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PRESENTACION

Con motivo de la conmemoracion de los cincuenta afios de la Comision
Econdémica para América Latina y el Caribe, ha parecido oportuno pu-
blicar una recopilacion de los principales trabajos que reflejan la intensa
actividad de la Comisiéon desde 1948 a la fecha. Dicha recopilacion se
presenta en dos voltimenes. La introduccion coloca tales trabajos en
perspectiva, con un orden y una estructura que permiten una contex-
tualizacion historica y una mirada sobre el conjunto de la labor de la
institucion.

Los documentos de la CEPAL se publican generalmente sin atribuirlos
a un autor o un responsable determinado, por cuanto son el resultado de
un trabajo colectivo de sus funcionarios, y, por lo tanto, representan la
suma de los esfuerzos de muchas personas. En el caso de esta recopila-
cion histérica, se ha optado por mantener en general esta practica, pero
asimismo por reconocer las contribuciones de los principales responsa-
bles de los textos cuando ellas correspondan a funcionarios ya retirados
de la institucion.

Confiamos en que este libro brinde al publico interesado la oportu-
nidad de conocer directamente los textos fundamentales de una impor-
tante trayectoria intelectual, y contribuya a matizar y enriquecer los
debates en curso sobre la realidad econémica y social latinoamericana y
caribefia.

Jost ANTONIO OCAMPO
Secretario Ejecutivo de la CEPAL






CINCUENTA ANOS DEL PENSAMIENTO DE LA CEPAL:
UNA RESENA!

Ricardo Bielschowsky

I. INTRODUCCION

La cEpAL celebra en 1998 sus 50 anos de actividad. Durante todo ese
periodo, fue la principal fuente mundial de informacién y analisis sobre
la realidad econémica y social latinoamericana. Es mas, fue el (nico
centro intelectual en toda la region capaz de generar un enfoque analitico
propio que mantuvo vigente por medio siglo.

Este trabajo tiene por objeto introducir la seleccion de textos del pre-
sente libro conmemorativo. Reconstituye la trayectoria intelectual de la
institucion durante ese periodo y remite al lector a las tesis de mayor
relevancia y a los textos seleccionados, contextualizdndolos en su mo-
mento historico y en la obra de la institucién en su conjunto®

La reconstitucién se inicia con la presentacién de un cuadro que sin-
tetiza la produccién analitica cepalina elaborada en el periodo. El cuadro
contiene los planos de analisis comunes a todas las etapas de la trayec-
toria intelectual de la institucion, asi como una divisiéon en periodos de

1. En la Revista de la CEPAL se publica simultaneamente con este trabajo una version modificada
del presente texto. El autor desea expresar su agradecimiento a Octavio Rodriguez por la inestimable
colaboracion que le presté durante la elaboracion del texto, y por la paciencia respecto a eventuales
diferencias de interpretaciéon. Agradece, asimismo, a Alfonso Aguirre, Renato Baumann, Alfredo
Calcagno, Carlos Mussi y Pedro Sdinz por sus valiosos comentarios, y a Maria Pulcheria Graziani,
Patricia Pérez y Carmen Vera por su apoyo eficiente en la identificacion y busqueda de documentacion.
Huelga sefialar que el texto es de la entera responsabilidad del autor.

2. La bibliografia de la CEPAL es voluminosa, de modo que en el presente texto nos vimos obligados
a omitir muchas referencias importantes. Asimismo, hay muchos trabajos de evaluacion del pensamien-
to de la institucion, entre los que cabe mencionar, por ejemplo, los de Hirschmann (1963), Cardoso
(1977), Rodriguez (1981), Gurrieri (1982), Pazos (1983) y Hodara (1987).
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la historia de las ideas generadas en ella construida a partir de la suce-
sion de “ideas fuerzas” o “mensajes” que orientaron esa produccion.

A continuacion, se hace una breve descripcion de la pieza analitica
central al pensamiento generado en la CEPAL, el método historico-
estructuralista. Por altimo, en las secciones siguientes se resefian las tesis
cepalinas de cada periodo.

II. CARACTERIZACION: PRINCIPALES PLANOS ANALITICOS Y
ETAPAS DEL PENSAMIENTO

El punto de partida para entender la contribucién de la CEPAL a la historia
de las ideas econdmicas debe ser el reconocimiento de que se trata de un
cuerpo analitico especifico, aplicable a condiciones histéricas propias de
la periferia latinoamericana. Tal vez sea por eso que cuando se busca el
pensamiento cepalino en los principales compendios de historia de la
teorfa econOmica son escasas las referencias, circunscritas cuando mucho
a la tesis del deterioro de los términos del intercambio y a la tesis
estructuralista de la inflacion. Esa ausencia lleva a veces a desconocer la
fuerza explicativa de ese cuerpo analitico, que deriva de una fértil cruce
entre un método esencialmente histérico e inductivo, por un lado, y una
referencia abstracto-teGrica propia —la teoria estructuralista del sub-
desarrollo periférico latinoamericano— por el otro.

Schumpeter, en uno de los capitulos introductorios a su monumen-
tal historia del analisis econdmico distingue entre el principal objeto de
estudio (la historia del anélisis econémico) y el otro campo de la
historia del pensamiento econémico, el de los sistemas de economia
politica, considerados como un “amplio conjunto de politicas econémi-
cas que los autores sustentan fundandose en determinados principios
unificadores (normativos) como los principios del liberalismo econémi-
co, del socialismo, etc”. (Schumpeter, 1954, p. 38). La contribucién de
la CEPAL —asi como en general las contribuciones de la llamada econo-
mia de] desarrollo— pertenece a ese segundo grupo. Su principio “nor-
mativo” es la necesidad de que el Estado contribuya al ordenamiento
del desarrollo econémico en las condiciones de la periferia latinoameri-
cana. Se trata, en suma, del paradigma desarrollista latinoamericano.

Adolfo Gurrieri (1982) inicia su recopilaciéon sobre la obra de Prebisch
en la CEPAL con una definicién que vale la pena reproducir, porque ayuda
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a entender el pensamiento cepalino como un todo en su medio siglo de
existencia:

“No cabe duda que lo propuesto por Ratl Prebisch en sus primeros
trabajos en la CEPAL es un paradigma o programa porque constituye un
esquema ordenado de un campo problema —el desarrollo latinoameri-
cano— construido en contraposicién al entonces predominante, a partir
del cual organiza la busqueda y acumulacion de conocimiento de una
manera colectiva y socialmente organizada (...) Su programa (...) es
también el fundamento de la creacién y consolidacion de las institucio-
nes que le serviran de a&mbito propicio para el crecimiento y difusién de
sus ideas, y sobre todo, el ariete con que penetra en la realidad para
conocerla y transformarla” (p. 13).

Otra caracteristica de las ideas generadas y divulgadas por la CEPAL
es el hecho de que nunca fue una instituciéon académica y que su audi-
torio estd formado por los responsables de formular la politica (policy-
makers) de América Latina. Por tal motivo, durante mucho tiempo la
unidad y el alcance del “sistema de economia politica cepalino” perma-
necieron desconocidos. La dificil tarea de reunir las ideas, no siempre
claramente interconectadas, de Prebisch y de la CEPAL la realizé por pri-
mera vez Anibal Pinto en 1968, con ocasién de celebrarse el vigésimo
aniversario de la Comision (CEPAL, 1969). Posteriormente, a pedido del
propio Prebisch, Rodriguez (1981) realizé con el mismo objetivo un tra-
bajo mucho mas minucioso y completo.

La sistematizacion que aqui se hace de 50 afios de la obra de la CEPAL
se ve facilitada por dos caracteristicas centrales al pensamiento de la
institucion.

Primero, porque el enfoque metodolégico es el mismo independien-
temente del numero de etapas en que pueda subdividirse. Lo que se va
modificando es la historia real objeto del andlisis, asi como el contexto
ideolégico en que ésta se genera, lo que obliga permanentemente a
matizar los énfasis y a renovar las interpretaciones, a fin de adaptarse a
los nuevos contextos historicos.

Cabe identificar cuatro rasgos analiticos comunes a los cinco decenios:
El primero se refiere al método, se trata del enfoque historico-estructuralista,
basado en la idea de la relacion centro periferia;

Los otros dos se refieren a areas tematicas: Andlisis de la insercion
internacional y andlisis de los condicionantes estructurales internos (del cre-
cimiento y del progreso técnico, y de las relaciones entre éstos, el empleo
y la distribucion del ingreso).
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Por tltimo, esté el plano del Andlisis de las necesidades y posibilidades
de accion estatal.

En segundo lugar, la sistematizacién se ve facilitada por el hecho de
que las ideas son “histéricamente determinadas”, casi hasta en sus de-
talles, y porque puede ordendrselas en torno a “mensajes” transforma-
dores. Pueden identificarse cinco etapas en la obra de la CEPAL, en torno
a “ideas-fuerza” o “mensajes”. Por coincidencia, cada etapa duré aproxi-
madamente un decenio. Como se verd mds adelante, éstas siguen de
cerca la evolucién histérica de la regién latinoamericana.

a) origenes y anos cincuenta: industrializacién;

b) afos sesenta: “reformas para desobstruir la industrializacion”;

¢) afios setenta: reorientaciéon de los “estilos” de desarrollo hacia la
homogeneizacién social y hacia la diversificaciéon pro exportadora;

d) afios ochenta: superacion del problema del endeudamiento externo
mediante el “ajuste con crecimiento”;

€) anos noventa: transformacion productiva con equidad.

Obsérvese que las dos primeras etapas se enmarcan por completo en
el ciclo expansivo mundial de la posguerra y las dos tltimas en el perio-
do irregular comprendido entre el fin de ese ciclo, en 1973/1974, y la
actualidad, en el que predominaban el bajo crecimiento mundial y las
grandes incertidumbres. S6lo en los afios setenta la correspondencia no
es perfecta, debido a la crisis mundial de mediados de la década. Sin
embargo, la crisis no impidié que la organizacion del pensamiento
cepalino mantuviera durante la década un grado razonable de unidad en
los temas abordados, pues solo se introdujeron nuevos énfasis correspon-
dientes a las nuevas condiciones histéricas.

El cuadro 1 utiliza ese conjunto de elementos para registrar las tesis
principales que se generaron bajo su impulso. Ofrece una idea de con-
junto del instrumental analitico que proporciona el enfoque, y sirve de
punto de partida para la guia de lectura que se pretende con el presente
texto.

Hay que sefalar que la clasificaciéon de las tesis y reflexiones segin
los “planos” del anélisis no significa falta de unidad de pensamiento: los
diferentes planos y las diferentes tesis estan perfectamente “amarradas”
por el método histérico-estructuralista y por las ideas-fuerza que deter-
minaron la produccién de las tesis en cada periodo.
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Cuabro 1

13

SINTESIS DE LOS ELEMENTOS ANALITICOS QUE COMPONEN EL
PENSAMIENTO DE LA CEPAL

Elementos
permanentes

PERIODOS Y

TeMas

1948-1960

(industria-
lizacion)

1960
(reformas)

1970
(estilos de
crecimiento)

1980
(deuda)

1990-1998
(transforma-
ciéon produc-
tiva con
equidad)

Andlisis historico-estructuralista

Insercion internacional

(centro-periferia y

vulnerabilidad externa)

Deterioro de los térmi-

nos de intercambio;

desequilibrio estructural
de la balanza de pagos;

integracion regional

Dependencia; integracion
regional; politica interna-
cional de reduccion de
la vulnerabilidad en la
periferia; sesgo antiexpor-
- tacion industrial

Dependencia,
endeudamiento

peligroso; insuficiencia

exportadora

. Asfixia financiera

Especializacién exporta-
dora ineficaz y vulnerabi-
lidad a los movimientos

de capitales

Condiciones estructurales
internas (econémicas y sociales
del crecimiento/ progreso
técnico, y del empleo/
distribucion del ingreso

Proceso de industrializacion
sustitutiva; tendencias perver-
sas causadas por la especiali-
zacion y la heterogeneidad
estructural: inflacidon estructural
y desempleo

Reforma agraria y distribu-
cion del ingreso como
requisito para redinamizar
la economia; heterogencidad
estructural; dependencia

Estilos de crecimiento, estruc-
tura productiva y distributiva
y estructuras de poder;
industrializacién que combina
el mercado interno vy el
esfuerzo exportador

Ajuste con crecimiento;
oposicion a los choques del
ajuste, necesidad de politicas
de ingreso y eventual conve-
niencia de choques estabiliza-
dores; costo social del ajuste

Dificultades para una transfor-

macién productiva eficaz y para

reducir la brecha de la equidad

Accion estatal

Conducir
deliberadamente la
industrializacién

Reformar para
viabilizar el
desarrollo

Viabilizar el estilo
que lleve a la
homogeneidad
social; fortalecer
las exportaciones
industriales

Renegociar la
deuda para ajustar
con crecimiento

Ejecutar politicas
para fortalecer la
transformacion
productiva con
equidad
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III. EL METODO HISTORICO-ESTRUCTURALISTA, BASADO EN EL
ARGUMENTO DE LA "CONDICION PERIFERICA”

La ceraL se desarrolld como una escuela de pensamiento especializada
en el examen de las tendencias econémicas y sociales de mediano y largo
plazo de los paises latinoamericanos. Prebisch le imprimié ese rasgo
fundamental desde sus origenes. El espacio de esa “cultura” fue ocupado
por una pléyade de intelectuales que retine a algunos de los principales
historiadores econémicos de América Latina’.

Se conoce la motivacién original que explica la inclinacién cepalina
por las tendencias historicas. El programa de reflexion e investigacion
inaugurado por Prebisch en 1949 se desprendia esencialmente del diag-
nostico de la profunda transiciéon que se observaba en las economias
subdesarrolladas latinoamericanas, que evolucionaban del modelo de
crecimiento primario-exportador, “hacia afuera”, al modelo urbano-in-
dustrial “hacia adentro”.

El enfoque histérico fue instrumentalizado poderosamente por la
teoria “estructuralista” del subdesarrollo periférico de Prebisch*. La pers-
pectiva estructuralista se instal en el centro de los anélisis, como con-
secuencia directa del objeto de reflexién que se proponia la institucion.
Se trataba de examinar cémo se daba la transiciéon “hacia adentro” en los
paises latinoamericanos, transicion que se suponia radicaba en la condi-
cién de que el proceso productivo se movia en el marco de una estruc-
tura econémica e institucional subdesarrollada, heredada del periodo
exportador.

En otras disciplinas de las ciencias sociales, como la lingiiistica y la
antropologia, donde se origina el “estructuralismo”, éste correspondio
tipicamente a un instrumental metodoldgico sincrénico o ahistorico. En
cambio, en el andlisis econdémico cepalino el estructuralismo es esencial-
mente un enfoque orientado por la basqueda de relaciones diacrénicas,
historicas y comparativas, que se presta mas al método “inductivo” que
a una “heuristica positiva”. De ahi provienen los fundamentos esenciales
para la construccion teérica del andlisis historico comparativo de la CEPAL:

3. Pertenecieron a la CEPAL o estuvieron bajo su radio directo de influencia autores de libros clasicos
de la historia econémica de los paises de la regi6n, como Anibal Pinto, (1956) para Chile, Celso Furtado,
(1959) para Brasil y Aldo Ferrer, (1979) para Argentina.

4. Rodriguez (1981) fue el que mejor sistematizo el analisis fundacional de Prebisch en la CEPAL,
destacando sus elementos tedricos.
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las estructuras subdesarrolladas de la periferia latinoamericana condicio-
nan —mds que determinan— comportamientos especificos, de trayecto-
rias desconocidas a priori. Por tal motivo, merecen y exigen estudios y
andlisis en los que la teoria econdmica con el sello de la universalidad
s6lo puede emplearse con reservas, para poder incorporar esas
especificidades historicas y regionales.

En otras palabras, el enfoque historico-estructuralista cepalino impli-
ca un método de producciéon del conocimiento muy atento al comporta-
miento de los agentes sociales y a la trayectoria de las instituciones, que
se aproxima mads a un proceso inductivo que a los enfoques abstracto-
deductivos tradicionales.

Liberado de marcos deductivos rigidos y esquematicos, el pensamien-
to cepalino tiene asi la capacidad de adaptarse con facilidad a la evolu-
cion de los acontecimientos, a través de continuas revisiones de sus
interpretaciones, lo que no significa la pérdida de coherencia politico-
ideologica o de consistencia analitica. A su vez, parte de la investigacion
cepalina es una reflexion critica basada en una vision introspectiva de
sus propios desarrollos analiticos.

La riqueza del método cepalino reside, pues, en una fértil interaccion
entre el método inductivo y la abstraccion teérica formulada original-
mente por Prebisch.

La oposicién entre “periferia” y “centro”, que desempefié un doble
papel analitico, ilustra este punto.

Primero, sirvio para afirmar que la estructura mencionada determina-
ba un patron especifico de insercion en la economia mundial como “pe-
riferia”, productora de bienes y servicios con una demanda internacional
poco dindmica, importadora de bienes y servicios con una demanda
interna en rapida expansion y asimiladora de patrones de consumo y
tecnologias adecuadas para el centro pero con frecuencia inadecuadas
para la disponibilidad de recursos y el nivel de ingreso de la periferia.

Segundo, derivo en la idea de que la estructura socioecondmica
periférica determina un modo singular de industrializar, introducir el
progreso técnico y crecer, asi como un modo peculiar de absorber la
fuerza de trabajo y distribuir el ingreso. O sea, en sus caracteristicas
centrales, el proceso de crecimiento, empleo y distribucion del ingreso
en la periferia seria distinto del que ocurre en los paises centrales. Las
diferencias deben hallarse en el hecho de que las economias periféricas
poseen una estructura poco diversificada y tecnologicamente hetero-
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génea, que contrasta con el cuadro observado en los paises centrales. En
éstos, el aparato productivo es diversificado, tiene una productividad
homogénea durante toda su extensién y mecanismos de creacion y di-
fusion tecnolodgica y de transmision social de sus frutos que son
inexistentes en la periferia.

No se trataba de comparar el subdesarrollo periférico con la historia
pretérita de las economias centrales, como queria Rostow (1956), sino de
identificar los desdoblamientos historicos singulares de la especificidad
de sus experiencias, en los que cabia esperar secuencias y resultados
distintos de los que se dieron en el desarrollo céntrico. Ya en su texto
inaugural de 1949, Prebisch alertaba sobre la especificidad del proceso de
crecimiento en las circunstancias estructurales y periféricas de los paises
de América Latina, y exigia un espacio analitico para estudiarla (CEPAL,
1951a, p. 4). “Una de las fallas mds ingentes de que adolece la teoria
econOmica general, contemplada desde la periferia, es su falso sentido de
universalidad (...) No hay que confundir el conocimiento reflexivo de lo
ajeno con una sujecion mental a las ideas ajenas, de la que muy lenta-
mente estamos aprendiendo a liberarnos” (p. 4).

Furtado fue el intelectual que méas se dedicé a revestir el analisis
cepalino con el ropaje de la legitimacion historica. Sus libros sobre his-
toria econdmica brasilefia y latinoamericana (1959 y 1970) —seguramente
los dos textos de historia econdémica de la regién mas leidos en todo el
mundo— son obras primordiales del método estructuralista cepalino,
que tuvieron como funcion deliberada defender la importancia de enten-
der el subdesarrollo como un contexto histérico especifico que exige
teorizacion propia. En el libro “Desarrollo y subdesarrollo” escrito a fines
de los afios cincuenta (Furtado, 1971, texto 5). que es el momento prin-
cipal dedicado explicitamente a la conceptualizacion de la problematica
historica del subdesarrollo, la idea se expresa con toda intensidad:

“El subdesarrollo no constituye una etapa necesaria del proceso de
formacién de las economias capitalistas modernas. Es, en si, un proceso
particular, resultante de la penetracion de las empresas capitalistas
modernas en las estructuras arcaicas. El fenémeno del subdesarrollo se
presenta en formas variadas y en distintas etapas. (...) Como fenémeno
especifico que es, el subdesarrollo requieren un esfuerzo de teorizacién
autonomo. La falta de ese esfuerzo ha movido a muchos economistas a
explicar, por analogia con la experiencia de las economias desarrolladas,
problemas que solo pueden ser debidamente planteados en base a una
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comprension adecuada del fendmeno del subdesarrollo (pp. 1176-1177).

Cabe recordar que el método histérico-estructuralista, eminentemente
inductivo, se beneficié de la formulacién analitica de la teoria del sub-
desarrollo periférico de Prebisch, cuyos rasgos principales se resumen
mas adelante. Asi, el método fue instrumentalizado mediante la utiliza-
cién simultdnea y complementaria de los tres planos analiticos mencio-
nados, o sea, la insercién internacional, las tendencias y contradicciones
internas del crecimiento en la periferia y la accién del Estado. Las sec-
ciones siguientes estan orientadas a mostrar la presencia de esos planos
en la evoluciéon del pensamiento cepalino.

IV. INAUGURACION Y LOS ANOS CINCUENTA:
LEGITIMANDO Y ORIENTANDO LA INDUSTRIALIZACION

1. EL CONTEXTO HISTORICO

En los afios que siguieron a la segunda guerra mundial las economias
latinoamericanas estaban en pleno proceso de industrializaciéon y urba-
nizacion, promovido por un rapido crecimiento econoémico de 5.8% anual
entre 1945 y 1954 y por una relajacion de la restriccién externa que
permiti6 la expansion de las importaciones en 7.5% anual, en ese mismo
periodo. Esto abria un espacio al fortalecimiento de la ideologia
industrializante, que comenzaba recién a despertar en la region. A su
vez, se difundia la idea de que las exportaciones tradicionales tendian a
recuperar terreno con la vuelta a la normalidad en la posguerra, lo que
estimulaba la restauracion de la ideologia liberal dominante hasta los
afios treinta, fundamentada, desde el punto de vista académico, en la
teoria de la division internacional del trabajo basada en las ventajas
comparativas ricardianas o en las ventajas emanadas de la dotacion

5. Posteriormente, el autor mejoraria la formulacion integrdndola a la idea de que el subdesarrollo
corresponde a una forma “cultural” historicamente determinada de uso del “excedente social”, en que
los patrones de consumo de las economias centrales —c¢, inevitablemente, los patrones tecnologicos que
los acompanan— son absorbidos por la elite local, pero no logran difundirse al grueso de la poblacion,
debido a la insuficiencia del ingreso y la productividad. La bibliografia relativa a esa idea figura en una
autoevaluacion hecha por el autor en una recopilacion del Banco Mundial (Furtado, 1984).
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relativa de factores.

Frente a la ideologia liberal, la defensa del desarrollo mediante la
industrializacién tenia, en el periodo inmediato de la posguerra, el incon-
veniente de encontrarse poco instrumentalizada desde el punto de vista
analitico. Para los defensores de la industrializaciéon, habia una especie
de “vacio te6rico”, y el escepticismo respecto de la teoria econdmica
existente generaba perplejidad frente a la falta de teorfas que pudieran
adaptarse a las realidades econdmicas y sociales que se procuraba enten-
der y transformar.

Habia pues, una cierta discordancia entre la historia econdémica y
social y la construccion de su contrapartida en el plano ideologico y
analitico®.

La teorizacion cepalina cumpliria ese papel en América Latina. Seria
la versién regional de la nueva disciplina que se instalaba con vigor en
el mundo académico anglosajon siguiendo la estela “ideologica” de la
hegemonia heterodoxa keynesiana, o sea, la version regional de la teoria
del desarrollo. Los anos cincuenta fueron para la CEPAL los del auge de
la creatividad y de la capacidad de osar e influenciar. Prebisch y la osadia
intelectual son sindnimos en América Latina. Apoyandolo, en el seno
mismo de la CEPAL 0 en sus cercanias, estarian nada menos que Celso
Furtado, José Medina Echavarria, Regino Botti, Jorge Ahumada, Juan
Noyola Véazquez, Anibal Pinto, Osvaldo Sunkel y otros conocidos
cultores del conocimiento sobre la realidad latinoamericana.

Los mensajes eran innovadores y fértil el campo para divulgarlos. En
el plano de la conveniencia histérica, la ideologia cepalina encajaba
perfectamente con los proyectos politicos de varios gobiernos del conti-
nente. En el plano analitico, el mensaje general estaba plenamente sin-
tonizado con el meollo de la nueva “teoria del desarrollo”: los paises
subdesarrollados merecian una formulacién tedrica independiente o a lo
menos adaptada, ya que en aspectos relevantes funcionaban en forma
diferente a los desarrollados.

En el fondo, con diferentes conceptos y maneras de formular la cues-
tién, todos exponian el mismo mensaje central, el de la necesidad de
realizar politicas de industrializacion como forma de superar el subde-
sarrollo y la pobreza. La CEPAL se manej6 admirablemente en ese contex-

6 Anibal Pinto destaca este punto en un texto que no revela su autoria, titulado El pensamiento de
la CEPAL (1969) una recopilacion de textos clasicos de las dos primeras décadas de la institucion.
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to. No solo se torné en una referencia indispensable cuando se hablaba
de América Latina, sino que desarroll6 una teorizacion propia en la que
combiné en forma consistente un buen nimero de innovaciones concep-
tuales.

Obsérvese que no siempre el terreno ideologico era favorable. Lo era
en el &mbito académico y, en cierta forma, también en el circuito de los
organismos internacionales, en el que se incluia una actitud de simpatia
del Banco Mundial a la perspectiva desarrollista —que perduraria ade-
mas hasta fines de los afos setenta, cuando Chenery fue sustituido por
Anne Krueger en la direccion de su consultoria econdémica. Sin embargo,
segun relata Pollock (1978), las ideas de Prebisch y de la CEPaL eran vistas
con mucha desconfianza por el Departamento de Estado del gobierno
estadounidense, sobre todo durante el auge macartista de la guerra fria.
Aunque eso no haya impedido la difusion del pensamiento cepalino, es
probable que explique el tono casi siempre cauteloso con que se redac-
taban las ideas.

