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Este trabajo forma parte de una investigacién que realiza el Instituto Latinoamericano
de Planificacién Econémica y Social en materia de proyectos de integracién econdmica.
Se conté para el mismo con la valiosa colaboracién de los consultores Osvaldo Fernindez
Balmaceda, Louis Lefeber y Ratil Pdez, asi como con las orientaciones y criticas de
economistas del BID, la CEPAL y el ILPES,



ALCANCE Y LIMITACIONES DEL PRESENTE TRABAJQ -

Este trabajo refleja los resultados iniciales de una investigacion emprendida con el propésite de de-
terminar qué criterios podrian ser tomados en consideracion para evaluar proyectos de inversion
destinados.a acelerar o aprovechar el proceso de integracion del 4rea latinoamericana. Desde el co-
mienzo se.puso bien de manifiesto lo vasto y complejo del tema, sobre todo por sus vinculaciones
con multiples aspectos de.la politica de desarrollo econdémico de cada pais y de la region en su con-
junto. '

Como primera etapa, se ha procurado centrar la atencién en el desarrollo de algunos elemen-
tos que proporcionenuna guia para: a) identificar proyectos de caracter multinacional que contri -
buyan a materializar las decisiones de politica ya adoptadas o que se adopten en materia de integra-
cidn, y b) definir criterios objetivos que ayuden a asignar prioridades en el uso de los recursos dis-
ponibles para proyectos de esta naturaleza. No se pretende, pues, llegar a conclusiones normativas,
ni proponer reglas precisas de operacion, sino mas bien ofrecer en forma sistemdtica elementos de
juicio a quienes deben adoptar las decisiones, tanto en el orden nacional -especialmente en lo que
se refiere a la incorporacion de proyectos de integracion en los planes nacionales de desarrollo- co-
mo en el 4mbito de los organismos-regionales e internacionales de negociacion y de cooperacién fi-
nanciera y técnica.

La preocupacion por este tema, que podria considerarse a un alto nivel de abstraccion teorica,
ha surgido sin embargo de la experiencia concreta. Los acuerdos adoptados por los Presidentes de
las Republicas Americanas en Punta del Este en abril de 1967, los programas del Banco Interameri--
cano de Desarrollo y del Fondo Especial de las Naciones Unidas, asi como otras manifestaciones y
-decisiones andlogas, indican que el proceso de integracidén en América Latina ha avanzado ya hasta
la etdpa en que se plantea la necesidad de considerar inversiones de caricter multinacional, tanto pa-
ra la region en su conjunto como para grupos de paises. Este tipo de inversiones se traducird nece-
sariamente en proyectos cuyo propdsito principal serd, o bien contribuir a facilitar y acelerar el pro-
ceso de integracidn, o bien a aprovechar las ventajas que el mismo ofrece.

Se trata en el primer caso de llenar vacios -particularmente en la infraestructura de transpor-
tes y comunicacionés- y de coordinar los servicios existentes con el fin de orientar un mejor em-
pleo de los facfores productivos de la region dentro de un espacio econdémico mas amplio. En el se-
gundo, de poner en marcha proyectos que incrementen la capacidad productiva de América Latina
can unidades industriales, agricolas, energéticas, que aprovechen las ventajas de contar con merca-
dos de mayor dimensidén que 1os nacionales. :

El marco de referencia de este trabajo estd constituido por un conjunto de paises que, de una
parte, persiguen politicas propias y autonomas de desarrollo en el ambito nacional y que, de otra,
han adoptado, como instrumento para su propio desarrollo econémico, la decision politica de
“crear en forma progresiva, a partir de 1970, el Mercado Comun Latinoamericano™".

Sin embargo, este marco de referencia no cuenta atin con una definicion de la politica de in-

versiones que orientarfa el desarrollo de la regién en su conjunto, cuya coherencia y viabilidades

! Declaracion de los Presidentes de América, Punta del Este, Uruguay, 14 de abril de 1967.



~ ganarian cuanto mayor fuere el grado de rigor con que estuviera formulada. La previsible,

por otra parte, que los acuerdos que vayan alcanzandose para concretar la creacion del Merca-
do Comun Latinoamericano hacia 1985, o bien se basardn en una estrategia de desarrollo regional,
0 irdn caracterizando a lo largo de su ejecucidn los lineamientos de esa estrategia.

Por ahora, la falta de una estrategia explicita de desarrollo regional constituye una limitacion
severa, sobre todo por las dificultades que plantea para tratar en forma adecuada elementos tan
importantes de la evaluacién de proyectos como los que atafien a factores de localizacion, especia-
lizaciébn y complementacion de actividades productivas. Ello se debe a que, en iltima instancia, los
criterios de evaluacidn de proyectos constituyen formas de orientar la asignacion de los recursos y
esto se funda siempre en alguna politica o estrategia general -explicita o implicita- de desarrollo.

De todas maneras, se ha procurado, en particular en el capitulo I, recoger elementos que pa-
recerian basicos para cualquier estrategia que utilice plenamente la capacidad potencial de la inte-
gracion para lograr ciertos objetivos fundamentales de todos los paises de 1a América Latina: ma-
yores ritmos de crecimiento econémico y de bienestar social, y una estructura de produccidon que
les permita reducir su dependencia y alcanzar en el plazo mds breve posible la etapa de desarrollo
industrial moderno’ . En el marco de esos elementos de politica se han abordado varios de los prin-
cipales problemas relacionados con los proyectos de integracion.

En primer lugar, se trato de precisar los limites entre este tipo de proyectos y los que en gene-
ral se llevan a cabo dentro de 4mbitos nacionales. El mismo hecho de que la . integracion significa
la constitucion progresiva de un solo mercado dificulta la definicion de esos limites, porque a me-
dida que se acentlen las interrelaciones entre las economias de la region, los proyectos de enverga-
dura, aun siendo nacionales, podrin tener repercusiones importantes sobre el resto del sistema. De
ahi que se proponga una definicién convencional, basada en tres elementos cuya presencia en un
proyecto le daria caracteristicas particulares de integracidén: a) su propio caracter multinacional;
b) las formas de su contribucidn al proceso de integracion, y ¢) la existencia del contexto . institu-
cional necesario para asegurar su realizacion.

Se presenta luego el problema de buscar criterios que sirvan al doble propésito de orientar la
busqueda o seleccion de los proyectos de mayor impacto regional, y de evaluar sus efectos: El plan-
teamiento se realiza a través de aproximaciones sucesivas, Se parte de los objetivos del desarrollo,
en relacion con los cuales se establecen los criterios denominados bésicos. De éstos se deriva una
segunda categoria de criterios mas especificos, que pueden servir para avanzar hacia la cuantifica-
cion de los efectos de los proyectos que se analicen, o sea para su andlisis operativo.

Se incluyen diversas consideraciones sobre la aplicacion de los criterios a proyectos de inte-
gracion que interesen en particular a paises de menor desarrolio econdmico relativo, tomando en
cuenta que la reduccién de los desequilibrios regionales constituye una de las orientaciones basi-
cas del proceso de integracion, tanto en la ALALC como en el caso del Mercado Comun Centroa-
mericano. La experiencia adquirida hasta ahora muestra que los mecanismos de comercio no pare-
cen ofrecer instrumentos suficientes para reducir perceptiblemente tales desequilibrios. Se ha sos-

! Cualquier estrategia encaminada a lograr estos objetivos debe definir, por supuesto, las pnondades de los varios objetivos en el
tiempo, y los esfuerzos o costos sociales que su consecucion entrafie.



tenido, con razdn, que una politica de inversiones asociada a la integracién podria significar una
contribucion decisiva a la solucion de este problema que atafie al conjunto de América Latina. La
realizacion de proyectos multinacionales serfa uno de los elementos principales de esa politica.

Por eso, para el caso especifico de los paises de menor desarrollo relativo se sugieren criterios
encaminados a que ese instrumento de los proyectos de integracion se aplique para reducir aque-
llos desequilibrios, sin mengua, claro est4, de la economia intrinseca de los proyectos.

En la parte final del trabajo se abordan diversos problemas técnicos que suscita la aplicacion
de criterios de evaluacion al analisis de casos concretos de proyectos de integracién. Dos de los pro-
blemas principales por resolver en esta materia se centran en torno de la asignaciéon de ponderacio-
nes a los distintos criterios aplicables y a la medicion de sus efectos.

Se hacen algunas consideraciones tendientes a ajustar las valoraciones que se aplican nacional-
mente z las que se. requeriran en el caso de inversiones multinacionales de integracion, tomando en
cuenta la diversidad de precios, tanto de mercado como sociales, que rige en los distintos paises.

A lo largo de todo el trabajo ha ido surgiendo claramente la necesidad de insertar -con la debi-
da prioridad- los proyectos de integracion en los planes nacionales de desarrollo y el papel que pa-
ra su correcta evaluacién tendria la coordinacion creciente de esos planes a nivel regional.

No estd demds advertir que el propésito perseguido en este ensayo no ha sido elaborar una lis-
ta exhaustiva de los requisitos que deban cumplir todos los proyectos de integracion, ni proponer
métodos rigidos para su evaluacién, sino mas bien ofrecer resultados preliminares de una investiga-
cibn en marcha, que puedan llegar a ser de utilidad préctica a través de su exposicion a la criticay
de la acumulacidn de experiencias concretas.






Capitulo 1

EL DESARROLLO INTEGRADO Y LA
ASIGNACION DE RECURSOS






1.LA NECESIDAD DE UN MARCO DE REFERENCIA

Los cntenos que podrian orientar la identificacién y evaluacién de los proyectos de integra-
cibn econdmica deberian surgir logicamente de una visién clara de los objetivos del desarrollo de
América Latina, de la estrategia a seguir para alcanzar esos objetivos y del papel de la integracion
para lograrlos. Un marco de referencia regional de esa naturaleza seria la herramienta 6ptima para
determinar las decisiones de asignacion de recursos més convenientes, tanto para el desarrollo na-
cional de los distintos paises como para la integracion regional. La falta de tal marco constituye un
factor limitativo muy importante, como bien se advierte en las dificultades con que estan tropezan-
do los paises para llevar a la practica sus propositos de integracion. Dificultades anilogas aparecen
cuando se procura caracterizar los proyectos de integracion y discernir criterios ttiles para identifi-
carlos y evaluarlos.

Sin embargo, es posible intentar algunas consideraciones preliminares -de caracter inevitable-
mente muy general- acerca del propio proceso de integracidon y sus interrelaciones con el desarro-
llo de los paises del 4rea, con el propoésito de derivar pautas sobre los lineamientos de politica y las
orientaciones de asignacion de recursos que permitirian, a su vez, establecer criterios para identifi-
car y evaluar proyectos de integracion. Se formularan aqui algunas consideraciones de esta natura-
leza, basadas en gran medida en las principales decisiones de politica de integracion adoptadas por
los paises.

Por otra parte, los criterios que orienten las decisiones de asignacion de recursos y la evalua-
cién de proyectos no podran adoptarse o aplicarse con rigidez, entre otras razones, porque los pai-
ses no han definido aun explicitamente el papel que asignan a la integracion y a cada uno de sus ob-
jetivos, dentro de sus respectivas estrategias de desarrollo. Asi, esos criterios deberin ajustarse a los
cambios que se produzcan en las politicas nacionales, para adaptarse a una situacion de integracion
creciente,y para contribuir ala consolidacion de intereses solidarios que vinculen mas estrechamen-
te las perspectivas de crecimiento y transformacion de los paises.

2. LA INTEGRACION Y LAS POLITICAS NACIONALES DE DESARROLLO

Los avances de la integracion se mediran en ultima instancia por su contribucion al desarrollo
de América Latina y de cada uno de los paises participantes. Esto resulta del hecho mismo de que
la integracion haya surgido en América Latina como instrumento para superar las limitaciones que
1a estrechez de sus mercados plantea al desarrollo aislado de cada uno de los paises. De ahi la inter-
relacion y la interaccion que existe entre los procesos de desarrollo nacional y 1a conformacion de
un mercado regional. Ciertos cambios que ocurran en las politicas de desarrollo de los paises .irdn
sefialando los rumbos de la propia integraciéon y, a su vez, el ritmo y la forma que adopte la integra-
cién abriran nuevas perspectivas y modificaran por consiguiente las condiciones del desarrollo de

los paises.
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Como la decision de integrarse implica la decisidon de construir un mercado regional de vasta
dimension parece evidente que el propoésito comin maés trascendente de la pohtlca economica de
los paises.de América Latina es llegar a constituir ese mercado.

Por otra parte los esfuerzos y sacrificios que implica constituir un mercado integrado no se
justificarian si no contribuyeran a crear condiciones adecuadas para superar la insuficiencia dina-
mica de las economias y facilitar asi la transformacién de las estructuras y las relaciones econémi-
cas y sociales prevalecientes en América Latina. Pero también es evidente que la propia dinidmica
de ese mercado y su papel en el concierto mundial dependera de las decisiones que adopten los pai-
ses para aumentar el poder de compra interno. Este proposito fundamental de toda politica de de-
sarrollo supone principalmente en América Latina, reducir los niveles actuales y la amenaza poten-
cial de la desocupacién y 1a subocupacion, a fin de mejorar la participacion en el mercado de los
sectores de bajos ingresos.

Mirando hacia adelante, cabe imaginar que en un plazo de aproximadamente ' treinta afios
América Latina podria constituir un mercado de alrededor de 600 millones de habitantes® , con un
ingreso medio equivalenteaunos 1.000 doélares por habitante? . Ello representaria un mercado de
600.000 millones de dolares, no muy lejano en su dimensién al de los Estados Unidos de hoy,y 25
veces al actual del Mercado Comuin Europeo. Cabe advertir que las caracteristicas de produccion y
consumo de ese mercado no estarian dadas solamente por el producto bruto global que en él se ge-
nere, sino también, por otros muchos elementos, entre los cuales pueden destacarse la estructura y
funcionamiento de la economia, sus relaciones con el resto del mundo, y 1a movilidad . interna de
factores, el nivel medio de ingreso por habitante y la distribucién de este ingreso.

Tal dimension de mercado, que pudiera parecer exageradamente ambiciosa en las condiciones
que rigen en la actualidad el desarrollo interno de los paises y en especial las relaciones econdmicas
internacionales, no resulta tan desmesurada si se toman en cuenta -con cierta dosis de optimismo-
los cambios posibles en materia de cooperacion internacional a largo plazo, y sobre todo la concien-
cia mas clara y la mayor coherencia de planteamientos que prevalecen en los paises latinoamerica-
nos en cuanto a la necesidad de apoyarse mutuamente en sus esfuerzos de desarrollo y de estable-
cer de modo gradual politicas comunes, 1o cual seria uno de los resultados mas influyentes de la in-
tegracion econémica, )

Detras de estas tendencias estan los conocidos problemas de desigualdad del ingreso en el pla-
no internacional y la preocupacion creciente por estrechar esa disparidad. Esa preocupacion, sin
embargo, apenas comienza a reflejarse en hechos reales encaminados a que las relaciones de carac-
ter bilateral entre paises de centro y periferia vayan dando paso a un multilateralismo efectivo.

No cabe desconocer tampoco, que junto con la validez a -"largo plazo de estas consideracio-
nes, hay manifestaciones contradictorias y aun posiciones antagbnicas en cuanto a decisiones in-
mediatas que afectan a los paises de las areas subdesarrolladas.

