitipar. Por el contrario, si en vez de dificultades
materiales de abastecimiento se tratara de un receso
econdmico, la contracciébn de un programa de in-
versiones tendrfa lamentables consecuencias, no sélo
para el prestigio de la cooperacifn internacional,
sino para la misma estabilidad econdmica de los
pafses interesados.

En el orden l8gico de estas consideraciones se
llega inevitablemente a la polftica anticfclica. Ya
serfa mucho que la continuidad de un programa
internacional de inversiones no se viera afectada por
las fluctuaciones de la economfa. Pero si el pro-
grama tuviera suficiente flexibilidad para compensar
ciertas consecuencias de estas fluctuaciones, acen-
tuaria considerablemente sueficaciaprictica, Huelga
insistir acerca de latrascendencia que tiene este punto
para el desarrollo econSmico de la América Latina.

Los principios de una polftica de desarrollo

11, Se ha dicho anteriormente que uno de los objetos
de este informe es discutir el contenido de un pro-
grama de desarrollo. Se dijo también que este pro-
grama es la expresién de una polftica de desarrollo
vy que ésta requiere orientarse en ciertos principios
cuya formulacién corresponde a la investigacidn
tedrica. No extrafie, por tanto, que en los capftulos
siguientes hayamos crefdo conveniente proseguir el
anilisis de algunos aspectos de los fendmenos de
desarrolle que se habfa iniciade en informes ante-
riores, La interpretacitn tefrica de estosfendmenos
no es incompatible con las conclusiones generales dela
teorfa, que por cierto continfia evolucionando, pero
sf ha de explicar satisfactoriamente el modo peculiar
con que ellos acontecen en la periferia de la economfa
mundial. Por eso mismo, determinados instrumentos
de este anfilisis, aplicables en los centros industriales,
no siempre pueden emplearse con &xito en la peri-
feria. 8i bien todas estas explicaciones tebricas
tienen ese objetivo primordial, no se nos escapa
que de ellas surge afinunaimpresibnfragmentaria que
s6lo podri evitarse conforme la discusién vaya
depurando y sedimentando las ideas, Tal es el
propésito que gufa su publicacidn en este informe
preliminar.




CAPITULO I

PROGRESO TECNICO, INDUSTRIALIZACION Y DES-
EQUILIBRIO

El progreso técnico de los centros industriales y la
demanda de productos primarios

1. En el ensayo de interpretacidn del proceso de
crecimiento inserto en el Estudio Econémico* del
afioc precedente, se formularon algunas proposiciones
tebricas que conviene discutir ahora con més ampli-
tud por sus proyecciones en la polftica de desarrollo.

Segfin una de ellas, la industrializacién es la
forma de crecimiento impuesta por el progreso
técnico en los pafses latinoamericanos, que forman
parte de la periferia de la economfa mundial. Y
segln otra, ese crecimiento de la economfa trae
consigo ciertas tendencias persistentes de desequili-
brio exterior.

El origen de esas tendencias al desequilibrio
esti precisamente enlas transformaciones provocadas
por el mismo progreso técnico. Transformaciones
en las formas de producir y en la demanda, por un
lado, y, por otro en el modo en que la poblacién
activa se distribuye para satisfacer esa demanda
dentro de cada pafs y en el 4mbito de la economfa
mundial.

La eliminaci6bn del desequilibrio exterior es in-
dispensable para conseguir el crecimiento regular y
ordenado de la economfa. Hasta ahora en los pafses
latinocamericanos se ha tratado de corregir el des-
equilibrio una vez producido y a costa de muchas
perturbaciones segfin nos muestra la experiencia del
Gltimo cuarto de siglo. Perode esamisma experieacia
se derivan valiosas ensefianzas para prevenir este
fenémeno o al menos atenuarlo si fuera imposible
prevenirlo, .

Antes de considerar estos objetivos préicticos hay
que dilucidar la fndole del fenbmeno de desequilibrio.
Decfamos hace un momento que ella ha de buscarse
en ciertas manifestaciones de la técnica productiva
que entrafian considerable importancia para los pafses
de produccibn primaria. En general, el progreso
técnico ha venido reduciendo la proporcidn en que
los productos primarios intervienen en el valor de los
artfculos terminados, Dicho de otro modo, va dis-
minuyendo el contenido de productos primarios en
el ingreso real de la poblacibn, especialmente en
los grandes centros industriales. Son varias las
razones que lo explican; entre ellas, las siguientes:

a) las transformaciones técnicas, en suincesante
creacién de productos nuevos, elaboran enforma cada
vez mis compleja o refinada las materias primas que
requiere el proceso productivo y disminuye asf la
proporcién de ellas en el valor del producto final.
En retacién al valor total, la proporcién de materias
empleada_s en la fabricacién de un avibn es asf

* | Estudio Econfmico de América Latina 1949, Comisi6n Econb-
mica para América Latina, Naciones Unidas, (Documentos
E/CN.12/184/Rev.1). .
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menor que en el caso de unalocomotora y en ésta que
en un carro de caballos;

b) los adelantos técnicos permiten una mejor
utilizacién de las materias primas, coproductos y
subproductos, de tal suerte que una misma cantidad
de productos primarios se traduce en un valor pro-
porcionalmente mayor que antes de artfculos termi-
nados; si bien no hay razones para pensar qué en
general una pieza de tejidos de algodbn contenga hoy
menos cantidad de algoddn que hace un siglo, de esa
misma cantidad de algodbn producido se extraen
coproductos o subproductos industriales de los que se
deriva unvalor de productos finales considerablemente
superior al de antes; y finalmente

¢) las materias elaboradas por procedimientos
sintéticos, como los nitratos, las fibras artificiales
y los plisticos, substituyen a productos naturales
en campos cada vez mis importantes de la actividad
industrial **

8i las nuevas formas de producir contribuyen en
esta forma a disminuir la intensidad con que se em-
plean los productos primarios, ciertas transforma-
ciones que el progreso técnico ha provocadc en las
formas de consumir tienden al mismo sentido. Desde
luego, las innovaciones técnicas han sido el factor
dinimico que ha provocado los cambios més notables
de la demanda. Pero, aparte de ello, ¢l incremento
de productividad y del ingreso per capita que trajeron
consigo ha permitido a la demanda buscar nuevas
formas de satisfaccién de las necesidades. Asf:

a) es un hecho bien establecido que al ¢recer el
ingreso la demanda se diversificay, mientras aumenta
relativamente poco la de los alimentos usuales,
después de pasado cierto lfmite, crece considerabie-
mente la de los variados artfculos en que van tra-
duciéndose sucesivamente las innovaciones técnicas;
ademis, esas innovaciones se manifiestan en creciente
elaboraci6bn industrial de los alimentos, para con-
seguir mayor higiene, conservacifn o comodidad, con
lo cual disminuye mAis aiin la relacién entre el creci-
miento del producto primo y el ingreso real; y

b) en esa misma tendencia a la diversificacibn
crece la demanda de servicios personales, y, por
tanto, disminuye la proporcién en que entran los
productos primos en la satisfaccidén de la demanda
global de la poblacifn.

La combinacidén de todos estos hechos, resul-
tantes de la evolucibn de la técnica productiva, tiene
una consecuencia de primordial importancia para la
periferia, pues en virtud de ellos las importaciones

** Escrito este trabajo, nos enteramos que a conclusiones

similares ha llegado el doctor HW. Singer en conferencias
pronunciadas en el Brasil. Véase Revista Brasileira de
Economfa, septlembre 1950, vy Estudios Economicos, sep-
tlembre - diciembre 1850,




de productos primarios en los centros industriales
tienden a crecer con menor intensidad que el ingreso
real, En otros términos, la elasticidad-ingreso de
demanda de importaciones primarias de los centros
tiende a ser menor que la unidad.

A todo ello hay que agregar otros hechos que
son también en parte la consecuencia del progreso
téenico. El aumento de productividad en los centros
industriales se manifiesta también en su propia pro-
duceibn primaria y en muchos casos les permite
competir favorablemente ¢n los mercados exteriores
con la periferia, a pesar de los mis bajos salarios
que en &sta prevalecen, Y en ofros casos en que no
sucede as{ suele acudirse a la proteccibn para
mantener o estimular la produccibn primaria de los
centros defendiendo el mercado interno de la com-
petencia de la periferia: otra de las consecuencias en
que se manifiesta la desigual distribucifn del aumento
de productividad en las distintas actividades internas
vy en los distintos pafses y de la escasa movilidad
internacional del potencial humano, como se ha ex-
plicado en el ensayo del aiio precedente.* '

La proteccifn de la produccién primaria en los
centros industriales ha contribufdo asf a que 1la
proporcién de la poblacibn activa empleada en ella
no haya descendido tanto como de otro modo hubiera
podido ocurrir, y, por consiguiente, a que no haya
crecido méis la poblacién empleada en la industria,
los servicios y otras actividades. A su vez, en la
periferia no serfa tan intensa como ahoralanecesidad
de buscar ocupacitn en estas actividades secundarias
¥y terciarias a la gente que noencuentra empleo en las
primarias. Téngase en cuenta, sin embargo, que la
proteccibn céntrica simplemente acentfia el obligado
desplazamiento de poblacién periférica de la pro-
duccidn primaria a la secundaria y los servicios,
pues este desplazamiento es en filtima instancia el
resultado de la propagacién del progreso técnico.

Se ha visto que las importaciones de productos
primarios de los centros tienden a crecer menos
intensamente que su ingreso real. De esto fluye una
conclusidn importante: si los pafses de la América
Latina, como sucedié generalmente antes de la gran
crisis mundial, s6lo creciesen en virtud de sus ex-
portaciones primarias, su crecimiento econdmico
tendrfa un ritmo sensiblemente menor al de los centros
industriales,

Sin embargo, los pafses latincamericanos parecen
encontrarse en condiciones de crecer tanto o més
que los centros en su conjunto, dada la etapa de
desarrollo en que la mayor parte de ellos se encuentra.
La poblacibn crece con tasa mucho mis alta, y su
productividad, por ser relativamente baja, tiene un
mis amplio margen de crecimiento,

En realidad, la experiencia de los dos decenios
que arrancan en aquella crisis demuestra palma-
riamente que las actividades de exportacifn de los
pafses latinoamericanos, aun en el caso del extra-

Ob. cit., pp. 29-33.
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ordinario crecimiento registrado en ellas en Vene-
zuela, han sido insuficientes para dar ocupaci6n al
incremento vegetativo de la poblacifn activa y al

‘sobrante de pablacibn provocado por el progreso

técnico en la produccibn primaria.**

De ahf la necesidad dinfimica de la industriali-
zacibn para que el crecimiento de la economfa
pueda realizarse a un ritmo superior al del creci-
miento de las exportaciones primarias,  La in-
dustrializacién absorbe parte de aquella poblacibn
disponible y contribuye a que otra parte se.absorba
en actividades conexas como los transportes y el
comercio que con ella se desarrollan. Ademjs, el
ineremento de productividad media en que el proceso
de industrializacién se manifiesta, conjuntamente con
el aumento de productividad que las mejoras técnicas
determinan en la produccibnprimaria, aumentanel in-
greso per capita y traen consigo creciente demanda de
servicios, con lo cual surgen nuevas fuentes de'ocupa-
cién. La Industrializacifn va pues ligada a distintos
fenémenos de otro género propios del crecimiento. Si
en nuestra exposicidn nos referimos sélo a ella, sers
por brevedad de eXpresifn y no por dejar de lado la
importancia de aquéllos.

El progreso técnico de la periferiay
importaciones

2. En este proceso de crecimiento de los pafses
menos desarrollados, en que se van asimilando
progresivamente nuevas formas de producir de los
mis desarrollados, también sobrevienen transforma-
ciones en la demanda similares a las que en ellos
se operan. A medida que el ingreso real per capita
sobrepasa ciertos niveles minimos, la demanda de
productos industriales tiende a crecer mis que la
de alimentos y otros preductos primarios, No
obstante, la situacibn de los pafses menos desa-
rrollados es muy distinta a la de los centros, pues
éstos importan de aquellos productos primarios de
mucho menor elasticidad-~ingreso de demanda que la de
los artfculos industriales que la periferia importa de
los centros. Para acrecentar su ingreso real, los
pafses periféricos necesitanimportar bienes de capital
cuya demanda crece por lo menos con dicho ingreso, al
mismo tiempo que la elevacifn del nivel de vida se
manifiesta en intensa demanda de importaciones de
gran elasticidad que tienden a crecer mis que el
ingreso.

la demanda de

L

Es de tal importancia esta disparidad dinimicade
la demanda entre centro y periferia - si se permite
esta expresibn esqueméitica - que se justifica detenerse
un momento en su explicacibn,

Es un hecho bien establecido que mediante la
industrializacitn los pafses latinoamericanos tienden
a crecer con ritmo superior al de sus exportaciones,
Y como la capacidad para importar depende fundamen-

¥« Ob. cit., pp. 5-17.



talmente de estas exportaciones,* es obvio que el
ingreso real de tales pafses, en general, tiende a
crecer con mis intensidad que dicha capacidad para
importar. De esto se desprende evidentemente que
aquel volumen considerable de importaciones que
crece con la misma o con mayor intensidad que el
ingreso real no podrfa realizarse si otras impor-
taciones no se comprimiesen en la medida necesaria
para que el conjunto no sobrepase enforma persistente
la capacidad para importar, salvo que el exceso se
cubra con inversiones extranjeras.

Estas han sido en verdad muy escasas después
de la crisis mundial. De ahf que el crecimiento de
los pafses latinoamericanos sblo ha podido reali-
zarse en la medida en que, de un modo u otro, se
han ido operando las indispensables transformaciones
en la estructura de las importaciones.

Examinemos en qué consisten estas transforma-
ciones. Cuando el ingreso crece con mayor fuerza
que la capacidad para importar, la necesidad de
cambiar la composicibn de las importaciones res-
ponde a tres motivos distintos que en la realidad
se entrelazan fntimamente. Consideremos pues los
tres casos siguientes, con vistas a dichos motivos:

a) Supbngase que el ingreso aumenta en funcién
de la poblacién, manteniéndose constante el ingreso
per capita, sin que cambie la composicién de la
demanda.

Partamos de un ingreso inicial de 100 y supon-
gamos que se gasta en importaciones la cantidad de
40, la cual se cubre con una cantidad equivalente de
exportaciones; y que ese ingreso inicial crece de
100 a 150, esto es en 50 por ciento, en tanto que la
capacidad para importar s6lo aumenta de 40 a 50,
0 sea, en 25 por ciento.

Ahora bien, aun cuando la COmposmlén de la
demanda no haya. cambiado al crecer el ingreso, ten-
dri que cambiar la de las importaciones. En efecto,
de los 150 a que se ha elevado el ingreso, el 40 por
ciento, 0 sea 60, se gastari en artfculos.que antes
se importaban; pero como la capacidad para im-
portar sblo es de 50, tendrin que producirse inter-
namente 10, Es obvio que si no se desarrollara esta
produccién, el crecimiento del ingreso no habria
podido acontecer en la medida indicada, pues el
incremento correspondiente de la demanda no se
hubiera podido atender con importaciones, dado que

ellas habrfan excedido permanentemente a la ca-
pacidad para importar. Agotadas las reservas
monetarias, esta situacidn habr{a resultado imposible
de mantener,

Desde luego, es poco probable que ese incremento
de 10 en la produccibn interna para sustituir im-
portaciones haya ocurrido proporcionalmente entodos
los artfculos que las constituyen. En general, se
habri elegido aquellos cuya produccibn es mis ficil

* No es del caso volver a considerar aquf el problema de la
relacibn de precios de intercambio, del cual nos ocupamos
extensamente en el Estudio Econbmico de 1949,

emprender o aumentar. Asf, en algunos artfculos se
dejari de importar, o se importar& menos que antes,
con gran desarrollo de la produccidn substitutiva,
en tanto que en otros se seguirh importando en toda
la medida exigida por el incremento de la demanda,
sin desarrollo algunc de la produccién interna.
A rafz de ello, se habri operado un cambio en la
composicién de las importaciones: los 50 que ahora
se importan se distribuirdn en forma distinta a la
de los 40 que antes se importaban,

b) Supfngase que aumenta el ingreso per capita
y cambia al mismo tiempo la composicidn de la de-
manda.

Sea el mismo ejemplo anterior, pero en vez de
aumentar el ingreso paralelamente a la poblacibn,
aumenta en virtud de una mejora de 50 por ciento en
la productividad y, por tanto, en el ingreso real
per capita.

En este caso, contrariamente al anterior, habri
modificaciones en la demanda que determinarin
cambios en la estructura de las importaciones, dis-
tintos a los que en aquél habfan ocurrido, Estos
cambios guardarfin relacidn con los distintos grados
de elasticidad de la demanda de articulos importados
en funcidn del ingreso; mientras en algunos no
habri aumento alguno, o seri muy leve, en otros
el incremento de 50 por ciento en el ingreso pro-
vocard un crecimiento, de la demanda muchas veces
mayor. En la medida en que esta mayor demanda
tenga que satisfacerse con importaciones, tendran
que comprimirse o desaparecer otros articules im-
portados para que ello sea posible. Y asf, la nueva
estructura de las importaciones y de la produccién
interna ser4 distinta que en el caso a).

¢) Suplngase gue no aumentan ni el ingreso
total ni el ingreso per capita, pero se modifica la
composicidn de la demanda.

Sea también un ingreso de 100 del cual 40 se
destinan a importaciones como en los dos casos
precedentes. Los 60 restantes del ingreso se gastan
en productos internos. El ingreso no aumenta pero
se transforma la demanda; crece la demanda de ciertos
artfculos extranjeros a expensas de la produceidn
interna. Las importaciones suben, digamos, a 45
mientras que la demanda de artfculos internog baja a
55. Habri pues un doble desequilibrio de la misma
magnitud: uno exterior, por los 5 de exceso de
importaciones, v otro interior, por igual cantidad de
insuficiencia de la demanda de proéductos internos,

No es posible mantener esta situacién de des-
equilibrio., O se reduce permanentemente el ingreso
hasta que las importaciones se ajusten a la capacidad
para importar, o se mantiene el ingreso substituyendo
importaciones. Desde luego, el problema se resol-
veria si se pudiera aumentar las exportaciones en la
medida necesaria para equilibrar el balance de
pagos., Pero esto contradice la premisa inicial de
este razonamiento, segiin la cual las exportaciones
no crecen en la medida suficiente para asegurar
dicho equilibrio. Habri que reducir 5de importaciones
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anteriores y substituirlas por produccifén interna,
utilizando los recursos que se destinaban anterior-
mente a producir los artfculos cuya demanda se
contrajo,

Esto caso puede ocurrir porque se modifica la
demanda de importaciones destinadas al consumo, o
porque aumenta el ahorro y se importan mis bienes
de capital que antes: ello no podri hacerse sin
detrimento del nivel de ingreso, a no ser que se
modifique la composicién de las importaciones,

Como se dijo al comenzar, estos tres motivos van
fntimamente unidos enlarealidad. Crece lapoblacidn,
aurmenta el ingreso per capita y se modifica la com-
posicifn de la demanda no sblo debidoaeste aumento,
sino al esfuerzo constante que realizan los empresa-
rios de dentro y, fuera de un pafs para transformar el
modo de gastar de la poblacién en respuesta a in-
cesantes innovaciones de la técnica productiva.

Asf pues, la necesidad de cambiar la com-
posicibn de las importaciones resulta de factores
esencialmente dinimicos inherentes al proceso de
.crecimiento. 8i no hay substituciébn y cambio no
puede haber crecimiento, >

El miximo de ingreso real, las exportaciones vy la
industrializacién

3. De lo que mis arriba se ha dicho se desprende
que la industrializacifn, ademis de contribuir a la
absorcidén de la poblacién que crece y se desplaza de
otras actividades, proporciona a un pais endesarrollo
los artfculos manufacturados que no puede conseguir
por su limitada capacidad para importar en funcién
de las exportaciones.

El objetivo final de todo ello es lograr el miximo
de ingreso real, esto es, de bienes y servicios que
requiere la poblacibn seg(in la {ndole de la demanda.

En la consecucifn de este miximo de ingreso
real plantéanse dos problemas, y ambos conciernen
.2 la mejor forma de aplicar los factores productivos.
El primero consiste en determinar en qué medida
los factores disponibles de una economfa en creci-
miento se emplearin en aumentar las exportaciones
a fin de consepuir mis importaciones, y en qué
medida se ha de acrecentar la produccién tanto
agricola como industrial para el consumo interno,
Resuelto este primer problema, preséntase el segundo;
dadas las cantidades Optimas de importacidn y pro-
duccidn interna cabe preguntarse qué es lo que
conviene importar oproducir internamente paralograr
aquel méximo de ingreso real.

Consideremos el primer problema en general,
tomando en su conjunto a la produccitn primaria de
los pafses latinoamericanos. ,

El volumen total de exportaciones primarias
depende primordialmente del nivel del ingreso de
los centros industriales, del estado de la técnica
productiva, de la composicién de lz demanda y del
grado de proteccién., Los precios de tales exporta-
ciones, en relacidn con los de los artfculos manu-
facturados, parecen tener, en general, una influencia
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secundaria en el volumen de exportaciones:* influyen
mAis bien en la proporcidn del ingreso que los centros
industriales dedican a adquirir productos primarios.

En consecuencia, el volumen exportado no es una
cantidad arbitraria. Y en virtud de baja elasticidad-
precio de su demanda, el esfuerzo del conjunto de
los pafses productores para aumentar sensiblemente
el volumen exportado, fuera de relacidn con el creci-
miento del ingreso de los centros, irfa acompanado
de una haja tal de precio, que elvalor de las exporta-
ciones no creceria y hasta podrfa llegar a ser in-
ferior al de antes,

Esto no es Obice para que un pafs productor
aislado, sobre todo si es de magnitud relativamente
pequefia, no pueda acrecentrar sus exportaciones a
expensas de otros pafses competidores mediante
ligero sacrificio en el precio. Pero es evidente que,
si se considera el vasto problema de desarrollo-de la
periferia, esto no puede representar solucibn alguna
para el conjunto.* *

Volviendo ahora al caso géneral, parecerfaquela
opcibn que se presenta usualmente a los pafses de
produccidn primaria de emplear el incremento de sus
factores productivos en aumentar las exportaciones y
procurarse importaciones adicionales, o aumentar la
produccién para el consumo interno, esti contenida
dentro de muy estrechos limites.

Un sencillo razonamiento nos ayudari adilucidar
mejor este punto. Supdngase que los paises pro-
ductores de un determinado artfculo obtienen la
cantidad anual de 100 dblares por hombre empleado
en su produccibn exportable. Con ello procuran una
cantidad equivalente de importaciones. Hay un mi-
116n de hombres empleados, o sea que el producto total
es de 100 millones de dblares; y hay ademés cien
mil hombres y capital disponible, ya sea para ocuparlos
en aumentar la exportacién y obtener importaciones
adicionales, o para lograr esos mismos articulos
mediante la produccién interna.