2. LA COSECHA INAUGURAL Y SUS EXTENSIONES

La Comision Economica para América Latina y el Caribe se establecio en
1948, en virtud de una decision aprobada por la Asamblea General de las
Naciones Unidas en 1947. Su creaciéon se dio en el contexto de las quejas
latinoamericanas por haberse excluido a la region del Plan Marshall, y
de la falta de acceso a los “dolares escasos”, lo que dificultaba la repo-
sicién de los desgastados aparatos productivos de la regién. A pesar de
ese “incentivo” transitorio, habia al parecer una percepcion generalizada
de que la nueva organizacion estaria destinada a convertirse en uno mas
de las innumerables organismos internacionales inexpresivos y
burocratizados ya existentes. Empero, con Prebisch su historia iba a ser
muy distinta.

El ex gerente general del Banco Central argentino, Raal Prebisch, sélo
pasod a ser Secretario Ejecutivo en 1950, pero llegbé a Santiago en 1949
como consultor encargado de contribuir al “Estudio Econémico” corres-
pondiente a 1948. Segan relata Celso Furtado en su “Fantasia organiza-
da” (1985), en un momento dado del primer semestre de 1949 Prebisch
retir6 apresuradamente una primera version del texto que acababa de
preparar para integrar dicho “Estudio”. Pas6 algin tiempo encerrado en
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su oficina, examinando sin duda los datos recién publicados por las
Naciones Unidas sobre el deterioro de los términos de intercambio. A
continuacién, divulgé la obra que Hirschman denominaria “Manifiesto
latinoamericano”. Se trataba de “El desarrollo econdmico de la América
Latina y algunos de sus principales problemas” (Prebisch, 1949, texto 1).

Algunos meses después, todavia en 1949, volveria a presentar las
mismas ideas con pequenas modificaciones en la parte conceptual del
"Estudio Econdmico de América Latina, 1949” (CEPAL, 1951a, texto 2),
primer documento dedicado a realizar un balance de las tendencias
econdmicas de los principales paises latinoamericanos. Y en 1950,
Prebisch redactaria los cinco primeros capitulos del Estudio Econémico
de América Latina, 1950, que recibirian el nombre de “Problemas tedricos
y préacticos del crecimiento econémico” (CEPAL, 1951b, texto 3).

Ese conjunto de documentos contenia ya todos los elementos que
figurarian como la gran referencia ideologica y analitica para los
desarrollistas latinoamericanos.

Primero, sostiene que la industrializacion espontdnea en curso tenia
un significado especial en la historia de la humanidad, porque represen-
taba la posibilidad de que la vasta regién subdesarrollada latinoameri-
cana captara los frutos del progreso técnico mundial, hasta entonces
confinados esencialmente a los paises industrializados.

Segundo, presenta los elementos de la matriz analitica de la que
“arranca” el pensamiento cepalino. En ellos se encuentran tanto el and-
lisis de la insercion internacional de las economias periféricas y de la
vulnerabilidad externa consiguiente, como el andlisis de las condiciones
problematicas y de las tendencias “perversas” con que se procesa inter-
namente el crecimiento en la periferia latinoamericana.

Por 1ltimo, realiza una primera incursién en la tematica de la inter-
vencion estatal, que surge fortalecida al argumentarse la naturaleza pro-
blemética de la industrializacién en las condiciones estructurales
periféricas, que el mercado no tendria como resolver espontdneamente.

a) La insercion internacional. Cabe recordar que el andlisis cepalino
tiene como uno de sus instrumentos bdsicos la diddctica del contraste
entre el modo en que el crecimiento, el progreso técnico y el comercio
internacional se dan en las estructuras econémicas y sociales de los paises
“periféricos” y el modo en que se dan en los paises “céntricos”.

En el caso del analisis del comercio internacional, el contraste se presta
para destacar las interdependencias entre el comportamientos del
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“centro” y el de la “periferia”, y los problemas que generan para esta
altima.

Prebisch ya utilizaba la expresion “paises periféricos” mucho antes
de ingresar a la CEPAL (Love, 1980). La categoria le servia hasta entonces
para analizar la vulnerabilidad Jatinoamericana a la crisis ciclica de los
anos treinta, que derivaba en procesos inflacionarios con un fuerte
componente exdgeno y tendencias a las contracciones internas que, po-
liticamente, fomentaban soluciones macroeconémicas poco recomen-
dables’.

En la CEPaL, el argumento cobré luego peso en los textos inaugurales,
porque se acompafi6 de la tesis de la tendencia al deterioro de los tér-
minos de intercambio, que se oponia al postulado liberal de las virtudes
del libre comercio internacional. Al contrario de Jo que prometia la teoria
de las ventajas comparativas, durante el siglo XX la mayor lentitud del
progreso técnico de los productos primarios en relacion con los indus-
triales no estaba promoviendo el encarecimiento de los primeros respecto
de estos Gltimos.

La tesis tuvo dos versiones, ambas estructuralistas y ambas centradas
en la idea de las ventajas comparativas dindmicas de la produccién in-
dustrial —o de las desventajas comparativas dinamicas de la especiali-
zacion en bienes primarios. En el manifiesto latinoamericano ésta se
vinculaba a los ciclos, y a la forma como la estructura subdesarrollada
de produccion y empleo impedia que la periferia retuviera los frutos de
su progreso técnico, a diferencia de lo que ocurria en el “centro”. En este
Gltimo, los sindicatos organizados y una estructura productiva concen-
trada lograban impedir la caida nominal de precios de los bienes indus-
triales durante la “baja ciclica” compensando asi con creces las ganancias
que la periferia obtenia, en el auge ciclico, con los bienes primarios®.

La segunda version surge en el segundo de los tres textos menciona-
dos y se ve reforzada en el tercero. Contemplaba la tendencia “potencial”

7. La violenta contraccién de la capacidad para importar en los afos treinta y sus repercusiones
sobre las economias latinoamericanas constituyeron la referencia histdrica principal para que Prebisch
claborara la distincion entre el modo de funcionamiento de las economias de los paises industrializados
y el que se observaba en las economias especializadas en bienes primarios. ]. Hodara (1987), reseia las
ideas de Prebisch contenidas en los informes anuales del Banco Central de la Repiblica Argentina entre
1936 y 1942. Felipe Pazos (1983) caracteriza a los anos treinta y cuarenta como la fase del pensamiento
latinoamericano orientado a las politicas monetarias anticiclicas.

8. En forma simultinea e independiente, Singer (1950) presentaba el mismo andlisis.
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al deterioro debida al exceso de mano de obra en la agricultura subde-
sarrollada de la periferia —no transferible a los paises céntricos cerrados
a la inmigraciéon— cuyo empleo eventual en actividades exportadoras
llevaria a la expansion de la oferta que deprimiria los precios inter-
nacionales, resultando en un valor menor a pesar del mayor volumen
producido’.

Con ese argumento defendia la “economicidad” de la industria y
justificaba el recurso al proteccionismo: aunque la eficiencia de la pro-
duccion industrial fuera menor en la periferia, era superior a la eficiencia
de aplicar los recursos productivos en la agricultura.

A continuacion, sostenia que el proceso de industrializacion no ate-
nuaria la vulnerabilidad externa, porque durante mucho tiempo la peri-
feria latinoamericana se mantendria como exportadora de productos
primarios, de demanda ineléstica en los paises céntricos, y como impor-
tadora de productos industriales, de alta elasticidad de la demanda en
la periferia. Sefalaba que mientras el proceso de industrializacion no
concluyera enfrentaria siempre una tendencia al desequilibrio estructural
del balance de pagos, ya que el proceso sustitutivo “aliviaba” la deman-
da de importaciones por un lado, pero imponia nuevas exigencias, de-
rivadas tanto de la nueva estructura productiva que creaba como del
crecimiento del ingreso que generaba. Por esa razon, sdlo se alteraba la
composicion de las importaciones, renovdndose continuamente el pro-
blema de la insuficiencia de divisas.

Esa formulacion sobre la tendencia al desequilibrio estructural del
balance de pagos figura en el centro de varios planteamientos cepalinos
de la época.

Primero, subordina el concepto mismo de industrializacion al de
“sustitucion de importaciones”. El argumento es elaborado a cabalidad
en un texto muy posterior por Maria da Conceigdo Tavares (1964) (texto
4), pero ya aparece en los textos inaugurales. La dindmica sustitutiva
consiste en la forma c6mo la economia reacciona a los estrangulamientos
sucesivos del balance de pagos. Debido a la compresién progresiva de la
lista de importaciones, la industrializacion va pasando de sectores de
instalaciéon “facil”, poco exigentes en materia de tecnologfa, capital y

9. El mismo argumento lo desarrollaria luego con elegancia Lewis (1960), en su texto clasico sobre
la oferta ilimitada de mano de obra. S6lo mucho después, Prebisch (1959) al parecer estimulado por
Chenery, harfa una version académicamente rigurosa de la idea.
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escala, a segmentos cada vez mds sofisticados y exigentes'’.

Obsérvese que es totalmente equivocada la idea, muy difundida por
los economistas liberales, de que lo que proponia la CEPAL era una “au-
tarquia”. Al contrario, habia una reiteracion recurrente de que el proceso
sustitutivo s6lo alteraba la composicién de las importaciones. Mas atn,
el crecimiento econdmico generaria una presion inevitable para la expan-
sion de Jas mismas y los paises céntricos sélo podian ganar con la indus-
trializacion de la periferia y con una mayor apertura a la importacion de
productos originados en ella. Por lo tanto, se sostenia que habia una
amplia “solidaridad intrinseca” entre la industrializacion y la expansion
del comercio internacional'’. Y, como se sostiene mas adelante, a partir
de los afios sesenta la CEPAL pasaria a defender reiteradamente la nece-
sidad de implementar politicas de estimulo y diversificacion de las ex-
portaciones.

Segundo, y también a diferencia de lo que muchas veces se supone,
la preocupacion por el desequilibrio externo llevd a que, desde sus ori-
genes y sobre todo a partir de los anos sesenta, la CEPAL destacara la
importancia de estimular las exportaciones.

En ese terreno la CEPAL tuvo un papel intelectual central en dos ini-
ciativas institucionales de gran envergadura. En el segundo lustro de los
anos cincuenta participo en la creacion de la Asociacién Latinoamericana
de Libre Comercio (ALALC). Y, en los primeros afios del decenio de 1960,
el propio Prebisch seria el personaje protagdénico en la creacion de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD).

La argumentacién cepalina a favor de la ALALC contenfa la idea de
iniciar un proceso de diversificacion de las exportaciones por esfuerzo
propio, por la via tedricamente mas facil del comercio intrarregional. Y
lo que es mas importante, conforme se lee en las secciones introductorias

10. Par mucho tiempa reing en el pensamienta latinoamericano la idea absoluta de que la “susti-
tucion de importaciones” era la forma de industrializar en América Latina, y que la “dindmica
sustitutiva” era ¢l modela de crecimiento de la regian. Alrededor de mediados de los afios setenta la
escuela de Campinas en Brasil, constituida por intelectuales de origen cepalino, se apuso por primera
vez a la equivalencia entre las conceptos de “industrializacian” y “sustitucion de importaciones”: el
proceso de industrializacion seria portadar de una logica y de un dinamismo independientes de la mera
sustitucion de importaciones, ya que se proyectaba debido a decisiones de acumulacian de capital
orientadas a la farmacion de una capacidad de oferta sin “una demanda reprimida por restriccianes a
la importacian”.

11. Con respecto a las criticas equivocadas a la CEPAL, véase, por ejempla, Assael (1984).
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del texto cepalino inaugural sobre el tema (CEPAL, 1959, texto 9), redacta-
do por Prebisch, el mercado comun latinoamericano tendria la virtud de
ampliar el tamafno del mercado de los sectores industriales exigentes en
materia de escala, facilitando la profundizacion del proceso sustitutivo.

La UNCTAD nacia de ideas debatidas en los afios treinta y cuarenta,
relacionadas con la necesidad de atenuar la vulnerabilidad ciclica de los
paises periféricos aplicando mecanismos de intervencion internacional
concertados de comun acuerdo con los paises centrales. Al momento de
su nacimiento el énfasis en la necesidad de diversificar y ampliar las
exportaciones —incluso las industriales— se estaba extendiendo del
ambito restringido del mercado regional al otro, mds ambicioso, del
mercado mundial. El documento que Prebisch (1964, texto 10} present6
en la segunda conferencia de la nueva entidad es, tal vez, el momento
en que la idea de la cooperacién internacional para reforzar el desarrollo
de la periferia mediante acuerdos de comercio internacional tiene su
mayor peso.

Tercero, la idea del estrangulamiento permanente del balance de
pagos también es central a la tesis de la inflacién estructural. La tesis fue
desarrollada por Juan Noyola Vasquez (1957, texto 7) y depurada por
Osvaldo Sunkel (1958, texto 8) y Anibal Pinto (1960). El desequilibrio
estructural de la balanza de pagos aparece en esos textos como la causa
estructural “basica” de la inflacion junto con la rigidez de la oferta agri-
cola, lo que desencadena un proceso alimentado por “factores de acumu-
lacién” y por “mecanismos de propagacién”.

Cuarto, en 1954, frente a las dificultades crecientes de balance de
pagos determinadas por el término de la guerra de Corea, reaparece la
idea del estrangulamiento externo vinculada con la discusion sobre la
conveniencia de estimular la entrada de capitales extranjeros privados,
es decir, de no restringirse a la bisqueda de capitales provenientes de
recursos publicos. Prebisch defendia este estimulo, pero llamaba la aten-
cién al peligro de expandir los pasivos externos de los paises y someter-
los exageradamente al peso de su servicio, por lo que estimaba mds
prudente ampliar el financiamiento de los organismos oficiales. El texto
sobre La cooperacién internacional en la politica de desarrollo latinoamericano
(CEPAL, 1954) es la primera incursién en un tema que tendria larga vida
en América Latina.

Con variaciones que se adaptan a los diferentes contextos del comer-
cio mundial y a las diversas condiciones de financiamiento internacional,



TEXTOS SELECCIONADOS 25

el argumento de la vulnerabilidad externa acompana a las cinco décadas
de la reflexion cepalina. En los afios sesenta se denominaria “dependen-
cia financiera y tecnolégica” y en los setenta habria un enriquecimiento
analitico de la “dependencia”, mediante el examen del papel de las
empresas transnacionales en las economias periféricas. En los afios
ochenta la vulnerabilidad externa equivaldria en la practica a la “asfixia”
financiera provocada por la deuda externa y, en los afios noventa, la
vulnerabilidad se trataria como un problema doble, es decir, especializa-
cién productiva y tecnolégica con poco dinamismo en el mercado mun-
dial y excesiva exposicion al endeudamiento externo, sobre todo de corto
plazo.

b) Condiciones estructurales internas. Volvamos ahora a los textos inau-
gurales a fin de identificar en ellos el marco analitico relativo a los
condicionantes estructurales “internos” del crecimiento y del empleo.
Aqui también se utilizaba el contraste con las economias industrializadas
para analizar las economias latinoamericanas.

Cabe recordar que al mismo tiempo en que la industrializacion espon-
tanea era saludada como un acontecimiento de gran significado en la
historia de la difusion mundial del progreso técnico, se estimaba que el
proceso era intrinsecamente problematico ya que se realizaba sobre la
base de estructuras econdmicas e institucionales subdesarrolladas.

El argumento se fundaba en dos caracteristicas centrales de esas es-
tructuras. Primero, que se heredaba una base econémica especializada en
pocas actividades de exportacion, poco diversificada y con una comple-
mentariedad intersectorial e integracidon vertical extremadamente reduci-
das. Habia serias limitaciones para compensar esas deficiencias. Las
nuevas exigencias en materia de importaciones no podian satistacerse
dada la escasez de exportaciones y de financiamiento externo. Y las
exigencias en materia de esfuerzo interno tropezaban con un ahorro
insuficiente para generar simultaneamente todas las inversiones que
requeria la industrializacion.

La otra caracteristica era la baja productividad de todos los sectores,
excepto el exportador. Esa “heterogeneidad estructural” —la expresion
solo serfa acufiada en los afios sesenta por Anibal Pinto, pero se aplica
a la formulacion de los afos cincuenta— comprendia un gran excedente
real y potencial de mano de obra, y una baja productividad media
per cédpita reducia la posibilidad de elevar las tasas de ahorro en esas
economfias, limitando la acumulacién de capital y el crecimiento. La si-
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tuacion se complicaba con la insuficiente capacidad de ahorro del sector
publico debido a una estructura fiscal obsoleta y, respecto al ahorro del
sector privado debido a los patrones de consumo suntuoso practicados
por las clases ricas, un habito que tenderia a agravarse como resultado
de la acentuacion de los “efectos de demostracion”.

En suma, las economias periféricas se enfrentaban con graves proble-
mas de insuficiencia de ahorro y de divisas. Desde sus origenes, ese
“modelo de dos brechas” orient6 la reflexién cepalina, aunque la expre-
sién no figurara en los textos principales, ni tampoco se le diera el tra-
tamiento formal que le darian posteriormente Chenery y otros'".

La continuidad del “nuevo estadio de difusion del progreso técnico”
estaria siempre amenazada por el conjunto de problemas que son carac-
teristicos de las economias periféricas. Dados los dos rasgos distintivos de
las estructuras productivas de esas economias, o sea, especializacion y
heterogeneidad tecnolégica, el proceso en curso provocarfa tres tendencias
perversas que desempenarian un papel basico en el contexto dinamico: el
desequilibrio estructural del balance de pagos, la inflacién y el desempleo.

Cabe recordar que el desequilibrio estructural del balance de pagos
emanaba de las exigencias de importacion de economias en vias de in-
dustrializacién especializadas en unas pocas actividades exportadoras y
con una baja elasticidad de la demanda de sus exportaciones. Precisa-
mente, por ser poco diversificadas sufrian la presion permanente de
expandir las importaciones mas alla de lo permitido por el crecimiento
de las exportaciones.

La tendencia a la inflacién derivaba tanto del desequilibrio de la
balanza de pagos como de las demas insuficiencias que el proceso de
industrializacién enfrenta en economias poco diversificadas (rigidez
agricola, escasez de energia y transporte, etc.).

La mayoria de los desarrollistas rechazaba las politicas de estabilizacion
que implicaban ajustes recesivos —simbolizadas por la actuacion del rmi

12. Los economistas de la CEPAL siempre coincidieron entre si respecto al tratamiento analitico de
la brecha externa, pero no siempre coincidieron en el analisis de la brecha del ahorro. Por un lado,
Prebisch, Furtado, y tal vez una fraccion mayoritaria enfatizaban la brecha como barrera fundamental
al crecimiento. Por otro, los economistas que trabajaban en la linea de Anibal Pinto preferian destacar
los problemas de “financiamiento” de la inversién, recusando “keynesianamente” la idea de que habia
ahorro insuficiente. Entre éstos, se destacan los influyentes cepalinos brasilefios que estuvieron en la
CEPAL a comienzos de los anos sesenta bajo la orientacion de Pinto, o sea, Conceigao Tavares, Antonio
Barros de Castro y Carlos Lessa. Los dos ultimos son coautores de la obra titulada Introducio a economia,
una abordagem estruturalista (Castro y Lessa, 1967), prologada por Pinto.
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en la region— pues creian que éstas obstruian el desarrollo econémico en
curso, considerado como una transformacion historica fundamental. Como
se sabe, en las frecuentes situaciones en que habia simultadneamente alzas
de precios y desequilibrio externo, el FMI no vacilaba en recomendar que
se desvalorizara fuertemente el tipo de cambio y se tratara de neutralizar
el efecto inflacionario de esa medida con drasticas contracciones fiscales y
monetarias. Los estructuralistas, ademas de contraatacar con sugerencias
heterodoxas —tipo de cambio mdltiple, por ejemplo— ofrecian, con la
mencionada teorizaciéon de Noyola (1957) y Sunkel (1958) un arma anali-
tica que en esa época tuvo una importante influencia en la postura que se
oponia a las recomendaciones de estabilizacién con ajuste recesivo.
Conforme a la visién estructuralista, la moneda se expande casi siempre
pasivamente como respuesta de las autoridades monetarias a las alzas de
precios de origen estructural, siendo por tanto incorrecto considerarla
causa de la inflacién. La Gnica manera de evitar la inflaciéon seria alterar
las condiciones estructurales que la provocan, y esto deberia hacerse
mediante un esfuerzo de crecimiento continuo y planificado. Las politicas
crediticias y fiscales restrictivas no sélo fracasan en el tratamiento de la
inflacién, sino que al causar recesion refuerzan las tendencias inflacionarias
estructurales que se manifiestan en cuanto repunta el crecimiento.

Por altimo, el desempleo obedecia tanto a la incapacidad de las ac-
tividades exportadoras para absorber el excedente de mano de obra como
a la insuficiente capacidad de absorcion de las actividades modernas
destinadas al mercado interno.

Para que estas altimas fueran capaces de absorber a los subemplea-
dos, se necesitarfan tasas de formacion de capital y de crecimiento que,
en las condiciones de la economia periférica, representaban un desafio
extraordinario: la heterogeneidad estructural limitaba la capacidad de
generar excedentes, ya que solo en una pequefia fraccion de la economia
se operaba con una productividad elevada. La especializacion limitaba la
capacidad de exportar y determinaba fuertes presiones importadoras;
por tltimo, segln el argumento, las técnicas productivas importadas de
los paises centrales no absorberian adecuadamente la mano de obra (maés
tarde el argumento se ampliarfa a fin de incorporar la idea de que la
nueva composicion de la produccién industrial tendia también a la
menor absorcién de mano de obra).

En cada una de esas dimensiones, asi como en el analisis de la vul-
nerabilidad externa, el pensamiento cepalino evolucionaria y se sofis-
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ticaria en las décadas siguientes, admitiendo acomodos a las nuevas
circunstancias historicas. Sin embargo, permaneceria como eje central del
discurso la forma diferente en que el crecimiento y el progreso técnico
se procesan en las estructuras econdmicas e institucionales de los paises
subdesarrollados y la forma diferente en que impactan el comercio inter-
nacional y el empleo.

¢) Planificacion. Desde los origenes de la CEPAL los trabajos se centra-
ban en las politicas. (policy oriented). La accién estatal en apoyo del pro-
ceso de desarrollo aparece en el pensamiento cepalino como corolario
natural del diagnodstico de problemas estructurales en materia de produc-
cion, empleo y distribucién del ingreso en las condiciones especificas de
la periferia subdesarrollada.

En los afios cincuenta, el concepto clave utilizado para otorgar cohe-
rencia y sistematicidad a las proposiciones de politica fue el de “plani-
“13. En ese entonces, y en cierta medida tam-
bién en los afios sesenta, el énfasis en la planificacion tenfa un significado
adicional, que era suplir las inmensas deficiencias técnicas en la mayoria
de los gobiernos de la region.

El punto de partida para prestar apoyo técnico a los gobiernos en
materia de planificacién fue la elaboracion de orientaciones técnicas de
programacién, acompafiada en varios paises de ensayos de aplicaciéon de
dichas técnicas". En 1953 se divulgaria un “Estudio preliminar sobre la
técnica de programacion del desarrollo econémico”, que fue revisado en
el documento ntroduccion a la técnica de programacion (CEPAL, 1955, texto
6). Conforme se explica en la introduccion al documento de 1955, la
programacion consistia en la “etapa logica” que seguia al reconocimiento
de los problemas del desarrollo, vale decir, de la necesidad de conferir
racionalidad al proceso espontaneo de industrializaciéon en curso.

El autor principal de la parte conceptual de esos documentos sobre
programacioén fue Celso Furtado. Se iniciaba entonces una tradiciéon que
difundirian Jorge Ahumada, Pedro Vuscovic y otros economistas que a
principios de los afios sesenta ayudaron a Prebisch a crear, bajo la égida

ficacion” o “programacion

13. Una primera incursion en este tema, que va disena las bases de la planificacion, consta en el
texto ya citado Problemas teoricos y pricticos del crecimiento econdmico (Prebisch, 1952).

14. En el caso brasileno, Celso Furtado realizo la labor en 1953-1954, en colaboracion con Regino
Botti, en la dependencias del recién creado Banco Nacional de Desarrollo Economico (BNDE), en Rio de
Janeiro. En esa ocasion se formé con tal objetivo el Grupo Mixto CEPAL-BNDE.
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de la cepaL el Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdmica y
Social (ILPES) y que tendrian un papel central en la influyente trayectoria
de esa entidad en la formacion de cuadros técnicos gubernamentales en
toda América Latina®.

Vista desde la perspectiva actual, la orientaciéon contenida en el do-
cumento sobre técnicas de programacion parece trivial. Indica, primero,
como realizar ejercicios de consistencia macroeonémica a fin de contar
con un punto de partida para la programacion, o sea, la definicion de
las tasas de crecimiento posibles dadas las restricciones previsibles del
ahorro y del balance de pagos; ademas, da indicaciones sobre la realiza-
cion de proyecciones de demanda sectorial basadas en la elasticidad-
ingreso —que solo en textos posteriores se recomendaria instrumenta-
lizar con la matriz de insumo-producto; una vez en posesion del mapa
del consumo futuro, el programador deberia proceder a seleccionar sec-
tores y proyectos de sustitucion de importaciones de acuerdo con el
criterio de “productividad social marginal del capital”.

Sin embargo, si uno se sittia en el contexto latinoamericano de los
anos cincuenta, eso nada tenfa de trivial. Faltaban las estadisticas econo-
micas basicas, no se contaba siquiera con sistemas minimos de cuentas
nacionales y los gobiernos operaban las economias con gran desconoci-
miento de sus tendencias basicas. La orientacién dada por las técnicas de
programacion de la ceraL hacian tomar conciencia de esas insuficiencias
y de la importancia de otorgar un minimo de previsibilidad al contexto
macroeconémico en que descansaria el proceso de crecimiento deseado.

A partir de entonces, en el curso de toda su historia, la CEPAL y el ILPES
producirian un sinntimero de textos de recomendacion de politica eco-
némica —y un sinnimero de misiones de asistencia técnica a los paises
latinoamericanos— en los mas varjados campos de la actividad econo-
mica y sobre los mas variados temas que componen la problemdtica del
desarrollo.