! Vease Naciones Unidas, “Perspectlvas ‘de la Poblacion. Mundlal" 1966 (ST/SOA/Series A/4l) ] :
2 Esto parte de dos supuestos: a) ‘que-¢l mgreso por habitante en América Latina crezca a un promedio del 2,5 por ciento anual du-
" rante todo el perfodo de tréinta affos, y b) que el nivel a¢tual dé ese ingreso’es de .aproximadamente 500 ddlares por afio, segiin es-
,_txmaclones hechas por S.N. Braithwaite. (véase “La medicion de! gasto real latinoamericano en dolares estadounidenses” en Bole-
. tin Econbémico de América Latina, vol XII, N° 2). Sin embargo, entre. 1960 y 1966 el ingreso por habitante en Amenca Latina
* crecid-apenas a una tasa media anual de 1,2 por ciento, o sea menos de la mitad del ritmo necesario para conﬁgura.r en’ treinta
afios el mezcado de la dimensidn prevista en el texto. Esto confirma, evidentemente, la interdependencia estrecha entre las politi-
cas nacionales de crecimiento y las perspectivas de la integracion del mercado.
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La medida en que esas tendencias se transformen en hechos no puede en general anticiparse,

y dependera de que las relaciones se establezcan entre grupos de paises cada vez menos dispares en
lo econémico y en lo tecnolodgico. Lo que si puede afirmarse es que alcanzar una magnitud de mer-
cado como la indicada tiene en América Latina una importancia que rebasa lo simplemente cuanti-
tativo. Contar con una capacidad de demanda de ese alcance conduciria de por si a una estructura
productiva lo suficientemente amplia como para absorber en forma adecuada a las necesidades de
su desarrollo el rapido avance de la tecnologia, tal como se puede prever hoy en dia. Son obvias las
repercusiones que un mercado de esa magnitud tendria sobre el poder la decisién de los paises de
América Latina y la perspectiva que abriria al espiritu creador y a la iniciativa que existe en estare-
gion del mundo para abordar formas de desarrollo cada vez mas complejas.

En lo social, el impacto resulta mas dificil de puntualizar. Por ahora, s6lo cabe una generaliza-
cion, en el sentido de que dicho impacto se reflejaria en las caracteristicas que son propias de socie-
dades modernas y avanzadas. Manifiestamente, llegar a esas condiciones desconocidas en la actuali-
dad en gran parte de América Latina, exige no s6lo tener claros los objetivos, sino también utilizar
en forma persistente aquellos instrumentos capaces de orientar la accién hacia esos resultados con
el mayor grado de racionalidad. De esos instrumentos se destacan la integracion econdmica, la ac-
cibn mas mancomunada en materia de politica econémica exterior y el uso del instrumento de la
planificacion para manejar los recursos en la forma mas directamente conducente a la obtenciéon de
€s50s objetivos.

Seria pecar de exagerado optimismo detenerse tan s6lo en esa vision de las posibilidades que
se abririan a la América Latina con un mercado integrado. La baja tasa de crecimiento* registrada
en la altima década en muchos paises del irea indica la necesidad de tener conciencia deé los obs-
taculos que se requerira superar tanto para el desarrollo nacional como para la integracion deé las
economias latinoamericanas. Entre los factores mds importantes que condicionan y limitan en la
actualidad €l desarrollo de los paises de América Latina pueden sefialarse las deficiencias de sus es-
tructuras productivas y distributivas, el estrangulamiento externo, la escasez de capital, el relativo
atraso tecnoldgico y la ya mencionada estrechez de los mercados nacionales. La sola enumeracién
de estos obstaculos indica claramente el enorme esfuerzo que habra que realizar para vencer esos
frenos al desarrollo.

Ademas de las trabas de cardcter nacional, serd necesario superar otras que resultan principal-
mente de la falta de vinculacion efectiva entre las economias de los paises Iatinoamericanos, y del
visible retardo en incorporar la integracion a los planes y politicas nacionales de desarrollo. La
adopcion de una nueva forma de orientar el crecimiento de estos paises, como es el desarrollo in-
tegrado, plantea la exigencia de definir con mas claridad las politicas de asignacién de recursos de
nivel general y sectorial. _ ’

No cabe duda de que las pautas de asignacidén de recursos seguidas hasta ahora por los paises
deberan revisarse para incorporar los propositos de una integracidén economica efectiva, a fin de
atender a necesidades y aprovechar posibilidades que, o no son plenamente percibidas a nivel na-
cional o que, aun siéndolo, no pueden satisfacerse adecuadamente con esfuerzos aislados.

Un buen ejemplo de ello es la investigacion v la ensefianza cientifica y tecnoldgica, funciones
esenciales para el desarrollo, que en América Latina exigen la accibn mancomunada de los paises,
no s6lo por las apreciables economias que pueden obtenerse de ese modo, sino porque la magni-
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tud de los recursos que se nccesita aplicar a este proposito -més que de inversion, de muy especia-
lizado talento-, excede con mucho la capacidad de cada uno de los paises del irea, considerados se-
paradamente. Asi, la integracion en materia de ciencia y tecnologia puede ayudar en forma sustan-
cial a que América Latina se convierta en uno de los grandes espacios econdémicos.

En otros campos de actividad -la industria, la agricultura, los transportes- la integracion abri-
ra posibilidades y tendra repercusiones que seria necesario recoger a través de politicas regionales
de inversién, 1o cual implica también una cierta reorientacion de recursos.

3. LA NECESIDAD DE UN ENFOQUE DINAMICO DEL PROCESO DE INTEGRACION

En los parrafos anteriores se ha sefialado de qué manera una apreciacion de los objetivos del desa-
rrollo integrado de América Latina, por una parte, y por otra de los obsticulos mds importantes
que se presentan actualmente en el proceso conducente a alcanzar esos objetivos, permitiria deri-
var pautas de asignacion de recursos y orientar la seleccion de criterios para identificar y evaluar
proyectos de integracion. ’ '

Tal vez convenga insistir en que la utilidad de tales criterios va mas alla de 1a funcién evalua-
dora, que consiste esencialmente en escoger entre alternativas. También ha de tomarse en cuenta
su valor para orientar la bisqueda e identificacion de aquellos proyectos que puedan contribuir de
manera mas eficiente a acelerar el desarrollo nacional y el proceso de integracion. Si se considera
ademas que apenas se esta en las etapas iniciales del camino que lleva a la constituciéon de un mer-
cado integrado, es evidente que los criterios de evaluacion deberén irse ajustando a las nece51dades
cambiantes del desarrollo de los paises vala marcha de la propia 1ntegrac1on

En efecto, la situacion actual -sobre todo en el marco de la ALALC- registra un comercio redu-
cido, aunque creciente, compuesto sobre todo por productos primarios, con un bajo componente
de bienes manufacturados, y con un movimiento intrarregional de factores productivos que se limi-
tan a ciertos movimientos migratorios fronterizos y a una corriente 1n31gn1ﬁcante de cap1ta1 A me-
dida que avance la integracion; es 16gico esperar que se intensifique cada vez mas el intercambio de
bienés industriales y que se acéntue la movilidad de factores entre los paises del area. Esto ird plan-
teando una serie de problemas que requerirdn una respuesta adecuada, no solo en términos de me-
didas de politica y decisiones de inversion, sino también en el ajuste y--cuando fuere necesario- la
creacion de instituciones capaces de orientar las inversiones de manera que se asegure una vincula-
cibn cada vez mas estrecha de las economias nacionales y una distribucion justa de las oportunida-
des y de los beneficios de la integracion. Hay que tomar en cuenta que la posicion reticente y a ve-
ces defensiva que adoptan algunos paises se debe en muchos casos a la incertidumbre de no contar .
con esquemas que abran a todos los pafses la p051b111dad real de tener una partlc1pa01on equltatlva
en los beneficios del mercado integrado.

Por otra parte, la maduracion del propio proceso de integracion, serd uno de los elementos
que ird influyendo cada vez mads en las decisiones de asignacion de los recursos nacionales. Esto re-
querira la adecuacion periodica de los criterios que orientan la evaluacion de proyectos, no s6lo en
el caso de los de caricter multinacional, sino tamblen en otros de caracter predommantemente na-
cional,
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Capitulo I{

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LOS PROYECTOS DE
INTEGRACION ECONOMICA






1. PROYECTOS DE INTEGRACION, PLANES NACIONALES Y DESARROLLO REGIONAL

En su etapa presente, el movimiento de integracion requiere sobre todo crear interrelaciones en-
tre las economias nacionales, a fin de formar un mercado de mayor dimensién que el que propor-
cionan los paises considerados por separado y aprovechar de manera efectiva las ventajas que de
ello pueden derivarse, De ahi que la asignacién de recursos que se efectiie a través de los planes na-
cionales de inversidn tendra un papel decisivo para poder avanzar hacia la realizaciéon de un esque-
ma de desarrollo integrado.

De esta manera las inversiones de integracion no se considerarian en forma aislada, sino que
se incluirian dentro del monto global de recursos -incluyendo los de origen externo especificamen-
te destinados a proyectos de integracién- previstos para lograr los objetivos de desarrollo de cada
pais. Esto implica fundamentalmente: a) insertar las inversiones para proyectos de integracion eco-
nomica en los planes de los respectivos paises, y b) la coordinaciéon de esos planes, por lo menos en
lo que se refiere a este tipo de proyectos y a sus requisitos mas directos. Cabe recordar que el ma-
yor o menor valor que puedan tener estos proyectos depende de su contribucion para alcanzar las
metas y objetivos de los planes nacionales y conducir al mismo tiempo a la conformacién de una
estructura econémica regional.

Desde el punto de vista de cada pafs, los proyectos de integracidon econdmica entrafian, tanto
a nivel global como sectorial, 1a revision de decisiones anteriores o la adopcion de- nuevas décisio-
nes en cuanto a la asignacion de sus recursos. Esto deriva en sustancia del hecho de que la amplia-
cion del mercado ofrecerd alternativas de inversidn que no serian factibles -o cuyo costo social re-
sultaria demasiado oneroso- si se examinasen Uinicamente dentro de los marcos nacionales. Tam-
bién pueden existir proyectos aislados o grupos de proyectos de validez similar si se juzgan alaluz
de ciertos criterios nacionales. Si a estos criterios se agrega el objetivo de la integracion, esto pue-
de por si inclinar la preferencia hacia proyectos que, ademas de cumplir objetivos nacionales, con-
tribuyan al propésito integracionista.

Por otra parte, al considerar este tipo de inversiones convendria tomar en cuenta las interrela-
ciones fisicas y econémicas que se vayan estableciendo entre los paises y la region en su conjunto,
a fin de evitar duplicaciones, distorsiones y ‘‘vacios’ de inversion. Esto pone nuevamente de mani-
fiesto la necesidad de coordinar los planes nacionales, sobre todo en aquellos aspectos que puedan
incidir mas fuertemente en sectores claves del proceso de integracion. A este respecto convendria’
tomar en cuenta de qué manera los propios proyectos de integracidén podrian contribuir a acelerar
una participacidén mas efectiva de los paises en ese proceso, creando vinculos de solidaridad real
entre ellos y haciendo progresivamente homogéneo -en especial a través de la creacion de infraes-
tructura- el amplio espacio econdémico que configura América Latina.

17



2. UNA CARACTERIZACION DE LOS PROYECTOS DE INTEGRACION

Desde un punto de vista operativo parece necesario establecer alguna definicion o delimitacion
del tipo de proyectos que podrian considerarse como proyectos de integracion y qué caracteristi-
cas explicitas los distinguirian de los predominantemente nacionales. Sin embargo, a medida que
se avanza en el examen del problema se tropieza con dificultades teéricas y practicas cada vez ma-
yores para fijar limites claros entre los proyectos de inversion nacionales y aquéllos que pudieran
corresponder a la categoria de proyectos de integracion.

La causa de esas dificultades se encuentra en que las relaciones que caracterizan  un sistema
economico hacen que cualquier accidén que incida en la produccion o en la distribucion de bienes
y servicios tenga repercusiones en otras partes de ese sistema. Este principio general * tiene validez
tanto en el 4mbito nacional como en un &mbito multinacional en proceso de integracion. Desde es
te punto de vista, cualquier proyecto de cierta importancia que se emprenda en un pafs latinoame-
ricano tendré repercusiones en otros paises y en el desarrolio de la regidén en su conjunto. Ese mis-
mo hecho permitiria calificarlo de “proyecto de integracién’ y analizarlo en funcion de los crite-
rios que se apliquen a este tipo de proyectos.

Por otra parte, para que una caracterizaciéon tenga sentido operativo, su enfoque debe orien-
tarse hacia los problemas que se pretende atender, y que en este caso se vinculan principalmente
con acuerdos entre pafses y con la asignacién de recursos internacionales para fines de integracién.
Por ello ha parecido adecuado en lugar de la denommacxon ‘multinacional” usar el término “de
integracion’” que permita caracterizar a estos _proyectos dentro de una gama mas amplia de situacio-
nes posibles. Abonan esta preferencia otras razones, entre las cuales cabria sefialar el convencimien-
to de que sera cada vez mas dificil, conforme avance el proceso de integracion, distinguir los pro-
yectos nacionales de los multinacionales en cuanto a su importancia desde un punto de vista del de-
sarrollo de la region en su conjunto. Ademads, ya en esta misma etapa del proceso se estd plantean-
do la conveniencia de considerar como “proyecto de integracion™ ciertas inversiones nacionales
que se realicen en paises de menor desarrollo relativo® .

La necesidad de delimitar lo que podria calificarse como proyecto de integracion y las dificul-
tades con que se tropieza para una definicion satisfactoria desde el punto de vista conceptual, obli-
ga a ensayar una caracterizaciéon convencional de este tipo de proyectos. Claro est4 que tal conven-
cion procura verter, a nivel de proyectos, decisiones de politica ya adoptadas, con el proposito de
que sea 0til para fines operativos y que a la vez se pueda ir modificando con.el tiempo, como con-
secuencia del propio avance de la integracion,

Tomando en cuenta estas consideraciones, y en la etapa actual del proceso, los elementos
pnnclpales en que se basaria tal caracterizacion convencmnal de “proyectos de integraciéon” po-
drian ser los siguientes: ‘ ' '

a) Que tengan un cardcter multinacional, es decir, que comprendan dos o mds paises del 4rea
contribuyendo a ia formacién y ampliacion del espacio econdémico regional, ya sea mediante su
vinculacion fisica (transportes y comunicaciones), el desarrollo conjunto de recursos naturales co-
munes (cuencas hidrogrificas, etc.) y el desarrollo tecnologico multinacional; o bien a través de la
estructura productiva. Con respecto a esta Giltima, se considerarian como multinacionales aquellos

! Véase al respecto el Capitilo IIl. -
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proyectos destinados a atender la demanda de otros paises latinoamericanos con una parte signifi-
cativa de su produccion, o bien aquéllos en que los componentes fisicos de su funcién de produc-
cion -materias primas, bienes intermedios y equipos- sean provistos por otros paises de la region.
También contribuira a caracterizar la multinacionalidad de un proyecto el hecho de que participen
en los mismos factores productivos -capital, mano de obra- de otros paises de América Latina;

b) Que contribuyan al proceso de integracién, o sea que participen de manera significativa en
el cumplimiento de los objetivos del desarrollo integrado, conforme a las decisiones generales o es-
pecificas acordadas por los paises. Entre otras cosas, esto permitiria analizar como proyectos de in-
tegracidon conjuntos de proyectos nacionales con propésitos convergentes en cuanto a la configura-
cidn del espacio econdmico ampliado. Tal podria ser el caso del acondicionamiento de puertos des-
‘tinados a mejorar las condiciones de transporte entre paises de la region, y de plantas industriales
involucradas en programas mas amplios de complementacion regional. Seria conveniente asimismo
considerar como proyectos de integracién no sdlo aquéllos en que la inversion fija es el factor deci-
sivo, sino también otros de tipo institucional que son requisitos para alcanzar la nueva difmensién
econdmica de la América Latina. Desde este punto de vista tienen particular significacion las ac-
ciones tendientes a establecer el marco institucional de politica econdémica que regule las: relacio-
nes entre los pafses, como ser la creacion de una unién de pagos regionales, de mecanismos para in-
vestigaciones tecnologicas que interesan a la América Latina en su conjunto, y otros instrumentos
_ que dinamicen el proceso de integracion y faciliten una mayor movilizacion de los factores pro-
ductivos; y

¢) Que demanden un contexto institucional multinacional para su realizacion. Ese contexto
podria estar dado por acuerdos especificos entre dos 0 mds paises, como seria el caso de.los acuer-
dos de integracion fronteriza, o los que se adopten para el aprovechamiento comin de recursos na-
turales o para la construccidon de caminos entre paises vecinos. Otros convenios de cardcter mds ge-
neral podrian también servir de base institucional a estos efectos, pues son en Gltima instancia los
que orientan la concertacién de convenios especificos. Entre ellos cabria citar los acuerdos sectoria-
les de especializacidon y complementacion industrial (previstos en el Tratado de Montevideo vy en el
Régimen de Industrias Centroamericanas); los convenios sobre equiparacion de gravimenes a la im-
portacion y desgravacion arancelaria entre los paises latinoamericanos; los acuerdos de caracter sub-
regional, como seria el caso de la Subregion Andina y €l Mercado Coman Centroamericano dentro
de la integracion de América Latina, y los acuerdos referentes a los paises de menor desarrollo eco-
nbmico relativo. ' :

El contexto institucional adecuado es un elemento importante para considerar la viabilidad y
conveniencia de un proyecto de integracidén no s6lo como condicién para que pueda llevarse a ca-
bo, sino también desde el d4ngulo de lo que podria aportar a la integracion. La promocién de estos
proyectos se orientaria asi hacia la aplicacién efectiva de los acuerdos; por otra parte, la prepara-
cion de proyectos adecuados podria conducir, en muchos casos, a la concertacion de acuerdos re-
gionales. En la experiencia de los dos esquemas de integracién en marcha en América . Latina -la
ALALC ¥y el Mercado Comiin Centroamericano- se encuentran ejemplos positivos y negativos al res-
pecto. Pueden citarse entre los primeros la realizacion del Plan Vial Centroamericano y la venta de
energia eléctrica de la represa de Acaray, en Paraguay, a provincias vecinas de la Argentinay Bra-
sil. Y entre los segundos la lenta fructificacion del Régimen de Industrias Centroamericanas de In-
tegracion, por la falta de ejecucion de acuerdos de caracter multinacional referidos a proyectos es-
pecificos.
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~Cabe desprender de lo anterior que, si bien resulta sumamente dificil sefialar un limite preci-
so entre proyectos nacionales y de integracion, lo fundamental seria apreciar no solo la medida en
que aprovechan el mercado ampliado, smo también su contribucién al proplo proceso integracio-
nista.

