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NOTA DEL SECRETARIO EJECUTIVO

Al hacerme cargo en abril de 1972 de la Secretaria Ejecutiva
de la Comisién Econémica para América Latina se aproximaban
ya los dias enque se cumplen los veinticinco afios de su creacidn.
Estimamos que al margen de los actos con que se celebre el
acontecimiento, debia darse a la conmemoracién un sentido
mds permanente y perdurable, recogiendo en una serie de
publicaciones algunos de los estudios mds importantes de la
organizacién, cabalmente aquellos que han contribuido a lolargo
de este cuarto de siglo a crear una conciencia latinoamericana
de nuestros problemas econémicos y sociales. Esta serie
conmemorativa posee ademis otra virtud. No tiene por qué
cefiirse en su propésito al afio de 1973, pues la reedicidn de
ciertos textos de la CEPAL, que se acompafiard en otros
cuadernos de discusiones criticas sobre su contenido, puede y
debe prolongarse hasta que la serie constituya una verdadera
antologia de nuestro pensamiento, a la que daridn un sentido
histdrico los prélogos y notas explicativas conque se precederdn
esos textos para situarlos en el tiempo.

Cuando he examinado el plan de estas publicaciones del
XXV aniversario, se ha hecho mds profunda mi conviccién
acerca de la valiosa labor realizada asi como del papel muy
significativo que le corresponde seguir jugando a la CEPAL en
favor del desarrollo econdmico y social de América Latina.
La responsabilidad asurmida me resulta todavia méas grande al
medir el esfuerzo hecho por mis predecesores yla secretariaque
les acompafi§ y me acompafia, pero ello mismo me entusiasma
vy hace mds estimulante el desafio.

Deseo valorar ahora, con unas breves reflexiones, el
caracter de esta nueva coleccidn y quiero hacerlo en la forma
m4ds concretaposible, con el sentido indudablemente académico
quela serietiene, aunque abrigamosla ambicidén deque llegue en
su difusién al pdblico general dentro y fuera de América Latina.

En diversas circunstancias se han dado a conocer exposi-
ciones mds o menos detalladas del denominado "pensamiento
de la CEPAL'Y, con neutralidad y con simpatia algunas, con
determinadas posiciones criticas otras. Hoy no tratamos en
estos cuadernos de renovar esos relatos de veinticinco afios de
labor, sino de revivir como su testimonio algunos de lostrabajos
mdas significativos que constituyen los hitos temporales en el
despliegue de una tarea que afortunadamente nunca se pretendid
como conclusa.

La CEPAL, dentro de las Naciones Unidas, se propuso
estudiar y poner dia a dia al descubierto la realidad econémica
y social de América Latina y de sus diversos pueblos. No era
sin duda un puro comienzo en la nada, pero no por eso era
menos dificil la tarea. Constituia su inmediatopropésito tratar
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de descubrir con un esfuerzo sistemdtico los principales
problemas econdmicos y sociales de la regién, para definirlos
con lamédxima claridad posible. Pero como en todadelimitacidn
de cuestiones problemdticas, se incluia implicito y de modo
necesario el deber -no siempre exento de riesgo- de indicar
las soluciones posibles que las mismas exigian y que algunas
veces no podiandarse sino en la forma de diversas alternativas.
Como en cualquier otro intento investigador, tenian que
plantearse asimismo constantemente estas dos cuestiones:
¢hasta qué punto aparecia correcta y adecuada la identificacién
y andlisis de esos problemas? A su vez: ;las soluciones
propuestas o insinuadas eran enteramente certeras y viables?

La labor que encarnaba el Estudio Econédmico representd
recoger, analizar e interpretar afio tras afio los episodios del
desarrollo latinoamericano en constante aunque dispareja
evolucién. En este sentido, el estudio anual ha sido una fuente
de inapreciable ayuda para todos los interesados dentro y fuera
de América Latina en los problemas de esta parte del mundo.
Al mismo tiempo -integradas en esas mismas pdginas, o fuera
de ellas y aparte- se enfrentaban problemas mds especificos
relacionados -entre otros- con el progresotécnico, el comercio
exterior, la diversificacidnindustrial y agricola, la programacidén
o planeamiento, la inflacidn y su cardcter, el financiamiento
externo y la formacién de capital, la integracién econdmica de
América Latina. También se fue avanzando en la investigacidn
y andlisis de los aspectos sociales del desarrollo. Puesto que
en el tratamiento de estos y otros temas ha perseguido siempre
unavisiéndesdedentro -y por tanto original en supleno sentido,
fuera o no totalmente ""ortodoxa' o acatada- no es despreciable
el aporte, a veces decisivo, que ha hecho la CEPAL para
facilitar el proceso complejo pero ineludible de transformacién
que exige el desarrollo de América Latina.

En realidad estas tareas de investigacién y descubrimiento
constituian, aun sin quererlo, una labor de cardcter casi
pedagdgico o -dicho en forma mds estricta- de formacién y
aclaracién de la opinién publica. Ahora bien, como en toda
situacién 'pedagdgica' en su fondo mds noble, la ilustracién
no podia efectuarse sino como el esfuerzo por insinuar una
verdad, pero liberando por eso mismoal educando -a la opinién-
de toda pretensién de dogmatismo. Incitados a la libertad en
méritos de esa misma tarea, unos y otros podian seguir por
s{ mismos su propia busca, aunque reconociéndose a la vez la
necesidad creciente de una accidn comin. ;Cdémo repercutid
esa labor y cudles fueron sus principales soportes? ;Los
gobiernos, los partidos politicos, las universidades, los sindi-
catos, los medios de informacién? No es este el lugar para
responder tales preguntas. Baste sefialar el amplio reconoci-
miento que existe en América Latina y en el exterior -en
distintos planos intelectuales, oficiales y académicos- de las
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realizaciones alcanzadas al influjo de la CEPAL, tanto en el
campo de los planteamientos conceptuales sobre la politica de
desarrollo y la cooperacién internacional, cuanto en el campo
préctico en materias como la planificacidn, la industrializacién
y la integracidn regional.

Como es natural, la labor emprendida sélopodria realizarse
en el tiempo, es decir, en marcha incesante, renovada de
continuo gracias precisamente al apoyo de los escalones alcan-
zados. Conviene por eso dejar bien en claro que no se trataba
de un esfuerzo que pretendiera resultados completos, sin
resquicio alguno, y de una sola vez y para siempre. Lo mismo
en el estudio que en la ilustracién por él desprendida habia que
incluir y tener en cuenta no sélo los propios avances, sino las
reacciones mismas suscitadas en una opinién y una accién
politicas cada vez mds sensibles y alertas, y mdas decididas
por tanto a pensar y a actuar por si mismas.

Hoy, al cabo de veinticinco afios, es posible un repaso de
la jornada cumplida en ellos, y lo importante es que puede
hacerse sobre textos vivos y no sobre ajenos relatos. Semejante
reflexién retrospectiva, ese revivir de los contenidos reales de
ideas y propuestas, tiene un doble significado. El transcurso
histérico no queda parado entre una y otras fechas. La historia
ha seguido sumarcha -mds aceleradaquizd que en otras épocas-
y esto nos impone ahora dos preguntas que es necesario
plantearse: ;subsisten hoy idénticos los problemas que se
pusieron entonces al descubierto? ;En qué medida lasreaccio-
nes de la opinidn publica ante su conocimiento han contribuido
a modificarlos en alguna forma?

Creemos que esta serie antolégica de textos de las primeras
etapas de la CEPAL permitird el cotejo de las realidades y
problemas sobre los que se trabajaba entonces con los que
ahora nos toca enfrentar, sobre todo a la luz de los trascenden-
tales reajustes que se estdn haciendo en las relaciones politicas
y econdmicas en el plano internacional. Importa mucho la
reflexién que suscite su publicacién entre los estudiosos del
pensamiento econdmico y social latinoamericano y en la nueva
opinidn publica de nuestros paises, que desconoce casi siempre
los origenes de lo que ahora se hace y se piensa en América
Latina. Dentro de esta secretaria de la CEPAL, empujardn con
su inspiracién nuestra tarea al tiempo que nos proporcionan la
base para rectificar y corregir en unos casos y en otros para
proseguir con mayor ahinco y conviccién el camino latinocame-
ricano que estos trabajos iniciaron en 1948.

Ue V. Ig)esias
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NOTA EDITORIAL

Las paginas que siguen reproducen el informe preparado en
1954 por el Dr. Radl Prebisch, Director Principal a cargo de
la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL, y sus colaboradores para
someterlo a la IV Reunién Extraordinaria del Consejo Inter-
americano Econdmico y Social (CIES) de la Organizacidn de
Estados Americanos (OEA), celebrada en Quitandinha, Brasil,
del 22 de noviembre al 2 de diciembre de aquel afio.

En el prefacio del Dr. Prebisch se explican los origenes
de este estudio y los arreglos que se hicieron entre la CEPAL
y los organismos interamericanos a fin de que los Ministros de
Hacienda o Economia del continente pudieran estudiar en aquella
importante reunién medidas précticas para el desarrollo econd-
mico latinoamericano, su financiamiento y. los problemas del
comercio internacional que lo afectaban. El informe fue some-
tido previamente a una Junta Preparatoria -designada por la
Secretaria Ejecutiva de la CEPAL y compuesta por altas
personalidades latinoamericanas- que formul$ sus recomenda-
ciones, acompafidndolas de una exposicién de motivos.

Tanto el informe dela CEPAL -que es el inicoque se recoge
aqui por razones de espacio- como el de la Junta Preparatoria
se publicaron por primera vez en el documento E/CN. 12/359,
que se imprimié inmediatamente como publicacién de las
Naciones Unidas (N2 de venta: 1954.11.G.2). Es ocioso subrayar
la importancia histérica y la vigencia de este texto, completa-
mente agotado hace muchos afios. Muchas de las resoluciones
de la reunién de Quitandinha recibieron su inspiracién y varias
de las instituciones creadas posteriormente en América Latina
encuentran su origenen las ideas de este documento. Reeditarlo
en este XXV aniversario de la CEPAL encierra particular
significacién para los estudiosos del pensamiento econdmico
latinoamericano.
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PREFACIO

La Décima Conferencia Interamericana, celebrada en Caracas en
marzo de 1954, aprobo la resoluciéon LXVI en virtud de la cual se con-
voco una reunién de Ministros de Hacienda o Economia de los paises
miembros de la Organizacion de Estados Americanos y se dispuso, entre
otras cosas, que “el Consejo Interamericano Econémico y Social soli-
citara, por los conductos regulares, del Secretario General de las Na-
ciones Unidas, la colaboracién de la Comisién Econémica para América
Latina en la preparacién y desarrollo de la reunién.”

Como resultado de esta solicitud, el Director Principal a cargo de la
Secretaria Ejecutiva de la Comisién Econémica para América Latina,
siguiendo las instrucciones del Secretario General de las Naciones
Unidas, y a invitacibn del Presidente de} Consejo Interamericano
Econdémico y Social, Dr. Jorge Hazera, consulté en Washington, en
mayo de 1954, al Comité ad hoc del Consejo Interamericano Econé-
mico y Social, presidido por el Dr, Octavio Paranagua y encargado de
la preparacion de la citada reunion. En esta consulta se acordé que
la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL preparara un informe sobre las
medidas practicas para el desarrollo econémico, sobre el financiamiento
det desarrollo y sobre problemas de comercio internacional en relacién
con el desarrollo economico latinoamericano, asi como sobre cualquler
punto del temario que la Secretaria E]ecutlva estimara conveniente
analizar y exponer; que designara asimismo a un pequefio niimero de
personalidades latinoamericanas para que constituyeran una Junta Pre-
paratoria, a la que se pedirfa que formulara recomendaciones y pro-
yectos econémicos relativos al informe preparado por aquélla; y que
remitiera al Comité ad hoc del Consejo Interamericano Econémico y
Social los documentos correspondientes para su consideracién y dis-
tribucion a los Gobiernos Miembros, junto con el resto de la docu-
mentacién de la Conferencia.

Estos arreglos fueron sometidos a la consideracién del Comité Ple-
nario de la Comisién Econémica para América Latina, el cual, en su
resolucion del 30 de julio de 1954, resolvié entre otras cosas:

“Tomar nota con satisfaccion

“a) De la invitacidn hecha a la Secretaria de la Comisién para colaborar con
el Consejo Interamericano Econémico y Social en la preparacién y desarrollo
de 1a Reunién de Ministros de Hacienda o Economia de los gobiernos miembros
de la Organizacién de Estados Americanos;

“b) De los acuerdos a que llegé con el Consejo Interamericano Econémico
y Social sobre esta materia, y de las medidas tomadas por la Secretaria
Ejecutiva de la Comisién para colaborar en la referida Reunién de Ministros
de Hacienda o Economia;

“c) De la designacién de un Comité Preparatorio formado por seis personali-
dades latinoamericanas que formulari recomendaciones ¥ proyectos a base del
estudio que ha preparado la Secretaria;”
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y
“manifestar que ve: complacido esta colaboracién entre la Comisién y el
Consejo Interamericano Econdémico y Social, como una nueva etapa en la
coordinacién de los trabajos y una mais estrecha colaboracién entre ambos
organismos”.

El Informe Preliminar de la Secretaria Ejecutiva de la Comisién
Econémica para América Latine y las Recomendaciones y Exposicién
de Motivos de la Junta Preparatoria designada por la Secretaria Eje-
cutiva de la Comisién han sido preparados en virtud de los arreglos
arriba mencionados. Las Recomendaciones y Exposicion de Motivos
de la Junta Preparatoria representan la opinién uninime de sus au-
tores, quienes actuaron con caracter personal y presentan sus reco-
mendaciones bajo su propia responsabilidad. La Junta estuvo compuesta
por las siguientes personas: Ing. Evaristo Araiza, Presidente del Con-
sejo de Administracién del Banco de México, Director Gerente de la
Compafiia de Fierro y Acero de Monterrey, S.A.; Dr. Rodrigo Fa-
cio, Rector de la Universidad de Costa Rica, ex Director Adjunto del
Fondo Monetario Internacional en Washington; don Eduardo Frei
Montalva, Senador, ex Ministro de Obras Publicas de la Repablica
de Chile; Ing. Francisco Garcia Olano, Director del Centro de Inves-
tigaciones de la Escuela Superior de Economia de Buenos Aires, Ar-
gentina, ex Miembro del Comité de Expertos designado por el Secre-
tario General de las Naciones Unidas para estudiar el comercio de
productos y el desarrollo econémico; Dr. Carlos Lleras Restrepo, ex
Ministro de Hacienda de Colombia; Dr. Cleantho de Paiva Leite, Di-
rector del Banco Nacional de Desenvolvimiento Econémico, Brasil,
Vicepresidente de la Comision Nacional de Asistencia Técnica. A in-
vitacién del grupo, actué como Presidente el Sr. Frei Montalva y co-
mo Relator, el Dr. Lleras Restrepo.

Las discusiones de varios problemas y sugerencias que contiene el
presente informe, y que se refieren necesariamente a ciertos aspectos
y actividades de organismos internacionales dentro y fuera de la fa-
milia de las Naciones Unidas, han sido orientadas hacia el estable-
cimiento de las condiciones necesarias para una politica dindmica de
desarrollo para América Latina. Los referidos organismos no han sido
consultados en la preparacion de este informe y no son en modo alguno
responsables de su contenido.

Radl Presisch,

Director Principal a cargo
de la Secretaria Ejecutiva
de la Comisiéon Econémica

para América Latina

Santiago, Chile,
25 de agosto de 1954.



INTRODUCCION

El desarrollo econdmico de la América Latina no puede ser objeto de
formulas pretéritas ni en el dmbito nacional ni en el de las relaciones
exteriores. El claro reconocimiento de este hecho se ha puesto de
manifiesto tanto en las discusiones y resoluciones de las Naciones
Unidas, como en el campo de la cooperacién financiera y de la asis-
tencia técnica internacionales.

Sin embargo, esta- nueva actitud no parece haber tenido ain in-
fluencia decisiva. Aunque no se desconozca el mérito, a veces consi-
derable, de ciertas formas de accién practica, estas formas no han ad-
quirido todavia las dimensiones suficientes como para que sus efectos
se traduzcan perceptiblemente en el ritmo de desarrollo latinoame-
ricano.’

Todo ello preocupa hondamente a los gobiernos americanos. Y el
temario para la Reunién de Rio de Janeiro, surgido de la X Conferen-
cia Interamericana, asi como los debates habidos en su seno, son ex-
presién viva de un deseo de examinar la experiencia reciente y extraer
conclusiones valederas para lograr el maximo de eficacia en la cola-
boracién econdémica internacional, Se busca dar mas vigor a los me-
dios y formulas existentes, se propugna por otros nuevos, y se intenta
encontrar soluciones nacionales que, debidamente combinadas con las
que ofrece la accién internacional, redunden en el mejor aprovecha-
miento de aquella colaboracion.

Esa experiencia reciente y el patente designio de fortalecer el sistema
interamericano han llevado a reconocer que es indispensable formular
una politica definida y persistente de cooperacién internacional en el
desarrollo econdmico latinoamericano. Este tiene que ser consecuencia
primordial del propio esfuerzo de los paises latinoamericanos y de una
politica deliberada de desarrollo regional, dentro del marco de las pau-
tas de orden econémico establecidas por las Naciones Unidas. Ha ter-
minado la etapa de su crecimiento espontaneo provocada predominante-
mente por factores exteriores. Pero la cooperacion exterior en la econo-
mia y en la técnica sigue siendo indispensable para complementar ese
esfuerzo y acelerar el ritmo de crecimiento. Los Estados Unidos han
manifestado reiteradamente su proposito de prestarla. En distintos in-
formes de expertos de ese pais se han recomendado a su gobierno medi-
das adecuadas para cumplir ese propésito. No cabe duda de que la
presentacién clara y objetiva desde el punto de vista latinoamericano
del problema de desarrollo en sus aspectos dominantes, asi como la dis-
cusién de los medios que se requieren para estimularlo, podrian contri-
buir en esta oportunidad a la elaboracion de esa politica de cooperacién
internacional.
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La Secretaria Ejecutiva de. la .Comision Econdmica para América
Latina de las Naciones Unidas, en cumplimiento de resoluciones ema-
nadas de sus gobiernos miembros, ha prestado preferente atencion a
este problema. En reconocimiento de ello, la X Conferencia Interame-
ricana ha solicitado su colaboracién en la preparacién y desarrollo de la
Reunién de Ministros de Hacienda o Economia que se electuara en Rio
de Janeiro en noviembre de 1954. La Secretaria Ejecutiva celebra que se
le haya brindado esta oportunidad, por ser clara prueba de la posibilidad
de una colaboracidon efectiva entre ambas entidades, que persiguen
finalidades similares, una en el sistema interamericano, y otra como
6rgano regional de las Naciones Unidas.

Esta ltima caracteristica imprime a la colaboracion solicitada un
sello especial. Los aspectos exteriores de una politica de desarrollo no
se circunscriben a los paises que constituyen el sistema interamericano,
y la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL deberi necesariamente consi-
derar el tema desde una perspectiva mds amplia,- sin desconocer la
indole ni las exigencias de aquel sistema regional, ni la compatibilidad de
sus soluciones con las que més dilatadamente corresponden al campo
internacional. :

La colaboracién requerida es extensa, tanto por la posibilidad de abar-
car todos los puntos del temario como por el objetivo de formular propo-
siciones coticretas a los gobiernos que van a reunirse en Rio de Janeiro.
En este tiltimo sentido, la Secretaria Ejecutiva, atenta a las limitaciones
inherentes a su caracter, ha juzgado conveniente preparar este informe
preliminar acerca de las medidas de cooperacién internacional que seria
necesario adoptar en consonancia con medidas de caricter interno para
resolver todos estos problemas y acelerar la tasa de desarrollo. Y a fin
de cumplir con el deseo expresado por el Consejo Interamericano Eco-
némico y Social de tener proposiciones concretas que presentar a-la
consideracion de los gobiernos, ha designado una junta preparatoria
compuesta por personalidades latinoamericanas para que formulen tales
proposiciones segin su leal saber y entender.

La Reunién de Rio va a celebrarse bajo el signo de la honda pre-
ocupacién latinoamericana. que antes se sefiala. Su temario podria re-
sumirse en cuatro conceptos principales: la politica de inversiones ex-
tranjeras; la politica de asistencia técnica; la politica comercial y el
desarrollo econdmico; y las medidas destinadas a atenuar la vulnera-
bilidad econémica exterior de la América Latina. Sobre todo ello ver-
sara el presente informe y, sin perjuicio de estudiar a lo largo de €l
los problemas pertinentes, se considera aconsejable comenzar con un
examen general de la politica de desarrollo y del papel que en ella des-
empefian el estado y la iniciativa privada, objeto del primer capitulo
de este estudie.



Capitulo [

LA COOPERACION INTERNACIONAL EN UNA POLITICA DE
DESARROLLO BASADA EN LA INICIATIVA PRIVADA

1. LA NECESIDAD DE CAPITAL EXTRANJERO EN UNA POLITICA DE
DESARROLLO

El desarrollo econdémico es en altima instancia una exigencia social.
Propégase con celeridad en los paises menos desarrollados la aspiracién
a nuevas formas de consumo, a nuevas modalidades de existencia ma-
terial que los mds desarrollados sélo pudieron lograr tras persistente
elevacion de la productividad y del ingreso por habitante. Pero la pro-
ductividad se desenvuelve en los primeros con notoria insuficiencia;
porque es muy lenta y trabajosa la penetracién de la técnica productiva:
moderna, sin la cual esas aspiraciones de mejoramiento sélo son reali-
zables con escasisima amplitud.

Hay en verdad un marcado contraste entre ese gradual proceso de la
técnica productiva y la rapidez con que surten sus efectos las formas
contempordneas de difusion y penetracién, Y de ese contraste suelen
surgir tensiones a veces muy agudas, que sélo podrian resolverse me-
diante la aceleracion del ritmo de desarrollo,

Hay que precaverse en esto de faciles ilusiones. La América Latina
ha experimentado en afios recientes un ritmo de crecimiento muy alto.
El ingreso medio por habitante subié en 3,3 por ciento por afio en el
periodo 1945-52 en comparacién con la tasa de 1,9 por ciento registrada
en el crecimiento histérico de los Estados Unidos.! Si una tasa como
aquélla pudiera mantenerse con persistencia, los paises latinoamericanos
podrian duplicar en veintiiin afios su nivel de vida presente, Pero des-
graciadamente los factores que han impulsado este crecimiento han sido
extraordinarios y no parecen repetirse ahora. El principal de ellos ha sido
el mejoramiento de la relacién de precios del intercambio exterior que '
ha obrado en forma favorable sobre el ingreso, tanto directa como in-
directamente, al estimular la capitalizacién. Pero el cuadro se ha venido
transformando adversamente y el escaso efecto que atin pueda quedar va
siendo absorbido por la pertinaz tendencia del consumo a aprovechar en
su mejoramiento cualquier margen disponible de ingreso.

Es bien perceptible la ansiedad que estos acontecimientos suscitan
en los hombres responsables de la América Latina. Se ha ido arraigando
en ellos el convencimiento de una necesidad impostergable; una poli-

1Véase CEPAL, Estudio Econdmico de América Latina, 1953 (E/CN.12/358
Publicacién de las Naciones Unidas, No. de venta: 1954.I1.G.1.), Cap: I, Apéndice
Estadistico, y véase Solomon. Fabricant, Economic Progress and Economic
Changes, National Bureau of Economic Research, Inc., mayo de 1954, respecti-
vamente,
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tica vigorosa de desarrollo econdmico en que el papel fundamental co-
rresponde al esfuerzo propio de sus paises. Sélo asi podra justificarse la
cooperaci6r, internacional en esa politica. Elemento primordial de ella
es la inversion de capital extranjero a fin de romper el consabido circulo
vicioso de un ingreso bajo que no permite aumentar la capltalxzacxon y
de una capitalizacion que es insuficiente por la precariedad del ingreso.
Un juicioso programa de inversiones, Aapoyado en medidas internas que
facxlxten su plena fructificacion, permitird, con el andar del tiempo, a
los paises de la América Latina acrecentar de tal manera su ingreso por
habitante que el esfuerzo de capitalizacion necesario para lograr la
continuacién del crecimiento a ritmo satisfactorio podra realizarse con
sus propios recursos, una vez que se hubiera alcanzado un alto coefi-
ciente de ahorro que dispense de nuevas y cuantiosas aportaciones de
capital extranjero.?

Sin embargo, no cabe duda de que seria posible aumentar sensible-
mente la capitalizacion aun con el bajo ingreso medio que prevalece en
la mayor parte de los. paises. Los. grupos de altos ingresos no ahorran
ni:invierten en general lo que pudiera esperarse razonablemente de ellos
si no estuvieran 51empre tan propensos a asimilar con rapldez los habitos
de consumo de los paises industriales, o, mejor dicho, si esos habitos
no se superpusieran a formas anteriores de muy holgada existencia y a
veces mayores a las de los paises mas avanzados. Es indispensable tomar
medidas para aumentar y orientar la capitalizacion a expensas del consumo
de estos grupos, y aqui el sistema impositivo esti llamado a desempefiar
un papel que hasta ahora no ha tenido importancia en América Latina,
Pero distaria mucho de ser suficiente para acelerar el crecimiento eco-
némico sin el concurso del capital extranjero. En ausencia de tal con-
curso seria inevitable comprimir el consumo de las masas populares
—ya de suyo precano—opomendose con invariable firmeza al muy
justificado empefio -de acrecentarlo.

Si se pudiera llegar a ello por la persuacion, o si se requiere fortalecer
con este propésito los resortes autoritarios del estado, con importantes
repercusiones politicas y sociales, es materia controvertible. Sea como
fuere, el dilema es claro. Para acelerar el ritmo de crecimiento habria
que comprimir el consumo o, de lo contrario, seria necesario recurrir
a un complemento exterior de capitales. La creencia en las virtudes de
la inflacion ya estd muy debilitada; y aumentar la capitalizaciéon y me-
jorar a la vez el consumo de las masas populares ha probado hasta
ahora ser un objetivo inasequible, como no sea gracias a la transitoria
conjugacion de factores exteriores favorables.

2. EL ESTIMULO A LA INICIATIVA PRIVADA LATINOAMERICANA

Hay un punto de partida esencial en la politica de desarrollo econé-
mico.y, si no.se reconoce claramente, podrian sobrevenir factores inhibi-
torios que comprometan su eficacia. La industrializacion de la América

2 Se ‘entiende que alcanzada una tasa satisfactoria de crecimiento, puede ser
no 'obstante conveniente seguir obteniendo nuevas aportaciones de capital del
exterior que hagan posible un crecimiento alin mas ripido y la incorporacién
‘de nuevas formas técnicas.
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Latina no es un error econémico ni la consecuencia de designios naciona-
listas, por mas que a veces vaya acompaifiada de ciertas manifestaciones
de exaltacién nacional y en otras se hayan cometido deplorables errores.
La industrializaciéon es una imposicion ineludible del desarrollo econ6-
mico y constituye el necesario complemento de la tecnificacién de la
agricultura y de una extensa gama de ocupaciones precapitalistas de
escasa productividad. El esfuerzo de la industrializacién en América
Latina se esta realizando principalmente por el empresario formado
en los mismos paises latinoamericanos o llegado de afuera y asimilado
definitivamente a ellos con su técnica y su iniciativa. El empresario
latinoamericano es, pues, una realidad indiscutible y las claras prue-
bas de su empu]e y aptitud constructiva sugieren lo que es posible es-
perar de su accién futura si se le brindan los incentivos y las condi-
ciones favorables de que hoy no disfruta en grado suficiente,

También surge y se afirma el empresario -en las actividades agricolas,
aunque la subsistencia de anacronismos en el régimen de la tierra cons-
tituye alli uno de los obstaculos que mas dificultan la fructificacién de la
iniciativa privada.

El desarrollo econémico en América Latina depende en gran medida
de 1a accidén del empresario privado. El reconocimiento de este concepto
es general en la América Latina, aun en los paises que se han caracteri-
zado por ciertas intervenciones estatales que estorban la libre iniciativa
de aquél. Tales intervenciones no son habitualmente la consecuencia de
una posicién ideoldgica, sino el resultado de una serie sucesiva de cir-
cunstancias especiales: la gran depresion, primero, la segunda guerra
mundial en seguida, y después la inflacién. Tratase de un tipo de inter-
vencién con que casi siempre se pretende regular en una forma u otra la
conducta individual del empresario; y, por mas que puedan sefialarse al-
gunos resultados positivos, las derivaciones adversas que aparejan estas
regulaciones suelen ser de mayor peso que sus posibles ventajas, aparte
de la oposiciéon que despiertan por las complicaciones del excesivo apara-
to burocritico. Tal es la opinion que tiende a generalizarse en la Améri-
ca Latina, aunque no sea siempre facil desbaratar un sistema de medidas
de esta indole cuando subsisten los males que se pretende corregir,
como es el caso de los efectos de la inflacién. Esto no significa en modo
alguno que el desarrollo econémico haya de ser sélo el resultado del
juego espontineo de las fuerzas de la economia. Ha de conjugarse en
él la iniciativa privada con una firme politica del estado, con un tipo
de intervencién que se proponga promover el desarrollo creando con-
diciones que orientan y estimulan en un sentido u otro la accién del
empresario sin regular sus decisiones individuales. Para ello el estado
recurre a los resortes de la politica monetaria, cambial, fiscal y adua-
nera y a sus inversiones bdsicas.

Las inversiones basicas del' estado han conducido a una ampliacién
de la esfera estatal que en algunos casos podria haber invadido incon-
venientemente la de la iniciativa privada. Es éste un aspecto que se
discutird paginas adelante. Sélo caben aqui algunas consideraciones.
Hay que ver el problema con cierta perspectiva. No existe disparidad
esencial de criterio entre los paises del continente en cuanto al papel
que la iniciativa privada desempefia — y tendria que seguir desempefian-
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do —en el desarrollo econémico. Pero eso no excluye de ningiin modo
ciertas formas de participacion del estado en la vida econémica que se’
han desenvuelto histéricamente en la América Latina en contraste con
‘el papel que en ello ha tenido la iniciativa privada en los Estados Unidos.

En aquella primera etapa del desarrollo econdmico que precede a la
depresion mundial de los treinta, arraigado como estaba en los paises
latinoamericanos el concepto de abstencién econémica del estado, los
gobiernos solian contratar cuantiosos empréstitos exteriores para reali-
zar inversiones basicas de capital social. Tras esas inversiones — cuan-
do no conjuntamente con ellas — sobrevenia la iniciativa privada y se
ha creado asi una tradicién latinoamericana en que tienen hondas raices
las formas presentes de iniciativa estatal.

En todo esto hay un problema de equilibrio entre la participacién de
la empresa libre y del estado en la vida econdémica, para asegurar la
mayor tasa de crecimiento posible. Y cabe preguntarse si las formas
prevalecientes de financimiento internacional estin dando a la iniciativa
privada latinoamericana los recursos de que inevitablemente requiere
para que ese equilibrio se logre de manera adecuada. El Banco Inter-
nacional de Reconstruccién y Fomento exige la garantia del estado, y
la mayor parte de sus operaciones se han hecho con destino a las in-
versiones publicas. No es que esta politica -sea inconveniente; todo lo
contrario, habran de darse mas adelante razones favorables para pro-
porcionarle mayor impulso. El equilibrio no se ha de lograr entonces
cercenando las inversiones estatales, sino dando el mayor aliento po-
sible a las inversiones de la iniciativa privada, y para ello son esen-
ciales precisamente las inversiones que haga el estado en capital social.

Cuando se habla de iniciativa privada en los paises interesados en
el desarrollo latinoamericano, se piensa sobre todo en la iniciativa de
empresas extranjeras, y algunas veces en su posible combinacién con
el capital privado interno. No cabe duda de las ventajas que ello re-
presenta, sobre todo cuando esa iniciativa privada extranjera trae
consigo nuevas técnicas de produccién y organizacién en un ambiente
de libre concurrencia, ajeno a combinaciones monopolistas y a préc-
ticas excluyentes. Pero el problema del desarrollo es demasiado vasto
y apremiante para que pueda y deba esperarse de la iniciativa privada
extranjera una accion decisiva. Por lo demds, seglin ya se dijo, existe
el empresario latinoamericano, y, dado el papel fundamental que le
corresponde en el defarrollo de estos paises, es necesario ponerlo en
condiciones de desempefiarlo, al igual gue lo ha desempefiado el em-
presario de los Estados Unidos, salvando diferencias como las de me-
dio y magnitud. ‘

A este respecto, los Estados Unidos se encuentran en una posicién
histérica de caracter tinico, Cuando Gran Bretafia y otros paises euro-
peos invirtieron cuantiosos capitales en la América Latina, su rendi-
miento llegd a constituir — sobre todo en ese pais — una fraccién no
despreciable del ingreso nacional, de muy importante significacién en
su balance de pagos. No es éste el caso de los Estados Unidos; su

obierno apoya a la empresa norteamericana que invierte en el extran-
jero y presta atencién en todo momento a sus_ intereses. Pero habria
que preguntarse si al proceder asi los Estados Unidos persiguen prin-

8




cipalmente el propésito de acrecentar en esta forma un ingreso na-
cional que crece con celeridad en virtud de poderosas fuerzas internas,
o si se proponen un designio mucho mas general: contribuir a desen-
volver y consolidar el régimen de la iniciativa privada. Si ello es asi
nada ayudari en forma mas efectiva a este designio que el estimulo
de la propia iniciativa latinoamericana.