15. En la bibliografia del 1Lt sobre planificacion consultense, entre otros, los libros Discusiones
sobre planificacion, (ILPES, 1966) y Expericicias y problemas de la planificacién en América Latina (1L.PES,
1974), la referencia bibliografica principal sobre Jorge Ahumada es su libro Obras Escogidas (Ahumada,
1986).
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V. LOS ANOS SESENTA: REDISTRIBUIR PARA CRECER

1. EL CONTEXTO HISTORICO

La historia latinoamericana del segundo lustro de los afios cincuenta tuvo
tres elementos que incidieron radicalmente en la evolucién del pensa-
miento cepalino —y latinoamericano en general— en los afios sesenta.

Primero, el crecimiento de la mayoria de los paises, pese a ser persis-
tente (5.7% anual, entre 1955 y 1959), se daba en medio de una creciente
inestabilidad macroeconémica, motivada en buena medida por proble-
mas de restricciones a las importaciones —que sélo crecieron 2.1% anual
en el mismo periodo, y 0.3% anual entre 1960 y 1964. En ese contexto de
aguda restriccién externa, varios paises enfrentaban acentuadas presio-
nes inflacionarias.

Segundo, el proceso de industrializacion seguia imponiéndose como
tendencia historica, pero la urbanizacion consiguiente se traducia en un
empobrecimiento creciente de la poblacion y la tugurizacion de las ciu-
dades, sintomas de la incapacidad de absorcion de la fuerza trabajadora
proveniente de la zona rural por las actividades productivas modernas
y con lo que se extendia en forma muy manifiesta la pobreza rural a los
centros urbanos. Simultdneamente, la democracia se consolidaba y una
insatisfaccion creciente se traducia en presiones sociales ejercidas me-
diante la vida politica y sindical cotidiana.

Tercero, la revolucion cubana de 1959 tendria una profunda repercu-
sion sobre la actitud norteamericana frente a tales presiones y frente al
movimiento politico que se propagaba en Ameérica Latina. En la esfera
diplomatica, la reaccion frente a Cuba se apartaba por completo de la
actitud desconfiada del periodo macartista y se expresaba en el progra-
ma de la Alianza para el Progreso, dirigido por la Organizacion de los
Estados Americanos (0Ea). Tal como se expuso en la famosa Carta de
Punta del Este (0OEa, 1961), firmada por los Estados Unidos y por la gran
mayoria de los paises de la region, el tono politico de la nueva posicion
norteamericana tenia una clara orientacion “socialdemoécrata”.

El escenario exigia que la CEPAL se reorientara a fin de incluir en sus
estudios aportes de caracter sociologico. Se encontraba preparada para
ello, gracias al privilegio de contar entre sus cuadros, desde los afios
cincuenta, con José Medina Echavarria. La expresion més acabada de la
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teorizacion del autor en los afos cincuenta, inclusive por la influencia
que ejercio sobre la CEPAL, esta reunida en el libro “Aspectos sociales del
desarrollo econdmico” (Medina Echavarria, 1973)'. En los afios sesenta
el autor difundiria en la CEPAL la sociologia del desarrollo, cuyo momento
mas inspirado sea tal vez la obra “Consideraciones sociologicas sobre el
desarrollo econdmico en América Latina” (1963, texto 11).

En la estela de esa inspiracion, son muchos los textos oficiales de la
CEPAL de entonces que analizan la evolucion de la sociedad latinoameri-
cana. En forma general, se mostraban esperanzados en aquellos inicios
de los afios sesenta. Es el caso del documento oficial presentado en el
periodo de sesiones de Mar del Plata (CEPAL, 1963a):

“Los lideres politicos y expertos en ciencias sociales de la zona nunca
habian estado tan de acuerdo sobre la politica general necesaria para el
desarrollo sostenido. Las reuniones de los organismos regionales han
establecido principios —cada vez méas minuciosos y coherentes— para
orientar la accion (...) y muchos paises han aumentado su capacidad
técnica para planificar el desarrollo. La reforma agraria, la industrializa-
cién diversificada, la reduccion en las desigualdades externas en la dis-
tribucion del ingreso; la destinacién de una parte mayor de éste a inver-
siones productivas; el control de la inflacion; la ampliacion vy
reorientacion educacionales; las medidas encaminadas a permitir que las
clases populares, empobrecidas y marginadas, acttien como ciudadanos,
productores y consumidores responsables (...) se aceptan hoy como ele-
mentos esenciales de una politica nacional coordinada, por sectores de la
opinion piiblica que antes no los consideraron en absoluto o cifraron su
esperanza, a lo sumo en uno o dos de ellos” (p. 3).

5i se toma la década de 1960 como un todo, el texto se revela dema-
siado optimista. Lo que ocurrid en la region a partir de mediados de los
afios sesenta fue una creciente polarizacion politica e ideolégica, que en
algunos paises llegd al extremo del enfrentamiento entre-las dictaduras
de derecha y las organizaciones de la izquierda revolucionaria.

Durante toda la década, la CEPAL mantendria un didlogo con las
posiciones politicas moderadas, situadas incluso a la derecha del espec-
tro politico, asi como con el mundo de la diplomacia internacional, en
varias areas: en la movilizacion de la Alianza para el Progreso, en el tema
de la integracion regional y de la ALALC, en la creacion de la UNCTAD, y

16. Respecto al autor, véase la antologia compilada por Adolfo Gurrieri (1980).
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en la multiplicacion de la asistencia técnica en planificacion indicativa a
los gobiernos de la region. La modernizaciéon de las tecnoburocracias
latinoamericanas se benefici6 mucho del trabajo de la CEPAL y del ILPES
en ese periodo.

No obstante, la CEPAL de los afios sesenta seria sobre todo un foro para
debatir ideas criticas del proceso de desarrollo en curso. El talento
movilizador cepalino atraia a la intelectualidad a un debate que gravi-
taba cada vez mads en torno a tres puntos que delimitaban la divisién
politico ideologica: primero, la interpretacion de que la industrializacién
habia seguido un curso que no lograba incorporar en la mayoria de la
poblacion los frutos de la modernidad y del progreso técnico; segundo,
la interpretacion de que la industrializacion no habia eliminado la vul-
nerabilidad externa y la dependencia, pues sélo se habia modificado su
naturaleza; y tercero, la idea de que ambos procesos obstruian el de-
sarrollo. Sus interlocutores principales se hallarian en la centro izquierda
nacionalista preocupada por las reformas sociales. Asi, los puntos de
contacto de su analisis con la teorizacion de la izquierda tenderian a ser
mas firmes que con los andlisis conservadores.

2. REFORMAS PARA DINAMIZAR LA ECONOMIA, TEORIA DE LA
DEPENDENCIA Y TESIS DE LA HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL

En la cepalL, el convite mas significativo a la nueva agenda de discusion
regida por la historia real lo formulé Prebisch una vez mas. En su texto
Hacia una dindmica del desarrollo latinoamericano, publicado en 1963 (texto
12), a la vez que reafirma sus argumentos relativos a las dificultades de
la periferia para crecer y absorber la fuerza de trabajo, el autor hace
hincapié en un nuevo argumento: la necesidad de alterar la estructura
social y redistribuir el ingreso, especialmente a través de la reforma
agraria. Sostenia que sin eso no seria posible sortear la “insuficiencia
dinamica” de las economias de la region.

O sea, el modelo explicativo sobre la falta de capacidad para absorber
la fuerza de trabajo que figuraba en los textos de los anos cincuenta
—insuficiencia del ahorro y utilizacion de tecnologias intensivas en ca-
pital— se orienta ahora al andlisis del uso social del excedente potencial.
La idea presente en los afos cincuenta de que es necesario restringir el
consumo de las clases ricas en favor de la inversion y el progreso técnico



TEXTOS SELECCIONADOS 33

reaparece ahora focalizada en la cuestion agraria. En el campo, los lati-
fundistas rentistas entorpecerian el progreso técnico, de modo que el
acceso del campesino a la tierra, siempre que fuera apoyado debidamen-
te por el Estado, abriria el camino para elevar la productividad agricola
y mejorar el uso del excedente. Ademas, ayudaria a radicar al hombre
en el campo evitando la marginalizacion urbana.

Obsérvese que la idea de “insuficiencia dindmica” en que se funda el
texto no es idéntica a la tesis de la “tendencia al estancamiento”, que mas
adelante expondria Celso Furtado (1969), con miras especialmente al caso
brasilefio. Tampoco se encuentra en el texto de Prebisch el argumento
muy comn en ese periodo de que la reforma agraria ayuda a la indus-
trializacion porque amplia el mercado interno para los bienes industria-
les. Todo su énfasis lo pone en la cuestion de la disponibilidad de ahorro
potencial para fines de inversion productiva.

El argumento de Furtado sobre la tendencia al estancamiento tiene en
comin con el de Prebisch sobre la “insuficiencia dinamica”, ademas de
la defensa de la reforma agraria, la idea de la “dependencia tecnologica”.
La periferia utilizaria la tecnologia generada exdgenamente, en el centro,
en condiciones de dotaciéon de recursos totalmente distintas, y su empleo
implicaba la sobreutilizacién del recursos escaso, el capital, en detrimen-
to del recurso abundante, el trabajo. La diferencia es que Furtado va a
derivar de ahi una tesis de la insuficiencia dindmica “de la demanda”.

Furtado parte de la idea de que la mala distribucion del ingreso seria
responsable de orientar la estructura productiva hacia un patrén de in-
dustrializacion poco empleador de trabajo, y reforzador de la mala dis-
tribucion. A medida que la industrializacién proseguia a estadios mas
avanzados, los nuevos sectores no solo eran cada vez mas intensivos en
capital sino que exigian cada vez mayores escalas. En otras palabras,
empleaban cada vez menos mano de obra y exigian cada vez mas mer-
cado consumidor. El resultado serfa una tendencia simultanea a la caida
de la tasa de interés, la reduccion de la participaciéon de los salarios en
el ingreso vy la falta de mercado consumidor para los nuevos productos,
con la pérdida consiguiente del dinamismo del crecimiento y la tenden-
cia al estancamiento. S6lo la reforma agraria y sus efectos benéficos
consiguientes sobre el empleo y la distribucion del ingreso permitirian
ampliar la base de consumo para productos industriales menos exigentes
en términos de capital y escala, y podrian inducir una recomposicion de
especificidad las inversiones industriales y el dinamismo.
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Las evidencias cabales de recuperacion del crecimiento en Brasil y en
toda América Latina en el segundo lustro de los afios sesenta, invali-
darian luego el argumento del estancamiento. Volveremos a ello mas
adelante.

En la historia de las ideas cepalinas de los afos sesenta hay dos
vectores analiticos menos efimeros que “el estancamiento” y, por eso
mismo, mas representativos de la produccion intelectual de la institu-
cién: las tesis sobre la “dependencia”, y la tesis de la “heterogeneidad
estructural”.

La teorfa de la dependencia tiene dos vertientes, una de andlisis pre-
dominantemente politico y otra de andlisis eminentemente econémico.

Estimulados por la sociologia cepalina del desarrollo de José Medina
Echavarria, se reunieron en CEPAL/ILPES en 1966-1967, Fernando Henrique
Cardoso y Enzo Faletto y redactaron su Dependencia y desarrollo en Amé-
rica Latina (1969, texto 13). El libro se escribié como reaccion tedrica a la
tesis corriente en esa época de que se estaba gestando en la regién una
burguesia nacionalista potencialmente comprometida con un patrén de
desarrollo que justificaba una alianza con la clase trabajadora y que podia
conquistar la hegemonia politica.

El trabajo vincula los procesos de crecimiento de los distintos paises
con el comportamiento de las clases sociales y las estructuras de poder.
Su gran innovacion es metodolégica, y reside en la exigencia de que esa
vinculacién se haga considerando las relaciones entre esas estructuras
internas y el poder econémico y politico en el resto del mundo. Segin
los autores, la histérica de la situacién de subdesarrollo reside en la
relacién entre las sociedades periféricas y centrales. Ello exige analizar la
forma como las economias subdesarrolladas se vincularon histéricamen-
te con el mercado mundial, y la forma como se constituyeron los grupos
sociales internos que definieron las relaciones internacionales intrinsecas
al subdesarrollo.

El analisis “econémico” de la dependencia tuvo distintas tonalidades
politicas. En su formulacién marxista estuvo vinculado originalmente
con André Gunder Frank, autor que durante los afos sesenta estuvo por
una temporada de visita en la CEPAL. La idea bdsica, que encontré segui-
dores entre los intelectuales latinoamericanos, era que la industrializa-
cion que ocurria en América Latina correspondia tan sélo a una nueva
modalidad de explotacién secular que el imperialismo imponia a los
trabajadores de la regién subdesarrollada en alianza con la elite local.
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Seglin esta concepcion, el proceso de acumulacion era indisociable de la
expansion capitalista internacional y del imperialismo y constituia parte
de un proceso que sélo enriquecia a los paises desarrollados y a la pe-
quena elite dominante local que los representaba. El sistema capitalista
mundial funciona basado en la formacién y explotacién de un conjunto
de satélites y subsatélites, que se reproducen dentro de cada pais, que
forman subsistemas de explotacion internos ligados al sistema mundial
(Frank, 1976).

La idea de “dependencia” (comercial, financiera y tecnologica (estuvo
presente en la CEPAL desde un comienzo, aunque no se utilizara la expre-
sion propiamente dicha. En los afios sesenta las diferencias en la utiliza-
cién del concepto de dependencia eran importantes, no sOlo en la fun-
cién analitica que desempefiaba en las interpretaciones sino también
respecto al significado politico-ideologico. En la CEPAL, la “condicién
periférica” era interpretada como la determinante de problemas que
debian superarse mediante politicas econdmicas y sociales bien
orquestadas, a nivel nacional e internacional, es decir, no significaba una
fuente de explotacion insuperable que implicara la necesidad de romper
con el capitalismo.

Entre los economistas de la linea cepalina el anélisis de la dependen-
cia mds importante (y politicamente mds contundente( fue el que de-
sarrollé Osvaldo Sunkel (1970, texto 14). Su argumento central partia del
postulado de que en el mundo habia una sola economia capitalista. Tanto
respecto a los patrones tecnologicos como a los patrones de consumo
estaba totalmente integrada, sobre todo a través de la expansion mundial
de las empresas transnacionales. El problema del subdesarrollo residia
en el hecho de que mientras en el “centro” la mayoria de los trabajadores
se hallaba integrada al mundo moderno, en la “periferia” esto ocurria
solamente con una pequeiia fraccién de la poblacién. Peor atn, el avance
de ese modelo mundial de acumulacién tenia efectos sociales
disgregadores, porque tendia a marginalizar incluso a los agentes econo-
micos con mayores potencialidades productivas.

En forma paralela (y con muchas coincidencias analiticas con las in-
terpretaciones dependentistas de cufio cepalino( Anibal Pinto formulaba
su tesis de la “heterogeneidad estructural” en la region. Partié de la cons-
tatacion de que los frutos del progreso técnico tendian a concentrarse,
tanto respecto a la distribucion del ingreso entre las clases, como a la
distribucion entre sectores (estratos) y entre regiones dentro de un mis-
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mo pais (Pinto, 1965). Posteriormente, pulié¢ dicho analisis con el argu-
mento de que e] proceso de crecimiento en América Latina tendia a
reproducir en forma renovada la vieja heterogeneidad estructural
imperante en el periodo agrario-exportador (Pinto, 1970, texto 15).

O sea, asi como para los dependentistas la industrializacion no habia
eliminado la dependencia, solo la habia alterado, para Anibal Pinto la
industrializacion no eliminaba la heterogeneidad estructural, s6lo modi-
ficaba su formato. En una y otra interpretacion el subdesarrollo era un
proceso que daba muestras de perpetuarse a pesar del crecimiento eco-
nomico.

Los diagnosticos cepalinos de “insuficiencia dinamica”, “dependen-
cia” y “heterogeneidad estructural” proponian agendas politicas seme-
jantes, reformas dentro del capitalismo, es decir, la idea de que el patron
o estilo de desarrollo econémico tendria que modificarse mediante una
mejor distribucion del ingreso y de profundas reformas, a saber, agraria,
patrimonial, financiera, tributaria, educacional y tecnol6gica. Y enten-
dian que para alcanzar todo eso se precisaba una profunda transforma-
cion politica que incluyera en su centro la recuperacion de la democracia
en los paises en que se habian instalado dictaduras militares.

Mientras la extrema izquierda predicaba como (nica salida la revolu-
cion,'” la CEPAL afinaba su cuadro conceptual para orientarlo en beneficio
de la defensa de “estilos” mas justos de crecimiento econémico en el
contexto del sistema vigente. Ese seria el tema central de la década si-
guiente.

17. Los partidos comunistas de orientacién soviética mantenian la posicidon de que era necesario
fortalecer una “alianza democratico burguesa”, entre una supuesta burguesia nacionalista y los traba-
jadores, para romper con las relaciones de produccion (el latifundio v el imperialismo) que impedirian
el avance de las fuerzas productivas, es decir, la industrializacion. Los que disentian de esa posicion
acogian la idea de los dependentistas marxistas de que una alianza de ese tipo seria historicamente
inviable, porque la burguesia local dependia y estaba asociada al imperialismo. De varios analistas de
la realidad agraria recibian la idea de que el campo ya se comportaba en forma capitalista, por lo que
no cabia la interpretacion de tener que superar una supuesta etapa “feudal”. La conclusion era que se
equivocaban los que proponian como estrategia una etapa “democrético burguesa”, y que la estrategia
correcta serfa pasar directamente al socialismo.
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3. INDUSTRALIZACION Y EXPORTACIONES INDUSTRIALES

La otra tematica que cobraria relieve en los afos setenta, y que también
tiene sus origenes en los anos sesenta, es la reorientacion de la industria-
lizacion para promover las exportaciones. Ya a comienzos de los afios
sesenta Prebisch harfa un enfatico reconocimiento de las distorsiones e
ineficiencias del proceso de industrializaciéon y de la insuficiente orien-
tacion exportadora (Prebisch, 1961):

“La industrializacion cerrada por el proteccionismo excesivo, y asi
también los aranceles desmesurados sobre ciertos productos agricolas
importantes, han creado una estructura de costos que dificulta sobrema-
nera la exportacion de manufacturas al resto del mundo” (p. 198).

Al contrario de lo que dicen los criticos, desde temprano el estimulo
a la expansion de las exportaciones a través de una reorientacion de las
politicas comerciales e industriales formaria parte del programa de po-
liticas recomendadas por la CEPAL. La integracion en el discurso cepalino
de la idea de reorientar las politicas comerciales industriales hacia una
mayor insercidon internacional puede advertirse ya en los afios sesenta,
por ejemplo, en diferentes ediciones de la publicacion anual del “Estudio
Econémico”.

Conforme a la tradicion cepalina la motivacion principal para reiterar
la advertencia en los afios sesenta y setenta emand de consideraciones
sobre la vulnerabilidad externa. Es verdad que habia cierta preocupacion
por el asunto de la “eficiencia” en la asignacion de recursos, pero lo que
estaba entonces en juego era sobre todo el problema de la escasez de
divisas. Volveremos sobre este punto mas adelante.
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VI. LOS ANOS SETENTA: POR UN “ESTILO” DE CRECIMIENTO
CON HOMOGENEIDAD SOCIAL Y CON INTENSIFICACION DE
LAS EXPORTACIONES INDUSTRIALES

1. EL CONTEXTO HISTORICO

Desde mediados de los anos sesenta y hasta el fin del auge econémico
mundial en 1973/1974 América Latina disfruté de un crecimiento acelera-
do (promedio de 6.7% anual), acompafado de un excelente desempefio
exportador (expansion de 7.1% anual). A su vez, gozd de abundante
liquidez internacional que le aporté divisas adicionales a los ingresos de
exportacién y le permitié, en apoyo del proceso de industrializacion,
expandir sus importaciones en 13.5% anual como promedio.

La reacci6on de América Latina a la recesién mundial que siguié a la
“crisis petrolera” de 1973 fue endeudarse para mantener el crecimiento
(acentuando su endeudamiento inicial( o, en algunos casos, endeudarse
para estabilizar la economia. Para ello, se vali6 del voluminoso reciclaje
de los petroddlares disponibles para en quien quisiera recibirlos. Huelga
examinar aqui ese proceso, documentado y analizado hasta la saciedad
en innumerables textos. Considerando las circunstancias de la economia
mundial, las tasas de crecimiento de Ameérica Latina se mantuvieron
relativamente elevadas entre 1974 y 1980 (5.1% en promedio).

A pesar de la opcion generalizada por el endeudamiento, ése fue un
momento en América Latina en que los paises optaron por estrategias
bien distintas. Por un lado, Brasil y México, por ejemplo, imprimian
continuidad a la estrategia de industrializacién con diversificacién de las
exportaciones, mediante la proteccién y fuerte participacién estatal; por
otro, los paises del Cono Sur (Argentina, Chile y Uruguay) abandonaban
esa estrategia y abrian completamente su comercio exterior y sus finan-
zas al libre movimiento de bienes y servicios, en un proceso que implicé
una avalancha importadora de bienes de consumo, abaratados por la
acentuada valorizacién cambiaria derivada del gran endeudamiento.'

La novedad que trajo la crisis internacional al pensamiento cepalino
fue la de atribuir mayor importancia que antes a los analisis macroeco-

18. Ya en 1975 surgieron las primeras criticas de Ja CEPAL (1975a) a ese modelo. Se seialaba la insus-
tentabilidad del endeudamiento a mediano y largo plazo y la ilusion tanto de que las exportaciones seguirian
expandiéndose como en anos anteriores como que los intereses permanecerian bajos para siempre.
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némicos y dar mayor énfasis al andlisis del endeudamiento y de los
requisitos para diversificar las exportaciones. Atin asi, cabe afirmar que,
respecto al contenido de las ideas, la década de 1970 forma un todo
relativamente homogéneo en la historia de la CEPAL, ya que se mantuvo
el interés central por los andlisis de mediano y largo plazo y con ello la
discusién sobre “estilos”.

No obstante, en el plano de la produccién y difusion de las ideas, la
institucion entraba a partir de 1973/1974 en una nueva etapa rodeada
por circunstancias historicas que le restaban parte de su capacidad previa
de influir en el pensamiento econdémico de América Latina. En parte, esa
mengua obedecié a un proceso auspicioso, es decir, al hecho de que en
muchos paises se habia fortalecido la tecnocracia estatal y habian surgido
excelentes centros académicos. Pero en esencia operaron otros determi-
nantes histéricos de gran relevancia. Coincidieron en el tiempo cambios
fundamentales en el plano de las acontecimientos politicos (irrupcion de
las dictaduras, sobre todo en el pais sede, Chile, que restringen el poder
de convocatoria cepalino de la intelectualidad regional) en el plano eco-
némico local y mundial® (crisis y recesién mundial) y, relacionado con
esto, en el plano de la historia de las ideas econémicas.

A juicio de Enrique Iglesias, Secretario Ejecutivo de la CEPAL entre
1972 y 1985, la etapa fue de “sobrevivencia” a esas circunstancias.

En el plano politico huelga explicar las dificultades derivadas de la
interrupcion de la democracia chilena. Entre 1973 y 1989, la sede de la
CepAL en Chile perdia aquello que habia sido hasta entonces uno de sus
principales activos, el poder de convocatoria de la intelectualidad lati-
noamericana. Economistas, sociélogos, tecnocratas y politicos de tradi-
cién democratica y progresista simplemente dejaron de poder o querer
circular en Chile. Ademds del problema chileno, la CEPAL encaraba la
antipatia ostensible de otras dictaduras, en particular de la vecina Argen-
tina, ideoloégicamente opuesta a la CEPAL, incluso en los fundamentos del
modelo de apertura econémica “a outrance” que aplicaba, tal como lo
hacian Chile y Uruguay.

En el plano econdmico, el fin del ciclo expansivo mundial determiné
el inicio de una etapa completamente nueva de la historia regional. Las

19. El fin del ciclo expansivo mundial determiné el comienzo de una etapa totalmente nueva de
la historia regional. Las dos novedades serian, primero, una creciente inestabilidad macroeconémica que
perduraria por mucho mas de una década vy, segundo, y mas permanente, la presencia creciente del
sector financiero en el centro de los acontecimientos econémicos.
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dos novedades serfan, primero, una creciente inestabilidad macroeco-
némica que perduraria por mucho mas de una década y segundo, vy en
forma mas permanente, la presencia creciente del sector financiero en el
centro de los acontecimientos econdmicos. Segtin un texto cepalino de los
afios ochenta, la fase se caracterizaria por la nueva hegemonia del siste-
ma financiero sobre el sistema productivo (CEPAL, 1985). La idea era que
las energias potencialmente orientables a la implantacion de sistemas
diversificados de produccion y exportacion son debilitadas cada vez mas
por politicas econémicas e ideologias que terminan sirviendo esencial-
mente a la rentabilidad del sector bancario, perjudicando el crecimiento
y el progreso técnico.

Como es obvio, los analisis de largo plazo, que son el area de exce-
lencia de la CEPAL, se verian postergados cada vez mas por las angustias
de corto plazo. El Brasil del II Plan Nacional de Desamllo y el México
del auge petrolero fueron excepciones parciales, pero sdlo durante los
anos setenta, ya que se transformaron en protagonistas de la crisis en los
afios ochenta. El enfoque histérico y de largo plazo solo resistiria como
eje central del pensamiento de la CEPAL hasta esa crisis y quedaria mar-
ginado por casi una década, hasta su recuperacion en los afios noventa.

La falta de espacio politico y los cambios en la economia coincidieron
con un tercer elemento. Siguiendo la estela de la declinacion del
keynesianismo, se observaba una gradual decadencia en todo el mundo
de la teoria del desarrollo® y la rapida apariciéon de una nueva ortodoxia
en cuanto al analisis de las economias en desarrollo. En ese plano ideo-
logico los efectos de la adopcion de esa ortodoxia sin reservas adoptada
por parte de los paises del Cono Sur no fueron despreciables.