De todos modos, podria entenderse que las tres caracteristicas sefialadas son, en lo general,
complementarias. Por consiguiente, los proyectos de integracién econémica -salvo algunos que se
realicen en paises de menor desarrollo econoémico relativo.y otros casos especiales- debieran tener
un caracter multinacional, contribuir de manera efectiva al proceso de 1ntegrac1on y contar con el
contexto institucional adecuado para su realizacion.

Estas caracteristicas surgen del estado actual de la integracion en América Latina. Dado 'que
este proceso es dindmico y que en la actual coyuntura no seria posible apreciar todas sus perspecti-
vas, cabe reconocer que, a medida que las economias latinoamericanas se vayan integrando surgi-
rén otras caracteristicas que respondan a condiciones nuevas y necesidades basicas mas apropiadas
para distinguir este tipo de proyectos. Es obvio que el hecho de que un proyecto responda - a - esas
caracteristicas -en especial la de contribuir efectivamente al proceso de integracion- no obvia la ne-
cesidad de que también satisfaga requisitos técnicos, econdmicos y sociales adecuados.
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Capitulo III

CRITERIOS PARA ORIENTAR EL ANALISIS DE LOS PROYECTOS
DE INTEGRACION ECONOMICA






En el presente capitulo se examinan una serie de criterios de evaluacion aplicables a los proyectos
de integracion econdmica. La eleccion de estos criterios surge, en primer término, de los objetivos
que persiguen los pafses de América Latina a través del propio proceso de integracion. Estos objeti-
vos han permitido identificar ciertos criterios que se llamaran bésicos. Por otra parte, el analisis de
los probables alcances del proyecto, con referencia a esos mismos objetivos, tomando en cuenta en
particular sus requisitos de oferta y demanda (destino de la produccién y origen de los insumos fi-
sicos, financieros y tecnologicos), han ayudado a derivar una serie de elementos de juicio més deta-
llados, a partir de los cuales fue posible definir un conjunto de criterios especificos complementa-
rios. Obviamente, no se ha pretendido formular una lista exhaustiva de criterios que expresen y va-
loren todos los beneficios posibles de la integracion, sino presentar los aspectos del tema que pare-
cen mds significativos.

La tarea de evaluar proyectos guarda intima relacién con los problemas que se plantean en tor-
no a uno de los temas fundamentales de la economia: la asignacion de recursos. Desde este punto
de vista, para determinar criterios adecuados de evaluacién de proyectos se requeriria contar con
un marco de objetivos y definir el esfuerzo social necesario para alcanzarlos. En el caso concreto de
los proyectos de integracion, la ausencia de definiciones mds explicitas de politica -segiin se vio en
el capitulo I- puede subsanarse en parte si se analiza de qué manera dichos proyectos, a diferencia
de los estrictamente nacionales, contribuirian -0 lo harian en mayor medida- al logro de lo que de
todos modos serian objetivos centrales comunes del desarrollo de todos los paises de la region. Co-
mo se vio anteriormente, entre tales objetivos pueden sefialarse: a) acelerar los ritmos de crecimien-
to del producto y mejorar su distribucion; b) construir una estructura de produccion econdmica
que permita un crecimiento rapido y persistente; ¢) reducir el estrangulamiento externo, y d) con-
formar la regiéon de América Latina como un espacio econdémico integrado. Considerados al nivel
regional, estos elementos darian una primera orientacién para evaluar los proyectos de integracion
econdmica.

A. LOS CRITERIOS BASICOS

1. EL IMPACTO SOBRE EL CRECIMIENTO DEL PRODUCTO DE LOS PAISES DIRECTAMENTE
PARTICIPANTES EN EL PROYECTO

Uno de los principales propositos de las politicas y los planes nacionales de desarrollo es iograr el
maximo incremento del producto con las inversiones que se realicen o programen. Por consiguien-
te, al analizar los proyectos de integracion que se lleven a cabo mediante el esfuerzo concertado de
varios paises serd conveniente evaluar su impacto, no s6lo sobre el conjunto de América Latina, si-
no también sobre el producto de cada uno de los paises que participen directamente en el proyec-
to, o sea la relacion entre los costos que signifiquen para cada pais y los beneficios que reciban del
esfuerzo realizado. Para estos efectos, se entiende como paises participantes aquéllos en que esté
localizado el proyecto, que proporcionen insumos para el mismo o que constituyan mercado im-

23



portante para su produccion. Este criterio resulta de mayor aplicabilidad en proyectos de gran en-
vergadura por su magnitud econémica en términos de inversién.

Para ilustrar estas consideraciones podria tomarse el caso de una industria que se estableciera
en dos paises, A y B, y cuyo proceso productivo pudiera dividirse en dos partes. La parte inicial del
proceso, con ventajas de localizacion orientadas principalmente en funcién de la proximidad de la
fuente de materia prima, se radicaria en el pais A, que en este caso hipotético seria el que contara
con abundancia de ese recurso. En el pais B, de mercado més amplio y concentrado, se localizaria
la parte final del proceso, cuya rentabilidad dependeria principalmente de la proximidad del mer-
cado de consumo. Esto podria ocurrir en casos concretos de la industria automotriz, la fabricacion
de equipos y maquinarias, algunas industrias quimicas, etc. En este ejemplo hipotético, no sélo co-
rresponderia evaluar el proyecto en su totalidad, sino también apreciar -y si fuera posible cuantifi-
car- los beneficios v costos resultantes para el pais A, por una parte, y para-el pais B, por otra. En-
tre los beneficios que derivara cada pais deberian considerarse también beneficios indirectos,como
el aprovechamiento de capacidad y recursos ociosos!, o la mejora en la eficiencia de ciertas activi-
dades econdmicas, aprovechando las ventajas de contar con mercados més amphos que los naciona-
les, todo lo cual puede traducuse en incrementos del ingreso. :

Aunque los problemas que se presentan para la aplicacién de los criterios se examinan con ma-
" yor detalle mas adelante? , vale la pena indicar aqui que, desde el punto de vista de la utilizacion de

este criterio convendria, en lo posible, corregir la estimacion del aporte y de los beneficios de cada

pais tomando en cuenta la escasez relativa de ciertos factores como el capital y las divisas externas,
y a la inversa, la posible abundancia de otros: la mano de obra no calificada y la capacidad de pro-.
duccién no aprovechada (incluyendo en este iitimo concepto recursos naturales inexplotados y la

subutilizacion de capacidad productiva instalada).

Visto desde otro 4ngulo, la medicion de los efectos sobre el producto deberia reflejar también
las ventajas indirectas que el proyecto de integracién podria brindar a los paises en materia de es-
pecializacion, compiementacion y dotacién o aprovechamiento de economias externas.

2. LA INCIDENCIA SOBRE LA ESTRUCTURA DE PRODUCCION DE LOS PAISES QUE
PARTICIPAN EN EL PROYECTO

El segundo criterio basico se refiere a la incidencia de los proyectos multinacionales de integracion
sobre la estructura de produccién de cada uno de los paises que participan en ellos. Se “ trata, en
otras palabras, de apreciar el aporte de este tipo de proyectos a la transformacion estructural de
las economias latlnoamencanas

La contribucioén de un proyecto a la transformaciéon de la estructura® productiva de un pais
se reflejaria en la influencia que puede ejercer, tanto para la correccion de las distorsiones actuales

! por ejemplo, una fuente de materias primas no utilizada por falta de mercado, y que en una relacién de costo/beneficio podria
por ello tener un costo de oportunidad sumamente bajo.

2 Véase el Capitulo IV.
No puede desconocerse que, si bien la integracion econdmica es un instrumento esencial para promover el desarrollo econémico,

- la conformacion de una estructura dinimica de produccion requiere apoyarse en reformas al nivel de los paises que atafien de ma-

. nera fundamental a las estructuras econdmicas y sociales existentes, tales como la reforma agraria, fiscal, educacional, etc. En cier-

" tos proyectos multinacionales de integracion podrian apreciarse vinculaciones con este tipo de reformas; tal seria el caso de unpro-
yecto de desarrollo hidriulico que sirviése a tieiras en que se leve a cabo un proceso de reforma agraria. :
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de esa economia, como para la creacion hacia el futuro de una estructura que le permita alcanzar
un crecimiento mds dindmico, persistente y sustentado en un proceso de modernizacién més acele-
rado. Por ejemplo, se ha sefialado que el desarrollo de muchos paises de América Latina tropieza ca-
da vez mas con la tendencia al agotamiento de la sustitucion de importaciones como elemento mo-
triz que caracterizo el funcionamiento de esas economfias en las Gltimas décadas® . Esta situacion en-
frenta a los paises latinoamericanos con la necesidad de definir y llevar a cabo politicas alternativas
para su desarrollo, y de crear las condiciones indispensables para su éxito.

Entre las orientaciones que se consideran con mayor interés est4 la que asigna papel prominen-
te a la exportacion de productos manufacturados; tanto dentro del intercambio regional como ha-
cia ¢l resto del mundo. Es sabido que las exportaciones -especialmente las que tienen origen en -el
sector manufacturero- desempefian una doble funcion en el proceso de desarrollo. Por una parte,
contribuyen a alcanzar un mayor equilibrio en la balanza de pagos y a reducir de este modo el es-
trangulamiento externo. Por otra, su expansion estimula el-aumento del producto nacional a través
~del empleo de recursos ociosos o subutilizados, de sus efectos interindustriales sobre el resto de la
economia, de los cambios ¢n el ingreso que producen y del avance tecnoldgico que promueven. A
su vez, el empleo de recursos subutilizados tiene una serie de efectos directos e indirectos que a ve-
ces se aprecian en los proyectos respectivos, asi como en aumentos de produccion de bienes de con-
sumo inducidos por los aumentos dc demanda generados por los mayores niveles de ingreso, y que
redundan en definitiva en la generacion de nuevos procesos de desarrollo. Es posible, asimismo,que
¢l aumento de exportaciones, sobre todo de manufacturas, incentive el desarrollo delas mvestlgacm-v
nes tecnoldgicas, sobre todo cuando las nuevas exportaciones procedan de actividades productivas
que incorporen métodos modernos de produccién cuyo empleo estaba limitado por la estrechez de
los-mercados mtemos '

Enla medida en que los paises cuenten con politicas y planes de desarrollo que vayan incorpo-
" rando las perspectivas de la integracién y contengan objetivos definidos de modificaciones de estruc-
tura, esos plancs y politicas dardn pautas para identificar proyectos de integracion y para apreciar
su contribucion al logro de esos objetivos de cambio estructural.

3. LA CONTRIBUCION DEL PROYECTO A LA REDUCCION DEL ESTRANGULAMIENTO EXTERNO

La gravedad actual de este problema y 1a crisis potencial que encierra, enfrenta a los paises con 1la

necesidad de definir y llevar a cabo enérgicamente estrategias alternativas en relaciéon con el sector

externo y de crear las condiciones indispensables para el éxito de esas estrategias. Ello supone prin-

cipalmente: a) la continuacion -y transformacidn- de la sustitucién de importaciones; b) el incre--
inento de la oferta de productos primarios, tomando en cuenta, como es natural, la evoluciéon de la

deémanda mundial, y c) 1a exportacion de manufacturas.

Tal vez no sea ocioso aclarar que un esqueina de desarroilo integrado no implica una politica
de autarquia regional, ni el abandono de las lineas de exportacion en que los paises tienen mayor
- experiencia. Por ¢l contrario, los proyectos de integracién econdmica que se realicen dentro de los

! Ei temu ha sido tratado con frecuencia en los altimos afios en diversos documentos de la CEPAL, asi como en el del Instituto La-
tinoamcricano de Planificacion Econdmica y'Social: “‘La Brecha Comercial y la Integracion Latinoamericana”’. Un anilisis mas de-
tenido de un caso particular pucde encontrarse en “*Auge y Declinacion del Proceso de Sustitucion de Importaciones en el Brasil”,
Boletin Econémico de América Latina, Vol, IX, N° 1, mayo de 1964,
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acuerdos de caricter regional debieran permitir alcanzar una mayor profundidad y especializacién
en la estructura productiva de los paises, para lo cual es necesario que ¢l crecimiento dela ofeita
regional de los productos que ahora se exportan se vea acompafiado.de una: mayor p'articipat:ic’m
de productos manufacturados en la composicién de las exportaciones y, por lo tanto, de una .es-
tructura més equilibrada del sector externo

En suma, al 1dent1ﬁcar-proy¢ctos de integracién y apreciar sus efectos habra de * tomarse en
cuenta de qué modo esos proyectos contribuyen a reducir el estrangulamiento externo, por cual-
quiera de las tres vias sefialadas, con un efecto neto favorable sobre lo que, para,ﬁnes.ih.}'étrativos,

“pedria considerarse como el saldo de la “balanza de pagos” de América Latina en su conjunto.

Desde este punto de vista, los proyectos de integracion en el campo de la infraestmctura ten-
‘drfan que facilitar la L produccion y distribucién de bienes que pueden incrementar el intercambio re-
’glonal ¥ que contribuyan asimismo a facilitar las exportac1ones hacia el resto del mundo; y los pro-
‘yectos que afectan al sector agropecuario deberfan hacer posible el aprovechamiento de ventajas
comparativas y la especializacion regional, a fin de incrementar los niveles de productividad Yy re

ducir los costos de productos que deben participar en un comercio mundial cada vez mas dificil y
competltlvo para ese tipo de bienes. '

Pero donde quizi el fendmeno se muestra con mayor claridad es en los proyectos de 1ntegra-
cion que atafien al sector industrial. Parecena que es en este sector donde las pos1bﬂrdades de limi-
tar los efectos del estrangulamlento exteriio pueden hacerse efectivas con'un mayor impacto dina-
mico para la actividad econdmica en su conjunto. Es vélido pensar que el proceso = de -integracion
econdmica ampliara para los paises latineamericanos las perspectivas de intensificar el esfuerzo de
industrializacién iniciado, abordando nuevas actividades en ramas de produccién que exigen esca-
las econémicas que rebasan la dimensién de los mercados nacionales. Por otra parte, un mercadoin-
tegrado y mas competitivo inducird en muchos casos a mejorar los actuales niveles de eficiencia de
las industrias existentes.

En ia niedxda en que estén encaminados a lograr estos propositos, los proyectos de integracién
contribuiran a dlsrqlnulr la vulnerablhdad y el estrangulamiento externo de los pafses de América
‘Latina.