Los gobiernos pueden tomar medidas con este propésito, pero esas
medidas, por juiciosas que fueren, no serdn suficientes. Es indispen-
-sable asegurar al empresario latinoamericaho el facil acceso a las fuen-
tes de capital y de técnica internacionales, ofreciéndole en esta forma
oportunidades comparables a las que tiene el empresario extranjero.
La falta de acceso a los recursos publicos internacionales, que se han
puesto a disposicién casi exclusiva de los gobiernos para inversiones
bisicas, es una de las mds serias deficiencias en la organizacién actual
del financiamiento econdmico del desarrollo. Y si la capacidad de ab-
sorcion- de estos recursos se estima inferior a lo que pudo haberse
creido hace algunos afios, una de las principales razones ha de encon-
trarse precisamente en la inaccesibilidad de esos recursos internacio-
nales al empresario latinoamericano, La demanda potencial de capital
que ello significa es sin duda de gran amplitud, como lo es la demanda
potencial de servicios técnicos. Es éste uno de los aspectos en que la
Reunion de Rio podria llegar a decisiones de considerable alcance futuro,

3. LA INICIATIVA PRIVADA Y LA INTERVENCION ESTATAL

El poderoso incentivo a la iniciativa privada no significa la abstencién
econdmica del estado. Ademds de las inversiones bésicas de capital social
le corresponde a aquél una intervencioén decisiva en el desarrollo econé-
mico. Hay que insistir aqui en una distincién fundamental entre aquella
intervencidon que trata de regular la conducta individual de los empre-
sarios, y contra la cual se estd ya reaccionando en la América Latina, y
esta otra intervencién por la que el estado crea— o contribuye a crear
— ciertas condiciones o factores que, si bien influyen indirectamente so-
bre los empresarios, no les cercenan su libertad de accién. El caso clasico
de este tipo de intervencién es el de caricter monetario: las autoridades
pertinentes — dentro de las limitaciones impuestas por los factores
exteriores — influyen en forma decisiva sobre el nivel de precios, sin
que se prive al empresario de su facultad de actuar en el mercado en la
forma que mds convenga a sus intereses y de acuerdo con su propio
sentido de la responsabilidad, lo cual constituye la esencia del régimen
de libre iniciativa.

Una politica de desarrollo econdmico necesita otros instrumentos
a mas del monetario, principalmente el de caracter fiscal. Una de las
condiciones bdsicas de esa politica en la situacién actual de la -América
Latina es la necesidad de elevar el coeficiente de ahorro propio a fin de
que después de un cierto periodo de afios no sean indispensables —aun
cuando si convenientés— nuevas aportaciones de capital extranjero para
mantener una tasa satisfactoria de crecimiento del ingreso. Esta .ele-
vacién del coeficiente no suele surgir del juego regular de las fuerzas
econdémicas. Tiene que ser, pues, uno de los objetivos de un programa
de desarrollo a cuyo logro el estado puede contribuir notablemente con
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medidas fiscales que alienten las inversiones y desalienten ‘el incre-
mento del consumo més alld de ciertos niveles de ingreso, aparte de
otras medidas. He aqui otro caso en que la intervencidon estatal no
interfiere en la libre decisiéon de los individuos, si bien crea condicio-
nes que'le inducen a actuar en el sentido que se busca.

Tratase de uno de los resortes més eficaces y también mas delicados
de 1a politica de desarrollo sobre el cual no existe atin suficiente ex-
periencia en la América Latina, no obstante todo lo que es dable es-
perar del empleo de tal resorte. Como quiera que sea, esta necesidad
de obrar sobre el coeficiente de ahorro demuestra que, si por un lado,
la eficacia de una politica de desarrollo depende del empresario privado,
por otro es inevitable que el estado intervenga con medidas de este tipo.
En consecuencia, el acento que asi se pone en la iniciativa privada no
significa sonsiderar que la aceleracion del desarrollo econdmico vaya
a conseguise por el libro juego de las fuerzas econdémicas, como sucedid
en los paises latinoamericanos en aquella etapa histrica de desarrollo
hacia afuera, cuando se tendia casi exclusivamente a satisfacer las
necesidades del mercado internacional.

4. PRINCIPALES PROPOSITOS DE LA INTERVENCION ESTATAL EN EL
DESARROLLO ECONOMICO

La aceleracién del desarrollo de la economia no puede ser por consi-
guiente un fenémeno espontaneo, que resulte exclusivamente de la
operacion de aquellas fuerzas, sino de la combinacién de la iniciativa
privada con la vigorosa accién del estado. Es el tipo de accién lo que
aqui se discute y no la necesidad de ella; hay motivos fundamentales para
la intervencion del estado en el desarrollo econémico.

En primer lugar, por razones que se expondrin en otro sitio,® una
proporcién considerable de los recursos financieros internacionales
tendrd que canalizarse mediante préstamos de caracter piiblico. Por lo
tanto, el estado precisa tener una politica de inversiones para emplear
estos préstamos asi como los recursos de origen interno de que disponga,
y esta politica no puede elaborarse independientemente de los requeri-
mientos de la actividad privada. De ahi la necesidad de un programa
conjunto de inversiones en que se combinen las del sector pablico con
las que se estima que habrd de realizar ]a iniciativa privada, teniendo
en cuenta los incentivos y facilidades con que se la estimule.

En segundo lugar, el Estado tendri que procurar la elevacién del
coeficiente de ahorro nacional por los motivos que antes se han dado.

En tercer lugar, el desarrollo econémico de un pais obliga por lo
general a realizar una continua sustitucién de importaciones por pro-
duccién interna en la medida en que los mercados exteriores no puedan
absorber, sin sensible deterioro de la relacién de precios del inter-
cambio, las exportaciones necesarias para satisfacer toda la demanda de
importaciones. Este proceso de sustitucién requiere normalmene me-
didas de protecciéon y fomento con el fin de estimular a la iniciativa

8 Véase el capitulo II.
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privada y ponerla en condiciones de competir con actividades extran-
jeras de mayor productividad por su mayor densidad de capital y mas-
ficil acceso a la técnica moderna. Hay que determinar lo que se ha
de fomentar y la medida en que ello se justifica. Este es un tipo de in-
tervencién a que no ha podido escapar ningtin pais latinoamericano,
como tampoco pudo hacerlo en la historia ningiin pais en.su primera
etapa de industrializacién, salvo aquellos que por ser los primeros no
tuvieron competidores mas avanzados. Sin embargo, no se ha llegado
todavia — excepto en casos excepcionales—a una politica de protec-
cidon que, ademds de basarse en criterios 16gicos de economicidad, pre-
vea las necesidades de sustitucion de importaciones que-él desarrollo
econémico trae consigo, a fin de orientar las inversiones con la ante-
lacién indispensable.

En cuarto lugar, la intervencion del estado es ineludible si se ha
de atenuar la vulnerabilidad de la economia interna a las fluctuaciones
y contingencias exteriores. Esto afiade una razén 'mis a la expuesta en
el punto anterior y aconseja introducir cambios estructurales no sélo
con vistas a la sustitucion ‘de importaciones, sino también al fortale-
cimiento general y diversificacién de la economia interna. Las medidas
nacionales para atemperar las consecuencias de la inestabilidad ex-
terior no son suficientes, y se considera necesario complementarlas con
medidas internacionales que atentien tal inestabilidad.*

En quinto lugar, ‘la intervencién estatal en el crédito para ampliar
la falta de iniciativa privada — especialmente en créditos medianos o
largos — o para proveer de recursos adecuados al sistema bancario,
puede tener influencia considerable en el desarrollo econdmico. El es-
tado facilita en este caso las inversiones privadas y en otras llega a
suplirlas o a asociarse con ellas cuando no son suficientes por si solas,
como ha sucedido en la industria sideriirgica en algunos paises latino-
americanos.

En sexto y ultimo lugar, para referirnos sélo a los motivos funda-
mentales de una politica de desarrollo econdmico, esta politica exige
del estado una accién profunda y persistente en el campo tecnolégico.
La absorcion y asimilacién del enorme caudal de conocimientos técnicos
de los paises mds avanzados no es tarea que pueda llevarse a cabo
completamente por la iniciativa privada. Plantéase aqui una situacién
parecida a la que ha caracterizado el desenvolvimiento técnico de la
agricultura de los Estados Unidos. En un pais de iniciativa privada
y libre empresa, el progreso admirable de la técnica agricola — paralela-
mente al de la técnica industrial — ha provenido de la accién del es-
tado, las universidades y los institutos especiales mas que de la accién
individual de los agricultores o de investigadores privados. Los conoci-
' mientos logrados por la investigacion cientifica y la accién experimen-
tal no se han aprovechado sélo por una determinada firma o individuo,
sino que se han difundido generosamente -entre todos. Lo mismo esti
ocurriendo en la agricultura latinoamericana, y especialmente la coo-
peracion técnica de los Estados Unidos ha tenido eficacisimos resulta-

4 Véase el capitulo V.
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dos. Pero lo que se hace es atin insuficiente en relacién con las necesi-
dades apremiantes del desarrollo econémico. No se ha desatrollado
y organizado todavia en forma sistematica — mas que en muy contadas
aunque meritorias ocasiones — la accién técnica del estado en materia
industrial. La magnitud relativamente pequefia o mediana que seglin
los casos prevalece en las actividades industriales de la América Latina,
junto con otras razones, no permite al industrial valerse de las formas
de cooperacién técnica privada que son accesibles a las grandes em-
presas; y éste es uno de los obsticulos que se oponen al aumento de la
productividad. Es, pues, el estado, en colaboracion con las universidades
y los institutos técnicos por un lado, y con las entidades gremiales por
otro, el que tiene que abordar esta tarea que brinda fecundas posibilida-
des de cooperacién internacional.

5. TRASCENDENCIA SOCIAL DEL DESARROLLO ECONOMICO

Esta necesidad ineludible de intervencién del estado en el desarro-
llo econémico responde en América Latina a circunstancias econdmicas,
institucionales, politicas y sociales muy distintas de las que prevale-
cian en otros paises cuando pasaban por una etapa de evolucién similar
a la que ahora atraviesan los paises latinoamericanos. Hay, desde luego,
denominadores comunes y el mas importante de ellos es el empresario
y su libre iniciativa. Pero esto no significa que en la presente etapa del
desarrollo latinoamericano la empresa capitalista haya de funcionar en el
mismo ambiente institucional que tuvo en su tiempo en los pajses avan-
zados. América Latina parece estar buscando su propio camino, sus
propias formas de combinar la iniciativa privada y la accién del estado.
Todo indica que asi tiene que ser. El desarrollo -econdémico latino-
americano no podria reproducir el mismo proceso histérico ni las mis-
mas modalidades de crecimiento de los paises avanzados en sus pri-
meras etapas. Mds atn, la organizacién econdmica de estos paises —
penetrada de fuerte sentido social — no es lo que fué en el siglo XIX,
Las circunstancias peculiares en que se cumple el fenémeno de desarro-
llo en la América Latina exigen soluciones que no tenian por qué ha-
berse dado en la evolucion de aquéllos. El interés que ha despertado
la politica de desarrollo en los dltimos afios, la preocupacién de varios
gobiernos en concretar esa politica en un programa y la insistencia en
conseguir nuevas formas de cooperacién internacional, responden pre-
cisamente al convencimiento de que es mdlspensable encontrar esas
soluciones nuevas y dar asi a las economias de estos paises una dini-
mica de que hoy carecen en grado suficiente frente a la exigencia social
del desarrollo.

Esto es de importancia decisiva. Quienes en la generacién anterior
se interesaban en los problemas concretos de la economia y en sus deri-
vaciones sociales, solian poner el acento en las medidas de orden redis-
tributivo para mejorar la precaria situacion de las masas. Ahora se
tiende cada vez mas a concentrar la atencién en la aptitud de un sis-
tema econémico — y del medio institucional en que funciona — para
aumentar sin demoras el ingreso por habitante y lograr su distribucién
mas equitativa. En realidad, la validez de un sistema tiende a juzgarse
por su capacidad de crecimiento.
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Debilitado ahora el ritmo de ese crecimiento, la responsabilidad que
corresponde a los gobiernos es de considerable importancia. Tienen:
frente a si vastas posibilidades. Si saben aprovecharlas mediante la
conjugacién de esfuerzos nacionales e internacionales las nuevas ge-
neraciones tendran un incentivo poderosisimo para participar con ‘con-
viceién y entusiasmo en este proceso. En vez de empefiarse en una lu-
cha estéril y desintegrante para compartir un ingreso colectivo que
apenas se acrecienta, se habrd dilatado el horizonte vital de todos aque-
llos hombres de empuje y espiritu creador que surgen en cada genera-
cién. Un alto ritmo de crecimiento econdémico y los cambios estruc-
turales que le acompafian dan nuevas oportunidades a esos hombres
jovenes en el campo de la técnica y de la economia. Todo ello tiene pro-
yecciones que escapan a la 6rbita del desarrollo econémico. En fin de
cuentas no sélo estdn en juego la tasa de crecimiento y su contribu-
cién al bienestar de las masas, sino la misma validez del sistema eco-
némico vigente por su aptitud para crecer y su plasticidad para acomo-
darse a las nuevas exigencias de la realidad social.
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Capitulo 11
LA POLITICA DE INVERSIONES EXTRANJERAS

1. Conveniencia de establecer una meta de inversiones extranjeras

1. Escasa CUANTIA DE LAS INVERSIONES EXTRANJERAS Y SU INCON-
VENIENTE COMPOSICION

Es materia de preocupacion la escasez de capital extranjero que se
estd invirtiendo en la América Latina, El objeto de este capitulo es exa-
minar primero los factores que influyen en este hecho para considerar
en seguida las posibilidades de una mayor absorci6én de ese capital.

Veamos algunas cifras para comprobarlo. En los cuatro afios 1950-
53 las inversiones netas en América Latina de capital proveniente de
los Estados Unidos y del Banco Internacional de Reconstruccién y
Fomento llegaron a un promedio anual de unos 421,7 millones de dé-
lares.® Ademas de estos recursos destinados directamente al desarro-
llo econémico, el Banco de Exportaciones e Importaciones realizé prés-
tamos especiales a algunos paises para salvar dificultades de sus ba-
lances de pagos; si se incluyen estos préstamos, el total de recursos

Cuapro 1

Inversiones netas de capital en la América Lating provenientes de los
Estados Unidos*

(En millones de délares)

Instituciones de
Capital crédito

Aflo privado internacional Total
1950 ...oiiiiiennnenn, 116 43 159
1951 L.ivieiiiniinnnnnn 447 55 502
1952 4iiniivnnnninenenn 585 119 704
1953 .iieiiininiiann, 222 100 322

ToraL 1.370 317 1.687
Promedio anual........ 342,2 79,2 421,7

Fuente: Comisién Econémica para América Latina,

¢ Excluidos los préstamos concedidos por el Banco de Exportaciones e Im-
portaciones para salvar dificultades de balance de pagos por un promedio anual
de 105,2 millones de délares.

5 No se incluyen las cifras del capital europeo por carecerse de informaciones
fidedignas. Estimase que se han invertido algo mas de 100 millones de délares
por afio, especialmente en préstamos a plazos cortos y medianos vinculados sobre
todo a operaciones comerciales. En este trabajo nos referiremos exclusivamente
a las inversiones provenientes de los Estados Unidos, y las del Banco Internacional
de Reconstruccion y Fomento.
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invertidos en la América Latina habria llegado a un promedio anual
de 527 millones de délares.

Ese promedio anual de inversiones de 421,7 millones de délares de-
muestra. la insuficiencia del esfuerzo internacional en el desarrollo eco-
némico de la América Latina. Pero no es sélo eso, sino que la misma
composicion de esa cifra nos revela que las dos instituciones mencio-
nadas, que prestan recursos publicos, uinicamente han participado con
un promedio anual de 79,2 millones de délares, o sea apenas el 18 por
ciento de aquel total. El resto, a saber 342,5 millones, corresponde a
las inversiones de capital privado de Estados Unidos, segiin se des-
prende del cuadro 1.

La escasa amplitud de los préstamos de recursos piiblicos interna-
cionales, segiin acaba de verse, plantea problemas cuya importancia
merece subrayarse. Tales recursos, por su misma naturaleza, estin des-
tinados principalmente a inversiones de capital social en transportes,
energia y otros servicios que forman parte preponderante de las inver-
siones ptiblicas, Las inversiones ptiblicas totales llegaron a un promedio
anual de 2.240 millones de délares en el conjunto de la América Latina
en los cuatro afios considerados; de manera que los 79,2 millones de
délares de dichos recursos, aportados por el Banco Internacional y el
de Exportaciones e Importaciones, apenas representan el 3 por ciento
del total de las inversiones publicas referidas. Las cifras de los prés-
tamos de las dos instituciones pueden observarse en el cuadro 2.

Cuapro 2
Inversiones con recursos publicos internacionales
(En millones de délares)

Banco Internacional Ezximbank Total
Nuevos Nuevos Nuevos
présta- Amorti- Saldo presta- Amorti- Saldo présta- Amorti- Saldo
Afio mos zaciones neto  mos saciones neto  mos zaciones neto
1950 .......... 39 - 39 50 46 4 89 46 43
1951 .......... 57 - 57 37 9 —2 94 39 55
1952 ...cviein, 66 1 65 97 43 54 163 4 119
1953 ......een. 50 2 48 98 46 52 148 48 100
Torar 212 3 209 282 174 108 494 177 317

Fuente: Comision Econémica para América Latina.

* Excluidos los préstamos concedidos por el Banco de Exportaciones e Im-
portaciones para salvar dificultades de balance de pagos por un promedio anual
de 105,2 millones de d6lares.

En el siglo XIX y en los comienzos del presente hasta la primera
guerra mundial, cuando todo el financiamiento del desarrollo econémico
era obra del capital privado, la participacién extranjera constituia una
proporcion muy elevada de las inversiones publicas de los paises latino-
americanos, en constraste con-aquel escaso 3 por ciento que acaba de
mencionarse.
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Aqui encontramos la principal explicacién de las deficiencias de ca-
pital social que caracterizan actualmente a la mayor parte de esos paises.
En efecto, no se ha podido acudir como en otros tiempos al mercado pri-
vado de bonos para financiar estas necesidades, y las inversiones directas
de capital privado habrian resultado demasiado costosas, segiin se ex-
plica mas adelante. Las inversiones en capital social, como es sabido, son
indispensables para crear condiciones propicias a las inversiones pri-
vadas y el no haberlo hecho en medida suficiente constituye uno de los
obsticulos mas importantes con que tropieza el desarrollo econémico en
América Latina.

Mais adn, la mayor parte de los recursos destinados a las inversiones
de capital social en aquellos tiempos provenian de la emisién de bonos
en los mercados financieros, principalmente el de Iondres. En realidad,
en el conjunto de las inversiones, tanto en capital social como con otros
propositos, mas de las dos terceras partes se originaban en la emisién
de bonos. Como se sabe, el mercado internacional de bonos no ha vuelto
a ser accesible a los paises latinoamericanos y ha-correspondido a las
instituciones de crédito internacional suplir esta deficiencia mediante
préstamos de recursos publicos. Ya se ha visto, sin embargo, que estos
préstamos solo constituyeron el 18 por ciento del total de las inver-
siones de capital extranjero de los ltimos afios.

Tal contraste entre esta participacién relativamente pequefia de los
recursos publicos en las inversiones extranjeras y la fuerte proporcion
que antes. tenia la emision de bonos, es otro de los hechos cuya signifi-
cacion debe mencionarse. En efecto, el interés de los bonos es muy in-
ferior al rendimiento de las inversiones directas de capital privado ex-
tranjero (equities). El hecho de que estas ltimas constituyesen menos
de la tercera parte del total de inversiones antes de la primera guerra
mundial ha representado para los paises deudores una forma relativa-
mente menos costosa de capitalizacién que la que ha caracterizado los
ltimos afios, con tan elevada proporcion de inversiones directas de
capital privado extranjero.

Se trata ahora de impulsar las inversiones de capital del exterior a
fin de acelerar el ritmo del desarrollo econémico latinoamericano. Es
evidente que mantener una proporcién tan alta de capital privado
significaria aumentar en forma sensible la carga de servicios finan-
cieros en el balance de pagos. Esto no quiere decir que haya de redu-
cirse el monto absoluto de dichas inversiones privadas. Todo lo con-
trario, su aumento es conveniente para la América Latina. Pero més
intenso tendrd que ser ain el aumento en los préstamos con recursos
phblicos de interés relativamente bajo, en virtud de las dos razones
que se han expuesto, a saber, primero, la necesidad de reducir el costo
de las inversiones para la América Latina; y segundo, la de aumentar
la participacién de los recursos piiblicos internacionales en el finan-
ciamiento de las inversiones de capital social, a fin de abrir amplio
cauce a la inversién privada nacional y extranjera.

Este aumento de los préstamos con recursos publicos significa ade-
més que el papel de las instituciones de crédito internacional tendrd
que acentuarse considerablemente, al menos mientras no vuelva a abrirse
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el mercado de bonos privados. Si ello sucediera, los paises latinoamerica-
nos habran de ser los primeros en celebrarlo, pues aparte de contar con
una fuente adicional de crédito que podria sustituir con ventaja en al-
gunos casos a aquellas instituciones, volveria el ahorro privado de los
Estados Unidos y de otros paises a interesarse en el desarrollo econé-
mico de esos paises.

Desde otro punto de vista, el prestar en mayor escalz recursos in-
ternacionales para inversiones de capital social tendria :onsecuencias
internas favorables en los paises latinoamericanos. Es un hecho cono-
cido que la necesidad de realizar esas inversiones sin contar con su-
ficiente ahorro interno ha llevado con frecuencia a los gobiernos a
recurrir a la expansion del crédito bancario para financiarlas. Y, en
los casos en que pudo emplearse el ahorro genuino de la poblaci()n,
ello se hizo generalmente en detrimento de la inversiéon privada, for-
zandola, a su vez, a emplear el crédito bancario como sustitutivo del
ahorro que no podian utilizar. En consecuencia, una mayor aportacién
de recursos extranjeros, que permita cubrir por lo menos del 20 al 25 por
ciento de estas inversiones de capital social, podria ser elemento muy
atil en la aplicacién de una politica antiinflacionaria.

En cuanto a las inversiones de capital privado extranjero cabria
otra observaciéon. En primer lugar, la mayor parte de las inversiones
no son de capital nuevo, sino reinversiones de utilidades del capital
ya invertido. En las inversiones privadas provenientes de los Estados
Unidos, sin deducir las repatriaciones de un tota]l de 1.531 millones
de ddlares, 858, o sea el 56 por ciento, estd formado por reinversiones.
Es desde luego conveniente que las utilidades se reinviertan en vez

Cuapro 3

Inversiones netas del capital privado de los Estados Unidos en América
Latina

(En millones de dodlares)

Directas Repatria-
Reinver- ciones de  Inversiones
Aifio Nuevas :iobn es Total nversiones netas
1950 .......o... 47 105 152 36 116
1951 ......ca o 209 276 485 38 447
1952 ... 324 305 629 4 585
1953% L..o.....lL. 93 172 265 43 222
TorAaL 673 858 1.531 161 1.370

Fuente: Comision Econémica para América Latina, sobre datos oficiales de
los Estados Unidos.

* Incluidas las ganancias no distribuidas de sucursales. Excluidas las inversiones
y desinversiones en las flotas _petroleras controladas por intereses norteamericanos
en Panami, excepto para el aflo 1953.

» Reinversiones de subsidiarias solamente. Estas cifras no estan ajustadas para
excluir las inversiones en barcos sefialados en la nota a.

© Repatriacién sobre inversiones de cartera; incluye también compensaciones
pagadas por México por las expropiaciones petroleras y agrarias.

9 Preliminar.
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de girarse al extranjero. Pero si se deducen estas reinversiones, el
promedio anual de capital nuevo en. las inversiones privadas extranje-
ras se reduce apenas a unos 168 millones de délares (véase el detalle
anual en el cuadro 3).

Otra forma de apreciar la escasa cuantia del capital extranjero in-
vertido en los dltimos afios en la América Latina es la relacién entre
el monto invertido y las remesas financieras necesarias para servir y
amortizat el capital existente. Es obvio que en paises en pleno des-
arrollo el capital que ingresa debiera sobrepasar a las remesas. Sin
embargo, llega un momento en que este hecho deja de ser necesario:
ha crecido el ingreso, se ha elevado el coeficiente de ahorro propio y
el pais puede soportar las remesas sin tener en el activo de su balance
de pagos nuevas inversiones que por lo menos cubran el importe de
aquellas reservas, Por supuesto que los paises de la América Latina
en general estin aiin lejos de alcanzar esa etapa, y no obstante lo cual
las cifras de las remesas exceden de las inversiones (véase el cuadro 4).

Cuapro 4

Inversiones de capital de Estados Unidos en América Latina y remesas
para repatriaciones, amortizaciones y servicios financieros

(En millones de ddlares)

Total de in- Remesas
versiones
de recursos  Repatria- Excesode
publicos y ciones y remesas
capital amortiza- Servicios sobre
Afio v[m'vado' ciones® financieros® Total inversiones
1950 ............ 265 87 554 641 376
1951 ............ 671 82 685 767 96
1952 ............ 797 93 637 730 67
1953 ..ol 714 96 648 744 30
ToraL 2446 358 2.524 2.882 436
Promedio ....... 611,5 89,5 631 720,5 109

Fuente: Comision Econdmica para América Latina, a base de cifras oficiales.

* Incluye los piéstamos del Banco de Exportaciones e Importaciones para cubrir
el déficit de balances de pagos.

* Incluye las repatriaciones de cartera, las compensaciones por las expropiaciones
petroleras y agrarias en México, las amortizaciones por préstamos del Banco
Internacional y del Banco de Exportaciones e Importaciones, y los lend-lease
settlements del Gobierno del Brasil.

¢ Incluye los servicios financieros de imversiones privadas directas e indirectas
y los intereses sobre préstamos oficiales.

Al considerar este hecho debiera tenerse en cuenta que alrededor del
30 por ciento de las inversiones de capital privado se ha dedicado a
fomentar actividades exportadoras, principalmente en la mineria y el
petréleo. Por tanto, parte deaquellas remesas ha sido cubierta con
incremento de exportaciones. Pero, asimismo, el hecho que sefialamos
queda en pie como una de las, manifestaciones mis notorias de la in-
suficiencia de la inversién extranjera.
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No es la dnica sin embargo. Hay otra mas elocuente, y es la par-
ticipacion de estas inversiones en el total de las inversiones de capital
realizadas por los paises latinoamericanos. El promedio anual de éstas
en los afios 1950-1953 fué de 4.427 millones de délares de inversiones
netas, en tanto que las inversiones netas de capital proveniente de
Estados Unidos fué de 421,7 millones de ddlares en promedio, como
se ha visto mas arriba, .0 sea 9,5 por ciento del total,

No hay duda de que esta proporcion resulta escasa. Y si bien se
reconoce que el desarrollo de los paises latinoamericanos tiene que de-
pender fundamentalmente de sus propios recursos, elevar tal propor-
cién por lo menos al doble de lo que fué en los dltimos afios obraria
en forma muy favorable sobre el ritmo del desarrollo, sin vulnerar la
validez de tal principio. Todo ello hasta que se haya logrado aumen-
tar sensiblemente el coeficiente de ahorro nacional y éste basta por si
mismo para asegurar una elevada tasa de crecimiento econdmico.

2. LAS NECESIDADES DE CAPITAL EXTRANJERO

Las cifras que acaban de presentarse demuestran la escasa contri-
bucién que el capital extranjero estd prestando en afios recientes al
desarrollo de la América Latina. Es evidente que las necesidades son
mucho mayores y que una politica tendiente a estimular estas inver-
siones y mejorar la capacidad técnica y econémica de los paises latino-
americanos para absorberlas, arrojaria cifras mucho mayores que las
registradas en estos ultimos afios.

Desgraciadamente, la estimacién de las necesidades de capital ex-
tranjero tiene que hacerse sobre bases conjeturales. Muy pocos paises
han avanzado lo suficiente como para tener una idea aproximada de
ellas y, mientras no se generalice la aplicaciéon de un método adecuado
de andlisis y proyecciones del crecimiento econémico,® no podrd con-
tarse con una base satisfactoria para realizar estas estimaciones.

Por lo demds, las estimaciones mismas dependen del ritmo de cre-
cimiento que se admite como asequible y deseable. En consecuencia,
cualquier cifra que se ofrezca en esta materia tiene que considerarse
s6lo como una primera aproximacion al orden de magnitudes de la
necesidad de capital mis que como un cilculo de tipo mas definitivo.
Con estas reservas, se tratard ahora de dar una idea de ese orden de
magnitudes.

La América Latina ha crecido entre los afios 1945 y 1952 con un
ritmo extraordinariamente alto. Su ingreso por habitante ha aumen-
tado en efecto en un 3,3 por ciento medio por afio. Los factores que
han influido en ese alto ritmo son también extraordinarios, y no es
posible discernir sintomas de que vuelvan a repetirse en los afios por
venir. Para que ese ritmo se mantuviese seria necesario que la Amé-
rica Latina en su conjunto realizara inversiones brutas anuales equi-
valentes al 20 por ciento de su ingreso. Pero el coeficiente de ahorro
propio, después de haberse acercado a esta cifra, se ha debilitado, tanto

6 Se ha recomendado este método en un informe de la Secretaria Ejecutiva de la
CEPAL. Véase el Estudio Preliminar sobre la Técnica de Programacién del
Desarrollo Econémico (E/CN.12/292).
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por el deterioro de la relacién de precios del intercambio como por la
persistente presion del consumo, segint se dijo al comenzar este in-
forme. En 1953 se estima que este coeficiente de ahorro sélo ha lle-
gado al 14 por ciento, lo cual apenas permitiria un crecimiento anual
por habitante de 0,9 por ciento.

Para llegar pues a un coeficiente de inversiones de 20 por ciento,
si prevalece ese coeficiente de ahorro relativamente bajo, seria nece-
saria una aportacién de capital extranjero de 6 por ciento del ingreso.
Como en 1953 el ingreso lleg6 en el conjunto de la América Latina a
unos 46 mil millones de ddlares, la aportacién neta de capital tendria
que ser de unos 2.800 millones de dolares.

Si se compara esta cifra con los 500 millones de délares anuales a
que en cifras redondas llegan las inversiones de los Estados Unidos
en los dltimos cuatro afios,” resulta evidente la desproporcién entre
los 6rdenes de magnitud.

En tanto no se intensifiquen y amplien las investigaciones que se
han comenzado, seria temerario establecer con fines practicos la cuan-
tia que deberan alcanzar las inversiones extranjeras para llegar a una
determinada tasa de crecimiento. No seria extrafio que -esos estudios
condujesen a una cifra cercana a la de ese cilculo burdo. Pero mien-
tras tanto, no pareceria exagerado fijar como punto de referencia pro-
visional para una politica de inversiones llegar en un periodo de tran-
sicién de tres afios 1955-57 a un volumen total de inversiones de capital
proveniente de los Estados Unidos de por lo menos unos 1.000 mi-
llones de délares anuales. En esos tres afios se podria determinar con
mayor grado de aproximacion las necesidades reales de capital extran-
jero, y al mismo tiempo se podrian tener mejores elementos de juicio
sobre la cooperacién que podria aportar el capital europeo al desarrollo
latinoamericano,

Se comprende que en tanto no se tenga este conocimiento, no cabria
atribuir a una cifra semejante otra significacién que la de una meta
provisional a la cual debieran tender los esfuerzos de todas’las partes
interesadas.

3. LA META DE INVERSIONES DEL EXTERIOR

Pareceria aconsejable fijar una meta de esta naturaleza a una poli-
tica de inversiones, Trazada esta politica, la actividad de las institu-
ciones de préstamos internacionales no sélo se juzgara por el esmero que
hayan tenido en la aprobaciéon de proyectos muy bien examinados —
lo cual es de esencial importancia— sino también por el volumen de
sus operaciones. Si no se alcanza en tiempo razonable un volumen
minimo como el que se ha mencionado, habrd que llegar a la conclu-
sion de que la politica de inversiones no se cumple satisfactoriamente
y serd preciso examinar de nuevo los factores determinantes de la
situacion.

Por otro lado, definir una meta de inversiones podria tener efectos
muy positivos sobre los propios paises latinoamericanos y formar un

7 Incluidos los préstamos del Banco de Exportaciones e Importaciones para salvar
dificultades de balance de pagos.
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ambiente favorable a la programacién de] desarrollo econdmico, tanto
en las autoridades como en los grupos dirigentes de la politica y la
economia, y lo mismo en el campo de los empresarios que en el de
las fuerzas obreras. Las dudas e incertidumbres acerca de la posibili-
dad de conseguir colaboracidén financiera exterior en grado suficiente
y razonable no han sido precisamente un elemento de aliento en la
formulacién de programas de desarrollo. Esto requiere desplegar un
considerable esfuerzo e incurrir en gastos cuantiosos, y es muy com-
prensible la renuencia de los gobiernos a entrar en ellos si no se cuenta
con la seguridad de que podrin obtener en el exterior los capitales
necesarios para complementar el ahorro interno.

Seria simplificar demasiado el asunto si se dijera que asi se explica
que varios paises no se hayan interesado atn en la programacién y
que otros no hayan puesto todavia en ella ni la energia ni el sentido
de continuidad que se requiere. Pero es obvio que la existencia de
una politica tendiente al acrecentamiento de las inversiones podra dar
mucho mas autoridad en los distintos paises a quienes se empefian por
seguir el camino de la programacién del desarrollo. Ello no sélo sig-
nifica elaborar un programa, sino también adoptar una serie de me-
didas favorables a las inversiones y para que éstas fructifiquen.

En todo esto no ha de perderse de vista la realidad tal cual es. El
establecimiento de una meta de inversiones no s6lo podria tener la
virtud de polarizar el esfuerzo de las instituciones de préstamos para
cumplirla, sino también de obrar sobre los mismos gobiernos latino-
americanos. El interés en una politica de desarrollo estd aiin en sus
comienzos —en algunos casos en comienzos muy confusos—y acaso
sea indispensable agregar este estimulo exterior a los de orden interno
para que ciertas aspiraciones en favor del desarrollo econémico cris-
talicen en una politica definida.

{En qué forma concreta podria iniciarse esta politica de inversiones
con la fijacion de aquella meta provisional? Hay cuatro elementos que
considerar: el capital privado, los préstamos del Banco Internacional,
los del Banco de Exportaciones e Importaciones y el sistema de prés-
tamos a los empresarios latinoamericanos.

Es obvio que no se puede formular un objetivo numérico a las in-
versiones de capital privado. Solamente seria factible un calculo con-
jetural de su posible desenvolvimiento teniendo en cuenta la experiencia
de los afios tltimos. Seria aventurado pensar que en los proximos tres
afios estas inversiones pueden llegar a una cifra neta superior al 30
6 35 por ciento de los 1.000 millones de inversiones totales. Mas atn,
no cabria considerar la conveniencia de un aumento muy apreciable
de esta cantidad por la carga que significarian sus servicios financieros.