Supbngase ademis que el rendimiento de esos
cien mil hombres en la produccifn interna es apenas
de 70 ddélares per capita, ¥** sea inferior al que se
obtiene en las actividades de exportacién. Es evidente
que si las exportaciones pudieran aumentar en 10 por
ciento por el esfuerzo de estos cien mil hombres,
pero sin’ que el rendimiento por hombre se redujera
sensiblemente por la baja de los precios, convendr{a
emplearios en ello y no en la produccidn interna.
Pero en general es poco probable que asf suceda, si
el aumento de produccién sobrepasa al incremento de
consumo de los pafses importadores, en funcién del
crecimiento de su ingreso y de otros factores que

*

Ob, cit., pp. 10,

Toda generalizacién de la fndole de la que aquf se presenta,
debe dar cabida apropiada a ciertos casos particulares. EIl
petr6leo, por ejemplo, dada la etapa de su aplicacibn técnica,
presenta caracter{sticas muy especiales gue lo distinguen de
las de otros productos primarios.

*%

«+» Computado segun el valor de importacidbn de los mismos

artfculos de origen extranjero.



determinan su demanda. Y bastarfa que los precios
descendieran en 9,1 por ciento, y por tanto el
rendimiento por hombre a 90,9 dblares, para que
el valor total endflares se redujeraalos 100 millones
de antes, no obstante el aumento de la cantidad.

Es claro, entonces, que en vez de aumentar la
produccibn exportable serfa mfs conveniente para los
pafses productores dedicar esos cien mil hombres
a la produccibn para el consumo interno, no obstante
que el rendimiento por hombre de 90,9 dblares en
las actividades de exportacién es mayor que los 70
que se obtienen en dicha produccién interna.

No deja de llamar la atencibn esta conclusifn
tan simple, pues podr{a invocarse en sentido contrario
la teorfa corriente segin 1a cual lasolucibnfptima se
encontrarfa en una distribucibn tal del esfuerzo pro-
ductivo que el rendimiento marginal por hombre en
las actividades de exportacitn llegase a ser igual
que el rendimiento marginal enlasactividades de con-
sumo interno, teniendo en cuenta las diferencias
de aptitudes exigidas por dichas actividades.

8i se considera en conjunto a los centros in-
dustriales y a la periferia, este Gltimo razonamiento
serfa correcto: en esa forma se obtendria el maximo
volumen de bienes o de ingreso real. Pero en virtud
de la inelasticidad-precio de la demanda de los
centros, en la distribucibn de dichos bienes se
habrfa favorecido a estos més que a los pafses de
pfoduccibn primaria,

Por supuesto que en el caso de mov111dad ab-
soluta de los factores de la produccidn tenderfan a
igualarse dentro de un mismo pafs y entre.los dis-
tintos pafses los ingresos o remuneraciones dgdichos
factores. Asf pues, a paridad de destreza, habrfa
el mismo nivel de salarios. En consecuencia, sien
el ejemplo anterior bajase el rendimientc en las
actividades de exportacién y con ello el nivel de
los salarios, habrfa un desplazamiento de factores de
tales actividades a otras. Y, como no podrfanir estos
factores a la produccidn adicional para el consumo
interno, en la cual, por el menor rendimiento, los
salarios serfan mas bajos, la gente sobrante se
desplazarfa a otros pafses hasta nivelar las remune-
raciones.

Es, pues, evidente que en el supuesto de absoluta
movilidad de factores un ejemplo como el que acaba
de exponerse no serfa concebible. Pero siel supuesto
es irreal, en cambio el ejemplo se aproxima a la
realidad de los pafses en desarrollo.

Volvamos por un momento a &l para seguir el
hilo de nuestro razonamiento. Para que el incremento
de las exportaciones resultara conveniente a la peri-
feria, su precio no debiera bajar en forma tal que el
rendimiento por hombre resulte inferior a 97,3
d6lares. En ese rendimiento el incremento del valor
de exportacibn, y por tanto las imporfaciones adi-
cionales, serfa de 7 millones de dblares, o sea, lo
mismo que el incremento de valor que se lograrfa
produciendo para el consumo interno. Mis alli dé
este punto de indiferencia, convendrfa aplicar el
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esfuerzo productivo a la actividad interna. En efecto,
si en el punto de indiferencia un hombre en las
actividades de exportacién puede procurarse mediante
el intercambio 97,3 dblares de productos importados,
en la actividad interna obtendrfa solo 70 de los
mismos productos, o sea, que el costo de éstos serfa
28 por ciento mayor. En consecuencia, podrfa desa-
rrollarse la produccidn sin protegerse de la com-
petencia extranjera.*

Economicidad de industrias de menor productividad
que en los centros
4. Acaba de demostrarse que, dados los factores que
determinan la demanda de productos primarios enlos
centros industriales y la escasa movilidad inter-
nacional de factores productivos, podrfa conveniraun
pafs periférico emplear su incremento de potencial
humano en la produccién interna aun cuando su
costo de produccibn fuera superior al de los articulos
competidores importados. Un examen somero suele
conducir a condenar - por antieconbmicas - las indus-
trias que producen a costos mfs altos que los precios .
de artfculos similares importados. Tal juicio, a
pesar de su aparente validez, no tiene en cuenta que
los factores productivos usados por dichas industrias
no son susceptibles de una mejor utilizacién, Es por
tanto ventajoso para la economfa producir a precios
relativos elevados, en vez de dejar de utilizar
factores productivos o utilizarlos en formas que
depriman la relacibn de precios de intercambio, y
a través de ellos la capacidad para importar.

8i la movilidad fuera perfecta, esta proposicién
gseri inaceptable. Dada la tendencia a la nivelacibn
de salarios, la imposibilidad econdmica de aumentar
las exportaciones mis alli de cierto lfmite despla-
zarfa la poblacidén activa a buscar un mejor rendi-
miento en otros pafses, Con lo cual podria demos-
trarse rigurosamente que la mase total de producto
y de ingreso real para toda la colectividad mundial
serfa 6ptima, si se cumplen otras condiciones deter-

_ minadas que no es del caso mencionar. Pero la

realidad difiere de ese modelo tebrico y ademfs
intervienen en ella, otros factores que suelen tener
mayor importancia que los estrictamente econdmicos,
Mal podrfa pues encararse con esa teorfa el des-
arrollo econbmico de la periferia.

En realidad, el costo en gran parte delas in-
dustrias de la América Latina, asf como en sectores,
importantes de la produccifn agrfecola, es superior
al de las importaciones dentro de la actual relacién

*  Hay que reconocer que ellibre juégo de las fuerzas econbmicas

podrfa llevar a otra solucifn en que la proteccibn fuera inne-
ecesaria: Dbastarfa que el sobrante de poblacidn presionase
libremente sobre el nivel de salarios hasta reducirlos en tal
forma que elcostointernode produccifnpuedaequipararse con
el extranjerc. Pero serfaacostade considerable deterioro en
la relacibn de precios de intercambio y en manifiesto des-
medro del producto total, aparte de otras consideraciones que
nos apartarfan del razonamiento principal. No dejarfa de
tener interés tefrico este caso particular de libre juego de los
factores dentro de los pafses periféricos, combinado conescasa
movilidad de ellos entre estos pafses y los centros industriales.



de precios de intercambio: los bajos ingresos pre-
valecientes no logran compensar la productividad
relativamente escasa de esas actividades. Esto no
significa que esas producciones sean de necesidad
antieccnbmicas. Significa, simplemente, que aquellos
bienes que no pueden adquirirse en otros pafses en
virtud de la limitada capacidad para importar, tienen
que ser producidos internamente a costos mayores
de los que resultarfa si las exportaciones pudieran
expandirse con facilidad para procurarse en cambio
las importaciones necesarias, ‘

El concepto de economicidad debiera tener como
punto de mira la cantidad total de bienes disponibles
a disposicién de la poblacién. Y queda demostrado
que se logra un mayor volumen de bienes a pesar del
aumento de costos que ello supone. Pero es claro
que este volumen podria crecer tanto mis cuanto més
se acercase la productividad de los pafses latino-
americanos a la de los grandes centros industriales.

Esta proposicidon de caricter general no es
incompatible con solucicnes de tipo particular. Bien
pudiera suceder que en cierto pais y en determinadas
circunstancias sea posible aumentar persistentemente
las exportaciones en forma extraordinaria, fuera de
relacién con el ritmo de crecimiento del ingreso de
los centros industriales. En el caso de Colombia, por
ejemplo, la misién patrocinada por el Banco Inter-
nacional para estudiar los problemas de su des-
arrollo econbémico,* se pregunta si no serfa aconse-
jable acrecentar las exportaciones antes que empren-
der la industria del hierroy acero, aprovechandolos
muy buenos yacimientos de aguel pais. No eg ésta
oportunidad para discutir ese problema concreto,
pero si de sefialar que el argumento que se aduce
contra la instalacién de tal industria es que su costo
de produccifn es superior a} del producto importado
puesto en puerto colombiano. Con este criterio, seria
practicamente imposible la industrializaciébn de la
América Latina en la presente etapa de su desarrollo
econbdmico. Por donde se comprende la importancia
de ir elaborando una teorfa de este desarrollo a fin
de tener claros principios de accibn prictica.

Distribucién 6ptima de factores en las distintas pro-
ducciones internas

5. Ha llegado ahora el momento de considerar el
segundo problema que habfamos planteado. Dado el
volumen 6ptimo de importaciones con que un pafs
puede contar en determinadas condiciones, y el in-
cremento de capital de que podrf{a disponer, se desea
saber en qué tipos de producci6én debiera realizar
las inversiones para cbtenir el méximo posible de
ingreso real.

* Pases de un Programa de Fomento para Colombia, informe de
la misi6n dirigida por Lauchlin Currie. Té&ngase en cuenta que
el Banco Internacional, si bien patrocina esta misibn, no
respalda necesariamente las ideas que ella expone. En
realidad, el Banco presta también recursos para substituir
importaciones por produccién local, sin atenerse estrictamente
a ese concepto de costos.

El principio de productividad marginal social
parece responder cabalmente a esa exigencia. El
incremento de capital! deberi aplicarse en tal forma
que traiga consigo el miximo de producto, lo cual
sblo ha de lograrse cuando se igualen las productivi-
dades marginales en las distintas aplicaciones.

Con este criterioc como base puede resolverse la
cuestibn de c¢bmo se ha de aprovechar mejor la
limitada capacidad para importar: qué productos que
antes se importaban se producirin interiormente y qué
productos conviene seguir importando. La conve-
niencia de desarrollar la industria del hierro y acero
en vez de una industria quimica pesada, ode producir
internamente todo el calzado que requiere la poblacién,
o si se quiere, todo el trigo que ahora se importa,
dependera de! incremento comparative del producto
social que pueda lograrse en esas producciones seglin
las distintas alternativas en la inversidn del capital
disponible, y las demfis condiciones que determinan
la eficacia productiva. Sielmismo capital que necesita
la industria del hierro y acero arroja una producti-
vidad superior al de otras producciones substitutivas
de importaciones, su desarrollo seri econdmico, a
pesar de que su costo sea misaltoque el del producto
extranjero. Puede ser alto, pero no tan alto como en
otros casos, dado el nivel medio de productividad
del pafs. '

Estas consideraciones se extienden también a la
produccién agricola. En algunos pafses latino-
americanos es relativamente ficil acrecentarla; en
otros se requieren costosas obras de riego o-mejo-
ramiento. Si conviene substituir importaciones con-
ella, o con el desarrollo de la produccitn industrial,
o en qué forma deban combinarse ambas, es una
incdgnita que s6l0 el cotejo de productividades podria
despejar.

Sin embargo, haber logrado el méiximo posible
de productividad en la forma que acaba de verse no
significa siempre que se haya encontrado la solucibn
méis satisfactoria. Es posible que determinados pro-
ducciones, no obstante su menor productividad en
relacibn con otras, sean sin embargo altamente con-
venientes en cuanto disminuyen la vulnerabilidad de un
pafs a las fluctuaciones y confingencias exteriores.
La experiencia latinoamericana es muy aleccionadora
en este sentido y es muy explicable que este género de
consideraciones prevalezca en ciertos casos con-
cretos. Volveremos sobre este asunto en otro lugar.

Como aquella proposicibén tedrica sobre las pro-
ductividades marginales ayuda a resolver el problema
prictico que hemos enunciado, y dado que el juego
de la libre concurrencia basta para lograr el éptimo
de producto en ese razonamiento, podria preguntarse
si no serfa suficiente dejar actuar sin trabas las
fuerzas econbmicas para lograr la mejor solucidn.
Pudiera ser si no hubiese necesidad de proteccién
para lograr la substitucifn de importaciones y si
la sola iniciativa privada no resultara insuficiente
para resolver ciertos problemas vitales del creci-
miento econdmico en determinados casos en que es

| A



necesario prever con gran anticipacién la demanda
futura y realizar grandes inversiones. Siendo ello
asf, es indispensable tener ciertos principios para
determinar cémo se ha de elegir entre las distintas
alternativas de inversifn que se presenten en la
realidad.

Crecimiento, desequilibrio e inflacién

6. Esquemditicamente expuesta, latesis de desarrollo
econdmico presentada en este capftulo es la que
sigue. Las actividades de exportacién de los paises
latinoamericancs son insuficientes para absorber el
incremento de la poblacién activa disponible en virtud
de su crecimiento vegetativa y del progreso técnico.
La industrializaciébn cumple ante toda este papel
dinimico de absorber directamente la poblacidn
activa sobrante y de estimular otras actividades,
incluso la agricultura de consumo interno, a que
‘contribuyan al mismo objetivo. En esta forma, por el
progreso técnico 'y la industrializacibn va creciendo
el ingreso global y mejorando el ingreso per capita,
A medida que avumenta asf el ingreso y va cambiando
la composicidn de la demanda, es indispensable ir
transformando la composicibn de las importaciones y
desarrollando la produccibén substitutiva interna a fin
de que otras importaciones puedan crecer intensa-
mente.

51 este reajuste de las importaciones no se ha
cumplido en medida suficiente, el crecimiento- del
ingreso se manifiesta en la tendencia al desequi-
librio exterior: las .importaciones tienden a crecer
- mAs que la capacidad para importar,

~ En realidad, no se advierte en el sistema eco-
ndmico de la periferia mecanismo alguno que realice
espontineamente el reajuste de las importaciones
para prevenir esos desequilibrios. De ahf que con-
forme crece el ingreso con mis intensidad que las
exportaciones y la capacidad para importar, se des-
arrolla aquella tendencia persistente al desequilibrio
exterior, que examinamos ya en el estudio anterior,

La inflacidn también produce iguales tendencias
al desequilibrio exterior. Y como en los pafses
latinoamericanos el proceso de crecimiento suele
estar intimaraente ligado a fendmenos de tipo in-
flacionario, podrfa concluirse que esa tendencia per-
sistente al desequilibrio en aquel proceso es sim-
plemente obra de la inflacibn.

La tendencia al desequilibrio, sinembargo, puede
también surgir sin que haya inflacidén alguna. El
que falte ese mecanismo espontineo de reajuste en

las importaciones basta para que en un momentodado
se verifique exceso de importaciones por no haberse
desarrollado en 1la medida suficiente las producciones
substitutivas, Recufrdese que si se altera la manera
de gastar el ingreso y se emplea una mayor pro-
porcifn en importaciones, se llega necesariamente al
desequilibrio, como se ha explicado méas arriba.

La forma tipica de incubarse este desequilibrio
en casc de desarrollo no inflacionario se ha com-
probado en las crecientes cfclicas de algunos paises
latinoamericanos, Se desarrollaelingresoreal, crece
la industria y otras actividades internas y crecen
también las importaciones sin dificultades en virtud
de la dilatacién ciclica de las exportaciones. Pero
cuando éstas y el ingreso se contraen, compruébase
que la forma de gastar el ingreso no es compatible
con la composicidn de las importaciones. Tanto
mis si se trata’ de mantener el nivel anterior del
ingreso acudiendo a la expansibn del crédito. t

Lo cierto es que en un régimen no inflacionario
el crecimiento no puede continuar por mucho tiempo
si persiste la tendencia al desequilibrio, porque se
agotarfan las reservas monetarias y al mismo tiempo
no habrfa estfmulo para continuar creciendo, ya que
el desequilibrio exterior vaacompanado de insuficien-
cia de demanda interna. '

La diferencia entre este tipo de crecimiento as{
reprimido y el crecimiento de tipo inflacionario
no -esth precisamente en que la inflacidén permita
seguir creciendo a pesar del desequilibrio persistente,
sino en que la inflacifn corrige la insuficiencia de
la demanda interna y provoca a la vez reaccicnes
que modifican la composicidn de las importdcicnes
y permiten seguir creciendo si se cumplen otras
condiciones, Tal es el efecto de la depreciacidn
monetaria ¢ las restricciones directas a la impor-
tacibn que la inflaci6én no tarda en provocar.

La inflacibn tiene asf un pdpel dinimico en los
palses latinoamericanos que, si por un lado pone
agudamente de manifiesto ¢l desequilibrio inmanente -
en el proceso de crecimiento, tiende por otro a
corregirlo, Pero lo hace con uncosto social conside-
rable. Y en alpunos casos este costo no guarda
relacibn con la escasa magnitud del efecto dinimico
logrado por medios inflacionarios. Uno de los pro-.
blemas fundamentales del desarrollo econdmico de
esos pafses consiste precisamente en estimular el
crecimiento sin llegar a la inflacién y en prevenir
el desequilibrio con oportunas medidas de modificacién
en la estructura de las importaciones,

CAPITULO 1I
EL PROBLEMA DE LA PRODUCTIVIDAD Y LA ESCASEZ RELATIVA DE FACTORES

Las dos metas del progreso tecnoldgico y la densidad
de capital

1. En el capftulo anterior hemos reconocido la
validez del principio del rendimiento o productividad
marginal social del capital en la orientacién de
la polftica de inversiones de los pafses latino-
americanos. Este principio nos ensefia que si la
distribucién del ahorro se realiza en forma que el

incremento marginal de capital por hombre ocupado
tenga la misma productividad sccial en cada una de
las ramas de la actividad econbmica, se obtendri
el miximo de producto., La densidad de capital gue
as! corresponda por hombre ocupado en cada rama
seri Optima, es decir, ni mis ni menos de lo que se
requiere para lograr en el conjunto de la actividad
econdmica ese miximo de producto.



La mera enunciacién de este principio, sin
embargo, no nos lleva muy lejos en el examen de los

problemas concretos de inversifn que se presentan

en el desarrollo econbmico de los pafses latino-
americanos, entre los cuales tiene precisamente
gran importancia la determinacién de la densidad
mis conveniente del capital por hombre, dada la
cantidad de capital disponible.

* Con el progreso de la técnica la densidad ptima
del capital por hombre ocupado ha tendido, por lo
general, a crecer contfnuamente en los grandes
centros industriales. Asfi se haconseguido un aumento
persistente en la productividad y este aumento, aj
acrecentar el ingreso per capita y el margen de
ahorro, ha permitido llevar a la prictica nuevos
progresos técnicos, con nuevos incrementos en la
densidad de capital; y asf sucesivamente,

Este proceso se presenta bajodiferentes aspectos
en los pafses de menos desarrollo. Las innovaciones
técnicas no recorren en ellos la gradual trayectoria
que tuvieron en el desarrollo histdrico de aquellos
‘centros, ni tienen gue pasar, en consecuencia, por las
sucesivas fases de desenvolvimiente que tuvieron sus
bienes de capital, Antes bien, al realizar sus in-
versiones, dichos pafses se encuentran con que tienen
que importar los mismos equipos a que llegaron los
pafses desarrollados tras larga evolucidn., Sucede as{
que equipos de gran densidad de capital por hombre
-ocupado, compatibles con el alto ingreso per capita
de los centros industriales, se ofrecen igualmente
a los pafses menos desarrollados, en que el ingreso
per capita, y por tanto su aptitud de ahorro, son
evidentemente inferiores.

En otros términos, dada la relativa escasez de
capital y la relativa abundancia de potencial humano
que prevalece en ese tipo de pafses, concfbese una
densidad 6ptima de capital menor que en los pafses
mis desarrollades. Pero dada la fndole del pro-
greso técnico y su irreversibilidad, los pafses menos
desarrollados no tienen muchas posibilidades de
buscar en la prictica la densidad Optima que les
corresponderia, Es cierto que en algunos casos les
es dado emplear equipos menos complejos y en otros
procedimientos atrasados que requieren poco capital;
pero $i en virtud de la muy inferior eficacia productiva
de estos procedimientos se proponen modernizar sus
equipos, se ven precisados con frecuencia a adquirir
aquellos de alta densidad ya que, dada la fndole de
la técnica empleada, cada equipo es generalmente
indivisible y no podrfa rebajarse su densidad hasta
reducirla a la adecuada al capital relativamente
escaso.

Es claro que si hubiese capital suficiente para
invertir en equipos de alta densidad en todas las
ramas de la economfa, no se planterfa semejante
problema y sblo habrfa que asimilar los procedi-
mientos técnicos de los pafses desarrollados para
llegar a niveles parecidos, si no iguales, de producti-
vidad. Pero no es este el caso. El problema de
densidad se plantea precisamente porque es escaso

el capital, aunque los términos de su planteamiento
son distintos segf(in los pafses latinocamericanos: desde
aquellos en que més del 60 por ciento de su poblacibn
activa sigue trabajando afin con exiguo capital y muy
baja productividad, hasta los que han logrado reducir
esta proporcidn a cifras que se van aproximando a la
de pafses m#s desarrollados, Esto hace que las
generalizaciones que se formulan en seguida tengan
que calificarse debidamente al examinar la variada
gama de hechos conecretos.* '

2. En el proceso de extensibn de latécnica productiva
moderna esti ocurriendo asf un hecho paradbjico.
Pafses que tienen abundancia virtual o real de po-
blacifn activa y escaso capital se ven enfrentados a
una técnica productiva en que una de las preocupaciones
dominantes - especialmente en los Estados Unidos -
es economizar tanta mano de obra como sea posible,
gracias a una cantidad creciente de capital por

‘hombre. Es cierto que la evolucibn tecnol6gica tam-

18

bién trata de aumentar la cantidad de produccibn
por unidad de capital al mismo tiempo que se

economiza mano de obra, Pero si bien ambos objeti-
vos han determinado crecientes inversiones de capital
por hombre, y se pueden separar en abstracto, el
desenvolvimiento tecnoldgico los ha ido combinando
en tal forma que, en general, no seria posible deter-
minar qué parte de las inversiones responden al ob-
jetivo de aumentar la cantidad de produccién por
unidad de capital y qué parte al de economizar mano
de obra. Lo cierto es que en el desarrollo de los
grandes centros industriales ha habido capital sufi-
ciente para conseguir progresivamente uno y otro;
o m&s bien dicho, ambos objetivos se han ido combi-
nando en la forma y medida compatibles conla acumu-
lacién de capital. De tal suerte que, salvoenperfodos
transitorios, las inversiones para economizar mano
de obra tendfan a realizarse en la medida en que
se disponia del capital necesario para hacerlo ¥y
absorber a la vez la mano de obra asf desplazada.