4. LA CONFORMACION DE AMERICA LATINA COMO UN ESPACIO ECONOMICO INT]?I‘GRADO

Un eleimento importante que permitiria orientar el establecimiento de prioridades serfa contar
con una concepcion clara y definida de la economia regional que se desea alcanzar en el futuro,
para convertir a América Latina en un espacio econémicamente integrado. En el momento actual,
sin embargo, son muy débiles los vinculos entre los principales mercados y centros de produccion
~ del 4rea, debido sobre todo al hecho de que las principales caracteristicas de la evolucion de las
economiias nacionales ha propendido hasta ahora mds bien a separar que a unir a los pafses de Amé-
rica Latina. Esto se aplica tanto ala etapa de las exportaciones primarias hacia los grandes centros .
industriales como al perfodo ma4s reciente de sustitucion de importaciones a base de los mercados
nacionales, y se refleja en una serie de factores que retardarn y dificultan el acercamlento entre las
economias nacionales: altos costos de transporte, falta de canales de comercializacién, escasa mo-
vi}idad.de los factores de produccién, barreras arancelarias, etc. Otro elemento de retardo esla exis-
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tencia de grandes desequilibrios regionales:* , que se advierten principalmente ep las diferencias de
dimension de los mercados, de los niveles de ingreso por habitante, de la dotaciéon y productividad
de los recursos naturales y de la extension y profundidad de los procesos de industrializagion.

La adopcién de criterios que atiendan al proposito de conformar una estructura integrada de
la region debe reflejar 1a manera de asignar los recursos de inversion para superar los obsticulos se-
fialados, y estrechar los vinculos entre las economias de los paises de la region. Esta orientacion ird
adquiriendo una importancia creciente a medida que el proceso de integracién'vaya ampliando las
relaciones interespaciales, intersectoriales e intrasectoriales entre las economfas nacionales de los
paises de la América Latina.La experiéncia de integracion més avanzada de la region, o sea la del Mer-
cado Comun Centroamericano, seffala una pauta muy clara en este sentido, con decisiones y traba-
jos concretos de vinculacién gradual de los programas nacionales’ .

Asi pues,"la conformacioén de un espacio econdémico integrado habré de requerir, entre otras
cosas, impulsar proyectos de infragstructura que permitan avaf;zar hacia: a) el establecimiento de
una red cada vez mas amplia y completa de transportesy comunicaciones; b) la-interconexion gra-
dual de las redes hacionales de energia y el aprovechamiento por varios paises: de ciertas fuentes
energéticas, y c) ¢l establecimiento de centros regionales de investigacion cientifica y tecnologica.
Por otra parte, allfacilitar la movilidad de productos y factores denfn@ del espacio econdémico regio-
nal, la integracion de la infraestructura ira creando condiciones mas propicias para encarar activida-
des productivas de envergadura regional, y para mejorar la eficiencia de actividades existentes a tra-
vés del estimulo de una mayor competencia. '

Dentro del sector agricola cabe pensar en la realizacién de proyectos que tiendan: a) a la.espe- ,~
cializacion de la produccion en un marco regional®; b) a aprovechar el amplio margen de sustitucion
" de importaciones de productos agropecuarios que existe aGn en la region, y que se.estima actual- .

mente superior a 500 millones de d6lares por afio; ¢) a la incorporacién de nuevas ’vérea's de produé-
cién y de amplios niicleos de poblacidn que hoy se maritierien al margen del mercado; y finalmente
d) a un esfuerzo conjunto por impulsar la investigaciébn y divulgacion técnica en este campo.

! Véase al respecto una resefia de los trabajos de la Mision Conjunta de Programacién para Centroamérica, en CEPAL, Evaluacion
de la Integracion Egonémica en Centroamérica (E/CN.12/762), 1966, pigs. 123-124. La resolucion 100 (IV) de 1a ALALC, por
otra parte, dispone la estrecha colaboracién de los érganos de planificacion del irea, con objeto de coordinar los programas nacio-
nales teniendo en cuenta los objetivos de 1a integracion regional. En cuanto a la necesidad de avanzar hacia algin tipo de plan re-
gional -aunque con clara conciencia de sus dificultades- se ha sostenido (Sidney Dell, A Latin Amierican Common Market, Oxford
University Press, 1966, pag. 122) que los paises latinoamericanos no pueden confiar en que el libre cometcio, ni aun dentro de la
region, logre el ritmo y distribucién de los frutos del progreso econémico que ellos buscan.. Las fuerzas del mercado tenderdn a cog-
centrar e} desarrollo:enlas zonas mds ricas del continente, soslayando las zonas mas pobtes. Sin embargo, el desarrollo equilibrado
y armonioso de la regidon en su conjunto es indispensable para rhantener la lealtad a la ALALC de todos los paises miembros. Y el
desarrollo armonioso, a su vez, sélo puede asegurarse mediante esfuerzos concentrados de planificacion basados en el acuerdo de
los paises participantes. :

La especializacion de la produccion agropecuaria a nivel regional parece técnicarhente viable si se consideran la diversidad de cli-
mas del 4rea, 1a variedad de condiciones fisicas y de fertilidad de los suelos, asi-como la diferente distribucion de aguas. Sia ello

. se agregan las diferencias éxistentes entre los paises en lo que se refiere a la poblacién rural en relacién con la disponibilidad de tie-
rra agricola y a las diversas dotaciones de recursos humanos y materiales aplicados a la agricultura, se observa que seria econdmi-

~ camente factible reestructurar la produccion agropecuaria, desplazando areas marginales y canalizando esfuerzos para intensificar
la actividad en las tierras y los climas mds aptos para distintos cultivos, muchos de los cuales hoy dia estan subutilizados técnica y
econdmicamente. : : .
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En cuanto al sector manufacturcro, puede cstimarse que su contribucion a la formacion deun -
espacio econOémico integrado dependeri esencialmente de que los acuerdos de especializacion  y
complementacion y la coordinacion de planes a que puedan legar los paises del area conduzcan- a
dos tipos de resultados finales: de una parte, la progresiva construccion de una estructura produc-
tiva rcgional integrada, especialmentc para las ramas industriales mas importantes' , de la otra, un
mejoramiento de la eficiencia, no s6lo por la introduccion de actividades de mayor repercusion en
cuanto a sus efectos sobre el crecimiento de la economia en general, sino también por los aumen-
tos de productividad en las industrias ya existentes. Es evidente que cn. muchos casos - los mismos

efectos podran lograrse, sin necesidad de acuerdos especificos, como consecuencia - de ‘la ampha—.'
cion del mercado y el aumento de la competencia. :

B. CRITERIOS ESPECIFICOS COMPLEMENTARIOS

- En la seccién anterior se han expuesto ciertas consideraciones que permiten vincular 10s. proyec--
-. tos de integracion con los objetivos delCOb de las pohtlcas nacionales de desarrollo y con 1'1 po]m-
ca regional de integracion.

Se trataré ahora de aportar elementos de juicio adicionalés y mas detallados para orientar la
identificacion, justificacion y evaluacion de este tipo de proyectos. A fin de hacer posible un anali-
.sis mas sistematico de estos criterios, se consideran separadamente los proycctos de produccwn de
biencs (industriales, agricolas, etc.) v 1os proyectos de infraestructura.

Conviene reiterar que no se pretende legar a una lista de requisitos que puédan aplicarse "aisla-
" damente o que deban cumplirse en su totalidad para apreciar los efectos de un proyecto sobre el de-
sarrollo integrado. M4s bien se aspira a presentar una serie de criterios cuya importancia relativa de-
bera ponderarse con cuidado, de acuerdo con los objetivos y caracterlstlcas del proyecto-de que se
frate?;

1. PROYECTOS DE PRODUCCION DE BIENES

1.1 CRITERIOS RELATIVOS A REQUISITOS DE DEMANDA (DESTINO DE LA PRODUCCION))

1.1.1 Proyectos orientados a la sustitucion de importaciones a nivel regional. La ampliacion del mer-
cado ofrece un amplio campo para revisar,reformular y enriquecer algunas de las principales oriéntacio-
" nes de politica'ccondmica que se siguen en América Latina. Entre ellas se destaca la sustitucion de
importacioncs, que ha sido y s ain componente central ¢ impulsor de¢ la industrializacion de  los
_paises del drea, y que debe tener un importante papel en el proceso de integracidon. Ademads, los pro-
vectos de integracion destinados a sustituir importuciones deberian ser capaces de influir favorable-
mente sobre el resto del sistema, para 1o cual parece condicidn necesatia que contribuyan a invertir

L Al respecto pucden ser consultados, entre otros los siguientes trabajos de la CEPAL: Estudio de la industria sideriirgica de Améri.
ca Latina dc 1954, (Publicacién de las Naciones Unidas N° de venta IL. G3); Lag economia siderirgica de América Latina (ST[EC:
LA/Cont 23. 1.29), febrero de 1966 (mimeografiado); La industria quimica en América Latina (E/CN. 12/628/Rev. 1) (Publi-
.cacion de'las Nacdiones Uridas N° de venta: 64/11/67), y Contribucion a la politica de integracion economica de Amenca Latina
. (E/CM.12/728). Véase especialmente el Capitulo VIL: “Los acuerdos sobre ramos industriales™.

% Sobre las caracteristicas y hmntaclonns de la ﬁphcacmn de estos cntenos conviene referitse al Capitulo IVY a la Advertencia inchui-
. da'al comienzo del presente trabajo, - : :
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la actual tendencia de sustitucion a costos crecientes. En las presentes condiciones de América La-
tina, esto involucra la necesidad de analizar también las repercusiones de tales proyectos sobre otras
actividades con capacidad actual o potencial de generar exportaciones al resto del mundo. Tal vez
resultara dificil apreciar efectos de esta naturaleza a través de proyectos aislados, salvo en casos ex-
cepcionales. Ubicados en programas sectoriales de alcance regional, su contribucién en ese sentido
podria percibirse y evaluarse en forma més consistente. La sustitucion de importaciones podra rea-
daptarse y ajustar sus posibilidades a la nueva perspectiva que le ofrece el nivel regional para hacer
que su contribucion sea mas efectiva en la conformacion de una economia compleja y dindmica.

El “efecto de sustitucion de importaciones” de un proyecto de integracién podria cuantificar-
se, segin esté destinado:

a) A atender la demanda de otros paises de la regiéon. Esto implicaria mostrar en’ términos
cuantitativos que la parte principal de la produccién de una nueva unidad econémica que se consi-
dere como proyecto de integraciéon estaria destinada a satisfacer demandas de otros paises latinoa-
mericanos que actualmente se atienden con importaciones del resto del mundo. Asi, pues, el ori-
gen de esta demanda estaria dado por una extension del proceso de sustitucion de importaciones
al plano regional, aunque cabe contemplar también la posibilidad de que atienda demandas insatis-
fechas o nuevas demandas. En otras palabras, se trataria de determinar, en cada proyecto de inte-
gracion destinado a la produccién de bienes, qué parte de su produccion se prevé colocar en merca-
dos de otros paises de la region, fuera de aquél o aquéllos en que se localice €] proyecto,

b) A satisfacer una demanda regional adicional a la demanda nacional, Hay una serie de acti-
vidades productivas -industriales y mineras en particular- en las cuales el mercado interno de un de-
terminado pais puede permitir la instalacion de unidades con tamafio suficiente para alcanzar con-
diciones de produccidn cercanas a los niveles de competencia internacional. Sin embargo, 1a posibi-
lidad de extender su area de mercado a la region -y en esto tendrian las caracteristicas de proyectos
de integracion- permitiria aprovechar economias de escala que dieran mayor solidez a estas activi-
dades productivas, redujeran sus costos, y las pusieran en condiciones de alcanzar niveles de eficien-
cia competitivos en el Ambito internacional. Esto ocurre, por ejemplo, en ciertas lineas industriales
complejas que se han establecido en los paises latinoamericanos mas industrializados, pero cuyas li-
mitaciones de escala restringen considerablemente el efecto dinamico que esas industrias podrian
tener sobre el desarrollo nacional. ‘

1.1.2 Proyectos orientados al incremento de exportaciones hacia el resto del mundo. Una de las
contribuciones principales que podria esperarse de la integracion para el desarrollo de Afmérica Latina
es capacitar selectivamente a la industria de la regidon para competir en el mercado internacional y
ayudar asi a corregir el profundo desequilibrio estructural que caracteriza a su sector externo. Para
ello tanto la industria existente como la que se vaya instalando deberian satisfacer diversas condi-
ciones, que tendrian que tenerse presente al considerar los efectos de posibles proyectos de integra-
cion. Entre esas condiciones cabe citar el mayor uso de la capacidad instalada, la mejor organiza-
cién de la produccibn, la mejor preparacion de la mano de obra, un méas apropiado abastecimiento
de insumos basicos, 1a adecuacidn de la infraestructura de transporte y energia, la racionalizacion
de los sistemas de proteccidn industrial y el aprovechamiento de las posibilidades de complementa-
cion regional.
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En forma andloga al criterio relativo al efecto de los proyectos de integracion sobre la sustitu-
¢ion regional de importaciones, este criterio -que considera su efecto sobre el incremento de expor-
taciones de la region al resto del mundo-, es susceptible de cuantificacion si se lo analiza' desde el
punto de vista de:

- a) La demanda del resto del mundo. La ampliacién y apertura de mercados del resto del mun-
do constituye un objetivo comiin de todos los paises latinoamericanos. Si bien el incremento del
intercambio dentro del area regional puede contribuir de por si, como se ha visto, a alcanzar ese
objetivo, sera necesario promover directamente proyectos de integracion industrial orientados a co~ -
locar una parte importante de sus productos en el mercado externo;

b) La demanda del resto del mundo como elemento adicional a la demanda regional. En la
mayoria de los casos la demanda del resto del mundo puede no ser el estimulo bésico para llevar a -
cabo un proyecto, pero si constituir un mercado adicional al de la regidbn, que permita ampliar las
perspectivas y contribuir a la eficiencia de actividades nacionales o regionales.

1.2 CRITERIOS RELATIVOS A LOS REQUISITOS DE OFERTA (ORIGEN DE INSUMOS Y OTROS
REQUERIMIENTOS)

El andlisis del proyecto desde el punto de vista de sus requerimientos. fisicos, humarnos y financieros
_permite derivar otro grupo de criterios utiles para orientar la identificacion y evaluacion de los pro-
yectos de integracidon. En términos generales, estos requerimientos pueden considerarse como “in-
sumos” del proyecto. Los criterios que se enfocan desde este angulo responden a la necesidad de
apreciar el impacto de los proyectos de integracion para ¢l mayor y mejor aprovechamiento de los

recursos existentes en la regidn, y cabria distinguir los siguientes:

1.2.1 Materias primas procedentes de otros paises de la region. Al estudiar un proyecto de integra-
‘cibn interesara determinar en qué medida contempla utilizar materias primas de otros paises de la
region, o bien del propio pais en que se localice el proyecto, siempre que esto resulte econémico y
contribuya a sustituir importaciones fordneas. Por otra parte, convendri verificar en qué medidala
demanda de materias primas generada por el proyecto se canaliza hacia recursos inexplotados o sub-
utilizados de 1a regién.

A este respecto parece ventajoso promover proyectos que permitan un mayor aprovechamien-
to de los recursos naturales del area, incrementando los niveles de valor agregado regional. Tal se-
ria el caso de algunos productos originados en las industrias extractivas o en actividades agropecua-
rias que hoy se exportan con un grado minimo de elaboracion. Puede asi concebirse un amplio in-
tercambio de materias primas entre los paises latinoamericanos, 1o cual lleve implicito un proceso
de creciente especializacién y complementacién entre los paises.

1.2.2 Productos intermedios procedentes de otros paises de la region. En este caso, al analizar el
proyecto de integracion, correspondera definir -de ser posible en forma cuantitativa- qué insumos
de esta naturaleza se piensa obtener de otros paises de la region y en qué condiciones.

Este es un aspecto de gran importancia desde el punto de vista del progreso de las industrias
basicas en América Latina, cuyo establecimiento y eficiencia se han visto limitados hasta ahora por
la estrechez de los mercados internos, lo cual ha restringido el proceso de industrializaciéon en di-
versos paises latinoamericanos y no ha permitido aprovechar plenamente la dindmica de crecimien-
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to que proporcionan ramas tan importantes como la siderurgia, la quimica y la electronica, en las
cuales la industria opera casi exclusivamente para satisfacer demandas nacionales, La posibilidad. de
aprovechar un mercado mas amplio para la produccion de estas industrias permitiria establecer nue-
vas unidades, la mayor y mejor utilizacién de 1a capacidad instalada y la ampliacion y moderniza-
cioén de plantas existentes.