Es pues comprensible que el acento tenga que ponerse en las in-
versiones de recursos pablicos internacionales, de interés mucho mas
bajo, aunque éste no es desde luego el inico aspecto a considerar. En
la determinacién de la cuantia de este tipo de inversiones los gobiernos
tienen una posicidén clara. Ello es evidente en el caso del Banco de
Exportaciones e Importaciones, cuyos recursos se aportan en su to-
talidad por el Gobierno de los Estados Unidos. En los paises latino-
americanos se reconoce generalmente con gran encomio la accién de
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ese Banco porque ha comprendido las necesidades de desarrollo y ha
tenido vision del futuro. Entre sus ‘mejores contribuciones figuran los
préstamos concedidos para el establecimiento de la industria sidertir-
gica en el Brasil y Chile.

Compréndese pues la opinién prevaleciente en los paises latinoame-
ricanos acerca del papel importante que este Banco ha de cumplir, al
lado del Banco Internacional en el financiamiento del desarrollo eco-
nomico en aquéllos. El Banco de Exportaciones e Importaciones, por
lo demas, al depender de las decisiones del Gobierno de los Estados
Unidos se encuentra favorablemente situado para actuar dentro del
sistema interamericano, sobre todo si en la Reunién de Rio de Janeiro
se adopta una- vigorosa politica de cooperacién en el desarrollo eco-
ndémico latinoamericano.

A su vez el Banco Internacional ha visto con claridad las exi-
gencias del desarrollo, ha recomendado con insistencia a los paises la-
tinoamericanos que es conveniente un programa en ese sentido y en
varias oportunidades ha cooperado activamente con ellos en la reali-
zacion del empefio. Todo esto, y la experiencia que ha ido recogiendo
en el campo latinoamericano, permiten esperar del Banco una cola-
boracién muy efectiva.

Ahora bien, si se considera que las operaciones del sistema de prés-
tamos industriales de que se hablari mds adelante podrian llegar a
ser de 50 a 100 millones de délares dentro de la meta provisional de
1.000 millones, y si las inversiones privadas fueran de 300 a 350 mi-
llones, quedarian de 600 a 650 millones de ddlares por afio de préstamos
del Banco Internacional y del Banco de Exportaciones e Importaciones.
Ateniéndose al volumen de las operaciones realizadas por el primero
en la América Latina, es posible que esta cifra resulte exagerada en
el terreno de la realidad, y que el Banco Internacional no considere
conveniente llegar a la cuantia necesaria de operaciones. En tal caso,
seria indispensable la expansién de las operaciones del Banco de Ex-
portaciones e Importaciones, y mas aun si, después de transcurridos
los tres afios iniciales de una politica de inversiones, se demuestra que
la capacidad de absorcién de la América Latina supera a los 1.000
millones de ddlares y que es conveniente ampliar los préstamos.

4. CONTINUIDAD INDISPENSABLE EN LA POLTICA DE PRESTAMOS

Ademas de establecer metas de inversiones para la América Lati-
na, seria conveniente analizar la posibilidad de introducir determina-
das formas de operar que aconseja la experiencia. En general se ha se-
guido hasta ahora la costumbre de ir concediendo gradualmente los prés-
tamos a medida que se aprueban los proyectos respectivos. El pais que
formula un programa de inversiones, una parte de las cuales se basa en
recursos extranjeros, no puede saber anticipadamente si contard o no
con esos recursos en los afios de aplicacién del programa. Mas ain,
en paises sujetos a una gran inestabilidad econémica de origen exte-
rior, el volumen de ahorro nacional previsto en el programa podria
disminuir en forma sensible y afectar seriamente el programa, si es
que las instituciones de préstamos no tomaran a su cargo, en cantidad
razonable, una parte de las inversiones que se proyectaba realizar con
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dicho ahorro. Si la politica de desarrollo estd dirigida por entidades
prudentes y responsables, como es de desear, podra surgir en ello mas
de una duda acerca de la conveniencia de comprometer a su pais en
un programa de inversiones que la realidad no permitird cumplir; y
esta duda podria inclinarles a limitar la amplitud del programa o sen-
cillamente a no hacerlo y seguir el camino mais juicioso de ir pre-
sentando los proyectos a medida que se disponga de los recursos per-
tinentes.

Es claro que las instituciones de crédito internacional no podrian
aprobar incondicionalmente su participacién en un programa de inver-
siones. No se trata de eso, sino de aprobar en principio las inversiones
que deben financiarse en esta forma en cada afio del programa, y ha-
cer depender la aprobacion definitiva de la presentacién de un proyecto
satisfactorio y del cumplimiento de las condiciones que se consideren
indispensables para la eficacia de tal proyecto. Al mismo tiempo, po-
drian comprometerse a financiar inversiones adicionales en caso de que,
por razones externas y ajenas a la decisidon del pais, éste no pudiera
contar con los recursos internos que el programa habia previsto.

Seguir una préctica semejante seria sin duda un estimulo poderoso
para la programacion del desarrollo. Sin embargo, hay que reconocer
que si los compromisos asi adquiridos por los bancos alcanzaran un
volumen apreciable, ello podria’ significarles ciertas dificultades. En el
caso del Banco Internacional, sus recursos provienen en buena parte
de la emision de bonos y bien pudiera ocurrir que el mercado no fuera
favorable a la emision llegado el momento de hacer efectivo el com-
promiso. Pero no hay que magnificar este problema y se podrian en-
contrar varias formulas para resolverlo. En cuanto al Banco de Ex-
portaciones e Importaciones, sus recursos le son suministrados por
la Tesoreria de los Estados Unidos dentro de las autorizaciones apro-
badas por el Congreso, y los compromisos que esa entidad adquiera
— por apreciables que puedan ser para la América Latina — no llega-
rin a un volumen que no pueda afrontarse con sus operaciones normales.

5. HAcIA UN PROGRAMA INTERAMERICANO DE INVERSIONES

En toda esta discusién hemos tenido siempre presente el punto de
partida: la América Latina requiere una politica de desarrollo con am-
plia colaboracién internacional. Existen ya algunos de los elementos
de esa politica, y si ésta llegara a concertarse, se entraria en una ex-
periencia nueva sobre cuya trascendencia presente y futura no cabria
seguir insistiendo. Esa nueva experiencia exige buscar nuevas formas
e instrumentos de accion y hemos creido nuestro deber discutirlas en
este documento preliminar. Asi como una politica nacional de desarro-
llo tiene su expresién en un programa, una politica interamericana de
desarrollo lo necesitard también, y en este programa las inversiones
tendran naturalmente que desempefiar un papel primordial por un pe-
riodo de afios suficiente como para que los paises latinoamericanos
completen su propia capacidad de ahorro. Sin embargo, este programa
interamericano tiene que basarse en programas nacionales, por lo me-
nos para los paises mas importantes, y en esto hay que realizar un
esfuerzo considerable que solo ha comenzado. Mientras tanto, el es-
tablecimiento de una meta provisional de inversiones podria tener por
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si misma gran importancia si los gobiernos decidieran adoptarla como
primer paso hacia un programa interamericano, Seria indispensable en-
tonces proseguir y ampliar el andlisis y las proyecciones de desarrollo
econémico que la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL esti realizando
en algunos paises con el estimulo y apoyo de sus gobiernos.

Los gobiernos del sistema interamericano podrian tener a su dispo-
sicion los resultados de esta tarea, asi como los otros elementos de
juicio que puedan requerir para examinar, en las reuniones peridédicas
que juzguen convenientes, la aplicacién de nuevas metas y eventual-
mente la formulacién de un programa interamericano de inversiones.

No se trata de un Plan Marshall para la América Latina. Este plan,
concebido para hacer frente a una situacién muy grave, tenia necesa-
riamente que basarse en subsidios. El desarrollo econémico de los pai-
ses latinoamericanos puede cumplirse con el elevado ritmo sin nece-
sidad de ellos, salvo en el caso de unos cuantos paises de escasisimo
ingreso medio por habitante.® La América Latina requiere empréstitos
productivos de plazos holgados y de intereses tan bajos como los que
permitan los mercados financieros, Hay en este sentido que hacer in-
dispensables distinciones. Con el Plan Marshall se ha difundido un
concepto de ayuda en el cual suelen incluirse como tal los préstamos
ordinarios. Se trata de operaciones muy distintas; el préstamo su-
pone el pago regular de intereses y amortizaciones, en tanto que la
ayuda comporta lisa y llanamente un acto de donacién.

Conviene prevenir las consecuencias psicolégicas y politicas de esta
confusién, tanto en los Estados Unidos como en los paises latinoame-
ricanos, si se propaga el concepto de que su desarrollo econémico de-
pende de tales donaciones y de que las conferencias en que se reinan
los paises del sistema responden al propésito primordial de obtener
recursos en tal caricter. No obstante el altisimo ingreso por habitante
de aquel pais, hay necesidades colectivas que todavia no han logrado
resolverse satisfactoriamente, y son un ejemplo de ello las deplorables
viviendas populares en sus grandes ciudades. Por lo demés, los altos
impuestos no solo gravan a los grupos de altos ingresos —y a tal punto
que en ciertos aspectos su nivel de vida llega a ser inferior al de los
grupos correspondientes de la América Latina— sino que recaen tam-
bién, y pesadamente, sobre los ingresos de la clase media y las masas
populares en general. Cabria preguntarse, en consecuencia, si para el
prestigio y continuidad de una politica interamericana de desarrollo
econémico convendria que esa politica reposara en recursos extraidos
por la via impositiva al contribuyente, o si se ha de apelar a sus aho-
rros en competencia con las inversiones productivas internas,

6. COLABORACION DE EXPERTOS INDEPENDIENTES EN LA POL{TICA DE
‘DESARROLLO

Hay alin otro aspecto del problema de las inversiones piiblicas de
recursos internacionales en la América Latina que tiene que manejarse
con todo cuidado. Un programa es la expresion concreta de una po-

8 Este es ¢l caso que se considera especialmente en el proyecto de creacién de un
fondo especial de las Naciones Unidas para el desarrollo econdmico, actualmente
en discusién ‘en la Asamblea General de tal organismo.
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litica de desarrollo y ésta no sélo consiste en inversiones, sino en una
serie de medidas para elevar el coeficiente de ahorro y estimular las
inversiones propias, creando a la vez las condiciones propicias para
que esas. inversiones cumplan los propésitos perseguidos. El grado y
la forma de la colaboracion exterior dependeran del acierto y sensatez
de esta politica — y es muy comprensible que las instituciones de prés-
tamos no s6lo estén dispuestas a dar su colaboracién en ciertos aspec-
tos de esa politica, sino también que vinculen su compromiso de pres-
tar al cumplimiento de determinadas condiciones. No se concibe, en
efecto, que una de las partes se comprometa a aportar sus recursos
durante un periodo de afios sin que la otra adquiera también el com-
promiso de mantener ciertas condiciones bisicas sobre las que ambas
partes se hayan puesto de acuerdo previamente. Sin ello no seria po-
sible llevar a la practica una politica eficaz de colaboracion internacional.

Toda negociacién internacional de este caracter presenta aspectos
muy delicados y seria conveniente explorar la posibilidad de encontrar
féormulas mas adecuadas. La elaboracién de un programa —sobre todo
si han de tomarse medidas de cardcter econdomico y financiero que ha-
gan posible su aplicacion— suele requerir ¢l consejo de expertos que
puedan emitir sus opiniones con autoridad e imparcialidad por estar
alejados del medio y de los intereses en juego. Cabe preguntarse si
las instituciones de préstamos, por lo mismo que estin directamente
interesadas en la solucién del problema, se encuentran siempre en las
mejores condiciones para dar este consejo y, mds afin, para esforzarse
en favor o en contra de la adopcion de determinadas medidas. Su celo
podria interpretarse mas de una vez como propésito de intervenir en
los problemas internos de un pais, cuando no como la intencién del
acreedor de imponer sus condiciones al deudor.

En esto podrian aprovecharse las ensefianzas de la experiencia. Si
tanto un gobierno como las autoridades de las instituciones de prés-
tamos hicteran coincidir la expresién de su confianza en ciertos exper-
tos independientes y se solicitase sus puntos de vista y sus recomenda-
ciones, la negociacién del aporte de recursos extranjeros en un pro-
grama nacional de desarrollo se tornaria menos dificil y habria menos
riesgo de suscitar comprensibles susceptibilidades nacionales., Mis atn,
estos expertos —por su situacién imparcial y equidistante entre las par-
tes— podrian intervenir con ventaja en las negociaciones, buscando
féormulas que a veces es dificil encontrar cuando esas partes actilan
directamente.?

II. Obstdculos que se oponen a la inversién de recursos publicos
internacionales

En la seccién anterior de este capitulo se ha sefialado la conveniencia
de establecer una meta minima de inversiones extranjeras de’ 1.000
millones de doélares anuales a alcanzarse en un periodo de transicién
de tres afios. En este periodo habrin podido tomarse una serie de me-
didas para atenuar —o eliminar en su caso— los principales obstaculos

9 Cabe recordar aqui que la Administraci&_’)n de Asistencia Técnica de las Na-
ciones Unidas constituye un ejemplo aleccionador de la forma de suministrar
el servicio de expertos independientes.
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que han frenado el desenvolvimiento en América Latina de las ope-
raciones de las dos instituciones principales de crédito internacional.

Esos obstaculos son de diversa indole y los hemos agrupado en dos
grandes divisiones: obstaculos que atafien a los mismos paises latino-
americanos y obsticulos que se derivan de la politica de las mencio-
nadas instituciones. Para conocer su indole y alcance, ademas de re-
currir a publicaciones oficiales, la Secretaria ha tenido el privilegio
de tener conversaciones con funcionarios de ellas, asi como con fun-
cionarios de paises latinoamericanos. Pero la interpretacion que de
dichos obsticulos se presenta en seguida, no deberd atribuirse a nin-
guna de esas fuentes, sino que se formula bajo la responsabilidad de
esta Secretaria Ejecutiva.

1. OBSTACULOS QUE ATANEN A LOS PAfSES LATINOAMERICANOS

a) Falta de programas de inversion y de proyectos debidamente
presentados

El Banco Internacional, sobre todo, ha insistido en la conveniencia
de elaborar programas de desarrollo que abarquen todos los proyectos
del sector publico y estimen las necesidades de inversién de la activi-
dad econdmica privada. La tarea de programacién se ha emprendido
ya de tiempo atrds en unos cuantos paises y comienza en otros; y es
indudable que la presentacién de programas generales juiciosamente
elaborados tendrd consecuencias muy favorables en la politica de las
instituciones de crédito, Sin embargo, como se dijo en la seccién an-
terior, la preparaciéon de estos programas es dificil y costosa y la dis-
posiciéon de tales entidades a comprometerse en principio a financiar
un programa por todo el periodo de su duracién daria fuerte estimulo
a la tarea de programacion.

En 1o que concierne a los proyectos concretos de inversién su pre-
paracién requiere asimismo apreciables recursos técnicos y financieros
que los gobiernos no siempre desean o estin en condiciones de poner
en juego, aparte del tiempo que demora su elaboracién. El riesgo de
que el proyecto no sea finalmente aprobado después de emplear esos
recursos actila a veces como factor inhibitorio. Sin embargo, la expe-
riencia ha ido aconsejando férmulas satisfactorias. En varios casos el
Banco Internacional ha dado en principio su conformidad a ciertas
iniciativas y ha estimulado la presentacion de proyectos que fueron des-
pués aprobados; més atin, en ocasiones hasta ha sugerido la ampliacion
de tales proyectos a fin de llegar a soluciones mas econdmicas. En este
aspecto, la ampliacién de la cooperacién técnica de las Naciones Uni-
das y los organismos especializados o los gobiernos podria contribuir
a eliminar estos obsticulos. Esa cooperacion se ha prestado en casos con-
cretos en la preparacién de proyectos, pero hace falta también preparar
técnicos en los distintos paises con aptitud para elaborarlos o para
juzgar el valor de los que elaboran otros técnicos.

b) Administracion deficiente de las empresas

Hay algunos servicios puiblicos deficientemente administrados en los
que se ha sugerido tomar ciertas medidas de reorganizacién antes de
conceder los préstamos. Existe algin caso de préstamos hechos para
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la importacién de equipo que se ha deteriorado al poco tiempo debido
a su inadecuada aplicacién. Desde luego, la eliminacién de estas difi-
cultades depende de los mismos gobiernos, aunque podria facilitar la
adopcion ‘de medidas correctivas al compromiso de otorgar el prés-
tamo si se cumplen determinadas condiciones.

c) Obstdculos impuestos por la inflacion

La inflacién que prevalece en varios paises latinoamericanos es un
obstaculo considerable para las inversiones de recursos internaciona-
les, no obstante lo cual se han concedido préstamos de significacién
en algunos de ellos. Es dificil, sin embargo, que puedan lograrse re-
cursos de esta indole con destino a un vasto programa de inversiones
si no se toman medidas para moderar al menos la intensidad de la in-
flacién. Por otro lado, no puede desconocerse.que para el éxito de un
plan antiinflacionario generalmente se requiere disponer de aquellos
recursos en forma bien concertada.

Hay casos recientes que aportan ensefianzas muy dtiles. Si la infla-
¢ién estd provocada por inversiones privadas cubiertas con crédito ban-
cario, la cesacién de esas inversiones para contener la expansién cre-
diticia tiene. por consecuencia inmediata la desocupacién en las indus-
trias directamente afectadas, asi como en las industrias que suminis-
traban bienes de consumo a la gente ocupada en aquéllas, con las con-
siguientes repercusiones. Sobreviene entonces una contracciéon de la
economia cuyas consecuencias suelen llevar de nuevo a la expansion
inflacionaria del crédito. La tinica manera de evitarlo es cubrir el ex-
ceso inflacionario de inversiones con capital extranjero-—ya se trate
de las mismas inversiones de antes o de otras diferentes— y continuar
en esta forma hasta’ que se logre cubrirlas totalmente, después de ha-
ber conseguido elevar el coeficiente de ahorro.

La afluencia de capital extranjero en estos casos permite evitar los
trastornos que acompafian a la simple deflacidn; y si bien es cierto que
por si sola no corrige el desequilibrio que estd en la raiz del proceso
inflacionario, no lo es menos que la correccién de este desequilibrio se
hace més facil si se aumenta la oferta real de bienes o se la expande
por medio del aumento de importaciones financiadas con recursos de
origen externo.

Esto lleva a concluir que la mejor manera de atacar una inflacién
de este tipo seria la aplicacién de un programa de inversiones al mis-
mo tiempo que se ponen en practica enérgicas medidas antiinflacionarias.

Si la inflacién se debe a las inversiones del sector ptiblico, el aumento
de impuestos suele ser la férmula mas a mano, en la medida en que
no fuese aconsejable reducir tales inversiones. Pero ese aumento de
impuestos requiere tiempo y muchas veces implica resolver problemas
técnicos, administrativos y politicos. El capital extranjero puede faci-
litar esa transicién, abreviandola o reduciendo los efectos negativos
sobre -el nivel de ingreso. Se hace necesario pues la aportacién tran-
sitoria de recursos internacionales, lo mismo que cuando se desea
evitar los efectos de la contraccion de estos gastos.
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El problema se torna mucho méis dificil cuando la inflacién es de
salarios o de costos. También se impone entonces un programa de cuan-
tiosas inversiones que, junto con otras medidas, permita aumentar ra-
pidamente la productividad y el ingreso, sin lo cual no podra afrontarse
la presion inflacicnaria,

Hace algunos afios no era infrecuente en la América Latina la tesis
de que la inflacién permitia acrecentar las inversiones y estimular el
desarrollo economico. Hay que reconocer que asi ha sucedido en al-
gunos casos, mientras que en otros la inflacién coexiste con un baji-
simo coeficiente de inversiones. Pero aiin en los primeros, para que
crecieran las inversiones ha sido necesario que aumentara notablemente
la participacion de los empresarios y grupos de altos ingresos en el
producto total. Esto, aparte de sus adversas consecuencias sociales, ha
terminado por desalentar las inversiones privadas y, por tanto el desarro-
llo economico, en virtud del lento crecimiento que este tipo de distri-
bucion del ingreso provocaba en la demanda efectiva de las clases po-
pulares.

No hay exageracion alguna en afirmar que la inflacin, por sus efec-
tos econdmicos, sociales y politicos, es el problema mas apremiante
con que se enfrenta la América Latina. Tiene desde luego que ata-
carlo con medidas propias, tomadas con firmeza y conviccién, Sin em-
bargo, para que asi pueda hacerse, es indispensable la aportacion de
recursos internacionales, De otro modo, las medidas antiinflacionarias
resultarian incompatibles no sélo con el desarrollo, sino con la misma
estabilidad de la economia en el nivel de ocupacién que inflacionaria-
mente se ha alcanzado. De lograrse esta combinacién de esfuerzos, au-
mentaria considerablemente la capacidad de absorcién de recursos in-
ternacionales.

d) Obsticulos impuestos por la dificultad de hacer frente a los pagos
exteriores

Aparte de la inflacion, la dificultad de un pais para hacer frente al
pago de los servicios financieros de los préstamos exteriores es uno
de los obsticulos que més han limitado esa capacidad de absorcion.
Los paises latinoamericanos tienen en general dificultades periédicas
de divisas que podrian atenuarse sensiblemente —y tal vez evitarse—
si se tomaran previsoras medidas para estimular las exportaciones y
sustituir importaciones cambiando su composicion. Ya se dijo que uno
de los aspectos mas importantes de un programa de desarrollo es pre-
cisamente realizar las inversiones necesarias para introducir estos cam-
bios estructurales en la economia. En consecuencia, la posibilidad de
atender los servicios financieros de un pais —y, por tanto, el limite
de los préstamos exteriores que podrian realizarse—no deberia juz-
garse en funcion de aquellas situaciones criticas de divisas, sino te-
niendo en cuenta esas posibilidades de reajuste estructural; por donde
podria resultar con frecuencia que esas dificultades de divisas, en vez
de desalentar la inversiéon de recursos internacionales, se tornasen mads
bien en incentivo para ella, contribuyendo asi a dilatar la capacidad
de absorcién de capital.
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2. OBSTACULOS DERIVADOS DE LA POLITICA DE LAS INSTITUCIONES DE
CREDITO

a) Limitacién de las inversiones a la importacion de equipos extranjeros

La practica seguida por las instituciones internacionales de prés-
tamos de limitar las cantidades otorgadas a lo necesario para cubrir
el precio de las importaciones de bienes de capital tiene un fundamento
razonable si se considera cada préstamo en si mismo. Parece légico
que el prestatario tenga que acudir al ahorro del pais para cubrir
aquella parte de la inversién representada por gastos locales. Habria
no obstante que hacer una salvedad. Hay casos en que el acrecenta-
miento de la produccién también exige aumentar el capital circulante
en articulos en proceso importados del extranjero; no habria motivos
validos para limitar la inversién solamente a los bienes que consti-
tuyen el capital fijo.

Sin embargo, si se considera en su conjunto el proceso econdmico,
surgen algunas dudas que conviene comentar. Veamos un ejemplo. Su-
pongase que en un momento dado un pais tiene un ahorro neto equi-
valente al 10 por ciento de su ingreso, que se emplea integramente
en inversiones, y que se proyectan inversiones adicionales que eleva-
rian el coeficiente del total de inversiones a 12 por ciento del ingreso.
La mitad de estas inversiones adicionales constituye bienes de capital
que deberan importarse y para los cuales se suministran los recursos
internacionales correspondientes, de acuerdo con la prictica corriente
que se estd comentando. Quedaria sin embargo la otra mitad de las
inversiones, equivalente al 1 por ciento del ingreso, que corresponde
a gastos locales. Si el ahorro espontaneo es sélo de 10 por ciento no
habria forma de cubrir este importe adicional, salvo que el estado —
si de él se trata— acuda a mayores impuestos para hacerlo, lo cual po-
dria ser una solucién razonable si las circunstancias son propicias. En
cambio, al empresario privado no le queda otro recurso que acudir al
sistema bancario con los consiguientes efectos inflacionarios, tanto in-
ternamente como en el balance de pagos.

Se justifica analizar mas de cerca este caso por las ensefianzas que
de él'dimanan. Los hombres empleados en esta mitad de las inversiones
adicionales a cubrirse localmente provendran en su mayor parte del
incremento de poblacion activa mas la poblacién que se desplaza de
la produccidon primaria y de actividades de escasa productividad. De
los ingresos netos que perciben estos nuevos ocupados con medios que
suministra el sistema bancario, una parte se gastaria internamente y
otra en importaciones, En consecuencia, si se quiere evitar el desequi-
librio del balance de pagos, serd necesario cubrir con recursos extran-
jeros por lo menos esta parte. Ahora bien, por lo que toca a la parte
de demanda interna, habrd presién inflacionaria sobre la oferta, pues
ésta, en el mejor de los casos, tardard tiempo en aumentar, en tanto
que el incremento de ingresos suele gastarse con celeridad. De donde
también por aqui se sentirin estimuladas las importaciones, en virtud
de dicha presiéon adicional de un comercio dilatado inflacionariamente.

Si no se tratase de ocupacién adicional, sino de gente ya ocupada
que se traslada de la produccién de bienes de consumo a produccién
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de bienes de capital, el efecto inflacionario seria mayor, pues se man-
tendria el mismo volumen de ingresos y disminuiria la produccion
de consumc.

El finico caso, en el ejemplo que se examina, en que los gastos
locales del incremento de inversiones podrian cubrirse sin consecuen-
cias inflacionarias seria si de ese 10 por ciento de ahorro hubiera
quedado sin emplear una parte equivalente.

Asi, pues, es obyio, si se considera el proceso econdmico en su con-
junto, que la practica seguida en esta materia limita la posible absorcién
productiva de recursos internacionales, o Illeva a consecuencias inflacio-
narias.

Pero el problema no estd sélo en la insuficiencia de ahorto, sino
también en las dificultades que plantea su transferencia al exterior
para adquirir bienes de capital. Puede darse el caso en efecto de que
exista todo el ahorro necesario y que, sin embargo, su transferencia
provoque un desequilibrio en el. balance de pagos. Por supuesto, que
efectos de esta indole no se conciben en los paises que producen sus
propios bienes de capital y no tienen necesidad de importarlos.

En esto—asi como en otros aspectos de las inversiones intermacio-
nales— las practicas seguidas por el mercado financiero de Londres
antes de la primera guerra mundial ofrecen rasgos muy interesantes
de adaptacion a las necesidades reales. Los bonos que se lanzaban al
mercado cuando se construia un ferrocarril britinico en el exterior
no solo cubrian los materiales y equipos que habia que exportar, sitio
también las sumas en libras esterlinas que habia que transferir al pais
en que se efectuaban las inversiones para cubrir el pago de salarios y
otros gastos locales. No seria recomendable seguir esta practica en la
misma forma en que se hacia entonces, aunque encierra ensefianzas
aprovechables en la bisqueda de una solucién mas adecuada de este
aspecto de nuestro problema.

Hay que reconocer que seria dificil encontrar esta solucién en caso
de proyectos individuales. En cambio, dentro de un programa de desarro-
lo, si se estima que el ahorro espontaneo de un pais no puede pasar de
cierta proporcion de su ingreso, y si se formula un plan de inversiones
por mayor cantidad, el excedente tendra necesariamente que ser cubierto
con recursos internacionales, cualesquiera que sean los proyectos que se
elijan para emplear ese excedente. A este respecto resulta sugestivo
sefialar que el Banco Internacional, en el programa de desarrollo econé-
mico del sur de Italia, ha prestado recursos para cubrir las importaciones
adicionales provocadas por el incremento del ingreso.

b) Preferencia por la inversién privada

Como se dijo con anterioridad, la opinién prevaleciente en los paises
latinoamericanos estd acorde sobre la necesidad de estimular la inicia-
tiva privada, y, en consecuencia, no podrian formularse objeciones fun-
damentales a este principio de dar preferencia a la inversién privada.
Por consecuencia, se ha considerado generalmente que la inversion de
recursos piiblicos internacionales solo se justifica si no hay capital pri-
vado o extranjero dispuesto a realizarla. Sin embargo, habria dos as-
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pectos que considerar a fin de contribuir a su adecuada aplicacion
préctica.

Ya se ha sefialado, en primer lugar, la actitud tradicional de los paises
latinoamericanos en favor de la realizacién por el estado de ciertas in-
versiones de caracter piblico que en algunos otros paises se han llevado
a cabo por la iniciativa privada. Ello ha sido compatible con una canti-
dad considerable de inversiones privadas en otros servicios publicos, lo
cual demuestra que la actitud no obedecia a consideraciones ideoldgicas,
sino mas bien a que en esa forma se favorecia mas el desarrollo econé-
mico de] pais.

Sin embargo, es evidente que ahora se tiende a poner en manos del
estado algunas empresas que antes se dejaban a la iniciativa privada.
Tampoco ha de verse en ello el efecto de consideraciones ideolégicas.
Basta un ejemplo importante para comprenderlo. Es una practica esta-
blecida el control que el estado ejerce sobre las tarifas de los servicios
publicos. En los Estados Unidos se consideran razonables las tarifas que
permiten un rendimiento hasta de un 6 por ciento del capital invertido.
Aunque pueda justificarse un limite algo mas alto en los paises latino-
americanos, dificilmente podrd atraerse capital privado a nuevas em-
presas de servicios publicos con ese nivel de rendimiento. Para lograrlo
seria necesario elevar sustancialmente esa tasa y hacerlo no se justificaria
en realidad por la naturaleza de estas empresas. Ya no se trata, como en
otras épocas, de técnicas nuevas, sino de téenicas conocidas. Por lo tanto,
no existe razén alguna para pagar al capital extranjero una prima
apreciable por conocimientos técnicos que ya han pasado a ser patrimonio
comur.

Es pues explicable que en tales circunstancias el estado prefiera reali-
zar por si mismo estas inversiones basicas y que tenga que acudir a recur-
sos publicos internacionales de interés relativamente bajo, mientras no
se restablezca el mercado privado de bonos en los grandes centros finan-
cieros. Por [a misma razén de su bajo rendimiento tampoco se presenta
la alternativa de interesar al capital privado latinoamericano en este tipo
de empresas.

Distinto es el caso de los servicios ptiblicos ya existentes en manos
del capital privado extranjero. Las necesidades de capital adicional pue-
den conseguirse a tasas adecuadas de interés, ya sea en los mercados
financieros o en el Banco de Exportaciones e Importaciones y el Banco
Internacional. El problema que aqui suele presentarse es de otra natura-
leza. Es frecuente que las tarifas no se hayan ajustado al alza de los cos-
tos de explotacidén provocada por la inflacion, y las empresas han llegado
a perder en algunos casos su capacidad de ganancias razonables, cuando
no a descapitalizarse.

Esto suele ocurrir también con servicios pdblicos de propiedad del
estado y mis que una actitud especifica contra la inversion extranjera,
tratase de otra de las consecuencias perjudiciales de la inflacién. Cuando
los sueldos y salarios — como sucede con frecuencia — se ajustan con
tardanza al alza de los precios, aumentan los beneficios de los empresa-
rios en general, y no se suben las tarifas de los servicios publicos para no
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elevar mas el costo de la vida. Hay pues una transferencia de ingreso
real no sdlo de las masas populares a aquellos empresarios, sino también
de las empresas de servicios piiblicos, sean éstas publicas o privadas. Por
otro lado, si dificil resulta aumentar las tarifas cuando los servicios
ptiblicos son del estado, mucho mis lo es cuando estin en manos de in-
tereses privados y cuando éstos son extranjeros por afiadidura.

En otros casos, ha habido renuencia a acoger capital extranjero cuan-
do por una razén u otra toma formas monopolistas o limita franca-
mente la competencia. Baste mencionar este hecho aqui, pues lo con-
sideraremos mas adelante al ocuparnos del capital privado.

Finalmente, la misma magnitud de una empresa extranjera, y la des-
medida gravitacion que podria llegar a tener en la vida interna de un pais,
han llevado mas de una vez a actitudes recelosas que, aunque dificultan
el acceso del capital privado a la propiedad de las empresas, dejan abier-
tas otras formas de colaboracién del mismo, asi como de las instituciones
de crédito internacional como también se vera en lugar pertinente.

En esos casos de fundado recelo es deseable que el estado delimite
y precise el campo de accién que se ha reservado y dé seguridades sufi-
cientes a los empresarios privados en todas las otras actividades no
afectadas por esa politica, a fin de evitar que se retraiga la iniciativa pri-
vada. Que tal politica es posible, lo demuestra el caso de México en los
ultimos afios, donde la reforma agraria y la expropiacién del petréleo y
los ferrocarriles no han sido obstaculos para que los empresarios privados
nacionales y extranjeros hayan invertido en la industria manufacturera
y otras actividades.