Ahora bhien, dadas la forma simultinea en que
ambos objetivos se han ido cumphendo y la in-
divisibilidad de los equipos en que se concreta el
proceso tecnolbgico, las combinacione- a que se ha
llegado en la economifa de un pafs altamente indus-
trializado y de alto capital por persona no pueden
deshacerse arbitrariamente y transformarse enotras
combinaciones que se adapten mejor a la realidad
de un pafs menos desarrollado y de muy inferior
disponibilidad de eapital por persona. Es l6gico que
trasplantadas a &ste las mismas combinaciones de
aquél, no haya capital suficiente para absorber la
mano de obra que se economice. Para evitar este
resultado contraproducente, habrfa que encontrar

* Otro aspecto de este problema serfa la posibilidad de apro-

vechar mfs intéensamente los equipos disponibles haciéndolos
trabajar dos o tres turnos. Con ello se disminuirfa pro-
porcionalmente el promedio de capital por persona ocupada,
aliviando as{ las necesidades de capital. Sin embargo, la
consideracifn de este aspecto en este somero examen del
problema nos llevarfa méis lejos de la meta que perseguimoes.
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equipos en que se invirtiera menos en el objetivo
de economizar mano de obra por unidad de capital,
y més en el de aumentar la produccibn.

" Aquf esti precisamente el problema que se pre-
senta a los pafses de capital relativamente escaso
debido a que, por la indivisibilidad que en general
caracteriza a los equipos, no caben otras combi-
naciones que las resultantes de la evolucidn de los
grandes centrgs industriales. No gbstante este hecho,
consideremos por un momento gue cada uno de los
dos objetivos se ha podido cumplir independientemente
en dos equipos distintos mediante inversiones reali-
zadas por separad...

Para ilustrar mejor esta idea veamos el ejemplo’
del cuadro adjunto; dos equipos A y B para cuyo
perfeccionamiento se van realizando sucesivas in-
versiones de Uvapital, hasta llegar a 4,000 en la
cuarta etapa de la evolucibn de cada equipo. Mientras
en el equipo A el aumento de capital sblo ha tenido
la virtud de acrecentar la produccibn, sin disminuir
la cantidad de 100 hombres ocupados desde la pri-

mera etapa, en el equipo B la produccién se mantiene
constante en tanto que la cantidad de mano de obra
de 100 hombres en la primera etapa disminuye a 6
en la cuarta, Supbngase también, para acercarnos
nuevamente a la realidad, que ambos equipos puedan
combinarse en otro equipe C en que se logran ambos
objetivos a la vez, Y supbngase finalmente que
sblo se dispone de 8.000 unidades de capital, El
problema consiste pues en saber cfmo se invertirg
este capital para obtener el méiximo de producto.
De las cifras del ejemplo se desprende claramente
que si se invierte en la combinacién C, se lograri
el miximo de producto por hombre, pero en cambio
s6lo se emplearin 106 hombres y la produccidn
total resultari inferior a la que se obtendrfa si
todo el capital se concentrara en el equipo A. En
efecto, en este equipo los 8,000 de capital sirven para
emplear 200 hombres, los cuales rinden una mayor
cantidad de producto a pesar de la menor pro-
ductividad por hombre,

Ahora bien, si la disponibilidad de capital fuera

Inversiones sucesivas en la evolucidn del equipo

“Etapas de Hombres Incremento Inversifn Incremento Produccién Produccién Produccidn Capital
evoluciébn ocupados de las total de la total por hombre por unidad por
Inversiones produccidn de capital de capital obrero
“A” - Inversiones para-aumentar la produccidn

1 100 1.000 500 5,0 0,50 10,0
1.000 1,000 '

2 100 2.000 1.500 15,0 0,75 20,0
1,000 1.500

3 100 3.000 3.000 30,0 1,00 30,0
1,000 2.000

4 100 4.000 5.000 50,0 1,25 40,0

“B” - Inversiones para reducir la mano de obra

1 100 1.000 500 5,0 0,50 10,0
1,000 - '

2 80 2,000 500 6,2 0,25 25,0
1.000 -

3 50 3.000 500 10,0 0,17 60,0
1.000 -

4 6 4.000 500 . 83,4 0,12 666,7

“C” - Inversiones totales

1 200 2.000 1.000 5,0 0,50 10,0
2.000 1.000

2 180 4,000 2.000 11 0,50 22,2
2,000 1.500

3 150 6.000 3.500 23,3 0758 40,0
2.000 2.000

4 106 8.000 5.500 51,9 0,69 75,0
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tan grande como para permitir aplicar la com-
binacién C a los 200 hombres, se obtendr{a eviden-
temente una cantidad de producto mucho mayor. Para
ello el capital tendrfa que llegar a 14.800 unidades.

Entre esta posicifn y la anterior cabrfa toda una
gama de posiclones intermedias, segfin fuese la
disponibilidad de capital y siempre que las inversiones
en ¢l equipo A pudieran combinarse conlas del equipo
B en tal forma que la mano de obra que con esto
se economizara pudiera absorberse totalmente. Dicho
de otro modo, habrfa una serie de combinaciones de
A y Benelequipo C, seglin la mayor o menor cantidad
de capital entre el minimo de 8.000 y el miximo de
14,800 que hemos mencionado. Por supuesto que 5i
el capital disponible no se detuviera en esta Gltima
cantidad y siguiera creciendo, habria que buscar
nuevas combinaciones con una cantidad de inversiones
relativamente mayor en el equipo B.

En la realidad, sin embargo, no suele ser posible
realizar libremente estas distintas combinaciones
seglin sea el grado de escasez o abundancia relativa
del capital con respecto a la mano de obra disponible,
La mayor parte de los equipos se fabrican en los
pafses de alta densidad de capital por hombre, y los
pafses menos desarrollados no tienen generalmente
otra alternativa que emplear las comhinaciones de
aquéllos, salvo dentro de los lfmites en que sea dable
modificarlas. Y como en tales combinaciones hay
una fuerte proporcidn de inversiones destinadas a
economizar mano de obra, se da aquella situacién
paradbjica que sefialibamos antes, en la cual se
ven precisados a dedicar una parte excesiva de
ese ahorro en desplazar mano de obra que se agrega
a la que por escasez de ahorro no podfan absorher
con productividad satisfactoria. _

3. Ahora podrfamos examinar este problema desde
otro punto de vista. Hemos estado considerando la
combinacidn C en la cuarta etapa de evolucibn de
los equipos y en la hipftesis de no haber capital
suficiente para absorber la mano de obra desplazada,
como acaha de decirse. Pudieraser, sinembargo, que
no se decidiera avanzar hasta la cuarta etapa sino
detenerse, digamos, en la tercera, a fin de usarla
mitad del capital por persona empleada y ocupar en
esta forma el doble de personas. Pero esta solucién
no serfa conveniente en dicho ejemplo, pues las etapas
tercera y cuarta tienen rendimientos marginales
mayores que las dos primeras en sus respectivos
incrementos de capital, debidoc a la forma en que
crece la produccibn en la evolucifn del equipo. Dicho

de otro modo, cuando los rendimientos marginales’

de capital son crecientes, conviene seguir aumentando
la densidad de capital por hombre en vez de dismi-
nuirla ¥y emplear una mayor cantidad de hombres.
En cambic, si los rendimientos son decrecientes,
convendrfa detenerse en una menor densidad, a fin
de lograr el miximo de rendimiento por unidad de
capital y, en consecuencia, el mAximo de incremento
de producto. Pero también podrfa ocurrir lo con-
trario y ser conveniente detenerse en una etapa
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anterior, por ser decrecientes los rendimientos que
se obtienen después. En tal caso, se concibe que la
combinacifn C resulte Optima. En efecto, es posible
que en ciertos casos el equipo de menor densidad
sea mis conveniente, as{ como en otros impligue un
franco retrocesotéenico, Muy pocainformacidn existe
a este respecto en los pafses latinoamericanos,
razbn por la cual nos encontramos frente a uno
de los campos de investigacidn mis llenos de pers-
pectivas, tanto desde el punto de vista tebrico como
de sus proyecciones pricticas.

4. Para no complicar el ejemplo de que nos servimos
a fin de explicar en forma muy esquemitica un pro-
blema de tanto interés, nos hemos limitado a partir
de la hipbtesis de una determinada cantidad de
gente disponible para cuya ocupacifnera indispensable
realizar nuevas inversiones de capital. Esta gente
puede constituir un sobrante real o virtual de poblacidn
activa seglin lo explicamos en el Estudic Evondmico
del aho precedente.* Es real en cuanto que se en-
cuentra con frecuencia en estos pafses gente que, sin
estar desocupada, trabaja intermitentemente o lo
hace en ocupaciones de muy escasa remuneracidn que
sblo se requiere de estas inversiones para absor-
berlas en la industria y otras ocupaciones de mayor
capital para liberar a esa gente de tales ocupaciones:
sblo se requiere de estas inversiones para abosrb-
erlas en la industria y otras ocupaciones de mayor
productividad. Por el contrario, cuando el sobrante es
virtual, es indispensable realizar inversiones para
liberar gente de las ocupaciones de técnicaprimitivae
inferir productividad en que se encuentra, llevindolas
a un mais alto nivel técnicoyuna mayor productividad:
surge as{ el sobrante que ha de ocuparse mediante in-
versiones adicionales.

En este Gltimo caso, que es el caso tipico de la
produccifn primaria, es pues indispensable combinar
las inversiones para economizar mano de obra, ¥
aumentar la produccidn por unidad de capital.

Encarado pues este problema desde el punto de
vista del conjunto de la economfa de un pafs menos
desarrollado, se plantea en estos términos. Cémo
distribuir el escaso capital disponible para; a) ab-
sorber primero el sobrante real de poblacidn activa,
que no tiene costo zlguno de liberacifn, y b) econo-
mizar o liberar poblacibén activa en la produccibnpri-
maria y absorberla completamente en la industria y
otras actividades, en tal forma que se obtenga el
méximo de producto con la mejor inversidn de dicho
capital disponible.

Es obvio que habiendo un scobrante real de po-
blacién de ficil desplazamiento, no serfa conveniente
invertir capital en extraer otro sobrante de la pro-
duccién primaria, sino absorber el primero; ¥ que,
conclufdo este proceso, tampoco serfa conveniente
provocar en la produccidén primaria, o en la misma
industria, un sobrante mayor que el que pueda ab-
sorberse con el capital disponible: este se invertira

* Ob. cit., p. 18,



mejor si se invierte menos en liberar gente y més
en ocuparla.

La desocupacidn tecnolégica y el papel de las indus-
trias de capital

B, Volviendo ghora a la economia de mano de obra
que traen consigo generalmente los equipos de alta
densidad de capital, el problema que hemos sefialado
hace un momento es tfpico de los pafses menos des-
arrollados, Esto no significa que en los grandes
centros la introduccidén de tales equipos no haya
provocado a veces un fendmeno de redundancia de
trabajadores. Pero el problema es distinto. La des-
ocupacidén tecnoldgica que suele aparecer en aquellos
vy se manifiesta mis visiblemente en las menguantes
cfclicas, no se superpone a un problema estructural
de grandes masas de potencial humano de exiguo
capital e inferior productividad como en los paises
menos desarrollados. Es més bien unfendmenotransi-
torio, hasta que nuevas inversiones reabsorban a los
desocupados. . Si esta reabsorcidn no se efectiapron-
tamente, no se debe a deficiente capacidad de ahorro
sino a fallas de funcionamiento del sistema. En
cambio, en los pafses menos desarrollados, en gque
falta el capital suficiente para absorber conintensidad
aquel potencial humano de productividad inferior, una
economfa excesiva de mano de obra en nuevas in-
versiones de capital o en las renovaciones de equipos
contribuye a hacer mis agudo aquel problema estruc-
tural.

En la evolucién de los centros industriales los
equipos de :ilta densidad se han podidoincorporara la
actividad productiva, porque se ha dispuestodel ahorro
necesaric para extenderlos a todas las ramas de
la economfa en que los empresarios encontraron con-
veniente hacerlo.
corresponden a altos ingresos y elevada capacidad de
ahorro, En cambio, enlos pafses menos desarrollados
no guardan relacién con los ingrescs relativamente
bajos y la escasa aptitud para ahorrar que les carac-
teriza. Y si hay empresarios que estinen condiciones
de adquirirlos, ello no significa en modo alguno que
haya capital disponible para generalizar su empleo.
Hay aquf que distinguir entre el interés delempresario
y el interés general de la economfa. Al empresario
sblo le concierne reducir lo més posible su costo de
produccibn y aumentar su beneficio; para €l suele ser
una consideracibn accesoria o acaso sin importancia
la forma en que, a fin de lograr ese objetivo, se
combinan el aumento de produccibn y la reduccidn de
la mano de obra por unidad de capital. 8i a rafz de
ello hay desocupacidn tecnoldgica y los desocupados
no pueden absorberse por falta de capital, el em-
presario habri logrado a pesar de todo aumentar su
beneficio, aun cuando para la economfa del pafs el
capital empleado en reducir mano de obra y no en
aumentar la produccidn signifique mal empleo de ca-
pital, aparte de las repercusiones sociales del fenb-
meno.

No es tan visible este fenbmeno cuando en vez de

Estos equipos, como ya se dijo,
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provocar desocupacién tecnolbgica la economfa de
mano de obra que esos equipos traen consigo impide
la absorcitn de mano de obra desplazada de ocupa-
ciones de menor productividad, absorcién que hubjera
ocurrido si la parte del capital que se requiere para
obtener la economfa de mano de obra hubiera podido
emplearse en aumentar la produccidn,

Sin embargo, en los casos en que no hay otras
alternativas mfis econdmicas en los pafses menos
desarrollados, &stos, seglin ya se ha sefalado, no
tienen otra solucién que emplear esos equipos, a no
ser que retrocedana procedimientos téenicos que mal-
gastan el capital por su escasisimo rendimiento. Dicho
de otro modo, esos equipos de alta densidad de
capital, aunque no representanen paises de abundancia
de mano de obra la mejor sclucibn en los problemas
de desarrollo, pueden constituir la solucibn menos
mala entre las pricticamente posibles, ya gque mediante
ella puede aumentarse la productividad mis que con
otros procedimientos -al alcance de los empresarios.

6. No terminan aquf las diferencias entre los pafses
menos desarrollados y los mis desarrollados. De-
cfamos hace un momento gue en estos Gltimos las des-
ocupacibn tecnolbgica tiende a absorberse en virtud
de nuevas inversiones, El desenvolvimiento delasin-
dustrias de bienes de capital ha de haber constitufdo
en ellos el mis poderoso factor de absorcidn, como
que la ocupacibén en estas industrias ha crecido en
forma mfis intensa que en las industrias-de con-
sumo. Mas afin, los mayores beneficios que los
empresarios logran con la reduccién del costo re-
sultante de aquellas innovaciones técnicas, se emplean
en gran parte en realizar nuevas inversiones, esti-
mulando la demanda en aquellas industrias de bienes
de capital, Ya hemos sefialado en el Estudio del aho
precedente que los pafses menos desarrollados, ca-
rentes de industrias de bienes de capital, comono sea
en forma incipiente, se encuentran a este respecto en
situacifn harto desfavorable desde el puntode vista de
su desarrollo interno, ya que los beneficios resul-
tantes de aquellas reducciones de costo, cuando se
emplean en la adquisicidén de equipos de capital, tienen
que trangferirse a los grandes centros que los pro-
ducen y estimular la ocupacifn en ellos y no en su
propia economfa. En consecuencia, en los pafses sin
industrias de bienes de capital, la inversifn de los
beneficios no tiende a reabsorber la desocupacién
como en los grandes centros mis que en la medida
en que la inversion se hace en la edificaciény en
aquellos pocos equipos que se fabrican en dichos
pafses.

Podri arguirse que, a cambio de esto, dichos
pafses tienen vastas posibilidades de absorber la
desocupacidn tecnolfgica en industrias de consumoya

existentes o que se establezcanpara substituir impor- -

taciones., Asf es en realidad. Perocon ello volvemos
al punto de partida, que es la escasez de capital. Si

con la inversi6n del beneficio en equipos de capital im- -

portados del exterior pudiera absorberse toda la
desocupacidn tecnolégica en que se ha traducido ese



beneficio, el problema serfa relativamente sencillo.
Pero no es asf en el terreno de los hechos, pues
existe manifiesta desproporcitn entre el beneficio
resultante de la economfa de un trabajador y el
capital necesario para volver aemplear esetrabajador
economizado, Se requerirfan algunos afios de acumu-
lacidn de beneficios para que la absorcién pudiera
realizarse, En esto, como en ofros aspectos de la
economfa, el factor tiempo es de importancia pri-
mordial, Precisamente para salvarlo se requieren
grandes inversiones de capital. Lh existencia de bene-
- ficios con que amortizar estas inversiones en el
curso del tiempo es desde luego un factor favorable
para provocarlas. Pero en todo caso, para absorber
desocupados se necesita un incremento inmediato de
capital varias veces mayor que los salarios que se
economizan,

Las consideraciones que hemos formulado hasta
ahora demuestran que, en la fase actual deldesarrollo
de la América Latina, el problema de las inversiones
se presenta con caracteristicas diferenciales que im-
piden generalizar las conclusiones derivadas de la
experiencia de los grandes centros industriales, No
es nuestro propbsito examinar todas estas caracte-
risticas, sino llamar la atencibn hacia los casos mis
importantes, entre los cuales corresponde el primer
lugar al de la densidad de capital, que acabamos de
ver, y al de la obsolescencia del equipo, que veremos
en seguida.

Los eguipos anticuados y la escasez de capital
7. Es un hecho de observacifn corriente en estos
pafses la persistencia en el empleo de ciertos equipos
anticuados frente a otros de gran eficiencia., Suele
explicarse este hecho por la rutina de los empresarios,
¥ la explicacién podrfa resultar aceptable si en
muchos casos no viéramos al empresario que mantiene
en produccibn equipos obsoletos, emplear enla misma
fibrica equipos modernos, o lo que es mis signifi-
cativo, buscar nuevas inversiones en otros campos
de actividad productiva adquiriendo los equipos méis
avanzados que pueda conseguir, en vez de invertir
sus beneficios en desbaratar aquellos equipos anti-
cuados. Cada caso concreto tiene, desde luego, ex-
plicaciones particulares, Pero en el fondo de todo
esto encontramos el comiin denominador de la escasez
de capital; no de laescasez enun empresario determi-
nado, sino en el pafs en que desenvuelve su actividad.

Desde el punto de vista de la economia de un
pafs menos desarrollado, si los equipos de capital
estin en condiciones de seguir funcionando no obstante

su obsolescencia, la solucién del problema esti en un

examen de alternativas, Sin duda que la substitucién
de los equipos obsoletos por otros modernos traeri
consigo un incremento apreciable en el productototal,
dejando a un lado por el momento la economia de
mano de obra, Pero bien pudiera ser que esa misma
cantidad de capital trajera un incremento todavia
mayor de producto en otras ramas de la economfa en
que el capital es exiguo y la productividad es baja.
En fin de cuentas, se trata de saber en qué forma la
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aplicacién de una determinada cantidad de capital
disponible traeri consigo un incremento mayor del
producto enel conjunto de la economf{a: si substituyendo
equipos que a pesar de ser anticuados siguen produ-
ciendo, o invirtiendo ese capital para absorber parte
del sobrante real o virtual de la poblacién activa. Es
posible que ‘en muchos casos convenga mantener en
funcionamjento los equipos anticuados, ya que su
eliminaci6n significarfa una destruccién de capital
existente cuando el capital para nuevas inversiones
escasea. Pero esto tiene sus ifmites, pues la pro-
ductividad de los equipos anticuados podrfadescender
en tal forma con el andar del tiempo, que aumentara
el incremento neto de produccibn al substituirle por
nuevos equipos, y fuera as{, este incremento, mayor
de lo que pudiera obtenerse en otras ramas de la
economfa.

Para decirlo de otra manera, en pafses en que
por falta de capital hay todavia una considerable
proporcibn de gente con escaso capital y baja pro-
ductividad en la produccibn primaria, aparte de gente
mal empleada en otras ocupaciones, no se justifica
destruir los equipos existentes, si a pesar de su
obsolescencia la mano de obra ocupada en ellos tiene
mayor productividad que en aguellas otras actividades
y si el aumento de productividad que-se lograria
en &stas con la nueva inversidn serfa mayor que la
resultante de la substitucién de los equipos anti-
cuados. Es claro que si ademis del aumento del pro-
ducto se considera el de la economfa de mano de
cbra, el problema se complica. Aun cuando haya
campos mis convenientes de inversi6n desde el punto
de vista econbmico general, el empresario puede
encontrar ventajoso dejar de lado aquellos equipos e
instalar en su lugar otros nuevos por el solo hecho de
obtener una apreciable economfa de mano de obra.

Problemas de este tipo se seguirin presentandoen
los pafses mencs desarrolladps mientras hayagrandes
diferencias internas en las densidades de capital y
las productividades en las distintas ramas de la eco-
nomfa. En consecuencia, la politica de inversiones
debe procurar establecer una clara distincidn entre
la conveniencia del empresario y los intereses ge-
nerales de la economfa.

En pafses desarrollados, en que la técnica y la
productividad han ido evolucionando en forma gradual
y abarcando a todas las ramas de la economfa, el
problema no tiene por qué presentarse en los mismos
términos. No hay allf vastos sectores cuya exigiiidad
de capital ofrezca amplfsimo campo de inversiones,
la tasa de crecimiento de la poblacién es mis baja
que en los menos desarrollados y los altos ingresos
permiten -un margen apreciable de ahorro. Por lo
tanto, el capital es suficiente parair renovandode una
manera normal los equipos, ¥ aun acortar suduracidn
corriente a fin de introdueir innovaciones técnicas que
aumenten la productividad y absorber al mismo tiempo
la mano de cbra que asf se economice. Pero esto no
significa que esos pafses se encuentren exéntos del
todo de fenbmenos como el que comentamos, pues hay



casos notorios en que grandes centros mantienen
equipos obsoletos en ciertos sectores que por razones
especiales, como por ejemplo la decadencia de las
exportaciones, han quedado rezagados en la marcha
de los perfeccionamientos técnicos.

El caso éspecial de las actividades de exportacibn

8. Como nuestropropbsitonoes presentar unanilisis
completo del problema de la productividad y de las
consecuencias de la escasez de capital, sino mis
bien estimular su discusibn, hay importantes aspectos
y situaciones particulareé que no podrfan abarcirse
en este breve esbozo. Pero el caso especial de las
actividades de exportaciébn merece mencibn -aparte,
pues en &l la introduccibn de equipos que economicen
mano de obra puede ser indispensable para competir
favorablemente en el mercado internacional y desen-
volver las exportaciones, sobre cuyo papelfundamental
en el desarrollo econdmico no necesitamos insistir,
Por supuesto que la economfa de mano de obra en las
actividades primarias de exportacifn acentda el pro-
blema del sobrante real o virtual de poblacibn activa
que debiera absorberse en la industria y en otras
actividades, y, por lo tanto, agranda la dimensidn
del capital requerido por el desarrollo econbmico,
Pero, por otro lado, las exportaciones pueden traer
consigo mayor margen de ahorro y mayores posi-
bilidades de transferir este ahorro para importar
bienes de capital. La medida en que esto ocurra
depende del grado en que los efectos de la economfa
de mano de obra, as{ como del aumento de pro-
duccién. por unidad de capital, se retengan interior-
mente en forma de mayores ingresos antes que trans-
ferirse al exterior en desmedro de la relacifn de
precios de intercambio.