2. LA INTERPRETACION DE LOS “ESTILOS” DE CRECIMIENTO Y LA
INDUSTRIALIZACION PRO EXPORTADORA

La integracion entre los elementos del andlisis cepalino acumulados en
las décadas anteriores se concret6 en los afios setenta mediante la idea
de “estilos” o “modalidades” de crecimiento. El debate en torno a los
“estilos” se desarrolld en la CePAL estimulado por cuatro influencias
bésicas. Primero, la recuperacion econdémica de la region durante el

20. Léanse sobre el tema, por ejemplo, los articulos de Hirschman (1980) y Streeten (1979).
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“auge” mundial de 1965-1973 llev6 al reconocimiento de que la reforma
agraria y la redistribucion del ingreso constituirian la base de un cre-
cimiento socialmente méis homogéneo y justo, pero no del tinico estilo
de crecimiento viable. Segundo, las Naciones Unidas promovian un
intenso debate internacional en torno a esos mismos temas. Tercero, los
intelectuales cepalinos formulaban fuertes criticas metodologicas a la
forma como se desarrollaba este debate. Y cuarto, la crisis internacional
de 1973/1974 y la intensificaciéon posterior del endeudamiento refor-
zaron el énfasis en la necesidad de reorientar la “modalidad” o “estilo”
de industrializacién de manera de combinar los estimulos del mercado
interno con las virtudes de la orientacién pro exportadora de bienes
industriales.

Cabe senalar que esa nueva etapa del pensamiento cepalino corres-
ponde a una tercera fase del ciclo interpretativo iniciado en 1949, tanto
respecto al plano del analisis “interno” como al del anélisis de la inser-
cidon internacional.

En cuanto al “plano interno”, estaban presentes en el primer decenio
los elementos que permitieron sefialar una tendencia permanente al
subempleo y, por tanto, una tendencia a la preservacion del subdesarro-
llo, incluso con la industrializacion. En el segundo decenio surgio la tesis
de que s6lo con la reforma agraria y la redistribucion del ingreso se
podria dinamizar la economia a mediano y largo plazo. En el tercer
decenio, se dio el reconocimiento de que hay diferentes modalidades de
crecimiento posible, aunque no siempre deseables.

En el plano de la “inserciéon internacional”, la industrializaciéon se
consideraba en los afos cincuenta como la solucién a largo plazo del
problema de la “vulnerabilidad externa”, la que empero seria una de las
caracteristicas intrinsecas del proceso de industrializaciéon periférico. La
integracion regional se sefialaba como una primera férmula para atenuar
el problema. En los afios sesenta surgirian las criticas a las distorsiones
del proceso de industrializacién y a su sesgo antiexportador, y la inter-
pretaciéon de que la reorientacion exportadora tendria el doble papel de
conferir mayor eficiencia en materia de asignacion al proceso de indus-
trializacion y reducir las restricciones externas. La crisis internacional y
el endeudamiento de los afios setenta reforzaria la interpretacion, sobre
todo en la dimension del combate a las restricciones externas.

En cuanto a las posibilidades de éxito de esa nueva modalidad de
industrializacién Jos trabajos cepalinos mantenian cierto “tono” optimis-
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ta, alimentado por el hecho de que algunos paises de la region, como
Brasil y Colombia, estaban adoptando la estrategia con éxito. Sin embar-
go, respecto a la relacion entre estilos de crecimiento y de formacion
econdmico-social la etapa evolucioné hacia una profunda “perplejidad”
entre los intelectuales cepalinos, que no lograban ocultar su aprension en
cuanto a la factibilidad de reorientar el desarrollo hacia una mayor
homogeneidad social?.

Los diagnosticos que realizaban estaban enriquecidos por el andlisis
de las estructuras politicas y el reconocimiento de que los procesos reales
de transformacion en curso en América Latina eran socialmente injustos.
Pero habia una percepcion clara de las dificultades de revertir la direc-
cion que habia tomado la historia. La generalizacion de los regimenes
dictatoriales por toda la regién corroboraba el clima de desaliento. Y la
honradez intelectual cepalina no permitia abrigar ilusiones: el fin de las
dictaduras seria un paso necesario, pero no suficiente. Dadas las raices
historicas de las estructuras de propiedad y poder, y sus consecuencias
sobre las estructuras de produccion y distribucion del ingreso, la lucha
politico-social que se preveia para la fase de la recuperacion democratica
representaba una ardua tarea.

Desde el punto de vista de la capacidad analitica, esa perplejidad solo
podia tener efectos favorables sobre la contribucién intelectual de la
CEPAL, porque tenia el papel enriquecedor de desarmar los analisis de
conveniencias politico-ideologicas del momento y devolverlos al ambito
donde mas aportan, que es el del diagnostico de la historia del capita-
lismo periférico tal como se presenta®.

a) Estilos. Uno de los reconocimientos mas categoricos de que las
economias latinoamericanas pueden ser dindmicas a pesar de contener

21. Prebisch, que en 1970 regresaba de dirigir la UNCTAD en Ginebra y el ILPES en Santiago, seguiria
manteniendo en el libro “Transformacion y Desarrollo, la gran tarea” (1970) un tono moderadamente
optimista, que no le impedia destacar el gigantismo y complejidad de la “tarea” por realizar. Se trata
de una obra en dos volumenes, el primero de los cuales es de su autoria, en que reafirma sus tesis
anteriores y las afina con las evidencias historicas acumuladas, y el segundo es una recopilacion ins-
pirada por él que movilizaria a parte de la intelectualidad cepalina de la época. Desde entonces hasta
comienzos de los afios ochenta, la percepcion que Prebisch tendria de los fenémenos estructurales de la
periferia latinoamericana evolucionaria hacia una posiciéon de gran escepticismo en cuanto a las posibi-
lidades de desarrollo, a menos de producirse transformaciones radicales del régimen de propiedad. En el
libro “Capitalismo periférico. Crisis y Transformacion” (1981) propone una “sintesis entre liberalismo y
socialismo” y propugna la gestion autdnoma de las grandes empresas por los trabajadores en un régimen
de mercado, pero en que el Estado regule las condiciones relativas al uso social del excedente.

22. En verdad, ese posicionamiento fue consciente, conforme a los testimonios de cepalinos que
vivieron el clima intelectual de los afnos setenta. Los afos sesenta habian sido en América Latina un
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graves injusticias sociales surge en 1971, en el articulo “Mas alla del
estancamiento: una discusion sobre el estilo de desarrollo reciente en
Brasil”, de Maria da Conceigdo Tavares y José Serra (texto 16). Fue escrito
en la sede de la CEPAL, bajo la influencia directa de su maestro Anibal
Pinto, quién ayudo a abrirle aceptacion a esa idea en su influyente tesis
de la heterogeneidad estructural. Si la industrializacion no habia abolido
las diferencias, sino que, por el contrario, s6lo habia cambiado su forma-
to y ampliado su visibilidad, ;qué impediria que el crecimiento futuro
continuara reforzando el proceso histérico en curso? Es mas, ;la concen-
tracion del ingreso no estaria siendo funcional al dinamismo?

El trabajo de Tavares y Serra se centraba en la experiencia brasilefia
(lo que explica que se inicie con una critica a la interpretacion de
Furtado basada en el estancamiento( pero la conclusion general puede
considerarse una de las piezas inaugurales de la nueva linea analitica
cepalina sobre los “estilos”. El proceso capitalista en Brasil, en especial,
aunque se desarrolle de modo cada vez mas desigual, incorporando y
excluyendo sectores de la poblacion y estratos econdmicos, ahondando
una serie de diferencias vinculadas con el consumo y la productividad,
consiguio establecer un esquema que le permite autogenerar fuentes de
estimulo y expansion que le confieren dinamismo. En este sentido, se
podria decir que mientras el capitalismo brasilefio se desarrolla de ma-
nera satisfactoria, la nacién, la mayoria de la poblacion permanece en
condiciones de gran privacién economica, y eso en gran medida debido
al dinamismo del sistema, o incluso, al tipo de dinamismo que lo anima
(Tavares, 1964).

Segun los autores, la concentracion del ingreso seria funcional al cre-
cimiento brasilefio y le conferiria dinamismo, porque reajustaba la
estructura de la demanda hacia la estructura productiva existente,
ampliando el consumo de las clases medias y altas y elevando el exce-
dente para financiar la acumulacién. Se trataba de un estilo de crecimiento
“maligno” —la expresion es de 1. Sachs, pronunciada durante una
alocucién en la CEPAL en 1968— o “perverso”, que es como los autores
apellidaron el pretendido “milagro brasilefio” exhibido por la dictadura

momento de gran voluntarismo, en que se tomaban decisiones politicas osadas en base a tesis enun-
ciadas precipitadamente ya que eran formuladas y ensayadas en forma insuficiente. La irrupcién de las
dictaduras militares arrojo una ducha de agua fria sobre muchas pretensiones transformadoras simplis-
tas, v obligo a profundizar el anilisis de las complejidades historicas de los paises de la region.
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de entonces y funddndose en las aceleradas tasas de crecimiento de la
época.

Otro de los textos iniciales en la discusion de estilos lo elaboraria un
equipo encabezado por el argentino Oscar Varsavsky, en el Centro de
Estudios del Desarrollo (CENDES, 1969) en Venezuela. El trabajo se sirve
de un modelo matematico (alimentado con estadisticas de Venezuela)
para hacer comparaciones entre los efectos de diferentes “estilos” de de-
sarrollo sobre los problemas del desarrollo, o sea, los efectos sobre esos
problemas de las “diferente maneras de modificar la estructura existente
del producto y la demanda”, considerandose el comportamiento de las
demas variables econémicas vinculadas con cada estilo. El rigor formal
del modelo matematico aplicado por Varsavsky entusiasmé a varios
cepalinos a comienzos de los afnos setenta. Ese era un momento en que
buscaban la linea argumentativa de los estilos 0 modalidades de creci-
miento para profundizar al mismo tiempo el diagndéstico de los proble-
mas que surgian con las modalidades de desarrollo predominantes y
sefialar alternativas “viables” en el marco del sistema capitalista.

Dentro de la linea interpretativa de los “estilos”, tal vez la referencia
principal de los afios setenta sea el texto de Anibal Pinto (1976, texto 17),
Notas sobre los estilos de desarrollo en América Latina. El autor inicia su texto
con una definiciéon de Graciarena: “estilos”, son “la modalidad concreta
y dinamica adoptada por un sistema en un ambito definido y en un
momento histérico determinado (Graciarena 1976, p. 102) y en seguida
la complementa con la idea de que “desde un angulo econémico estricto
podria entenderse por estilo la manera en que dentro de un determinado
sistema se organizan y asignan los recursos humanos y materiales con el
objeto de resolver los interrogantes sobre qué, para quiénes y cémo
producir los bienes y servicios” (Graciarena, 1976, p. 104).

Sobre esa base, desarrolla toda una argumentacién respaldada por
estadisticas latinoamericanas relacionando los tres “interrogantes”, espe-
cialmente la interaccion entre los dos primeros, el “qué” y “para quién”.
Segtn la vision de Pinto, la dindmica de un estilo debe buscarse en las
interacciones entre la estructura productiva y la distribucién del ingreso.
El autor lamenta el “circulo de causalidad negativa” del estilo imperante,
en que la concentracion del ingreso alimenta la estructura productiva
existente y viceversa. Por ultimo, ejecuta una serie de ejercicios sobre la
redistribucion deseable del ingreso y la reorientacion de la estructura
productiva.
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El clima de los debates en las Naciones Unidas era otra fuente de
estimulo para analizar estilos. La Declaraciéon sobre el Progreso y el
Desarrollo en lo Social, aprobada en 1969 por la Asamblea General de las
Naciones Unidas, se elabordé de manera de destacar el desarrollo social
como el gran objetivo de la humanidad, y establecer un consenso filoso-
fico universal sobre las normas sociales del desarrollo. Pese a poseer ese
mérito, tenia el inconveniente de separar el desarrollo econdémico del
progreso social. La tentativa de remediar la falla aparecié luego en un
documento de 1970, aprobado también por la Asamblea General de las
Naciones Unidas, sobre la Estrategia internacional del desarrollo, en que
se propone un “enfoque unificado” del desarrollo econémico y social®.
Durante muchos afios la tematica del desarrollo integral ocup6 un espa-
cio central en los diferentes organismos de las Naciones Unidas y fue
objeto de centenas de articulos, documentos, seminarios y congresos.

La activa participacion de la CEPAL en esa produccion intelectual tuvo
dos enfoques. El primero fue “oficial”, como organo de las Naciones
Unidas. Como continuacion de una linea de trabajo que despunté con
vigor a comienzos de los afos sesenta, en los anos setenta se multipli-
caron los estudios sobre el empleo y la distribucion del ingreso™. Ade-
mas, la CEPAL responderia oficialmente al mandato conferido por la
Asamblea General de evaluar la estrategia de desarrollo integral en las
condiciones latinoamericanas. El documento maés importante de ese ca-
racter fue la Evaluacion de Quito (CEPAL, 1975b, texto 18), coordinada por
Manuel Balboa y Marshall Wolfe. El trabajo formula una serie de criterios
para el “desarrotlo integrado” o “desarrollo humano” entre los que figu-
ran, muy a gusto de la agenda reformista de los afos sesenta, la defensa
de la necesidad de modificar el régimen de propiedad de la tierra y el
control y la utilizacion soberana de los recursos naturales. Se adopta una
postura flexible en cuanto a las estrategias de cambio, sefalandose que
es preciso adecuarlas a las distintas configuraciones estructurales exis-
tentes en la region y destacando que el modelo o el estilo que se adopte
deberia ser orientado por la planificacién estatal y contar con la partici-
pacién indispensable de todos los estratos de la poblacion.

23. Véase, asimismo, el Informe sobre i criterio unificado para ol andlisis y la planificacion del desarrollo
(Naciones Unidas, 1973).

24. Sobre esos temas, véase, por ejemplo, en los anos sesenta, CEMAL (1963b y 1965), y en los anos
setenta CLEPAL (1970 y 1975a).



46 CINCUENTA ANOS DE PENSAMIENTO EN LA CEPAL

El segundo enfoque, analiticamente mas profundo, era el que hacian
los intelectuales de la CEPAL cuando no estaban involucrados en la ela-
boraciéon de textos oficiales. Ya se mencionaron algunos momentos de
gran inspiracién por parte de los economistas. Pero la discusion sobre
“estilos” era necesariamente interdisciplinaria y mantenia abierta la
posibilidad de que la contribucién de los socidlogos, iniciada en los afios
sesenta, tuviera plena continuidad. Por tanto, no es de extranar que el
namero inaugural de la Revista de la CEPaL, del primer semestre de 1976,
retina ademas del articulo de Anibal Pinto ya citado, dos ensayos cuya
lectura es indispensable para conocer el enfoque, que entonces se hacia
de los “estilos”.

El autor de uno de ellos era el socidlogo Jorge Graciarena (1976, texto
19). Tiene como preocupaciones centrales la delimitacién del confuso
tratamiento tedrico conceptual que venia recibiendo el tema de los esti-
los, a partir del “enfoque unificado”, y una definicion integral del con-
cepto capaz de indicar metodolégicamente una orientacién histérica
multidisciplinaria.

Los asuntos en carpeta eran complicados. Se trataba de ir mucho mas
alld de la mera identificaciéon de las diferentes dimensiones de cada
configuracion historica en los distintos paises —politica, econdmica,
social, cultural etc.— y de establecer criterios para integrar todas esas
dimensiones en un analisis consistente. Como tarea que apartaba al
analista de los mensajes optimistas, habia que reconocer analiticamente
la existencia de estructuras de poder y de dominacion y sus remotas
relaciones con la viabilidad de estrategias socialmente justas, e incorpo-
rar centralmente la nocién de “conflictos” en la generacion de los estilos
existentes y de aquellos deseables.

El autor del otro texto era el sociélogo Marshall Wolfe (1976, texto 20),
Director entonces de la Divisiéon de Desarrollo Social de la cepaL. El
articulo “Enfoques del desarrollo de quién y hacia qué” es una refinada
delimitacién conceptual de las dificultades historicas de viabilizar estra-
tegias socialmente deseables como las definidas en muchas declaraciones
internacionales de la época.

Recorre los elementos centrales del “consenso” internacional sobre el
desarrollo orientado por valores de libertad e igualdad de derechos: acelera-
do proceso de acumulacién de capital, industrializaciéon, modernizacion
agricola, incorporacién de todos al consumo moderno, desarrollo de la
capacidad empresarial, difusion tecnologica y cientifica, educacién uni-



TEXTOS SELECCIONADOS 47

versal, provision de servicios y seguridad social, participacion creciente
en el comercio mundial y aumento de las corrientes de financiamiento
a los paises en desarrollo.

A continuacidn, resena las caracteristicas del orden econémico mun-
dial y latinoamericano con el fin de mostrar las gigantescas dificultades
de alcanzar esos objetivos. Por dltimo, sostiene que existen tres criterios
corrientes para tratar los problemas del desarrollo: “utdpico normativo”,
“tecnocratico racionalista” y “sociopolitico”, con el objetivo basico de
formular advertencias metodologicas. Segun el autor, los dos primeros
“pueden evitar el callejon sin salida del verbalismo y de la accién ritual
solo si sus sustentadores los relacionan con criterios sociopoliticos que
identifiquen a ciertos agentes y propongan estrategias concordantes con
los valores, intereses y capacidades de esos agentes” (Wolfe, 1976, p. 162).
Segun el autor, al considerar el criterio sociopolitico se concluye que no
hay ninguna razon a priori para suponer la existencia de agentes poli-
ticamente capaces y deseosos de implantar un estilo de desarrollo desea-
ble y factible.

A pesar de todas las advertencias y del pesimismo de los economistas
y socidlogos sobre las reales posibilidades de transformacion social en las
sociedades latinoamericanas, la reflexion centrada en la nocién multi-
disciplinaria de “estilos” era analiticamente estimulante. Se mantenia en
la CEPAL la exitosa tradicion del analisis historico-estructuralista, enrique-
cida ahora con las virtudes de lo multidisciplinario de los diagnodsticos
de las experiencias concretas de los paises latinoamericanos. Lamentable-
mente, esa orientacién promisoria se volveria cada vez mas fragil, en
buena medida debido a la crisis de la deuda que comprensiblemente
marginaria en toda la region el interés por la discusién sobre las estra-
tegias de largo plazo.

b) Nueva modalidad de industrializacion: combinando el mercado interno y
la exportacion. Cabe recordar que la toma de posicion cepalina sobre las
distorsiones del proceso de industrializacion y sobre la conveniencia de
reorientarlo hacia la diversificacion de las exportaciones se originé en los
anos sesenta.

En los Estudios Econdmicos de esa década la CEPAL seflala continuamen-
te la existencia de problemas de eficiencia en materia de asignacion
de los sistemas economicos latinoamericanos derivados de errores de
conduccion de la politica comercial e industrial. Hay criticas a la protec-
cién excesiva brindada a proyectos con escalas inviables y especializa-
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cion insuficiente, baja productividad, costos elevados y derroche de ca-
pitales.

Simultaneamente con la preocupacion por una asignacion eficiente,
estaba la clasica aprensién por la restricciones externas al crecimiento,
vale decir, con la brecha de divisas®. El Estudio Economico de America
Latina, 1971, analizaba las perspectivas para los afos setenta y sefialaba
dos caminos para encarar el problema de la dependencia o la vulnera-
bilidad externa. Uno de ellos era la expansion de las exportaciones in-
dustriales y el otro era una alerta de cardcter premonitorio sobre los
riesgos de un “financiamiento —y endeudamiento— precario, costoso e
incierto” (p. 8).

En el Estudio Econdémico de 1975 la CEPAL reconocio la crisis de 1973/
1974 como el momento en que la region ingresaba a una nueva etapa de
su larga trayectoria de dificultades en el flanco externo de sus economias.
La “internacionalizacién” de las economias —léase aumento del coefi-
ciente de importacion, y aumento del pasivo externo de las economias—
las dificultades para cxportar y para endeudarse en forma adecuada,
permitian prever un largo periodo de barreras al crecimiento por el lado
externo. En todo el segundo lustro de los afios setenta el diagnostico
sobre las tendencias y las proposiciones de politica de la CEPAL confluyen
en la proposicion de reforzar la industrializacion y las exportaciones
como mecanismo para enfrentar las dificultades de la insercion interna-
cional, en continuas advertencias sobre los riesgos del endeudamiento
generalizado en la region y en los riesgos de la apertura comercial y
financiera a todo trance que se daba en los paises del Cono Sur.

Se sostenia que no habia antagonismo entre el aprovechamiento del
mercado interno y la apertura exportadora: al contrario, serian procesos
complementarios en una buena estrategia de industrializacion. En un
ejercicio coordinado por Manuel Balboa se realizaron proyecciones de
mediano y largo plazo que advirtieron sobre la escasa posibilidad de
sustentar el crecimiento econémico por el peso de los compromisos de
la deuda y las demas perspectivas del comercio internacional, con lo que
la ceraL (1978) se contraponia a la euforia ideologica creada artificial-
mente en los modelos aperturistas a todo trance del Cono Sur.

25. Norberto Gonzalez (1972), Secretario Ejecutivo de la CEPAL en los afios ochenta, elabord un
estudio a comienzos de los afios setenta que hace proyecciones a mediano y largo plazo sobre las brechas
de ahorro y divisas.
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VII. LOS ANOS OCHENTA:
POR UN "AJUSTE CON CRECIMIENTO”

1. EL CONTEXTO MISTORICO

Como se sabe, en los tres primeros afios de la década de 1980 los casos
de crisis cambiaria se fueron sucediendo en buena parte de Ameérica
Latina. Con rarisimas excepciones, la elevacion de las tasas de interés
estadounidenses desencadenarian, en las circunstancias de fragilidad
macroecondmica de la mayoria de las economias de la region, un proceso
que las obligaria a profundos ajustes recesivos, en la medida en que
escaseaba la afluencia de capitales. Reforzando la opciéon del ajuste
recesivo, se multiplicaban las clausulas de “condicionalidad” por parte
del Fondo Monetario Internacional (Fm1) y del Banco Mundial en las
negociaciones de financiamiento.

Hay una abundante literatura sobre las cifras de la crisis y la historia
del ajuste, lo que ahorra mayores comentarios. Baste sefialar que la tasa
de crecimiento media anual del perfodo 1981-1990 fue de 1.2%, que
corresponde a una caida del ingreso per capita en la region. El ajuste
recesivo llevaria a una voluminosa produccion de divisas para pagar el
servicio de la deuda mediante la expansion de las exportaciones a 7%
anual, y el virtual estancamiento de las importaciones. Los choques
inflacionarios de la desvalorizacién cambiaria lanzaron a algunos econo-
mias al estado megainflacionario y, junto con la recesién, produjeron
efectos devastadores sobre las finanzas del sector publico, que estaba
endeudado en dolares, en parte debido a la “socializacion” de la deuda
externa del sector privado.

El clima ideolégico internacional era de creciente predominio de la
ortodoxia liberal. La trayectoria del embate ideolégico es conocida, y el
espacio del presente articulo no permite reproducirla. Esta culmina en el
recetario apodado por Williamson “Consenso de Washington”, debido al
patrocinio del rm1, el Banco Mundial y el Departamento de Estado nor-
teamericano.

El ajuste defendido por el rMI y los acreedores de la deuda después
de la crisis mexicana se acompanaba del argumento de que en un par de
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afios América Latina ya estaria superando sus dificultades y volviendo
a crecer. La actuacion del Secretario Ejecutivo Enrique Iglesias durante el
periodo de sesiones de la Comisiéon en Lima, en 1984, simboliza la
postura cepalina en ese periodo. Iglesias contrapuso a ese argumento
proyecciones sombrias y correctas, proyectando para la regién una “dé-
cada perdida” —expresiéon que la CEPAL acufaria posteriormente para
describir el periodo.

2. AJUSTE EXPANSIVO Y ENSAYOS PARA LA FASE POSAJUSTE

Durante el segundo lustro de los afios setenta se perfilaba un ambiente
de crisis —y advertencias cepalinas sobre los peligros del endeudamien-
to excesivo— pero varios paises seguian creciendo, dejando todavia
pendiente para la CeraL el interés por la tematica desarrollista. Fue el
periodo en que la ortodoxia, que impondria su hegemonia en los afios
ochenta, estaba acumulando fuerzas, lo que motivé una actitud de
reafirmacion y refinamiento del pensamiento desarrollista y reformista
cepalino. Aparecian como elementos de “resistencia” en una lucha ideo-
légica internacional, cuya configuracién ya se percibia con gran claridad.

La crisis de los afos ochenta desplazaria finalmente a un segundo
plano la produccién desarrollista, y el esfuerzo intelectual principal
pasaria al plano que se imponia histéricamente, el de la oposicién a la
modalidad de ajuste exigida por los bancos acreedores y el Fm1. Como es
obvio, en condiciones de crecimiento inviable, el espacio y el interés por
las discusiones de largo plazo eran limitados. Se privilegiaban las cues-
tiones inmediatas ligadas a la deuda, el ajuste y la estabilizacion.

Tal vez el texto mas representativo de esa fase sea Politicas de ajuste
y renegociacion de la deuda externa en América Latina (CEPaL, 1984, texto 21).
El estudio contiene una contribucién sobre politicas de ajuste y otras
sobre las politicas de estabilizacién. Ambas revelan la proximidad entre
la posicién cepalina y la crema de la heterodoxia latinoamericana que
entonces debatia estas cuestiones.

En relacién con las politicas de ajuste, el texto proponia que se sus-
tituyera el ajuste recesivo de la balanza de pagos por un ajuste expan-
sivo. La tnica solucién satisfactoria desde el punto de vista social seria
que el desequilibrio externo se resolviera en un contexto de crecimiento
econémico, propicio a la dinamizacion de las inversiones en sectores de
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bienes transables, especialmente al crecimiento y diversificacion de las
exportaciones.