Desde otro punto de vista, en los casos en que se justifique dar pre-
ferencia al capital privado, en vez de facilitar inversiones del sector publi-
co, es indispensable brindar ficil acceso a las fuentes internacionales
del capital y de la técnica al empresario de los paises latinoamericanos
a fin de que pueda competir holgadamente con el empresario extranjero.
Este es uno de los puntos més débiles del sistema de préstamos interna-
cionales y en la seccién IIT de este capitulo nos dedicamos a considerar
este importante aspecto de nuestro problema.

c) Divergencias de criterio sobre la conveniencia de un proyecto

A veces, a pesar de la inobjetabilidad técnica de un proyecto, podrian
suscitarse dudas acerca de si representa la solucién mas conveniente para
el desarrollo econémico de un pais. No seria dificil resolver la cuestién
si las dos partes interesadas tuvieran un mismo canon para juzgar un
proyecto desde ese punto de vista. Un caso ilustrativo es el del informe
de la Mision Currie sobre el Desarrollo Econémico de Colombia. Aun-
que la Misidn fué enviada por el Banco Internacional, el informe expone
opiniones que son de la responsabilidad exclusiva de sus autores, Estos
se mostraron adversos al establecimiento de la industria sidertirgica en
Paz del Rio, y fundaron su opinién, entre otras consideraciones, en la
circunstancia de que el costo interno de produccién era superior al
precio del hierro y acero importados. Si este criterio hubiera preva-
lecido en la América Latina, no hubiera tomado vuelo la industriali-
zacién, A pesar de ser su costo mayor que el precio extranjero, una
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industria puede ser econémica si el incremento neto de producto que
se deriva de los factores que en ella se emplean es mayor que el que
se obtendrd en otras ocupaciones, como se explica al examinar los pro-
blemas de comercio exterior.’® No podria pues juzgarse este asunto
concreto sin examinar las otras alternativas de inversion y sin discu-
tir las posibilidades de sustitucion de importaciones que un pais ten-
drd que realizar en virtud de su propio crecimiento. En casos de esta
naturaleza es en los que se comprueba mejor la necesidad de un pro-
grama de desarrollo. Pero aparte de ello, el acuerdo a que pueda lle-
garse en reuniones como las de Rio de Janeiro acerca de una politica
de desarrollo — y especialmente en cuanto concierne a sus aspectos in-
ternacionales — podria dar un marco adecuado a la solucién concreta
de los problemas de este tipo.

d) Renuencia a invertir en ciertos tipos de servicios publicos

Los gobiernos latinoamericanos obtuvieron en tiempos pasados en
Londres y otras plazas europeas, y posteriormente en Nueva York hasta
la crisis mundial de los treinta, empréstitos destinados a servicios piiblicos
tales como servicios sanitarios, escuelas y edificios pitblicos que no siem-
pre tienen una productividad directa, pero que contribuyen notablemente
al aumento general de la productividad. Tratibase en general de em-
préstitos a largo plazo, cuyos servicios se atendian con recursos genera-
les del estado y en algunos casos con tasas especiales. El mercado pri-
vado de capital sigue siendo practicamente inaccesible en el exterior y
no ha surgido otra forma de satisfacer esta necesidad. Es indudable que
la determinacion de otorgar préstamos de recursos piiblicos internaciona-
les con este proposito, estimularia en forma apreciable la absorciéon de
estos recursos en la América Latina.

e) Necesidad de la garantia del gobierno en las operaciones de préstamo

Este requisito tiende también a limitar seriamente la capacidad de ab-
sorcién de recursos internacionales en el campo de la iniciativa privada.
Por un lado, hay gobiernos que prefieren como es natural satisfacer sus
propias necesidades antes que las de los empresarios privados. Por otra,
éstos suelen sentirse inhibidos ante la posibilidad de que la concesién de
la garantia estatal en las operaciones que solicitan suponga una interven-
cion directa en su empresa sin que hubiera otras razones para hacerlo.
Todo ello explica que en la América Latina los recursos piblicos inter-
nacionales solo hayan podido llegar en muy contadas ocasiones a em-
presas privadas, que generalmente han sido de gran magnitud. El crédito
no ha sido accesible a las empresas medianas y pequefias que tanto gravi-
tan en el desarrollo industrial. Sobre esto se vuelve en la seccidn siguiente
de este capitulo.

III. El acceso del empresario latinoamericano a los recursos
publicos internacionales
1. RESULTADOS ALECCIONADORES DE UNA PRIMERA EXPERIENCIA

Expuestos en piginas anteriores los principales obsticulos que se
oponen a la inversién de recursos piiblicos internacionales, y examinadas

10 Véase el capitulo IV.
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en general las posibilidades de eliminarlos, parece conveniente extenderse
en forma especial sobre una de ellas, cuya considerable trascendencia
no cabria desconocer. Nos referimos a la posibilidad de emplear estos
recursos en alentar la iniciativa y las inversiones privadas de los em-
presarios radicados en la América Latina.

Estos empresarios se encuentran indudablemente en condiciones eco-
ndmicas y técnicas inferiores a las de los extranjeros, y el esfuerzo que
se haga para atenuar esta diferencia tendra notables efectos sobre el des-
arrollo econ6émico y el funcionamiento del sistema de libre iniciativa.
Nos ocuparemos aqui del aspecto econémico, para considerar el técnico
en otro lugar.!

Es un hecho bien conocido que en la América Latina se ha podido en
muy pocos casos satisfacer en forma adecuada la necesidad de créditos a
plazos medianos y largos para la industria, y que es éste uno de los fac-
tores que retarda el desarrollo. El sistema bancario esta bien preparado
para los préstamos habituales a corto plazo, a fin de suplir las deficien-
cias de capital circulante y con frecuencia estos préstamos se hacen con
efectos inflacionarios. Dispone pues de la organizacion bisica para pres-
tar a la industria, pero no de los recursos a plazos adecuados. La misma
legislacién bancaria suele oponerse a que en estas operaciones se inmo-
vilice una’ proporcién inmoderada de los depdsitos corrientes.

En algunos paises, ademas de los bancos comerciales, existen institu-
ciones especiales para contribuir al fomento industrial, pero casi siempre
se encuentran limitadas por la parvedad de sus medios. El problema con-
siste pues en emplear los mejores establecimientos existentes en cada
pais — sin perjuicio de crear otros si fuere aconsejable — a fin de hacer
llegar el crédito internacional por su intermedio a los empresarios de la
América Latina.

Las instituciones de crédito internacional no habjan tenido oportunidad
de prestar a estos empresarios, pues sus operaciones con la iniciativa
privada se efectuaron sobre todo con empresas de utilidad publica, en
su mayor parte extranjeras. La preocupacion por corregir esta deficiencia
les ha llevado a tratar de satisfacer las necesidades de los empresarios
latinoamericanos. Asi, el Banco Internacional de Reconstruccion y Fo-
mento inicié la realizacion de esta idea en México, pero en circunstancias
que no contribuyeron a un buen resultado. Con la garantia del gobierno
mexicano, el Banco resolvié otorgar 10 millones de délares a un consorcio
de bancos particulares del pais que se formé al efecto para conceder prés-
tamos de mediana cantidad a la industria. Las circunstancias princi-
pales que privaron de éxito a esta operacién fueron las siguientes :

¢) El trimite excesivamente complicado en relacién con la magnitud
de las operaciones. Cada una de ellas tenia que ser aprobada en Washing-
ton, para lo cual era necesario acompafiar un conjunto de antecedentes e
informaciones que los solicitantes de crédito no estaban acostumbrados
a presentar en sus operaciones habituales con el sistema bancario. Esta
aprobacién en realidad era la cuarta que se requeria; la primera tenia que

11 Véase el capitulo III,
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darla el banco originario de la operacién; la segunda dos bancos que la
compartian como firmantes solidarios, y la tercera la Nacional Financiera,
institucion oficial mexicana que otorgaba la garantia del estado.

b) La prescripcion de tres firmas bancarias parece haber sido también
un obstaculo, aunque en esto las opiniones recogidas en México son dis-
pares; seglin algunos bancos, ello tiende a una mejor seleccién de las
operaciones, en tanto que otras instituciones opinan que ha significado
un factor inhibitorio para bancos que no desean compartir con otros
operaciones de su propia cartera. Como quiera que sea, no hubiera ha-
bido resistencia a que sélo se exigiera una firma bancaria.

¢) En operaciones de esta naturaleza se plantea el riesgo de cambio.
El banco central tomé a su cargo la mitad del riesgo y la otra mitad que-
daba a cargo del deudor. En tales condiciones, las sociedades financieras
que prestan en México a plazos medianos y largos podian ofrecer mejores
términos en operaciones individuales, pues aun cuando la tasa de interés
resultase algo mas alta, la operaciéon se hacia en moneda nacional y no
en ddlares. Sin embargo, la capacidad de préstamos de tales sociedades
es mas bien limitada y, si se hubiera tratado de operaciones de un conjun-
to apreciable, no hubieran podido competir con recursos de origen ex-
terno, aparte de las dificultades de transferencia internacional con que
habrian podido tropezar los fondos de origen interno.

Ademias de estos obsticulos, hubo otros provenientes de la lqgisla.-
cién mexicana, y que no son probablemente de dificil eliminacion.

El Banco de Exportaciones e Importaciones hizo una operacién de este
tipo y por una cantidad mas fuerte con industriales italianos, y su resul-
tados satisfactorios le han llevado a iniciar otra experiencia en las Fili-
pinas.

2. POSIBLES SOLUCIONES DEL PROBLEMA

Examinadas las dificultades que malograron la operacién mexicana,
no se advierten motivos intrinsecos que impidan eliminarlas. Si se eligen
los bancos y entidades méas serios y respetados de cada pais, no habria
razén alguna para que no pueda concedérseles sumas globales de magnitud
proporcionada a su capital y reservas con el fin de que las presten direc-
tamente a la industria de acuerdo con ciertas condiciones convenidas y
sin tener que solicitar su aprobacién salvo cuando las sumas sobrepasen
cierto limite que no seria dificil determinar. Desde luego, habria que
informar posteriormente sobre las operaciones realizadas, pero sin nece-
sidad de presentar todos los antecedentes y requisitos exigidos en aquel
primer caso experimental.

En cuanto al riesgo de cambio, la solucién dada en el caso mexicano
parece razonable. Pero habria que hacer mds atrayente la operacién al
industrial ofreciéndole un interés menor que el de los préstamos reali-
zados en moneda nacional. El tipo de interés cobrado por las entidades
internacionales es relativamente bajo y, a pesar de la comisién de garan-
tia que habria que dar al banco intermediario y de la prima de riesgo de
cambio que tendria que percibir el banco central sobre la mitad del prés-
tamo cuyo tipo de cambio garantizaria, podria lograrse un tipo mas bajo
que los relativamente altos que suelen devengar estas operaciones en los
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paises latinoamericanos. Es l6gico que el industrial corra por lo menos
con la mitad del riesgo de cambio, pues el activo adquirido con el im-
porte del préstamo también subird de valor en caso de desvalorizacién
monetaria.

Cabe examinar ahora las posibilidades concretas de realizar estas
operaciones con la amplitud que podrian adquirir en toda la América
Latina si se organiza adecuadamente el sistema. Las posibilidades son
tres: organizar el sistema de crédito industrial bajo la dependencia del
Banco Internacional; hacerlo dentro del Banco de Exportaciones e Im-
portaciones; y crear un Fondo especial.

Veamos las dos primeras soluciones para examinar después por separa-
do la que toca al Fondo especial. Por lo gue se refiere al Banco Interna-
cional seria deseable, por las razones ya expuestas, que estas opera-
ciones no requieran garantia gubernativa, aunque el banco central de
cada pais tendria que aprobar las sumas globales a prestarse en virtud
del riesgo de cambio que cubre. Si bien es cierto que, en virtud de sus
estatutos, el Banco Internacional exige aquella garantia, podria realizar
estas operaciones mediante una entidad filial similar a la Corporacién
Financiera Internacional que el propio Banco proyecté en 1951 a re-
querimiento del Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas.
Segiin el proyecto, esta corporacion tendria facultades para realizar el
tipo de operaciones que se estd preconizando, aunque el propésito que
persigue es distinto. Su objetivo es mas bien atraer preferentemente las
inversiones particulares extranjeras en los paises menos desarrollados
y también promover Jas inversiones locales, ya sea por operaciones de
préstamo o por suscripcién de acciones que venderia después en el pais o
en el extranjero. La corporacién solo contaria con un capital de 250 mi-
llones de ddlares para todo el mundo, cantidad que podria resultar muy
insuficiente si los préstamos industriales tomaran el vuelo que es dable
esperar. El propésito primordial que persigue esta corporacion y la idea
de estos préstamos no son incompatibles. Es mas, se complementan de tal
suerte que si esta entidad llegara a crearse con mayores recursos se habria
logrado una solucién satisfactoria para este importante problema.

"En cuanto al Banco de Exportaciones e Importaciones, el hecho de que
esta institucién haya comenzado a realizar con éxito estas operaciones de
crédito industrial demuestra que esta plenamente capacitada para hacerlo.
Por lo dema4s, tiene recursos disponibles de mucha mayor cuantia que
los proyectados para la corporacién antes mencionada. La circunstancia de
no tener que procurar sus recursos mediante la emisién de bonos en los
mercados financieros, permitiria al Banco de Exportaciones e Importa-
ciones operar con una amplitud de criterio que acaso no tuviera si se
viera precisado a tener en cuenta ciertas dudas o reticencias con que
podrian recibirse operaciones que no son familiares para los centros fi-
nancieros del exterior.

3. CREACION DE UN FONDO ESPECIAL DENTRO DEL SISTEMA
INTERAMERICANO

Podria hacerse una primera objecién a esta idea, a saber, que se pro-
yecta una nueva entidad no obstante existir ya dos que podrian desem-
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pefiar su papel. No corresponde a la indole de este informe formular re-
comendaciones acerca de la soluciéon mas conveniente. Pero si cabe se-
fialar que, si se ha de dar amplitud a este sistema de créditos industriales,
habria que crear un régimen especial, ya sea en combinacién con el or-
ganismo proyectado por el Banco Internacional y que segiin se dijo esta
en consideracién en las Naciones Unidas, o un nuevo departamento del
Banco de Exportaciones e Importaciones. En efecto, se trata de opera-
ciones de un tipo distinto del que realizan habitualmente estos dos
bancos, y que requieren una experiencia adecuada; y para realizarla,
habria quizd que establecer agencias o sucursales en los principales
paises a fin de mantener un contacto mas estrecho con el sistema ban-
cario y conocer directamente las necesidades de la industria. Es obvio
que con tal propésito seria necesario formar un personal especializado
que en gran parte podria surgir de los mismos bancos latinoamericanos,
si se ha de dar debida importancia al conocimiento directo del medio
en que tendra que operarse.

Todo ello nos ha llevado a presentar esta tercera alternativa, en cuya
eleccién podrian influir también consideraciones de otra indole. Si en la
Reunién de Rio de Janeiro se sientan las bases de una vigorosa po-
litica de desarrollo econémico, es posible que haya que considerar la
creacién de instrumentos de que hoy carece el sistema interamericano.
En tal caso esta tercera posibilidad tendria méritos suficientes para ser
examinada conjuntamente con las otras.

Si la idea llegara a cristalizar, todos los paises tendrian que apor-
tar el capital. Pero desde luego, sdlo una parte relativamente pequefia
de los fondos prestables podrd provenir de la América Latina, pues pre-
cisamente de lo que sé trata es de atraer hacia ella recursos internaciona-
lase. En consecuencia, serd necesario dotar a esta entidad de recursos
especiales de cuantia suficiente, y el capital — sin perjuicio de emplearlo
en las operaciones — debera tener como fin principal el de responder a
eventuales quebrantos en la aplicacion de esos recursos.

En cuanto a éstos, en las circunstancias actuales seria muy dificil en-
contrar otra solucién que no fuera una dotacién de los Estados Unidos
a un fondo especial para operaciones de esta naturaleza. Si tal ha de
ser la fuente, no pareceria tener importancia la forma en que se presente
esta dotacién. Sin embargo, hay un recurso que por su indole especial
puede considerarse mis adecuado. Calctilase que los Estados Unidos
perciben alrededor de 100 millones de délares por afio del impuesto con
que gravan el rendimiento del capital invertido por sus firmas y empre-
sas en la América Latina. Se trata, pues, de ingresos de fuente latino-
americana y, sin entrar al aspecto juridico de la cuestién — pues aqui no
corresponderia hacerlo — podria aducirse la conveniencia de que este in-
greso quedara en la misma América Latina, contribuyendo a su maés in-
tenso ritmo de crecimiento. En realidad, la propia Tesoreria de los Es-
tados Unidos se ha mostrado dispuesta a considerar la reduccién de lo
que percibe por este tributo con el fin de alentar las inversiones privadas
de capital norteamericano en los paises latinoamericanos. Se ha discuti-
do con frecuencia la posibilidad de una eliminacién total del impuesto;
pero tal idea ha sido objetada, no tanto por la reduccién — insignificante
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por cierto — que provocaria‘en las entradas fiscales de aquel pais, como
por el tratamiento discriminatorio que ello introduciria en el régimen
fiscal. Esta limitacién impide dar el maximo de estimulo fiscal a las
inversiones privadas de los Estados Unidos en la América Latina; pero,
en cambio, podria discutirse la posibilidad de emplear esos recursos en
estimular la empresa privada dentro de los mismos paises latino-
americanos.

Desgraciadamente, estos. paises no podrian utilizar en las circunstan-
cias actuales el mercado finan¢iero de ios Estados Unidos para obtener
recursos destinados'a un fondo de desarrollo de la indole del que se
considera. Pero si los Estados Unidos pudieran comprometerse a dotar
al Fondo con el producto del mencionado impuesto por un nimero ade-
cuado de afios, este ingreso podria servir de base a la emisién de un
empréstito en dicho mercado, en condiciones similares a las de las opera-

" ciones del Tesoro. Esto podria dar a ese Fondo, conforme vaya amplian-
do sus operaciones, una dotacién mucho mayor que la que se tendria
por la aportacién directa del impuesto. Esta férmula ofreceria la ven-
taja de contribuir a que el ahorro privado se interese de nuevo por el
desarrollo latinoamericano, y comenzaria a reabrirse — si bien en esta
forma especial — un mercado financiero que ha permanecido prictica-
mente clausurado para la América Latina desde la crisis mundial.

No es posible determinar qué cantidad de recursos podria absorber
anualmente la América Latina en estas operaciones de crédito industrial.
Ello dependerd en gran parte de la habilidad con que se organice y se
maneje el sistema, Pero, dadas las considerables necesidades potencia-
les de los paises latinoamericanos, no seria exagerado pensar en que
podria absorber por lo menos de 50 a 100 rmllones de délares anuales
una vez que el sistema se organice. :

En caso de que resultaran insuficientes los recursos antes conside-
rados, cabria pensar, entre otras posibilidades, en que €l Fondo pueda
redescontar en el Banco de Exportaciones e Importaciones parte de su
cartera para conseguir nuevos recursos prestables. Que pueda hacerse
lo mismo en el Banco Internacional dependeria de que la garantia con-
junta y solidaria que los gobiernos participantes pudieran dar a las
operaciones del Fondo, le permitiera cumplir con el correspondiente
requisito de su carta organica.’

Habria que prever la eventualidad de insuficiencia de recursos si el
Fondo extendiera sus operaciones al campo de la agricultura. Esto debe
ser ‘también materia de especial atencién. Uno de los mas graves obs-
taculos al progreso agricola de América Latina es la falta de capital. La
agricultura se encuentra generalmente en inferioridad de condiciones res-
pecto al comercio, la industria y otras ocupaciones urbanas. No sélo
tiene dificultades similares a las de la industria para lograr créditos a
mediano y largo plazo, sino que las experimenta también en sus créditos
para proveerse de capital circulante. Es un hecho bien conocido que los
bancos comerciales prefieren operaciones a corto plazo de caricter co-
mercial e industrial, porque, aparte de su mayor liquidez, pueden con-
centrarse en las ciudades y son de manejo menos costoso que las opera-
ciones agricolas. El capital circulante en la’ agricultura requiere por lo
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general plazos mds dilatados, y los préstamos estin expuestos a inmovi-
lizaciones provenientes de contingencias meteorolégicas. Ello ha llevado
a la practica muy difundida de encomendar a bancos del estado las opera-~
ciones de ese caricter. Estos bancos estin dotados con frecuencia de
capitales relativamente pequefios y se ven precisados a recurrir al redes-
cuento para procurarse recursos adicionales, lo que suele tener conse-
cuencias inflacionarias,

El hecho de tratarse de entidades del estado ha permitido al Banco--
Internacional realizar operaciones con ellas y con otras instituciones
oficiales dedicadas a promovet la agricultura. Los préstamos se han
destinado a cubrir importaciones, pero hay también casos en que el Banco
se ha desligado de esa prictica y ha prestado a dichas entidades para que
puedan ampliar todas sus operaciones sin aquella limitacion. Con tal
propésito el Banco emplea recursos provenientes del pago o amortiza-
cién de préstamos efectuados para cubrir importaciones de bienes de
capital. En realidad, es lo mismo que si los recursos provenientes del
pago o amortizacién se percibieran por el Banco en Washington y se vol-
vieran a prestar en el pais. Pero al elegir la forma mencionada se ha
procedido con una elasticidad de criterio que permite obviar la dificul-
tad impuesta por aquella limitacién. Es claro que si el Banco pudiera
hacerlo en forma directa, sus operaciones agricolas podrian adquirir
mucha mayor amplitud y no seria necesario que el nuevo sistema que se
preconiza para el crédito industrial se extienda también a estas opera-
ciones. Tanto mis si el Banco de Exportaciones e Importaciones in-
terviene asismismo. En tal caso, este sistema podria especializarse en el
crédito industrial, lo cual seria a todas luces muy ventajoso.

IV. Las inversiones de capital privado extranjero

1. BREVE CONSIDERACION SOBRE LA SITUACIGN ACTUAL

Las inversiones de capital privado de los Estados Unidos en la
América Latina, asi como el capital privado de otras procedencias, se
han orientado preferentemente hacia las actividades exportadoras. Esta
caracteristica tradicional sigue prevaleciendo. Salvo en casos especiales,
la inversion en las actividades internas no ha despertado el mismo grado
de interés; responde a otros criterios, requiere el conocimiento de un
mercado local generalmente limitado, y esti expuesta a dificultades de
transferencia de servicios a las que escapan de ordinario las inversiones
destinadas a promover exportaciones. Suele mencionarse como ejemplo
aleccionador-la gran atraccién que el desarrollo interno del Canadi ha
tenido para el empresario norteamericano. Pero este pais constituye un
caso aparte que no permite generalizaciones.

Por lo demds, el rendimiento logrado por el capital privado en los
Estados Unidos ha sido alto. En el periodo 1947-50 el rendimiento me-
dio de las inversiones en compafilas manufactureras, después del pago
de impuestos, ha sido de 14,6 por ciento, y én los cuatro afios transcurri-
dos del actual decenio, si bien el promedio ha descendido a 10,5 por
ciento, sigue siendo relativamente alto.
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Es légico que el capital privado extranjero trate de conseguir un ren-
dimiento igual por lo menos al que tiene en su propio pais. Hay, desde
luego, inversiones de rendimiento mucho mayor en la América Latina.
Pero si en tales condiciones se generalizara y adquiriera gran amplitud
este tipo de inversiones, la carga de servicios financieros podria llegar
a constituir un factor muy serio en el balance de pagos de los paises
latinoamericanos.

‘Todo esto induce a suponer que, aun en condiciones muy propicias
para este tipo de inversiones en la América Latina, no es dable esperar
un crecimiento de ellas de magnitud suficiente como para contribuir con
intensidad a la aceleracién de su ritmo de desarrollo. Y si ello llegara
a suceder en alguna ocasidn, la carga de servicios limitaria la capacidad
de absorcién de capital. Basta tener en cuenta que, si el rendimiento del
capital privado fuera de tan sélo 10 por ciento, con el mismo servicio
financiero se podria absorber dos veces y media mas de capital en forma
de recursos puiblicos internacionales, dada la relacién presente de tasas
de interés.

2. OBSTACULOs Y POSIBILIDADES DE ELIMINARLOS

Esto dista mucho de significar que el estado actual de cosas se juzgue
satisfactorio. La aspiracién a recibir més capital privado extranjero
es general, sobre todo en aquellos casos tan frecuentes en que junto con
€él-viene una nueva técnica, tanto en la produccién como en la organiza-
cién de 1a empresa y el desenvolvimiento del mercado. Pero no puede
negarse que hay dificultades reales que estorban a veces la afluencia de
este capital en varios paises latinoamericanos. Se examinan a continua-
cién las principales.

a) Dificultades de transferencia

Se ha insistido en otro lugar en la necesidad de una politica pre-
visora de aliento de las exportaciones y sustitucién de importaciones
para atenuar o eliminar las crisis periddicas de divisas tan frecuentes en
la, América Latina. Desde luego que esto aliviaria las dificultades de
transferencia que se presentan en muchos de sus paises.

La inflacién es también una de las causas principales de estos tras-
tornos. Cuando no se trata de una simple inflacién de costos, aumenta el
volumen de los beneficios a transferir al exterior y, si la moneda no se
ha depreciado externamente con la misma intensidad que en la economia
interna, la presién de estas transferencias sobre el balance de pagos
puede resultar muy perturbadora. Asi ha sucedido en aquellos casos —

~y fueron ciertamente de importancia — en que se mantuvo por largo
tiempo una cotizacién estable del délar mientras subfan fuertemente los
precios interiores.

Esta consecuencia suele verse agravada por la prictica de firmas ex-
tranjeras que trabajan en la América Latina con una cantidad relativa-
mente grande de créditos acordados por el sistema bancario nacional, de
tener en cuenta la responsabilidad exterior de la firma y no el capital
real asignado a sus operaciones locales. En esta forma, 1a firma extran-
jera estd trabajando con un fuerte capital del pais y gira al exterior sus
beneficios como si fueran rendimientos del capital extranjero invertido,
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Las disposiciones que aseguran la remesa hasta un cierto rendimiento
del capital invertido y de una cierta proporcion de amortizaciones re-
presentan una ventaja con respecto a situaciones anteriores en que las
remesas de servicios estaban sometidas a serias restricciones. Pero sélo
un mercado libre de cambio permite realizar las transferencias sin limi-
tacidn alguna, si bien el alivio que ello significa se ve limitado en muchos
casos por la inestabilidad que alli suele presentarse o por el mayor grado
de depreciaciéon monetaria que tiene dicho mercado en relacion con el
ambito interno. Como quiera que fuere, aqui se estd en presencia de uno
de los males caracteristicos que trae consigo la inflacién. Por un lado,
aumenta exageradamente los beneficios de las empresas y, por otro,
lleva a medidas restrictivas o a situaciones desfavorables que — aun
cuando puedan justificarse por las circunstancias — se consideran aten-
tatorias a los intereses del capital privado. En realidad, no hay posibilidad
de soluciones satisfactorias en un estado de.inflacién del tipo que se
sefiala, y ello es otra prueba de las consecuencias adversas que, tarde
o temprano, tiene este fenémeno sobre el desarrollo econdmico.

b) Limitaciones opuestas d ciertas inversiones

A veces se establece un criterio selectivo en las inversiones que un
pais desea admitir o a las que estd dispuesto a acordar tratamiento de
cambio en la forma referida. Se trata asi de favorecer cierto tipo de
inversiones y desalentar otras que, a juicio de las autoridades, podrian
ser realizadas por las firmas nacionales. En este tiltimo caso estan, por
ejemplo, todas aquellas actividades cuya técnica es facilmente accesible
y en las cuales, segin este modo de proceder, no se justificaria la in-
version de capitales extranjeros y la consiguiente remesa de utilidades
al exterior, mientras haya campos de aplicacién en que pueda ser de
positiva ventaja para el pais.

Los motivos de esta actitud son comprensibles, y también lo son los
recelos que suscita en los paises exportadores de capital. El concepto
de discriminacion da siempre lugar a estas susceptibilidades, y cabe pre-
guntarse si los efectos desfavorables que provocan en la inversién ex-
tranjera al desalentar su afluencia, se compensan o no en la practica con
resultados tangibles de esta politica.

La organizacién de un sistema de crédito internacional al empresario
latinoamericano podria cambiar la atmdsfera en que han surgido restric-
ciones de este tipo, porque ya no se sentiria en inferioridad de condi-
ciones respecto al empresario extranjero por deficiencias de capital; y
si a ello se agregan medios que le faciliten el acceso a la técnica moderna
para aumentar su productividad, la necesidad real de un régimen selecti-
vo de inversiones privadas extranjeras perderia gran parte de las razones
de orden econdmico que ahora se encuentran para justificarlo.

¢) Resistencia a ciertos tipos de inversiones

No se cumpliria correctamente el propésito de examinar con objetivi-
dad los obstaculos que se interponen a la inversion privada extranjera
si se omitiera un punto que es delicado por las controversias que suscita.
Aun en los casos en que se ha favorecido cierto control selectivo de las
inversiones, en la América Latina no ha habido en realidad ejemplos
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notorios de animosidad hacfa el capital extranjero invertido en condi-
ciones de libre concurrencia. Cuando se han producido estados de dnimo
adversos al capital extranjero ha sido generalmente en ocasiones en
que, por el mismo cardcter de la concesién — como en el caso de servi-
cios pablicos — o por el mismo régimen o magnitud de la empresa, ha
habido monopolio o franca limitacién de la competencia en la practica.
Frente a estos ejemplos, que han sido objeto de la atencién ptblica,
podrian citarse otros, innumerables, de empresas comerciales e indus-
triales extranjeras que — ademas de haber logrado el reconocimiento
general de su eficacia técnica y econdmica — no han sufrido manifesta-
ciones adversas de indole alguna, aunque en el curso de sus operaciones
hayan podido tener dificultades de transferencia o problemas adminis-
trativos con las autoridades.

No hay por qué suponer que el pablico latinoamericano tenga en este
sentido una actitud distinta a la del publico de los Estados Unidos. No
es suficiente que una empresa sea expresion de libre iniciativa para
que €] pablico se incline favorablemente hacia ella; la libre iniciativa
tiene que estar unida a una competencia leal y libre, y en ello la opi-
nioén publica tiene una posicion tedrica inatacable. En los Estados Unidos
la presion de la opinién publica ha logrado dos conquistas fundamen-
tales: primero, una legislacién que protege los intereses generales acom-
pafiada de un mecanismo de vigilancia y aplicacién de la ley; y, segundo,
la formaciéon de un sentido de responsabilidad colectiva junto con la
practica establecida de dar publicidad a sus negocios en aquellas grandes
corporaciones que por su magnitud o la indole del mercado actian en un
ambiente de limitada competencia.

La seguridad de que las empresas norteamericanas que operan en la
América Latina no estén practicamente exentas de la accién de esta le-
gislacién podria contribuir a aclarar la atmoésfera desfavorable que se ha
formado a este respecto. Tal es la interpretacidén que cabria dar a la de-
cision reciente del Departamento de Justicia de los Estados Unidos de
investigar la forma en que opera en la América Central una gran cor-
poracion de aquel pais.

En algunos casos, la aplicacion de medidas antimonopolistas podria
exigir la desintegraciéon de un complejo de operaciones en desmedro de
la eficiencia de una organizacién. Esto no quiere decir que el problema no
pueda resolverse satisfactoriamente. Hay aqui posibilidades efectivas de
cooperacion internacional; y se conciben arreglos intergubernamentales
a fin de lograr que, sin perjuicio de la libertad de iniciativa de las em-
presas en el campo que les es propio, su forma de operar quede sujeta a
normas adecuadas de control que, ademis de asegurar la defensa del
interés colectivo, permitan a un pais latinoamericano conocer la cuantia
de los beneficios reales derivados en su propio territorio y les faciliten
la aplicacion de razonables gravimenes.

La complejidad de la vida econémica real hace imposible establecer
una férmula tnica para la solucién de los graves y variados problemas
que este tipo de empresas trae consigo. Pero sentada una politica de
cooperacién con propositos comunes se lograra primero ir despejando la
atmosfera de elementos perturbadores e ir después creando en forma gra-
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dual condiciones favorables a la inversién y a su eficacia en el desarrollo
econémico de la América Latina.

Es comprensible que en casos de la indole que se acaba de mencionar
el estado considere la alternativa de realizar por si mismo la inversion
a fin de eludir las complicaciones que la limitacién o falta de concurrencia
representan. No podria decirse que al proceder asi un pais latinoameri-
cano esta interfiriendo indebidamente con el principio de la libre em-
presa. Este principio estd vulnerado desde el momento en que la libre
competencia no existe o se encuentra seriamente restringida. Desde
este punto de vista, no habria razones para que un gobierno no pudiera
acudir a préstamos internacionales de caricter piiblico.

Pero aun salvado este obsticulo que se opone al acceso de un gobierno
a dichos préstamos internacionales, podrian surgir otros relativos a la
operacién en si misma. Las entidades prestatarias estin desde luego
obligadas a procurar la aplicacién ventajosa de sus recursos en proyectos
de bases econdmicas sanas; y tienen que asegurarse también de que la
administracién de las correspondientes empresas pueda desenvolverse con
un grado aceptable de eficiencia. No se trata, pues, de una cuestién de
principios, sino de apreciacién practica.

En este sentido se abren posibilidades que acaso no se han aprove-
chado aiin en toda su potencialidad. Hay casos en que si bien la iniciativa
privada no puede actuar satisfactoriamente por los motivos antedichos,
podria hacerlo con gran eficacia en el régimen de contratos de adminis-
tracion o de prestacion de servicios, como quiera llamérselos. Por ejem-
plo, el estado puede convenir con una firma privada la construccién de
una planta determinada y confiarle a ella u otra firma la administracién
de la empresa por un tiempo suficiente como para amortizar totalmente
el préstamo o una buena parte de él. Las firmas pueden también tener
interés en aportar una parte del capital, ya sea con caricter transitorio
o permanente. Caben distintas posibilidades, asi en estos aspectos como
en los casos en que hubiera elementos especiales de riesgo. De todos
modos, podria ser una caracteristica general de estos contratos la obliga-
cién de la firma privada extranjera de preparar el personal técnico y ad-
ministrativo nacional para que, con el andar del tiempo, pueda res-
ponsabilizarse del funcionamiento total de la empresa.

3. CONSIDERACIONES FINALES

Nada se ha dicho hasta ahora en este informe acerca de la nacionaliza-
cién de empresas extranjeras. Sin embargo, en los paises exportadores
de capital suele mencionarse este hecho entre los factores que inhiben al
inversionista extranjero. No obstante que ha habido muy pocas na-
cionalizaciones en la Ameérica Latina y que alin son menos aquellas en
que sobrevinieron enojosas cuestiones de indemnizacién, no sabria ne-
gar que su repercusion psicologica ha tenido con frecuencia gran am-
plitud. Sin que corresponda discutir aqui este asunto ni el mérito de
férmulas juridicas ajenas a nuestra competencia, no cabe duda que,
en éste y en otras aspectos del problema de la inversién extranjera, sélo
podra lograrse una solucidén satisfactoria y perdurable a base de una
politica de coooperacion internacional al desarrollo econdémico latino-
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americano. Una politica bien concebida, y concertada con indispensables
medidas nacionales, que ademdas de estimular el ritmo de crecimiento
econémico contribuya a remediar ciertos males como los que mas arriba
se indicaron, creara una.mejor comprension de los objetivos que se per-
siguen con la inversién de capital extranjero. Y ello seri la mejor garan-
-tia de su buen tratamiento.

También suele mencionarse la inestabilidad politica de América Latina
como elemento desalentador de las inversiones de capital privado extran-
jero. Sin duda que también pueden ser importantes las repercusiones
psicologicas exteriores de ciertos cambios politicos que se operan fuera
de cauces regulares. Pero es necesario ver estos acontecimientos con ade-
cuada perspectiva. La América Latina no sblo estd sujeta a vicisitu-
des en su politica interna sino también al impacto de alternativas poli-
ticas y econdmicas que ocurren interiormente en grandes centros indus-
triales y que en una forma u otra suelen ser de considerable amplitud.
Todo ello afecta el balance de pagos de América Latina, su potencial de-
sarrollo y su capacidad para importar y atender las remesas del capital
extranjero invertido. Por otro lado, no podria afirmarse que los gobier-
nos surgidos de aquel tipo de cambios politicos en la América Latina
hayan tenido generalmente hacia el capital extranjero una actitud me-
nos comprensiva que los gobiernos surgidos del juego regular de las
instituciones. De todos modos, la actitud favorable de unos y otros no
dependera tampoco de la virtud de una férmula, sino de la creacién de
aquel ambiente propicio a que antes se hacia referencia mediante el
adecuado concierto de medidas nacionales e internacionales.