1.2.3 Bienes de capital procedentes de otros paises de la region. Las consideraciones . hechas al
analizar los dos criterios anteriores se aplicarian también a aquellos casos en que los nuevos proyec-
tos de integracidn se equiparan total o parcialmente con bienes de capital producidos en América
Latina. También en este caso la ampliacién del mercado no sélo permitiria aprovechar mejor la ca-
pacidad de produccion existente, sino mas atin estimular la instalacion de nuevas plantas yla am-
pliacioén y especializacién de las actuales.

El intercambio de bienes de capital puede representar un aporte fundamental para el avance
del proceso de industrializacion en América Latina. En este sector es donde puede verse mas clara-
mente la limitacion de los mercados nacionales, considerados en forma aislada, incluyendo los de
mayor tamafio del 4rea’ . Un mercado integrado podria contribuir a la superacion de esas limitacio-
nes. Sin embargo, dada la tradicional dependencia de las importaciones de bienes de capital proce-
dentes de los grandes centros industriales, es previsible que para obtener ese resultado sea necesario
realizar un esfuerzo deliberado -y a cierto costo- para impulsar el comercio intrarregional de este ti-
po de bienes, si se busca diversificar e integrar vertical y horizontalmente la industria latinoameri-
cana. Tal esfuerzo deliberado podria canahzarse entre otras cosas, a través de los proyectos de in-
tegracion.

2. PROYECTOS DE DESARROLLO DE LA INFRAESTRUCTURA REGIONAL

Los proyectos de integracion en el campo de la infraestructura comprenden particularmente los
que se refieren a los transportes, las comunicaciones y la energia eléctrica. Pueden también conside- .
rarse como tales proyectos de investigacion y capacitacion que abarquen al conjunto de América
Latina o a grupos de paises, asi como otros en los sectores sociales de educacion y salud.

La decision de los gobiernos latinoamericanos de crear un mercado comun implica un avance
importante hacia la estructuraciéon de un espacio econdémico regional. Aunque tal decisidén no con-
lleva por si sola la adopcién de una estrategia definida de desarrollo regional, cabe desprender de
ella ciertas pautas para orientar las inversiones en proyectos de integracion de la infraestructura re-
gional. En efecto, cada etapa o esquema de desarrollo plantea requerimientos propios en cuanto a
la infraestructura necesaria para sustentar las actividades productivas y el médulo de distribucion
que implica. De ahi que cuando se adoptan decisiones como las de participar en un mercado inte-
grado, que representan cambios importantes en la orientacion de la politica de desarrollo de los
paises, sea aconsejable examinar qué modificaciones convendria introducir en cuanto a la configu-
racion de la infraestructura.

1 Esta limitacién se ha-subrayado enfiticamente al indagar las causas del agotamiento del proceso de sustitucion de importaciones
en algunos de los pafses que més han avanzado en su industrializacién. Véase en particular el articulo “Auge y declinacion del pro-
ceso de sustitucion de importaciones en ¢l Brasil”, citado anteriormente.
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Si esto se hace con anticipacion suficiente, es posible ir avanzando con mayor celeridad en la
realizacion de este tipo de inversiones, ya sea con el prop6sito de adelantarse y establecer bases ade-
cuadas para alcanzar los objetivos de integracién planteados, o bien para acompafiar las modificacio-
nes de la estructura productiva que vayan surgiendo como resultado del mismo proceso. Se iria es-
tableciendo asi una conexién mayor entre las inversiones en infraestructura y las orientaciones de
las politicas de desarrollo y ello, ademds, permitiria una maduracién mas rapida de tales: inversio-
nes. -

2.1 CREACION DE SISTEMAS VERTEBRADOS

Un grupo particular de criterios resultaria de concebir los proyectos de desarrollo de:la infraes-

tructura regional como parte de un esfuerzo global por crear sistemas vertebrados, ademéas de la uti-
lidad que puedan prestar como nexos de unién entre determinados paises, Por ello seria convenien-
te analizar las decisiones de inversidon que se adopten en el sector de infraestructura, no sélo por su

utilidad individual, sino también con alguna orientaciéon de conjunto y a largo plazo, que refleje

su valor o rentabilidad social desde el punto de vista de la dotacién de este tipo de obras y servicios
que requiere el desarrollo regional integrado.

Los proyectos de infraestructura deberan servir de apoyo a una nueva estructura de produc-

~cibn. Por consiguiente, ¢l disefio de un sistema vertebrado que permita jerarquizar y ordenar en el

tiempo los proyectos a realizar, no sélo depende de los objetivos generales que. ‘se. pefsigan, sino
también de decisiones concretas de localizacion de actividades econdmicas.

A falta de una estrategia de desarrollo regional explicita que permita definir redes regionales
de infraestructura, cabe discernir, déntro de este criterio global de creacion de sistemas vertebrados,
algunos criterios mas detallados, que permitan medir o apreciar en qué forma los proyectos de in-
tegracion de esta naturaleza contribuyen a configurar redes vertebradas, regionales o subregionales.
Entre estos criterios parciales cabe considerar los siguientes:

a) La contribucion de este tipo de proyectos a la conexion entre centros productores y con-
sumidores de diversos paises de la region. Este criterio, susceptible de ser cuantificado -en una pri-
mera aproximacién- en términos.del incremento previsible del intercambio entre tales centros, no
deberia interpretarse de tal modo que contribuyera a consolidar situaciones que se desea modifi- "
car. Para evitarlo, en su aplicacion a casos concretos habria que tomar en cuenta, no solo las rela-
ciones actuales entre centros productores y consumidores, sino también alguna prevision de las nue-
vas relaciones de comercio que se crearfan conforme avarce el proceso de integracién econémica;

: b) La uni6n entre centros productores complementqrios; De igual forma, en el anilisis de es-
te tipo de proyectos convendria apreciar su capacidad de estimular y facilitar la complementacion
y especializacion de unidades productivas localizadas en diferentes paises, '

Desde un punto de vista es‘pécial los dos criterios anteriores podrian aplicarse ~tomando* en
cuenta:

-1) la participacién de estos proyectos en la unién de polos de desarrollo existentes o por crear-
se. Esto se vincula con el aprovisionamiento de “economfas de aglomeracion”, es decir, entre otras
cosas, las ventajas que proporciona la concentracion de consumos y de servicios de distinta natura-
leza, asi como una cierta facilidad para coordinar decisiones de politicas y de ejecucion adminis-
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’_u.'ativa. Un ejemplo importante de este tipo de proyectos es la iniciativa de establecer una red re-
gional de telecomunicaciones terrestres y espaciales.

i) La utilizacion de proyectos de esta naturaleza para acelerar la formacién de polos incipien-
tes de desarrollo, o aun crear polos nuevos. Ello responderia a decisiones de politica de integracion
vinculadas principalmente con la configuracién de una estructura productiva y . distributiva orien-
tada por una concepcion de desarrollo regional y con la necesidad de facilitar un mayor equilibrio
entre los palses del area.

La ampliacion o creacion de nuevos polos de desarrollo requiere una serie de inversiones °
mtegradas de infraestructura econémica y social que constituyen verdaderos “bloques” de inver-
sidn, cuya rentabilidad guarda intima relacién con la potencialidad econémica del mismo polo y
su drea de influencia. Por burda que sea, una estimacién de esta potencialidad econdémica y de los
‘requerimientos del “bloque” de inversion permitiria evaluar de manera mas cabal la productividad
social y los beneficios que América Latina derivaria de este tipo de proyectos cuya importancia se-
ria mas significativa en el caso de los paises de menor desarrollo relativo,

¢) Ejecucion de inversiones complementarias. Otro criterio para examinar proyectos de inte-
gracion en infraestructura seria apreciar en qué medida constituyen inversiones complementarias
que permitan, mediante la union deredes de dos o mds paises, elevar el aprovechamiento de las
obras nacionales existentes y vincularlas para servir a fines de integracion. Este tipo de inversiones
complementarias suele incrementar sustancialmente la productividad de inversiones anteriores, y su
relacion beneficio-costo es en general muy elevado. Un ejemplo es la carretera de Valparaiso a Men-
doza, que establece un nexo entre los sistemas internos de transporte de Chile y la Argentina, esti-
mulando asi el comercio entre los dos paises, y por ende el mejor aprovechamiento del potencxal
productivo de la regidn.

2.2 DOTACION Y MEJORAMIENTO DE ECONOMIAS EXTERNAS

Otro criterio general para analizar los beneficios de los proyectos de desarrollo de la infraestruc-
tura regional, es examinar su contribucidn a la creacidon o mejoramiento de las economias exter-
nas necesarias para aprovechar las oportunidades que brinde la conformacién de un espacio econé-
mico integrado. Desde este punto de vista, el concepto de economias externas incluiria aquellas
inversiones y acciones relativas a la infraestructura que faciliten la produccion y distribucion de bie-
- nes y servicios y contribuyan a reducir sus costos lo cual comprende no sélo proyectos de’ inver-
sibn en transportes, comunicaciones y energia sino también proyectos vinculados con la absorcion
y creacién de tecnologias, como por ejemplo los centros regionales que urge establecer para tareas
de investigacién y capacitacion cientifica y técnica.

De estos conceptos generales se pueden deducir algunos criterios mas partlculares aplicables a
la evaluacion de proyectos de integracion en infraestructura y entre ellos:

a) La contribucién de este tipo de proyectos para promover y facilitar el intercambio entre
paises de América Latina. Desde este dngulo cabria apreciar proyectos de interés para todala re-
gion -verbigracia la red latinoamericana de telecomunicaciones-, para un grupo de paises -por ejem-
plo, la constitucién de una flota mercante comin- y aun para dos paises en particular- un proyec-
to de integracion fronteriza;
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b) El aporte que pudieran hacer para facilitar las exportaciones de América Latina al resto del
mundo, a condicion, claro estd, de que esas actividades fueran resultado de acciones multilaterales
encuadradas en el proceso de integracion. El mejoramiento de. las instalaciones portuarias de un gru-
po de paises, por ejemplo, no solo contribuiria a facilitar el intercambio intrarregional, sino que
tamblen podrla ayudar al esfuerzo de exportacion al resto del mundo,

c) La medida en que este tipo de proyectos permita la explotacion de recursos inexplotados
0 de dreas nuevas y aptas para un desarrollo productivo. Tal seria una de las ventajas mayores que
se espera obtener de grandes proyectos multinacionales en marcha, como la carretera Bolivariana
~Marginal de la Selva y su empalme con la Trans-Chaco. Es de interés aplicar este criterio, no so6lo
al caso evidente de los transportes, sino también a tareas como la investigacion de recursos natura-
les y otros estudios de caracter general que proporcionen la base necesaria para una politica de in-
versiones orientada hacia metas de integracion.

2.3 EL MEJORAMIENTO DE LAS CONDICIONES DE OPERACION DE LOS SERVICIOS

Convendra considerar con sentido prioritario aquellos proyectos que permitan mejorar las con-
diciones de operacién de los servicios de infraestructura, que sirven a fines de integracion. Esto ata-
fi¢ especialmente a la realizacion y modernizacién de servicios de transporte y comunicaciones,con
el fin de ir eliminando distorsiones en los costos que impiden aprovechar fuerzas de localizacién po-
tenciales entre los paises. La reduccion de los costos de transporte permitiria ampliar el drea real
del mercado, al hacer posible que determinados productos de unos paises de América Latina se
vuelvan competitivos en otros con respecto a productos 51m11ares que hoy se importan del resto
del mundo, o son objeto de produccién nacional.

La situacion actual de los transportes presenta muiltiples casos que abonan esta consideracion,
entre los cuales puede destacarse la incidencia que tienen en el movimiento de mercancias -y, por
consiguiente, en el desarrollo del comercio intrarregional- tanto los fletes maritimos y la disponibi-
lidad de bodegas, como los equipos y el manejo de los puertos. De no mejorarse las condiciones de
los servicios portuarios podria reducirse el posible efecto favorable de un aumento sustancial del
tonelaje a flote y del volumen de mercaderias transportadas entre puertos de la region’.

2.4 LA ATENCION DE DEMANDAS DE CARACTER SOCIAL

El proceso de integracion econdmica presenta nuevas exigencias de infraestructura social, y al
mismo tiempo abre perspectivas de soluciones antes inexistentes. Las exigencias se refieren princi-
palmente a la necesidad de cubrir requerimientos sociales basicos (educacion, salud, vivienda, etc.)
a fin de reducir desniveles que dificultan la localizacion en determinado lugar de algunas activida-

des productlvas que puedan aprovechar ventajas vinculadas con la disponibilidad de Tecursos natu-
rales.

En cuanto a las nuevas perspectivas, que tamblen pueden dar lugar a la aparicion de proyec- -
tos, estan relacionadas con la capacitacion de mano de obra -particularmente la de cierto nivel téc-
nico- alli donde los proyectos multinacionales correspondientes ofrezcan apreciables economias
de escala, asi como también con investigaciones destinadas a resolver algunos problemas operati-
vos de dificil solucion para 1a mayoria de los paises considerados aisladamente. Tal es el caso de

L '_Véase CEPAL, El transporte en América Lating (E/CN.12/703/Rev. 1) 1965,
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la capacitacion técnica masiva de la mano de obra campesina, las técnicas de construccion de vi-
viendas para los grupos de muy bajos ingresos, etc.

3 CRITERIOS GENERALES APLICABLES A PROYECTOS DE PRODUCCION DE BIENES Y
PROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA

En los parrafos anteriores se han indicado diversos criterios especificos que pueden utilizarse pa-
ra identificar y analizar proyectos de integracion econémica destinados a la produccién de bienes,
o al desarrollo de la infraestructura regional. La consideracién de las perspectivas y problemas del
desarrollo integrado de los paises de América Latina permite extraer otra serie de criterios referi-
dos a problemas de empleo, financiamiento, apoyo a la empresa latinoamericana, avance tecnolo-
gico, que indistintamente pueden utilizar para ambos tipos de proyectos.

3.1 LA GENERACION DE OCUPACION

Otro criterio para examinar el efecto de proyectos de integracién destinados a aliviar algunos de
los principales problemas del area consistiria en apreciar su capacidad para generar nuevas fuentes
de ocupacion. Esa generacion puede ser directa, en cuanto al empleo de personal en el mismo pro-
yecto, o bien inducida en otras actividades a que el proyecto dé lugar en el pais en que se localice
o en otros paises de la region. Ello no significa pronunciarse en favor de soluciones tecnologicas
que impliquen el empleo maximo de mano de obra en todos los casos, sino simplemente sefialar la
conveniencia de medir el impacto de los proyectos de integracién en la generacion de empleo, que
constituye uno de los problemas mas agudos que se plantea actualmente en la politica de desarro-
llo de los paises latinoamericanos.

Ademais, en algunos casos resultara importante tener en.cuenta la contribucién del proyecto
a la elevacién del nivel técnico de la mano de obra ocupada en actividades de baja productividad.

La absorcién de mano de obra en proyectos de integracion podria enfocarse también desde
otro angulo, vinculado con la emigracion hacia los centros mas desarrollados de mano de obra
muy calificada, inclusive aquellos cuadros técnicos que mas podrian contribuir al avance tecnolo-
gico de América Latina. Son bien conocidos los aparentes desequilibrios que existen en muchos
paises entre la capacitacién, por una parte, y la demanda, por la otra, de algunos grupos de perso-
nal especializado que, a falta de mejores oportunidades de trabajo, muchas veces limitada por 1la .
dimensién de los mercados nacionales, se ven obligados a buscar ocupacion en paises de mayor de-
sarrollo, generalmente foraneos. Al analizar un proyecto de integracion, seria interesante exami-
nar en qué medida puede contribuir a absorber este tipo de recursos cuya emigracién representa
fuertes pérdidas para el desarrollo de la regidon y limita sus posibilidades futuras.