Para que esa solucion fuera factible se requeria un acuerdo de
renegociacion de la deuda entre deudores y banqueros que aliviara el
estrangulamiento externo y diera el tiempo necesario para que los paises
pudieran reaccionar positivamente a los cambios de precios relativos
resultantes de la desvalorizacién cambiaria. Como complemento, seria
relevante para el ajuste una actitud menos proteccionista por parte de los
paises centrales. Por altimo, el ajuste tendria que incluir un uso mas
flexible y pragmatico de los instrumentos de politica econémica, de modo
que las estructuras productivas relativamente rigidas de los paises lati-
noamericanos pudieran incluir la necesaria reasignaciéon de recursos
hacia las exportaciones.

Respecto de las politicas de estabilizacion, el texto se hacia eco de los
autores brasilefios y argentinos que precisamente en aquella época
conceptualizaban la tesis de la inflacién “inercial” en preparacion de las
politicas de choque antiinflacionarias llevadas a cabo poco después.
Como se sabe, la interpretacion inercialista pertenece a la tradicion
estructuralista, porque reconoce en la pugna distributiva —”mecanismos
de propagacion”, segln las expresiones empleadas originalmente por
Noyola Vasquez y después por Sunkel— por lo menos parte de la res-
ponsabilidad inflacionaria. No llega a mencionarse la idea de “inercia”,
pero sostiene la necesidad de realizar politicas de ingreso que permitan
enfrentar la rigidez a la baja de los salarios y precios basicos, evitando
asi que las politicas monetarias y fiscales contraccionistas fueran prolon-
gadas y socialmente duras.

Defiende ademas, el tratamiento de choque en circunstancias de in-
tlaciéon muy alta y baja credibilidad, por ser incompatibles con el funda-
mento del gradualismo, que es la aspiracion a tener tiempo para acomo-
dar favorablemente las expectativas de los agentes.

El énfasis en el ajuste desplazaria la perspectiva historica a una po-
sicion secundaria en la produccion cepalina de los afios ochenta, pero no
la descartarfa. En 1985, por ejemplo, se publicaba una novedad interesan-
te en materia de “estilos”, que afiadia a la tradicion cepalina iniciada en
los afios sesenta una integracion historica entre la evoluciéon econémica
y la politico-social. En ese documento (CEPAL, 1985, texto 22), sobresale,
en cuanto a la evolucién econdémica, una interpretaciéon de la historia
reciente que hasta entonces no habia merecido el suficiente anélisis cri-
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tico, o sea, la creciente subordinacién del proceso productivo a los inte-
reses del sistema financiero: “A medida que se extremaban estos cambios
financieros el sistema productivo iba perdiendo parte apreciable de su
poder econdmico y politico. Se inauguré asi un nuevo eje de ordena-
miento de las economias nacionales. A un nivel extremo, podria afirmar-
se que los mecanismos de control de la economia nacional tendian a
reducirse dado que la composicién de ciertas normas de funcionamiento
del sistema econémico internacional restringfan el &mbito y la capacidad
de decisién auténoma de los grupos locales. Los grupos dominantes se
enfrentaron a la reorganizacion del sistema financiero para facilitar la
implantacion de una nueva modalidad de dependencia. Para asegurar su
participacién en el poder, como ya se dijo, fue necesario que cambiaran
en ocasiones su centro de actividad pasando del sistema productivo al
sistema financiero” (p. 1).

A partir de mediados de los afos ochenta también comenzarian a
aparecer ensayos que anunciaban la reanudacion del debate cepalino
sobre el proceso de crecimiento a largo plazo, que ocurrirfa en los afios
noventa a partir del documento Transformacion productiva con equidad: Ia
tarea prioritaria del desarrollo de América Latina y el Caribe en los afios noventa
{cepaL, 1990). Los mas importantes fueron dos textos de Fernando Fajnzylber
La industrializacion trunca de Amnérica Latina (1983), e Industrializacion en
América Latina: de la “caja negra” al “casillero vacio™: comparacion de patrones
contempordneos de industrializacion (1990, texto 23), cuya primera version
se remonta a 1987%.

El primero realiza un analisis exhaustivo del proceso de industriali-
zacion latinoamericano, identifica lagunas, fallas y distorsiones, y propo-
ne una “nueva industrializacion”. Esta se basaria en el concepto de efi-
ciencia entendido como la obtencién de “crecimiento y creatividad’,
fundada en la creacién de un nucleo endégeno de progreso técnico “que
es la condicién necesaria para penetrar y mantenerse en el mercado
internacional” (p. 358).

El “casillero vacio” complementé la “industrializacién trunca” con la
formulacién de las bases conceptuales para la “transformacion produc-

26. Con el sugestivo titulo El desarrollo desde dentro - un enfoque neoestructuralista para la América
Lating, Osvaldo Sunkel publicé en 1991 una recopilacidn de textos de varios autores que €l encomend6
a fines de los afios ochenta y comienzos de los noventa, y que representd un esfuerzo de renovacion
estructuralista paralelo al de Fajnzylber.
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tiva con equidad”. Se trata de un estudio comparativo de los patrones
de crecimiento en paises latinoamericanos en comparacion con las eco-
nomias desarrolladas y otras economias en desarrollo. El esquema que
estructura la comparacion es ingenioso. Fajnzylber toma los dos objetivos
centrales del desarrollo econémico social, o sea, crecimiento y distribu-
cidon del ingreso, y muestra sobre la base de su comportamiento entre
1970 y 1984 que los paises de América Latina se dividian en tres grupos:
los que habian crecido rapidamente pero tenian un ingreso concentrado,
los que tenian un ingreso relativamente bien distribuido pero crecian
poco, y los que se encontraban en el peor de los mundos, o sea, tenian
un ingreso concentrado y no crecian. A diferencia, por ejemplo, de paises
como la Reptblica de Corea y Espafia, ningin pais latinoamericano se
encontraba en el grupo ideal, el de los paises que crecen y al mismo
tiempo promueven un minimo de justicia distributiva. En el cuadro
donde se distribuyen los cuatro grupos —que es una matriz con eje de
crecimiento y distribucion— se comprueba que en América Latina el
grupo de crecimiento con buena distribucion esta “vacio”, es el “casillero
vacio”.

Los dos textos —especialmente el segundo—, son las piezas principa-
les de la transiciéon de la produccion cepalina a la etapa que se iniciaria
en los anos noventa. Por un lado, contienen un buen nitmero de elemen-
tos caros a la tradicion cepalina prebischiana. Por otro, introduce la
conceptualizacion que serviria de referencia para la etapa organizada en
torno a la idea de “transformacion productiva con equidad”.

Los textos son cepalinos en varias de sus dimensiones esenciales,
ademas de la perspectiva historica: el progreso técnico es el foco del
analisis, porque es la via a través de la cual es posible eliminar la pobreza
y la vulnerabilidad externa de la region, la estructura agraria condictona
la distribucion del ingreso, que, a su vez, define el patron de consumo;
éste, a su vez, condiciona la capacidad de ahorrar e invertir —la mayor
equidad corresponde, segiin afirma el trabajo, a patrones mds austeros
y mas capaces de dinamizar la economia; y la mayor austeridad puede
influir favorablemente en la relacion capital-producto y en la intensidad
de utilizacion de las divisas— aunque sobre este particular el autor crea
que son necesarias mayores investigaciones para la verificacion empirica
de la hipotesis.

La novedad conceptual principal de los textos es el espacio que abren
a la reconsideracién de la estrategia de crecimiento. Se reconocen las
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insuficiencias del modelo industrializante del pasado, que habria sido
poco receptivo al progreso técnico, y paralizado con frecuencia por las
actitudes “rentistas” de las clases empresariales locales. La nueva estra-
tegia propiciaria la incursién de América Latina en el “casillero vacio” a
través de la “caja negra del progreso técnico”. En los textos cepalinos de
los afos noventa, inspirados en Fajnzylber, la estrategia incluirfa una
politica de apertura comercial que no se encuentra en la CEPAL de antes.
El objetivo fundamental era evitar el aislamiento tecnolégico en plena era
de globalizacion productiva y de revolucién electrénica y biotecnoldgica
y acelerar el repechaje tecnologico, a través de una estrategia de expan-
sién con aumento del coeficiente de exportacion. Esta Gltima, se basaria
en el agregado continuo de valor intelectual a las exportaciones, median-
te la reelaboracion de productos primarios-exportadores, y los “nichos de
mercado” industriales.

Quedarian pendientes varios asuntos, en especial dos. Primero, falto
detallar los procesos reales concretos a través de los cuales podrian
materializarse las estrategias de insercién internacional mediante el pro-
greso técnico. Entre otras lagunas, no se diferenciaban lo suficiente las
estrategias entre los paises que presentan la capacidad potencial de ex-
pandirse mediante las exportaciones de aquellos cuyo mayor mercado
interno y mayor grado de industrializacion indican la conveniencia de
continuar persiguiendo estrategias de crecimiento basadas en el aumento
de las exportaciones como resultado del crecimiento econdémico. Segun-
do, la cuestion de la relacién entre progreso técnico, empleo y distribu-
cién del ingreso recibié un tratamiento insuficiente, que contrasta con el
inmenso desafio tedrico que el subempleo y el desempleo tecnolégico
representan para la vinculacién inmediata entre avances de la producti-
vidad y mejoras de la equidad.

Sin embargo, los libros tendrian entre sus grandes virtudes la de
reavivar el discurso sobre las cuestiones de largo plazo, abriendo un
espacio para que la CEPAL volviera a tomar posicién en el campo del
debate sobre la produccién técnica y la distribucién del ingreso. Ademas,
abria toda una nueva agenda de discusién, o sea, la de la forma como
se deberia redefinir la estrategia de intervencién estatal en los nuevos
marcos reguladores que, independientemente de la voluntad de la
CEPAL, comenzaban a introducirse en América Latina. Una vez mas, la
CEPAL reordenaria su reflexion conforme a los hechos histéricos. El titulo
del mensaje organizador seria “transformacion productiva con equidad”
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y sugestivamente, el nuevo enfoque se denominaria “neo-estructura-
lismo”.

VIII. A GUISA DE CONCLUSION: LOS ANOS NOVENTA Y LA
AGENDA DE LA “TRANSFORMACION PRODUCTIVA CON
EQUIDAD”

1. EL CONTEXTO HISTORICO

Los sucesos de los afios noventa estan frescos en la memoria del lector
y huelgan mayores descripciones. Como se sabe, el periodo entre 1985
y 1990 fue de un alivio creciente para los dos paises latinoamericanos que
habian enfrentado la mayor crisis de comienzos de la década, Chile y
México, pero la gran mayoria de los paises de la regidn sélo saldria de
la crisis con la renegociacion de la deuda realizada a través del Plan
Brady, en 1989/1990 y, sobre todo, con el nuevo contexto de financia-
miento internacional que siguié a la reduccion radical de los tipos de
interés a partir de 1991. Los paises de la regién volvieron a recibir en los
afios noventa grandes corrientes de capital extranjero, cambiando radi-
calmente el estrangulamiento externo previo.

En el ambito del desempefio y de la politica econémica cabe destacar
dos procesos mas o menos generalizados en el periodo reciente. Primero,
hubo una moderada recuperaciéon econémica acomparniada de una esta-
bilizacion importante de los precios. El P8 se elevé 3.5% en promedio
entre 1990 y 1997, pero el proceso de crecimiento dejoé que desear en
cuanto a la recuperacion de las tasas de inversion, sobre todo en términos
corrientes. La estabilizacion se acompaii6 casi siempre favorablemente
del control del déficit fiscal y de la cautela en el manejo del crédito, y
se acompanio casi siempre desfavorablemente de la ampliacion del déficit
en cuenta corriente del balance de pagos, resultante en gran medida de
la valorizacién generalizada del tipo de cambio. Esta Gltima obedeci6 a
la presion de la abundante entrada de financiamiento externo, utilizado
por buena parte de los paises de la region como elemento importante del
control inflacionario —y fortalecido por la afluencia considerable de
capital extranjero directo, en parte dirigido a la privatizacién. Con esto,
el problema de la vulnerabilidad externa seguiria en la regién tan pre-
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sente como siempre, amenazando desestabilizar la macroeconomia. La
crisis mexicana y argentina de 1994-1995 confirmoé las preocupaciones
por el problema y la crisis asiatica de 1997-1998 las reforzo.

Por otra parte, se viene dando un rapido proceso de reformas, que
incluye la apertura comercial y financiera, la privatizacion y la flexibi-
lizacion laboral. Los efectos de esas reformas sobre el desempefio de las
economias se estdn evaluando gradualmente. En todo caso, configuran
un nuevo modelo de comportamiento de los agentes productivos y de
relacion entre ellos y el Estado.

La implantacion de las reformas suscita entusiasmo y aprensiones, que
se expresan en un acalorado debate ideoldgico con frecuencia polarizado.
La CEPAL de Jos afios noventa Jogrd tomar posicion con gran habilidad
entre los extremos. No se opuso a la marea de las reformas, al contrario,
en teoria tendi6 a apoyarlas, pero subordiné su apreciacion al criterio
de la existencia de una “estrategia reformista” que pudiera maximizar
sus beneficios y minimijzar sus deficiencias a mediano y largo plazo.

El “neoestructuralismo” cepalino recupera la agenda de analisis y de
politicas de desarrollo, adaptandola a los nuevos tiempos de apertura y
globalizacion. Estima que antes hubo en muchos paises demasiada com-
placencia con la inflacién, y que los nuevos tiempos exigen alteraciones
de la forma de intervencion del Estado en la economia, tratando de
ampliar su eficiencia. Son tiempos de “compromiso” entre la admision
de la conveniencia de que se amplien las funciones del mercado y la
defensa de la practica de intervencion gubernamental mas selectiva. El
“compromiso” permite que el andlisis y las proposiciones de politicas se
orienten a los temas que privilegia la CEPAL, o sea, el progreso técnico y
la distribucién del ingreso, abriendo el didlogo a derecha e izquierda del
espectro tedrico e ideologico internacional.

2. EL PROGRESO TECNICO CON MEJORJAS DISTRIBUTIVAS,
Y LOS PELIGROS QUE ENCIERRA LA GLOBALIZACION FINANCIERA

La década de 1990 se inici6 con el enunciado por parte de la CEPAL de
la propuesta de transformacion productiva con equidad, ya en el periodo
de sesiones de abril de 1990 (CEPAL, 1990, texto 24), cuyo autor principal
fue Fernando Fajnzylber. Gert Rosenthal, Secretario Ejecutivo entre 1988
y 1997, acogid e impulsé la propuesta de Fajnzylber de que ]Ja CEPAL
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tomara posicién frente al proceso de reformas (pues todo parecia indicar
que este se propagaria por la region. Proponia un mensaje respecto a una
nueva forma de actuacion del Estado, diferente del que prevalecio6 en el
pasado, pero no por esto incapaz de influir significativamente en el
destino de los paises.

El documento inaugural del periodo asienta la estrategia cepalina en
la conquista de una mayor competitividad internacional “auténtica”,
basada en la incorporacion deliberada y sistematica del progreso técnico
al proceso productivo”. Se destaca el cardcter sistémico de la compe-
titividad, que incluye toda una red de vinculaciones entre los agentes
productivos y la infraestructura fisica y educacional. Se subraya la for-
macion de recursos humanos como férmula decisiva para la transforma-
cion productiva a largo plazo, junto con politicas tecnologicas activas que
permitan la superacion tecnologica. La industria permanece como eje de
la transformacién productiva, pero se destacan sus articulaciones con la
actividad primaria y de servicios. Asi mismo se pone de relieve la im-
portancia de proveer un ambiente macroecondmico saludable.

Se propone modificar el estilo de intervencién estatal, sin que esto
signifique aumentar o disminuir el papel del Estado, sino “aumentar su
impacto positivo sobre la eficiencia y eficacia del sistema econémico en su
conjunto” (CEpAL, 1990, p. 78). Ademas, se propone una mayor apertura de
la economia, gradual y selectiva, como medio de introducir el progreso
técnico y el aumento de la productividad. La propuesta contiene impor-
tantes acotaciones. La apertura debe hacer posible simultineamente la
expansion de las importaciones y de las exportaciones, lo que implica
graduar la apertura en funcién de la disponibilidad de divisas y armonizar
la politica cambiaria con las politicas de proteccion arancelaria y de
promocién de exportaciones, de modo de crear una neutralidad de incen-
tivos entre la produccion para el mercado interno y para la exportacion.

No cabe duda que [a dimension del tratamiento analitico mas dificil de
la tesis de la transformacién productiva con equidad son las relaciones
entre crecimiento, empleo y equidad, un tema que sigue siendo un de-
safio permanente para la CEPAL. Hasta ahora, la incursion més elaborada
sobre el tema se halla en el documento Equidad y transformacion produc-
tiva: un enfoque integrado (CEPAL, 1992), en el que se procura identificar la

27. En el vocabulario cepalino ta “competitividad auténtica” se opone a la “competitividad espuria”
expresion acuiada por Fajnzylber para denotar la capacidad de competir basada en la desvalorizacion
cambiaria v los bajos salarios, y en el abuso y depredacion de los recursos naturales.
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existencia de complementariedades entre el crecimiento con un gran
componente de progreso técnico y la equidad. Sin embargo, durante los
afios noventa la existencia de altos niveles de subempleo y las pruebas
sobre los efectos perversos que el progreso técnico tiene sobre el volumen
del empleo formal y sobre las desigualdades salariales constituyen ele-
mentos generadores de genuinos temores y perplejidades.

Estas estan en buena medida expresadas por la propia CEPAL en 10s afios
noventa en varios documentos. Desde 1992 la institucion realiza un segui-
miento de los indicadores sociales en la region, que divulga a través de la
serie “Panorama socjal”, una publicacion que expone con riqueza empirica
la evolucién de los problemas que encara la region. Ya en el texto del
documento “Fortalecer el desarrollo” presentado al periodo de sesiones de
1996 (cEpraL, 1996), figura el pleno reconocimiento de que para alcanzar la
meta de la equidad a través del aumento simultaneo de la productividad
y los salarios es necesario acelerar mucho mads todavia el crecimiento.

En caso contrario, se torna dificil avanzar hacia la reduccion de la
“brecha de la equidad” —expresion sugerente con que se titulé uno de
los documentos mas recientes (CEPAL, 1997a, texto 26). El estudio realiza
una encuesta a la vez integral y minuciosa de la evolucién del panorama
social latinoamericano en materia de pobreza, empleo e integraciéon so-
cial, y describe y evalGa la evolucion de las politicas sociales

En el &mbito de esas politicas, merecid una atenciéon especial desde
principios de los afios noventa la cuestion educacional. EI documento
“Educacion y conocimiento”(CEPAL/UNESCO, 1992, texto 25), que coordind
Fajnzylber con el apoyo de un equipo de especialistas de la CEPAL y de
la UNESCO, tiene como subtitulo “Eje de la transformacion productiva con
equidad”, que es una introduccién adecuada al mensaje central: “La re-
forma del sistema de produccion y difusion el conocimiento es (...) un
instrumento crucial para enfrentar tanto el desafio en el plano interno,
que es la ciudadania, como el desafio en el plano externo, que es la
competitividad”(p.17)*.

No hay aqui espacios suficiente ni es necesario recorrer todos los
documentos redactados siguiendo la tonica de la TPE, sobre todo porque

28. Entre los muchos otros documentos elaborados durante los afios noventa sobre la temética social
figuran, por ejemplo, “Poblacién, equidad y transformacién productiva”, que vincula la dinamica de-
mografica con la tematica de la TPE (CEPAL, 1993a), y la tercera parte del documento “El pacto
fiscal”(CEPAL, 1998a). Cabe mencionar también el texto sobre el medio ambiente.
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en el segundo semestre de 1998 se publicard un libro que resefia los
principales elementos del pensamiento de la CEPAL en los afios noventa.
Baste, para finalizar este texto, mencionar dos de ellos por su originali-
dad. El primero es el documento sobre “Regionalismo abierto”, coordi-
nado por Gert Rosenthal (CEPAL, 1994a, texto 27). Su novedad principal
reside en la forma de abordar la cuestién del intenso proceso de integra-
ci6én regional en curso en América Latina. El texto se posiciona frente a
la misma destacando las virtudes de la simultaneidad entre la apertura
comercial de América Latina al resto del mundo y la intensificacién del
comercio intrarregional a través de los esquemas de integracion vigentes.

El otro es la tercera parte del documento “Politicas para mejorar la
inserciéon en la economia mundial” (CEPAL, 1995a, texto 28), que se des-
taca en la produccién intelectual de los afios noventa por la vision
premonitoria respecto a los procesos que condujeron a la crisis mexicana
de 1994 y a la crisis asiatica de 1998. En la época de su publicacién, el
documento se enfrentaba a una ortodoxia liberalizante que se mantuvo
relativamente hegeménica, incluso después del desastre mexicano. El
trauma de la crisis asidtica rompi6 finalmente esa hegemonia y acercé la
opinion especializada internacional a las recomendaciones que la CEPAL
venia realizando desde entonces.

El estudio no se limita a formular advertencias en cuanto a la
volatilidad de los capitales. Conforme a la tradicion cepalina, sefiala los
potenciales efectos perversos de las entradas de capital que no van se-
guidas del aumento correspondiente de la inversién productiva y de la
competitividad para exportar. En particular, destaca el peligro que repre-
senta recurrir a la entrada de capitales como elemento para estabilizar los
precios, cuando esto lleva a apreciaciones cambiarias incompatibles con
el desemperio de la balanza comercial, necesario para el equilibrio de las
cuentas externas a mediano y largo plazo. Y advierte también sobre la
necesidad de implantar politicas de regulaciéon bancaria prudencial, so-
bre todo en etapas de liberalizacion financiera.
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3. COMENTARIOS FINALES

Caben en conclusion dos comentarios sobre la produccién cepalina re-
clente.

Primero, la reflexiéon de los afios noventa conserva atin mucho de su
referencia original. En los afios noventa, las cuestiones del progreso téc-
nico y de la distribucion del ingreso en las condiciones latinoamericanas
se recuperarian como ejes centrales del pensamiento cepalino, después
del interregno de la crisis de los aios ochenta. El andlisis vuelve a cen-
trarse en las tendencias de las estructuras productivas y distributivas, en
una version actualizada del programa de investigacién del ciclo 1949-
1980.

Se busca entender las exigencias que impone el nuevo modelo de
insercién internacional en términos de modernizacién de los desgastados
aparatos productivos y en términos de una reestructuracion de Ja espe-
cializacién inadecuada de las economias de la region orientadas a la
construccion de “competitividades sistémicas”. El contexto es nuevo, pero
las preocupaciones estructuralistas por la vulnerabilidad externa siguen
vigentes, incluida en forma destacada la vulnerabilidad financiera.

También forma parte del discurso de la CEPAL, el diagnostico de la
solidaridad o el antagonismo que ese nuevo modelo de insercién tiene
en sus relaciones econdmicas y sociales. En principio, las relaciones entre,
por un lado, progreso técnico y reestructuracion productiva y, por otro,
empleo y distribucion del ingreso, configuran la misma agenda de inves-
tigacion de cincuenta afios atrés. El contexto es nuevo, pero reaparece en
los anélisis de las preocupaciones estructuralistas tradicionales por el
subempleo vy la insuficiencia de un crecimiento sustentable. No obstante,
cabe recordar que la intencion expresada por el planteamiento de la
transformacién productiva con equidad no se refleja atin en avances
suficientes de la reflexién cepalina sobre e] tema de la equidad.

Segundo, hay una analogia histérica interesante entre lo que pasaba
en los tiempos de los estudios iniciales de la CEPAL y lo que ocurre hoy.
Los cepalinos de los afios cincuenta estudiaban las transformaciones
econdmicas y sociales que ocurrian durante las primeras etapas de cam-
bio del patréon de acumulacién en la region, del modelo primario
exportador al urbano industrial. Desde este angulo, derivaban un
programa de politicas, incluso por la via de la intervencion directa del
Estado, para corregir los problemas estructurales de una “periferia”
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subdesarrollada, que el mercado no tendria como hacer de manera es-
pontanea.

El programa de investigacion cepalina de los afios noventa se centra
en las transformaciones provocadas por otro cambio del modelo de acu-
mulacién en la region, a saber, el que se da por la reorientacion de los
marcos reguladores, mediante de la liberalizacion de los mercados y la
reforma del Estado, especialmente mediante las privatizaciones. Este
programa parte del reconocimiento de que el conjunto de reformas
liberalizantes puede tener una influencia positiva sobre el proceso de
crecimiento, siempre que sea bien conducido. Pero, por otro lado, la
investigacion cepalina actual exige reconocer que en América Latina
todavia se justifica un conjunto de politicas ptblicas de apoyo al desa-
rrollo, en funcion de las peculiaridades de las estructuras productivas, de
la organizacion de los mercados y, no menos importante, de la configu-
racion de las sociedades en los paises de la region.

En ese ambito de las politicas ptblicas, hay todavia mucho campo
para que la CEPAL perfeccione sus aportes. La agenda de reflexion segui-
da a partir de la publicacion de la transformacion productiva con equi-
dad en 1990 tuvo una orientacidén esencialmente “normativa”, y hay que
buscar un mayor conocimiento de los procesos de transformacion en
curso a fin de respaldar en forma adecuada esas politicas. En cierta
forma, la orientacidon adoptada representd un uso limitado del principal
activo intelectual cepalino, que es el método historico estructuralista. El
laboratorio de experiencias innovadoras en que se transformd América
Latina a partir de las reformas generalizadas de los afos noventa, junto
con el nuevo escenario mundial, ofrece un campo fértil para realizar
trabajos de investigacion con ese enfoque metodolodgico. La CEPAL se
encuentra preparada, como ninguna otra institucion, para identificar y
analizar las complejidades de las economias y sociedades latinoamerica-
nas en este cambio de milenio. Cabe aprovechar, una vez mds, al maximo
la oportunidad historica.
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L. INTRODUCCION

1. La realidad esta destruyendo en la América Latina aquel pretérito
esquema de la division internacional del trabajo que, después de haber
adquirido gran vigor en el siglo XIX, seguia prevaleciendo doctri-
nariamente hasta muy avanzado el presente.

En ese esquema a Ameérica Latina venia a corresponderle, como
parte de la periferia del sistema econémico mundial, el papel especifico
de producir alimentos y materias primas para los grandes centros in-
dustriales.