El problema de las inversiones en la agricultura

9, Aquella dualidad de metas del progreso tecno-
l6gico a que nos referfamos al comenzar este capitulo
se manifiesta clara y distintamente enlas inversiones
agricolas, con la particularidad de que en ellas es
posible diferenciar enlapricticalas inversiones segln
el fin perseguido, Algunas de esas inversiones se

proponen aumentar la cantidad de producto por unidad-

de tierra y otras disminuir la cantidad de mano de
obra por unidad de tierra y por unidad de producto
mediante la mecanizacibn del trabajo en sus distintas
gradacicnes, desde el empleode mejores implementos
hasta el uso de los equipos técnicamente m4s avan-

zados. No obsfante esta separacidn, hay ciertas
relaciones entre ambos objetivos, de las cuales
prescindiremos por razones de brevedad en las
observaciones generales que formularemos a con-
tinuacibn, ,

El aumento del rendimiento de la tierra es una
necesidad general en los pafses latinoamericanos, que,
con notables excepciones, tienen una produccifn
relativamente escasa de alimentos, La mecanizacifn
también responde a una necesidad general ya que
constituye, dentro del desarrollo econémico, el medio

por el cual se va creando el sobrante de poblacién
que la industria y otras actividades tendrin que
absorber productivamente.

Ambas metas tienen muy distinto significado
desde el punto de vista de la economfa general, si
bien para el empresaric agrficola, tanto la economfa
de mano de obra como el aumento de rendimiento
por hectirea son dos maneras de llegar al mismo
objetivo de reducir los costos y aumentar los bene-
ficios de la explotacién,

En efecto, desde el punto de vista de la economfa
general el grado en que sea conveniente introducir
la mecanizacibén - con independencia de las ventajas
individuales del empresario-depende, segfin ya se
tiene dicho, no s6lo del capital disponible para
adquirir los equipos y liberar gente, sino también
del capital disponible para absorber esa gente en la
industria y otras actividades. 8i se lleva la mecani-
zacibn mis alli de la capacidad de absorcifn de la
gente desplazada por ella, se crea el problema de
desocupacibn tecnolfgica a que nos referimos al
comentar nuestro ejemplo de los equipos. Con el
agravante de que en la agricultura es mis fAcil
evitarlo, puesto que en ella las inversiones son

divisibles y para aumentar la produccién no es

necesario incurrir eneconomfas contrapreducentes de
mano de obra,

Este es un aspecto muy importante en el proceso
de extensién del progreso técnico en la América
Latina que no ha sido aun objeto de toda la atencibn
que merece. Es posible que, dada la escasez de
capital para absorber el sobrante de gente provocado
por la mecanizaciébn agrfcola, la economfa de mano
de obra se haya traducido en algunos casos en gente
mal ocupada en la tierra o en las grandes concentra-
ciones de poblacién urbana.

Hay casos, sin embargo, en que la absorcidn
industrial ha sido muy intensa y la mecanizacibn no
ha guardado relacién con ella; y otros en que la
apertura de nuevas tierras en zonas poco pobladas
ha gbligado a una mecanizacién extrema por ser méis
econdmica que el traslado y la implantacién en masa
de los grandes nficleos de poblaci6n que de otro modo
se hubieran requerido., Hay también cascs en que la
mecanizacitn se impone por la necesidad de ganar al
cultivo de alimentos tierras ocupadas por animales
de labranza, antes que por la convenienciade eliminar
manc de obra, o para acortar la duracibén de las
labores y reducir asf los riesgos meteorolbgicos.

Pero, dada la abundancia de potencial humano en
la tierra y la escasez de capitales, la mecanizacifn
debiera ser en todo caso objeto de muy cuidadosa
atencibn en los programas de desarrollo econdmico;
tanto mfis cuanto que el capital escaso puede tener
aplicacién mucho mis provechosa en el aumento del
producto, sobre todo cuando se ha llegado al l{mite
més all§ del cual no podrfa absorberse el sobrante
de mano de obra.

10, Las inversiones para aumentar la cantidad de
producto requieren también examinarse en funcibn
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de ;105 problemas generales de la economfa. En
real;idad, la tierra inmediatamente aprovechable para
lograr este propbsito es mis bien escasa en la
América Latina, salvo notorias excepciones, y ello,
unicllo a la escasez de capital, constituye uno de los
mis grandes obsticulos al desarrollo econdmico.

TDe ahf la necesidad de aprovechar ese escaso
capital en forma que permita aumentar méis el
producto de la tierra. Pueden dividirse en dos
grandes grupos las inversiones que tienden a este
prop6sito: las inversiones que tienden a aumentar los
rendimientos por hectirea mediante el mejoramiento
téq‘nico de los procedimientos de cultivo, desde la
se}eccién de semilla hasta el empleo de pesticidas; y
aquellas otras tendientes a aumentar la superficie
aprovechable mediante obras de riego y drenaje,
deforestacién y racuperacibnde terrenos perjudicados
por la erosibn, o a evitar que ésta disminuya la
superficie cultivable en desmedro de la cantidad
acftual de produccién,

Lz relativa lentitud con que en general ha crecido
l3 produccibén agrfcola de estos palses, frente a una
d?eta generalmente pobre, pone de relieve la necesidad
de dar mayor aliento al primer génerode inversiones,
sobre todo en aquellos casos en que, dadas las posi-
inlidades inmediatas de mejorar el rendimiento,
representan una solucibn mis econdmica que el

egundo tipo de ‘inversiones. En realidad, en todos
al.quellos casos en que ha habido persistencia en el
(Iasfuerzo, los resultados logrados han sido consi-
tderables si se comparan con las cantidades relativa-
ente pequenas de capital por hectirea que requiere
I‘este género de inversiones. Hay que reconocgr que
el esfuerzo realizado hasta ahora es pequeno frente a
!la magnitud de la tarea que segfin los expertos urge
'realizar. No hay méis que observar la pequeiia
'proporcifm gque los pdfses latinoamericanos suelen
]dedicar en sus gastos plblicos a la investigacibn,
{experimentacibn y difusidn de las buenas pricticas
'agrfcolas para tener una idea de lo mucho que hay
que realizar en este aspecto,

Sin embargo, suele también ocurrir que esta
mejora de los procedimientos de cultivo requiera la
" apertura de nuevas tierras para lograr resultados
satisfactorios. Varios pafses se caracterizan por
‘ tierras de agua muy aleatoria, empobrecidas por su
' trabajo secular o esquilmadas por el tipo de cultivo o
| la erositn. Para obtener las mejoras aludidas, donde
{ son posibles, se necesitan grandes capitales, no s6lo
| para ganar nuevas tierras, sino para mecanizar en
| ellas el trabajo, por las razones antes expuestas,
| Todo es5to nos demuestra nuevamente que en ésta
’ como en otras materias hay que ser prudente en las
| generalizaciones. Cada pafs y las distintas regiones
' de un mismo pafs presentan particularidades que es
necesario tener en cuenta para comprender los

{ problemas concretos de desarrollo econdmico.
| Hay casos notorios, y no infrecuentes en estos
i pafses, en que el incremento de produccibén de la
| tierra depende en buena medida del mejor aprovecha-

miento de los recursos disponibles existentes antes
que de realizar nuevas inversiones de capital. Hayen
efecto tierra mal aprovechada, no con respectoa la
mejor técnica con que podrfa cultivarse, sino en
relacibn con la técnica prevaleciente en la regién o
en el pafs. Asf, entre varios, hay casos en que antes
de emprender costosas obras de irrigacién, que sin
duda se justificarin mis adelante, tendria que apro-
vecharse mejor el agua en las tierras mal regadas;
otros en que se malogra una parte de las tierras de
buena lluvia; y otros, en fin, en que se siguen usando
praderas naturales en tierras aptas para praderas
artificiales de mayor rendimiento.

11. Por lo tanto, no todo ha de esperarse de mayores
inversiones, sino también de un aprovechamiento
racional de lo que se tiene. Lasoclucibn, sin embargo,
suele tropezar con el gran obsticulo del régimen de
la tenencia de la tierra en muchos pafses. Si por un
lade se encuentran grandes extensiones bien culti-
vadas, por otro hay tierras en que basta al gran
propietario utilizar mal o medianamente una parte de
ellas para extraer una renta substancial. Es este un
problema demasiado conocido para que sea necesario
extenderse en &l. No se explicar{a que unempresario
industrial deje improductiva una parte de su capital
salvo en tiempos de débil demanda. Pero por lo
general la tierra no desmerece en su fuerza pro-
ductiva si se mantiene sin trabajar, antes bien, en
determinadas condiciones puede mejorar; y se valo-
riza igual que la trabajada en el curso del tiempo,
tanto mis si la inflacién ayuda al proceso de incre-
mento corriente de la renta del suelo, Este fendmeno,
unido a otros factores sociales, contribuye enmuchos
pafses a mantener acaparada una parte considerable
de la tierra aprovechable en un nimerorelativamente
pequefioc de manos, Por otro lado, esta forma de
tenencia y el alto valor de la tierra en relacién con
su rendimiento presente, en virtud de la capitalizacin
anticipada de futuros incrementos de valor, la hace
diffcilmente accesible al agricultor sin tierra; y éste
se ve forzado a invertir sus limitados recursos en
parcelas demasiado pequeilas para lograr un nivel de
vida mfs alto que el del campesino asalariado, muy
precario en la mayor parte de los pafses. De ahf el
especticulo singular de la pulverizacin de la tierra
en numeros{simas parcelas antiecondmicas que repre-
sentan una pequefia parte de la superficie total, frente
a una exigua cantidad de propietarios que abarcan la
mayor parte de la tierra disponible.

No cabe la menor duda de que este problema
podri irse resolviendo a medida que el desarrollo
industrial continGe absorbiendo gente del campo.
Pero este proceso ha sido muy lento y sblo podra
acelerarlo un aumento muy fuerte en el ritmo de
desarrollo de la industria y otras actividades. Es,
pues, en el fondo un problema de inversiones de
capital, aparte de otras consideraciones de las que
se hablarj un poco mis adelante. Grandes inversiones
que aumenten la demanda de brazos en actividades de
mucho mayor productividad forzarin al gran pro-
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pietario a mecanizar y aumentar el rendimiento de la
tierra es sblo parte del problema general del des-
arrollo econdmico, Cualquiera que sea esta solucibn,
esfuerzo.

Si se recuerda la considerable proporcifn de
poblacién activa que trabaja en la tierra en buena
parte de los pafses latinoamericanos, se comprenderi
“que la solucién del problema de la tenencia de la

tierra es sblo parte del problema general del de-
sarrollo econémico. Cualquiera que sea esta solucidn,
no se avanzari mucho en aumentar el mivel de vida
de las masas que trabajan en el suelo (sobre todo en
el suelo pobre de la agricultura secular) si no se
elimina su poblacién redundante con el progreso dela
técnica v no se reabsorbe en actividades de pro-
ductividad satisfactoria aquella parte que noseanece-
saria en el trabajo de las nuevas tierras que se abren
al cultivo.

No se interprete esto en el sentido de que la
cuestién de la tenencia de la tierra en varios pafses
latinoamericanos sea de las que admita postergacitn.
Por el contrario, debiera .también formar parte
integrante de los programas de desarrollo econdmico,
después de un examen objetivo e imparcial de los
distintos términos en que se plantea el problema
esencial de aumentar la produccidn agraria. En
regiones en que no es la tenencia en si, sino la falta
de inversiones y de accibdn técnica del Estado lo que
esti retardando el progreso agricola, la solucifén no
puede ser la misma que en otras en que la forma de
tenencia es el gran obsticulo que se interpone. No
deja de sorprender lo poco que se ha-explorado afin
este asunto en estos términos concretos, no obstante
lo mucho que se ha escrito y proyectado sobre el
problema de la tierra. Dicho de otro modo, cuando
es perceptible la aptitud para asimilar la técnica
productiva moderna, la propiedad extensa puede
significar el medio mis econSmico para elevar el
nivel de productividad. En este sentido debe llamarse
la atencidn sobre la recomendacifn que la Misidn
Currie* hace para promover el mejor aprovechamiento
de la tierra en Colombia. Propone gravar la tierra
en relacidén con su potencia productiva, de tal suerte
que el propietario que la cultiva mal se encuentre en
inferioridad de condiciones con respecto a los que la
cultivan bien, Es claro que entre otros factores, un

' sistema semejante requiere unaadecuada clasificacidn
de los suelos, que no es tarea ficil. Pero esta
propuesta tiene el interés de sefialar posibilidades de
accibn que, sumadas a oportunas medidas para
fraccionar las grandes extensiones de tierra o impedir
su pulverizaciébn (sobre todo cuando la forma de
tenencia obstaculiza el mejoramiento de la producti-
vidad), merecen ser seriamente consideradas en un
programa de desarrollo econémico.

La inmieracién y el sobrante de potencial humano
12, En este ripido esbozo de algunos de los aspectos

*  Ob. cit., segunda parte, p. 17,

del problema de la productividad en la América
Latina, hemos mencionado la abundancia real o virtual
del potencial humano frente a la escasez de capital y
tierra aprovechable. Al terminarlo ahora cabria
preguntarse si en esas condiciones tiene séntido
discurrir acerca de las posibilidades de inmigracibn,
sobre todo en aquellos pafses en que se presenta en
forma m#is apguda el desequilibrio de esos factores.
Es claro que la respuesta tendrfa que ser negativa si
la inmigracién de que se irata fuera comparable en
su aptitud productiva a la poblacidn que el progreso
econdmico tiende a desplazar internamente de la
produceién primaria a la secundaria. Las migra-
ciones exteriores vendrfan a interferir en las internas
y a agravar innecesariamente la escasez relativa de
capital. Pero el caso es muy distinto si se trata de
inmigracién de superiores aptitudes productivas,
En pafses que necesitan asimilar mejores procedi-
mientos de técnica agrfcola e industrial la inmigraci6n
que realice este aporte serfa de considerable utilidad,
segln lo ha demostrado la experiencia. M4is aln,
esta misma experiencia nos ensefia c6mo de las
masas de inmigrantes no sblo han salidotrabajadores
eficaces que tienden a aumentar el nivel medio de
productividad, sino que muchos de esos trabajadores
se han transformado después en empresarios con
influencia considerable en la orientacién y ritmo del
desarrollo econdmico. Perolainmigraciénestambién
en el fondo un problema de incremento de capital,
como todo problema de desarrollo econbmico. Cada
hombre que se incorpora requiere, en general, un
incremento de capital, y si el capital es insuficiente
ya para conseguir un ritmo de absorcidnsatisfactorio
del sobrante de produccibn primaria, mal pedrfa
servir ese mismo capital para absorber inmigrantes.
La inmigracién requiere pues un mayor acrecenta-
miento previo del capital disponible si'es que han de
evitarse efectos contraproducentes. Pero al mismo
tiempo, ha de tenerse en cuenta que el capital
necesario es inferior al que suelen necesitar las
migraciones internas, pues en este caso hay que
tener capital lo mismo para liberar gente en la
actividad primaria como para emplearla nuevamente
en la secundaria. f

En la inmigracifn exterior se suprime encambio
el costo de liberacidn. Por lo demis, siel inmigrante

-es de mayor productividad que el trabajador interno

y contribuye a elevar el nivel general de la producti-
vidad, el incremento de ingreso resultante real serj
un factor favorable a la mayor formacién de capital
en el futuro, con evidente ventaja para el desarrollo
econdmico.*¥*

*+ Estos temas serfn ampliamente tratados en el informe gue

estd preparando el Comité de Desarrollo EconSmico e Inmi -
gracibn de la Comisidn Econbmica para América Latina,
Naciones Unidas.
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CAPITULO IV

DISCUSION PRELIMINAR ACERCA DE LOS
ELEMENTOS DE UN PROGRAMA DE
DESARROLLO ECONOMICO

I. Contenido y metas de un programa

Di‘JisiGn de este capftulo

1. | En este capftulo dejaremos a un lado las consi-
deraciones generales que motivaron los capftulos
precedentes, para discutir los elementos concretos
de lun programa de desarrollo.

En la primera parte comenzaremos por el
exI men del contenido de un programa: ha de abarcar,
por un lado, todas las inversiones plblicas y evaluar
laé necesidades de inversibnde la actividad econdmica
prl‘ivada; y discutir, por otro, las medidas de gobierno
relacionadas en forma directa con la ejecucitn del
programa, as{ como otras que, sin esa relacibn
directa, pueden influir sensiblemente sobre el des-
arrollo econbmico.

En seguida, consideraremos las metas que de-
biera perseguir un programa en funcién de los
obsticulos que se oponen al desarrollo, los dese-

qtrlilibrios que lo perturban y los demis problemas de

la economfa que requieran urgente solucién. Las
nietas inmediatas deberin ser objeto de un programa
ir‘kicial, gque abarque aproximadamente de cuatro a
seis anos, y mediante el-cual un pafs adquiera en su
elconomfa la solidez y consistencia necesarias para
entrar en una etapa de desarrollo regular; esta etapa
requeriri también la elaboracién de un programa
futuro, del cual sflo podrfan esbozarse sus grandes
lineamientos al examinar el programa inicial.

Discutidas las metus de este programa inicial
analizaremos su relacifn con los proyectos parti-
éulares que deban cumplirlas y sus posibles alterna-
tivas. No significa esto que haya que esperar la
eterminacibn definitiva de esas metas paratomarlas
en cuenta. Hay siempre unaserie de ideasy proyectos
f)endientes que responden a aquellos obsticulos,
desequilibrios y demis problemas que se van pre-
§entando en la economfa, y las metas no podrfan
determinarse sin tomar conocimiento de ellos como
posibilidades de acci6én. Pero no serfa prudente
lestudiar a fondo proyecto alguno antes de cerciorarse
si se justifica dentro del programa.

En la segunda parte nos ocuparemos de las
inversiones del programa y la valeraci6n de sus
efectos, Nos referiremos en primer lugar al cilculo
de las inversiones necesarias, de los recursos internos
de que pueda disponerse y de las inversiones ex-
tranjeras indispensables para complementarlos.

En seguida abordaremos los efectos del programa
de inversiones pfiblicas y privadas sobre el creci-
miento de la produccidn, el ingreso real y la demanda
de la poblacién. Esto nos permitiri comprobar el
grado de consistencia de aquél. Con este propbsito
seri necesario analizar si hay compatibilidad en el
desenvolvimiento de las distintas actividades de la
economfa, tanto desde el punto de vista interno, en

sus reciprocas relaciones y en elempleo del potencial
(humano, como desde el punto de vista exterior, en
‘sus relaciones con el balance de pagos. De no haber

. compatibilidad, nos referiremos a los reajustes que
~habr4 que introducir para conseguirla,

A continuacibn sefialaremos la conveniencia de

-hacer una valoracibn general del programa a fin de
.averiguar en gué forma y medida se ha cumplido su
“propbsito fundamental de elevar el nivel de vida de la
“poblacidn.

Finalmente se discutiri la duraciéndel programa
inicial, su vinculacién con el programa futuroy las

. medidas previas que serfa recomendable adoptar para

preparar a tiempo su elaboracibn.

‘ Entre estas medidas dedicaremos especial aten-
cibn en la tercera parte a .la averiguacitn de los
recursos naturales, la investigacién tecnolégica, la
preparacién de instrumentos de anilisis de los
problemas de desarrollo y la formacién de econo-
mistas para el estudio y la ejecucidén de los progra-
mas.

Universalidad del contenido de una programa

2. Consideremos ahora estos distintos aspectos
comenzando por el contenido del programa. Hemos
dicho que debijera abarcar a todas las inversiones
piblicas y privadas, lo cual no significa que el
Estado ha de intervenir en la realizacibn de estas
filtimas, seglin se explica en otro lugar. Hay varias
razones principales para dar al programa este
caricter de universalidad:

a) Es indispensable determinar las necesidades
totales de capital en el perfodo que abarque el
programa inicial de desarrollo y relacionarlas con el
probable volumen de recursos disponibles, que son
necesariamente limitados. Sin perjuicio del examen
mis detenido que deberi hacerse al considerar las
metas del programa, estopermitiri teneruna primera
idea de la relacibn entre los distintos tipos de
inversiones, especialmente entre las inversiones en
obras del Estado que no influyen directamente sobre
la produccibn, las inversiones del mismo Estado
destinadas a aumentar la produccifn y las que se
estime que deberi realizar la actividad privada en
virtud de los estifmulos y oportunidades que ofrezca
el programa,

Sin abarcar asf el conjunto de inversiones podria
dislocarse, ademis, la ejecucidén del programa. Si
determinadas inversiones del Estado no seincluyeran
en 81, pudiera suceder que su realizacidn ulterior
absorbiera recursos indispensables para otras in-
versiones a las cuales el programa atribuyera pri-
mordial importancia. Lo mismo podrfadecirse acerca
de las inversiones pifiblicas, pues mis de una vez se
ha observado en los pafses latinoamericanos cdmo
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algunas de ellas se han realizado en detrimento de
otras de la iniciativa privada que debieran haber
tenido prioridad por su significado econbmico.

b} Es indispensable prever las consecuencias de
las inversiones sobre los distintos aspectos de la
economfa del pafs, a fin de determinar el grado de
consistencia del programa. No se trata sblo de que
ciertas inversiones noinclufdas en el programa puedan
absorber los recursos que corresponden a otras, sino
de que con estas otras se persegufan determinadas
metas que, al no cumplirse, podrfan crear o dejar
subsistentes desequilibrios o desajustes internos o
externos que un programa debiera evitar,

¢) Las razones mencionadas serfan suficientes
para justificar la universalidad del programa desde
un punt¢ de vista nacional. Pero hay otrasconsidera-
ciones de carficter internacional que deben tenerse
en cuenta. Para que el desarrollo econémico de los
pafses latinoamericanocs vayaestrechando progresiva-
mente la sensible diferencia de su ingreso real con
el de los pafses méis avanzados, se necesitari
considerable cantidad de inversiones exteriores; si
se agregan a ellas las que requieren otros pafses
menos desarrcllados, se llega a cifras muy elevadas
cuya sola magnitud, aparte de otras consideraciones,
impone criterios estrictos de distribucidn para con-
seguir el mayor efecto posible en el desarrollo
‘econdmico de los distintos pafses. Es obvio que un
pafs que no necesite acudir a préstamos de este tipo

no tiene por qué ajustar sus propias inversiones a

tales criterios. Pero desde el momento en que se
entra en un terreno de cooperacibén internacicnal, se
comprende que el aporte de recursos internacionales
tenga que depender de un programa bien concertado,
ya que no se advierte c¢6mo podria justificarse la
necesidad de esos recursos si se empleara parte del
ahorro interno en inversiones de muy discutible utili-
'dad colectiva, o si las inversiones proyectadas
persiguen finalidades distintas a las del desarrollo
econSmico o no se proponen eliminar las dificultades
que se oponen a él,

Vinculacién del programa con otras medidas de
gobierno '

3. Estas consideraciones se circunscriben desde
luego al plan de inversiones de un programa. Este
tiene ademis que considerar las medidas oficiales que
sea recomendable tomar para hacer posible la reali-
zacién del programa, por un lado; y, por otro debe
examinar la compatibilidad de las metas del programa
y los medios que &ste presupone con otros aspectos
de Ia accibn gubernativa. -

Las primeras conciernen principalmente a la
actividad econémica privada. El Estado puede deter-
minar con precisién las inversiones que est4 dispuesto
a realizar en forma directa, pero en cuanto ala
iniciativa privada tiene que limitarse a tomar ciertas
medidas para estimularla en determinados sentidos y
desalentarla ‘'en otros. Estas medidas tienen que
guardar estrecha relacién con las metas que persigue

el programa, De todos modos, la preparacidn de un
programa ofrece la oportunidad de revisar todas
aguellas medidas gue influyen directamente sobre la
actividad econdmica, eliminar algunas, modificar
otras y tomar las medidas adicionales que sea aconse-
jable. En este sentido deberin examinarse:

a) la polftica aduanera y de cambios y la forma
en que ambas afectan el desenvolvimiento de la
produccién, particularmente de las ramas que el
programa considera en forma especffica;

b) el efecto del sistema impositivo sobre las
inversiones;

¢) las distintas medidas de intervencibn que in-
fluyen directamente sobre la actividad econdmica,
sobre todo en materia de control de precios y
regulacidn directa de la produccidn.