Capitulo III

EL AUMENTO DE LA PRODUCTIVIDAD Y LA POLITICA DE
ASISTENCIA TECNICA

I. Las actividades de asistencia técnica en materia de productividad
1. CoNCENTRACION DEL ESFUERZO EN LA AGRICULTURA

La asistencia técnica es elemento primordial de la colaboracion inter-
nacional en la politica de desarrollo econdmico.

En términos generales el campo en que la asistencia técnica puede dar
resultados mas inmediatos concierne al aumento de la productividad por
el mejor aprovechamiento de los recursos que estan actualmente en uso
en la agricultura, la industria y la mineria. Esto suele ser de caracter
decisivo en la aceleracion del desarrollo econémico. Pero no debe olvi-
darse que hay otros campos en que, si bien los efectos de la asistencia
técnica tardan mds tiempo en fructificar, su importancia en el problema
de la productividad es considerable. Nos referimos principalmente a la
investigacién e inventario de los recursos naturales de los paises latino-
americanos, asi como a la investigacién de nuevos usos de estos recur-
sos, la de nuevas técnicas de produccién, y el serio problema de la capa-
citacion de personal téenico.

No nos ocuparemos en este capitulo de todas estas formas de asistencia
técnica sino de las que atafien directamente al problema de la produc-
tividad, sin desconocer desde luego la importancia de aquéllas. Antes
bien, al final de este capitulo, recomendaremos extender también a ellas
el estudio que se juzga indispensable para trazar una politica de pro-
ductividad en la Ameérica Latina.

No basta actuar en casos aislados y dejar que las ensefianzas que se
derivan de ellos irradien lentamente en toda la economia. Si se ha de
acelerar la tasa de crecimiento econdmico, el aumento de las inversiones
debera acompafiarse de una intensa campafia de propagacion de procedi-
mientos técnicos que coadyuven al mejor aprovechamiento del capital
existente y de la tierra inmediatamente disponible.

Los paises latinoamericanos tienen a su disposicién en los paises técni-
camente mas avanzados un enorme caudal de conocimientos ya elabora-
dos, asi como de métodos de investigacién para elaborar otros que se
adapten mejor a las peculiares condiciones en que han de ser aprovecha-
dos. El problema consiste en como transferir y asimilar esos conocimien-

tos a fin de lograr aumentos de productividad con un ritmo mas intenso
que el registrado hasta ahora.

La accién privada ha desempefiado un papel muy eficaz en esta trans-
ferencia de conocimientos. Pero desde el punto de vista de una vigorosa
politica de desarrollo econémico, su aportacidén dista mucho de ser sufi-
ciente. El reconocimiento de este hecho ha llevado a los gobiernos miem-
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bros de las Naciones Unidas a organizar la asistencia técnica interna-
cional. Esta decision — conjuntamente con la que organiza la inversién
de recursos internacionales — encierra transcendental importancia, Aun-
que ya se han rendido servicios importantes, los primeros afios han
sido desde luego de caracter experimental, tanto por el campo en gran
parte inexplorado en que ha debido prestarse la asistencia técnica,
cuanto por los recursos limitados de que se ha dispuesto para pres-
tarla.1?

Al evaluar la asistencia técnica rendida por las Naciones Unidas y sus
organismos especializados, debera tenerse en cuenta el volumen limitado
de sus recursos; en 1953, por ejemplo, sélo han podido gastar algo mas
de 4,5 millones de délares en asistencia técnica a la América Latina, en
comparacion con cerca de 17 millones gastados por el gobierno de los
Estados Unidos, y con algo mas de 24 millones que se gastarin en 1954
(véase el cuadro 5). Sin desconocer la importancia considerable de la
asistencia técnica internacional, se puede afirmar que en materia de
productividad corresponde el lugar mds destacado a la accién desarro-
llada por el gobierno de los Estados Unidos en la América Latina,

Cuapro 5
Gastos por comcepto de asistencia técmica ¢ la América Lating segiin
las fuentes
(Miles de délares)
1954
1951 1952 1953 (propuestos)
Estados Unidos ....... . 10.895,0 17.875,5 16.953,8 24.342,0
Naciones Unidas y orga-
nismos especializados®. 1.182,9 4.699,4 4.616,4 4.571,0°
Organizacién de Estados
Americanos® ......... 388,0 998,2 1.627,1 1.646,9
ToravL 12.465,9 23.573,1 23.197,3 30.560,0

Fuente: Foreign Operations Administration, Informes Anuales.

* Incluye la contribucién de los Estados Unidos.

® Basada en una asignacién estimada correspondiente al 26 por ciento sobre_ el
total de la asistencia técnica prestada por las Naciones Unidas a la América
Latina.

Nota: En los tltimos afios, los gastos en que ha incurrido Estados Unidos
por concepto de ayuda técnica privada a América Latina han alcanzado casi aun
millén de dblares por afio y han sido destinados casi exclusivamente a la agricul-
tura. Estos fondos han sido proporcionados sobre todo por las instituciones Rocke-
feller: por la Fundacién, por el Instituto de Investigaciones IBEC y por la
Asociacién Internacional Americana.

12 A pesar de esa limitacion de recursos, la asistencia técnica prestada por las
Naciones Unidas y sus organismos especializados ha sido un factor de importancia en
la preparacién y ejecucion de actividades que significan una contribucién efectiva
al desarrollo econémico de muchos paises. En el campo mas amplio de asisten-
cia técnica como un elemento esencial de una politica de desarrollo debe también
mencionarse la asistencia técnica que los citados organismos estin actualmente
suministrando a los paises centroamericanos en su programa de integracién econé-
mica, auspiciado por la Comisién Econémica para América Latina, Debe prestarse
atencién también a los importantes principios, establecidos por las Naciones Unidas,
que rigen en las operaciones de asistencia técnica internacional.
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De esos 24 millones que espera gastar el Gobierno de los Estados
Unidos en 1954 (y aparte de sus contribuciones a programas estable-
cidos por organismos internacionales) en asistencia técnica en América
Latina, alrededor del 44 por ciento corresponde a la agricultura y los
recursos naturales y apenas el 8 por ciento a la industria, la mineria
y el trabajo. Sin embargo, es justo hacer notar que la ayuda técnica
para el transporte y la industria es la que aumenté mis ripidamente
durante el periodo 1952-1954. (Véase el cuadro 6)

Cuapro 6

Programa del Gobierno de los Estados Unidos sobre cooperacién técmica
en Awmérica Latine

1952 1953 1954
Porcentajes del total de los gastos

Agricultura y recursos naturales............ 43 35 44
Salubridad y sanidad.............oiivnnen. 28 27 21
Educacidn .....oiiiiiiiiiiiiiiiiiiiaaae, 15 11 12
Transportes, comunicaciones y energia..... 2 3 4
Industria, minetia y trabajo.............. 1 10 8
Administracién piblica...........cc.eee... 4 8 6
Desarrollo general y de comunidades. ....... 3 1 1
Costos del programa nacional.............. 3 4 4

Gasto TorAL (millones de délares) 17,9 17,0 24,3

Fuente: Foreign Operations Administration, Informes Anuales.

Nota: Debido a que las cifras han sido redondeadas, la suma de las mismas
puede no ser exacta.

La asistencia técnica de los Estados Unidos en materia agricola data
de varios aflos atras y la eficacia de lo que significa este esfuerzo en
todos los paises en donde se ha desplegado es uninimemente recono-
cida. La asistencia abarca un vasto repertorio de asuntos, desde la ge-
nética hasta la organizacién del crédito agricola. Los servicios técnicos
se prestan generalmente en colaboracién con los gobiernos de los dis-
tintos paises, mediante organizaciones mixtas cuyos gastos se cubren
conjuntamente en proporciones variables por el Gobierno de los Es-
tados Unidos y el pais respectivo. La asistencia no se limita a enviar
expertos por cortos periodos de tiempo, sino que se imparte de or-
dinario con personal de larga permanencia que trabaja tanto en la
investigacién como en la divulgacion de sus resultados y contribuye
ademés a la formacién y perfeccionamiento del personal local.

Ademas de esta colaboracion oficial, son dignas de destacarse las ac-
tividades de la Fundacion Rockefeller en esta materia, especialmente
en genética, campo en el cual se han logrado notables resultados en
varios paises. Asimismo, el Instituto de Ciencias Agricolas de Turrial-
ba, dependiente de la Organizacion de Estados Americanos, ha pro-
bado ser de positiva utilidad tanto en la formacién de técnicos agricolas
como en la investigacion y la accién practica; sin embargo, la limita-
cién de sus recursos no permite a este Instituto extender e intensificar
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sus tareas, pues su presupuesto de gastos anuales no llega al millon
de ddlares para toda la América Latina.

Desde su establecimiento la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacion ha dedicado también atencién
al problema de la productividad, aunque no siempre con el mismo cri-
terio seguido por el Gobierno de los Estados Unidos. Dicha organiza-
ci6n ha enviado gran cantidad de expertos temporales para resolver
problemas de caracter especial. En otros campos -—sobre todo el fo-
restal y el ganadero— se ha procedido al envio de misiones méas per-
manentes.

Asi, pues, en materia agricola estd en marcha con éxito indiscutible
la vastisima tarea de transferir y asimilar en la América Latina la téc-
nica agricola de los paises avanzados, especialmente la de los Estados
Unidos, donde la productividad ha alcanzado un grado impresionante.

2. LA INDUSTRIA

No ha sucedido lo mismo con la asistencia técnica ofrecida a la in-
dustria por el Gobierno de los Estados Unidos, como lo prueban las
cifras de gastos del cuadro 6. Hay varias razones para explicar esta
disparidad. En primer lugar, es indudable que la asistencia técnica era
mas apremiante en la agricultura, pues si se omiten aquellas ramas
que trabajan para la exportacion, en que la técnica moderna ha pene-
trado con menos dificultades, el resto de las actividades agricolas la-
tinoamericanas se encuentra por lo general en un estado precario.

En segundo lugar, cabe sefialar la opinién que prevalecia hasta hace
poco tiempo en ciertos circulos segin la cual el problema de desarrollo
radicaba esencialmente en la tecnificacién agricola, sin que todavia se
viera con claridad que la industrializacién constituia su inevitable com-
plemento.

Finalmente, por su propia indole, la industria se encuentra en con-
diciones mucho mas favorables que la agricultura desde el punto de
vista del acceso a la técnica. Los grandes establecimientos industriales
de la América Latina tienen a su alcance asistencia técnica por la via
privada, ya sea por la contratacién directa de expertos, o por la co-
laboracidn de empresas extranjeras que facilitan sus procedimientos
técnicos mediante el pago de regalias. Pero los industriales medianos
y pequefios no se encuentran en las mismas condiciones y hacia ellos
es donde hay que orientar de preferencia la asistencia de este tipo.

Estos industriales—que individualmente parecen no tener signifi-
caci6én destacable— han cumplido una funcién muy importante en el
desarrollo industrial de la América Latina y la cumplirian con mayor
eficacia atin si se les diera acceso razonable a las fuentes del capital
y de la técnica internacionales. En efecto, la aparicién de esos indus-
triales ha sido un elemento poderoso de seleccion en el medio econd-
mico latinoamericano y de ellos han salido frecuentemente los hombres
de empresa que, con el andar del tiempo, habian de formar aquellos
grandes establecimientos. No se trata, pues, de consolidar formas de
cardcter transitorio, sino de ayudar a crecer, a alcanzar dimensiones
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mis convenientes mediante la cooperacion del capital y la técnica a
que antes se ha hecho referencia.

El Gobierno de los Estados Unidos ha comenzado hace poco tiempo
a prestar atencion al problema fundamental de la productividad, me-
diante la organizacion de servicios de asistencia técnica a este tipo de
industrias. Los primeros resultados son francamente aleccionadores.
Tan importante iniciativa se encuentra todavia en sus comienzos y no
se ha definido aiin la politica a seguir, hasta que se tenga mdis cabal
conocimiento de las necesidades del medio industrial.

También las organizaciones internacionales se han ocupado en los
altimos afios de este problema. La Administraciéon de Asistencia Téc-
nica de las Naciones Unidas le ha dado gran importancia y una fuerte
proporcién de sus gastos conciernen a la_.asistencia técnica industrial.
Pero la limitacion de sus recursos ha sido aqui también un considerable
obstaculo. Pueden citarse ademdas las actividades de la Organizacién
Internacional de Trabajo y las de la UNESCO en varios paises de
la region.

Otra forma de aumentar la productividad que se esti comenzando
a ensayar en los medios artesanales rurales y urbanos de la América
Latina es la mejora de los métodos de produccion o la introduccién
de nuevas actividades. Es posible lograr un aumento apreciable del
ingreso de estos sectores con gastos relativamente pequefios de capi-
tal, ya que se trata de horas ociosas de los trabajadores del campo. Es
éste un aspecto que parece ofrecer perspectivas prometedoras, espe-
cialmente en los paises de poblacion indigena o que atraviesan en su
agricultura por periodos estacionales de inactividad.

3. LA EXPERIENCIA EN LAS INDUSTRIAS EUROPEAS

Es evidente que, al decidirse a iniciar la asistencia técnica a la in-
dustria latinoamericana, el gobierno norteamericano se ha inspirado
en la experiencia que con tanto éxito ha emprendido en Europa desde
el Plan Marshall. Como es sabido, alli también se planteaba un serio
problema de productividad cuya solucion era indispensable no solo
para contribuir a la rehabilitacion econoémica interna de los paises de
la Europa occidental, sino también a la recuperacién e incremento ul-
terior de sus exportaciones industriales. Es digno de sefialar este tltimo
punto, pues es un sintoma muy significativo de las mudanzas que los
acontecimientos van provocando en la politica econémica exterior de
los Estados Unidos.

Estos servicios de asistencia técnica industrial en Europa se han
desenvuelto en forma gradual. Comenzaron con ensayos esporadicos y
se van transformando en amplios programas que se estin cumpliendo
en colaboracién con centros nacionales de productividad en cada uno
de los paises de la Europa occidental.

Con este objeto acaba de constituirse un instituto europeo de pro-
ductividad que forma parte de la Organizacion Europea de Coopera-
ci6n Econémica, pero que funcionara como organizacién independiente.
El instituto tendra un comité de productividad e investigaciones prac-
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ticas y un consejo consultivo, y funcionara bajo un director general nom-
brado por aquella Organizacién. Cumplird sus objetivos a través de
los centros nacionales que se han mencionado antes. Estos centros, a
su vez, estin formados por el gobierno, las empresas y los sindicatos
obreros. Es muy interesante el papel de estos tiltimos, y es indudable
que —aparte de lo que significa para la comprensién del problema-
la participacién obrera en el incremento de ingresos generados por
la mayor productividad ha sido un motivo importante. En realidad,
la asistencia técnica sblo se presta a las empresas que se comprometen
a distribuir ese incremento entre consumidores, obreros y la propia
firma.

Después de sucesivas experiencias, los centros de productividad han
ido estableciendo su criterio para la eleccién de los establecimientos in-
dustriales a los que se presta el servicio, Ante todo, debe tratarse de
industrias que producen articulos esenciales para un mercado en cre-
cimiento; ademas, ha de existir la posibilidad de lograr resultados con-
cretos y visibles; asimismo ha de haber claro interés de la empresa
y los obreros en aumentar la productividad y la administracion de
aquéllas ha de estar en condiciones de realizar las mejoras que se
aconsejan; finalmente, estas mejoras sélo han de requerir pequefio
aumento de capital para llevarse a la practica, o no exigir capital alguno.

Para orientar la accién de los centros de productividad se han se-
guido distintos procedimientos. Uno de ellos ha sido la constitucién
de grupos de productividad. Algunos grupos europeos visitaban las
industrias de los Estados Unidos en tanto que otros norteamericanos
examinaban las industrias europeas. También se organizaron en la
misma Europa grupos de visita. Estos, como los centros, se componen
de empresarios, obreros y representantes del gobierno, y a ellos suelen
seguir grupos exclusivamente técnicos. Ademas de estos grupos de ob-
servacion y estudio se han llevado 3 cabo otras actividades de tipo
particular como, por ejemplo, enviar especialistas de las industrias
europeas a firmas norteamericanas para que estudiaran los mejores
modelos de fabricacién; asimismo el Bureau of Standards de los Es-
tados Unidos ha puesto a disposicién de los técnicos europeos sus ser-
vicios para realizar investigaciones pricticas y elegir equipos de in-
vestigacién y prueba; los fabricantes europeos pueden someter sus pro-
blemas a los centros de productividad y éstos consultan a Washington
sobre todos aquellos que no pueden resolver por si mismos. Por tltimo,
se ha suministrado a los centros documentacién técnica y cientifica, asi
como documentacién cinematografica.

Estas visitas han permitido establecer comparaciones muy dtiles en-
tre la productividad de las fibricas en los Estados Unidos y en los
paises europeos. Ademas el Bureau of Labor Statistics de los Estados
Unidos emprendi6é una serie de estudios de productividad —que llegan
ahora a 100—en un cierto niimero de industrias norteamericanas, es-
pecialmente en lo que toca a tractores agricolas, papel y celulosa, he-
rramientas manuales, ladrillos y tejas, elaboracion de alimentos, ar-
ticulos de aluminio, refinacion de azicar de remolacha, calzado y
algunos articulos textiles. Paralelamente a estos estudios se realizan
otros en industrias similares en paises europeos a fin de cotejar la
productividad y establecer las diferencias y los factores que la oca-
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sionan y llegar asimismo a la determinacién de ciertas normas de pro-
ductividad industrial a las cuales habrd que tratar de llegar3

H. Necesidad de una politica de productividad

La Asamblea General de las Naciones Unidas y el Consejo Eco-
némico y Social, como también la OIT y la OAA, han estado pres-
tando atencién a métodos para aumentar la productividad en el mundo.
El Consejo Econémico y Social ha solicitado al Secretario General
que, previa consulta con los organismos especializados competentes,
se sigan estudiando los problemas del aumento de la productividad
en los paises insuficientemente desarrollados, en lo que respecta a la
agricultura y la industria. En la resolucién 416 E (XIV) del Con-
sejo Econémico y Social, se recomend6 a los gobiernos de los paises
insuficientemente desarrollados de considerar:

“...el establecimiento de centros nacionales de productividad adaptados a
las condiciones econémicas y sociales de sus respectivos paises, para impulsar
especialmente la investigacién y la difusién de conocimientos acerca de mé-
todos y técnicas perfeccionados y de su aplicaciéon pratica a los distintos sec-
tores de la actividad econémica, habida cuenta de la asistencia técnica inter-
nacional que puedan recibir;”

Este tipo de asistencia técnica internacional es suministrado por la
Administracién de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas y los
organismos’ especiales competentes, a pedido de los gobiernos.

Hace falta en la América Latina una politica definida de producti-
vidad que cuente con recursos muy superiores a los que hasta ahora
se han puesto en juego. Pero para que esta politica cumpla eficazmente
sus objetivos sera indispensable un anilisis previo de los problemas
de crecimiento y de las tendencias que prevalecen en cada pais. La asis-
tencia técnica tiene que tener una orientacion precisa y esa orientacién
ha de surgir de un programa de desarrollo. Mientras la asistencia téc-
nica se imparta aisladamente y no pase de tener modestas dimensiones,
puede ocurrir que su estrecha relacién al programa global de desarrollo
de un pais no sea plenamente aparente; pero cuando adquiera amplitud
y tenga efectos perceptibles sobre la tasa de aumento de productividad
serd necesario adaptarla a las exigencias de una politica de desarrolle.
En otros términos, la politica de productividad es sélo un aspecto, si bien
de extrema importancia, de esa politica.l*

En efecto, no todas las medidas que acrecienten la productividad
deben tener el mismo orden de prelacién; no es indiferente lo que se

13 Conjuntamente con el programa técnico de la industria, se ha desarrollado
la asistencia técnica a la agricultura, pero ésta absorbe apenas la cuarta parte
de los recursos. Estos recursos son aportados tanto por el Gobierno de los Es-
tados Unidos como por los gobiernos de Europa occidental, El primero contribuye
con 135 millones de délares y los gobiernos europeos con una cantidad comparable.

14 os organismos internacionales que prestan asistencia técnica, conscientes
de la necesidad mencionada, han insistido en que los paises coordinen sus pro-
yectos de desarrollo con el fin de obtener un mayor beneficio de esa asistencia.
En conformidad con una resolucién reciente del Consejo Econémico y Social, la
programacién anual de la asistencia técnica de las Naciones Unidas y los or-
ganismos especializados se formularia a base de las necesidades del pais con-
sideradas en forma integral. Una resolucién de la X Conferencia Interamericana
(Caracas) hace recomendaciones en el sentido de que los paises coordinen tam-
bién sus solicitudes de asistencia técnica, lo cual constituye un estimulo para
pasos ulteriores en la programacién de los distintos proyectos,
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elige primero como objeto ni las distintas alternativas que podrian
seguirse. Una breve incursién en las relaciones entre el aumento de
la productividad y el capital necesario nos permitird abarcar la indole
de este asunto, de tanta importancia en la elaboracion de un programa
de desarrollo.

1. SIGNIFICACION DE LAS DISTINTAS FORMAS DE AUMENTAR LA PRO-
DUCTIVIDAD

Conviene recordar, ante todo, que el aumento de productividad puede
lograrse ya sea por un aprovechamiento més intenso del capital o de
la tierra inmediatamente disponible, o por el mejor aprovechamiento
de la mano de obra. Compréndese ficilmente que en paises de escasez
relativa de capital y abundancia relativa de mano de obra (real o vir-
tual) los procedimientos técnicos que aumenten la productividad del
capital o de la tierra han de tener generalmente un mas alto orden de
prelacién, pues con el mismo capital —sin inversiones adicionales o
con pequefias inversiones— se puede obtener un incremento del pro-
ducto. En la América Latina se comprueba con frecuencia el caso de
equipos de capital de los cuales no se extrae todo el producto que serfa
dable obtener; una de las explicaciones corrientes es la dimension re-
ducida del mercado, no obstante lo cual suelen agregarse nuevas uni-
dades productivas sin que se hayan aprovechado en forma satisfac-
toria las existentes; pero al lado de esos casos se presentan otros en
que el equipo se utiliza mas intensamente que en los paises avanzados,
obteniendo de él un producto superior, pero a expensas de una mayor
aplicacion de trabajo. El de la energia es un caso tipico, en que con
el mismo capital podria lograrse un mayor rendimiento. Los entendidos
que han examinado este problema suelen estar de acuerdo en que existe
un apreciable desperdicio que podria evitarse con mejores procedimien-
tos de combustién o de utilizacién de la energia eléctrica.

También es muy frecuente el caso de posibles mejoras en la ca-
lidad y duracién del producto con el mismo equipo, ya sea mediante
el mejoramiento de las materias primas o de los métodos de fabrica-
cién. Por ejemplo, en el estudio que la Secretaria Ejecutiva de la
CEPAL esta realizando en varios paises acerca de las condiciones de
la industria metaliirgica y sus perspectivas de desarrollo, se ha com-
probado que las deficientes aleaciones de los metales empleados influia
adversamente sobre la productividad, asi como sobre la calidad y du-
rabilidad de los articulos. Por lo demas, la correccién de estas defi-
ciencias no resulta en general dificil.

Pero el caso tipico de aumento de productividad con escasas inver-
siones se encuentra en la agricultura. En la misma unidad de tierra
han podido obtenerse grandes aumentos de productividad con mejores
procedimientos de cultivo y conservacién del producto. Es claro que
estas formas de- aumentar la productividad con el mismo capital —o
con un capital ligeramente acrecentado—y la misma cantidad de tie-
rra debieran explorarse y proseguirse con preferencia a otras que exi-
gen mayores aumentos de capital.

Hay importantes gradaciones entre estas ultimas. Todas ellas sig-
nifican economia de mano de obra. Pero mientras en unas esa eco-
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nomia se obtiene sin aumentar el capital, en otras representa un costo
sensible de éste. En el primer casb también podria citarse un ejemplo
comprobado en estudios realizados por la Secretaria Ejecutiva de la
CEPAL. En un examen cuidadoso de la industria textil de algodén
en cinco paises latinoamericanos'® se encontré que la mano de obra
por kilogramo de tela podria reducirse en un 42 a un 78 por ciento, se-
gun los paises, con una mejor organizacién del trabajo, aun sin cambiar
los equipos antiguos existentes. Con la instalacién de equipos mas mo-
dernos, podria lograrse una economia adicional de mano de obra de
14 a 33 por ciento respectivamente. La economia adicional, como se
ve, es menor que la que podria lograrse mediante la mejor utilizacién
de los equipos en uso. Compréndese asi la importancia de utilizar mejor
éstos, antes de invertir capital en otros equipos nuevos. Hasta qué
punto ésta y otras conclusiones interesantes acerca de la productividad
de la industria textil podrian aplicarse a otras industrias, es algo que
no cabe decir todavia a ciencia cierta. Sélo nuevas investigaciones po-
dran responder a esta pregunta de tanta significacién para la politica
de desarrollo.

En el caso que acabamos de sefialar se comprueba la posibilidad de
liberar mano de obra y aumentar asi correlativamente el rendimiento
de la que queda trabajando, sin incremento alguno de capital. Por el
contrario, hay otros casos en que la liberacién de mano de obra re-
quiere una inversién adicional. Podria citarse como ejemplo la me-
canizacién de la agricultura: cuando la mecanizacién no contribuye a
aumentar el producto —y hay casos en que lo hace—sus efectos no
se traducen pues en aumento de rendimiento por unidad de tierra,
sino en disminucién de la mano de obra por unidad de tierra y por
unidad de producto,

Como bien se sabe, esta forma de economizar mano de obra me-
diante la aplicacién de mayor capital es también caracteristica de la
industria. La técnica moderna, especialmente en los Estados Unidos,
estd orientada hacia la consecucién de progresivas economias de mano
de obra mediante el aumento de la cantidad de capital por hombre.
La liberacién de mano de obra representa, pues, un costo de capital
que no tiene la misma significacién cuando éste es abundante —caso
de los Estados Unidos— que cuando es escaso, como acontece en los
paises latinoamericanos.

Sea como fuere, la mano de obra liberada requiere en todos los casos
nuevo capital para absorberse productivamente en la economia de un
pais. Careceria de todo sentido econémico esforzarse en aumentar el
rendimiento de la mano de obra si no hubiera posibilidad de absor-
berla, y mucho mas si su liberacién ha necesitado una inversion de
capital mds grande.

Por lo tanto, una politica de aumento de productividad requiere un
planteamiento previo de las distintas’ formas de lograrla, y sus varias
combinaciones. Hay una clara gradacion en cuanto a su necesidad de
capital adicional: primero, aquellas medidas técnicas que aumentan la

16 Véase Naciones Unidas, Productividad de la mano de obra en lo industria
textil algodonera de cinco paises latinoamericanos, Nueva York, 195! (No. de
venta: 1951LI11.G.2).
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produccién sin necesidad apreciable de nuevo capital; en seguida, las
que permiten liberar mano de obra sin emplear capital adicional, pero
requieren de ese capital para absorber esa mano de obra; y, finalmente,
las que requieren una doble inversién de nuevo capital, tanto para li-
berar mano de obra como para absorberla productivamente en la eco-
nomia,

Por ello, si la asistencia técnica ha de aplicarse en gran escala, como
debiera hacerse en la América Latina, es indispensable un cuidadoso
andlisis de este tipo, que no sélo servird para orientar los lineamientos
generales de una politica de productividad, sino del mismo programa
de inversiones. Hasta dénde sea posible avanzar en este sentido, es
primordialmente una cuestién de disponibilidad de capital. No cabe
duda de que habiendo capital suficiente convendra llegar hasta aquella
dltima forma en que se requiere doble inversion. Cuanto mis se li-
bere mano de obra aumentando el rendimiento del trabajo, y cuanto
mas capital pueda emplearse en absorberla, tanto mayor sera el aumento
medio de la productividad por hombre y en consecuencia la tasa de
crecimiento econémico,

Pero la solucién dista mucho de ser sencilla en la realidad, pues la
técnica no suele ofrecer todas estas gradaciones alternativas, y muchas
veces hatri que elegir procedimientos que signifiquen incurrir en gran
costo de capital y lograr con ello fuertes economias de mano de obra,
en circunstancias en que hay mano de obra disponible que no ha po-
dido absorberse por insuficiencia de capital. Esto aumenta la comple-
jidad del problema y hace mis necesario temer criterios orientadores.

Si se exceptiia la agricultura, en que hay amplias posibilidades de
aplicar técnicas que aumenten la productividad por unidad de tierra
sin necesidad de liberar mano de obra, en la industria y otras activi-
dades el aumento de productividad va generalmente unido a la libe-
racion de mano de obra.

En consecuencia, aparte de la necesidad de capital que ello exige, se
presenta otro problema: el de determinar qué actividades podrin ab-
sorber mis ficilmente la mano de obra asi liberada. Cabria considerar
primero aquellas actividades cuya demanda de bienes o servicios crece
con ‘gran intensidad en contraposicién a aquellas en que no crece o
sucede lo opuesto. Es evidente que la economia de mano de obra en
las primeras podri ir acompafiada por la absorcién de toda o la mayor
parte de ella en la misma actividad. En cambio, en las actividades de
lento crecimiento suelen sobrevenir dificultades de transferencia y adap-
tacién que pueden resultar graves.

Por lo que toca a este dltimo aspecto hay un caso de sefialada im-
portancia. Si Ia transferencia de mano de obra se realiza dentro de
un mismo conglomerado industrial las dificultades son de simple re-
adaptacién. Pero si la transferéncia trae comsigo la necesidad de un
desplazamiento geogrifico, se agrega a esas dificultades la provisién
de una cantidad mayor de capital social para satisfacer las necesidades
del incremento de poblacién en el lugar al cual se desplaza la mano
de obra.

Otro elemento que puede en muchos casos tener importancia des-
tacada al considerar un programa de mejoramiento de la productivi-
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dad es la conveniencia de actuar en ciertas industrias donde los altos
costos influyen en el precio de articulos basicos de consumo y por
tanto en el nivel del ingreso real de la mayoria de la poblacion. Si se
logra reducir costos y precios en industrias como las textiles, las de
algunos productos alimenticios y las de materiales de construccion, se
libera poder de compra entre la masa de los consumidores que crea
demanda de nuevos productos y, por tanto, ayuda a absorber la mano
de obra desplazada.

2, DETERMINACION DE LOS TIPOS DE ASISTENCIA TECNICA NECESARIA

Todo esto nos demuestra que una amplia politica de productividad
que aspire a conseguir sensibles resultados en un lapso relativamente
breve exige un examen cuidadoso de la realidad no sélo en sus aspectos
técnicos, sino también en sus consecuencias desde el punto de vista del
desarrollo econémice. Esto no quiere decir que habrd que esperar los
resultados de esta investigacién para dar mayor alcance a la asistencia
técnica que actualmente se esti prestando.- Esta asistencia debiera con-
tinuar y extenderse, guidndose por el buen sentido que ha prevalecido
en ella. Pero por otro lado convendria realizar aquel examen a fin
de darle toda la amplitud que se requiere,

El estudio de las distintas actividades servird para fijar el orden de
prelacion eh que se deberd prestar asistencia técnica, y de la inten-
sidad con que convendrd hacerlo. Hecho esto, seri necesario determi-
nar el tipo de asistencia que las circunstancias justifiquen. Ello sélo
podra hacerse después de un anilisis cuidadoso de los factores que de-
terminan la baja productividad dentro de cada actividad a la que se
resolviese dar asistencia técnica intensiva. Este andlisis exige consi-
derar los establecimientos representativos de cada actividad, como se
hizo en el informe textil antes mencionado.’®* En todos los estableci-
mientos se examinaron cuidadosamente las distintas operaciones que
se suceden desde la entrada de la materia prima hasta la salida del pro-
ducto. Al mismo tiempo se analizd la organizacién de la planta, y en
esta forma se pudieron revisar las distintas fases de fabricacién y com-
parar su productividad con la que podia obtenerse en condiciones con-
sideradas como normales. Encontrar normas de operacién que respon-
dan a esas condiciones fué con frecuencia indispensable, en virtud de
que la indole del equipo y otras caracteristicas de la industria latino-
americana no permitian tomar como norma de comparacién la indus-
tria de los Estados Unidos. Aqui nos encontramos con un aspecto del
problema de la productividad en que las diferencias de medio tienen
que estudiarse con gran atencidén para no incurrir en graves errores.

Determinados en esta forma los factores que influyen con mas fre-
cuencia dentro de cada industria en la baja productividad, seri posible
definir el tipo de asistencia técnica requerida.

En este caso corresponde bacer la misma observacién que en el
anterior, a saber, que la falta de este andlisis de los establecimientos
industriales no debiera impedir en forma alguna que la asistencia téc-
nica que ha comenzado a brindarse se extienda con celeridad, pues

16 Véase la pigina 53.
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la misma experiencia asi recogida ayudari notablemente a establecer
las formas mas convenientes de operar. Sin embargo, si se ha puesto
el acento en la necesidad de este andlisis, asi como en la de aquel exa-
men para orientar criterios, es para evitar a tiempo las consecuencias
que podria tener un excesivo empirismo, en que las consideraciones
puramente técnicas, o incluso motivos circunstanciales, puedan pre-
valecer sobre consideraciones fundamentales de desarrollo econdmico.

Por otro lado, el conocimiento de los factores que determinan la
baja productividad y el tipo de asistencia técnica que requieren, pro-
porcionard los datos indispensables para definir las calificaciones de
los expertos que deberin prestarla. Este punto es de gran significa-
cién préctica. La forma de asistencia que se ha venido prestando ge-
neralmente en otras materias ha sido el envio de especialistas que, tras
breve permanencia en el pais, vuelven a alejarse y pierden con fre-
cuencia todo contacto e interés con el motivo que habia provocado su
visita. Desde luego, hay casos que por su indole justifican del todo
esta actitud: pero en otros se debe a que la asistencia se imparte con
un-caracter eventual y transitorio que no permite formar cuadros mas
o menos permanentes de técnicos que vayan acumulando cada vez mas
experiencia.

a) En lo industria

En este sentido es posible que un servicio de asistencia técnica a
la industria requiera —junto a expertos transitoriamente contratados
para servicios especiales de asesoramiento— un conjunto de técnicos
que, segin la indole, magnitud y frecuencia de los problemas, operen
en el campo nacional, en grupos de paises o en el conjunto de la Amé-
rica Latina. Habra asi una excelente oportunidad primero para formar
técnicos latinoamericanos al lado de los extranjeros y en seguida para
aprovecharlos eficazmente.