3.2 FINANCIAMIENT O MULTINACIONAL LATINOAMERICANO

Otro criterio surge de las perspectivas que abre el proceso de formacion de un mercado comin
para una mayor movilidad del capital entre los paises que se integran. Desde este punto de vista,
al considerar un proyecto de integracion, deberfa darse alglin grado de ponderacion al hecho de
que en su financiamiento participen otros paises del area. Ademas de contribuir a crear vinculos
concretos entre los paises -elemento esencial de un proceso de integracion- esto constituir{a un ele-
mento propulsor de la formacion de un mercado de capitales latinoamericanos.



La participacion multinacional en el financiamiento de un proyecto de interés regional po-
dria asumir dos formas principales: a) la participacion directa en el capital de la empresa que ejecu-
te 0 emprenda el proyecto, o b) su financiamiento a través de créditos, bonos u otros tipos de obli-
gaciones analogas. »

Este criterio adquiere mayor importancia si se aprecia desde el punto de vista de los paises de
menor desarrollo, donde la escasez de capital y de capacidad empresarial es més aguda, en' térmi-
nos relativos, que en los que han alcanzado mayores niveles de ingreso. La participacién de capita-
les de otros paises de 1a regidén podria servir alli no s6lo para aliviar limitaciones financieras, sino
también -indirectamente- para estimular y abrir mercados a las actividades productivas con finan-
ciamiento multinacional latinoamericano. Un ejemplo sirva tal vez para aclarar este concepto: si
capitales del pais A -mas desarrollado- contribuyen a financiar una unidad productiva en el pais B
-de menor desarrollo- cabe esperar que las fuentes que proporcionen esos mismos capitales ayu-
der'a abir el mercado del pais A a productos de la unidad productiva de la region localizada en el
piisB.

Por otra parte, y dada la escasez relativa de capital-latinoamericano capaz de acometer em-
presas de la magnitud que requeriria un mercado integrado, el estimulo ala asociacion de capitales
de varios paises del drea serviria de apoyo a la participacion de empresas latinoamericanas en el pro-
ceso de integracién. A este punto se hara referencia a continuacion. '

3.3 APOYO A LA EMPRESA LATINOAMERICANA

Uno de los aspectos que mas preocupa a la opinion ptblica con respecto a la realizacién efectiva
de la integracion econdmica y a su significado para el futuro de América Latina, es la participacion
que en ella tengan la empresa latinoamericana -publica y privada- y el capital extranjero. En efecto,
cabe afirmar que uno de los vacios de politica mas importantes y urgentes de la integracién es la
necesidad de definir claramente la participacion del capital extranjero en este proceso. De otro mo-
do, no seria extrafio que las fuerzas se fueran polarizando hacia dos extremos igualmente nocivos:
la paralizaciéon del proceso por temor a que sea explotado para beneficio exclusivo de terceros, o
su transformacién en un mero arreglo de mercado para conveniencia de un nimero limitado de
grandes empresas internacionales. ’

Si bien el tratamiento de este vital y decisivo tema de politica de integracion escapa al propo6-
sito del presente trabajo, es posible incorporar a la lista de los criterios que aqui se sugiere una con-
trapartida positiva de esa preocupacion -tratada ademas en la Declaracion de los Presidentes de
América-: el apoyo a la empresa latinoamericana. Este criterio seria aplicable no solo al considerar
proyectos de integracion industriales, mineros y agropecuarios, sino también en los de infraestruc-
tura en cuanto hace a la construccion de obras fisicas y a la gestion de los servicios de transportes,
comunicaciones y energia.

La aceptacion de este criterio implicarfa, evidentemente, dar mayor ponderacion o preferen-
cia a aquellos proyectos que involucren apoyar a la empresa latinoamericana.
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Dentro de este tema no puede dejar de destacarse la importancia que para esos mismas fines
tiene la creacion 'y el fortalecimiento dé mecanismos. intermedios regionales! ‘que estén en condi-
ciones de robustecer la capacidad de asociacién de empresas latinoamericanas, asi como de catalis
zar la participacion de grupos técnicos de la region en la adecuacién necesaria de procesos desarro-
llados en condiciones forineas a las caracteristicas'y a la dotacion de recursos particulares'de los
paises del drea.

3.4 CONTRIBUCION AL DESARROLLO TECNOLOGICO

Al apreciar un proyecto de integracién serd necesario también considerar las consecuencias para
la regién del proceso tecnoldgico que se propone adoptar. Esto conlleva problemas muy complejos
y de dificil medicidn, sobre todo si se buscan criterios de aplicacion general. En efecto, el campo
del desarrollo tecnologico presenta particulares dificultades para traducir categorias de orden ge-
neral -mejor uso de factores disponibles, “frontera” tecnologica, etc.- a reglas aplicables a sectores
o casos especificos? . Por otra parte, el tema comprende tanto aspectos propiamente técnicos co-
mo de politica econémica.

De todos modos, los fines del presente trabajo -en que se procura volcar orientaciones que ha-
cen a la politica de integracion en criterios de anilisis de cierto tipo de proyectos- interesa destacar
algunos elementos que atafien a la absorcidén y creacién de tecnologias y que pueden contribuir a
buscar mejores soluciones en el marco de un proceso de integracion. En las industrias bésicas, por
ejemplo, pareceria conveniente que los proyectos de integracion adoptasen tecnologias de avanza-
da, ya que esas industrias contribuirian a configurar la nueva fisonomia que se aspira a lograr me-
diante la creacion en América Latina de un amplio espacio econdmico integrado y esa nueva fiso-
nomia se concibe basada en una estructura industrial moderna. Otra razén para atribuir importan-
cia a la adopcidn de tecnologia avanzada en ese tipo de industrias son sus conocidos efectos de
“irradiacion tecnologica”. (Debe advertirse que para lograr tal efecto de irradiacion es necesario
evitar que esas industrias se conviertan en enclaves o “islas” tecnolégicas en el sistema). Claro esta
que no bastaria con adoptar técnicas de avanzada al instalar las industrias. También habria que con-
templar medidas que les aseguren posteriormente un proceso dindmico de absorcioén de innovacio-
nes tecnolbgicas. Podria asi soslayarse el peligro de que se repita a escala regional el caso de algu-.
nas importantes industrias nacionales, establecidas en su momento con procesos técnicos avanza-
dos, y que hoy se encuentran obsoletas por no haber incorporado dindmicamente avances tecnolé-
gicos posteriores. '

Otro dngulo desde el cual puede analizarse el proceso del proyecto es su incidencia en los cos-
tos de produccion. Aun haciendo abstraccion de otros elementos importantes que participan en la
estructura de los costos y que son exdgenos al proceso productivo de la unidad econémica de que
se trata -tales como las economias externas y la dimensién del mercado-, 1a seleccion de alternati-
vas técnicas debe contribuir a que la produccion latinoamericana -especialmente de manufacturas-

! Entre los organismos cuyo fortalecimiento contribuiria a estos propositos pueden citarse, a nivel subregional, ¢t Banco Centroa-
mericano de Integracién Econémica (BCIE), el Instituto Centroamericano de Tecnologia Industrial (ICAITI), la recién estable-
cida Corporacion de Fomento Andino, y a nivel de la region en su conjunto las actividades del Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID) en el campo de la integracion.

2 Para un tratamiento més amplio de este tema, véase Eros Orosco, Conocimiento técnico necesario para la industrializacion de
paises poco desarrollados y obsticulos que se oponen a su transferencia, (St/ECLA/Conf,23/L.12).
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compita ventajosamente en el orden internacional, por las diversas razones vistas al considerar los
criterios basicos, y que hacen al papel de América Latina en la economia mundial.

C. EL CASO DE LOS PAISES DE MENOR DESARROLLO RELATIVO

1. LA REDUCCION DE LOS DESEQUILIBRIOS REGIONALES COMO UNA DE LAS
ORIENTACIONES BASICAS DEL PROCESO DE INTEGRACION

La existencia de grandes disparidades econOdmicas y sociales entre los paises de América Latina se
ha visto como uno de los principales obsticulos para el desarrollo econdmico integrado de la ré-
gion. Estas diferencias han dificultado hasta la fecha la adopcién de decisiones de integracion avan-
zada y han estado presente ademds en la lentitud con que han procedido las negociaciones en la
ALALC.

Es significativo que el esquema de integracidon mas avanzado de Ameérica Latina esté constitui-
do, como en el caso centroameéricano, por un conjunto de pafses que, si bien presentan diferencias
entre si, acusan al mismo tiempo una mayor comunidad de condiciones, y es asimismo sintomati-
€O que, aun en este caso, una de las preocupaciones centrales del programa haya sido lo que en el
respectivo esquema de integracién se denominé ““desarrollo equilibrado y reciprocidad”. Ain més
significativo es el hecho de que una vez constituido y puesto en operacion ese mercado, algunos de
los principales problemas que se han presentado en la practica en el camino hacia la constitucién
de la unidad econ6émica perseguida residan en las dificultades encontradas para hacer efectlvas las
decisiones politicas tendientes a reducir dlchas diferencias.

Es 16gico pensar que en el conjunto de América Latina esos problemas pueden llegar a alcan-
zar una magnitud mucho mayor; dado el nimero de paises que participan en el esquema y, princi-
palmente, el hecho de que las diferencias ofrecen extremos mas notorios. En efecto, entre los par-
ticipantes hay paises que atin no inician la fase de industrializacion y constituyen economias esen-
-cialmente agricolas, con un amplio sector a nivel de subsistencia y fuera de mercado, y hay otros
que han abordado ya etapas avanzadas del desarrollo industrial. Esta situacion ha sido reconocida
desde un comienzo en los instrumentos de integracién latinoamericana, en los cuales se han ido in-
corporando sucesivamente -desde el Tratado de Montevideo hasta la Declaracion de los Presidentes
de América- elementos de politica cada vez mas amplios que, tomando en cuenta los distintos ni-
veles y condiciones econdmicas, tienden a asegurar que la integracion lleve a reducir los desequili-
brios existentes.

Por otra parte, debido a sus mismas caracteristicas estructurales y a la estrecha dimensién de
sus mercados nacionales, que frenan sus posibilidades de industrializacion con mayor fuerza que
en el caso de los paises més avanzados, los paises de menor desarrollo relativo son acaso - los que
mas necesitan de la integracion. Por consiguiente, el problema reside en encontrar los medios nece-
sarios para que de manera efectiva puedan superar su actual condlcxon aprovechando el mercado
ampliado. :

En términos generales, se trata de reducir la distancia econémica entre los diversos paises.Es-
to implica no s6lo aumentos diferenciales del ingreso, sino también cambios en la estructura eco-
ndémica y social de los paises que més deben acelerar su tasa de crecimiento. Si se recoge de nuevo
el supuesto anotado en el Capitulo 1, de que en un plazo de 30 afios seria posible alcanzar en Amé-
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rica Latina un ingreso medio por habitante de alrededor de 1.000 délares por afio, se hace evidente
la necesidad de un esfuerzo mayor con respecto a los paises de menor desarrollo relativo. En efec-
to, su ingreso medio es hoy de aproximadamente la mitad del promedio de la regi6on en su conjun-
to. Esto implicaria que para alcanzar ¢l nivel de ingreso indicado, los paises de menor desarrollo ne-
cesitarian cuadruplicar su ingreso actual en el plazo de 30 afios, 1o cual -unido a las altas tasas de
natalidad que los caracteriza- se traduce en la necesidad de que durante ese periodo crezcan a un
ritmo superior al 7 por ciento anual. Ademas del esfuerzo y los cambios que deban hacer los pro-
pios paises, ello demandaria cicrtas condiciones que puede ofrecer la integracién y un volumen de
inversiones que resulte de una politica que concentre recursos para su desarrollo.

2. LA INSUFICIENCIA DE LOS MECANISMOS COMERCIALES

Las limitaciones de la politica comercial para hacer frente por si sola al fendbmeno sefialado han si-
do ya puestas de manifiesto en la experiencia inicial de los mecanismos de integracion. La simple
desgravacion preferente ha mostrado hasta ahora escasa significacion para los paises de menor de-
sarrollo relativo, por su poca capacidad para promover inversiones y aumentos de produccion y ex-
portaciones en los rubros liberados.

Pero esos paises s6lo podran aprovechar las ventajas de un espacio econdmico ampliado, si lo-
gran superar las limitaciones que les imponen sus propias caracteristicas estructurales y en particu-
lar sus deficiencias en economias externas, que se manifiestan, entre otras cosas, en la escasa dota-
cion de infraestructura, la carencia de personal capacitado y aun el mismo grado incipiente del de-
sarrollo industrial.

En consecuencia, si se quiere hacer efectiva la participacion de estos paises en los beneficios
de la integracibn, se requeriran medidas que les permitan contar con una posicién competitiva con
respecto a nuevas inversiones mediante las cuales puedan recoger las ventajas de [1a ampliacion y
transformacion del mercado. Esto se aplica sobre todo a aquellas industrias de escala regional rela-
tivamente importantes y dinamicas desde el punto de vista de su impacto en la estructura econdémi-
ca del pais, y su capacidad de estimular la base industrial minima que se requiere para  ingresar a
etapas mas avanzadas de desarrollo.

3. LA EVALUACION DE PROYECTOS DE INTEGRACION

Las consideraciones expuestas enriquecen el tratamiento de los criterios para evaluar proyectos
de integracion, a fin de contribuir a los objetivos sefialados de creciente equilibrio regional. Asi, pa-
receria que la caracterizacidn antes propuesta para los proyectos de integracion (véase Capitulo I,
A) no es aplicable en su totalidad a los paises de menor desarrollo relativo, puesen el caso de estos
tiltimos, seria necesario a veces hacer una excepcion en lo relacionado con la multinacionalidad, y
considerar también como proyectos de integracion algunos de caracter nacional que se realicen en
esos paises. Esta excepcion tendria que someterse al cumplimiento de ciertos requisitos, pues sino
practicamente todos los proyectos a realizarse en uno de esos paises podrian ser calificados como
proyectos de integracion.

Por ello se sugiere restringir el alcance de la excepcion a aquellos proyectos o “bloques de in-
version” que, aun siendo de indole estrictamente nacional, constituyen prerrequisitos paravincular
las respectivas economias con el resto de la region. Por ejemplo, si a un pais de menor desarrollo
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relativo se le ofrece la ventaja de establecer ciertos proyectos productivos para abastecer la deman-
da regional, es necesario que cuente con los servicios indispensables para desarrollar esa actividad.
Tal seria el caso de la energia eléctrica destinada a plantas industriales, o un puerto para la expor-
tacion de sus productos al mercado regional. O sea que la excepcidn propuesta se limitaria al caso
de aquellos proyectos que contribuyan a eliminar los estrangulamientos mencionados, siempre.que
- se asegure la necesaria complementariedad en las inversiones de infraestructura con las directamen-
te productivas, y con las medidas de politica correspondientes. Esto coincide con la necesidad re-
petidamente sefialada de abordar la situacion de los paises de menor desarrollo relativo dentro del
marco de la integracion a través de programas coordinados.

Habria asi que afiadir a los criterios de evaluacidn ya examinados ciertas consideraciones de
caricter pragmético que respondan a las caracteristicas de esos paises y a la politica adoptada pa-
ra darles prioridad en la accidn colectiva dentro de 1a integracion. Para el caso de’ los proyectos
multinacionales, se podria considerar especialmente:

a) si el proyecto esta destinado a fortalecer nlcleos o polos de crecimiento en paises de menor de-
sarrollo econémico relativo;

b) 1a participacién que pudieran tener en el proyecto uno o mas de esos paises;

¢) la demanda de insumos provenientes de uno o varios de esos paises, tanto en la construccion co-
mo en el funcionamiento del proyecto y, en este Gltimo caso, si tales insumos son semi€labora-
dos; |

d) si el proyecto forma parte de un programa o acuerdo de complementacion en que tenga partici-
pacidn efectiva un pais de menor desarrollo relativo.

Una consideracioén adicional se desprende del hecho de que los paises de menor desarrollo re-
lativo sufren en mayor medida los efectos de una alta dependencia externa de las exportaciones de
un solo producto, generalmente de caricter primario. De ahi que sus economias sean particular-
mente vulnerables a las variaciones del mercado mundial de esos productos. Por consiguiente, sera

- importante que los proyectos de integracion permitan a esos paises diversificar sus exportaciones,
ya sea a otros paises de la region o al resto del mundo. Cabe examinar también una distribucién
“asimétrica” de.costos y beneficios en proyectos multinacionales en que participen paises de me-
nor desarrollo relativo. Sin subestimar las dificultades practicas de hacerlo, pudieran estudiarse me-
canismos y condiciones de financiamiento, ejecucion y operacion de este tipo de proyectos que
permitan poner en practica los principios ya aceptados de una distribucién equitativa de los bene-
ficios de la integracion.