No tenia alli cabida la industrializacion de Jos paises nuevos. Los
hechos la estan imponiendo, sin embargo. Dos guerras en el curso de una
generacion, y una profunda crisis econémica entre ellas, han demostrado
sus posibilidades a los paises de la América Latina, ensefiandoles posi-
tivamente el camino de la actividad industrial.

La discusién doctrinaria, no obstante, dista mucho de haber termi-
nado. En materia econémica, las ideologias suelen seguir con retraso a
los acontecimientos o bien sobrevivirles demasiado. Es cierto que el
razonamiento acerca de las ventajas econémicas de la divisién interna-
cional del trabajo es de una validez teérica inobjetable. Pero suele
olvidarse que se basa sobre una premisa terminantemente contradicha
por los hechos. Seguin esta premisa, el fruto del progreso técnico tiende
a repartirse parejamente entre toda la colectividad, ya sea por la baja
de los precios o por el alza equivalente de los ingresos. Mediante el
intercambio internacional, los paises de produccién primaria obtienen
su parte en aquel fruto. No necesitan, pues, industrializarse. Antes bien,
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su menor eficiencia les haria perder irremisiblemente las ventajas cla-
sicas del intercambio.

La falla de esta premisa consiste en atribuir caracter general a lo que
de suyo es muy circunscrito. Si por colectividad solo se entiende el
conjunto de Jos grandes paises industriales, es bien cierto que el fruto del
progreso técnico se distribuye gradualmente entre todos los grupos y
clases sociales. Pero si el concepto de colectividad también se extiende
a la periferia de la economia mundjal, aquella generalizacion lleva en si
un grave error. Las ingentes ventajas del desarrollo de la productividad
no han llegado a la periferia, en medida comparable a la que ha logrado
disfrutar la poblacion de esos grandes paises. De ahi las diferencias, tan
acentuadas, en los niveles de vida de las masas de estos y de aquélla, y
las notorias discrepancias entre sus respectivas fuerzas de capitalizacion,
puesto que el margen de ahorro depende primordialmente del aumento
en la productividad.

Existe, pues, manifiesto desequilibrio, y cualquiera que fuere su ex-
plicaciéon o el modo de justificarlo, se trata de un hecho cierto, que
destruye la premisa bésica en el esquema de la divisién internacional de]
trabajo.

De ahi el significado fundamental de la industrializacion de los paises
nuevos. No es ella un fin en si misma, sino el tnico medio de que dis-
ponen éstos para ir captando una parte del fruto del progreso técnico y
elevando progresivamente el nivel de vida de las masas.

2. Se encuentran, pues, los paises de América Latina frente a un proble-
ma general muy vasto, en el cual convergen una serie de problemas
parciales, a plantear previamente, para ir trazando luego el largo camino
de investigacion y accion préctica que habré de recorrerse, si se tiene el
firme designio de resolverlos.

Serja prematuro, en este primer informe, formular conclusiones cuyo
valor seria el dudoso de toda improvisacion. Es fuerza reconocer que en
los paises latinoamericanos queda mucho por hacer, en esta materia,
tanto en el conocimiento de los hechos mismos, como en su correcta
interpretacion teorica. A pesar de tener estos paises tantos problemas de
indole semejante, ni tan siquiera se ha conseguido abordar en comtn su
examen y dilucidacion. No es de extrafiar entonces que prevalezca fre-
cuentemente en los estudios que suelen publicarse acerca de la economia
de los paises de América Latina, el criterio o la experiencia especial de
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los grandes centros de la economia mundial. Mal cabria esperar de ellos
soluciones que nos conciernen directamente. Es pertinente, pues, presen-
tar con claridad el caso de los paises latinoamericanos, a fin de que sus
intereses, aspiraciones y posibilidades, salvadas desde luego las diferen-
clas y modalidades especificas, se integren adecuadamente en féormulas
generales de cooperacion econdmica internacional.

Es por lo tanto muy amplia la tarea que se tiene por delante y grande
la responsabilidad contraida. Para afrontar la una y realizar metodica-
mente la otra, habria que comenzar por aquel planteamiento previo de
los principales problemas, con perspectiva de conjunto, exponiendo a la
vez clertas reflexiones generales, sugeridas por la experiencia directa de la
vida econdmica latinoamericana. Tal es el proposito de esta introduccion.

3. La industrializacién de Ameérica Latina no es incompatible con el
desarrollo eficaz de la produccion primaria. Por el contrario, una de las
condiciones esenciales para que el desarrollo de la industria pueda ir
cumpliendo el fin social de elevar el nivel de vida, es disponer de los
mejores equipos de maquinaria e instrumentos, y aprovechar pronta-
mente el progreso de la técnica, en su regular renovacion. La mecaniza-
cion de la agricultura implica la misma exigencia. Necesitamos una
importacién considerable de bienes de capital, y también necesitamos
exportar productos primarios para conseguirla.

Cuanto mas activo sea el comercio exierior de Ameérica Latina, tanto
mayores seran las posibilidades de aumentar la productividad de su
trabajo, mediante la intensa formacion de capitales. La solucion no esta
en crecer a expensas del comercio exterior, sino de saber extraer, de un
comercio exterior cada vez mas grande, los elementos propulsores del
desarrollo econdmico.

Si no fuera suficiente el razonamiento para persuadirnos de la estre-
cha conexion entre el desarrollo econdomico y el intercambio, ciertos
hechos que estan ocurriendo bastarian para ponerla de manifiesto. La
mayor parte de los paises latinoamericanos han aumentado intensamen-
te su actividad econdémica, y se encuentran en un nivel de ocupacion
relativamente alto si se le compara con el anterior a la guerra. Este alto
nivel de ocupacion exige también elevadas importaciones, tanto de ar-
ticulos de consumo, asi inmediato como duradero, cuanto de materias
primas y articulos de capital. Y en muchos casos, las exportaciones
resultan insuficientes para satisfacer aquéllas.
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Esto es evidente cuando se trata de importaciones y otras partidas
pasivas a pagar en dolares. Hay ya casos notorios, en ciertos paises, de
escasez de esta moneda, no obstante que los dolares suministrados por
Estados Unidos al resto del mundo, al realizar sus propias importacio-
nes, alcanzaron elevada cuantia. Es que el coeficiente de tales importa-
ciones, con respecto al ingreso nacional de Estados Unidos, ha llegado a
ser exiguo (no pasa del 3 por ciento), al cabo de una baja persistente. No
es de extrafiar entonces que, a pesar del alto nivel de ingreso nacional
de ese pais, los recursos en dolares que asi provee a los paises de América
Latina, parezcan ser insuficientes para cubrir las importaciones requeri-
das por su intenso desenvolvimiento.

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

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

Seria lamentable volver a caer en précticas de este linaje, cuando acaso
pudiera lograrse una solucion fundamental. Suele pensarse a veces, que,
dado el enorme potencial productivo de Estados Unidos, es ilusorio
suponer que este pais pueda aumentar su coeficiente de importaciones,
para dar al mundo esa solucidén fundamental. No se justifica una conclu-
sién semejante, sin previo andlisis de las causas que han llevado a Esta-
dos Unidos a reducir persistentemente su coeficiente de importaciones.
Tales causas act@ian en campo propicio, cuando hay desocupacion. Pero
no habiéndola, cabria la posibilidad de superarlas. Por donde se com-
prende la trascendencia que tiene para América Latina, asi como para
todo el mundo, que el gobierno de Estados Unidos pueda cumplir su
designio de mantener alli un alto nivel de ocupacion.

4. No se discute que el desarrollo econémico de ciertos paises de
América Latina y su rapida asimilacion de la técnica moderna, en todo
cuanto fuere aprovechable para ellos, dependen en alto grado de las
inversiones extranjeras. El problema no es nada simple, por todas las
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implicaciones que contiene. Entre sus factores negativos se recuerda, en
primer lugar, el incumplimiento de servicios financieros, durante la
gran depresion de los afios treinta. Es opinion general que ello no
debiera repetirse. Encontramos aqui el mismo fondo que en el problema
anterior. Los servicios financieros de estas inversiones, si no se realizan
otras nuevas para compensarlos, deberan pagarse con exportaciones en
la misma moneda; y si ellas no crecen correlativamente, se presentara,
con el andar del tiempo, el mismo género de dificultades. Tanto mas si
las exportaciones caen violentamente, como en aquellos tiempos. Por
ello, y mientras no se llegue a la solucion fundamental referida, cabria
preguntarse si no seria prudente orientar las inversiones hacia aquellas
aplicaciones productivas que, al reducir directa o indirectamente las
importaciones en dolares, permitan atender regularmente los servicios
financieros.

5. En todo esto hay que precaverse de generalizaciones dogmaticas.
Suponer que el cumplimiento de los pagos exteriores y el buen funcio-
namiento monetario dependen meramente de la decision de seguir cier-
tas reglas del juego, entrana un error de serias consecuencias. Aun en
¢pocas en que funcionaba regularmente el patrén oro en los grandes
centros, los paises de la periferia latinoamericana encontraron enormes
dificultades para mantenerlo y sus vicisitudes monetarias provocaron
con frecuencia el anatema exterior. Experiencias posteriores, en paises
importantes, han ensefiado a percibir mejor ciertos aspectos de la reali-
dad. Gran Bretana, entre las dos guerras, ha tenido contratiempos de
cierto parecido con los que ocurrian y siguen ocurriendo en nuestros
paises, historicamente refractarios a la rigidez del patréon de oro. Lo cual
contribuye, sin duda, a la mejor comprensiéon de los fendmenos de la
periferia.

El patron oro ha dejado de funcionar como antes, y el manejo de la
moneda se ha vuelto mas complejo atin en la periferia. ;Es que todas esas
complejidades podrian dominarse con la firme aplicacion de la buena
doctrina? Pero la buena doctrina, para estos paises, se encuentra todavia
en una fase primaria de su formacion. He aqui otro de los problemas de
trascendencia: aprovechar la experiencia particular y general, para ir
elaborando férmulas mediante las cuales la accion monetaria pueda
integrarse, sin antagonismos ni contradicciones, dentro de una politica
de desarrollo econémico intenso y regular.
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6. No vaya a interpretarse que las ensefianzas tradicionales carecen de
valor. Si no brindan normas positivas, indican, al menos, lo que no puede
hacerse sin comprometer la estabilidad de la moneda. Los extremos a
que ha llegado la inflacién en América Latina demuestran que la politica
monetaria no se ha inspirado en esas enseflanzas: como que, en general,
clertos paises importantes de América Latina han aumentado su circu-
lante mas intensamente que los paises obligados a cubrir ingentes gastos
de guerra.

Este es otro de los aspectos del problema de la escasez de dolares. Es
cierto, como se tiene dicho, que el alto nivel de ocupacion acrecienta las
importaciones. Pero no lo es menos que el crecimiento excesivo del cir-
culante, en muchos casos, ha acentuado indebidamente la presion del
balance de pagos, llevando a emplear las divisas en formas que no
responden siempre a las genuinas exigencias del desarrollo econémico.

Estos hechos tendran que considerarse en el examen objetivo de las
consecuencias del incremento inflacionario sobre el proceso de capitali-
zacion. No se puede desconocer, sin embargo, que en la mayor parte de
los paises latinoamericanos el ahorro espontdneo es insuficiente para
cubrir sus necesidades mas urgentes de capital. Pero, desde luego, la
expansiéon monetaria no tiene la virtud de aumentar las divisas necesa-
rias para importar bienes de capital. Su efecto es de mera redistribucion
de ingresos. Hay ahora que averiguar si ello ha conducido a una mas
activa formacion de capital.

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

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

8. Sin embargo, para formar el capital necesario a la industrializacion
y el progreso técnico de la agricultura, no pareceria indispensable
comprimir el consumo de la gran masa, que por lo general es demasiado
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bajo. Ademas del ahorro presente, inversiones extranjeras bien encami-
nadas podrian contribuir al aumento inmediato de la productividad por
hombre. De manera que, lograda esta mejora inicial, una parte impor-
tante del incremento de producto sirviera entonces para formar capitales,
antes que destinarse a un consumo prematuro.

Pero ;como lograr aumentos de productividad en magnitud suficien-
te? La experiencia de estos Gltimos afios es aleccionadora. El crecimjento
de la ocupacion exigido por el desarrollo industrial ha podido realizarse,
aunque no en todos los casos, con el empleo de gente que el progreso
de la técnica iba desalojando de la produccién primaria y de otras ocu-
paciones, especialmente de ciertos tipos de trabajos y servicios persona-
les, de remuneracién relativamente baja, y con la utilizaciéon del trabajo
femenino. La ocupacién industrial de gente desocupada o mal ocupada
ha significado pues una mejora en la productividad, que se ha traducido
en un aumento neto del ingreso nacional, cuando factores de otra indole
no han provocado un descenso general de la eficacia productiva.

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

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

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

9. Por lo mismo que el capital es escaso y su necesidad muy grande,
habria que cenir su aplicacion a un criterio de estricta eficacia, que no ha
sido facil seguir, dadas las circunstancias en las cuales se han desarrolla-
do muchas industrias para afrontar situaciones de emergencia. Pero el
proceso no ha avanzado tanto, que resulte demasiado tardia la correccion
de ciertas desviaciones, ni sobre todo imposible evitarlas en lo futuro.
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A tal propésito, es necesario definir con precision el objeto que se
persigue mediante la industrializacion. Si se la considera como el medio
de llegar a un ideal de autarquia, en el cual las consideraciones econo-
micas pasan a segundo plano, seria admisible cualquier industria que
substituya importaciones. Pero si el proposito consiste en aumentar lo
que se ha llamado con justeza el bienestar mensurable de las masas, hay
que tener presentes los limites mas alla de los cuales una mayor indus-
trializacion podria significar merma de productividad.

En otros tiempos, antes de la gran depresion, los paises de América
Latina crecieron impulsados desde afuera por el crecimiento persistente
de las exportaciones. Nada autoriza a suponer, al menos por ahora, que
este fendomeno haya de repetirse, con anéloga intensidad, salvo en casos
muy particulares. Ya no se presenta la alternativa entre seguir creciendo
vigorosamente de ese modo, o bien crecer hacia adentro, mediante la
industrializacion. Esta altima ha pasado a ser el modo principal de crecer.

Pero ello no significa que la exportacion primaria haya de sacrificarse
para favorecer el desarrollo industrial; no s6lo porque ella nos suministra
las divisas con las cuales adquirir las importaciones necesarias al desen-
volvimiento econdmico, sino también porque, en el valor de lo exporta-
do, suele entrar en una proporcion elevada la renta del suelo, que no
implica costo colectivo alguno. Si con el progreso técnico se logra aumen-
tar la eficacia productora, por un lado, y si la industrializacion y una
adecuada legislacion social, van elevando el nivel del salario real, por
otro, se podra ir corrigiendo gradualmente el desequilibrio de ingresos
entre los centros y la periferia, sin desmedro de esa actividad econémica
esencial.

10. Encuéntrase aqui uno de los limites de la industrializacion que con-
viene considerar atentamente, al esbozar los planes de desarrollo. Otro
de los limites estd dado por consideraciones relativas a la dimension
optima de las empresas industriales. En los paises de América Latina se
estd tratando, por lo general, de desarrollar a un lado de la frontera las
mismas industrias que al otro. Ello tiende a disminuir la eficiencia pro-
ductora y conspira contra la consecucion del fin social que se persigue.
Es una falla muy seria, que el siglo XIX supo atenuar en mucho. Cuando
la Gran Bretafia demostro, con hechos, las ventajas de la industria,
siguiéronla otros paises. Pero el desarrollo industrial, aguijado por una
activa concurrencia, se realizo en favor de ciertas formas caracteristicas
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de especializacion, que alentaron un provechoso intercambio entre los
distintos paises. La especializacion favorecia el progreso técnico y éste
permitia distribuir crecientes ingresos. Contrariamente a lo que ocurre
cuando se trata de paises industriales frente a paises de produccion
primaria, se cumplian las ventajas clasicas de la division del trabajo: de
la division del trabajo entre paises iguales o casi iguales.

La posibilidad de que se llegue a malograr una parte importante del
fruto del progreso técnico a causa de un excesivo fraccionamiento de los
mercados, es, pues, otro de los limites del desarrollo industrial de nues-
tros paises. Pero lejos de ser infranqueable es de aquellos que una
politica clarividente de interdependencia econémica podria remover con
gran beneficio reciproco.

11. Si, con fines sociales, se trata de elevar al méximo el ingreso real, las
consideraciones anticiclicas no pueden faltar en un programa de desen-
volvimiento econdmico. La propagacion a la periferia latinoamericana de
las fluctuaciones ciclicas de los grandes centros, implica considerables
mermas de ingreso. 5i estas mermas pudieran evitarse, el problema de
la formacion de capital se haria menos dificil. Ha habido ensayos de
politica anticiclica; pero hay que reconocer que atn estamos en los co-
mienzos de la dilucidacién de este asunto. Es mas, el debilitamiento que
estd ocurriendo en las reservas metdlicas de varios paises significa que
la eventualidad de una contraccion de origen exterior, no soélo va a sor-
prenderlos sin plan de defensa, sino también sin los recursos propios,
necesarios para facilitar las medidas que las circunstancias aconsejen.
Expuestos, en esta primera seccién los lineamientos de los principales
problemas, las siguientes secciones explayardn algunos de sus aspectos
mas salientes, que no sabrian omitirse, tanto por su intrinseca importancia,
cuanto por la necesidad de dar comienzo a su investigacion sistematica’.

1. Son bien conocidas las dificultades que se oponen en Latinoamérica a una tarea de esta natu-
raleza. Acaso la principal de ellas sea el niimero exiguo de economistas capaces de penetrar con criterio
original en los fenémenos concretos latinoamericanos. Por una serie de razones, no se logra suplir su
carencia con la formacion metodica de un nimero adecuado de hombres jovenes de alta calificacion
intelectual. El enviarlos a las grandes universidades de Europa y Estados Unidos representa ya un
progreso considerable, pero no suficiente. Pues una de las fallas mas conspicuas de que adolece la teoria
econOmica general, contemplada desde la periferia, s su falso sentido de universalidad.

Mal podria pretenderse, en verdad, que los economistas de los grandes paises, embargados en muy
serios problemas propios, vayan a dedicar preferentemente su atencion al estudio de los nuestros.
Concierne primordialmente a los propios economistas latinoamericanos el conocimiento de la realidad
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II. LAS VENTAJAS DEL PROGRESO TECNICO
Y LOS PAISES DE LA PERIFERIA

1. Se ha afirmado en la parte precedente que las ventajas del progreso
técnico se han concentrado principalmente en los centros industriales, sin
traspasarse a los paises que forman la periferia del sistema econdmico
mundial. Por cierto que el aumento de productividad en los paises indus-
triales ha estimulado la demanda de productos primarios y ha consti-
tuido asi un elemento dinamico importantisimo en el crecimiento de
América Latina. Pero esto constituye asunto distinto de que se va a
considerar en seguida.

En general, parece que el progreso técnico ha sido mas acentuado en
la industria, que en la produccién primaria de los paises de la periferia,
segin se hace notar en un reciente informe sobre las relaciones de pre-
cios?. En consecuencia, si los precios hubieran descendido en armonia
con la mayor productividad, la baja habria tenido que ser menor en los
productos primarios, que en los industriales; de tal suerte, que la relacién
de precios entre ambos hubiera ido mejorando persistentemente en favor
de los paises de la periferia conforme se desarrollaba la disparidad de
productividades.

De haber ocurrido, este fendmeno habria tenido un profundo signi-
ficado. Los paises periféricos habrian aprovechado, con la misma inten-
sidad que los paises céntricos, la baja en los precios de los productos
finales de la industria. Por tanto, los frutos del progreso técnico se hu-
biesen repartido parejamente en todo el mundo, segin el supuesto im-
plicito en el esquema de la divisién internacional del trabajo, y América
Latina no tendria ventaja econdmica alguna en su industrializacion.

economica de América Latina. Solo si se llega a explicarla racionalmente y con objetividad cientifica serd
dado alcanzar férmulas eficaces de accién practica.

No se interprete, sin embargo, que este proposito esta animado de un particularismo excluyente.
Por el contrario, sélo se sabrd cumplirlo mediante un sélido conocimiento de las teorias elaboradas en
los grandes paises, con su gran caudal de verdades comunes. No hay que confundir el conocimiento
reflexivo de lo ajeno con una sujecion mental a las ideas ajenas, de la que muy lentamente estamos
aprendiendo a librarnos.

2. Naciones Unidas, Consejo Econdmico y Social, Postwar Price Relations in Trade Between Under-
developed and Industrialized Countries (E/CN.1/Sub.3/3.5), febrero de 1949.
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Antes bien, habria una pérdida efectiva, en tanto no se alcanzara igual
eficacia productiva que en los paises industriales.

Cuabro 1
RELACION ENTRE LOS PRECIOS DE PRODUCTOS PRIMARIOS Y
ARTICULOS FINALES DE LA INDUSTRIA (PRECIOS MEDIOS DE
IMPORTACION Y EXPORTACION RESPECTIVAMENTE, DE ACUERDO
CON LOS DATOS DEL BOARD OF TRADE)
(Base: 1876-80 = 100)

Cantidad de articulos finales de la industria
Periodo que se pueden obtener con una cantidad

determinada de productos primarios

1876-80 100.0
1881-85 102.4
1886-90 96.3
1891-95 90.1
1896-1900 87.1
1901-05 84.6
1906-10 85.8
1911-13 85.8
1921-25 67.3
1926-30 73.3
1931-35 62.0
1936-38 64.1
1946-47 68.7

Fuente: Naciones Unidas, Postwar Price Relations in Trade Between Underdevelopment and Industrialized
Countrics. Documento E/CN.1/Sub.3/W.5.

Los hechos no justifican aquel supuesto. Como se advierte, por los
indices del cuadro 1, desde los afios setenta del siglo pasado, hasta antes
de la Segunda Guerra Mundial, la relacion de precios se ha movido
constantemente en contra de la produccién primaria. Es de Jamentar que
los indices de precios no reflejen las variaciones de calidad ocurridas en
los productos finales. Por ello no ha sido posible tenerlas en cuenta en
estas consideraciones. En los afios treinta, s6lo podia comprarse el 63 por
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ciento de los productos finales de la industria que se compraban en los
aflos sesenta del siglo pasado, con la misma cantidad de productos pri-
marios; o sea que se necesitaba en término medio el 58.6 por ciento maés
de productos primarios para comprar la misma cantidad de articulos
finales de la industria®. La relacion de precios se ha movido, pues, en
forma adversa a la periferia; contrariamente a lo que hubiera sucedido,
si los precios hubiesen declinado conforme al descenso de costo provo-
cado por el aumento de productividad.

Durante el auge de la Gltima guerra, como en todo auge ciclico, la
relacién se ha movido en favor de los productos primarios. Pero, sin
haber sobrevenido una contraccién, se esta operando ya el tipico reajuste,
merced al cual los precios primarios van perdiendo la ventaja anterior-
mente conseguida.

El sefialar aquella disparidad de precios no implica abrir juicio acerca
de su significado desde otros puntos de vista. Podria argiiirse, en efecto,
en lo tocante a equidad, que los paises que se esforzaron en conseguir
un alto grado de eficacia técnica no tenian por qué compartir sus frutos
con el resto del mundo. De haberlo hecho, no se hubiera concentrado en
ellos la enorme capacidad de ahorro que tienen; cabe preguntarse si el
progreso técnico hubiese tenido, sin ella, el ritmo tan intenso que ha
caracterizado el desarrollo capitalista. De todos modos, ahi esta esa téc-
nica productiva, a disposicion de quienes tengan la aptitud y perseveran-
cia para asimilarla y aumentar la productividad del propio trabajo. Pero
todo ello es ajeno a esta introduccion. El propésito que se persigue es
subrayar un hecho, al cual, no obstante sus considerables proyecciones,
no suele darsele el lugar que le corresponde, cuando se distingue el
significado de la industrializaciéon en los paises periféricos.

2. Un razonamiento simple, acerca del fenémeno que comentamos, nos
permite formular las siguientes consideraciones:

Primero: Los precios no han bajado conforme al progreso técnico, pues
mientras, por un lado, el costo tendia a bajar, a causa del aumento de la
productividad, subian, por otra parte, los ingresos de los empresarios y de

3. Segun el informe citado. La cifras de los treinta llegan solamente hasta 1938 inclusive. Los datos
presentados son los indices medios de precios del Board of Trade para las importaciones y exportaciones
britanicas, representativas de los precios mundiales de articulos primarios y manufacturados, respecti-
vamente.
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los factores productivos. Cuando el ascenso de los ingresos fue mas
intenso que el de la productividad, los precios subieron, en vez de bajar.

Segundo: Si el crecimiento de los ingresos, en los centros industriales
y en la periferia, hubiese sido proporcional al aumento de las respectivas
productividades, la relacion de precios entre los productos primarios y
los productos finales de la industria no hubiese sido diferente de la
que habria existido si los precios hubiesen bajado estrictamente de
acuerdo con la productividad. Y dada la mayor productividad de la
industria, la relaciéon de precios se habria movido en tfavor de los
productos primarios.

Tercero: Como, en realidad, la relacion, segtin se ha visto, se ha
movido en contra de los productos primarios, entre los afios setenta del
siglo pasado y los afios treinta del presente, es obvio que los ingresos de
los empresarios y factores productivos han crecido, en los centros, mas
que el aumento de la productividad, y en la periferia, menos que el
respectivo aumento de la misma.

En otros términos, mientras los centros han retenido integramente el
fruto del progreso técnico de su industria, los paises de la periferia les
han traspasado una parte del fruto de su propio progreso técnico*.