Es ocioso destacar la importancia de ese aspecto para el éxito de
este sistema de asistencia. El técnico latinoamericano, una vez forma-
do, no sélo tendra la ventaja de su conocimiento del medio; habra que
imbuirle también un fuerte sentido de la misién que desempefia, de
lo que significa su entusiasmo y persistencia de propésitos para el
desarrollo latinoamericano. Todo ello ha de basarse en una cuidadosa
seleccién, que serd tanto mdas amplia y efectiva si abarca el ambito
latinoamericano en vez de efectuarse en paises aislados. Esto facilita-
ria también la diseminacién y aplicacién de la experiencia obtenida
en un pais, a situaciones similares en otros paises. Esta consideracién
tiene no poca importancia para la determinacién del tipo de enfoque
que eventualmente se encuentre como el mis apropiado. Es posible
que un enfoque-regional de asistencia técnica a la industria tenga
veéntajas sobre una serie de arreglos locales, tanto por lo que acaba
de expresarse como por la continuidad de metas que se persiguen y
por la mayor independencia administrativa que se requiere dentro de
cada marco nacional para colaborar eficazmente en un plano regional.
Un ejemplo excelente de un enfoque mas amplio que el nacional, es
el Programa de Reciprocidad e Integracién Econémica en Centroamé-
rica, que recibe su direcciéon del Comité de Cooperacién Econdmica
del istmo centroamericano de la CEPAL, y que se compone de los
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Ministros de Economia y otros Ministros.!? Claro que una operacion
sobre bases regionales tiene que busear la mejor forma de trabajar
en cada pals, asocidndose intimamente a las organizaciones locales
interesadas en resolver el problema de la productividad.

Otro aspecto que debemos sefialar es el que se refiere a la mejor
difusién posible de la asistencia técnica industrial. El problema ofrece
vastisimas proporciones en la América Latina y, por mas que éste ser-
vicio sea dotado generosainente de recursos, habrd que emplearlos en
forma que los resultados de las medidas aconsejadas se propaguen
con la mayor celeridad. La experiencia realizada en Europa por sus
técnicos y los del gobierno de los Estados Unidos serd asimismo de
gran valor en este aspecto y sin duda se estd ya utilizando en los ser-
vicios que el segundo ha comenzado a prestar en algunos paises de
la América Latina. Esta necesidad de lograr una ripida propagacién
de resultados tiene naturalmente repercusiones financieras. Si el sis-
tema de asistencia se limitase a aquellas firmas que lo solicitasen es-
pontaneamente y estuviesen dispuestas a pagar todo o gran parte de
su costo, el sistema podria al cabo de unos pocos afios cubrir todos
sus gastos. Pero si tratara de extender su dmbito para contribuir in-
tensamente a la aceleracién de la tasa de desarrollo, deberd hacerse
una obra positiva de persuasién y promocién, que tendrd que contar
con recursos especiales. Sin embargo, puede afirmarse con seguridad,
que estos recursos significaridn una de las inversiones de mayor ren-
dimiento —si es que no la de mas alto rendimiento— en el desarrollo
latinoamericano.

b) En la agricultura

En materia de agricultura es también aconsejable efectuar un exa-
men de conjunto del problema de la productividad. Es cierto que la
eficaz accion que aqui se viene desarrollando ha sido una valiosa fuente
de experiencia para entender la indole de los factores responsables de
los bajos rendimientos y para buscar la forma practica de atacarlos.
En tal sentido no habrd que trabajar sobre una tabla rasa como sucede
en general en la industria. Pero no es menos cierto que de esa expe-
riencia no se han extraido aun elementos suficientemente claros y pre-
cisos' como para trazar orientaciones y objetivos a la politica de pro-
ductividad agricola. En efecto, llama la atencién que una obra tan
laudable como la realizada no haya sido  seguida de un analisis de con-
junto como el que se estd aconsejando.

Veamos las finalidades que ese analisis debiera perseguir. Ante todo,
seria necesario hacer una encuesta sistemdtica acerca de los factores
que explican la baja productividad de la agricultura en cada uno de
los paises latinoamericanos; en seguida habria que examinar lo que
se ha hecho en cada caso para obrar sobre tales factores, tanto me-
diante la asistencia técnica internacional como por la accién de orga-
nismos oficiales, gremiales o privados; esto nos permitird valorar co-

17 Este Comité es asesorado por un grupo de trabajo que se compone de re-
presentantes de la Secretaria de la CEPAL, la Administracion de Asistencia
Técnica de las Naciones Unidas y los organismos especiales pertinentes.

57




rrectamente los resultados de la asistencia técnica no sélo en su sig-
nificacién intrinseca, sino en relacién con las dimensiones reales de
cada uno de los aspectos del problema de la productividad. Asi, en
esta valoracidn, no sera suficiente conocer, por ejemplo, el aumento
de rendimiento logrado con tal o cual semilla genética, sino que serd
también necesario averiguar qué proporcién de la produccién respec-
tiva ha sido mejorada con esa semilla, y qué medidas podrian tomarse
—y aplicarse con qué intensidad— para abarcar el total de la produc-
cion. Este anilisis comparativo tendrd que efectuarse sobre cada uno
de los factores que entorpecen la productividad. En esta forma, se ten-
dria una nocién cabal de lo que se estd haciendo en cotejo con lo que
debiera hacerse y nos aproximariamos a la definicién de una politica
de productividad o, en términos mis latos, de mejoramiento agricola,
en que se combinen medidas de asistencia técnica nacional e inter-
nacional.

Sin embargo, lo que debiera hacerse no podria ser una simple pro-
yeccibén técnica de lo que se estd haciendo. Como en el caso de la in-
dustria, aqui también se impone la necesidad de criterios oriéntadores
segin sean las exigencias de] desarrollo econémico. En esto encontra-
mos uno de los motivos que aconsejan en forma apremiante la pro-
gramacién. Las dificultades de expansién de la produccién agricola son
notorias en la mayor parte de los paises latinoamericanos, y la previ-
sién mas elemental aconseja elevar la vista por encima de los proble-
mas que exigen solucién inmediata —sin descuidarlos, desde luego—
para examinar las posibilidades de responder al crecimiento futuro de
la demanda en funcién del aumento de la poblacién y del incremento
del ingreso, segfin hipdtesis admisibles. Estas proyecciones —llevadas
a cinco o diez afios plazo, para mantenerse en términos razonables—
constituyen una ayuda valiosa e imprescindible para determinar el orden
de prelacién de las medidas de asistencia técnica, asi como para for-
mular un programa de inversiones agricolas con adecuada orientacién
y estimulo de las inversiones privadas. De mas estd decir que este pro-
grama agricola tiene que enlazarse estrechamente con el programa ge-
neral de desarrollo econdmico, pues la determinacion de las medidas
agricolas habra de hacerse teniendo en cuenta el crecimiento del con-
junto de la economia.

~Es necesario pues insistir en que la politica de productividad es sélo
un _aspecto de una politica general de desarrollo; pero ello no signi-
fica que aquélla no pueda iniciarse y cobrar amplitud mientras ésta
no se haya formulado. Estas actitudes inhibitorias suelen resultar
muy perjudiciales en la practica. Hay que insistir en que el conoci-
miento de la realidad que ya se tiene en los distintos paises —si se sabe
ordenar y sistematizar— es con frecuencia suficiente para orientar los
principales lineamientos de aquella politica y aplicarla con decisién;
el programa de desarrollo permitird después mejorar esa orientacién,
rectificarla en algunos aspectos, medir con mas aproximacién las di-
mensiones del problema y establecer el orden de prelaciéon que de-
ciamos, asi como la mis conveniente distribucién de los recursos de
asistencia técnica y de los recursos de inversion.
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III. Tareas preliminares que puéden llevar a una politica de
productividad

1. ELABORACION DE INFORMES BASICOS

En las piginas anteriores se ha procurado demostrar la necesidad
de una investigacion de hechos, posibilidades y perspectivas para for-
mular una politica de productividad intimamente vinculada a la poli-
tica de desarrollo. La tarea no es sencilla ni corta y requiere desplegar
un esfuerzo considerable por su extensién y por la paciencia que exige.
Pero es indispensable abordarla sin dilaciones. Se puede contar con la
colaboracién de la gente entendida en la América Latina, ademas de
los expertos extranjeros que sea conveniente utilizar. El contacto con
las actividades econémicas latinoamericanas indica que hay una can-
tidad considerable de informaciones, observaciones y opiniones em-
piricas o cientificas que es dable encontrar si se sabe asociar debida-
mente en ese empefio a la gente de cada pais que, por su experiencia
o sus estudios, tiene autoridad en sus respectivas materias o campos
de accién. Ademis de las ventajas directas que significa esa colabo-
racién, el conocimiento de esas personas autorizadas permitird ir ela-:
borando una lista bien clasificada de quiénes podrian ser tomados en
cuenta, segiin su preparacioén, para cursos de capacitacién en sus pai-
ses 0 en el extranjero, o para integrar grupos de asistencia técnica,
tanto en el campo agricola como el industrial,

Elaborados en esta forma una serie de informes basicos sobre el pro-
blema de la productividad en los paises latinoamericanos —o al menos
en un ntimero de ellos que represente los casos mas generales o tipicos
a considerar— se podria seguir el mismo procedimiento que ha tenido
éxito en casos similares. En efecto, convendria someter esos informes
a un grupo selecto de expertos latinoamericanos y extranjeros para
que analicen y discutan sus conclusiones y recomendaciones en juntas
organizadas con ese fin. Entre los expertos que han trabajado en Europa
en productividad industrial debiera elegirse los de experiencia asimi-
lable en los paises latinoamericanos, junto con otros que tuvieran ex-
periencia en estos paises, para llevar a cabo cotejos que serian muy
aleccionadores,

De esta manera, los gobiernos tendrian a su disposicién todos los
elementos necesarios para determinar el contenido y la orientacién de
una politica de asistencia técnica destinada a mejorar la productividad.
La Reunién de Rio de Janeiro presenta, pues, oportunidad propicia
para discutir este problema y para adoptar las medidas que los go-
biernos crean convenientes,

Es claro que unma politica de productividad como la que acaba de
esbozarse no sélo supone la adaptacion de conocimientos técnicos de
paises mas avanzados, sino también la asimilacién de formas de in-
vestigacién tecnolégica que permitan obtener nuevos conocimientos
practicos para aumentar la productividad. Pero aparte de este tipo de
investigacion tecnolégica —que suele ser la mis urgente— hay otros
dos campos en que se requiere un esfuerzo especial y en que podrian
_lograrse resultados de importancia. Como se dijo al principio, uno se
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refiere a la investigacién de los recursos naturales de la América La-
tina y su aprovechamiento. El otro, a la posibilidad de encontrar cier-
tas soluciones técnicas que se adapten mejor a la caracteristica escasez
de capital en los paises en desarrollo.

2. LA INVESTIGACION E INVENTARIO DE LOS RECURSOS NATURALES

Hasta hace no muchos afios atrds se afirmaba con insistencia que
América Latina era una de las regiones del mundo que tenia menos
posibilidad de industrializarse por la escasez, entre otros recursos, de
carbon y hierro. Dia a dia la experiencia va demostrando la falta de
fundamento de esa afirmacion, pero queda en pie el hecho de que la
region es una de las menos conocidas en lo que se refiere a su poten-
cialidad en recursos naturales, y son pocos los paises que han logrado
inventariar y evaluar los recursos ya descubiertos.

La programacion del desarrollo econdémico pone en evidencia los
campos en que estas investigaciones son mas urgentes. Puede ocurrir,
por ejemplo, que los estudios de la demanda demuestren que los re-
cursos hidroléctricos conocidos satisfaran la demanda de un limitado
periodo de tiempo. En este caso habria que comenzar la investigacion
y evaluacion de nuevos recursos hidraulicos inmediatamente, si se quiere
evitar dificultades al término de ese periodo.

Otro campo de actividad interesante en este terreno es el que ofrece
el estudio de las posibilidades de obtener celulosa de los bosques tro-
picales, que constituyen alrededor del 90 por ciento de la riqueza fo-
restal de la América Latina y que no han sido objeto de investigaciones
sistematicas hasta ahora. Los problemas econémicos y técnicos que ata-
fien a su aprovechamiento se discutirdn, junto con otros asuntos, en
la Junta Latinoamericana de Expertos en la Industria de Papel y Ce-
lulosa que se reuniri en Buenos Aires por invitacion del Gobierno ar-
gentino en octubre-noviembre de este afio bajo los auspicios de la
Secretaria de la CEPAL, la Administracién de Asistencia Técnica de
las Naciones Unidas y la Organizacion de las Naciones Unidas para
. la Agricultura y la Alimentacién.

" Es interesante sefialar que dentro del programa de integracion y
reciprocidad econémica de Centroameérica, en cuyo planeamiento esta
colaborando la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL junto con los or-
ganismos de asistencia técnica de las Naciones Unidas, se proyecta la
creaciéon de un Instituto de Investigacion y Tecnologia Industrial cu-
yas principales finalidades son, entre otras, la investigacién metédica
y coordinada de los recursos naturales centroamericanos para su apro-
vechamiento industrial, la adaptacién de la tecnologia de paises més
desarrollados a las condiciones locales y el estudio de las industrias
existentes y de los sistemas de trabajo con vistas a lograr una mayor
productividad. :

Desde luego, este tipo de investigaciones tiene que realizarse tam-
bién teniendo a la vista las exigencias del desarrollo econémico y seria
muy conveniente efectuar un primer examen de las materias que mas
lo requieren en la América Latina.
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Las investigaciones necesarias son costosas y demandan equipo y per-
sonal especializado. La cooperaciéon internacional encuentra en ello un
campo virtualmente virgen.!8

3. CAPACITACION DE PERSONAL

Desde el punto de vista del tiempo, el problema de la productividad
admite division en dos grandes grupos de asuntos. Por un lado, aque-
llos que pueden tener una solucion relativamente pronta mediante ser-
vicios de asesoramiento técnico. Por otro, los que sélo pueden resol-
verse mediante la elevacién progresiva del nivel educativo de la po-
blacién y por la capacitacién técnica, tanto de los dirigentes especia-
lizados como de los obreros calificados y de los trabajadores en ge-
neral. Quienes hayan prestado atencion a este aspecto del problema
de la productividad concordardn en que se plantea en términos suma-
mente serios y apremiantes en la mayor parte de los paises de Amé-
rica Latina. Hay dos dificultades principales que es necesario resol-
ver. Por una parte, la cuantia relativamente pequefia de los recursos
financieros que se destinan a ensefianza técnica y la escasez de ins-
tructores calificados, y por otra, la insuficiente correlacion entre la
enseflanza que se imparte y las necesidades reales de la economia.

Los gobiernos latinoamericanos han demostrado, particularmente en
los altimos afios, que estan conscientes de la responsabilidad que les
incumbe en el mejoramiento de la educacién general y en el fomento
de la capacitacion técnica, pero hay que reconocer que las necesidades
estan muy por encima de lo que se ha podido realizar. La adaptacion
de los sistemas educativos a los nuevos requerimientos impuestos por
el desarrollo econdémico, y la capacitacion de obreros, técnicos e inge-
nieros de distintas especialidades estin en muchos paises en su etapa
inicial. En otros se estan realizando experiencias que seguramente se-
ran de provecho para el resto del continente o se han llevado a cabo
analisis parciales del problema. No sobra volver a mencionar la asis-
tencia que en estos estudios y experiencias, como también en los pro-
gramas de becarios, estan prestando las Naciones Unidas, sus orga-
nismos especializados, y el gobierno de los Estados Unidos.

Pero hace falta un examen de conjunto del problema para deter-
minar de manera clara la magnitud de las necesidades en general y
en sus distintos aspectos parciales, con el fin de orientar una politica
que satisfaga de la manera mas eficiente las exigencias del desarrollo
econdémico. Semejante examen deberid basarse en una estimacion de las
necesidades de personal capacitado en las distintas ramas de la pro-
duccién agricola e industrial, incluida la energia y los transportes, y
en los diversos niveles de preparacién profesional. Deberid tener en
cuenta aquellos campos o grados en que la ensefianza puede adquirirse
por ahora en el exterior y los que exigen un mayor esfuerzo financiero
y de recursos humanos en los propios centros de trabajo y habitacién
de los trabajadores.

18 Cabe hacer referencia, sin embargo, a la resolucién 345 (XII) del Consejo
Econémico y Social y a la resolucion 60 (V) de la CEPAL sobre esta materia.
(Véase E/2405). En esta conexion habra que tener en cuenta . los recursos li-
mitados de los organismos internacionales.
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Asimismo, tendra que enjuiciar los sistemas y métodos de ensefianza
con el fin de utilizar al maximo los recursos d}; que se dispone, y lle-
var la capacitacién técnica al mayor niimero posible de jovenes y de
obreros adultos. Naturalmente, las condiciones de cada pais son dis-
tintas y exigen soluciones diferentes, pero una orientacién general de
la educacién requerida en las nuevas condiciones de la economia y la
discusion de los principios en que ha de inspirarse, acompafiadas de
soluciones practicas alternativas y adaptables a las diferentes condi-
ciones, proporcionaria una guia adecuada a los gobiernos y los sec-
tores interesados. :

De todas maneras, parece innecesario recalcar que el estudio ge-
neral a que se ha hecho referencia no puede ni debe considerarse
una condicién previa para el fomento enérgico de la capacitacion
técnica. El desarrollo econdémico en muchos paises estd encontrando
dificultades en la practica por la ausencia de directores, ingenieros, téc-
nicos agricolas e industriales y obreros calificados en distintas ramas,
y estas dificultades tienden a crecer cada dia. Frente a este problema
se requiere una accién inmediata y vigorosa, y la asistencia técnica
en gran escala es indispensable en muchos paises para lograr éxito en
dichas medidas, tanto para proveer instructores calificados como para
mejorar los métodos y aprovechar al mdximo las posibilidades y re-
cursos existentes en la actualidad. Pero esto no debe ocultar el hecho
de que es necesario considerar el problema de la capacitacion técnica
en relacién con el probable crecimiento de la economia y con las pro-
yecciones de su desarrollo, por un lado, y, por otro, con criterios ge-
nerales que sirvan de orientacién para la adaptacién de los sistemas
educativos a las necesidades del desarrollo.

4. POSIBILIDAD DE UNA NUEVA ORIENTACION DE LA TECNOLOGfA EN
PAfSES DE ESCASO CAPITAL

Finalmente hay un problema mas profundo, pues concierne a la orien-
ttacién misma de la investigacién tecnolégica. En un trabajo presentado
al cuarto periodo de sesiones celebrado en México en 1951 por la Secre-
tarfa ejecutiva de la CEPAL, se ha planteado ya este problema.l®

La investigacién tecnolégica de los paises mis avanzados, especial-
mente los Estados Unidos, estd orientada sobre todo a la consecucién
de férmulas técnicas que, mediante aumentos cada vez mayores en la
cantidad de capital por hombre, permitan obtener el maximo de eco-
nomia en el esfuerzo humano. Los paises en desarrollo—que contra-
riamente a aquéllos tienen abundancia de mano de obra (real o virtual)
y escasez de capital en términos relativos— se ven precisados a adop-
tar esa misma técnica productiva de los paises industriales. Desde luego
la investigacidn tecnolégica deberia orientarse preferentemente en ellos
hacia la obtencién de equipos que permitan aumentar la productividad

19 Véase el documento E/CN.12/221, Problemas teéricos y pricticos del cre-
cimiento econémico (Publicacién de las Naciones Unidas, No. de venta: 1952

I1.G.1).
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m})11:31 con preferencia al aumento de rendimiento de la mano de
obra

Tratase de un problema muy serio que el economista sélo puede
plantear sin que le esté dado por el momento penetrar en su solucion.
Esto deberia ser materia de una investigacién preliminar que permita
averiguar las posibilidades de obtener resultados concretos. Es intere-
sante anotar que se ha incluido el tema en el programa de investiga-
ciones sobre desarrollo econémico que esti realizando el Centro de
Estudios Internacionales del Instituto Tecnolégico de Massachusetts
en los Estados Unidos.

20 Hay otros casos en que se justifica un alto grado de prelacién en la inves-
txgac16n tecnologica. Entre ellos cabria citar el de la industria de la construc-
¢ién, que ofrece particular interés para América Latina. Es sa.bldo que el ritmo
a que se estd urbanizando la poblacién norteamericana es el mas alto del mundo.
Este fenémeno, unido al crecimiento demografico, ha provocado un serio pro-
blema de viviendas. Por otra parte, mientras la construccién de habitaciones es
una de las actividades mis absorbentes de capital, se encuentra entre las que
han visto progresar menos las técnicas en uso. En el presente documento no se
ha considerado espectalmente el caso de la construccién de viviendas porque
esta materia estd siendo objeto de estudio por la Secretaria en la sede de las
Naciones Unidas, a_solicitud del Consejo Econémico y Social y su Comisién
Social, y por instituciones dependientes de la Organizacién de Estados Americanos.



Capitulo IV
LA POLITICA COMERCIAL Y EL DESARROLLO ECONOMICO

1. Principios esenciales de la politica comercial
1. INDUSTRIALIZACION Y PROTECCION

Hay dos principios cuyo franco reconocimiento tendria grandes pro-
yecciones sobre la politica comercial de los paises latinoamericanos
tanto en sus relaciones con los paises industriales como en las que
guardan entre ellos: primero, que la industrializacién — en distintos
grados segtn los paises —es una imposicién inevitable del desarrollo
econémico; segundo, que la proteccién en razonable medida es en
general indispensable a la industrializacién.

No cabria insistir a fondo en este Informe sobre lo que se ha ex-
puesto en otros anteriores de la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL
para demostrar la validez de ambos principios. Basta con una breve
exposicion de los argumentos fundamentales y algin comentario nuevo
que amplie y matice aquellos otros trabajos.

Como es sabido ya, ‘el desarrollo econémico de la América Latina
consiste en hacer descender la elevada proporcién de poblacién activa
que ‘trabaja con escasa productividad en la produccién primaria y las
actividades artesanales. Conforme la técnica productiva moderna pe-
netra en estas actividades y aumenta su productividad, se necesita
proporcionalmente menos gente que antes para atender el crecimiento
de la demanda interna y externa de productos primarios salvo en
casos excepcionales. A medida que disminuye la proporcién de gente
ocupada en la produccién primaria tiene que aumentar la de gente
emr_otras ocupaciones, esto es, la industria, el transporte, el comercio
y los demas servicios.? Existen desde luego ciertas relaciones fun-
cionales entre estas otras ocupaciones y no habria un desarrollo equi-
librado si por ejemplo la industria creciera en desproporcién con los
transportes, o éstos con respecto a la industria y los servicios.

Este proceso es caracteristico de todos los paises que se han des-
arrollado y no hay razén alguna para que no se esté dando en el
desarrollo latinoamericano. Estd en realidad en sus comienzos. El pro-
-medio de la poblacién activa en la produccién primaria es atn de 60
por ciento, esto es, como fué en los Estados Unidos alrededor de 1860.
En casi el siglo transcurrido desde entonces, la proporcién ha descen-

21 Se conciben ciertos casos en que el aumento de productividad en la_produc-
cién pnmana no tiene estos efectos internos en el desarrollo econémico. Por
ejemplo, si la mayor productividad se traduce en deterioro de la relacién de
precios del intercambio o en aumento de beneficios que se giran al exterior sin
estimular la demanda interna.
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dido en aquel pais hasta 12 por ciénto. Esto no significa que los paises
latinoamericanos tengan que alcanzar con el andar del tiempo propor-
ciones similares, puesto que los factores son distintos, pero da una idea
aproximada del largo camino a recorrer.

. En consecuencia, el problema de la América Latina no consiste
en determinar si se ha de industrializar 0 no a medida que se tecni-
fican la produccién primaria y otras actividades de escasa producti-
vidad. La industrializacién tiene que cumplirse para absorber potencial
humano y contribuir asi al aumento-del producto total de la colectividad.

Reconocido este principio basico, se plantea el problema de deter-
minar c¢cémo y en qué medida ha de cumplirse la industrializacion.
Ello constituye la clave de una politica industrial y aqui sblo se con-
siderard un aspecto tinico de ella, a saber, la protecciéon aduanera.

La justificacién primordial de la proteccién esti en las diferencias
de productividad entre los paises menos desarrollados y los mis des-
arrollados, diferencias que se explican fundamentalmente por la gran
disparidad en la cuantia del capital por persona ocupada y en las apti-
tudes técnicas con que trabaja.22

Podria concebirse en abstracto la posibilidad de que el nivel de
salarios se reduzca en los paises menos desarrollados hasta compensar
esas diferencias de productividad. En tal supuesto, un pais podria
prescindir totalmente de sus derechos aduaneros protectores siempre
que la baja de salarios permita resarcirse de las pérdidas que ello
traiga consigo a las empresas industriales. Pero, a mas de ser imprac-
ticable por razones sociales y politicas, esa politica tendria graves con-
secuencias. Si desde el punto de vista interno la baja de salario fuese
seguida de una baja de precios y los salarios reales recuperaran su
nivel, aunque con trabajosos reajustes, desde el punto de vista exterior,
al extenderse a las actividades exportadoras, la baja de salarios iria
unida a la baja de los precios en virtud del conocido mecanismo de
ajuste. Y como ello no tendria por qué aparejar una baja correspon-
diente en el precio de las importaciones, sobrevendria un empeora-
miento de la relacién de precios de intercambio con efectos adversos
sobre la capitalizacién y el ritmo de desarrollo del pais.

Por lo tanto, si el desarrollo espontineo de la industria fuera imprac-
ticable y antieconémico, s6lo quedaria la proteccion para compensar
las diferencias de productividad, ya sea mediante derechos aduaneros
o mediante subsidios, puesto que las restricciones directas a la impor-
tacién son menos aconsejables como medio de politica industrial, a no
ser temporalmente.

Tal es el caricter de la proteccion que exige el desenvolvimiento
industrial latinoamericano. Dentro de la misma escuela clisica se
ha admitido la proteccién en la etapa incipiente de la industria hasta
que llegue a fortalecerse y ponerse en condiciones de hacer frente a
la competencia extranjera. Es ciertamente admisible en un pais en

22 No se ha introducido la diversidad de recursos naturales y otros factores
que se presentan en la realidad para no complicar este razonamiento simple.
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desarrollo que una determinada industria pueda llegar a tener la misma
densidad de capital y la misma productividad que en los grandes pai-
ses industriales. En tal caso, dejaria de ser industria incipiente y de
necesitar’ proteccién aun antes de llegar al mismo grado de produc-
tividad en cuanto los salarios sean menores. Pero esto no podria ocu-
rrir con todas las industrias que requiere desenvolver un pais en des-
arrollo para ir absorbiendo la poblacién activa que no va a otras ocu-
paciones. Para ello serian necesarios un capital por persona ocupada
similar al de los paises més desarrollados y aptitudes técnicas igual-
mente avanzadas. No hace falta gran esfuerzo para demostrar que
esta etapa de nivelacion es concebible tedricamente, pero no puede pen-
sarse que llegue a darse en la realidad en un futuro previsible, pues
mientras la productividad crece en los paises en desarrollo también
aumenta — y a veces con celeridad mayor — en los paises ya desarro-
lados.

En consecuencia, el razonamiento que se ha formulado para de-
mostrar la inevitabilidad de la proteccion extiende el ambito del razo-
namiento cldsico y, en vez de considerar una industria aislada, toma
la industria en su conjunto y establece la necesidad de proteccién mien-
tras su productividad® siga siendo inferior a la de los paises mas avan-
zados y en tanto que esta diferencia de productividad no esté compen-
sada por diferencias de salarios.

Esta necesidad de proteccién es ineludible en una juiciosa politica
de desarrollo y no conspira en forma alguna contra el comercio inter-
nacional siempre que se mantenga dentro de los limites exigidos por
el mismo desarrollo. Dentro de tales limites, que despues explicaremos,
la proteccién no disminuye las importaciones de un pais en desarrollo,
sino que cambia simplemente su composicién en consonancia con las
transformaciones estructurales de la economia nacional. Los derechos
aduaneros disminuyen o eliminan algunas importaciones que se sus-
tituyen por produccién interna, y ello da lugar al aumento de otras
importaciones de demanda muy eldstica.conforme crece el ingreso por
habitante.

- Asi pues, si no sobrepasa aquellos 11m1tes, la proteccwn no afecta
el volumen total de importaciones. Este volumen esti dado primor-
dialmente por las exportaciones de productos primarios de los paises
en desarrollo, ademis de las inversiones de capital y otros elementos
activos del balance de pagos, que se omiten para simplificar el razo-
namiento. En este sentido los paises de produccidén primaria que cons-
. tituyen la periferia de la economia mundial tienen un papel muy dife-
rente que el que corresponde a los centros industriales. Como esta
distincién tiene gran importancia en los problemas de politica comer-
cial sobre los cuales versa este capitulo, se justifica detenerse en ello.

2. PafsEs PERIFERICOS Y CENTROS INDUSTRIALES

Si un centro industrial de tanta gravitacién mundial como son los
Estados Unidos aumenta sus compras de productos primarios en un

28 Para mayor correccién tedrica: la productividad margmal de las industrias
que sea necesario establecer para absorber la poblacién activa disponible.
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pais periférico, las importaciones .de articulos industriales aumentaran
correlativamente en tal pais, aunque con cierta demora. El crecimiento
de importaciones es, pues, un fenémeno reflejo. Pero si ese pais peri-
férico acrecienta en forma auténoma sus importaciones del centro,
éste no aumentard perceptiblemente sus compras de productos pri-
marios en la periferia. La periferia tiene un papel pasivo en tanto que
el centro tiene el papel activo, dindmico, en el comercio internacional.
El centro, con su propio ritmo de crecimiento y su demanda de pro-
ductos primarios, influye sobre el ritmo de crecimiento de los paises
periféricos; pero a éstos no les es dade influir positivamente en el
ritmo de crecimiento del centro, aunque si en forma negativa, como
se explicard mas adelante.

Careciendo pues un pais periférico de accion dindmica sobre la
capacidad de absorcién de productos primarios del centro, su propia
capacidad para importar depende primordialmente de lo que el centro
adquiera en el pais periférico. Dicho de otro modo, mientras el centro
puede generar poder de compra internacional en la periferia, ésta no
puede generar este poder de compra en el centro.

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

Este fenémeno tiene considerable influencia en el comercio entre
los centros industriales en general y los paises de produccién primaria.
A igualdad de crecimiento del ingreso por habitante, la demanda de
importaciones industriales en la periferia tiende a crecer con mis cele-
ridad que la demanda de importaciones primarias en los centros indus-
triales. Si la poblacién de un pais periférico aumenta mas fuertemente
que en éstos, se acentia esta disparidad en las tendencias de creci-
miento de las importaciones. Mas todavia, si el ingreso de ese pais

periférico crece en mayor grado que el de los centros, se acentta la
disparidad sefialada.24

24 Las importaciones de productos primarios en los centros industriales no
aumentan generalmente en un grado compatible con una tasa satisfactoria de
crecimiento en los paises periféricos. La elasticidad-ingreso de la demanda de
este tipo de importaciones en tales centros es por lo comin baja, y esta baja
elasticidad se acentiia por la politica restrictiva de la importacién. Todos estos
factores en conjunto explican por qué las importaciones de productos primarios
en los centros tienden a aumentar con mucha menor intensidad que la demanda
de bienes industriales en los paises periféricos. Cabe citar un ejemplo relevante,
A cada aumento del 1 por ciento en el ingreso por habitante en los Estados
Unidos, las_importaciones de productos primarios tienden a aumentar 0,66 por
ciento, al tiempo que un aumento eduivalente en el ingreso por habitante de
América Latina tiende a incrementar la demanda de productos industriales en
un 1,58 por ciento.

Es pues impresionante la disparidad entre las elasticidades-ingreso de la de-
manda. Para corregir los efectos de esta disparidad no hay otro camino que pro-
mover la produccion industrial en los paises periféricos, ya que éstos no pueden
obtener todos los bienes industriales que necesitan a cambio de sus exportaciones.
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En consecuencia, si un pais periférico no ha de crecer en forma es-
pontinea con ritmo mis lento que los centros, y si se propone des-
arrollarse econdmicamente e ir atenuando la diferencia de ingreso con
ellos — o mantenerla por lo-menos — tendrd una persistente tendencia
al desequilibrio, pues sus importaciones industriales tenderan a crecer
mas que sus exportaciones primarias. No le es posible a ese pais au-
mentar estas tltimas mediante el estimulo de las primeras. No tiene
pues otra solucién que limitar sus importaciones a lo que le permite
su capacidad de pagos exteriores. Ahora bien, si no lo hace mediante
una seleccion que disminuya o elimine algunas importaciones a fin de
poder aumentar otras, tendra que verse forzado, por el juego de las
fuerzas econdmicas, a comprimir su ingreso y disminuir su ritmo de
crecimiento para corregir el desequilibrio, o a comprimir las importa-
ciones mediante la depreciacién monetaria.

De todos modos, es inevitable la reduccién de las importaciones
hasta lo que permite la capacidad de pago. La distincién fundamental
estd entre si esta restriccidn se hace espontineamente en detrimento
del ritmo de crecimiento, o se hace de manera deliberada en favor
de ese ritmo. Cualquiera que sea el camino elegido, el pais periférico
que asi procede no estd reduciendo en forma arbitraria el comercio
mundial, sino que simplemente procura restablecer el equilibrio: trata
de mantener sus importaciones dentro de lo que le permiten sus ex-
portaciones a los centros industriales.

Ahora bien, si este pais exagera su politica restrictiva de importa-
ciones y reduce su volumen mdis alli de lo necesario para corregir
la tendencia al desequilibrio, afectard adversamente al comercio inter-
naciorial reduciéndolo o impidiéndole crecer con el ritmo que de otro
modo tendria. Es cierto que un pais periférico aislado, por su parti-
cipacién relativamente pequefia en el trafico mundial, podria disminuir
en esta forma arbitraria sus importaciones sin sufrir en sus exporta-
ciones. Pero si varios paises se fueran sumando a una politica seme-
jante, los efectos irian siendo cada vez mas intensos y provocarian
creciente desequilibiro en los centros industriales hasta obligarles tam-
bién.a tomar medidas restrictivas similares a las que tienen que poner
normalmente en juego los paises en desarrollo.