Vinculado con el punto anterior, resalta la significacion de los proyectos de integracion ten-
dientes a mejorar la dotacion de economias externas necesarias para que estos paises ‘desarrollen
actividades productivas eficientes y a precios competitivos. Entre este tipo de proyectos parecerian
tener mayor prioridad:

1) las vias de comunicacién que permitan la explotacion de recursos naturales necesarios para
la produccion de bienes o servicios destinados a 1a region, asi como los puertos para el comercio in-
ternacional,;

1) las redes principales de. telecomunicaciones nacionales que irdn conectadas al sistema re-
gional;

40



1) los proyectos de generacion y distribucidon de energia eléctrica necesarios para el estableci-
miento de industrias competitivas orientadas hacia el mercado integrado, y

V) la preparacion de mano de obra especializada y cuadros técnicos de nivel superior.

El efecto impulsor de estos proyectos sobre las economias de los paises de menor desarrollo
relativo se acrecentard en la medida en que adopten las politicas internas y realicen los cambios es-
tructurales que exige el fuerte aumento de la tasa de inversion y la ampliaciéon de su propio merca-
do para alcanzar, en un plazo razonable, una situacion que reduzca apreciablemente sus diferencias
con ¢l resto de América Latina. La viabilidad de esos proyectos, que en el fondo entrafia una ma-
yor vinculaciéon con los demas paises latinoamericanos y cambios de estructura dificiles de alcan-
zar en un contexto aislado, se acrecentaria también si estan incorporados en planes nacionales que
contengan explicitamente los efectos de la integraciéon y, por consiguiente, tiendan a armonizarse
multinacionalmente en funcion del desarrollo integrado.
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Capitulo IV

CONSIDERACIONES SOBRE LA APLICACION
DE LOS CRITERIOS






En las péginas anteriores se han sugerido diversos criterios de identificacion y evaluacion de proe
yectos de integracion con un propésito pragmatico: que puedan ser ttiles a gobiernos y a organis-
mos nacionales e internacionales de negociacion, financiamiento y cooperacién técnica. No es su
finalidad, tanto por razones institucionales como por el estado de la investigacion en que se basan
-y por la escasez de antecedentes sobre el tema en la literatura econdémica- ofrecer una férmula de-
finida de analisis de ese tipo de proyectos, sino tan sélo presentar elementos que puedan servir de
base de discusion y de marco para aprovechar las lecciones que la experiencia vaya ofreciendo.

También resulta evidente que los diversos criterios de evaluacién considerados no debieran
transformarse en una lista de requisitos. Hay que sefialar en este sentido dos caracteristicas princi-
pales que los distinguen:

a) que en general los distintos criterios son complementarios, y no excluyentes, lo cual indica la
conveniencia de examinar en cada caso concreto cudles son los criterios que corresponde  apli-
car para analizar mejor el proyecto respectivo; y

b) el hecho de que en ningiin caso en particular debera procurarse que el proyecto satisfaga tedos
los criterios sugeridos. En cada caso habra criterios aplicables y otros que no lo seran.

1. La BUSQU‘EDA DE PROYECTOS DE INTEGRACION

En general la aplicacién de criterios de evaluacion adquiere pleno significado cuando .se’ trata de
elegir entre alternativas. Pero este concepto no es tan vilido cuando existe escasez de proyéctos

bien preparados, situacion que prevalece en América Latina y llega a constituir un obstaculo para
la ejecucion de los planes nacionales de desarrollo. Tal escasez se presenta en forma todavia mas
aguda en el campo de los proyectos de integraciéon, dado que el movimiento en este sentido es muy
reciente y que son pocos y aislados los esfuerzos hechos para identificar y preparar este tipo de pro-
yectos. De ahi que uno de los objetivos principales de este trabajo sea precisamente sugerir crite-

rios que puedan ir orientando en forma mds sistematica la bisqueda y seleccion de proyectos mul-
tinacionales.

No obstante, es a todas luces evidentes que la identificacidn y preparacion en ntmero sufi-
ciente de proyectos de integracion sblo podra avanzar sobre la base de decisiones claras de poli-
tica y mediante un vigoroso y deliberado esfuerzo de promocion desde todos los dngulos: gobier-
nos, empresarios privados, mecanismos de integracion existentes (ALALC, SIECA, BCIE, ICAITI, etc.) o
que se vayan creando y organismos internacionales de cooperacidn financiera y técnica. El1 Fondo
de Preinversion para la Integraciéon de América Latina establecido por el 8D, el Fondo de Preinver-
sion del Banco Centroamericano de Integracion Econdmica, asi como las decisiones recientes del
Fondo Especial de las Naciones Unidas en apoyo de proyectos de integracion, constituyen pasos
importantes en este sentido.

Como se sabe, el proceso de identificacion y evaluacion se inicia cuando surgen las primeras
ideas sobre la conveniencia y necesidad de llevar a cabo un proyecto, y finaliza cuando se toman
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las decisiones para asignar los recursos de inversion. Supone, por consiguiente, un proceso de apro-
ximaciones (evaluaciones) sucesivas hacia la alternativa final, que debe ser " presentada con”todos
los elementos necesarios para su ejécucion. Este sistema de decisiones progresivas sirve:de guia‘ para
orientar la preparacién del proyecto, basado sobre estudios que permitan establecer- ventajas o deés- .
ventajas y que justifiquen etapas cada vez mas detalladas y costosas de anilisis, o bien sustenten la
decisién de no seguir con los trabajos iniciados. Para tomar esas decisiones es obviamente necesa-
rio disponer de ciertos criterios -cuantitativos y cualitativos- que no necesitaran del mismo grado
de refinamiento a lo largo de todo el proceso de formulacion.

Con respecto a los proyectos de integracién, puede decirse que en las primeras etapas bastara
advertir que el proyecto apunte en forma evidente hacia algunos de los objetivos basicos del desa-
rrollo integrado en tanto que al llegar a las Gltimas serd necesario cuantificar la eficiencia intrinise-
ca del proyecto, su contribucion a todos aquellos objetivos que sean pertinentes y .aun comparar
sus ventajas con referencia a otros proyectos, tanto nacionales como de integraciéon. Por ejemplo,
en el caso de una planta eléctrica multinacional, seria conveniente examinar su conveniencia frén-
te a alternativas nacionales, en caso de que éstas existieran, pues el objetivo final, desde.el punto
de vista del desarrollo de América Latina, debiera ser el suministro mis abundante, regular y bara-
to posible de energia eléctrica.

Los llamados criterios complementarios -seccién B del Capitulo 1-, por su misma especifici-
dad, pueden ayudar al surgimiento de las primeras ideas. Asi, por ejemplo, un proyecto que permi-
ta sustituir importaciones del resto del mundo en varios paises latinoamericanos es, a primera vista,
un proyecto de integracion econémica, porque apunta a contribuir a la reduccién del - eéstrangula-
miento externo de nuestros paises.

2. NOTAS SOBRE EL METODO DE EVALUACION

Como se ha dicho, la evaluacién deberia permitir apreciar en la forma més completa posible la
contribucion del proyecto de integracion al cumplimiento de objetivos del desarrollo integrado. Pa-
" ra lograr esa apreciacién de los efectos del proyecto podrian seguirse distintos procedimientos - y
métodos. Conviene formular algunas reflexiones sobre este aspecto concreto de la tarea evaluado-
ra,

Una forma de apreciar la contribucion del proyecto de integracion a los objetivos bésicos, es-
pecialmente aplicable en el caso de los proyectos de infraestructura, seria someter el proyectoala
prueba parcial de medir, separadamente, su contribucioén a cada uno de aquellos objetivos. Esto sig-
nificar{a apreciar su impacto: a) sobre el desarrollo de cada uno de los paises que participan direc-
tamente en el proyecto; b) sobre el desarrollo del conjunto de América Latina, y finalmente, ¢ ) $0-
bre el mismo proceso de integracion regional. Con este método se abordaria el problema de mane-
ra que cada pais pueda advertir qué recursos debera comprometer para el proyecto de mtegracmn
y qué beneficios puede esperar de su realizacion. ‘

Un método alternativo mds riguroso y més dificil de aplicar actualmente pero al mismo tiem-
po mas afin con la idea misma de la integracion y mas apto para etapas ulteriores del proceso, se-
ria partir a la inversa, es decir, determinar primero las ventajas del proyecto para el conjunto de
América Latina y luego verificar qué ventajas representa para distintos paises. Esta forma de ané-
11S1s -aplicable en particular a los proyectos de mayor magnitud- permltma aprec1ar mejor el efec-
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to c!el proyecto desde el punto de vista de la integracion, ya que el juicio sobre su conveniencia se
haria considerando a la regién como un todo y no sobre la base de examen separado de cada uno
de los paises. O sea,que la calificacion del proyecto de integracion estarfa mas estrechamente vin-
cylada a }as necesidades y los problemas del desarrollo de la regién considerada como un solo espa-
cio econdmico.

’ Sea cual fuere el método que se use, su aplicacion presupone resolver serias dificultades de ca-
racter técnico, entre las cuales se destacan ]os problemas de: a) como medir la contribucion del pro-
yecto a cada objetivo, y b) como ponderar en cada caso la importancia de cada uno de los objeti-
vos para apreciar el efecto total. En las péginas siguientes se exponen algunas consideraciones so-
bre estos dos tipos de problemas.

3. PROBLEMAS PARTICULARES DE LA EVALUACION DE PROYECTOS DE INTEGRACION

“La tarea de evaluar requiere medir objetivamente ciertas magnitudes resultantes del estudio del
proyecto ... La objetividad no implica desconocer que existen diferentes criterios de evaluacion.
. . .; sin embargo, definido un criterio y reconocidas como validas sus premisas, deberd poder ex-
presarse en cifras? .

En otras palabras, la evaluacion de proyectos, por su propia naturaleza, es una funcién empi-
rica, que requiere trabajar con estimaciones cuantificadas de inversion y de niveles de ofertay de-
manda, asi como con ciertos parimetros de politica y objetivos sociales ponderados. En consecuen-
cia, plantea tres problemas centrales. En primer término, definir los elementos que habrian de me-
dirse; luego, los métodos de medicion y, finalmente, la ponderacién que habré de darse a cada ele-
mento. En el capitulo anterior se tratd de responder al primer problema identificando los criterios
que responden a los objetivos centrales del desarrollo y la integracidn y sugiriendo otros mas espe-
cificos para facilitar el andlisis. Se abordardn ahora los problemas de medicioén de estos criterios, y
luego los relativos a su ponderacion, para el caso particular de los proyectos de integracion.

3.1 LOS PROBLEMAS DE LA MEDICION

Para la consideracion de estos problemas conviene ajustarse al esquema de anélisis del Manual de
Proyectos, y tratar separadamente la necesidad de homogeneizar transacciones monetarias realiza-
das en distintos periodos, 1a medicion de los efectos indirectos de los proyectos y el sistema de pre-
cios a aplicar para valorar sus costos y beneficios.

a) El problema de homogeneizar las transacciones. En general, el problema de homogeneizar
transacciones monetarias ejecutadas en diferentes tiempos se puede resolver -y de hecho se re-
suelve constantementé en los proyectos nacionales- a través de los conocidos métodos de actua-
lizacién, basados a su vez en las tasas de interés del capital que se adopten. Si bien desde el pun-
to de vista privado esas tasas de interés corresponden a las del mercado, en la evaluacién social
la tasa a aplicar seria la que corresponda al precio social o valor de escasez del capital (véase
punto c) de esta seccion). Esta necesidad de homogeneizar se presenta aun mas claramente en
los paises sometidos a un proceso de inflacion persistente, en que las tasas de interés del mercado
-que fluctiian acentuadamente- expresan a la vez el costo del capital y la expectativa de inflacion.

! Véase Julio Melnick, Manual dé Proyectos de Desarrollo Economico, Naciones Unidas, 1958, p. 210.'
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En el caso de los proyectos de integracion, su propio caracter multinacional agrega compleji-
dad al problema, pues las tasas de interés, ya se valoren en precios sociales o de mercado, suelen ser
diferentes en los distintos paises del drea. Esto hace que tales tasas sean intrinsecamente heterogé-
neas y plantea el problema adicional de reducir su grado de heterogeneidad a los fines de la evalua-
cion. Ademis de su complejidad técnica, el problema apareja importantes repercusiones de politi-
ca, pues el método que se adopte puede afectar alternativas de localizacion, sobre todo en relaciéon
con los propositos de reducir los desequilibrios entre paises. No obstante, es posible sugerir algu-
nas aproximaciones.

A reserva de otras alternativas més refinadas que pueden presentarse en relacion con el em-
pleo de distintos sistemas de precios, aparecen dos posibles vias de solucion. Una de ellas seria
adoptar para los proyectos de integracién en general una tasa de interés que reflejara -al menos en
términos aproximados- la situacion de escasez de capital, como factor limitante del desarrollo, que
prevalece para América Latina en su conjunto. Es obvio que tal tasa tendria  un valor puramente
convencional, como artificio para poder homogeneizar las magnitudes financieras de los proyectos
de integracion a los fines de su evaluacion.

En algunos casos se podria afinar este procedimiento, estimando tasas diferenciales que refle-
jaran las situaciones de distintos paises -puesto que la realidad de la region presenta diversas situa-
ciones de disponibilidad de capital, aun dentro de una tonica de escasez que es general- y aplicando
esas tasas diferenciales a los elementos principales del proyecto, segiin los costos y beneficios que
correspondan a cada pais. Este método permitiria un analisis mas detallado, del proyecto, pero no
se alcanzarian a captar tan bien sus efectos para el conjunto de América Latina. '

b) La medicion de los efectos indirectos’ . Al evaluar un proyecto desde el punto de vista de su
contribucion al desarrollo nacional se procura apreciar ho sélo sus efectos directos, sino ‘también
los llamados efectos indirectos, o sea las repercusiones del proyecto.en el resto del ’sistema_econé-
mico. Ahora bien, como se afirma en el Manual de Proyectos, “la medicion de los efectos indirec-
tos del proyecto puede plantear problemas especialmente dificiles, pues éste influye en altima i ins-
tancia, aunque sea en una forma relativamente leve, sobre todo la estructura econonuca2 . El pro-
blema se complica mas aun en el caso de los proyectos de integraciéon, entre cuyos efectos mas im-
portantes estan aquéllos que atafien a las relaciones entre varias economias que no forman todav1a
un sistema pero tienden a configurarlo a través de la integracion.

En la practica no se dispone de instrumentos técnicos aptos para captar correctamente los
efectos indirectos de proyectos aislados. Esta funcién se cumple -en forma mas o menos arbitraria-
basada sobre la experiencia acumulada, en ciertas hipotesis de constancia de comportamiento'y, en
tltima instancia, en el buen juicio de qulenes formulan o evalian el proyecto.

Para esclarecer este punto conviene reproducir los siguientes parrafos del Manual de Proyectos:

“La realizacién de un proyecto provoca una serie de reacciones econdmicas en cadena ‘hacia atras’ o ‘hacia el origen’ y ‘hacia ade-
lante’ o ‘hacia el destino’ del mismo, términos que se refieren respectivamente al origen de los insumos y al destino de los bienes
o servicios producidos. El problema de 1a ‘extension’ consiste en reconocer y cuantificar estas repercusiones economicas del pro-
yecto dentro del criterio de evaluacién adoptado.

En este aspecto, los criterios de evaluacion se dividen en dos grandes grupos: de un lado, aquellos que miden los efectos que co-
rresponden s6lo al proyecto mismo, que se llamarin ‘efectos directos’ y del otro los que tratan de medir también los ‘efectos in-
duectos tanto en cuanto a recursos empleados como a beneficios resultantes”.