Para evaluar el efecto de todas estas medidas,
habri que estar en estrecho contacto con las fuerzas
que actfian en la realidad paranoapartarse peligrosa-
mente de ella. Por lo tanto la cooperacibén de la
actividad econfmica privada es indispensable, tantoen
la discusién y preparacién del programa como en su
ejecucién ulterior,

En cuanto a otros aspectos de la accidn guberna-~-
tiva, aun cuando no influyen directamente sobre tal o
cual rama de la actividad econdmica, pueden tener
considerable influencia sobre la orientacifne intensi-
dad del desarrollo, Es cierto que ello escapa por su
naturaleza al contenido de un programa, pero quienes
lo preparan han de tener en cuenta los posibles efectos
de ciertos actos gubernativos para cerciorarse de si
hay compatibilidad entre &stos y las finalidades de
aquél. El caso de los gastos piiblicos es uno de los
mis significativos a considerar a este respecto, pues
es obvio que los recursos internos que deberén cubrir
las inversiones del programa no son independientes
del volumen de gastos pfiblicos, sino que tienen que
presuponer un determinado ritmo en su desenvolvi-
miento, Si el Estado se propone darles mayor ampli-
tud, seri necesariamente en detrimento de aquellas
inversiones y habri por tanto que reajustar su monto
y distribucién para que haya compatibilidad con los
gastos plblicos, salvo que el reajuste se opere en
éstos. Uno de los efectos benéficos que podrfa tener
un programa con el andar del tiempo es precisamente
establecer el lfmite que los recursos reales de un
pals oponen a las distintas posibilidades de gastos e
inversiones y demostrar que, mis alli de ciertos
limites, el cumplimiento de unas entrafia necesaria-
mente la postergacidn de otras. Entodocasoconviene
que la eleccifn entre alternativas se realice con el
conocimiento cabal de su significado y consecuencias.

La determinacidn de las metas

4, Hay que distinguir entre las metas inmediatas en
el desarrollo econdmico de un pais y las metas de
méis largo alcance, Las primeras deben formar parte
de un programa inicial, destinado a resolver los
problemas mis apremiantes del desarrolloy preparar
al pafs para emprender después un programa futuro
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de crecimiento regular, con el aprovechamiento
ordenado de sus recursos naturales. La duracién de
este programa inicial podrfa ser de unos cuatro o
seis aflos por las razones que se veri mfs adelante.

La misma forma en que se ha efectuado el
desarrollo en los Gltimos dos decenios, bajo la presidn
incontrastable de acontecimientos internacionales, ha
creado en casi todos los pafses latinoamericanos una
serie de problemas apremiantes en los distintos
sectores de la actividad econdmica. No es necesario
un estudio exhaustivo de’ todos los aspectos de la
economfa de un pafs y sus posibilidades para trazar
un programa inicial destinado a resolverlos. La falta
de conocimiento a fondo de los recursos naturales de
un pafs, la imperfeccidn y carencia de estadfsticas y
la escasez de expertos para trazar y ejecutar un
programa suelen a veces resultar factores inhibitorios
en la elaboracidn del programa, si se entiende por tal
un cuerpo preciso y muy completo de lo que ha de
hacerse en todas y cada una de las ramas de la
economfa, Si se tratase de un programa semejante,
aun los pafses mis desarrollados se encontrarfan en
dificultades para tenerlo. Pero no se trata de eso,
sino de algo en que tiene que desempefiar un papel
preponderante el buen sentido de la gente de ex-
periencia en la técnica y la economfa de cada pafs.

En efecto, en la mayor parte de los pafses hay
pendientes una serie de ideas, iniciativas y proyectos
que han surgido precisamente de las situaciones
criticas que se presentan en la misma realidad de la
etonomfa, Y es ldgico que en general las soluciones
se hayan buscado en funcién de los recursos o
posibilidades ya conocidas, antes que en un estudio
completo de ellas, gque necesariamente tomaritiempo.
Ese conjunto de ideas, iniciativas y proyectos, al
constituir la expresidn de las necesidades de creci-
miento de un pafs, podrin resultar valiosos elementos
de informacidn para los economistas encargados de
proponer las metas fundamentales del programa
Definidas esas metas, los ingenieros y demfs ex-
pertos deberin examinar desde el punto de vista
técnico si esas iniciativas y proyectoes responden
adecuadamente a ellas. Esto no significa gue deba
haber una separacitn absoluta entre el trabajo de
los economistas y el de los expertos técnicos; por el
contrario, para evitar demoras y costosas desvia-
ciones, es indispensable el contfnuo examen conjunto
de los problemas. Podrfa ocurrir, en efecto, que
ciertas metas a que se inclinan los economistas sean
pricticamente irrealizables desde el punto de vista
téenico por las dificultades que entrafan, o que, a su
vez, ciertas soluciones técnicas a que se encaminan
los ingenieros traigan consigo inconvenientes o re-
percusiones de crden econdmico que no las hagan
aconsejables, ' C

De todo esto serfa posible que surgiesen ciertas
conclusiones concretas que, sin abarcar todos los
aspectas que un programa futuro de crecimiento
regular debiera contener, podrfan llevarse a la
préctica en un programa inicial. Por ejemplo, para

emprender ciertas inversiones en materia de potencial
nidrfulico, no es necesario, conocer con precisién
todas las posibilidades que en esta materia encierra
un pafs. Basta saber que en la zona econdmica de que
se trata, ese proyecto es el mejor, que técnicamente
esti bien concebido y que resuelve un problema real
de energfa o de abastecimiento de agua para la
agricultura, aliviando a la vez al balance de pagos.
Del mismo modo, en un pafs que tiene un persistente
desequilibrio en este balance y en que existen posi-
bilidades de substitucifn de ciertas importaciones a
costos razonables, empleando materia prima nacional,
no es necesario. para tomar decisiones estudiar todas
las posibilidades de substitucidn ni agotar el examen
de los recursos del pafs. El buen sentido debiera
prevalecer en este caso asf como una consideracién
de gran valor psicolégico: nada estimula mis a los
hombres encargados de formular un programa, y a
los que han de ponerlo en ejecucibn, que la nocidn
clara de que sus esfuerzos no son vanos y de que el
programa inicial comenzarj a funcionar en elterreno
de los hechos sin esperar varios afios de estudio.
La vieja sentencia segfin la cual la carga se arregla
andando, tiene también aquf un gran sentido prictico,
pero siempre que se sepa hacia dénde se va, esto es,
que-se conozcan claramente las metasde un programa
inicial,

" Mi4s afin, establecidas estas metas, se concibe la
iniciacién de ciertos proyectos aislados que respondan
a ellas, aun cuando no se hayan terminado otros
proyectos y el programa inicial no se haya definido
por completo. Sin embargo, existe un peligro que es
indispensable saber prevenir a este respecto. La
iniciacidbn de ciertos proyectos, antes de haber
terminado de elaborar todo el contenido de un pro-
grama inicial, podrfa sugerir la idea de que en
realidad no es necesario el programa y que bastarfa
con seguir agregando nuevos proyectos para lograr
los objetivos que se persiguen, Serfa un grave error,
pues si se prosigue as{, sin abarcar el conjunto de
las necesidades crfticas de la economfa (tanto las
que se han manifestado hasta ahora como las que se
manifestarin probablemente dentro de algunos afos
por obra del mismo crecimiento), podrian presentarse
los mismos desajustes y desequilibrios que han
surgido en el desarrollo econdmico de los paises
latinoamericanos en desmedro de su mis vigoroso
crecimiento.

Para prevenir este peligro es esencial que, aun
cuando no se haya terminado la preparacién del
programa inicial, los proyectos que por su urgencia
conviniere comenzar sin dilaciones sean considerados
conjuntamente con las otras inversiones del Gobierno
vy con las medidas mAs importantes que afectan‘a la
actividad econémica privada, Se conseguiri con ello
tener una primera idea selectiva, establecer unprimer
orden de prioridades para el mejor aprovechamiento
de los recursos escasos. Mientras todo esto se va
realizando, deberin seguir activamente los estudios
para concretar el programa con caricter general y
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abarcar en €l todos los proyectos de inversifn y las
medidas que influirfin en el curso de la actividad
econdmica privada.

5. Hemos dicho que las metas del programa inicial
deben determinarse en funcién de los obsticulos més
apremiantes que estin oponiéndose al crecimiento
regular e intenso de un pafs, asf como de los dese-
quilibrios y dificultades que lo perturban. Si se juzga
por la experiencia reciente de los pafses latino-
americanos, podriamos distinguir los siguientes
puntos en la determinacifn de las metas de un
programa econdmice, con exclusibn de otros aspectos
muy importantes que {como la sanidad pfblica, por
ejemplo) deben formar parte de otro orden de medi-
das, que un buen programa no debiera ignorar:

Obsticulos fundamentales en sectores bisicos de
la economfa, principalmente en la energfa y los
transportes, que dificultan el desenvolvimiento del
resto de las actividades.

Deficiente capacidad para importar los bienes
de capital y demis bienes de produceidn requeridos
por el desarrollo, mis los artfculos esenciales que
necesita el pals; y consiguiente tendencia al dese-
quilibrio exterior,

mente no hacerse para atender otras de fundamental
importancia. Aisladamente o combinados entre sf,
estos motivos explican las situaciones criticas a que
se ha llegado en muchos casos.

En consecuencia, la meta de un programa en esa
materia debiera ser, primero, eliminar la deficiencia
presente de energia y, en seguida, desarrollarlaental
forma que pueda responder a las necesidades pro-
bables del pais al terminar el programa inicial y en

-los afos subsiguientes, Serfia necesario, entonces, un

Vulnerabilidad de 1a economfa a las fluctuaciones -

vy contingencias exteriores.
Dificultades en el desenvolvimiento de la agri-
cultura. ‘
Dificultades en el desenvolvimiento de otras
actividades que tienden hacia el mercado interior.
Necesidades insatisfechas de obras plblicas,
Necesidades insatisfechas de edificacion.
Concentracifn excesiva de la poblacién industrial.
Productividad deficiente.
Inflacidn.
Vamos a considerar ahora cdmo las metas del
programa han de surgir del examen de log problemas
que acaban de mencionarse.

Dificultades en los sectores bésicos de la economia
6. Los hechos han demostrado més de una vez en
los pafses latinoamericanos que la eliminacibn de los
obsticulos que se oponen al desenvolvimiento de la
energfa y los transportes es de primordial impor-
tancia para el desarrollo del resto de las actividades
de la economfa. Estos obsticulos existenactualmente
en la mayor parte de los paifses y se comprende por
ello que ocupen el primer plano en los proyectos de
desarrollo. )

En materia de energfa, el crecimiento del con-
sumo ha sido generalmente muy intenso y las fuentes
de abastecimientono hancrecido conla misma rapidez,
ya sea porque se trata de instalaciones gue tienen gue
hacerse con mucha anticipacién y ha faltado la
previsién necesaria para hacerlas; o porque hahabido
dificultades de importacidn; o porque no se ha tenido
recursos suficientes y los que habfa se han empleado
en actividades que resolvian problemas inmediatos,
en detrimento de futuras necesidades, o en aplica-
ciones que hubiesen debido postergarse o sencilla-

cilculo de estas probables necesidades, teniendo en
cuenta el consumo pasado y el incremento resultante
del crecimiento de la poblacién y de la misma accibn
del programa. Habra en €l algunos elementos que no
puedan modificarse deliberadamente, pues dependen
de la medida en que se haya estimado el desenvolvi-
miento de la industria y los transportes y otras
actividades, y sus correspondientes necesidades de
energia; pero en otros casos el cilculo dependeri del
criterio con que se considere la satisfaccibn de
ciertas necesidades presentes o futuras. Asi, una
parte no desdefiable del incremento del consumo de
electricidad proviene en algunos paises de nuevas
aplicaciones que se han desarrollado en el consumo
de la poblacibn, o de haberse puesto mucho acento en
la extensidn de la electricidad a pueblos rurales con
el loable propbsito de facilitar su progreso, pero sin

" objetivos econdmicos inmediatos y cuando no habia
- recursos suficientes para ‘atender necesidades in-

dustriales, Dicho de otro modo, en un plan de
desarrollo de la energfa es tanimportante determinar
las formas méis convenientes de conseguirla, como las
formas mis econdmicas de consumirla.
Determinadas las necesidades de energfa, el
programa deberi examinar las posibilidades de con-

. seguir su satisfaccidn. El asunto es bastante complejo,
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pues hay que combinar distintas consideraciones:
los recursos energéticos de un pafs, el desequilibrio
de su balance de pagos, su vulnerabilidad exterior y
la limitacibn del capital disponible.

Teniendo en cuenta esas consideraciones, el
problema de la energfa se plantea generalmente en
los siguientes términos en los paises latinoameri-
canos:

a) utilizacién de las fuentes energéticas nicio-
nales (principalmente el potencial hidriulico, el
carbdn y el petrbleo) con economfas directas en las
importaciones de combustibles y atenuacién de la
vulnerabilidad exterior de un pafs;

b} economfas adicionaies en la importacibn de
combustible mediante la instalacién de refinerias y
el transporte adecuado del combustible (barcos na-
cionales y oleoductos);

c) economfas en el empleo de energfa por la
substitucién de una forma de empleo por otra (por
ejemplo, la electrificacién de ferrocarriles);

d) economfas en el uso de combustibles por su
mejor aprovechamiento. ’

La experiencia de algunos pafses latinoameri-
canos ha demostrado que importar una proporeidn



considerable del combustible hace extremadamente
vulnerables sus economfas a contingencias exteriores.
S5i a ello se agrega que el fuerte crecimiento del
consumo suele repercutir sensiblemente en las im-
portaciones, ha de comprenderse la tendencia a dar
prioridad a la necesidad de utilizar las fuentes
nacionales de energia., El costo de substitucibn tiene
gran importancia, pero (como ya se ha demostrado
en el segundo capftulo, al considerar la economicidad
de una industria que substituye importaciones) lo
decisivo esti en la comparacibn del incremento de
producto que rinde el capital en esta forma cotejado
con €l de otras producciones substitutivas y no con la
productividad de otros pafses. En el presente caso,
sin embargo, la vulnerabilidad de un pafs que importa
buena parte de su energia podrfa hacer conveniente
su produccibn interna, aunque las inversiones nece-
sarias resulten menos productivas que otras que
podrfan efectuarse. Conviene de todos modos tener
presente esta diferencia para tomar las determina-
ciones con objetividad.

En cuanto a la forma de economizar importa-
ciones - véase en €l punto b), - el pafs sigue siendo
vulnerable desde el punto de vista energético, aunque
no tanto como antes; este caso debiera resolverse
con el mismo criterio que en las otras producciones
substitutivas, seglin veremos en el lugar correspon-
diente,

_ Respecto a las economias en el empleode energfa

por la substitucién de una forma por otra, hay por un
lado consideraciones de divisas extranjerasy por otro
de productividad. Si se trata de substituir un com-
bustible extranjero por la utilizaciébn de energfa
nacional, o de reducir el empleo de combustibles
importados, nos encontramos en un caso similar al
de mis arriba. Pero también puede tratarse de la
substituciébn de una fuente de energfa nacional por
_otra, como podrfa ser el paso del carbdn al petréleo,
o de la lefia a cualquiera de ellos, a la utilizaci6n de
la electricidad de origen hidriulico en la traccifn
ferroviaria en vez de esos otros combustibles. Caerfa
este caso en la extensa gama de soluciones alternas
que un programa tiene que considerar, y habr{a que
determinar si el capital invertido enlaelectrificacidn
proporciona un incremento neto de producto o una
disminucifn de costo superior al que se obtendrfa en
otras aplicaciones internas, teniendo en cuenta, ade-
mAs, su incidencia en la balanza de pagosen la forma
que se vera en seguida.

Finalmente estin las economfas de energfa pro-
venientes del mejor aprovechamiento de combustibles,
Existen pruebas de que hay algo que hacer en este
sentido en los pafses latinoamericanos. Asimismo,
estas economias suelen requerir, aparte de la difusién
técnica de mejores procedimientos, ciertas inver-
siones de capital, y es probable que el rendimiento
de estas inversiones sea proporcionalmente grande.
7. En el sector bisico de los transportes hay
también varios aspectos a considerar:

a) La renovaci6n del material, Esta es una de
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las dificultades m&s apremiantes en casi todos los
pafses latinoamericanos. La escasez de recursos
para importar en los ahos treinta, las dificultades
para hacerlo durante la guerra y la preferencia
concedida después a importaciones de inmediata
necesidad, unido todo a los recursos considerables
que requiere la renovacién del material, son las
razones que explican este hecho.

En automotores hay también atrasos en lareno-
vacién y en el crecimiento de estaformade transpor-
tes, pero la magnitud de las inversiones necesarias
es generalmente menos importante,

Aparte del cilculo de las inversiones necesarias
para poner en condiciones de funcionamiento normal
y eficiente al sistema de transportes, hay también que
calcular e! monto de las renovaciones normales que
deberin seguirse ejecutando después, a fin de exa-
minar las posibles formas de satisfacer estas necesi-
dades,

b) La ampliacién del sistéma de transportes, ya
gea para responder a la mayor necesidad del trifico
o para extenderlo a otras regiones y promover su
desarrollo, Aquf cabe el anilisis de soluciones
alternas, incluso el desenvolvimiento del transporte
aéreo, teniendo en cuenta su productividad e inci-
dencia sobre el balance de pagos, aparte de otras
consideraciones técnicas y econbmicas. Los estudios
necesarios para ello suelen tomar tiempo y, salvo
en casos de urgencia, o cuando el establecimiento de
nuevas lineas sea indispensable para cumplir otras
metas del programa inicial, seria recomendable
incluir este problema en el programa de desarrollo
futuro.

¢) La reorganizaci6n del sistema de transportes.
Se impone en muchos casos, pues por la deficiencia
del material, la sobrecarga de trabajo que ha debido
sufrir por la intensificacibn del movimiento y otras
razones, la productividad del trabajo ha disminuido
sensiblemente, y hay con frecuencia exceso de per-
sonal, sobre -todo en el transporte ferroviario.

d) La fabricacién de material de renovacién y de
ciertos tipos de material de transporte. La magnitud
de las necesidades de renovacidn y el cilculo de su
futuro crecimiento, ha llevado a algunos pafses a
congiderar tanto la instalacién de industrias de este
material como la ampliacidén de las existentes. Aquf
también interviene la consideracitnde vulnerabilidad,
ademis de la de productividad; y dado el desarrollo
que esti adquiriendo la industria del hierro y acero
y las industrias metalfirgicas de ciertos pafses, se
concibe muy bien la posibilidad de soluciones que
abarquen las necesidades de varios de ellos,

La substitucibn de importaciones y el desequilibrio
exterior

8. No repetiremos aqui lo que se dijo en otro lugar
de este informe acerca del desequilibrio exterior
provocado por €l mismo crecimiento de la economfa,
En la mayor parte de-los casos este desequilibrio ha
vuelto a darse después de laguerray, aun cuando haya




podido corregirse, surgiri nuevamente al proseguir
el crecimiento si no se toman medidas para evitarla,
Asf pues, una de las metas del programa inicial
deberi ser asegurar la eliminacidn del desequilibrio
al terminar su duraci6n, El programa subsiguiente
debefi tratar a su vez que ese desequilibrio no
reaparezca en el futuro. ' .
Estas medidas deben proponer el aumento de las
- exportaciones y el cambio necesario en la composi-
ciébn de las importaciones por produccidén interna,
asi en la industria comoenlaagricultura. En general,
en el grado en que los pafses latinoamericanos puedan
aumentar sus exportaciones sin el riesgo de afectar
desfavorablemente los precios (segiin se ha visto en
el capftulo II) &sta serfa la forma méis conveniente
de satisfacer en forma indirecta las necesidades de
consumo y capitalizacidn de la poblacibn. Pero la
misma experiencia de estos pafses demuestira que la
expansién de estas actividades es insuficiente en el
mejor de 1os casos para absorber productivamente el
sobrante de potencial humano y su incremento vege-
tativo. A pesar de ello, como la eficacia de un
programa de desarrollo depende en gran medida de
la capacidad de un pafs para importar y atender los
servicios de las inversiones extranjeras requeridas
por el mismo desarrollo, todo programa debiera
comenzar con una cuidadosa exploracién de las
posibilidades de acrecentar las exportaciones.
9. La substitucibn de importaciones concierne tanto
a las que se realizan en el momentoen que se elabora
un programa como a las que podrian desenvolverse

en el futuro en virtud del crecimiento de un pafs.

Es bien sabido que en buena parte de los pafses
Jatinoamericanos el desequilibrio de la balanza de
pagos ocurrido después de la guerra se ha eliminado
recientemente con la aplicacién de medidas restricti-
vas ¥ el aumento de las exportaciones. Pero el
problema dista mucho de haberse resuelto y la
continuacién del crecimiento podri determinar tarde
o temprano su reaparicifn. De ahf la necesidad de
considerarlo entre las metas principales de un
‘programa.

En la elaboracién de &ste habri ante todo que
determinar el probable crecimiento de las importa-
ciones al terminar el programa inicial y la tendencia
al desequilibrio provocada por ello en el balance de
pagos. Con esto nos anticipamos al examen de
compatibilidades que se hari m4s adelante y en el
cual, entre otras cosas, se desea comprobar si el
crecimiento de las importaciones guarda relacibn
con los recursos exteriores de un pais. En este
Gltimo ecaso se trata de -estimar los efectos del
programa una vez elaborado; mientras que en el
presente se estin examinando los elementos que el
programa deberj contener.