Compruébase pues que si la periferia no tiene un papel dindmico y
positivo en el estimulo del comercio mundial, podria ejercer un grave
papel negativo, reduciéndolo o debilitando su ritmo de crecimiento.
Esto sucederia si se toman medidas restrictivas de la importacién mas
alld de lo que exige la correccion de la tendencia al desequilibrio que
el desarrollo econdmico trae consigo, o si se priva a las actividades
exportadoras de los factores productivos que requieren para su nor-
mal desenvolvimiento,

3. Dos TIPOS DIFERENTES DE PROTECCIONISMO

De todo esto se deduce una primera conclusién muy importante
para la politica comercial internacional. Hay dos tipos de proteccio-
nismo en los paises en desarrollo. Primero, el proteccionismo que con-
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tribuye a promover los cambios estructurales exigidos por el desarro-
llo econémico sin provocar la reduccién de las importaciones por de-
bajo del volumen correspondiente a la capacidad de pagos exteriores,
y sin reducir el comercio mundial ni debilitar su ritmo de crecimiento.
Y, en seguida, el proteccionismo que lleva mas alld del limite el ajuste
de las importaciones y afecta adversamente al comercio mundial.

Seria pues un grave error de criterio confundir estos dos tipos de
proteccionismo 0, mas bien dicho, estas dos etapas de una politica
proteccionista. Condenar la proteccién en el primer caso significaria
privar al desarrollo econémico de uno de sus instrumentos esenciales.
En efecto, la proteccién permite absorber en la industria una parte de
la poblacidn activa disponible que no requieren la produccién primaria
y otras ocupaciones en virtud del aumento de su productividad; la otra
parte se absorbe en los servicios. Hay que ver este fenémeno con el
sentido dindmico que tiene. No se trata generalmente de un despla-
zamiento a la industria de gente que estaba ocupada en la produccién
primaria, sino de la desviacién hacia la industria y los servicios de
una proporcién creciente del incremento anual de poblacién activa.
En esta forma va operandose aquel descenso gradual de la proporcién
de gente empleada en la produccién primaria con respecto al total
de gente ocupada.

Es claro que, si no se fomentara la industria, la gente que pudiera
desplazarse hacia ella presionaria sobre el nivel de salarios, hacién-
dolos descender; y es asi como hemos concebido en abstracto la posi-
bilidad de una industrializacién espontinea, de efectos adversos sobre
la relacién de precios del intercambio y por afiadidura impracticable.

Todo esto demuestra que la industrializacidén, si se mantiene dentro
de los limites referidos, no es incompatible con el desenvolvimiento
de las exportaciones de productos primarios en el grado que lo per-
mita el crecimiento de la capacidad de absorcién de los centros indus-
triales. A igualdad de otras condiciones, la medida en que se justi-
fique la industrializacién dependerd del ritmo de crecimiento de las
exportaciones: cuanto menor sea la proporcién del incremento de
poblacién activa que requiere el crecimiento de éstas, tanto mayor
debera ser la amplitud de la industrializacién.

Ahora bien, el crecimiento de la capacidad de absorcién de pro-
ductos primarios en los centros industriales depende del aumento de
su ingreso, de la elasticidad-ingreso de la demanda de estos productos,
de la intensidad con que estos centros sustituyen las importaciones
por produccién interna 'y de los precios de tales productos. El descenso
de precios permitird desde luego aumentar el crecimiento de las expor-
taciones periféricas de productos primarios. En este sentido, podria
absorberse en la produccién primaria una parte de la poblacién activa
que de otro modo se emplearia en la industria. Pero ello tiene limites
relativamente estrechos si se considera la periferia de la economia
mundial en su conjunto o a aquellos paises-—o grupos de paises —
que tienen gran influencia en el mercado internacional de un articulo
dado. Este mercado tiene una determinada capacidad de crecimiento
al nivel vigente de precios: cada aportacién de factores productivos
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en las actividades exportadoras traeri consigo un incremento neto
de ingreso cada vez menor en virtud de la baja de precios y aun cuando
los rendimientos no sean decrecientes. Llegard un momento en que este
incremento de ingreso sea igual al que se obtendria con el empleo de
esa aportacién de factores productivos en las actividades industriales,
no obstante que el costo de los articulos asi obtenidos sea superior
al de las importaciones correspondientes. A partir de este punto se
justifica plenamente la proteccién, pues permite el empleo de los fac-
tores productivos disponibles con mayor rendimiento econémico. En
consecuencia, una baja de precios para estimular el crecimiento de
las exportaciones podria ser econémicamente conveniente en cierta
medida. Es el punto en que la industrializacién se vuelve econémica
y antiecondémico el aumento ulterior de las exportaciones. Por el con-
trario, antes de alcanzar este punto la industrializacién seria anti-
econdmica.

Se llega asi a una distincién como la que antes se habia trazado
con respecto a la politica proteccionista, pero desde el dngulo de la
economia interna y no del comercio internacional. La combinacién
de ambos puntos de vista es ahora posible. En el primer tipo de pro-
teccién, las exportaciones siguen créciendo en la medida en que lo
permite la absorcién de los centros industriales, y las importaciones se
ajustan a la capacidad de pagos exteriores dada por esas exportaciones
y demds elementos del balance de pagos; por su parte, la industriali-
zacién se efectia en la medida suficiente para absorber factores produc-
tivos disponibles que no podrian emplearse econémicamente en las
actividades exportadoras. En el segundo tipo de proteccién las expor-
taciones crecen menos de lo que podrian crecer en virtud de la ab-
sorc¢ién de los centros industriales, o se reducen, segiin sea la inten-
sidad con que la proteccion les sustrae factores productivos; y en
vez de ello se extiende antieconémicamente el crecimiento de la indus-
tria, con un incremento del ingreso real inferior al que pudo haberse
obtenido si los correspondientes factores productivos se hubieran em-
pleado en las actividades exportadoras. En resumen, mientras en un
caso no se reduce el volumen del comercio internacional con respecto
a lo que hubiera podido ser y se obtiene el miximo incremento del
ingreso real del pais en desarrollo, en el otro caso se afecta desfavo-
rablemente al comercio internacional y se emplean en forma antieco-
némica los recursos disponibles.?s

Ya se dijo que esta distincién es de gran importancia en la politica
econdmica internacional. Entre los objetivos cardinales que las Na-
ciones Unidas se ha propuesto conseguir en el campo econémico hay
dos que atafien en forma especial a este Informe: promover el sano
desenvolvimiento del comercio internacional y contribuir al mis in-
tenso crecimiento de los paises insuficientemente desarrollados. Si
para lograr este segundo propdsito fuera necesario sacrificar el pri-
mero, se plantearia un grave conflicto de objetivos. No: es asi sin em-

25 Sin embargo, se concibe el caso de que un pais, a pesar de estos efectos
desfavorables, desarrolle con la proteccién actividades internas que le disminuyen
su vulnerabilidad econémica exterior. Las ventajas de la mayor estabilidad deben
contrapesarse con las desventajas de este tipo de proteccién,
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bargo. La politica proteccionista exigida por el desarrollo econémico
de los paises periféricos no tiene por qué vulnerar el comercio inter-
nacional si esa politica se mantiene dentro de los limites impuestos
por la propia conveniencia econémica de los paises en desarrollo.
El reconocimiento de esta compatibilidad de objetivos tendri conse-
cuencias de gran alcance en la orientacion de la politica comercial
internacional. Desde el punto de vista estricto del desarrollo, la pro-
teccién no responde a una necesidad excepcional ni transitoria, sino
que es una exigencia sistemética y de largo alcance. Una politica
comercial que tenga un punto de partida diferente al de este principio
entorpecera el desarrollo econdmico o traerd consigo la necesidad de
continuos y trabajosos ajustes que podrian evitarse si se reconociera
plenamente ese principio. A largo plazo, tal politica perjudicaria tam-
bién el progreso del comercio mundial.

Es claro que aunque la proteccidn, dentro de los limites referidos,
sblo tiene por consecuencia el cambio en la composicion de las impor-
taciones, y no en su volumen, no por eso deja de causar ciertos tras-
tornos en algunos paises industriales, y ello debe siempre tenerse en
cuenta en un plano de cooperacién internacional. Son los trastornos
inherentes a todo proceso de adaptacién en la dinimica de la econo-
mia. Mientras este cambio de composicion afecta desfavorablemente
clertas importaciones, imprime gran estimulo a otras, En la América
Latina — como tantas veces lo hemos analizado —tiende a bajar la
proporcion de importaciones de articulos industriales de consumo no du-
radero y a aumentar la de materias primas, bienes de capital y bienes
duraderos de consumo. Las repercusiones de estos fenémenos son dife-
rentes segun los paises de origen. Los Estados Unidos y Alemania,
que entraron mdas tarde que otras naciones en la exportacion de manu-
facturas a la América Latina, figuran en primer lugar entre los paises
favorablemente afectados por estos cambios estructurales. En el otro
extremo ha de mencionarse a la Gran Bretafia y a Francia, cuyas ex-
portaciones de manufacturas de consumo corriente o ficilmente susti-
tuible han sufrido sensiblemente con el desarrollo econémico de la
periferia.

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

Cuando se disponga, como es de esperar, de proyecciones del des-
arrollo del conjunto de la América Latina en distintas hipbtesis, se
podré tener una idea de los cambios de composicién que serd nece-
sario seguir introduciendo en las importaciones, y ello podrd dar ade-
cuada y previsora orientacién al proceso de readaptacién del comercio
exterior de los centros industriales.
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4. CONSECUENCIAS DEL PROTECCIONISMO EN LOS GRANDES CENTROS
INDUSTRIALES

Nos ocuparemos ahora del proteccionismo en los centros industriales
y de sus consecuencias sobre el comercio internacional y especialmente
sobre los paises en desarrollo.

Ya se dijo que es una caracteristica general en aquéllos la tendencia
natural de las importaciones a crecer con menos intensidad que el
ingreso. Esta tendencia puede verse contrarrestada o acentuada por
la politica comercial. La eliminaciéon de los derechos aduaneros que
gravaban la entrada de productos primarios impulsé en ta] forma las
importaciones en la Gran Bretafia del siglo XIX, que durante varios
decenios crecieron con mas fuerza que el ingreso y subié persisten-
temente su coeficiente. El influjo que la Gran Bretafia ejerci6 asi no
sélo en forma directa en la periferia, sino indirectamente en los otros
paises industriales, ha sido una de las caracteristicas dominantes del
desenvolvimiento econémico de aquella época. Fué cuando los paises
latinoamericanos encontraron fuerte impulso en su desarrollo hacia
afuera, en respuesta a una demanda internacional que se expandia
con gran celeridad; y paises como los Estados Unidos, que comen-
zaron entonces su desarrollo hacia adentro, se vieron también favo-
recidos por ese vigoroso estimulo del comercio internacional, hoy tan
debilitado cuando toca a la América Latina seguir un proceso seme-
jante. A pesar de esas condiciones tan favorables en el ambito inter-
nacional, la industrializacion norteamericana recurrid sistematicamente
a medidas proteccionistas de cuyo repudio tedrico en aquel entonces
son clara prueba las muy copiosas criticas de la escuela clasica.

Si la Gran Bretafia de esos tiempos muestra cémo la politica co-
mercial puede alterar aquella tendencia de las importaciones primarias
a aumentar menos que el ingreso, el caso de los Estados Unidos, trans-
formado ya en centro econémico principal gracias a su estupendo
crecimiento, ejemplifica el fenémeno contrario. La proteccién a la
produccién primaria ha acentuado alli la fuerza de esa tendencia de
las importaciones, y los Estados Unidos tienen ahora un coeficiente
de ellas con respecto al ingreso de casi 3 por ciento, en tanto que el
centro econémico principal del siglo XIX habia alcanzado hacia 1880
un coeficiente de 35 por ciento.

Las consecuencias de este fenémeno no sabrian interpretarse a la
luz de lo que antes se ha explicado acerca del proteccionismo peri-
férico. Hay aqui que introducir otra distincién de importancia deci-
siva. Los efectos del proteccionismo sobre el comercio mundial no
son los mismos en un centro industrial que en los paises en desarrollo.
Mientras las importaciones primarias de un centro tienden a crecer
menos que su propio ingreso, sus exportaciones de manufacturas tien-
den a crecer mas que el ingreso de los paises periféricos. Esta dispa-
ridad de tendencias crea problemas de signo contrario. En tanto que
en estos fltimos las importaciones tienden a desenvolverse mas que
las exportaciones, en los centros industriales tiende a suceder lo opuesto,
aunque con amplitud muy distinta— y con las salvedades que se veran
mas adelante — segiin sea el grado en que los cambios de compo-
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sicién de las importaciones periféricas inciden sobre sus exportaciones
industriales.

Asi, en un centro cuyas exportaciones atraen preferentemente la
demanda de los paises en desarrollo, prevalece con mayor intensidad
que en otros la tendencia de aquéllas a desenvolverse con mdis vigor
que las importaciones de productos primarios.

En semejantes condiciones, podra haber otros motivos para apoyar
las medidas protectoras de la produccién primaria interna, pero muy
distintos de los que exige la proteccién en los paises en desarrollo.
No hay desde luego tendencia alguna al desequilibrio negativo del
balance de pagos, sino precisamente lo contrario; y la poblacion activa;
que el progreso técnico va eliminando de la produccién primaria, afluye
espontineamente a las otras ocupaciones internas y a las actividades
industriales de exportacién favorecidas por la demanda exterior.

En consecuencia, mientras en los paises en desarrollo la proteccion
—dentro de los limites ya sefialados — tiene por efecto mantener
la estrecha correspondencia entre importaciones y exportaciones, sin
vulnerar el ritmo de crecimiento del comercio mundial, en un centro
industrial de aquellas caracteristicas la proteccién reduce las impor-
taciones por debajo de la capacidad de pagos exteriores y afecta des-
favorablemente a ese comercio.

Dicho de otro modo, dada la gran elasticidad-ingreso de la demanda
de articulos industriales en general, la restriccién de ciertos tipos
de importaciones en los paises en desarrollo se ve compensada — den-
tro.de lo que permite la capacidad de pagos exteriores — por el au-
mento de otras importaciones que antes no podian realizarse con la
misma amplitud. En cambio, en un gran centro industrial, la restric-
cién a la importacién de un producto primario no se ve neutralizada por
el aumento de otros productos primarios, puesto que ya se importaba
todo lo que requerja la demanda en las condiciones imperantes; a no
ser que junto con esa restriccion se tomen medidas para estimular la
importaciéon de esos otros productos manufacturados o semimanufac-
turados.

Las consecuencias de esta politica proteccionista en un gran centro
industrial son evidentes. Los paises en desarrollo se ven precisados
a acentuar su propia politica proteccionista, dado que, habiéndose
superpuesto un nuevo factor de debilitamiento de sus exportaciones,
tendran que presionar mis intensamente sobre las importaciones, tanto
para acomodarlas a una capacidad de pagos exteriores menor de lo
que pudiera haber sido, como para estimular el empleo adicional en
la industria de factores productivos que las actividades exportadoras
hubiesen absorbido en circunstancias mas favorables.

II. Significacién préctica de los principios de politica comercial

1. Los Estabpos UNIDOS Y LA RECIPROCIDAD COMERCIAL

Reflexidnese sobre la trascendencia de la diferenciacién funcional
que se ha sefialado al final de la seccién anterior. Un gran centro in-
dustrial — para ser mas precisos, los Estados Unidos — tiene influencia
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decisiva en el comercio del mundo. Si nos circunscribimos a los paises
de la América Latina, es un hecho conocido que el movimiento de
sus importaciones industriales depende estrechamente de sus expor-
taciones de productos primarios. Pero no sucede a la inversa, segin
ya se dijo. Si la América Latina acrecienta en forma auténoma sus
compras en el centro, no por ello el centro adquirird mayor cantidad
de exportaciones primarias latinoamericanas. La cuantia de éstas esta
regida por factores frente a cuya magnitud es insignificante el efecto
de las variaciones de la demanda latinoamericana. Y, en consecuencia,
ese aumento auténomo de importaciones latinoamericanas, no provo-
cado por un aumento anterior de exportaciones, solo tendrad por efecto
el desequilibrio del balance de pagos.

La posicion en que se encuentran los Estados Unidos como prin-
cipal centro dindmico de la economia mundial contribuye a dar signi-
ficacién muy- especial al concepto de reciprocidad comercial. Si bien
se examina, la reciprocidad esti implicita en el mismo caracter fun-
cional de aquel centro, puesto que si al aumentar sus importaciones
también lo hacen sus exportaciones, la compensacién es espontanea y
no se necesita manipular las tarifas de los otros paises para que se
cumpla sin trastornos. Tal era también la aptitud del centro britinico
para provocar la inmediata reaccion de la periferia cuando las expor-
taciones industriales de la Gran Bretafia estaban sujetas a intensisima
demanda.

Por donde se demuestra que las concesiones tarifarias que acuerden
los Estados Unidos a los paises en desarrollo llevan en si mismas su
contrapartida, y el poder de compra internacional generado por ma-
yores importaciones de este pais tenderd siempre a transformarse di-
recta o indirectamente en demanda internacional de exportaciones nor-
teamericanas. En verdad, no podria ser mas holgada la situacién en
que se hallan los Estados Unidos frente al desarrollo econdmico de
los paises latinoamericanos. Mientras éstos mantengan su politica pro-
teccionista dentro de los limites senalados, no sera la tarifa, sino la
cuantia de las importaciones de ese pais lo que determinaré la cuantia
de las importaciones latinoamericanas.?® Es cierto que si Europa me-
jora la fuerza competitiva de su industria, parte de los délares gene-
rados por los Estados Unidos se desviarin hacia ella; mas no tar-
daran en transformarse en demanda de exportaciones norteamericanas,
como lo demuestran el razonamiento anterior y la experiencia. Por lo
demds, se trata de un hecho plenamente reconocido.

Es claro que siendo la tarifa latinoamericana el instrumento por el
cual se transforma la composicién de las importaciones, las actividades
exportadoras de los Estados Unidos tienen que experimentar aquel
proceso de readaptacién que se ha mencionado en otro lugar. En este
sentido, los Estados Unidos también se encuentran en favorable posi-
cién en comparacidén con otras naciones industriales, no sélo por la
escasa incidencia de sus exportaciones en el ingreso nacional (alre-
dedor de 5 por ciento) sino que por el hecho ya repetido de ser sus
exportaciones aquéllas de que precisamente apetecen, aun con exage-

28 Sin considerar desde luego los otros elementos del balance de pagos.
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racion, los paises latinoamericanos. Esto no significa que en ciertos
casos los Estados Unidos no puedan tener especial interés en pro-
mover la exportacién de determinados articulos en vez de otros, y
que esos articulos sean precisamente aquéllos cuya produccién interna
desee estimular un pais latinoamericano. Ello es desde luego materia
de negociacién comercial, aunque esta negociacién se facilitaria sobre-
manera si se llegara a coincidir en los principios cardinales de una
politica de desarrollo econdmico.

Reconocido €l principio seglin el cual el volumen de las importa-
ciones latinoamericanas no estd determinado por la tarifa, sino por
las exportaciones, no sera dificil encontrar coincidencia de intereses.
Supdngase que en virtud de concesiones tarifarias de los Estados Uni-
dos un pais latinoamericano aumentara sus exportaciones y estuviera
por tanto en condiciones de hacer lo mismo con sus importaciones,
Pero supéngase al propio tiempo que no desea acrecentar sino dis-
minuir las importaciones de ciertos articulos que puede sustituir inter-
namente mediante razonable proteccién. Se concibe que con este fin
llegue a subir los derechos protectores en tales articulos, Qué suce-
derd con el resto de las importaciones? Tenderin a aumentar en su
conjunto, sin necesidad de rebaja alguna en los derechos. Sin em-
bargo, es evidente que si se redujera o eliminara el derecho sobre
ciertos articulos, aumentaria su importacion a expensas de otros, Po-
drian asi crecer las importaciones de articulos suntuarios consumidos
preferentemente por los grupos de altos ingresos o de articulos de
que es ficil prescindir en el consumo popular, en tanto que esos re-
cursos habrian podido emplearse con provecho en importaciones de
bienes de capital. Se comprueba de nuevo la conveniencia de consi-
derar todos estos aspectos dentro de una politica de desarrollo que
no sélo atienda a las necesidades presentes, sino a la previsible nece-
sidad de introducir cambios futuros en la composicién de las impor-
taciones.

Volviendo a lo anterior, es cierto que mantener altos derechos sobre
esos articulos a fin de no estimular su importacién més alld de lo
conveniente, podria provocar su sustitucién interna en desmedro del
empleo de factores productivos en otras aplicaciones mas ventajosas
para el pais. Una buena politica de desarrollo tiene a su alcance el
instrumento fiscal interno para afrontar estos casos, y apartar asi uno
de los escollos que suelen presentarse en las negociaciones comerciales,

Esta aptitud de los Estados Unidos para lograr la reciprocidad
espontinea en sus concesiones tarifarias es uno de los resultados de
las transformaciones fundamentales que han tenido lugar en el breve
lapso de una generacién. Interesado como estd ese pais en una politica
de desarrollo periférico de vastas proyecciones, es logico que su poli-
tica comercial tenga también que transformarse en consonancia con
su nueva posicién mundial. Pero suponer que todo consiste en mero
acomodo de una politica a nuevos principios seria simplificar artificial-
mente un problema real muy complejo. No hay ninguna razén para
que los exportadores en general —y en especial los que se encuentran
con obsticulos tarifarios en otros paises — reaccionen en forma dife-
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rente a la que conviene a sus intereses inmediatos. Esa actitud es tanto
mas explicable en un pais en que hace apenas unos decenios el esfuerzo
de su politica comercial exterior tenia necesariamente que polarizarse
en el fomento de sus exportaciones.

2. POSIBLE REVISION DE LA POLITICA HACIA LAS EXPORTACIONES
LATINOAMERICANAS

Visto desde otro angulo, las concesiones tarifarias concedidas por
los Estados Unidos desde que se inicié la politica de reciprocidad, si
bien de significacién especial en casos aislados, no han tenido efectos
de consideracién en el conjunto de importaciones de productos pri-
marios. No parece que los habrd tampoco en el futuro préximo. Existen
posibilidades concretas en ciertos minerales, como se vera en seguida.
Pero por lo que toca a otros productos, el progreso técnico ha per-
mitido muchas veces acrecentar la productividad por encima de la de
otros paises y si los costos resultan alli mas elevados que en éstos
se debe al alto nivel de los salarios norteamericanos. Como quiera que
sea, hay una consideracién que induce a no esperar cambios radicales
sobre esta materia en la politica comercial. EI progreso técnico reciente
y sus perspectivas inmediatas son de tales proporciones que la econo-
mia del pais tendrd que hacer un esfuerzo muy intenso para absorber
factores productivos que ya no encuentran empleo en su produccién
primaria. Hay pues aspectos de la economia de los Estados Unidos
que son similares a los de un pais en desarrollo y que se dan al mismo
tiempo que otras manifestaciones de avanzada madurez. Aumenta asi
la complejidad del problema y exige en su examen el mismo espiritu
de comprension que requieren los problemas de desarrollo de la Amé-
rica Latina, y en este caso particular la forma de su politica comercial.

Por estas mismas consideraciones es digna de destacarse la actitud
reciente de la administracion de los Estados Unidos al manifestar su
intencién de proponer la rebaja de algunas tarifas aduaneras. Ya ante-
riormente se habia opuesto con éxito a la tentativa de elevacién de
ciertos derechos, que hubieran afectado muy desfavorablemente a al-
gunos paises de la América Latina.

Vamos a considerar ahora el caso especial de los minerales que
presentan posibilidades de alentar las exportaciones latinoamericanas.
Es bien conocido el hecho de que algunos minerales de importancia es-
tratégica se estan produciendo en los Estados Unidos en minas mar-
ginales de alto costo. Asi, a partir de los acontecimientos de Corea, se
ha podido ampliar sensiblemente la produccion de cobre en tal forma
que la capacidad total es probable que llegue en 1957 a unas 1.150.000
toneladas contra 852.000 en 1951. La gravedad de este aumento aparece
en toda su importancia si se considera que representa el 68 por ciento
de las importaciones registradas en 1951 en los Estados Unidos y en
las cuales desempefia un papel tan significativo la produccién latino-
americana.

En el caso del aluminio se habia preparado un programa de mas
envergadura aun; sin embargo, hace poco tiempo se decidié no llevar
adelante la tercera etapa de este programa, consistente de un aumento
de 240.000 toneladas en la capacidad de produccién con una inversién
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de 200 millones de délares de recursos fiscales debido, entre otras con-
sideraciones, a la circunstancia de ser posible importar desde el Canada
la cantidad que trataba de producirse internamente.

Lo mismo podria decirse del plomo, zinc y otros minerales que
pueden ser adquiridos a menor precio en la América Latina, aunque en
algunos casos sea necesario realizar inversiones adicionales. Aqui se
presenta pues una oportunidad interesante para concertar una politica
que a la vez que procure abastecimientos mds econdmicos a los Estados
Unidos, promueva el desarrollo de las exportaciones latinoamericanas.

Hay otro aspecto de este problema que también conviene comentar
aqui. A partir de 1939 se ha generalizado en los Estados Unidos la
politica de suspender las tarifas aduaneras que gravan los minerales
cada vez que hay escasez de ellos y los precios suben. Por ejemplo,
el cobre debe pagar un derecho de aduana de dos centavos por libra,
pero se ha suspendido este gravamen siempre que el precio en el mer-
cado interno de los Estados Unidos no baje de 24 centavos. Lo mismo
pasa con el plomo y el zinc. Es cierto que este procedimiento tiende
a regularizar los precios en el mercado interno, pero sus consecuencias
para los paises latinoamericanos son muy adversas. Cuando bajan los
precios en el mercado internacional suben los derechos aduaneros y
se acentiian asi los efectos de esta baja sobre los paises exportadores.
Por ello es dable concebir la posibilidad de tomar medidas para evitar,
o al menos atenuar, estas repercusiones exteriores si es que no fuese
posible transformar este régimen de derechos flexibles en virtud de
consideraciones de orden interno. .

Finalmente, en este mismo caso de los minerales, asi como de otros
productos, cabe también anotar otras oportunidades de favorecer a
las exportaciones latinoamericanas. El régimen aduanero norteameri-
cano tiene una incidencia mayor sobre el producto elaborado que sobre
la materia prima. Esto significa ordinariamente un fuerte obsticulo
a la elaboracién industrial de estas materias en los paises productores
de la América Latina. Y no cabe duda que aqui también se presenta
otra posibilidad de incrementar el valor de sus exportaciones.

3. LIBERALIZACION DEL INTERCAMBIO INTERLATINOAMERICANO

El centro de gravedad del desarrollo econémico latinoamericano se-
guird estando en la industrializacién asociado fundamentalmente con la
tecnificacion de la agricultura, esto es, en fuerzas dinimicas de caracter
interno. Si por obra de acontecimientos extraordinarios las exportacio-
nes adquirieran un aliento hoy no previsible, ello permitiria dar mayor
impulso al ritmo de desarrollo.

Todo esto impone nuevas orientaciones a la politica comercial, y
no s6lo en lo que respecta al intercambio entre los paises latinoame-
ricanos y los centros industriales. La politica comercial entre los pro-
pios paises latinoamericanos esti aiin bajo el influjo de formas pre-
téritas de desarrollo, en que el interés de cada uno de ellos convergia
aisladamente hacia su complementacién con centros industriales en el
clasico intercambio de productos primarios por manufacturas.

Ya se ha dicho que el desenvolvimiento de este intercambio, lejos
de ser incompatible con la industrializacién, es medio primordial para
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llevarla a cabo. Pero la industrializacién se esta desarrollando en com-

rtimientos estancos y es muy escaso el intercambio de productos
industriales entre los paises latinoamericanos. Mientras el proceso
abarca ‘sélo articulos cuyo mercado nacional permitia el establecimiento
de empresas de adecuada magnitud, este aislamiento industrial no era
miotivo de seria preocupacién; pero cuando, por las mismas exigencias
del desarrollo, avanza hacia articulos que sélo pueden producirse eco-
némicamente en gran escala, y ello rebasa el mercado nacional, se
impone la necesidad del comercio reciproco entre los paises latinoame-
ricanos.

En los dltimos tiempos se han presentado ejemplos ilustrativos.
Asi, una misma empresa extranjera, estimulada por esas medidas pro-
tectoras, proyecta implantar la fabricacién de automdviles o tractores
en varios paises latinoamericanos, sin que con frecuencia le sea dable
alcanzar la dimensién més econdémica debido a su limitado consumo.
Si esos articulos pudieran entrar libremente en otros paises latinoame-
ricanos, o con menores derechos que los provenientes de paises no
latinoamericanos, la produccion podria expandirse en forma apreciable
y con las consiguientes ventajas.

Esta liberalizacién del intercambio entre los paises latinoamericanos
no tiene por qué afectar a los Estados Unidos o a Europa mas de lo
que les afectaria la tarifa con que cada uno de esos paises tratase de
proteger su propia produccién en aislamiento de los otros. La res-
triccién de las importaciones europeas o norteamericanas seri igual
en uno y otro caso; en uno y otro caso tendri que desenvolverse la
produccion latinoamericana llevada por las mismas exigencias del des-
arrollo econémico. La diferencia no estd pues en los efectos exteriores,
sinb en las consecuencias internas: en un régimen de liberalizacién
del intercambio es posible la especializaci6én con sus consabidas ven-
tajas; en tanto que en el de compartimientos estancos se incurre
con frecuencia en producciones de costo exagerado por la insuficien-
cia del mercado nacional.

Es claro que no bastaria esta forma de liberalizacién para que
surgiera una corriente satisfactoria de intercambio reciproco. Seria
indispensable, ademas, una serie de medidas concertadas entre los
paises interesados a fin de que en todos ellos se establecieran indus-
trias con vistas a la especializacién y que ello se combinara con el inter-
cambio ya existente y su posible estimulo. No se trataria en modo al-
7uno de dar exclusividad a ciertas empresas, sino de proporcionar
determinados incentivos iniciales a las actividades que asi se establez-
can en cada pais, dejando después campo libre a la competencia.

Esta forma de liberalizacion, circunscrita a paises latinoamericanos,
requiere el establecimiento de un régimen especial que no tenga las
caracteristicas ni la amplitud 'de unién aduanera. Por su generalidad
y por su caricter absoluto, el concepto de unién aduanera ha sido a
veces un fuerte obsticulo a la consecuciéon de ventajas reciprocas
mas moderadas, pero practicables. La unién aduanera suscita muy
comprensibles recelos, pues sobre afectar adversamente intereses exis-
tentes, representa entrar en un campo lleno de incognitas en el que
la diversidad de politica en materia de moneda y cambio entre los
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paises participantes — para referirnos a lo mas importante — podria
acarrear consecuencias imprevistas para la produccién nacional.

Muy diferentes serian las consecuencias si se tratara de arreglos de
reciprocidad que, dejando a salvo ciertas situaciones existentes, aspiren
mas bien a estimular el intercambio reciproco de articulos que hoy
no se producen, o que se producen en pequefia escala, o que sélo se
producen en cuantia importante en unos paises y no en otros. Ello po-
dria representar una solucién concreta que en vez de suscitar muy
comprensibles resistencias, traiga mis bien una coincidencia saludable
de intereses en los paises interesados.

Para que una politica semejante rinda todos los frutos que es dable
esperar de ella tendria que tener un caricter multilateral, y abarcar el
mayor nimero posible de paises. Esto no significa que no sean dtiles
los acuerdos bilaterales. Por el contrario, suelen significar €l comienzo
de una politica de intercambio reciproco que podria ampliarse por
sucesiva incorporacién de otros paises. Esos acuerdos, por su misma
indole, establecen generalmente una moneda de cuenta para la reali-
zacién de sus operaciones y no habria razén alguna para pensar que
no puedan encontrarse férmulas multilaterales de compensacién. Hay
en todo esto un circulo vicioso. Una de las razones por las que no se
desarrolla con mayor amplitud el intercambio reciproco entre un
grupo de paises con potencialidad para hacerlo es la falta de un sis-
tema de compensaciones multilaterales, y no hay posibilidad de tal
sistema mientras no haya intercambio reciproco. Se concibe la posi-
bilidad de emprender simultineamente modestos arreglos y dejar que
la experiencia vaya indicando la manera de ampliarlos y mejorarlos.
Pero para ello es indispensable crear un marco adecuado que hoy no
existe en la politica comercial.

Este problema ha sido objeto de preferente preocupacién en la Co-
misién Econémica para Ameérica Latina. De acuerdoe con las recomen-
daciones que se habian formulado a su Secretaria Ejecutiva se pre-
sent6 en 1953 en la Conferencia de Quitandinha un primer trabajo
sobre las posibilidades de intercambio reciproco en la parte meridional
de la América del Sur® y ahora se prepara otro que abarca la parte
norte asi como el resto septentrional de laAmérica hispanica que se pre-
sentard a la Conferencia de Bogoti en agosto de 1955. También se
trabaja actualmente en un informe sobre el transporte maritimo inter-
latincamericano. Aqui también se hace frente a otro circulo vicioso:
el transporte es deficiente porque no hay suficiente intercambio, y no
lo hay por dificultades de transporte.

Es de esperar que estos informes puedan conducir a medidas cons-
tructivas que alienten el comercio interlatinoamericano. Pero es in-
dudable que si en la préxima Conferencia de Rio de Janeiro se pudiera
llegar a acuerdos que faciliten la liberalizacién del intercambio en la
forma que se ha sugerido antes, se dispondria ya de un marco adecua-
do dentro del cual seria factible ir adoptando medidas pertinentes y
concretas.

3T Véase Estudio del Comercio Interlatinoamericano y sus Perspectivas (Zona
Sur. de la Regién) (documento E/CN.12/304/Rev.2). Publicacién de las Naciones
Unidas, No. de venta: 1953.11.G4).
9



Capitulo V

LA VULNERABILIDAD ECONOMICA EXTERIOR DE LOS
PAISES LATINOAMERICANOS Y LA POSIBILIDAD
DE ATENUARLA

I. Posibilidades de una politica anticiclica interna

1. INDOLE DE LAS MEDIDAS INTERNAS

Las razones del alto grado de vulnerabilidad econémica de los paises
latinoamericanos han sido ya muy bien explicadas para que sea necesario
repetirlas aqui en detalle. Es cierto que la importancia relativa del co-
mercio exterior ha disminuido al crecer éste con ritmo menos intenso
que el ingreso. Pero, a pesar de todo, el comercio exterior y los demas
elementos del balance de pagos siguen teniendo gran influencia en la
estabilidad econémica de esos paises y en su aptitud para crecer.