4. Véase lo que se dice al respecto en el informe citado, pags. 115 v 116:

“Un empeoramiento, a largo plazo, en la relacion del intercambio, como el que ha afectado a los
productores primarios, durante prolongado periodo, puede ser efecta de las diferencias en el ritmo de
aumento de la productividad en la produccion de articulos primarios y manufacturados, respectivamen-
te. Si pudiéramos suponer que el empeoramiento, para los paises de produccion primaria, refleja mas
rapido aumento de la productividad en los articulos primarios, que en los manufacturados, el efecto del
empeoramiento en la relacion del intercambio seria menos serio, desde luegeo. Significaria solamente
que, en la medida en que los articulos primarios se exportan, los efectos de la mayor productividad s€
traspasan a los compradores de articulos primarias, en los paises mas industrializados. Aun cuando
faltan, casi completamente, datos estadisticos acerca de los diferentes ritmos de aamento de la produc-
tividad en la produccion primaria y en la industria manufacturera, esta explicacion de las variaciones
a largo plazo, en las relaciones de intercambio... puede descartarse. No cabe duda que la productividad
aumentd mas rapidamente en los paises industriales, que en los de produccién primaria. Esto se com-
prucba por el mayor aumento en el nivel de vida, durante el largo periodo transcurrido desde 1870.
Por tanto, las variaciones observadas en la relacion del intercambio no significan que la mayor pmduc-
tividad de la produccion primaria se haya traspasado a los paises industriales; por el contrario, significa
que los paises menos desarrollados, a través de los precios que pagaron por los articulos manufactu-
rados, en relacion con los que lograron por sus propios productos, sostuvieron crecientes niveles de vida
en los paises industrializados, pero sin recibir, en cambio, en el precio de sus propios productos, una
cantribucion equivalente a su propio nivel de vida.”
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3. Antes de explicar la razon de ser de este fenémeno, que tanta impor-
tancia tiene para América Latina, conviene examinar como se trasmiten
los efectos del incremento de productividad.

Con tal proposito, se presenta un ejemplo ilustrativo en el cuadro 2,
en el cual se supone que los indices de productividad por hombre han
sido mayores en la industria que en la produccién primaria. Para sim-
plificar el ejemplo, se ha considerado que ésta y aquélla intervienen por
partes iguales en el producto final.

CUADRO 2
EJEMPLO DE LA FORMA EN QUE EL FRUTO DEL PROGRESO TECNICO
SE DISTRIBUYE ENTRE EL CENTRO Y LA PERIFERIA

Produccion Produccion Produccion Relaciones
Primaria industrial total * I
(1) 2) 3) 1/3 x 100 2/3 x 100

Planeamiento:
Aumenta la productividad segiin los indices siguientes:

100 100 100 - -
120 160 140 -

Primer caso:
Los costos disminuyen de acuerdo con la productividad y los precios de acuerdo con los
costos, sin aumentar los ingresos.

100 100 ® 100 100 100
83.3 62.5° 71.4 116.7 87.5

Segundo caso:

Los costos disminuyen como en el caso anterior, pero los ingresos aumentan en la siguiente
forma:

100 100 100 100 100
120 180 150 80 120

Precios resultantes después de los aumentos de ingresos

100 100 ® 100 100 100
99.9 112.5° 107.1 93.3 105

# Cifras correspondientes al producto final.
Parte del precio correspondiente al valor agregado en la producciéon industrial.
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Se supone, en un primer caso, que al aumentar la productividad de
100 a 120 en la agricultura y de 100 a 160 en la industria, no suben los
ingresos de los empresarios y factores productivos, sino que bajan los
costos. Si los precios descienden de acuerdo con los costos, la rebaja en los
precios primarios resulta menor que en los industriales, segin sefialan
los indices correspondientes. Y en consecuencia, la relaciéon entre ambos se
ha movido en favor de los productos primarios, o sea de 100 a 116.7.

Esta es precisamente la relacion que hubiera permitido a los produc-
tores primarios participar, con igual intensidad que los industriales, en
el incremento de la produccion final. En efecto, si la productividad pri-
maria aumenta de 100 a 120, y si con 100 de productos primarios se
puede comprar ahora, como acaba de verse, 116.7 de productos finales
de la industria, ello quiere decir que los productores primarios pueden
adquirir ahora 140 de tales productos, en vez de los 100 de antes, o sea
que obtienen un aumento de la misma intensidad que el ocurrido en la
produccion final, aumento que evidentemente también obtuvieron los
productores industriales.

Estos resultados se alteran sensiblemente cuando se varian los ingresos,
en el segundo caso. Supdngase que, en la industria, el incremento de los
ingresos es mayor que el incremento de la productividad; y que en la
produccion primaria, ambos incrementos son iguales. En consecuencia, la
relacién de precios se mueve en contra de la produccién primaria, pasando
de 100 a 93.3; de tal manera que los productores primarios, no obstante su
aumento de productividad de 100 a 120, s6lo pueden adquirir 112.0 de
productos finales, contra 100 anteriormente. En cambio, un célculo seme-
jante permitirfa demostrar que los productores industriales pueden ad-
quirir ahora 168 de productos finales, contra 100 que adquirian antes.

Obsérvese que mientras los productores primarios pueden aumentar
sus adquisiciones de productos finales menos intensamente de lo que ha
aumentado su productividad, los productores finales se benefician mas
de lo que corresponderia al aumento de la suya.

Si en vez de suponer que los ingresos de la produccion primaria han
subido paralelamente a su productividad, se hubiese supuesto un ascen-
so inferior, la relacién de precios, como es logico, se habria desmejorado
mads adn, en perjuicio de aquélla.

El empeoramiento de 36.5 por ciento en la relacién de precios entre
los afios setenta del siglo pasado y los afios treinta del presente, sugiere
la posibilidad de que haya ocurrido un fenémeno de este tipo.
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4. En sintesis, si a pesar de un mayor progreso técnico en la industria que
en la produccion primaria, la relacion de precios ha empeorado para ésta,
en vez de mejorar, pareceria que el ingreso medio por hombre ha crecido
en los centros industriales mas intensamente que en los paises produc-
tores de la periferia.

No podria comprenderse la razon de ser de este fendmeno, sin rela-
cionarlo con el movimiento ciclico de la economia y la forma en que se
manifiesta en los centros y la periferia. Pues el ciclo es la forma carac-
teristica de crecer de la economia capitalista y el aumento de producti-
vidad uno de los factores primarios de crecimiento.

Hay, en el proceso ciclico, una disparidad continua entre la demanda
y la oferta globales de articulos de consumo terminados en los centros
ciclicos. En la creciente la demanda sobrepasa a la oferta y en la men-
guante ocurre lo contrario.

La cuantia y las variaciones del beneficio estan intimamente ligadas a
esa disparidad. El beneficio aumenta en la creciente y tiende asi a corregir
el exceso de demanda, por el alza de los precios; y disminuye en la men-
guante y tiende asi a corregir el exceso de oferta, por la baja de aquéllos.

El beneficio se traslada desde los empresarios del centro a los produc-
tores primarios de la periferia mediante el alza de los precios. Cuanto
mayores son la competencia y el tiempo que se requiere para acrecentar
la produccién primaria, en relacion al tiempo de las otras etapas del
proceso productivo, y cuanto menores son las existencias acumuladas,
tanto més grande es la proporcion del beneficio que se va trasladando
a la periferia. De ahi un hecho tipico en el curso de la creciente ciclica:
los precios primarios tienden a subir mds intensamente que los precios
finales, en virtud de la fuerte proporcién de los beneficios que se tras-
ladan a la periferia.

Si ello es asi, ;como se explicaria que con el andar del tiempo y a
través de los ciclos, los ingresos en el centro hayan crecido més que en
la periferia?

No hay contradiccion alguna entre ambos fenémenos. Los precios
primarios suben con mas rapidez que los finales en la creciente, pero
también descienden mas que éstos en la menguante, en forma tal, que
los precios finales van apartandose progresivamente de los precios pri-
marios a través de los ciclos.

Véanse ahora las razones que explican esta desigualdad, en el movi-
miento ciclico de los precios. Se ha visto que el beneficio se dilata en la
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creciente y se comprime en la menguante, tendiendo a corregir la dis-
paridad entre la oferta y la demanda. Si el beneficio pudiera comprimirse
en la misma forma en que se ha dilatado, no habria razén alguna para
que ocurriera ese movimiento desigual. Ocurre precisamente porque la
compresion no se realiza en esa forma.

La razon es muy sencilla. Durante la creciente, una parte de los
beneficios se ha ido transformando en aumento de salarios, por la
competencia de unos empresarios con otros y la presiéon sobre todos
ellos de las organizaciones obreras. Cuando, en la menguante, el
beneficio tiene que comprimirse, aquella parte que se ha transformado
en dichos aumentos ha perdido en el centro su fluidez, en virtud de la
conocida resistencia a la baja de los salarios. La presion se desplaza
entonces hacia la periferia, con mayor fuerza que la naturalmente
ejercible, de no ser rigidos los salarios o los beneficios en el centro, en
virtud de las limitaciones en la competencia. Cuanto menos pueden
comprimirse asi Jos ingresos en el centro, tanto mas tendran que hacer-
lo en la periferia.

La desorganizacion caracteristica de las masas obreras en la produc-
cion primaria, especialmente en la agricultura de los paises de la peri-
feria les impide conseguir aumentos de salarios comparables a los vigen-
tes en los paises industriales o mantenerlos con amplitud semejante. La
compresion de los ingresos —sean beneficios o salarios— es, pues, me-
nos dificil en la periferia.

De todos modos, aun cuando se conciba en Ja periferia una rigidez
parecida a la del centro, ello tendria por efecto aumentar la intensidad
de Ja presion de éste sobre aquélla. Pues al no comprimirse el beneficio
periférico, en la medida necesaria para corregir la disparidad entre la
oferta y la demanda en los centros ciclicos, seguirdn acumulandose exis-
tencias de mercaderias en éstos y contrayéndose la producciéon indus-
trial, y por consiguiente la demanda de productos primarios. Y esta
disminucion de demanda llegard a ser tan fuerte como fuere preciso para
lograr la necesaria compresion de los ingresos en el sector primario. El
reajuste forzado de los costos de la produccién primaria, durante la crisis
mundial, nos ilustra acerca de la intensidad que puede adquirir este
fenémeno.

La mayor capacidad de las masas, en los centros ciclicos, para con-
seguir aumentos de salarios en la creciente y defender su nivel en la
menguante, y la aptitud de esos centros, por el papel que desempefian
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en el proceso productivo, para desplazar la presion ciclica hacia la
periferia, obligando a comprimir sus ingresos mas intensamente que en
los centros, explican por qué los ingresos en éstos tienden persistente-
mente a subir con mas fuerza que en los paises de la periferia, segin se
patentiza en la experiencia de América Latina.

En ello esta la clave del fendmeno, segln el cual, los grandes centros
industriales no sélo retienen para si el fruto de la aplicacion de las in-
novaciones técnicas a su propia economia, sino que estan asimismo en
posicion favorable para captar una parte del que surge en el progreso
técnico de la periferia.

I[II. AMERICA LATINA Y LA ELEVADA
PRODUCTIVIDAD DE ESTADOS UNIDOS

1. Estados Unidos es ahora el centro ciclico principal del mundo, como
lo fue en otros tiempos Gran Bretafia. Su influencia econdémica sobre los
otros paises es manifiesta. Y en esa influencia, el ingente desarrollo de
la productividad de aquel pais ha desempefnado papel importantisimo.
Ha afectado intensamente el comercio exterior y, a través de sus varia-
ciones, el ritmo de crecimiento econdémico del resto del mundo, y la
distribucién internacional del oro.

Los paises de la América Latina, con un fuerte coeficiente de comercio
exterior, son extremadamente sensibles a esas repercusiones econdémicas.
Se justifica, pues, examinar las proyecciones de aquel fenémeno y los
problemas que traen consigo.

2. Que los precios no han bajado conforme al aumento de la producti-
vidad en Estados Unidos, es un hecho conocido, al que recientes inves-
tigaciones de S. Fabricant han dado una expresion precisa. En el periodo
que abarcan tales investigaciones, esto es, los cuatro decenios anteriores
a la Segunda Guerra Mundial, los costos de la produccion manufacturera
han descendido, con ritmo regular y persistente. El movimiento de los
precios no tiene nada de comln con ese ritmo. La creciente productivi-
dad no ha influido en ellos, sino en los ingresos. Los salarios han subido,
a medida que bajaba el costo real. Pero no toda la mejora de la pro-
ductividad se ha manifestado en ellos, pues una parte apreciable se ha
reflejado en la disminuciéon de la jornada de trabajo.
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El aumento de ingresos, provocado por la mayor productividad, se
extiende, en més o menos tiempo, a toda la actividad econdmica, por el
conocido proceso que no es del caso recordar. Actividades en las cuales
el progreso técnico ha sido insignificante o no ha existido, como ciertos
tipos de servicios, han aumentado también su ingresos, en virtud de este
proceso. En algunos grupos sociales, el incremento ha ocurrido con gran
lentitud; mientras tanto el resto de la colectividad disfruta de ventajas
que, conforme se fue produciendo el necesario ajuste, tuvo que ir cedien-
do a aquéllos. Pero los nuevos aumentos de productividad fueron com-
pensando, generalmente con creces, lo que se iba transfiriendo a los
grupos rezagados.

No cabria detenerse a sefalar este hecho, si no diera un ejemplo bien
ilustrativo del tipo de ajuste que la industrializacion progresiva de
América Latina ird provocando necesariamente. La industrializacion, al
aumentar la productividad, hara subir los salarios y encarecera relativa-
mente el precio de los productos primarios. De este modo, al subir sus
ingresos, la produccién primaria iré captando en forma gradual aquella
parte del fruto del progreso técnico que le hubiera correspondido por la
baja de los precios. Como en el caso de aquellos grupos sociales rezaga-
dos, es claro que este ajuste significard pérdida de ingreso real en los
sectores industriales, pérdida tanto menor, cuanto mas pequefio fuere su
coeficiente de importaciones; pero, en fin de cuentas, esa pérdida podria
ser generosamente compensada con el fruto de sucesivas innovaciones
técnicas.

3. Se ha dicho en otro lugar que, pues los precios no siguen a la produc-
tividad, la industrializacion es el inico medio de que disponen los paises
de América Latina para aprovechar ampliamente las ventajas del progre-
30 técnico.

Sin embargo, la teoria clasica habia encontrado otra solucion. Si las
ventajas de la técnica no se propagaban a través de los precios, se exten-
derian de igual modo por medio de la elevacion de los ingresos. Acaba
de verse que esto es precisamente lo que ocurrié en Estados Unidos, asi
como en los otros grandes centros industriales. Pero no sucedi6 lo mismo
en el resto del mundo. Para ello, hubiera sido esencial que en el mundo
entero existiese la misma movilidad de factores de la produccién que se
produjo en el amplio campo de la economia interna de aquel pais. Esa
movilidad es uno de los supuestos esenciales de aquella teoria. Pero, en
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realidad, presentdse una serie de obstaculos al facil desplazamiento de
los factores productivos. Sin duda los salarios de Estados Unidos tan
altos con respecto al resto del mundo hubieran atraido grandes masas
humanas hacia aquella nacion, las cuales hubiesen influido muy desfa-
vorablemente sobre esos salarios, tendiendo a reducir su diferencia con
los del resto del mundo.

Tal hubiera sido el efecto de la aplicacion de una de las reglas esen-
ciales del juego clasico: rebajar sensiblemente el nivel de vida de la
poblacion de Estados Unidos, en comparacjon con los niveles efectiva-
mente alcanzados.

Basta enunciar este hecho para comprender que la proteccion de ese
nivel de vida, logrado tras mucho esfuerzo, tenia que prevalecer sobre
las presuntas virtudes de un concepto académico. Pero las reglas clasicas
del juego forman un todo indivisible. Y no se concibe logicamente como,
eliminada una de ellas, las otras puedan servir para extraer normas
absolutas que regulen las relaciones entre los centros y los paises
periféricos.

4. Es tanto mas digno de reflexiéon este punto, cuanto que el mismo
progreso técnico de Estados Unidos, tan superior al del resto del mundo,
ha tenido por consecuencia otra desviacion muy importante de aquellas
reglas.

Seguin ya se dijo, Estados Unidos ha llegado a un bajisimo coeficiente
de importaciones, no mayor del 3 por ciento. En el afio 1929 era del 5
por ciento. El descenso no es un fenémeno nuevo, sino de larga data. En
los Gltimos cien afios, el ingreso nacional aumento alrededor de dos veces
y media mas que las importaciones.

El progreso técnico es uno de los factores que mas contribuyen a
explicar este fendmeno. Aunque parezca paradoja, la mayor productivi-
dad ha contribuido a que aquel pais prosiga y acenttie su politica pro-
teccionista, después de haber alcanzado la etapa de madurez econdmica.
La explicacion es sencilla. El progreso técnico, en una época determina-
da, no obra por igual en todas las industrias. Pero al extender a las
industrias de menor progreso los mayores salarios provocados por la
gran productividad de las industrias avanzadas, las primeras pierden su
posicion favorable para competir con industrias extranjeras, que pagan
menores salarios. Si se recuerda que hoy los salarios en Estados Unidos
son dos o dos veces y media mayores que en Gran Bretafia, se tendra una
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idea del significado de este factor. Han necesitado asi proteccion activi-
dades mas eficaces que las exteriores, pero de menor productividad que
el nivel medio del propio pais. Por ejemplo, no obstante el gran perfec-
cionamiento de la técnica agricola, se ha necesitado proteger la agricul-
tura, para defender algunas de sus ramas, importantes en razon de sus
ingresos relativamente altos, comparados con los de competidores ex-
tranjeros.

Inglaterra sigui6 una politica diametralmente opuesta, cuando le tocd
obrar anteriormente como centro propulsor. Pero no podria afirmarse
que volveria a hacerlo y a desarticular su economia, si recorriera nueva-
mente el mismo camino histérico. Los Estados Unidos constituyen una
unidad economica poderosa y bien integrada, y, en parte, lo deben a su
politica deliberada cuya trascendencia se esta, pues, muy lejos de desco-
nocer. Pero tampoco ha de ignorarse que ello ha traido, para el resto del
mundo, condiciones incompatibles con el funcionamiento de la economia
internacional, tal como ésta existia antes de la Primera Guerra Mundial,
cuando el centro britanico practicaba las reglas del juego en la moneda
y el comercio exterior.

5. Es en estas nuevas condiciones de hecho de la economia internacional
donde ha comenzado a desenvolverse el proceso de industrializacion de
América Latina. El problema fundamental esta en adaptarse a esas con-
diciones -en la medida en que no puedan transformarse- procurando
encontrar nuevas reglas, concordantes con la nueva realidad.

Mientras ello no ocurra, seguird prevaleciendo, con ligeras
intermitencias, si se quiere, una tendencia tenaz hacia el desequilibrio. Su
razén de ser radica en este hecho. Mientras en Estados Unidos, segtn se
ha visto, ha venido disminuyendo el coeficiente de importaciones, en los
paises de Ameérica Latina tiende a subir el coeficiente de importaciones
en dolares, obligandoles tal subida a tomar medidas de defensa, para
atenuar sus efectos. Son varios los motivos.

Primero: Por lo mismo que el progreso técnico es mayor en Estados
Unidos que en cualquier otra parte, la demanda de bienes de capital que
la industrializacién trae consigo trata de satisfacerse preferentemente en
ese pais.

Segundo: El desarrollo técnico se manifiesta continuamente en nue-
vos articulos que, al modificar las formas de existencia de la poblacién,
adquieren el caracter de nuevas necesidades, de nuevas formas de gastar
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el ingreso de América Latina, que generalmente substituyen a formas de
gasto interno.

Tercero: Aparte de esos articulos, que representan innegables ventajas
técnicas, hay otros hacia los cuales se desvia la demanda, en virtud de
la considerable fuerza de penetracién de la publicidad comercial. Créan-
se nuevos gustos, que exigen importaciones, en desmedro de gustos que
podrian satisfacerse internamente.

Que no es posible hacer bajar sistematicamente el coeficiente de
importaciones, por un lado, y dejarlo crecer libremente, por otro, bajo la
influencia de los factores que acaban de verse, es una proposicion bien
comprobada en los graves acontecimientos de los afios treinta. Tenemos
ahora suficiente perspectiva para comprender la significacion de tales
sucesos y derivar de ellos la ensefianza que entrafian. Pero antes se debe
mencionar un hecho mas.

Ya se ha expresado que la industrializacion de la América Latina, si
se realiza con clarividencia, ofrecerd la posibilidad de aumentar sensible-
mente el ingreso nacional, al dar empleo mas productivo a las masas de
poblacién ahora empleadas en ocupaciones de escasa productividad.

El aumento de ingreso conseguido hasta ahora, ya se estd viendo,
significa acentuar la accion de aquellos factores sobre la demanda de
importaciones en dolares. Cuanto mas aumenta el ingreso de estos pai-
ses, en consecuencia, mayor se hace su necesidad de importaciones. Con
lo cual vuelve a plantearse la cuestion de la escasez de dolares, cuya
importancia aconseja especial consideracion.

IV. EL PROBLEMA DE LA ESCASEZ DE DOLARES Y
SUS REPERCUSIONES EN AMERICA LATINA

1. Tan pronto como van apareciendo ciertos sintomas de un problema de
escasez de ddlares, es natural dirigir la mirada al pasado, no muy lejano,
en que los Estados Unidos concentraban en sus arcas una cantidad cada
vez mayor del oro del mundo, como se comprueba en los graficos 1 y
2. Antes de la Primera Guerra Mundial, tenian el 26.5 por ciento de las
reservas mundiales; y al comenzar la Segunda, ya habian llegado al 50.9
por ciento; y si bien la terminaron con el 36.5 por ciento, estan ahora
acrecentando otra vez su participacion, hasta llegar nuevamente alrede-
dor de la mitad de dichas reservas en 1948.
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GRAFICO 1
RESERVAS DE ORO DE ESTADOS UNIDOS
Y DEL RESTO DEL MUNDO
(Billones de ddlares)

40

(
|
L

30

1915 18 23 28 33 38 43 48

-------- Total mundial
- Resto del mundo
Estados Unidos

NOTA: De las tenencias de oro de Estados Unidos se ha eliminado la cifra de los activos netos a corto
plazo en dolares pertenecientes a los paises del resto del mundo, puesto que ellos representaban haberes
monetarios de estos y no de aquél. Dada la gran cantidad de estos activos netos en ciertos periodos, los
resultados del reajuste son importantes. Por ejemplo, en 1947 los Estados Unides tendrian el 60 por ciento
del oro del mundo, en tanto que eliminando los depdsitos en délares, su participacion se reduce al 48.6
por ciento del oro del mundo.

Para hacer este reajuste se ha procedido en la siguiente forma: a) desde 1931 en adelante y hasta el ano
1936 inclusive se han tomado los datos publicados por el Banking and Monetary Statistics (Washington,
1943), pdginas 574 a 589 y, a partir de 1937, los del International Financial Statistics del Fondo Monetario
Internacional (Washington, enero de 1949, pag. 130); b} para los anos anteriores a 1931 se han calculado
las cifras utilizando los saldos netos del movimiento de capitales a corto plazo segun los datos de los
balances de pagos de Estados Unidos publicados en The United States in the World Economy, Economic
Series No.23, United States, Department of Commerce, Bureau of Foreign and Domestic Commerce. En
los graficos 1y 2, la parte de las curvas anterior a 1923 no ha podido ser reajustada por falta de datos. El
total mundial ha sido tomado del Federal Reserve Bulletin hasta 1940, y de las Meworias Anuales del Banco
Internacional de Ajustes de Basilea desde 1940 en adelante.

Los datos para 1948 son preliminares. Todas las cifras han sido calculadas a razon de 35 dolares la onza.



88 CINCUENTA ANOS DE PENSAMIENTO EN LA CEPAL

GRAFICO 2
PARTICIPACION DE LOS ESTADOS UNIDOS EN LAS RESERVAS
MUNDIALES DE ORO
(Por ciento)
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Oro reajustado mediante la eliminacién de los
activos netos a corto plazo del resto del mundo.

Oro sin reajustar.

FUENTE: Véase grafico 1.

La escasez de ddlares significa que aquel pais no compra mercaderias
y servicios, ni presta dinero, en la medida en que otros paises necesitan
aquella moneda para cubrir sus necesidades, sean o no justificadas. Hay
que acudir entonces a las reservas monetarias y liquidar dolares o enviar
oro a Estados Unidos.

Por mas que esta disminucién de reservas no tarde en provocar per-
turbaciones monetarias, la atraccién de oro hacia el centro ciclico prin-
cipal, si es persistente, no constituye un mero problema monetario: es la
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expresion manifiesta de un fenémeno dindmico mucho mds profundo,
relacionado con el ritmo y el modo de crecimiento econémico de los
distintos paises.

Segun sea el tipo de su propio crecimiento, la accién del centro prin-
cipal puede manifestarse, a través de las oscilaciones ciclicas en una
tendencia continua a expulsar el oro que a €l afluye y estimular el de-
sarrollo econdmico del resto del mundo, por el contrario, a retenerlo
tenazmente con efectos adversos para las fuerzas dindmicas mundiales.

El centro ciclico britanico actué histéricamente en la primera forma.
También lo hizo asi en los afios veinte el nuevo centro ciclico principal.
Pero no en los treinta, en que prevalecio la segunda de estas formas y
los paises del resto del mundo se vieron precisados a reajustar sus rela-
ciones con aquel centro ciclico a fin de seguir creciendo, a pesar de la
influencia depresiva de éste y su fuerte absorcion de metalico.

Los paises de América Latina compartieron duramente con los otros
la experiencia de los afos treinta. Compréndese, entonces, que frente a
los sintomas presentes de un nuevo problema de escasez de dolares,
interroguen al pasado, con mejor perspectiva que antes, para cerciorarse
de si los mismos factores que obraron en aquella época tornan hoy a
cobrar aliento.

2. Tales factores conciernen, por un lado, a la manera en que se reflejaron
sobre el resto del mundo los fenémenos de contraccion y auge del centro
ciclico principal, y por otro, al descenso sensible de su coeficiente de
importaciones y otras partidas pasivas.