Por lo tanto, habri que partir de una hipbtesis
previa y proceder después por tanteos y ajustes, por
aproximaciones sucesivas. Esta hipftesisconciernea
la magnitud que tendri probablemente el ingreso
nacional al terminar el programa inicial, calculindolo
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en funcidn del incremento de potencial humano que
habrd que ocupar, el capital disponible para hacerlo
y el aumento que podrfa esperarse ensuproductividad
media. Hecho esto, deberi estimarse el crecimiento
de Ias importaciones provocado por ese incremento
de ingreso, teniendo en cuenta las tendencias que
vienen operindose en sus renglones mis importantes,
También habri que anticipar aquf eltrabajo necesario
para establecer la compatibilidad referida; pero seri
simplemente con caricter preliminar. La cifra re-
sultante y la apreciacién de los otros elementos del
balance de pagos nos permitiri tener una primera
idea del orden de magnitud del desequilibrio. Esta
cifra serfa més bien de caricter tendencial puesto
que mis alli de ciertos lfmites sobrevienen re-
acciones que impiden seguirse desenvolviendo al
desequilibrio, Pero dicha cifra tiene la virtud de
indicar, en forma aproximada, cuil es la cuantia en
gue tendrin que substituirse importaciones para que
pueda cumplirse la hipdtesis de crecimiento a que se
ha hecho referencia mis arriba.

Es evidente que el monto de la produccién que se
desarrolla para cumplir este objetivo tendri que ser
mayor que el de las mercancias que se substituyen
pues si bien en algunos casos se produciri interna-
mente el valor completo del articule gue antes se
importaba, incluso con el empleo de equipos de
capital nacionales, en otros habri que importar ma-
terias primas y renovar constantemente la maquinaria
importada para su fabricacién,

Determinada as{ la magnitud del probable dese-
equilibrio, hay que buscar las producciones que
podrfan contribuir a eliminarlo. Si nos atuviésemos
exclusivamente a la economfa de divisas, es légico
que habrfa que elegir aquellas producciones en que
se pudiera economizar una mayor proporcifn de
importaciones en su valor total. Peroesto significarfa
resolver la cuestifn en forma unilateral, pues no se
tendria en cuenta la productividad del capital em-
pleado, Bien pudiera ser, en efecto, que las inver-
siones de capital que logrenesas economfias en ciertas
ramas de la produccidén no sean las que arrojen el
mayor incremento de producto neto, Es concebible
que otras inversiones pudieran dar el incremento
miximo, pero sin lograr la economfa de divisas que
se persigue, debido a la mayor proporcibn de impor-
taciones que requiere la produccién. Esto exige
buscar entre lasdistintas inversiones una combinacién
que dé el mayor incremento de producto compatible
con dicha economfa de divisas: no serf aquel miximo
incremento, pero sf un incremento tan grande como
el que las condiciones permiten.

Sin embargo, estas condiciones no son invariables,
Se ha partido de una cuantfa dada de capital disponible
y de potencial humano. Si pudiera disponerse de
mayor capital y liberar m&s mano de obra enla
produccién primaria, o emplear en producciones
substitutivas mano de obra que se destina a otros
fines, se podria alcanzar acasc un incremento Hptimo
de producto combinado con la economfa de divisas



gue Se propone conseguir.

Todas estas estimaciones son complejas y re-
quieren informaciones que es diffcil reunir en todos
los casos; pero serfa deseable que por lo menos en
las inversiones mis importantes pueda juzgarse en
esta forma su significado econbmico, sin perjuicio
de los otros elementos informativos de que habri que
disponer.

Por lo demis, en ciertas industrias el examen
deberi realizarse teniendo en cuenta que son inte-
grantes de un conjunto y esenciales para que éste se
desarrolle; y aun suponiendo que la productividad del
capital y la economia de divisas sean inferiores que
en oiras inversiones, convendria sin embargo reali-
zarlas por razones de mejor integracién y para dar
menos vulnerabilidad al conjunto de que formanparte,

Asimismo, no ha de perderse de vista el elemento
tiempo. Ciertas industrias que se establezcan para
substituir importaciones tardarin cierto tiempo en
aleanzar productividad satisfactoria, tanto por la
mayor experiencia que se adquiera en ellas como
por las economfas inherentes al aumento de la
produccién. Como se dijo en el primer capitulo de
este informe, un programa significa un acto de
previsién del futuro y las decisiones sobre las cuales
descanse deberin trazarse con amplia perspectiva de
tiempo.

Al estimar la magnitud del desequilibrio del
balance de pagos en el ano de terminacién del
programa se ha partido implicitamente del supuesto
de haberse examinado antes todas aquellas otras
importaciones de las cuales sea dable prescindir total
o parcialmente para dar la mayor amplitud posible a
las de bienes de produccifén, Aquf esdondeel sistema
impositivo puede desempefiar un papel de significa-
cifn, con el doble propbsito de restringir esas im-
portaciones y captar a la vez en forma ficil una
parte del gasto de los grupos de altos ingresos,
aplicando el recurso as{ obtenido al desarrollo
econdmico.

Estas restricciones podrian estimular el desa-
rrollo de ia produccién interna de los mismos arti-
culos, con lo cual se habria perdido uno de los
efectos que se trata de obtener, desviando a la vez la
inversién de capitales de fines socialmente mis
{itiles. Tendrfan pues que complementarse con im-
puestos internos que desalienten este tipo de activi-
dades.

Vulnerabilidad exterior

10. En el primer trabajo sobre desarrollo econbmico
presentado por esta Secretaria a la Comisidn* se ha
examinado en términos muy generales la posibilidad
de atenuar, si no eliminar, con el desarrollo interno
la extrema vulnerabilidad de los pafses latino-
americanos a las fluctuaciones y contingencias ex-

* El desarrollo econbdmico de la América Latina y algunos de
sus principales problemas, Parte II, Comisifn Econbmica para
América Latina de las Naciones Unidas.

teriores. Este asunto tiene que eXaminarse en cada
caso concreto segn los récursos del pafs y los datos
bisicos de su economia,

Desde el punto de vista de su vulnerabilidad
ciclica, la meta de un pafs debiera ser desarrollar
la produccidn interna y la substitucién de importa-
ciones en tal forma que al sobrevenir un descenso
intenso en las exportaciones se pueda mantener la
ocupacitn y la actividad econdmica corriente esencial
para el consumo de la poblacién. Este objetivo no
podri conseguirse si no se ha logrado reducir las
importaciones de materias primas y articulos esen-
ciales a una cantidad que pueda cubrirse con las
exportaciones mfnimas a que pudiera llegarse previ-
siblemente en un descenso ciclico (teniendo en cuenta
otros renglones activos, asf como las cargas finan-
cieras del capital exterior y otros renglones pasivos}.
En consecuencia, el margen de fluctuacién de las
importaciones deberi abarcar preferentemente los
artfculos no esenciales as{ como los bienes de
capital, demis bienes duraderos y otros artfcules
esenciales pero cuya importacién pueda postergarse
para tiempos de mayor holgura; todo ello para
asegurar aquella importacién minima de artfculos
esenciales.

Es claro que si las inversiones exteriores se
hicieran con préocupaciones anticfelicas podrian evi-
tarse, o al menos mitigarse, estas fluctuaciones en
las importaciones de bienes de capital, para mayor
regularidad del proceso de crecimiento econdmico,

Por otro lado, desde el punto de vista de su

vulnerabilidad a contingencias exteriores, como las
guerras y el rearme, la experiencia ha comprobadoen
cada pafs muchos puntos criticos; por ejemplo, la
escasez de ciertos productos quimicos qde repuestos,
que afectan a gran parte de la industria y pueden
comprometer seriamente su desarrollo. Podria asf
justificarse la produccién interna de esos productos
aun cuando la inversifn de capital en ellos traiga un
incremento de produccién menor que en otros campos
de actividad: serfa el costo de una prima de seguro
en que la prudencia aconsejarfa afrontar.
Desenvolvimiento agricola ’
11. El serio problema de la insuficiencia de la dieta
alimenticia en buena parte de los paises latino-
americanos exige un lugar prominente para la agri-
cultura en los programas de desarrollo econdmico.
Aqui también ha de trazarse una lfnea divisoria entre
los asuntos que requieren solucidn inmediata en un
programa inicial y aquellos otros de mis lento
desenvolvimiento, El programa inicial debiera con-
siderar, entre otros, los siguientes puntos:

a) Medidas para lograr aumentos de producti-
vidad en plazo relativamente breve, por el mejora-
miento simple de los procedimientos de cultivo y el
empleo de implementos mis apropiados.

b) Mejor uso de la tierra y el agua disponible,

¢) Extensibn inmediata de la superficie cultivable
para resolver situaciones apremiantes.
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d) Participacién de la agricultura en la substitu-
cién de importaciones. Aquf, al problema del uso
alternative del eapital y del potencial humano que se
presenta en la energia, los transportes y laindustria,
se agrega el del uso de la tierra, Si hay escasez de
tierra disponible y &s necesario hacer fuertes in-
versiones para extender la superficie cultivable y
poder lograr producciones substitutivas, seri nece-
saric saber si el capital empleado en la agricultura
trae consigo mayor incremento de produccibn que si
se emplea en la industria, para poder decidirse en
favor de la primera, sin perjuicio de consideraciones
de otro orden que pueda gravitar en esta deter-
minacidn. _

e) Posibilidad de aumentar la produccién para la
exportacibn.

f) Posibilidad de aumentar -la produccién de
ciertos artfculos criticos para el mercado interno,
ademfs de los implicados en el anilisis de las
importaciones. '

g) Mecanizacién en la medida en que la misma
agricultura y otras ramas de la economfa puedan
absorber la mano de obra desplazada, o cuando asf
lo aconsejen la explotacidn econdmica de nuevas
tierras, la escasez de mano de obra en ciertas zonas
o la fndole especial de los cultivos.

h) Inversiones para facilitar el almacenam1ento
y transporte de los productos agricolas.

En esta enumeracién puede notarse que los
problemas estructurales de la agricultura se dejan
para el programa futuro, pues, salvo excepciones que
siempre se debieran considerar, requierenunexamen
que no puede improvisarse en el lapso relativamente
corto que representa la preparacitn de un programa
inicial, Adem4s, las medidas susceptibles de resolver
estos problemas no tienen generalmente resultados
positivos inmediatos sino que requieren untiempo que
suele sobrepasar al de duracidn de aguel programa.,

Desenvolvimiento de otras actividades internas

12. Aparté de la produccibn industrial substitutivade
importaciones, puede haber otras ramas que satisfa--
cfan por completo las necesidades del mercado
interno y que tropiezan con dificultades en su desen-
volvimiento, con la consiguiente escasez presente o
previsible de su produccibn., En su examen habri
que pesar la ventaja de invertir capitales en ellas en

comparacibn con aquellas otras que reducen im- -

portaciones © aumentan exportaciones, En general,
parecerfa que estas (ltimas debierantener preferencia
sobre aquellas ya que mejoran las condiciones para
importar bienes de produccién y desarrollar después
esas otras actividades. Sin embargo, podrian existir
consideraciones de tipo sccial de mayor peso que estas
otras en algunos casos especiales.

Obras pfblicas
13. La m#4s simple ojeada a la mayor parte de los

pafses latinoamericanos si es que no a su totalidad,
pone de manifiesto el congiderable campo de in-
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versiones que representan las obras piiblicas y
explica la prominencia que tienen en las preocupa-
ciones de gobierno. No es dudoso, pues, que en un
programa inicial haya de darse cabida a las obras
mis indispensables. Pero hay que tener en cuenta
una consideracién fundamental: la meta méis urgente
es el aumento de la produccidn y del ingreso real, y
cuanto mis capital y esfuerzo se concentranenlograr
este propdsito a expensas de otros menos apremiantes,
tanto més posible sera cumplir estos otros en el
futuro. '
Por supuesto que hay obras piiblicas cuyo grado
de urgencia es comparable a la de aquellas deficiencias
en los sectores bidsicos que se ha comentado mis
arriba, En esos casos merecen que se les atribuya

_un orden elevado de prelacidon. Pero en muchos otros

resultari evidente la conveniencia de postergar o
moderar la amplitud de su realizacidbn por las
razones antedichas.

Podrfa sefialarse algunos casos en que un pafs
con desequilibrio en su halance de pagos, por no
haber dedicado suficientes inversiones a la substitu-
cién de importacicnes, o que sufre aguda escasez de
ciertos productos alimenticios, por haber descuidado
las inversiones en la agricultura, ha estadoinvirtiendo
una-parte apreciable de su escaso ahorro en obras
que las eircunstancias nohubieran justificado realizar.

Edificacién

14, Muchas veces se ha comentado la elevada pro-
porcibn de inversiones que algunos pafses latino-
americanos dedican a la edificacién, Acaso esta
observacifn provenga méis bien del tipo de edificacién
de lujo que suele.caracterizar buena parte de las
construcciones. Porgue lo cierto es gque en casi

- todos los pafses existe una granpenuriade habitacidn,

especialmente en los nficleos urbanos en que la in-
dustrializacién y el desarrollo de los servicios del
Estado han atraido considerable cantidad de gente del
campo. Es aquf donde se nota mejor que en otros
aspectos ¢dmo el procesc reciente de crecimiento ha
puesto de relieve manifiestas diferencias sociales,
pues si bien mucha de aquella gente disfrutaba
generosamente de un espacio libre en el campo que
compensaba en parte lo precario de su vivienda, lo
ha perdido’ con frecuencia en las impresionantes
condiciones de hacinamiento y promiscuidad con que
vive en las ciudades.

Por ello la vivienda popular debiera merecer
gran atencién en un programa de desarrollo. Es
este uno de los campos mis atrayenies para una
planeacibén y también uno de los més dificiles, y en
el que se han cometido adem#s lamentables errores,
Por su magnitud es un problema que notiene sclucitn
inmediata a corto plazo, Cabe preguntarse. si el
camino mis lbgico a seguir no serfa concentrar la-
mayor parte de los recursos del pafs en aumentar
primero el ingreso real para lograr después el
margen de ahorro que permita acometer un plan
ambicioso de edificacibn popular. Pero en todo caso,



y aparte de las sumas que se decida invertir con este
objeto en un programa inicial, serfa recomendable
examinar lo siguiente:

a) la cantidad de viviendas que hace falta;

b) la cantidad en gue deberin acrecentarse anual-
mente en funcién del mismo programa econbmico;

¢) las distintas soluciones gue se presentan y su
costo;

d) la organizacibn mis econdmica de las in-
dustrias de la construccién en vista de un plan de
construcciones;

e) las medidas paraestimular la iniciativa privada
en materia de edificaci6n popular.

Concentracién excesiva de la poblacién industrial
15. En el punio anterior se ha hecho referencia a la
concentracién de poblacién en las ciudades. Aparte
de las consecuencias sociales de este fenémeno, sus
consecuencias econbémicas directas e indirectas son
de indudable importancia. El desplazamiento de la
poblacién aumenta la necesidad de invertir capital
en una serie de servicios que como el transporte,
podrfan ser mucho menores si la industria no se
concentrara en la forma en que se esti concentrando.
No ‘es éste por cierto, un asunto que el programa
inicial pueda resolver. Perc por 10 menos no debiera
agravarlo, procurando lograr cierta descentralizacién
en las actividades nuevas que abarque, especialmente
en la industria. Habrfa que comenzar el examen de
las medidas que en un programa de més largo alcance
debiera tomarse para evitar que continuen las ten-
dencias actuales hacia una excesiva concentracibn.

Productividad deficiente
16, Como es sabido, una parte considerable del
aumento de productividad se ha logrado enla América
Latina mediante la transferencia a las actividades
industriales y otras actividades conexas de gente que
se desplaza de las actividades primarias. Para ello
se requiere aumentar la capitalizacién eén estas
Gltimas, a fin de liberar gente gue trabajaba antes
con menor productividad, y aumentar la capitalizacién
para absorber la misma gente en la industria.
Este procesotendrique continuar necesariamente
hasta que se establezca cierta nivelacién entre la
productividad en la produccifn primaria e industrial.
Sin embargo, dentro de ciertos lfmites, existe la
posibilidad de liberar gente en ambas actividades con
una aplicacibn relativamente pequena de capital; la
mayor parte del capital s6lo se necesitarfa para la
absorcién de la gente asf liberada. En efecto, si se
juzga por las conclusiones de la investigacibn textil,*
se podrfan lograr incrementos sensibles de producti-
vidad en la industria con la modificacién de ciertos
procedimientos de trabajo en la organizacibn y en el
régimen administrativo. Lo mismo podrfa decirse de

* “Productividad de la mano de obra en Ja industria textil

algodonera de cinco pafses latinoamericanos”, Comisibn Eco-
némica para América Latina, Naciones Unidas, {Documento
E/CN.12/219},
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la agricultura a la vista de los efectos de ciertas
mejoras técnicas que, como las semillas hibridas y
los pesticidas, son relativamente poco costosas, Hay
pafses de escasa tierra regada en que sin embargo,
podrian obtenerse apreciables aumentos de produceidn
mediante un mejor aprovechamiento del agua y del
terreno. En materia de transporte cabrfa formular
consideraciones anflogas, asf{ como en otras activi-
dades,

Existe, pues, la posibilidad de obtener pronta-
mente estos incrementos de productividad removiendo
los obsticulos econémicos y psicolégicos, a veces
bastante serios, que se oponenaello. Peroes esencial
absorber en nuevas actividades, o en la expansién de
las existentes, los trabajadores gque en esta forma
se lleguen a desplazar. De ah{ lavinculaciénestrecha
de ésta con otras metas del pregrama.

Los efectos de este aumento de productividad
permitirfan mejorar el ingreso real de los trabaja-
dores de las actividades en que el aumento ocurriera,
y ello podria servir de poderoso incentivo para
modificar los procedimientos de trabajo y aumentar
también el margen de ahorro indispensable para el
incremento de capitalizacién que, segfin se dijo en
otro lugar, exige el programa subsiguiente. La cola-
boraecidén de los sindicatos obreros tendrfa gran im-
portancia para la consecucidn de estos propfsitos.

De ser ello posible, las inversiones destinadas a
reducir la mano de obra en las unidades agricolas e
industriales existentes, sblo se justificarfan en gene-
ral, y salvo en casos especiales, cuando se hubiera
absorbido la mano de obra liberada por los procedi-
mientos menos costosos a que acaba de hacerse
referencia ademis de la mano de obra  empleado
intermitentemente en ocupaciones de escasa remune-
racidn,

Financiamiento del desarrollo: inflacifn
17. 8Seria ocioso dar razones en favor de considerar
la solucidn del problema de la inflacidn entre las
metas mis importantes de un programa inicial de
desarrollo. S6lo dentro de un programa de esta
naturaleza se concibe bien un plan para combatir
este fenmeno en los pafses latinoamericanos, puesto
que las medidas necesarias no podrfan tomarse
aisladamente sintraer consecuencias o perturbaciones
que serfa aconsejable prevenir. )

8i la inflacibén esti provocada por un exceso de
inversiones sobre el ahorro disponible, no basta
aplicar la formula sencilla de disminuir las primeras
para terminar la inflacifn; primero porque ello
traeri desocupacidén interna de factores de muy
diffcil - si no imposible - absorcién espontinea; y,
segundo, porque si el problema fundamental del
desarrollo econfmico es aumentar la capitalizacibn,
mal podrfa comenzarse disminuyendo las inversiones:
habri en todo caso que cambiar su orientacién si ella
¢s inconveniente, pero no disminuirlas. La solucidn
tiene que buscarse en el aumento del ahorro interno
0 en una mayor aportacifn de capital extranjero, hasta




que el incremento de ingreso real permita acrecentar
el margen de ese ahorro interno,

Si la inflacién ha disminuido su eficacia capitali-
zadora y no proviene, por tanto, de un exceso de
inversiones, sino del esfuerzo de los distintos grupos
sociales para recuperar lo perdido ¢ mejorar su
situacibn, quiere decir que el fenfmeno ha adquirido
caracterf{sticas sociales y polfticas muy agudas, para
las cuales la solucibn inmediata no es del resorte
exclusivo de un programa econdmico. Un aumento
relativo de productividad en un plazo relativamente
cercano, como el que se considera en el punto anterior,
podrfa contribuir a crear condiciones propicias para
la solucidn de estos delicados aspectos del problema
inflacionario,

Los proyectos particulares

18. Ya se dijo que la elaboracifn y ¢l examen de los
proyectos particulares s6lo debiera emprenderse una
vez definidas las metas del programa, pues de lo
contrario se incurrirfa en esfuerzos y gastos que
acaso resultaran innecesarios. Mas aun, antes de
entrar en esto convendrfatener unaprimeraimpresién
de las distintas soluciones que se conciben para
resolver un problema concreto a fin de concentrar
el esfuerzo en la que parezca més razonable. Podrfan
citarse casos de proyectos costosos que se han
estudiado cuando habfa otras soluciones més acce-

sibles y de menor inversidn de capital.

: En todo esto deber4 ser muy estrecha la coopera-
¢ibn entre 1os ingenieros y los distintos especialistas,
por un lado, y los economistas del programa, por otro.
Hay as{ una fase de eleccién previa de altermativas
en que el trabajo deberi desplegarse conjuntamente.
Después vendri la elaboracibén del proyecto por
los técnicos. Y, finalmente, unos y otros deberfin
examinar las condiciones econfmicas de cada uno de
ellos asf{ como su vinculaciébn a las metas, su

plenamente en los sectores bAsicos considerados por
separado. Pero pudiera ser que eligiendo otras
soluciones alternativas se llegara a economizar
cierta cantidad de capital y que éste pudieraaplicarse
mejor en la consecucidn inmediata de otras metas,

b} Las inversiones en la agricultura, tendientes
a substituir importaciones, debieran compararse con
las efectuadas con el mismo propbsito en la in-
dustria, para cerciorarse en qué aplicaciones del
¢apital escaso se obtiene el mayor incremento del
producto. Este cotejo debiera extenderse después a
todas las inversiones industriales y agricolas, sin
perjuicio de las consideraciones de vulnerabilidad
que se han formulado méis arriba.

¢} Del mismo modo, las inversiones para renovar
los equipos en los sectores bésicos y en la industria,

-y las requeridas por la mecanizacitnde laagricultura

compatibilidad con ‘otros y sus consecuencias eco-

ndmicas.

Relacibn entre las distintas metas del programa
19. De la somera descripcitn que acabamos de hacer
de las distintas metas de un programa inicial de
desarrollo se desprende la Intima vinculacién que
entre ellas existe. Como en todo programa, el
examen de cada una de las partes tiene gque hacerse
teniendo siempre a la vista las otras partes;’a la vez
que el examen del conjunto requiere tener presente
la fndole e interrelaciébn de cada una de ellas.

Asf, las inversiones que se proyectan para
cumplir las distintas metas del programa debieran
compararse entre s{ para comprobar si no habrfa
otras combinaciones de efectos mis favorables en el
incremento del producto nacional o qgue respondan
mejor al propbsito de disminuir la vulnerabilidad
exterior de un pafs. Nos hemos referido a elloen
el curso de la exposicibn y agregaremos aquf otras
consideraciones para completar ¢l examen:

a} Cierto tipo de inversiones podrian justificarse
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y otras ramas de la produccifén primaria, debieran
cotejarse, en cuanto ellas significan economfa de mano
de obra, con la posibilidad de hacer lo mismo con
menos coste de capital, mediante ‘mejoras en los
procedimientos de trabajo.

d) La economia de mano de obra as{ lograda
debiera compararse con la cantidad de mano de obra
que absorberin lag inversiones del programa,

. e) Las inversiones en obras piiblicas y en edifica-
cibn tendrin que cotejarse con otras inversiones
destinadas a aumentar prontamente la produccién, y
determinar sus respectivos grados de urgencia desde
el punto de vista econdmico y social.