La vulnerabilidad exterior de la América Latina tiene que atacarse con
una adecuada conjugacion de medidas nacionales e internacionales. En
este sentido, hay que reconocer que — con muy contadas excepciones —
los paises latinoamericanos no han sabido tomar elementales medidas
de previsiéon en las épocas de abundancia para hacer frente después a
las épocas de escasez. Y no hay medidas internacionales que puedan
suplir la imprevisién individual con la previsién colectiva. Las medidas
internacionales necesitan un adecuado marco nacional en que articularse.

Comenzaremos, pues, por el planteamiento de las medidas nacionales
para atenuar la vulnerabilidad econémica exterior. Las hay de dos clases
y su combinacion redunda en mayor fuerza conjunta. Por un lado estdn
aquellas medidas de caricter estructural que fortalecen el basamento de
Ia economia nacional, haciéndolo menos sensible a las fluctuaciones y con-
tingencias exteriores, Por otro lado, las medidas de caracter anticiclico.

Lo primero es del resorte de una politica de desarrollo. En verdad, la
tendencia caracteristica de los paises latinoamericanos a sustituir por
produccién nacional articulos esenciales para el consumo corriente de la
poblacién y el crecimiento normal de sus actividades econémicas esencia-
les, fortalece la estructura de la economia para hacer frente a esas fluc-
tuaciones y contingencias exteriores, Si, efectuadas esas sustituciones,
una parte apreciable de las importaciones estd dada por bienes duraderos
de capital y de consumo, se hace posible comprimir intensamente las im-
portaciones en fases de escasez de divisas, comenzando desde luego por
las de bienes de consumo no esenciales y siguiendo por las de bienes du-
raderos que, por ftiles que sean, son temporalmente prescindibles, tanto
mas cuanto mas holgada hubiese sido su importacién anterior.2® En tal

28 No se trata aqui de sefialar los lineamientos de una politica, sino simplemente
de subrayar su postbilidad.
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forma, podria asegurarse la continuacion de las importaciones de articu-
los esenciales e imprescindibles en épocas de adversidad exterior y
mientras no se sobrepasen ciertos limites.

Pero este fortalecimiento estructural requiere ir acompafiado de la
formacion de reservas, lo mismo para facilitar la transicién de una fase
de abundancia a otra de restricciones, que para moderar la intensidad de
estas ultimas. Pero si se examina la indole e intensidad de las fluctua-
ciones exteriores de la América Latina, se llega a concluir la necesidad
de reservas demasiado grandes para que pueda obrarse con eficacia. Esto
plantea dificultades muy serias y en ellas han tropezado con frecuencia
los mejores propositos.

En efecto, si se mira este asunto desde el angulo exclusivo de la esta-
bilidad, es indudable Ia conveniencia de acumular en tiempos de bonan-
za grandes reservas de oro y divisas. Pero una adhesién demasiado rigida
a este punto de vista entraria en conflicto inmediato con las exigencias de
una politica de desarrollo. Dificilmente podria esta politica avenirse a
la acumulacién de cuantiosas reservas monetarias cuando en un pais en
desarrollo hay tantas necesidades insatisfechas de inversién de capital que
no podrian realizarse en virtud de ello, salvo que se dispusiera de em-
préstitos exteriores de muy discutible oportunidad en tiempos de holgura
exterior. Més aln, hay en ello elementos de otra indole dignos de aten-
cién. No podria decirse hasta qué punto en esos tiempos de holgura seria
posible aconsejar a quienes tienen la responsabilidad de la cosa ptiblica
que se privaran deliberadamente de llevar a la practica importantes pro-
yectos de desarrollo a fin de constituir reservas sobre cuyo empleo futuro
~—bueno o malo — no podria tenerse en forma alguna un grado satisfac-
torio de seguridad.

Son todas éstas, razones que contribuyen a explicar que, no obstante
la nocidn clara que con frecuencia se ha tenido acerca de la necesidad
de una politica previsora, sélo en casos excepcionales haya podido cum-
plirse en forma satisfactoria,

2. COLABORACION INTERNACIONAL EN LAS MEDIDAS INTERNAS

Es aqui donde se justifica plenamente la conveniencia de una accién
internacional que ayude a la realizacién de una politica nacional para
atenuar la vulnerabilidad exterior. Se conciben varias férmulas con este
proposito. Mas interesante que discutirlas en detalle es sefialar el princi-
pio central que las informa. Expliquémoslo en seguida.

Conviene recordar ante todo que las fluctuaciones exteriores se mani-
fiestan en oscilaciones de los precios de exportacién asi como de las can-
tidades exportadas. Las inversiones de capital suelen acentuar asimismo
la intensidad de tales fluctuaciones antes que obrar como elementos
compensadores.

Para hacer frente a la fluctuacion de los precios y las cantidades de
los productos primarios que exportan la América Latina y otros paises
exportadores se han ideado diversas soluciones que se mencionarin mis
adelante. Ahora nos limitaremos a las medidas internas.
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No es necesario recordar los efectos perturbadores que tiene esa os-
cilacion de los precios. En principiv se acepta por lo general la con-
veniencia de moderar sus consecuencias internas mediante medidas que
capten una parte del incremento de los precios, pero sin desmedro del
incentivo que necesitan los productores para expandir la produccion. Sin
embargo, tan pronto como ese principio trata de traducirse en hechos
concretos, sobrevienen las inevitables objeciones. Una de las principales
es que los recursos asi captados se dedican a otros fines ajenos al interés
directo e inmediato de los productores y que cuando llega el momento de
resarcir a éstos de las consecuencias de una baja intensa de los precios,
no hay recursos con que hacerlo. No cabe duda que si pudiera encontrarse
la forma de hacer frente a objeciones de este tipo seria mas asequible la
solucién del problema.

Antes de exponer la forma que pudiera ser objeto de estudio conviene
explicar que esa captacidon podria hacerse ya sea estableciendo un grava-
men sobre las exportaciones, conforme los precios pasan de cierto nivel,
o también absorbiendo una parte de este valor mediante empréstitos. Hay
ademas otras formas generales de absorber recursos en el mercado que
podrian emplearse con el mismo propésito cuando aumentan répida-
mente los ingresos por accién de factores exteriores. Pero no nos deten-
dremos en ellas.

Desde el punto de vista con que se encara este problema lo esencial es
que los recursos asi obtenidos se inviertan provechosamente y que estas
inversiones, ademds, puedan liquidarse con facilidad cuando lo exija la
situacién del balance de pagos, o cuando la declinacién de la actividad
econémica interna aconseje seguir una politica expansiva que tendra
efectos desfavorables sobre dicho balance.

Esta liquidez de las inversiones s6lo podria lograrse con la colabora-
cién de las instituciones de crédito internacional. Expliquemos el caso.
Supdngase que los recursos referidos se han invertido en el financiamien-
to de ciertos proyectos de desarrollo. Es claro que en esta forma habrian
perdido su liquidez. La {inica manera de recuperarla seria si una ins-
titucion de crédito internacional se comprometiera anticipadamente a
oOtorgar préstamos sobre estos proyectos cuando el pafs interesado ne-
cesite liquidar las inversiones realizadas con aquellos recursos.

Con este objeto, habria que presentar dichos proyectos a la aproba-
ci6én previa de la institucion de crédito como si el préstamo fuera a otor-
garse inmediatamente. Sin embargo, el préstamo sdlo quedaria aprobado
en principio y se diferiria su realizacion hasta el momento en que el pais
interesado necesitara recuperar los recursos prestados en primera ins-
tancia.

Mientras tanto, los proyectos quedarian temporalmente financiados
con dichos recursos. Se trataria pues de una inversién transitoria, con
lo cual se conseguiria el doble objeto de aplicar el incremento de fondos
internacionales al desarrollo econémico y conservar al mismo tiempo su
liquidez a fin de emplearlos oportunamente.

Sin duda que para todo esto seria necesario introducir un elemento
anticiclico en la politica de aquellas instituciones internacionales de
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préstamo. Hay una serie de consideraciones que aconsejan hacerlo
independientemente de la medida que se acaba de sefialar. En esto hay
fuerte concurrencia de opiniones y esa seria una de las formulas mas
sanas para hacerlo. Tendria efectos favorables tanto sobre la actividad
econémica de los centros industriales como sobre la de los paises en
desarrollo. Es cierto que, desde el punto de vista del Banco Interna-
cional — que depende en parte del mercado financiero en la colocacion
de sus bonos — podrian sobrevenir algunas limitaciones en los com-
promisos que pudiera adquirir con los paises interesados en la liquida-
cién eventual de este tipo de inversiones temporales, no obstante que el
mercado de bonos suele ser favorable en tiempos de debilitamiento de la
actividad econdmica. Pero no seria aventurado afirmar que no han de
encontrarse obstiaculos infranqueables para esto. Asimismo, si se le res-
palda adecuadamente el Banco de Exportaciones e Importaciones podria
encontrarse en condiciones propicias para actuar en el caso que se con-
sidera. Su provision de recursos depende de la Tesoreria de los Estados
Unidos, para la cual el problema de realizar operaciones de crédito a
corto plazo dentro de las cifras prudentes, mientras llega el momento
de colocar valores a mas largo plazo, dista mucho de constituir un
asunto. dificil de manejar,

Es evidente que este compromiso de las instituciones internacionales
de crédito de tomar para si las inversiones tiene que ir unido a compromi-
sos correlativos de los paises interesados. Estas medidas tienen que res-
ponder a propdsitos estabilizadores y, por lo tanto, el acceso a los recur-
sos internacionales para liquidar las inversiones realizadas previamente
sélo podra tenerse, por ejemplo, en caso de que los precios de exportacién
bajen por debajo de ciertos limites, o cuando haya caido sensiblemente
la cantidad de las exportaciones. De esta manera el empleo de esos re-
cursos internacionales, a la vez que alivia el balance de pagos, permitiria
amortiguar las consecuencias de la caida de precios o del volumen ex-
portado sobre las actividades exportadoras,

Es indudable que un régimen de esta naturaleza daria a la politica de
reservas un estimulo que actualmente no tiene. Pero para que esta po-
litica alcance mayor eficacia seria conveniente que los recursos concedidos
por las instituciones de préstamos al tomar para si las inversiones sean
de caricter adicional a los que se prestarian si no se llevase a la practica.
A fin de cuentas, ello seria sélo una de las formas de traducir a la
realidad el concepto de que la amplitud de las inversiones internaciona-
les, a igualdad de otras condiciones, debera ser tanto mayor cuanto més
seria y efectiva sea la politica de desarrollo de un pais y su aptitud
para concretarla en un programa.

II. Posibilidades de una politica anticiclica internacional

1. LA REGULACION DE LOS PRECIOS INTERNACIONALES

Compréndese muy bien que por mas elaborada y prudente que sea
una politica como la que se ha esbozado mas arriba, su eficacia quedara
de todos modos limitada a las fluctuaciones de precios que no sean de
caricter extremo. Pero si los precios descienden a un nivel que res-
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te estimulo al aumento de la produccion, con el riesgo de que no se
satisfaga en el futuro el crecimiento normal de la demanda mundial, los
recursos acumulados en tiempos de bonanza resultarian insuficientes
para contratrestar las consecuencias de un descenso tan intenso. Es aqui
donde las medidas de cooperacion internacional a que nos referimos en
seguida tienen que complementar las de orden interno que se acaba de
mencionar.

Pero antes de examinar esta posibilidad caben algunas consideraciones
preliminares. Este examen no significa que deba eliminarse la posibili-
dad o conveniencia de otras clases de medidas internacionales en materia
de precios. En este sentido, corresponde considerar ante todo la politica,
en algunos paises, de acumulacién de existencias con fines estratégicos.
La experiencia ha sido aqui aleccionadora y es de esperar que en el
futuro las fluctuaciones de la demanda con estos fines no registren la
brusquedad que han tenido en pasadas oportunidades.

Sin embargo, no cabe esperar que esta politica pueda tener siempre
efectos reguladores. Habré momentos en que las condiciones estratégicas
coincidan con las econémicas, y en el informe del Dr. Milton Eisenhower
se recomienda aumentar las compras por parte de los Estados Unidos
de productos de interés estratégico en periodos de bajas de precios.
Pero en el caso de alza de precios no podria esperarse que se liquiden
existencias estratégicas consideradas indispensables a fin de regularizar
el mercado. Por otra parte, si bien las operaciones que realiza el gobierno
de los Estados Unidos en los mercados mundiales influyen en forma
considerable sobre el curso de éstos, una politica de regulacién necesita
evidentemente el concurso de otros paises para tener real eficacia. La
Orbita de esta politica es, pues, de amplio caracter internacional.

Desde el punto de vista de la estabilidad del mercado el ideal seria
una politica de regulacion mediante la cual un organismo internacional
actiie alternativamente en la demanda y oferta de productos primarios
en los mercados mundiales a fin de encerrar dentro de estrechos limites
las fluctuaciones de precios. Sin embargo, son evidentes las complica-
ciones de semejante politica, por deseable que sea para los paises pro-
ductores. Dejando a un lado el financiamiento de las compras, se ha
aducido con frecuencia una objecion no desdefiable: si el nivel de pre-
cios que trata de estabilizarse resulta muy satisfactorio para los pai-
ses exportadores, ello podria alentar exageradamente la produccién y
traer consigo la necesidad de un régimen de cuotas internacionales
que no suele ser de fécil aplicacién, sobre todo en el caso de algunos
productos.

Sin desconocer estas dificuitades, es interesante comprobar el avance
logrado en la forma de pensar acerca de esta materia. Asi, siguiendo una
recomendacion del Consejo Econdmico y Social de las Naciones Uni-
das el grupo de cinco expertos designado en 1953 por el Secretario .
General de la Organizacién para recomendar medidas de estabilizacién
de los precios de los productos primarios?® ha realizado un estudio
detallado de los distintos tipos de medidas que podrian aplicarse.

20 Véase El Comercio de Productos Bdsicos y el Desarrollo Econémico, Nueva
York, 1953 (Publicacidén de las Naciones Unidas, No. de venta: 1954.11.B.1.)
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Los expertos no manifiestan confianza alguna en que los acuerdos mul-
tilaterales sobre productos indviduales puedan concluirse en ntmero
suficiente, y tener bastante amplitud como para satisfacer la aspiracion
general en los paises productores de conseguir estabilidad en sus ingresos
exteriores. Analizan las principales ventajas e inconvenientes que impli-
caria la creacién de existencias internacionales de regulacién (buffer
stocks), destinadas a impedir las fluctuaciones violentas de los precios
en cortos periodos. Como tipo de soluciones que no atacan directamente
la raiz del problema, sino que tienden a compensar por otros medios
los efectos inconvenientes provocados por la inestabilidad de los precios
de las materias primas, se refieren a préstamos anticiclicos y a medidas
para compensar automdticamente las pérdidas sufridas por las varia-
ciones de la relacién de intercambio.

No cabe duda de que ideas de esta naturaleza son mas bien de lenta
penetracion, por lo cual convendria mientras tanto escoger medidas que
pudieran abrirse camino en la realidad con menos dificultades, aunque
alcanzaran objetivos mucho mds modestos.?®

2. L.a FIJACION DE PRECIOS MINIMOS

Tal podria ser la idea de un compromiso entre los paises exportadores
e importadores mis importantes para constituir reservas de los princi-
pales productos primarios de exportacion cuando sus precios caigan por
debajo de ciertos minimos. Desde luego, el caricter del precio minimo
es elemento cardinal en esta politica y no habra de ser cosa facil su de-
terminacién en la préactica. Pero podria definirsele como el precio sufi-
ciente para que el grueso de los productores, al cubrir los costos y obtener
un beneficio razonable, contintte acrecentando la produccién para res-
ponder al crecimiento normal de la demanda a través de sus fluctua-
ciones ciclicas o accidentales,

Es obvio que la determinacién de un precio minimo de este caricter no
ofrece los mismos peligros que la estabilizacién de precios dentro de
limites estrechos y a un nivel relativamente alto. Con todo, el precio
minimo establecido con el criterio a que acaba de hacerse referencia,
podria resultar elevado en la practica. Se impone pues cierta flexibilidad.
El minimo podria determinarse por un periodo razonable de afio o
afio y medio, y reajustarse después de acuerdo con las circunstancias.
De lo contrario, este tipo de politica reguladora caeria en complicaciones
andlogas a la politica de estabilizacién y seria indispensable establecer
cuotas de exportaciones y restricciones a la produccién. El objeto del
precio minimo es sélo evitar que factores transitorios del mercado provo-
quen fluctuaciones demasiado violentas, pero no contrariar tendencias
fundamentales del mercado que requieren necesariamente el ajuste de los
precios.

Cabe preguntarse si el establecimiento de precios minimos exigiria
también el de precios maximos. La acumulacién de existencias de un

30 Debe notarse que el Co§1sejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas,
durante su 18° periodo de sesiones en agosto de 1954, adopté una resolucién crean-
do una Comisién sobre Comercio Internacional de Productos Bisicos.
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producto para evitar un descenso exagerado permitiria atenuar la am-
plitud del movimiento contrario de los precios mediante Ia venta gradual
de las existencias acumuladas. Es indudable que ésta seria la mejor forma
de moderar la amplitud de las fluctuaciones. Sin embargo, no habria
que eliminar la posibilidad de precios mdximos.?!

Visto el asunto en otro aspecto, no puede negarse que en la fijacion
de precios minimos hay un elemento de riesgo, tanto mayor cuanto mas
alto se fije. Sin embargo, la experiencia ensefia que a la baja de precios
sucede por lo comin el alza, salvo en el caso de productos en que la de-
manda mundial tiende a debilitarse persistentemente o la oferta a au-
mentar con mayor intensidad que el crecimiento de la demanda debido a
mejoramientos técnicos o condiciones particulares de produccién. Pero
estos son casos especiales que tienen que resolverse particularmente y no
puede decirse que sean tipicos en la experiencia latinoamericana. De to-
dos modos, las pérdidas que podrian ocurrir si los mercados no reac-
cionaran suficientemente en un lapso razonable, tendrian que considerar-
se a la luz de las ventajas derivadas de esta politica. En general, salvo en
algunos articulos que estin sujetos a fluctuaciones propias por su largo
periodo de produccidn, las oscilaciones que preocupan a los paises
latinoamericanos son de indole ciclica.

Una politica reguladora de esta naturaleza podrd contribuir notable-
mente a atenuar el movimiento ciclico en los paises productores -con
efectos favorables sobre la economia de los paises industriales. En efecto,
no sélo se evita que los precios caigan por debajo de cierto limite, sino
que la constitucion de existencias extraordinarias en los paises produc-
tores financiadas con recursos internacionales contribuird a mantener su
demanda de importaciones industriales.

3. DIFICULTADES DE FINANCIAMIENTO

En el financiamiento de estas operaciones, si se trata de productos
aislados, los recursos necesarios seran de proporciones relativamente
moderadas. Pero si se considera el conjunto de productos que podrian
someterse a esa politica, el problema del financiamiento alcanzaria pro-
porciones muy apreciables. No cabria negar que aqui se encuentra un
gran escollo. Sin embargo, hay que hacer a este respecto una reflexion
elemental, Si el volumen de recursos que se requiere es grande, es por-
que es grande también la contraccion que se trata de evitar en las ex-
portaciones de los paises productores; y, dadas las repercusiones de esta
contraccion, seria varias veces mis grande la contraccién del ingreso
mundial provocada por este fendémeno,

El problema tiene pues que mirarse desde esta perspectiva y no como
un simple expediente para ayudar a los paises productores. El propésita
fundamental de una politica reguladora como la que consideramos es
anticiclico, y es evidente que un sistema financiero internacional que no

81 Por otro lado, como el precio minimo tiene por objeto no desalentar la pro-
duccion, es evidente que al continuar el volumen o crecimiento normal de ésta
se atenuard también el alza de los precxos Por ejemplo, no cabe duda de que
si se hubiese pOdldO evitar la violenta caida de los precios del café en los afios

treinta, no se habria llegado al extraordinario mnivel actual.
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tenga flexibilidad suficiente para acomodarse a las exigencias de una
politica anticiclica, ofrece fallas muy serias que aconsejan inaplazable
examen.

Bastarian estas consideraciones para afirmar que la politica reguladora
de precios parece escapar al ambito del sistema interamericano. Pero
aparte de ello, es obvio que casi todos los productos de exportacién
latinoamericana que podrian estar sujetos a esta politica interesan, como
productores o consumidores, a un gran nimero de paises ajenos, a este
continente cuya colaboracién tiene que ser indispensable para el eficaz
cumplimiento de esta politica. Ello no significa que la Reunién de
Rio no sea lugar adecuado para discutir este importantisimo problema.
La regulacién de precios ha de ser parte integrante de la colaboracién
internacional en una politica de desarrollo latinoamericano. Y las re-
comendaciones positivas que alli llegasen a adoptarse podrian contribuir
notablemente a la solucion de este problema en el plano internacional.

4, EvL caso DE LOS ARTfCULOS ESTRATEGICOS

Hay otros aspectos de la politica de precios que también atafien al
interés latinoamericano. En algunos productos considerados de im-
portancia estratégica se han concertado compromisos que circunscriben
la amplitud normal del mercado internacional. Hasta qué punto las
compras realizadas con fines estratégicos compensan a los paises produc-
tores de la restriccién del mercado, es algo que no podria estimarse facil-
mente. Se ha mencionado mas de una vez la posibilidad de contribuir a
esta compensacion mediante otros arbitrios. Nos encontramos aqui en un
campo en que las consideraciones politicas coinciden con las econémicas
en las posibles soluciones concretas, y por tal razén no creemos que sea
lugar pertinente para discutir el problema.

5. EL PROBLEMA DE LOS EXCEDENTES

Las consideraciones que aconsejan una politica reguladora de precios
son de caracter permanente y se derivan de la forma misma en que fun-
ciona el sistema econdmico internacional. Pero esto no constituye el solo
objeto de preocupacion en esta materia. Hay paises latinoamericanos
que encaran con ansiedad muy comprensible ciertos acontecimientos cuya
indole — aunque sea al parecer transitoria—no disminuye la impor-
tancia presente de sus repercusiones internacionales. Los Estados Unidos
en virtud de su politica de paridad de precios agricolas han acumulado
excedentes de productos que llegan a la cifra extraordinaria de 6.000
millones de doélares, de los cuales piensan liquidar 1.000 millones en el
mercado mundial durante los préximos tres afios.

La politica de paridad ha tenido por consecuencia alentar demasiado
la produccién y desalentar ciertas formas de consumo que, como la de
ciertos productos alimenticios de origen animal, podrian responder facil-
mente al estimulo de precios mds bajos. La administracion de aquel pais
se ha inclinado asi hacia una politica mis flexible de precios para facili-
tar la reaccién del mercado interno. Algunos expertos sefialan que una
baja de alrededor de 10 por ciento seria suficiente para ajustar la oferta
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con la demanda, salvo el trigo en que el descenso necesario se calcula
entre 20 y 30 por ciento. Ello impediria la acumulacién de nuevos ex-
cedentes, pero no resolveria el problema de los ya acumulados.

Aun cuando la prictica que se sigue en la venta de excedentes en los
mercados internacionales es cautelosa, y una parte de ellos se concede
a manera de subsidios para promover el consumo en paises en que es
escaso, no podria negarse que la mayor oferta que ello trae consigo afecta
adversamente los precios, Calciilese que la liquidacién de excedentes
en los proximos tres afios podria superar ampliamente de 1.000 millones
de délares por afio, como sucedi6 en los afios anteriores a 1951, en que las
exportaciones de productos agricolas comprendidos en los programas
de ayuda al exterior constituyeron una fuerte proporcion de las expor-
taciones totales de estos productos realizados por los Estados Unidos.
Una de las razones fundamentales que se ha tenido para condenar los
tipos miiltiples de cambio y otras practicas similares ha sido el efecto
perturbador que las ventas exteriores a precios mas bajos que el nivel
interno ejercen en el mercado y la competencia internacional. Sin que
esto signifique afirmar que todo tipo multiple tiene ese efecto, es 16gico
que medidas de esta naturaleza se hayan puesto dentro de la 6rbita de
organismos internacionales de regulacién. El presente caso parece ser de
caricter temporal, pero es indudable que cierto mecanismo de consulta
entre los paises interesados podria aliviar sensiblemente la ansiedad
provocada por tales acontecimientos.32

Este régimen de paridad de precios y las consecuencias que ha tenido
justifican el recelo hacia posibles medidas internacionales que respondan
a principios parecidos. Esta es una razon adicional para dar preferencia
a la consideracién de una politica de precios minimos sobre una politica
de estabilizacién dentro de margenes relativamente estrechos. Por otro
lado, podria ser necesario combinar tal politica de precios minimos con
la de liquidacién de excedentes si es que los precios de los productos asi
negociados caen a niveles criticos en el mercado internacional.

6. FLEXIBILIDAD DEL SISTEMA DE CREDITO INTERNACIONAL

Hay otro aspecto de la accién anticiclica internacional que es preciso
subrayar en este capitulo. En sus comienzos se ha destacado la con-
veniencia de estimular una politica de previsora acumulacién de reser-
vas. Pero esto no es suficiente para evitar que un programa de in-
versiones puede desbaratarse por la acciéon de factores internacionales.
Es aconsejable examinar la posibilidad de imprimir un mas amplio caric-
ter anticiclico a la accion de las entidades internacionales. Ya se ha men-
cionado en otro lugar la conveniencia de que se amplien los préstamos
exteriores cuando el efecto depresivo de aquellos factores no permite a un
pais en desarrollo llegar al volumen de ahorro interno necesario para

32 Debera notarse que la Comisién sobre Problemas y Productos Basicos de
la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion,
ha establecido un Subcomité Consultivo sobre Liquidacién de Excedentes Agri-
colas. Dos paises latinoamericanos son miembros de este Subcomité, y muchos
otros participaron en calidad de observadores en su primera reumién, que se
llevé a cabo en Washington, D.C. en julio de 1954.
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el cumplimiento del programa. En otros términos, habria que procurar in-
troducir en el sistema de préstamos un elemento de flexibilidad que fal-
taba en el régimen de la banca privada internacional prevaleciente en
otros tiempos. Tal régimen tenia grandes ventajas pero también notables
deficiencias que el nuevo sistema ha tratado de subsanar. No cabe duda
que es éste otro campo en que podria prestar un valiosisimo servicio al
desarrollo latinoamericano.

En materia de créditos a corto plazo, el Fondo Monetario Interna-
cional se encuentra también en condjciones de cooperar en el eficaz cum-
plimiento de una politica anticiclica. Ha tomado hace poco tiempo medi-
das que mejoran notablemente la efectividad de su politica, y si se lo-
grase ampliar las cuotas de préstamo y sus plazos esa efectividad seria
sin duda mayor, no sélo como elemento de politica anticiclica, sino como
medio de hacer frente a siibitas emergencias, como ha ocurrido en casos
recientes de la experiencia latinoamericana.



Capitulo VI

PREMISAS ESENCIALES DE LA COLABORACION INTERNA-
CIONAL EN UNA POLITICA DE DESARROLLO ECONOMICO

Este informe, por su propia naturaleza, concierne a las medidas de
cooperacién internacional requeridas por una vigorosa politica de des-
arrollo latinoamericano. Hemos puntualizado los elementos cardinales de
esa politica. Se refieren ante todo al sistema de inversiones internaciona-
les y la necesidad de adoptar medidas que hagan posible aprovechar su
considerable potencialidad. Atafien asimismo a la conveniencia de intro-
ducir en la politica econémica internacional resortes anticiclicos cuya
ausencia compromete seriamente su eficacia. En materia de asistencia
técnica se considera aconsejable polarizar los esfuerzos en torno al pro-
blema de la productividad, sin que eso signifique descuidar sus otros
aspectos. Todo ello tiene que articularse dentro del marco de una po-
litica comercial que permita y estimule la industrializacién de los pai-
ses en desarrollo, sin menoscabar el volumen del comercio internacional.

Para que esta politica de cooperacién internacional adquiera toda
su amplitud es indispensable que los paises latinoamericanos adopten a
la vez una serie de medidas sin las cuales los frutos de aquella coopera-
cién serian precarios, o podrian malograrse irremisiblemente.

Esta necesidad de concierto y complementacién de lo nacional y lo
internacional ha sido premisa esencial de lo que en este informe se dis-
curre. La politica de cooperacién internacional no es pues un sustitu-
tivo de una politica interna de desarrollo. Sélo se justifica plenamente
cuando esta politica existe. Es su complemento para facilitar su rea-
lizacién y darle mayor eficacia, pero no para prescindir de ella.

Concibense, sin embargo, otras modalidades de colaboracién exterior.
Podria pensarse en la conveniencia de subsidios, o de ciertos emprésti-
tos de caracter circunstancial destinados a ayudar a un pais en dificul-
tades o a favorecerlo, sin que la preocupacion por el desarrollo econé-
mico se haga presente. Es obvio que medidas de esa naturaleza escapan
al alcance de este informe.

La aptitud de los paises latincamericanos para aprovechar eficaz-
mente un sistema de cooperacién internacional requiere, ademas de una
clara comprensién de los problemas, firme disciplina colectiva para re-
solverlos. Sin ello, serd dificilmente asequible el objetivo fundamental
del desarrollo, esto es, elevar con celeridad el nivel de vida de las masas.
Las masas, sus dirigentes politicos y gremiales, han de ser parte integral
en la articulacion de una politica de desarrollo.

Sin amplia base de comprensién y apoyo colectivo no pareceria factible
eliminar — o al menos debilitar — los obstaculos que se oponen a la
efectividad de esa politica.
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La inflacion es acaso el principal de esos obstaculos en buen ntimero
de paises. Sus efectos corrosivos son inquietantes y, si contintia avan-
zando, no se lograré. establecer aquel grado de cohesion social sin el
cual la preocupacién por el desarrollo econémico podria convertirse en
mera actitud ideolégica, con muy escasa significacién practica.

También es fuerte obsticulo la falta de un sistema fiscal adecuado,
que combine el incentivo al empresario con imperiosas exigencias socia-
les, pues si lo primero es indispensable para alentar la produccion, ésta
no podria expandirse intensamente si no hubiera creciente capacidad de
adquisicién en amplias capas populares.

Conspira igualmente contra el desarrollo el deficiente empleo de la
tierra productiva. Y asimismo distan mucho de favorecerlo inexcusables
anacronismos en la gestién de servicios publicos indispensables para la
. eficacia de la actividad econdmica.

En fin, la politica de desarrollo exige un sincero diagnéstico de estos
y otros males que entorpecen el crecimiento latinoamericano y debilitan
su sentido social.

Pero no se interprete que esto suponga asociarse a férmulas inhibito-
rias segiin las cuales la cooperacidn internacional sélo ha de tomar im-
pulso ponderable cuando los paises latinoamericanos hayan logrado su-
perar esos males, prevenir su recrudescencia, tener impecable adminis-
tracién y dominar los factores de su inestabilidad politica. Tan extrema
actitud careceria de realismo. No cabria esperar de un pais en desarro-
llo manifestaciones de madurez y juicio colectivo que los paises mas
avanzados — tras secular empefio — distan mucho todavia de haber
logrado en su plenitud. Aqui también sdlo un alto grado de compren-
sion permitird escapar a esas férmulas negativas. L. cooperacién in-
ternacional ha de llevar en si fuertes elementos positivos, elementos de
estimulo y persuacion, sin los cuales el sistema internacional de inver-
siones no sabri adquirir su maxima potencialidad.

Si asi llegara a hacerse, la América Latina tendria a su vez que afron-
tar una de sus mis graves responsabilidades histéricas: la de saber en-
contrar en esa politica de cooperacién internacional los medios coadyu-
vantes a su rapida expansién econdmica. Porque la aceleracién del
desarrollo — salvo en periodos transitorios — no suele ser un fenémeno
espontineo, sino el resultado de una conviccidn, de un proceso delibera-
do, de una persistente continuidad de propdsitos.

Si se deja a la deriva el curso de la economia de un pais y no se
hace un tenaz esfuerzo para superar los obstacuIOS que la frenan, el
desarrollo serd incierto y precario. Y la accién del sistema internacional
resultard débil y fragmentaria en relacion con la virtual capacidad de
ese palis para desarrollarse,

En el extremo opuesto, el pais que llegue a concretar su politica de
desarrollo en un julClOSO programa de medidas bien concertadas, tendra
que encontrar en el sistema internacional el mas amplio concurso.

Una orientacién clarividente de la politica nacional de desarrollo, ha
de abrir ancho cauce a la cooperacién internacional. Tal seri la prueba
decisiva de los tiempos venideros.
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Por lo demds, la concepcidn de una politica de desarrollo estd atn
en sus comienzos. Requiere el concurso de mucha y muy variada ex-
periencia. Son insuficientes — cuando no inadecuadas — las fé6rmulas
derivadas de la experiencia de los paises ya desarrollados, pues la evolu-
cién de los paises en desarrollo se lleva a cabo en condiciones histéricas
e institucionales muy distintas.

Hay pues que elaborar una politica latinoamericana de desarrollo. En
esta elaboracién convergen multiples esfuerzos. Préstanle su concur-
so las entidades de crédito internacional con su conocimiento cada vez
mayor de los problemas de la América Latina. En la Asamblea General
de las Naciones Unidas, en el Consejo Econdmico y Social y en la
CEPAL, como 4rgano regional del segundo se advierte un interés cre-
ciente en estos problemas y en las técnicas mas adecuadas para obrar
sobre la realidad.

Va surgiendo asi gradualmente un cuerpo de principios practicos y
normas orientadoras de la politica de desarrollo. Conferencias como las
de Rio de Janeiro sabran ericontrar en todo ello elementos de juicio de
que no cabria prescindir en una nueva etapa de la cooperacion interna-
cional. Reunidos alli dirigentes de la politica econémica y financiera del
continente, podran concretar en acuerdos y recomendaciones aquellos
principios y normas en progresiva elaboracion.

Dispone pues la América Latina de los 6rganos de estudio y decisién.
Sélo falta adecuar su funcionamiento a la continuidad y dinamismo de
una politica de desarrollo y a su cabal armonizacién internacional.