Op cit., p. 2217.
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Las posibilidades de precisar los efectos indirectos mas importantes aumentan si se amplia el
universo que se esta considerando. Asi ocurre cuando se consideran grupos de proyectos vinculados
sectorialmente (proyectos viales, por ejemplo), geograficamente (cuencas hidraulicas), tecnologica-
mente (complejos industriales); o si se insertan los proyectos en un plan global que facilite 1a previ-
sion del comportamiento del proyecto en sus relaciones con el conjunto de la economia.

El proceso de evaluacion de proyectos de integracion puede beneficiarse de estas dos posibili-
dades. Por ahora parece mucho mas viable recurrir a la primera, es decir, a la relacién de los proyec-
tos con programas limitados en cuanto a sus vinculos sectoriales (proyecto de telecomunicaciones),
geograficos (proyecto de integracion fronteriza) o tecnoldgicos (proyectos de complementacion in-
dustrial). Sin embargo, para apreciar los efectos indirectos de los proyectos de integracién no de-
ben subestimarse los valiosos elementos de juicio que se pueden obtener del examen de los propios
planes nacionales, sobre todo si se hacen efectivos los avances ya indispensables en la coordinacion
de esos planes.

c) El problema de los precios. Son bien conocidas las deficiencias que presenta el uso de precios
de mercado como guia para la asignacidén de recursos y, por consiguiente, para la evaluacidn social
de los proyectos de inversion. En efecto, esos precios suponen la existencia de “‘condiciones de
competencia perfecta, ocupacion plena de todos los recursos y completa movilidad de factores™!.
La ausencia de esas condiciones en la situacion real de los paises, sobre todo en aquéllos en desarro-
llo, explica que gran parte del esfuerzo dedicado en los 0ltimos tiempos a este tema se haya concen-
trado en la biisqueda de otros instrumentos? que permitan medir mejor: a) el costo social o la dis-
ponibilidad real de distintos factores de produccidn, y b) los beneficios sociales, o sea la contribu-

cion del proyecto al logro de los objetivos del desarrollo.

En el caso de los proyectos de integracion habria que tomar en cuenta que las diferencias en-
tre los precios sociales de los diversos paises serfan seguramente menores que las de sus precios de
mercado y que tenderfan a acercarse -de la misina manera que los precios de mercado- con el pro-
pio proceso de integracién®. En efecto, el uso de precios sociales procura en parte expresar de ma-
nera mas adecuada la escasez relativa de factores productivos, y la América Latina en su conjunto
presenta similitudes a este respecto. Asi, existe una falta generalizada de capital para atender los re-
querimientos del crecimiento econdmico y del progreso social; el estrangulamiento externo deter-
mina una fuerte escasez de divisas; y el retraso en los esfuerzos de capacitacién ante el rapido cre-
cimiento demografico y el proceso de urbanizacion da como resuitado una abundancia de mano de
obra no calificada y, al mismo tiempo, una falta de mano de obra calificada, que es aguda en algu-

nos paises.

Pero el hecho real es que en ningun pais latinoamericano se dispone de precios sociales que
puedan emplearse en la evaluacion de proyectos nacionales. Para poder aplicar un sistema coheren-
te de precios sociales en la evaluacion de proyectos de integracion seria menester definir previamen-

1 .
Op. cit., p. 220.
2 Véanse en particular los trabajos de Kahn y Chenery en relacion con el Hamado “criterio de la productividad marginal social”; las

proposiciones de Tinbergen y de la Comision Econdmica para el Asia y el Lejano Oriente (CEALO), que ponen mayor énfasis en
las interrelaciones del proyecto con el resto de la economia; y, més recientemente, el método desarrollado por el Ministerio de
Cooperacion de Francia para el analisis de las inversiones y de la propagacion de sus efectos en paises en desarroiio.

3 Esta hipbtesis parte del supuesto que conforme avance el proceso de integracion habra una movilidad creciente de productos y

de factores.
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te, no solo los diversos grados de escasez de factores, sino también los objetivos y la estrategia del
desarrollo regional. A nadie escapa que este camino reviste una gran complejidad y exigiria un vas-
to esfuerzo de investigaciones tedricas y empiricas.

De todas maneras, la teoria de los precios sociales ofrece elementos utiles para mejorar el mé-
todo de evaluacion de los proyectos de integracion, si se aplica para corregir ciertos precios de mer-
cado! . Esto parece posible en relacion con los valores que se apliquen al capital, a las divisas y a la
mano de obra. En un principio esas correcciones serian inevitablemente aproximadas, pero la pro-
pia expériencia que se acumule y a las investigaciones que se realicen permitirian ir avanzando ha-
cia valores cada vez mas cercanos al grado de escasez relativa de esos factores. Los casos mas difi-
ciles serdan aquellos en que las divergencias entre los precios de mercado y la disponibilidad relati-
va de factores sean mas grandes, por sobreevaluacion de tipos de cambio, y subevaluacion del ca-
pital, rigideces institucionales en los salarios, y otros fendOmenos frecuentes -y no siempre coyuntu-
rales- en las economias latinoamericanas.

En 1o que se refiere al capital, a las consideraciones formuladas antériormente habria que -
agregar que, dada su escasez general, su valor relativo serd més alto que en los paises desarrollados.
Una idea de tal diferencia podria estar dada por las distintas tasas de beneficio que correspondan a
las expectativas de los empresarios (eliminando en su cilculo los efectos inflacionarios) en uno y
otro caso. Otro indicador valioso estaria dado por las diferencias en el precio del dinero, que se re-
fleja en las tasas de interés bancario y extrabancario.

Con respecto a las divisas, pueden seguirse como guia estimaciones que expresen la demanda
y oferta de divisas de la economia regional. También puede recurrirse -y a veces se hace a nivel na-
cional- a un calculo del tipo de cambio de paridad, para tener una idea de la sobreevaluacion o sub-
valuacion del tipo de cambio de mercado. En el caso de los proyectos de integracion, habria ade-
mas que tomar en cuenta que uno de los propésitos basicos de la integracion es reducir el estrangu-
lamiento externo, lo cual podria requerir que en una primera etapa se asigne un mayor valor a las
divisas externas al drea, como estimulo al efecto de desviacion de comercio -o sustitucion de impor-
taciones- implicito en la creacién de un mercado comun regional.

Una primera orientacidén para modificar el precio de mercado de la mano de obra no especiar
lizada seria la intensidad de la desocupacion abierta o disfrazada observable en los paises que par-
ticipen mas directamente del proyecto de integracién que se evaltie, y sus posibilidades alternati-
vas de generacion de empleo.

No obstante las consideraciones anteriores, las dificultades que se presentan para determinar
estas correcciones a los precios de mercado aconsejan no aplicarlos al principio en cada proyecto
sobre la base de una apreciacién regional de los grados de escasez del capital, las divisas, y la mano
de obra. Seria mis conveniente limitar su campo de aplicacion al pais o paises en que se localice e}
proyecto, y a aquellos otros mds directamente afectados, ya sea porque vayan a proporcionar insu-
mos o a recibir productos del proyecto que se analiza.

i

! Conviene aqui recordar el consejo de Chenery: “se debe insistir en que la base para la eleccidn del criterio de prioridad es la con-
veniencia del cilculo y 1a probabilidad de que un método aproximado se acerque mas que otro al ideal tedrico”. ~"Véase ‘el Ma-
nuat de Proyecto, op. cit., p. 228.
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3.2 LA PONDERACION DE LOS DISTINTOS BENEFICIOS DEL PROYECTO

En lo que se refiere al problema de la ponderacién de cada criterio en un sistema de evaluacion
complejo, la solucion tedrica a largo plazo méas adecuada seria contar con una funciéon de bienes-
tar que representara los objetivos sociales de América Latina y la trayectoria para alcanzarlos, con
metas definidas de consumo e inversion a lo largo del periodo necesario para lograr tales objetivos.
Esta solucion no es hoy factible, tanto por consideraciones técnicas y metodolégicas como por las
dificultades sustantivas, y sobre todo politicas, que plantea homogeneizar en forma explicita obje-
tivos y estrategias de multiples y diversas unidades nacionales, asi como por el supuesto de libre
movilidad de factores que ello implica.

Una solucién menos satisfactoria, pero tal vez aplicable en la prictica, comenzaria por defi-
nir los criterios bésicos con conceptos que pudieran ser susceptibles de cuantificacién, como los
siguientes:

a) el criterio relativo al crecimiento del producto de los paises directamente beneficiados podria
aplicarse apreciando el incremento del producto total generado por el proyecto en cada pais;

b) el criterio relativo a los cambios en la estructura productiva podria apreciarse a través de la de-
sagregacion sectorial del producto generado por el proyecto;

c) el criterio de reducir el estrangulamiento externo se mediria a través de su efecto neto sobre la
balanza de pagos de los paises directamente involucrados y sobre la de la region en su conjunto;
y

d) el criterio de conformar América Latina como un espacio econémico integrado es mas comple-
jo y dificil de apreciar en términos cuantitativos, aunque en muchos casos una primera aproxi-
macién podria buscarse a través de la contribucion del proyecto al incremento del intercambio
de bienes y servicios dentro de la regién, expresado por su valor monetario. De todos modos,
habria que diferenciar y otorgar valor distinto a proyectos que sirvan para incrementar corrien-
tes de intercambio ya existentes (tanto en lo que se refiere a paises como a productos) y a aque-
Hos otros que den lugar al intercambio de productos nuevos -y significativos desde el punto de
vista de la estructura productiva de la region- o entre paises cuyo comercio reciproco fuera
muy reducido.

La medicion de los efectos de un proyecto sobre el aumento del poder de compra interno es
lo que maés se acercaria a la expresion de la “funcion de bienestar” y, por consiguiente, la que pre-
sentaria mayores dificultades de expresién concreta. Aun asi, podria recurrirse a diversos indica-
dores, como el efecto del proyecto sobre el empleo; el componente de sueldos y salarios de su va-
lor agregado; su participacion en la aplicacion de ciertas reformas estructurales que impliquen la
incorporacion masiva de nicleos de poblacion a la economia del mercado; su contribucion a ele-
var el nivel de actividad de zonas geograficas deprimidas, etc.

La investigacidon en que se basa el presente trabajo no ha arrojado hasta ahora mayores luces
sobre lo que podria ser un método adecuado para abordar el problema de la ponderacion de los
criterios para evaluar proyectos de integracion. Con el proposito de buscar alguna salida accesible
y practica a estas dificultades, se piensan explorar diversas posibilidades en una etapa posterior.
Por ejemplo, es evidente que la importancia relativa de los criterios varfa considerablemente se-
gan la extension de los efectos del proyecto y las etapas de desarrollo y otras caracteristicas de
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los paises directamente beneficiados. Esto permitiria tipificar una serie de situaciones distintas, co:
rrespondientes, por ejemplo,a proyectos que: 1) abarquen la regién en su conjunto; 11) abarquen a
una subregion; 11 contribuyan a reducir los desequilibrios regionales y 1v) contribuyan a la inte-
gracion fronteriza. Asi, en proyectos ubicados en paises de menor desarrollo relativo podrian te-
ner una ponderacion mas alta que en otros paises los objetivos relacionados con la ampliacion del
mercado de su produccion.

Cabe reiterar aqui la observacion ya hecha de que los criterios y especialmente su pondera-
cion iran modificindose a medida que avance el proceso de integracion, que se logre una mayor
coordinacion de los planes y politicas nacionales y, por supuesto, conforme vayan cambiando las
necesidades y problemas del desarrollo de los paises, asi como el grado y naturaleza de sus interre-
laciones.

3.3. PLANES NACIONALES Y PROYECTOS DE INTEGRACION

Es indudable que la tarea de evaluar proyectos rebasa los limites de las técnicas aplicadas para ta-
les fines, y requiere las orientaciones mas generales de asignacion de recursos que proporciona
la politica econdmica y social que una comunidad adopta para alcanzar sus objetivos de desarrollo.
Esto también es vilido para los proyectos de integracion econémica. En efecto, una suma de pro-
yectos aislados no conducira necesariamente a las finalidades de integracion que se persiguen, silos
criterios con que se evalien no emanan de un esquema de desarrollo integrado, concebido para
América Latina en su conjunto. Ain mas -como se ha visto-, la propia posibilidad de captar los
cfectos indirectos y secundarios de este tipo de proyectos, o de aplicar precios sociales para su valo-
‘racién, resulta dificil de concebir si no se establecen claramente las interrelaciones de los proyectos
con planes nacionales que contengan politicas de integracion.

En el presente trabajo se planted desde un principio -y se ha insistido continuamente en ello-
que la determinacion de los criterios para identificar y evaluar proyectos de integracidn, asi como
los métodos para aplicar esos criterios, depende mas que nada de los objetivos de desarrollo inte-
grado que se fijen, y de la confluencia de las politicas nacionales hacia el logro de esos objetivos.
De ahi que la primera condicidén que deberian satisfacer los proyectos de integracidon es que se incor-
poren a los planes de desarrollo de los paises. Puede pensarse asi que un esfuerzo persistente de
coordinacién y compatibilizacion de tales planes al nivel regional -comenzando por aquellos secto-
res que mas puedan influir en la integracién- contribuiria notablemente a definir pautas mas claras
para seleccionar y evaluar los proyectos de integracion.
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EL INSTITUT®

El Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES) es un
organismo auténomo creado bajo la égida de la Comisién Econémica para América
Latina (CEPAL) y establecido el 12 de julio de 1962 en Santiago de Chile como pro-
yecto del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (Fondo Especial) con
amplic apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Cuenta ademas con
aportaciones directas de los gobiernos latinoamericanos y de otros organismos inter-
nacionales y privados. El objeto principal del Instituto es proporcionar, a solicitud
de los gobiernos, servicios de capacitacién y asesoramiento en América Latina y
realizar investigaciones en diversos campos econdmicos y sociales. Desde su funda-
cién, el Instituto ha venido ampliando y profundizando la accién iniciada por la CEPAL
en materia de planificacién merced al esfuerzo conjunto de un grupo de economistas
y socislogos dedicado por completo al estudio y bisqueda de soluciones de los pro-
blemas que preocupan en la actualidad a los paises de esta parte del mundo.

ESTO@S CUADERNOS

Con el nombre comin de Cuadernos del Instituto Latinoamericano de Planificacién
Econémica y Social se inician diversas publicaciones, que abrigan en su conjunto un
mismo propésito. Por el momento los cuadernos se compondrén de tres series distintas
que declaran en su titule la naturaleza de su contenido: apuntes de clase; anticipos
de investigacién, y manuales operativos.

Con la publicacién de sus cuadernos el Instituto persigue informar a un piblico mas
amplio de algunas de sus tareas de investigacién y de ensefanza que no pueden menos
de modificarse continuamente, ya sea por nuevas orientaciones de la ciencia o por la
aparicién de problemas antes desconocidos. Esa informacién quiere hacerse de tal
modo que constituya invitacién a un didlogo en el que se apoye realmente una autén-
tica cooperacién intelectual. Por ello, es indudable que la mejor manera de alcanzar
esas metas es hacer comunicables algunas de las tareas del Instituto en sus etapas
de formacién. Se trata, pues, de trabajos o fragmentos de trabajos que no pretenden en
modo alguno la plena madurez de forma o contenido y que, por consiguiente, en uno u
otro plano han de ser modificados en su dia de acuerdo en lo posible -y ese seria el
ideal que pretenden alcanzar los cuadernos~ con el consenso cientifico suscitado por
el didlogo y la discusién.

Los apuntes de clase dicen por si mismos lo que la serie significa: lecciones o
fragmentos de lecciones que pueden ser dtiles no sélo al becario de los cursos de
capacitacién del Instituto y al estudiante de otros centros de ensefianza, sino al inte-
resado en determinadas cuestiones no obstante las insuficiencias que necesariamente
lleva consigo la expresion académica. Los anticipos de investigacion tratan de hacer
viable el estado de esfuerzos de conocimiento en sus etapas iniciales y que, sin em-
bargo, contienen ya en ciernes el horizonte de la investigacién perseguida. Los ma-
nuales operativos se conciben como instrumentos de trabajo que faciliten la accién
de los organismos gubernamentales, y en general de los especialistas en ese campo,
en tareas pricticas de la planificacién muchas veces de cardcter urgente.

En consecuencia, se presenta estos cuadernos al piblico con una conciencia critica
de todas sus limitaciones por ver precisamente en ella el mejor estimulo para la tarea
que el Instituto tiene por delante.
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