20. Al examinar las distintas metas de un programa
hemos puesto especial atencifin en las dificultades
de los sectores bisicos, en el desequilibrio de la
balanza de pagos y en otros obsticulos que se oponen
al desarrollo, ateniéndonos a la experiencia de los
pafses latinoamericanos en general. Pero hay casos
particulares en que no se dan algunos de esos
fendmenos, Ha habido por ejemplo unos pocos pafses
en que no se ha presentado tendencia persistente al
desequilibrio, sea porque las exportaciones han cre-
cido considerablemente, sea porgque el desarrollo
internc ha sido poco marcado. Es evidente que no
habri manifestaciones concretas de desarrollo si
éste no tiene fuerza. Pero s{ podria haber un
problema de desarrollo potencial: recursos naturales
sin emplear, abundancia de mano de obra o posibili-
dades de ahorro no usadas que, de utilizarse, harfan
surgir aquellos problemas caracterfsticos de la
mayor parte de los pafses latinoamericanos, Por esa
razébn se justifica también en ellos un programa de
desarrollo, aunque con distinto acento en sus metas.

21. El rasgodistintivode un programa bien concertado
es el buen sentido con que se examinen las distintas
solucicnes y se compare el esfuerzo que se proyecta
poner en la consecucitn de las distintas metas del
programa. Hay que reconocer que esta tarea es de
gran complejidad y que proponerse conseguir resulta-
dos completos y precisos, ajustindolos a canones
demasiado absolutos, podria comprometer la pronta



realizacibn del programa. No hay ni suficientes
informaciones ni la experiencia indispensable para
hacerlo. Los puntos de vista no siempre son seguros
y mucho quedari librado en consecuencia a la apre-
ciacifn personal y a diferencias de opinibn que tendrin
que salvarse por inevitables transacciones, Un pro-
grama tiene que basarsenecesariamente enla estima-
¢ibn del futuro y en esto hay también que proceder por
prudentes hipftesis y con flexibilidad de juicio para
afrontar imprevisibles contingencias. Ello requiere
gran ejercicio de criterio personal, mis que proce-
dimientos objetivos de previsi6n. Finalmente, como
eén todo problema real, junto a las consideraciones
de orden econbmice, intervienen las de caricter
social y polftico, que no suelen valorarse con los
mismos chnones y que por ello mismo suscitan
diferencias de opinidn que diffcilmente pueden re-
solverse sin soluciones transaccionales. A pesar de
ello, las consideraciones de orden econfmicodebieran
presentarse siempre con toda firmeza y objetividad
ante quienes tienen la responsabilidad de tomar
decisiones. Del acierto de éstas depende en Gltima
instancia el valor de un programa y la eficacia de su
ejecucibn,

I1. Las inversiones del programa y
1a valoracibén de sus efectos

El monto de las inversiones

22, Definidas las metas del programa inicial habri
que determinar las inversiones que seri necesario
realizar para cumplirlas en un plazo que podria
calcularse entre cuatro y seis afios, segn la fndole
de los problemas a resolver como se veri mis
adelante. Siguiendo estas metas, las inversiones del
programa abarcarfan los siguientes renglones:

a) sectores basicos: energia y transportes;

b) actividades de exportacibn;

¢) erecimiento y establecimiento de industrias

para substituir importaciones;

d} crecimiento y establecimiento de otras in-

dustrias;

e} desarrollo de la agricultura;

f) obras plblicas del Estado;

g} edificacitn privada.

El célculo de las necesidades de inversidn podra
hacerse con precisién en los proyectos especifficos
del programa. Encambio, enelcasodelas actividades
privadas que éste trata simplemente de estimular,
sin realizar allf inversiones directas, el céilculo de
las necesidades de inversidn tropieza con el consabido
obsticulo de la falta de buenas estadisticas, Estas
tardarin afios en perfeccionarse y, mientras tanto,
habri que acudir a procedimientos de encuesta para
lograr datos que permitan tener una idea aproximada
de aquellas necesidades. El anilisis de las cifras de
importaciones de bienes de capital, en los casos en
que éstas presentan detalles significativos, esunbuen
elemento de juicio para realizar estos cilculos
conjeturales, sobre todo si se dispone ademis de
alguna informacién sobre la fabricacién interna de

esos bienes,

Establecidas las cifras de las inversiones que

requiere el programa inicial en todo el perfodo de su
duracibn, y el escalonamiento de estas inversiones,
habri que determinar en qué medida podrin cubrirse
con ahorro interno y qué cantidad de capital extranjero
seri necesario para complementarlas. En cuanto al
ahorro interno, la prudencia aconsejara no apartarse
muche de las estimaciones actuales en un programa
inicial, pues tanto las medidas para aumentar ese
ahorro como €l incremento del ingreso ser4n gra-
duales y conviene contar mis bien con estos efectos
en el programa subsiguiente. Ello no significa que
esas medidas no tengan que considerarse también en
el programa inicial, pero, salvo en ciertos casos
especiales, los posibles incrementos de ahorro de-
bieran destinarse a ampliar el programa inicial en el
curso de ‘su ejecucibn, antes que hacer depender de
€l las inversiones indispensables.
23, En cuanto a la aportacidn de capital extranjero,
su determinaci6n esti sujeta a factores'en gran parte
ajenos a la decisién de un pafs. Sin embargo, la
existencia de un programa podrfa tener la virtud de
situar el problema de desarrollo en sus propios
términos ante las autoridades que deban tomar esa
decisidén. Si se demuestra que las inversiones calcu-
ladas son necesarias para conseguir objetivos que no
podrian tacharse de indebidamente ambiciosos, y que
el programa es prudente y razonable en cuanto a la
distribuci6n de las inversiones; y si se demuestra,
asimismo, que la substitucién de importaciones y el
aumento en las exportaciones es suficiente para
atender los servicios del capital extranjero y que la
adicidn al ingresc nacional excede a los servicios de
dicho capital, las probabilidades de que se logren los
recursos necesarios tienen que mejorar notablemente
con respecto a las actuales, en que es muy diffeil
estimar el efecto de proyectos aislados sobre el curso
futuro de 1la economfa.

Mis afin, en la determinacidén del monto inicialde
las inversiones extranjeras en un programa biencon-
certado no dejarid de considerarse que, al provocar
Este un sensible incremento del ingreso, pondri al
pafs en mejores condiciones de capitalizacién para
emprender un programa futuro en que disminuya
gradualmente la corriente de capitales extranjeros.

No hay razones para creer que las inversiones
extranjeras realizadas en forma que aumenten la
productividad y mejoren el balance de pagos o
preserven su equilibrio, tengan que significar una
carga financiera para los pafses de donde provengan.
Si el tipo de interés es razonable y los plazos son
adecuados a la Indole del activo ffsico en que se
traduciri la inversién, serin muy excepcionales €nla
América Latina los casos en que se requieran
recursos de otra naturaleza para cubrir las in-
versiones. Esto ngp concierne, por supuesto, a los
gastos de cooperacibn técnica, en los cuales, por ser
distinta la {ndole del problema, se reconoce la
conveniencia de emplear fondos pidblicos no sujetos
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al régimen normal de las operaciones financieras, si
es que ha de lograrse el fin que se persigue.
24. En la preparacifn de un programa hay que pro-
ceder por tanteos y aproximaciones sucesivas hasta
lograr que el conjunto de distintas inversiones adquiera
coherencia y sus resultados sean compatibles entre
sf. Todavia estamos en la primera etapa del pro-
grama. Se han discutido parcialmente las metas y se
han examinado las inversiones indispensables para
cumplirlas. Era necesario para ello tener un punto
de referencia: el crecimiento de la produccién y del
ingreso nacional que el programa inicial se proponia
conseguir en el afio de su terminacién. En funcidn de
ello se habfan calculado las inversiones necesarias
para desenvolver los sectores bisicos, la industria,
la agriculturay las construcciocnes piiblicas y privadas.
Hecho esto, se esti en condiciones de entrar enla
segunda etapa para ver si el desenvolvimientode esas
distintas actividades guarda relacidn entre s{ y con
el crecimiento de los servicios del Estado, 0, en otros
términos, para comprobar si sus resultados son
recfprocamente compatibies. Es poco probable que lo
sean, pues aungque no se haya perdido de vista la
nocién del conjunto ni las relaciones entre los
distintos elementos del programa, ha tenido que
trabajarse separadamente en cada una de las metas,
Habri, por tanto, que introducir las rectificaciones y
ajustes necesarios para que, logradas esas compatibi-
lidades, aquellos elementos parciales adquieran la
coherencia de un conjunto bien concertado, sin lo
cual no habrfa en realidad un programa sino una
superposicidn de proyectos particulares, segln se dijo
en el primer capftulo. '
Examinamos ahora las tareas de la segunda
etapa. Ante todo habri que determinar cual es el
efecto de las inversiones previstas en el plan sobre
la produccitin y el ingreso en los sectores bisicos, la
industria, la agricultura y las construcciones piblicas
y privadas, en el ano final del programa. Si a ello
agregamos la estimacifn del crecimiento de los
servicios de la actividad privada y los del Estadg,
tendremos la cifra total del ingreso en dicho afio, y
estaremos en condiciones de establecer las compati-
bilidades que nos preocupan. En seguida exami-
naremos las mis importantes de ellas: '
a) Compatibilidad entre los sectores bisicos y el
resto de las actividades. En materia de energia
habri que determinar si la expansién proyectadaenel
potencial eléctrico, 1la produccién interna y las
importaciones guarda relacidén con el crecimiento de
la produccidn de bienes, el desarrollode los servicios,
el desplazamiento de gente del campo a la ciudad y el
desenvolvimiento de los transportes; y en lo que toca
a éstos, si las nuevas inversiones para renovar el
material y extender las lineas existentes responden
al crecimiento de aquellas otras actividades. Es
cierto que al proyectar las inversiones en estos
sectores se ha partido de aquella hipbtesis de creci-
miento a que nos hemos referido; pero ahora se
tendrin los datos concretos de los resultados pro-
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bables del programa para realizar estas comproba-
ciones. Ademis, habri que cerciorarse de si esas
inversiones son suficientes para atender también las
necesidades de energfa y transportes en los primeros
afios subsiguientes a la terminacién del programa
inicial, dada la magnitud de dichas inversiones y la
gran anticipacifn con que hay que realizarlas.

b} Compatibilidad entre el crecimientodel ingreso
real, la forma en que crece la demanda directa e
indirecta de importaciones, y los recursos exteriores
de que se disponga para pagarlas,

El desarrollodel programa influiri entres formas
sobre las importaciones: primero, sobre las de
bienes de capital previstas por aquél; segundo, sobre
las importaciones para renovar los bienes de capital
ya existentes; tercero, sobre las importaciones de
bienes de produccién requeridos por el incremento
de ésta, y sobre las importaciones directas de bienes
terminados de consumo. Con respecto a lo primero,
al realizarse el ciléulo de las inversiones del
programa, habri tenido que hacerse la divisidn entre
lo que corresponde a la importacibn y lo que co-
rresponde a la produccidén interna de bienes de
capital, Nos limitaremos pues a los‘ dos otros
conceptos. En materia de importaciones para la
renovacifn de equipos ya nos hemos referide a las
necesarias en los sectores bisicos. A estas habri
que agregar las de lamaquinaria industrial y agricola;
generalmente no se dispone de informaciones acerca
de esto en los pafses latinoamericanos v seri nece-
sario realizar encuestas para determinar las necesi-
dades aproximadas. Por las razones expuestas en el
Capitulo ITI, habri que distinguir entre las necesidades
de renovacién por inutilidad absoluta del material y
aquellas otras que, no ocbstante los servicios sa-
tisfactorios que podrfan seguir dando los equipos,
los empresarios consideran conveniente su renova-
¢ién, '

En cuanto a las materias primas y demés bienes
de produccibn, aparte de los de capital, habri que
examinar ante todo las consecuencias de los proyectos
del programa; unos tenderin a reducir las importa-
ciones en virtud de que se proponen aumentar la
producciébn interna de esas materias; otros, en
cambio, traerin consigo el aumento de importaciones
debido a que el aumento de produccidn que pretenden
lograr necesita el concurso de materias primas y
combustibles extranjeros. En seguida corresponderi
realizar un examen parecido acerca de los efectos de
la expansifn de la industria y las actividades econb-
micas privadas. _

Este es uno de los= aspectos de un programa en
gue puede contarse con mejores estadfsticas, pues
las cifras de las importaciones abarcan por lo general
un perfodo suficientemente largo de tiempo como
para examinar tendencias y calcular con prudencia
algunas extrapolaciones, sin perder de vista los
efectos anteriormente referidos. Ademéis, un nimero
muy limitado de. articulos abarca una proporcidn
considerable de las importaciones y su anflisis



individual seri muy conveniente; en el resto podrfa
trabajarse con grupos de artfculos para no incurrir
en demasiado detalle. {(Un primer intento de este
anflisis, aunque muy grosero afin, se ha realizado
con algunos pafses en el Estudio Econfmico de 1949,)

En cuanto a los artfeulos importados para el
consumo directo podrfan formularse idénticas consi-
deraciones: unos disminuirin por la produccidn
substitutiva y otros aumentaran por la gran élastici-
dad-ingreso de su demanda.

Por las mismas razones:esgrimidas en otros
casos, este anflisis del crecimiento probable de las
importaciones no ha de limitarse al afio de terminacidn
del programa inicial, sino que deberiextenderse alos
afios inmediatamente subsiguientes, lo mismo que el
anilisis de los otros datos necesarios para tener una
idea de la prebable estructura del balance de pagos.

En este sentido, ademis del ciculo de importa-
ciones habrin de estimarse los servicios financieros
de las inversiones extranjeras existentes y de lasque
abarca el programa, asf como el monto del pasivo
corriente del balance de pagos. Y en cuantoal activo,
serf necesario realizar un calculo prudente del
probable desarrollo de las exportaciones, cilculo que
conjuntamente con otras partidas activas y las in-
versiones extranjeras con que se estima poder contar
en esos afios, nos dari la contrapartida de nuestro
cuadro,

Comprobaremos, asf, si el crecimiento de las
importaciones y serviciog provocado por el desarrollo,
es compatible con el de los recursos exteriores del
pafs, y si se ha logrado la meta de eliminar el
desequilibrio o evitar que éste acontezca en virtud
del programa. BSi el desequilibrio aparece o ne se
elimina, seri indispensable revisar todoelprogramaa
fin de averiguar la mejor forma de atacarlo. Aquf
también nos encontraremos con una serie de posibles
soluciones alternativas. Acaso se pueda comprimir
més las importaciones de ciertos articulos de con-
sumec, ya sea privindose por completo de ellos o
provocande una mayor substitucibn o explorando
nuevamente la posibilidad de aumentar exportaciones.
Esta mayor substitucién, a suvez, requerirfa mayores
inversiones en la industria o en laagricultura, lo cual
s6lo podria hacerse con un aumento de las inversiones
extranjeras o nacionales, si esto Gltimo fuera reali-
zable, También se concibe que puedan reducirse
clertas inversiones de origen internoc que, como las
obras phblicas ¢ construcciones, pueden ser muy
Gtiles pero no substituyen importaciones, dando pre-
ferencia a otras que tengan estos efectos. Cabe
también imaginar que ciertas inversiones destinadas
a la expansién de la produccidn interna ya existente
se dediquen a esa produccibn substitutiva de la
demanda, pues, de ordinario, es preferible que el
desajuste sea interno y no exterior. Si no se llegase
a ninguna de estas soluciones, la eliminacidn del
desequilibrio s6lo serfa posible si se moderoel ritmo
de crecimiento y conellolademanda de importaciones.
Esto solo basta a los efectos de subrayar la conve-

niencia de llevar a cabo el mayor esfuerzo para
realizar inversiones adicionales, antes de llegar a
semejante extremo. .

Cabrfa pensar, también, en acudir a nuevos
préstamos extranjeros para pagar parte del incre-
mento de importaciones provocado por el crecimiento
econbmico. El principioc no es aconsejable, pues
significa acudir al capital extranjero para costear
una parte del consumc del pals. Antes de cubrir asi
e]l incremento de consumo y terminar el programa
inicial sin cumplir una de sus principales metas,
serfa preferible invertir ese capital adicional en
conseguir una substitucidn mayor de importaciones
o un mis amplio crecimiento de las exportaciones,
en caso de ser esto posible.

¢) Compatibilidad entre el incremento de la
demanda de productos agricolas y el desarrollo de la
producciébn, Aquf también habri que acudir a las
estadfsticas del consumo de los principales productos
en un perfodo de tiempo suficientemente largo y
efectuar algunas extrapolaciones para comparar sus
resultados con el desarrollo probable de la produccidn,
teniendo en cuenta los efectos directos e indirectos
del programa. Entre &stos, merecen atencién las
transformaciones que el desplazamiento de gente del
campo a las ciudades provoca sobre ciertos consumos,

Al examinar esta relacién de compatibilidades
hay que tener presente que el hecho de ser precaria
la dieta alimenticia de buena parte de los paises
latinoamericanos no significa que basta aumentar su
produccién para estimular su demanda, Es indispen-
sable que crezca el ingreso real per cipita para que
1a demanda pueda crecer segiinel gradode elasticidad-
ingreso de los distintos artfculos, De lo contrario,
el aumento de la produccién, méis alli de ciertos
Ifmites que posiblemente son mis bien estrechos,
tendrfa el efecto de disminuir los precios. Es claro
que si mientras tanto ha aumentado la productividad,
en virtud de mejores procedimientos de cultivo, ello
no tendri por qué provocar la disminucidn ulterior
de la produccibn; pero si podri tener la consecuencia
desfavorable de desalentar a los agricultores en la
introduccitn de nuevas mejoras en aquellos procedi-
mientos. Todo esto nos demuestra que entre el
desarrollo agricola y el industrial tiene que haber
una estrecha correlacidn: s6lo un amplio desenvolvi-
miento de la industria podri dar a la agricultura
incentivos poderosos para aumentar su produccidn,
salvo, desde luego, el caso especial de las actividades

- de exportacifn. Mencionaremos mis adelante esta
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misma vinculacién al comentar el aspecto de mano
de obra, :

d) Compatibilidad entre el incremento de la
demanda y el crecimiento de otras ramas de la
produccién interna, ademis de la substitutiva de
importaciones y la producci6n agrfcola. Hayunagran
cantidad de productos industriales que de tiempo
atris han satisfecho completamente la demanda in-
terna y que por tanto no acarrean la necesidad
directa de substituir importaciones. No seri posible



realizar en todos ellos el examen de la relacibn entre
las tendencias de la demanda y las de la produccibn
en funcidn de las inversiones calculadas. Pero serfa
aconsejable hacerlo en los principales y examinar los
otros en grupos de producios en la medida que lo
permitan las pocas estadfsticas de que suele dispo-
nerse, Por otro lado, salvo en los artfculos en que el
programa haya puesto interés especial por los obsté-
culos que encontraba su produccidn, hay que confiar
en que ¢l sistema de precios vaya resolviendo ios
desajustes en los dem4s. Un programa no podrfa
pretender la solucibén de esos desajustes parciales,
sino de aquellos que, por su {ndole e importancia,
entorpecen el desarrollo econdmico y requieren
medidas deliberadas del Estado para su correccidn,

e) Compatibilidad enire el desarrollo de las
distintas actividades y la disponibilidad de mano de
obra, No se podria en este aspecto trazar ideas muy
ambiciosas de examen de compatibilidades, pues la
lamentable falta de estadfsticas sobre la composicibén
de la poblacifn activa y sus movimientos impide ir
mucho mis alli de estimaciones conjeturales*. Sin
embargo, los inconvenientes que se han presentado
en' algunos pafses en materia de mano de obra
recomiendan poner atencibn en esto y organizar,
como en otros casos, la realizaci6én periddica de
algunas muestras estadfsticas para tener una idea
aproximada de las principales tendencias,

Mientras tanto, parecen indispensables ciertas
estimaciones para establecer la compatibilidad entre
el desenvolvimiento de las distintas actividades eco-
ndmicas y la disponibilidad de mano de obra. El
programa presupcné un determinado crecimiento de
los sectores bisics, de la industria, de las obras
piblicas y de la e lificacién. Este crecimiento seri
resultado, en par e, de la mayor productividad por
hombre que se ot enga en algunas ramas, y,en parte,
del aumento de ocupacién. También habri aumento
de ocupacibn en los servicios del Estado y en los
servicios particulares. Estimadas las cifras respecti-
.vas y el incremento conjunto de ocupaci6n, habri que
determiriar en qué medida este incremento podri
satisfacerse con el aumento de la poblacibn activa
y en qué medida habri que contar con la eliminacin
de gente de la produccidn primaria, y de ocupaciones
intermitentes de escasa remuneracion, oconelaporte
inmigratorio.

A su vez, seri necesario averiguar si ese
desplazamiento de gente de la produccibn primaria
es el mero resultado del éxodo de parte del incre-
mento vegetativo de ella, o de la mecanizacidn, o del
aumento de productividad proveniente de la mejorade
los procedimientos de cultivo. En tal caso, laestima-

# Para cooperar el la solucidn de este problema, La Oficina
Internacional del Trabajo ha establecido en Sao Paulo una
unidad latinoamericana, entre cuyas tareas figura la de
colaborar con los gobiernos en el establecimiento de servicios
nacionales de empleos.

cibn de este desplazamiento deberi ser compatible
con la parte del programa relacionadc con la agri-
cultura,

Visidn de conjunto de los resultades del programa
25, Después de haber examinado las relaciones de
compatibilidad y corregido las inconsistencias que
surgfan de este examen, seri posible tener una
visiobn del conjunto de los resultados del programa
inicial, cotejando los del afio en que éste comienza
con los del afio de su terminacién.

El propbsito fundamental del programa es aumen-
tar el ingreso real per chpita a fin de elevar el nivel
de vida de la poblacién. No basta, sin embargo,
establecer una comparacién general entre el creci-
miento de la poblacibn y el ingreso, pues puede
haberse modificado sensiblemente la composicidn
de éste durante el programa. Veamos méis de cerca
este aspecto del asunto. '

En los pafses de la América Latina en que el
consumo de bienes es relativamente bajo, tiene
importancia muy grande saber c¢fmo ha aumentado
la cantidad per chpita de bienes disponibles para el
consumo. No tiene el mismo significado el aumento
de estos bienes que el de los serviciosen la actividad
privada y los servicios del Estado. Por lo tanto, es
esencial establecer algunas distinciones,

Tomemoes primeramente, para simplificar, el
crecimiernto del valor de la produccifnenlos sectores
bisicos, la agricultura, la industria y las cons-
truccione’s, y establezcamos su relacidn con el
aumento de la poblacibn activa en esas actividades,
para averiguar cuil ha sido el aumento medio de
productividad por persona ocupada. Esta primera
comprobacibn es muy significativa, pues nos da una
idea sintética de uno de los efectos mis importantes
del programa y nos permite realizar comparaciones
con otros perfodos en el mismo pafs o con otros
pafses y formar un juicio acerca de su verosimilitud.
Pero aun cuando las cifras resultenaceptables, nonos
dicen aiin cuil es el aumento-de bienes disponibles
por persona ocupada en las actividades que consi-
deramos. Una parte de esos bienes ha pasado de los
sectores de su produccifn a otros sectores, a cambio
de los servicios que éstos prestan: de los servicios
de la actividad privada - segiin la forma en que &sta
ha crecido y modificado su estructura de acuerdo con
las estimaciones del programa - y de los servicios
del Estado - en la medida en que éste hubiera tomado
una parte del incremento de los bienes disponibles
por medio del crecimiento de .los impuestos -.
El siguiente cuadro esquemftico permitiri seguir
mejor este asunto,
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Total*

Per capita

Aiios dei programa

Inicial

Final

Anos del programa

%
(+6-)

Inicial Final (+ 6 =)

a) produccién'de bienes, total, y por persona

ocupada en ella

Cantidad producida

30.000 -42.900

43% 200 260 30%

b) disponibilidad de bienes y servicios, total y

por persona ocupada en todas las activi-

dades
Total de bienes
disponibles: 19.500 24.750 26,9 130 150 15,4
a) COnsumo 15,000 18.150 21,0 100 110 10,0
b) capitalizacién
interna 4,500 6.600 46,7 30 40 33,3
Servicios: 10.500 18.150 72,8 70 110 57,0
a) de la actividad
privada 4.500 6.600 46,7 30 40 33,3
b) del Estado 6.000 11.550 925 40 70 75,0
Total de bienes y
servicios = ingreso 30.000 42.900 43,0% 200 260 30%

*®

Este cflculo se basa en un incremento de poblacién de 2 por

ciento al afio y considera una duracifn de 5 aifios para el

programa.

Nb6tese cbmo, no obstante que la productividad
por persona ocupada en la produccidén ha aumentado
en 30 por ciento, pasando de 200 a 260, los bienes
disponibles han crecido apenas en 15,4 por ciento, de
130 a 150, pues una parte considerable delincremento
de productividad ha sido absorbida por los servicios.
Asf, mientras a cada persona ocupada correspondian
70 de servicios al iniciarse el programa, ahora le
corresponden 110, o sea, 57 por ciento mis. Esto
quiere decir que la ocupacién y los ingrescs han
aumentado méis intensamente en los sectores de
servicios que en la produccidn de bienes, absorbiendo
una parte del incremento de bienes disponibles que
de otro modo habrfa quedado en los sectores de la
produccifn,

Estos resultados bien pudieran lievar a la recti-
ficacibtn del programa, pues aunque no sediscutierala
utilidad en acrecentar la cuantfa de los servicios,**
podrfa considerarse que el dotar de mis bienes a la
poblacién tiene mayor importanciaecondmicay social,

*+ Debe recordarse, sin embargo, que en los pafses menos
. desarrollados ¢l erecimiento de los servicios nosélose refiere

a ocupaciones de ingresos relativamente altos en la actividad
privada, como en les pafses méis desarrollados, sino también

a ocupacicnes de trabajo intermitente y eseasa remuneracibn.
Esto refleja mAis bien un fenbémeno de abundancia de mano de
obra, que de diversificacién de la demanda en virtud del
aumento de productividad, segln sucede en aquellos pafses.
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También podrfa suceder lo contrario. En todo caso,
conocer sus efectos con la mayor precisién posible
ayudari a tomar estas decisicnes alternativas, En
casc de optarse por lo primero, seri necesario
realizar mayores inversiones para tomar gente del
sector de servicios - en el cual se requiere general-
mente un capital pequefio - y emplearla en la pro-
duccidn de bienes. Por donde se desprende que parte
del crecimiento de ciertos servicios podr{a debersea
que no habido capital suficiente para absorber mis
gente en actividades de productividad relativamente
alta. De mis esti decir que ese reajuste enla
distribuci6n de la ocupacidn y en la forma de obtener
el aumento de ingresos obligarfa a revisar todo el
programa tanto en el cAlculo de la energfa como en el
de las importaciones y los otros elementos que
contiene.

Sigamos ahora con las cifras del cuadro. No
obstante que el incremento de bienes disponibles por
persona ocupada ha sido sblo de 15,4 por ciento, se
ha podido aumentar la capitalizacién interna per
capita en 33,3 por ciento, sin perjuicio de mejorar el
consumo en 10 por ciento, Este aumenio de la
capitalizacidén interna no es ciertamente desdenable;
pero pudo haber sido mis fuerte si los servicios no
hubieran crecido mis que la produccién de bienes.
Dar preferencia a la capitalizacién permitirfa con-
seguir un incrementc mis fuerte del ingreso en el
futuro, con lo cual habrfa llegado el momento de
acrecentar mis intensamente los servicios. Como

I



se ve, el orden de prelacién en un'programa no sblo
concierne a las distintas alternativas en si, sino
también al tiempo en que debieran cumplirse.

Duraci6n del programa inicial

26. Se ha dicho que el programa inicial tiende a
 resolver los problemas apremiantes y eliminar los
obsticulos que se oponen al desarrollo regular e
intenso de la economfa de un pafs, Su tiempo de
duraciébn depende, pues, del que sea indispensable
para lograr este propdsito. 5i nos guiamos por el
tiempo que suele representar la resolucibn de tales
asuntos con independencia de un programa, podria
decirse, en general, que ser# diffcil hacerloen menos
de cuatro anos y que la {ndole de ellos no exige mucho
mis de seis,

Pero la duracibn de un programa no sdlodepende
del caricter de las soluciones que busque, sino
también de factores exteriores y ajenos a la voluntad
de un pafs, En los pafses latinoamericanos estos
factores son muy importantes, y el programa ha de
tener la flexibilidad necesaria para adaptarse a ellos
sin desviarse de las metas fundamentales,

Un programa tiene que basarse en determinadas
hipbtesis con respecto al curso de las exportaciones
y la relacién de precios de intercambic que, de no
cumplirse, traerin consigo la modificacién de las
condiciones sobre las cuales reposa. Si aquellas
resultan mayores que las previstas, el programa
podrid Aacelerarse o acaso depender menos de las
inversiones extranjeras, y si resultan inferiores, y
éstas no aumentan en virtud de consideraciones
anticiclicas, tendri que postergarse la realizacion de
algunos de sus proyectos, orealizarse mas lentamente,
En previsién de ello el programa debiera tener cierto
grado de flexibilidad en su ejecucitén. Para decirlo
de otro modo, un programa tiene que estar preparado
para contfnuos reajustes. Sin embargo, si a través
de todos estos cambios no se persiguiera confirmeza
las metas establecidas y se dejara librado todo a la
improvisacibn circunstancial, el programa dejarfa de
existir y nos encontrarfamos ensituaciones parecidas
a las que tuvieron los pafses latinoamericanos en los
Gltimos dos decenios,

Podrfa definirse el programa inicial como una
serie bien concertada de medidas preparatorias que,
resolviendo aquellos obstaculos y problemas apre-
miantes, pongan a un pafs en condiciones de trazar
un programa de m&As largo aliento, en que los
proyectos puedan escalonarse en el curso del tiempo,
sin otras situaciones de urgenciaque las determinadas
por imprevisgibles trastornos. El desenvolvimiento de
los sectores bisicos podré continuar entonces, en el
orden del tiempo, con la ejecucidn de sucesivos
proyectos cuyos lineamientos generales habrian debido
esbozarse ya en el programa inicial para asegurar
la continuidad del programa futuro, de acuerdo con
cilculos prudentes del crecimientode las necesidades.
El desequilibric del balance de pagos se habrfa
eliminado y sélo habrfa que continuar una gradual

o
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substitucibén de importaciones mediante el estable-
cimiento de nuevas industrias o el aliento de ciertas
ramas de la produccidn primaria, de acuerdotambién
con una estimacidén previa de las necesidades de
crecimiento. Lo mismo en materia de desarrollo
agricola, de obras phblicas y de edificacién. En
relaciébn con lo primero, el grado en que se vaya
ejecutando la mecanizacibndependersde laprogresién
en el crecimiento de la industria v otras actividades.
Por lo demis, el aumento de la productividad seri
gradual y podri estimarse con mis aproximacidn que
ahora qué parte del incremento resultante del ingreso
real seri absorbido por el consumo y por la capitali-
zacibn y qué parte podrfa permitir una expansién de
los servicios del Estado compatible con ias metasdel
consumo y la capitalizacibn,

27, La mera enunciacién de estos asuntos nos esti
diciendo que un programa de crecimiento regular
necesita la organizacibn sistemitica de una serie de
estudios e instrumentos técnicos que convendrfa
emprender durante el programa inicial y como parte
integrante de éste. Entre los mis importantes estarfan
los suguientes:

a) Estudio de las fuentes de energia, de los re-
cursos naturales no agricolas y de la potencialidad
del suelo agricola.

b) Organizacifn y perfeccionamiento de los estu-
dios tecnoldégicos en materia agricola e industrial y
en otros campos de la economfa, con especial refe-
rencia a los problemas que se mencionan al final de
este capitulo,

¢) Organizacién y perfeccionamiento de las esta-
dfsticas e informaciones de caricter econdmico asi
como de los métodos de anilisis para valorar mejor
los efectos del programa sobre el desarrollo econd-
mico y estimar los requerimientos del desarrollo
futuro. .

d) Formaci6én de economistas que colaboren en
la elaboracidén y ejecucibn de un programa de desa-
rrollo econbmico.

Los dos primeros puntos del apartado a) han sido
objeto, recientemente, de importantes resoluciones
del Consejo Econdémico y Social de las Nacicnes
Unidas.* En cuanto al tercero, asi como a los deméis
apartados, les dedicaremos breves comentarios en
las paAginas restantes de este (ltimo capitulo.

III. La accidn técnica complementaria de
un programa

Orientacién de la investigaci6n tecnolbgica en
los palfses con escasez de capital

28. Uno de los actos de mayor trascendencia en el
desarrollo econdmico de los pafses latinoamericanos
es la cooperacidn técnica que hacomenzadoaprestir-
seles tanto en la preparacidén de proyectos éspeciales
como en la elaboracién de programas generales de

= Documento E/1946,



desarrollo econbémico. Hay que reconocer, sin em-
bargo, que por valiosa que sea esta cooperacibnen un
momento dado, su alcance en el orden del tiempo es
de suyo limitado. Los expertos van a los pafses que
los solicitan, cumplen alli su tarea temporal y
terminan su misién, En el desempefio de esta tarea,
en su manera de afrontar los problemas de la
‘realidad y en las soluciones que proponen, habrin
despertado en los expertos locales el deseo de
penetrar en nuevos caminos y seguir métodos con los
cuales no se encontraban familiarizados; y acaso
habrin dejado también en el terreno una parte grande
de su experiencia. Pero allf conclufde su accién
prictica, :

Los problemas de desarrollo econdmico de los
pafses latinoamericanos requieren una cooperacidn de
mis vastas proporciones, Ya se dijo en otro lugar
que la mera transfusibn de los equipos de capital de
les grandes pafses no representa la forma mis
acertada de propagar la técnica moderna en los
pafses menos desarrollados, Laevolucibntecnolégica
de aquellos, especialmente en los Estados Unidos,
tiende sobre todo a economizar mano de obra por
unidad de capital, en tanto que desde el punto de vista
de los pafses latinoamericanos, en general, habrfa
gue orientar mis bien la investigacidn tecnolégica en
el sentido de acrecentar la produccién por unidad de
capital.

Como es fAcil comprender al economista no lees
dado ir mAs alli del simple planteamiento de este
problema. Corresponde al investigador tecnolbgico
establecer el grado en que podria resolverse aprove-
chando el cuerpo enorme de conocimientos cient{ficos
y tecnolbgicos acumulado en los grandes pafses para
encontrar formas técnicas que se adapten mejor a la

fndole de los pafses con escasez de capital ¥y abundancia

relativa de mano de obra.

La tecnologfa agrfcola nos ofrece ejemplos de lo
que cabrfa esperar enotros campos de la producci6n si
se orientara la investigacibn tecnolégica en el sentido
gque acaba de explicarse.. La escasez de tierra,o mis
bien dicho su limitacién, ha llevado a solucionesen la
agricultura que, de encontrarse también en materia
de bienes de capital, ofrecerfan considerables
perspectivas para los pafses menos desarrollados.
Mientras la mecanizacién ha permitido reducir in-
tensamente la cantidad de mano de obra necesaria
para trabajar una unidad de tierra, el mejoramiento
de los distintos procedimientos de cultivo ha aumentado
los: rendimientos por unidad de tierra. Este aumento
de rendimientos se ha conseguido a veces con una
cantidad relativamente pequefia de capital destinado
a la investigacién cientffica y a la difusién prictica
de sus resultados.

Ese mejeramiento de los procedimientos de
cultivo requiere accifn sistemftica, continuidad en el
esfuerzo y persistencia de propfsitos tantoenlaetapa
previa de investigacidn cientifica como en sus deri-
vaciones tecnolfgicas, y tiene posiblemente mayor
importancia inmediata que la mecanizaciénen muchos
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pafses latinoamericanos enque apremia mas aumentar
la produccién de alimentos que economizar mano de
obra. La mecanizaci6én no requiere el mismo tipo de
accibn sistemitica y su implantacidn no ofrece
grandes dificultades; no es de extrafiar, por tanto,
que en muchos casos se haya puesto el acento en
ella, cuando lo que mas urgia desde el punto de vista
del desarrollo econfmico era lo otro.

Es evidente que el caso de la productividad de la
tierra es de un tipo distintoal de la mayor productivi-
dad que podrfa lograrse por la unidad de capital
mediante investigaciones tecnoldgicas especiales. 8i
loc mencionamos es para ejemplificar mejor la indole
del problema de los paises poco desarrollados:
economizar el factor mis escasotratandode aumentar
su productividad.

Otroc caso contribuye a ilustrar mejor este
problema, si se suma a las explicaciones que acerca
de los equipos industriales dimos en el capitulo
pertinente. Se comprende que en un pafs con relativa
escasez de mano de obra y altos salarios y con
relativa abundancia de capital se procure encontrar
nuevos equipos de transporte que consigan aumentar
la velocidad y por tanto disminuir el tiempo de
trabajo, a costa del aumento del costo de la unidad
de equipo. Ello impone ademés inversicnes mayores
en caminos. En paises menos desarrollados se
necesitaria m4s bien reducir la inversién de capital
requerida para transportar una determinada cantidad
de carga, aun cuando no se reduzcan el tiempo de
transporte y, por tanto, la cantidad de mano de obra
por unidad transportada, o se reduzca menos que en
los equipos de mayor costo empleados en los pafses
més desarrollados.

En esta materia de transportes hay otro caso
tipico de la posibilidad de economizar capital, que
podrfa presentarse a los pafses latinoamericanos
si una investigacion tecnolbgica bien orientada diera
resultados positivos. La importacién de automdviles
gravita pesadamente en el balance de pagos de la
mayor parte de ellos., Hay evidente preferencia por
las marcas fabricadas en Estados Unidos, donde los
altos ingresos de la poblacifn han contribuido, entre
otros factores, a que la evolucibn del autombvil haya
tenido un sentido distinto al que pudiera tener en
paises de recursos mucho mencres. Se nos ha in-
formado, por ejemplo, que los artefactos de cromoen
ciertas marcas de automdviles representan cerca dél
10 por ciento del costo. Pero este es s6lo uno de los
factores que han impedido que el automévil se
abaratase en la medida que hubiera sido posible por
los considerables progresos de la técnica productiva.
No es sblo el lujo y la comodidad, sino también el
aumento de la potencia del motor lo que ha influfdo
preponderantemente en este hecho. Serfa interesante
averiguar la posibilidad de lograr marcas de auto-
mdvil que, sin tener todas esas ventajas, que ejercen
muy comprensible atraccifn, satisfagan la misma
necesidad, pero con economia considerable para
paises que requieren imperiosamente aumentar sus



importaciones de este medio de transporte sin des-
medro de la capitalizacién en otras ramas de la
actividad,

En sintesis, desde el punto de vista de los pafses
latincamericanos, la evolucidn tecnolfgica debiera
orientarse hacia el logro de la mayor productividad
posible de los factores escasos: el capitalyla tierra,
Ya .se ha séfalade c¢émo este objetivo ha podido
separarse claramente del objetivode economizar mano
de obra en el trabajo de esta {ltima. Sin embargo, en
el caso de los equipos de capital, no se trata de
trasladar sino de adaptar. De ahf la necesidad de que
las investigaciones tecnolbgicas abarquen todo el
campo de la produccibn latinoamericana.

Esto no es todo, sin embargo: paralelamente al
desarrollo de dichas investigaciones, es necesario
preparar expertos latinoamericanos en todas aquellas
especialidades requeridas por eldesarrolloeconfmico
en las que no haya suficiente nimerc de ellos.

Hay sobradas razones para pensar que la in-
vestigacidén tecnolégica en Latino América, asf como
la formacidn de expertos para aplicar sus resultados,
tenga que realizarse en escala internacional. En
primer lugar la manifiesta tendencia de algunos

grandes pafses a poner en juego considerables re-
" cursos en las tareas de cooperacidn técnica con los
pafses menos desarrollados y la no menos manifiesta
inclinacibén encauzar parte de esos recursos mediante
la organizacifn de las Naciones Unidas, hacen pensar
que una idea del género que apuntibamos pueda entrar
dentro de ese campo. En segundo lugar, tantoenla
investigacibn tecnolbgica como en la foymacibn téc-
nica, los resultados serin mejores mientras mais
amplio sea el campo de seleccibn de hombres:
circunscrito éste a un solo pafs, no siempre podrin
encontrarse los elementos mas capaces para desen-
volverse en cada especialidad. Ademais, la con-
centracidén de recursos en los temas fundamentales
de investigacién y accibn préctica podria hacerse
mejor en escala internacional. Finalmente, para el
éxito de esta tarea se requiere un sentido de con-
tinuidad y persistencia que también podr{a realizarse
mis adecuadamente en esa forma; en efecto, si la
accibn fuera puramente nacional, resueltounproblema
técnico especial es posible que los expertos de un
pafs, como suele suceder, tuvieran que dedicarse a
otras actividades y caer en lamentable dispersi6n de
esfuerzos; en tanto que en la accibn internacional
podrfan dedicarse ala soluci6n de problemas similares
en otros pafses o ampliar el radio de sus tareas.

La formacibn de economistas para las tareas del
desarrollo econbmico

29. Be ha dicho en otro lugar gque en la elaboracibn y
ejecucién de un programa de desarrollo econbmico se
requiere combinar el esfuerzo de los expertos en las
-distintas especialidades a que dicho programa se
refiere con el de los economistas, Acabamos de
formular algunas ideas acerca de la formacion de
' estos expertos, previo desenvolvimiento de las in-
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vestigaciones tecnoldgicas con vistas a la fndole
especial de los problemas latinoamericanos. Nos
referiremos ahora a la formacidn de los economistas
que deben intervenir en dichos programos ampliando
ideas ya expuestas en un trabajo anexo al primer
Estudic Econdmico correspondiente a 1948,*

Se presenta aquf la misma cualidad. Hay primero
que aprovechar los conocimientos cientfficos en
materia econdmica elaborados enlos grandes centros,
para formular la interpretacién teérica de los proble-
mas de desarrollo econbmico de los paises latino-
americanos, y formar después los economistas que
puedan actuar en la prictica en la solucidn de estos
problemas.

Afortunadamente la tarea es mis modesta que en
el caso de la formacién de expertos técnicos, y se
cuenta ya con ciertos puntos de partida para reali-
Zzarla tanto en las investigaciones que ha venido
realizando la organizacién de la Comisién Econbémica
para América Latina de las Naciones Unidas como en
las efectuadas enalgunos institutos de meriterialabor.

Puede afirmarse sin exagerar que en el ceatro
de investigaciones de la CEPAL se ha iniciado por
primera vez en la América Latina el estudio siste-
mético de los problemas de su desarrollo econbdmico,
respondiendo a uno de los propdsitos primordiales de
su creacidn, Se ha comenzado por la investigacifn y
el anflisis de los hechos m4s importantes y a ello ha
seguido el empeiio de buscar suinterpretacidntebrica
y plantear sus principales problemas. Un instituto que
se creara especialmente cen el fin de formar econo-
mistas en materia de desarrollc econdmico tendria
que trabajar en el mismo terreno con lamentable
duplicacién de esfuerzos, Antes bien, convendria
aprovechar la organizacidon presente que ha iniciado
ya estos estudios y fortalecerla para que con la
experiencia que est4 recogiendo en la realidad latino-
americana pueda contribuir a la formacién de econo-
mistas especializados en los problemas dedesarrollo
econbmico,.

Con este propbsito, habria que comenzar por la
realizacibn de cursos de seminario en que los
economistas de la CEPAL, condirectores competentes
designados al efecto, pudieran dedicar una parte de su
tiempo a la elaboracibén de conceptos y técnicas que
sirvieran para la formacidn de otros economistas,
No se trata de realizar simultineamente dos tareas
distintas; sino de alternar la investigaci6n diaria de
problemas concretos con el trabajo metédico de
aquellos cursos. Libres asf de la preocupacibn de sus
tareas habituales, los economistas de la CEPAL
podrin extraer de su experiencia una serie de
conocimientos sistemditicos acerca de los problemas
de desarrollo econbmico, que constituirfin la base
mis adecuada para la formacién de economistas
capaces de intervenir con eficacia en la solucibn de
estos problemas.

El desarrollo econdmico de la América Latina v algunos de
sus principales problemas, Comisibn Econfmicapara América
Latina.de las Naciones Unidas, Capftulo L.
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Estos seminarios no debieran realizarse en
forma intermitente, sino continua, de acuerdo con un
plan que abarque los problemas mis importantes del
desarrollo econfmico, desde la discusibn de los
procedimientos que convenga aplicar en su anilisis
hasta la consideracibn y juicio critico de los pro-
gramas de desarrollo, ‘

No se tiene el propbsito de substituir a las
miltiples escuelas o facultades de economifa que
existen en Latino América o competir con ellas; sino
mis bien de cooperar con estas instituciones, com-
plementar su labor y trabajar con aquellos de sus
egresados que, habiendo tenido experiencia en la
realidad latinoamericana y responsabilidades con-
cretas en la gestién econdmica, desearan especiali-
zarse en problemas de desarrollo. Se tratarfa, pues,
de cursos de seminario para post-graduados, y, dado
su indole, es de suponer que habria que trabajar en
ellos con un nimero relativamente pequeiio de per-
sonas.

Ademis, en esios cursos podrian participar

economistas que son funcionarios de instituciones
internacionales y corporaciones nacionales de fo-
mento, y que estin especialmente interesados en los
problemas de desarrollo econdmico. Los cursos
serfan, por lo tanto, el lugar propicio. para inter-
cambiar la creciente experiencia que se va acumulando

‘en la América Latina en esta materia, discutir

problemas comunes y aprovechar todo elle para la
formacién de nuevos economistas.

Esta forma de cooperacién tendrfa para el
centro de investigaciones de la CEPAL un valor
considerable, pues le acercarfa cada vez mis a los
problemas vivos del desarrollo econbmico de los

pafses latinoamericanos, ampliarfa su campo de
observaciébn de los hechos y le permitirfa cumplir
més provechosamente sus funciones. No debemos

olvidar en Gltima instancia que en los problemas de
desarrollo econdmico se encuentra el campo de aceidn
prictica mis prometedor e importante de esta orga-
nizacifén regional de las Naciones Unidas.
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