Cuando el centro principal contrae sus ingresos, en la menguante
ciclica, tiende a propagar la contraccion al resto del mundo. Si los ingre-
sos de éste no bajan simultdneamente, con la misma intensidad, sino con
cierto retraso, surge un desequilibrio en el balance de pagos: el centro,
por disminuir mas pronto sus ingresos, restringe también sus importa-
ciones y demas partidas pasivas con mas fuerza que el resto del mundo,
con lo cual este se ve forzado a enviarle oro. Si fuera concebible el equi-
librio -que no lo es en la realidad ciclica- el balance llegaria a nivelarse,
cuando el descenso de los respectivos ingresos hubiese llegado a ser de
la misma intensidad.

Pues bien, la contraccion ciclica ocurrida en Estados Unidos, después
de 1929, hubiera bastado para atraer gran parte del oro expulsado en el
auge anterior, segin acontecia tipicamente en los ciclos del viejo centro
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principal. Pero en este caso, vino a obrar un factor que jamds habia
operado en la experiencia britanica: el descenso del coeficiente de impor-
taciones. Este descenso obedecid principalmente a dos hechos: la eleva-
cién de las tarifas aduaneras en 1929, por una parte, y por otra, la baja
mas intensa en los precios de los productos primarios importados, con
respecto a los productos finales de la industria (que son los que influyen
preponderantemente en el ingreso nacional). En el grafico 3 puede apre-
ciarse la intensidad de este fendmena.

GRAFICO 3
COEFICIENTE DE IMPORTACION DE LOS ESTADOS UNIDOS
(Relacion de las importaciones con respecto de los ingresos)

(Por ciento)
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Fuentes: Los datos de ingresos han sido tomados de National Income and its Camposition, por S. Kusnezt,
Nueva York, 1941, para el periodo 1919-28; de Statistical Abstract of the United States, 1948 para el perfodo
1929-47 y de Ecuiomic Indicators, febrero de 1949 (U. S. Government Printing Office, Washington, D.C.)
para el afio 1948. Los datos de importaciones han sido tomados de Statistical Abstract of the United States
y de Economic Indicators.
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El descenso del coeficiente de importaciones, en el centro ciclico prin-
cipal, acentia la tendencia a la acumulacién de oro, resultante de la
contraccién de los ingresos. En efecto, las importaciones descienden alli
con mas intensidad atin que en el resto del mundo, y el desequilibrio del
balance se vuelve més adverso atin para éste. No s6lo se necesitaria,
como en el caso anterior, que los ingresos del resto del mundo se con-
trajesen con la misma intensidad que los del centro ciclico principal, para
que el balance se nivelara, sino con una intensidad mucho mayor. Los
ingresos del resto del mundo tendrian que caer por debajo de los del
centro ciclico principal, con tanta mayor fuerza, cuanto mas haya descen-
dido el coeficiente de importaciones y otras partidas pasivas. Ha de
recordarse que estas otras partidas, ademds de las importaciones, se
redujeron también sensiblemente en virtud de la cesaciéon de los emprés-
titos exteriores de Estados Unidos.

Después de haberse alcanzado el punto minimo de la menguante, en
1933, sobrevino una nueva creciente. De acuerdo con la experiencia ci-
clica britanica, el centro ciclico principal debi6 expulsar oro, como habia
ocurrido, en efecto, en la expansion de los afos veinte. Sin embargo,
sucedid todo lo contrario, y las reservas monetarias de Estados Unidos
crecieron con extraordinaria amplitud, aun eliminando de las cifras, como
se ha hecho en todos los graficos, la gran cantidad de fondos exteriores,
que, por otros motivos, fueron a depositarse en dolares en aquel pais.

En ello desempeio su papel el descenso del coeficiente referido. Para
que el centro principal dejase de atraer oro, después de la contraccion,
y comenzase a expulsarlo, hubiese sido necesario que sus ingresos cre-
cieran mucho mas intensamente que los del resto del mundo: con tanta
amplitud, cuanta fuese necesaria para compensar primero y sobrepasar
después los efectos del descenso del coeficiente. Por egjemplo, si el coefi-
ciente se reduce a la mitad, los ingresos del centro principal han de crecer
al doble de los del resto del mundo, solo para contrarrestar los efectos
de tal reduccion.

Lejos de haber ocurrido este crecimiento relativamente mayor, los
ingresos de Estados Unidos tardaron mds tiempo que los del resto del
mundo en alcanzar el nivel que habian tenido en 1929, si se juzga por
lo acontecido en un grupo importante de paises, segiin es dable observar
en el gréfico 4.

No es de extrahar, entonces, que el oro haya seguido acumuldndose
pertinazmente en el centro ciclico principal. Fue ingente, en efecto, la
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concentracion de metalico en los Estados Unidos. Practicamente toda la
produccion de oro monetario del mundo, muy abundante por cierto
después de 1933, fue a parar a aquel pais. Las reservas del resto del
mundo mds bien declinaron ligeramente, como se observa en el cuadro 1°.

GRAFICO 4
INGRESO NACIONAL DE ESTADOS UNIDOS Y
DE ONCE PAISES DEL RESTO DEL MUNDO
(Alemania, Australia, Canadd, Dinamarca, Francia, Holanda, Japén, Noruega,
Nueva Zelandia, Reino Unido y Suecia)
{Numeros indices: Base 1929 = 100)
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Fuentes: Datos tomados de National Income and its Composition, por S. Kusnezt, Nueva York, 1945, para
el ingreso nacional de los Estados Unidos en el periodo 1924-1928 inclusive (pags. 310-11); Statistical
Abstract of the United States, 1948, para el periodo 1929-38; World Economic Development: effects on
advanced industrial countries, por Eugene Staley, Montreal, 1945, para el ingreso correspondiente a once
paises (pdg. 144, grafico 13).

5. Se han examinado en el texto los factores concernientes a Estados Unidos que hicieron a este pais
atraer oro durante los anos treinta. Pero también actuaron factores concernientes al resto del mundo que
tendieron a expulsar el oro. Entre ellos tienen gran importancia los que se pusieron de manifiesto en
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3. Si el resto del mundo, en los treinta, se hubiera atenido en su desa-
rrollo econémico al solo estimulo proveniente de las importaciones y
demas partidas pasivas de Estados Unidos, el ascenso de los ingresos en
aquél habria sido mucho menos intenso que en este pais. La causa, como
ya se sabe, reside en la accion depresiva de la baja del coeficiente, segun
se dijo tantas veces. Pero no sucedio asi como acaba de verse en el grafico
3, pues los paises alli representados aumentaron sus ingresos mas am-
pliamente que Estados Unidos.

Si estos paises, como los demds del resto del mundo, hubieran acre-
centado asi sus ingresos, sin modificar a su vez su coeficiente de impor-
taciones, es obvio suponer que, al poco tiempo, les habria sido imposible
continuar haciéndolo sin grave menoscabo de sus reservas monetarias.
Si ello no ocurrié fue justamente porque, para atenuar la contraccion
propagada desde el centro, ya habian reducido antes su coeficiente de
importaciones y otras partidas, y especialmente el de importaciones
procedentes de Estados Unidos, que bajé mds que el de otras proceden-
cias®. Ello permiti6 al resto del mundo no solamente crecer en la forma
que se dijo, sino también, en varios casos, emplear parte de sus expor-
taciones en ddlares para reducir sus deudas en los Estados Unidos.

(Por qué el coeficiente de importaciones procedentes de los Estados
Unidos se redujo con mayor severidad, en el resto del mundo, que el
coeficiente de todas sus importaciones? Con toda evidencia, porque el
déficit en el balance de pagos era mas agudo en lo concerniente al délar.
De haberse reducido las importaciones en otras monedas, con la misma
intensidad que en ésta, los perjuicios que sufrié el comercio internacional

las dos guerras mundiales. Los Estados Unidos adquirieron grandes cantidades de oro por suministros
a los paises aliades. Este oro solo pudo haber sido expulsado por una expansion inflacionaria de los
ingresos de aquel pais, considerablemente mds fuerte que la ocurrida en realidad. Basta mencionar esta
posibilidad para descartarla. Pero no fue ése el tnico fenémeno de redistribucion del oro, a raiz de
ambas guerras. Una parte del oro que los Estados Unidos iban recibiendo, fueron traspasandolo a paises
neatrales b que no participaban activamente en el conflicto, para cubrir sus saldos positivos de pagos.
Se trata de un fenomeno normal en el auge de un centro ciclico, en ¢l que participé la América Latina,
con un fuerte crecimiento de sus reservas metdlicas. Pero tambi¢n es natural que gran parte del oro
vuelva al centro ciclico. Asi ocurrio en la primera postguerra, cuando sobrevino la contraccion en Estados
Unidos; las crecientes y menguantes ciclicas en el centro britinico también se habian caracterizado por
este movimiento de vaivén del oro. Hay, sin embargo, una particularidad en el retorno presente del oro
de fa Ameérica Latina a Estados Unidos: que ese retorno ha comenzado antes de una contraccion en aquel
pais. Ello se debe, como se tiene dicho, al crecimiento de las importaciones, provocado por el alto grado
de ocupacion v acentuado por fendmenos inflacionarios.

6. Véanse los gréficos para distintos paises. Publicados en The United States in the World Economy,
paginas 67, 68 y 69,
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en los anos treinta hubieran sido mas graves adn, con la consiguiente
pérdida adicional de sus ventajas clésicas.

4. ;Cuéles fueron las reacciones de América Latina ante los fendomenos
acaecidos durante esos anos en el centro ciclico principal? No es el caso
de repetir la crénica, por demds conocida, de la forma en que tales fe-
noémenos se reflejaron en esta parte del continente, sino procurar extraer
de ellos aquellas experiencias que pudieran esclarecer y definir lo que
mas conviniere al interés latinoamericano.

La reaccion latinoamericana fue semejante a la de otros paises del
resto del mundo: reducir el coeficiente de importaciones por medio de
la depreciacién monetaria, la elevacién de los aranceles, las cuotas de
importacién y el control de cambios.

Jamas se habian aplicado semejantes medidas, con el cardcter general
de aquellos tiempos. Como que nunca habia surgido anteriormente un
problema de escasez de libras, bajo la hegemonia monetaria de Londres.

La imperiosa necesidad de reducir prontamente las importaciones y
de contener el éxodo de capitales, explican la rapida difusién del control
de cambios. Pero éste no sélo fue un instrumento para restringir las
importaciones, sino también para desviar hacia otros paises, principal-
mente los de Europa, importaciones que antes provenian de Estados
Unidos por su menor costo y su mayor adecuacién a las necesidades de
América Latina. Mal podria negarse, por razones formales, esta verdad
evidente: el control de cambios ha constituido, en muchos casos, un
instrumento “discriminatorio” en el comercio internacional, contrario a
las sanas practicas que tanto habia costado arraigar, mediante la aplica-
cién general de la clausula de la nacién mds favorecida. Pero es forzoso
reconocer que al verse un pais privado de los dolares necesarios para
pagar sus importaciones esenciales la tinica salida a tan critica situacion
parecia radicar en importaciones pagables en las monedas recibidas en
pago de exportaciones.

Si esas otras monedas hubiesen podido transformarse en dodlares, el
asunto habria sido muy distinto. Pero la escasez de ddlares afectaba a
todo el resto del mundo, y la compensacién multilateral terminaba por
atollarse cuando el saldo final a pagar en esa moneda superaba a las
disponibilidades.

El control de cambios no fue el resultado de una teoria, sino una
imposicién de las circunstancias. Nadie que haya conocido de cerca las
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complicaciones de toda suerte que el sistema trajo consigo, podria haber
optado por él, de haberse presentado otras alternativas o haber estado
en manos de los paises de América Latina la eliminacién de las causas
profundas del mal.

5. Desgraciadamente éstas se prolongaron demasiado. Traspuesto el mo-
mento mas dificil de la crisis mundial, y en pleno restablecimiento econé-
mico, pudo pensarse en el abandono del control de cambios. Pero la forma
de funcionar del centro ciclico principal fue alejando esta posibilidad.

Basta observar el grafico 5, relativo a las reservas monetarias de
América Latina, para comprender la indole de las dificultades. En general,
se fueron gastando en importaciones y otras partidas pasivas todos los
dolares que se incorporaban a las reservas, y aun empleando parte de
éstas en dichas importaciones. El control de cambios, como se dijo, cum-
plié la funcién de desviar hacia otras partes las importaciones que no
lograban cubrirse en esa forma. Y a pesar de ello, no pudo evitar que el
conjunto de reservas monetarias se mantuviese durante los afos treinta
en un nivel sensiblemente mas bajo que en el decenio anterior.

GRAFICO 5
RESERVAS DE ORO DE AMERICA LATINA
(Millones de doélares)
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Nota. Como para los primeros anos de este perfodo, a partir de 1913 solo se dispone de cifras para siete
paises (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Perti, Uruguay y Venezuela), se ha presentado la curva corres-
pondiente hasta 1939, y a esta curva se le ha superpuesto otra con cinco paises mas a partir de 1929
(Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala y Méxica). Estas cifras corresponden solamente a las reser-
vas de oro. Todos los datos estdn expresados a razon de 35 dolares por onza.

Fuentes: Banking and Monetary Statistics, Washington, 1943 para el periodo 1913-1936; International
Financial Statistics, Washington, 1949, para el periodo 1937-39.
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Tal fue el sentido del control de cambios en aquellos tiempos. Bien o
mal manejado, constituyé el instrumento de que pudo disponerse para
atenuar las graves repercusiones de acontecimientos exteriores sobre la
actividad interna de los paises latinoamericanos. Pero después su fun-
cién fue muy distinta. El control de cambios se ha empleado y sigue
empleandose en contener los efectos de la expansién inflacionaria interna
sobre las importaciones y otras partidas pasivas del balance de pagos. Es
claro que, en tal caso, el control de cambios no corrige los efectos de la
inflacién, sino que desvia la presion inflacionaria hacia la actividad in-
terna, acentuando el alza de los precios.

En consecuencia, no cabrian las mismas consideraciones en un caso
que en e] otro. Los factores externos, que impusieron en los afios treinta
el control de cambios, escapaban totalmente a la accion de América
Latina. En tanto que los hoy predominantes dependen de nuestra propia
voluntad, como lo han reconocido, una y otra vez, los gobiernos latinoa-
mericanos preocupados como estan por la seriedad de este problema.

6. Pero resulta dificil, si no imposible, determinar hasta qué punto la
escasez de ddlares que nuevamente afrontan en estos ultimos tiempos
varios paises de la América Latina, es consecuencia del bajo coeficiente
de importaciones por parte de los Estados Unidos, o de los fenémenos
inflacionarios a que ya se hizo referencia.

Se ha explicado ya cémo el alto grado de ocupacion logrado en
América Latina requiere un volumen considerable de importaciones en
délares. Los Estados Unidos, por otro lado, al llegar en su ingreso nacio-
nal a una cifra elevadisima, han acrecentado también sus importaciones
de la América Latina y de los demés paises del resto del mundo. En 1948,
llegaron las importaciones totales norteamericanas a 6 900 millones de
délares, con un coeficiente de 3 por ciento. Al coeficiente de 5 por ciento
registrado en 1929, las importaciones habrian llegado a 11 500 millones.
Estas cifras reflejan la magnitud de los efectos que la baja del coeficiente
ha producido.

Es pronto aun para decir si la participacion que en tales importacio-
nes corresponde a América Latina basta 0 no para suministrarle medios
adecuados para cubrir sus necesidades de importacién, juntamente con
las demas partidas pasivas que hay que pagar a Estados Unidos. No
podria atn formarse juicio definitivo. La informacién es todavia muy
deficiente y no permite examinar la composicion de las importaciones,
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en el grado preciso para determinar qué cuantia de su incremento ha
sido provocada por la redistribucién de ingresos tipica de la inflaciéon. Se
conocen, desde luego, casos que revelan haberse empleado cantidades
apreciables de ddlares en importaciones totalmente ajenas al proposito
de industrializacién o mecanizacién de la agricultura, pero no sabria
decirse hasta qué punto estos casos representan un fenémeno general.

7. De todos modos, lo que esta sucediendo en estos momentos debiera
ser objeto de muy especial atencion. Para tomar un solo caso ilustrativo,
no deja de ser sintomatica la indole de las recomendaciones que la
Comisién Técnica Mixta Brasil-Estados Unidos acaba de formular, en su
interesante informe sobre el Brasil.

Hay una gran analogia entre las medidas que la mision contempla, en
materia de importaciones, y las que varios paises de la América Latina
se vieron forzados a tomar en los anos treinta, segin se recordé mas
arriba.

No obstante el gran crecimiento de las exportaciones brasilefias en
dolares, la mision ha comprobado que no son suficientes para atender las
importaciones en la misma moneda. Aprueba, pues, la restriccion de las
importaciones no esenciales, por medio de aplicacion mas eficaz del
sistema de control de cambios, y reconoce la necesidad de “obtener esas
importaciones esenciales, en cuanto sea posible, de paises de monedas
débiles, con los cuales (el Brasil) ha tenido un balance favorable, en afios
recientes”; y agrega: “una medida que podria ayudar a reducir el total
de importaciones en moneda fuerte, pudiera consistir en una revision,
por las autoridades de control, de todas las compras en la zona del délar
que se proponen realizar los departamentos del gobierno del Brasil y las
reparticiones auténomas””.

No deja de llamar la atencion que, en un informe de esta naturaleza,
se preconice no sélo la restriccion de importaciones mediante el control
de cambios, sino la aplicacion de medidas de tipo “discriminatorio”.

Si ello fuese solamente e] reconocimiento de una transitoria necesidad
de aliviar la presion del balance de pagos, el caso no tendria mayor
trascendencia. Pero si fuera la expresion de un hecho mas fundamental
y persistente, habria motivo de seria preocupacion para los paises lati-
noamericanos.

7. Informe de la Comision Técnica Mixta Brasil-Estados Unidos, capitulo I1, Rio de Janeiro, 1949.
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8. Ya existe una experiencia suficiente para persuadirse de que el comer-
cio multilateral es lo que més conviene al desarrollo econémico de la
América Latina. Poder vender y comprar en los mejores mercados res-
pectivos, aunque sean diferentes, sin dividir el intercambio en com-
partimientos estancos, constituye la formula ideal. El que las ventas a
Europa hayan de compensarse estrictamente mediante compras a Euro-
pa, y mas aun a cada uno de los paises europeos, sin poder emplear los
saldos para comprar en Estados Unidos lo que mejor satisficiere las
necesidades de nuestro desarrollo econémico, no es una solucién que
lleve en si las innegables ventajas del multilateralismo.

Mas si la compensacion multilateral ha de ser practicable, necesitase
que Europa tenga un sobrante de doélares para pagar su excedente de
compras en la América Latina, después de haber satisfecho sus propias
necesidades de importaciones norteamericanas.

Es ésta, sin duda alguna, la dificultad que ha encontrado la Comision
Técnica Mixta Brasil-Estados Unidos. Y frente a esa dificultad, solo le
quedaban abiertos dos caminos: o el que ha sugerido al Brasil; o el de
recomendarle aplicar las restricciones por igual a todos los paises, en
desmedro, no sélo de las exportaciones de aquellos paises con los cuales
el Brasil tiene saldos favorables, sino de la intensidad de su crecimiento
econdémico.

9. Pareceria que los acontecimientos ocurridos en los afos treinta han
dejado la conviccion de que no es posible esperar una soluciéon de carac-
ter fundamental, en el comercio con Estados Unidos. En efecto, si se
mantiene el bajisimo coeficiente actual de importaciones, aun en la hipé-
tesis favorable de que perdure la ocupacién maxima en aquel pais, sus
importaciones podrian resultar insuficientes para resolver el problema
latente de escasez de dolares. Si con maxima ocupacion, los ingresos
crecen en lo futuro a un ritmo que dificilmente podria pasar en mucho
de un 3 por ciento anual, un crecimiento paralelo en las importaciones
procedentes del resto del mundo no podria significar alivio muy sensible.

Pero ;es que no ha de admitirse, en forma alguna, la posibilidad de
que aumente el coeficiente de importaciones en aquel pais, permitiendo
que éstas crezcan con ritmo mas rapido que el ingreso nacional?

Esa posibilidad existe. La atraccién persistente del oro hacia un centro
ciclico principal solo se concibe teéricamente cuando hay un margen
apreciable de factores productivos desocupados.
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Fendmenos semejantes a los acaecidos en los afos treinta no podrian
repetirse, si los Estados Unidos consiguieran mantener su ocupacién
maxima, y si el resto del mundo, estimulado de este modo por el centro
principal, lograra también aplicar una politica andloga de plena ocupa-
cién de sus factores productivos en crecimiento.

Por lo que se dijo al explicar la experiencia adversa de aquellos afos,
si no hubiese existido plena ocupacién en Estados Unidos, el resto del
mundo no hubiera podido mantener continuamente, con respecto a aquel
pais, un coeficiente de importaciones que no se ajustara al coeficiente de
Estados Unidos con respecto al resto del mundo, puesto que ningun pais
puede soportar un déficit permanente en el balance de pagos. Pero ha-
biendo ocupacién maxima, los hechos podrian ocurrir de muy distinta
manera. Se justifica un breve razonamiento para demostrarlo.

Supongase que, merced al coeficiente relativamente alto del resto del
mundo, o si se quiere, de la ampliacién de este coeficiente, en virtud de
la industrializacién de América Latina, aumenta intensamente la deman-
da de exportaciones de Estados Unidos. Supéngase también que, en
virtud del crecimiento de los factores productivos, el incremento anual
de ingresos es de 6 000, para tomar cualquier cifra, de los cuales 4 000
corresponden a los factores empleados en las industrias de exportacion,
para satisfacer aquella gran demanda, y los 2 000 restantes en las indus-
trias destinadas a las necesidades internas con un volumen equivalente
de produccion.

Es obvio que este volumen serfa insuficiente para atender la demanda
interna, provocada por el gasto de los 6 000 de ingresos, Habra, pues, un
exceso de la demanda sobre la oferta que, no pudiendo satisfacerse in-
ternamente, por estar todos los factores plenamente ocupados, tendra
que cubrirse con importaciones, haciéndolas crecer en la cuantia indis-
pensable para satisfacer el déficit de produccién para las necesidades
internas.

Si los factores productivos no estuviesen plenamente ocupados, el
exceso de la demanda sobre la oferta tenderia a estimular preferentemen-
te la produccion interna; y las importaciones, lejos de crecer en la medida
del exceso, como acaba de verse, tan sélo aumentarian en una exigua
cantidad: en la parte de ese exceso que apenas se manifiesta en demanda
exterior, en virtud del bajisimo coeficiente de importaciones.

No cabria extenderse en un razonamiento mas complejo, dado el
caracter de esta resefa. Solo se debe sefalar que, para que actie un
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mecanismo semejante, seria indispensable que el resto del mundo pu-
diera suministrar a Estados Unidos el incremento de importaciones re-
querido por su mayor demanda; de lo contrario, el proceso seria infla-
cionario. Por otro lado, se necesitaria ademas que los paises que
aumentan su coeficiente o acrecientan sus ingresos reales, pudieran
contar con los recursos necesarios para afrontar desequilibrios transito-
rios en sus balances de pagos, mientras reacciona el centro ciclico prin-
cipal.

10. En sintesis, al hallarse el centro ciclico en plena ocupacion, todo
aumento de sus exportaciones hacia el resto del mundo, provocado por
la accidén de éste, tenderd a ir acompanado de un aumento corres-
pondiente a las importaciones (o de otras partidas pasivas); y el oro no
tendera a concentrarse en el centro, en desmedro de los demas paises.

Es claro que, para ello, seria indispensable que el centro no bajara su
coeficiente de importaciones. Pero ;qué objeto tendria esta medida, si ya
estan ocupados todos sus factores productivos? Se comprende que, cuan-
do existen factores desocupados, haya interés en aumentar la ocupacién,
substituyendo importaciones por produccién interna. Se comprende
igualmente que, atin habiendo plena ocupacién, un pais evite que ciertas
industrias de consumo interno se vean sacrificadas por la competencia
exterior, en favor de las industrias de exportacion, como sucedié en el
centro ciclico britdnico durante el siglo XIX. Pero careceria de sentido
econdémico, en un caso de plena ocupacion, bajar en general el coeficiente
de importaciones y estimular el desarrollo de ciertas industrias de con-
sumo interno, a expensas de las importaciones y exportaciones.

En consecuencia, si no llegara a entorpecerse el juego espontineo de
las fuerzas econdmicas, en un estado de plena y creciente ocupacién del
centro ciclico principal, se abriria el camino para la solucién de aquel
problema fundamental que tanto preocupa a los paises de la América
Latina y a los demas paises del mundo. Bien es cierto que con ello
aumentaria el coeficiente de importaciones de Estados Unidos, aunque
no se tocaran los presentes aranceles, y se fortaleceria su interdependen-
cia con el resto del mundo. Por donde llegaria también a demostrarse
que, al conseguir aquel pais su objetive de plena ocupacién, logra simul-
taneamente otros dos objetivos primordiales de su politica econémica:
promover activamente el comercio internacional y estimular la industria-
lizacién de la América Latina.
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11. Permitase, al final de esta parte, otra consideracion tedrica, muy ati-
nente a los asuntos que se acaban de tratar. Hasta ahora, no se habia
logrado resultado positivo alguno, en el empeno de interpretar, con
ayuda de la teoria clasica, las variaciones de los balances de pagos y de
los movimientos internacionales del oro, en los treinta. Mal pudo haberse
logrado tal empeno, pues la teoria clasica, como se sabe, se basa en el
supuesto de la plena ocupacion. Si este supuesto llega a realizarse en los
hechos, se podria comprobar la validez esencial del razonamiento clasico
acerca de los movimientos del oro, sin perjuicio, desde luego, de las
correcciones parciales que requiere la teorfa. Como dijo lord Keynes, en
su Teoria General, habiendo plena ocupacion, nos volveriamos a encontrar
con toda seguridad en el mundo ricardiano. No es de extrafiar, por tanto,
el sentido de las palabras que acerca de esto escribiera en su articulo
postumo del Economic Journal: “No es la primera vez que me siento lle-
vado a recordar a los economistas contemporaneos, que las ensefianzas
clasicas encerraban algunas verdades permanentes, de gran significacién;
si nos inclinamos hoy a olvidarlas, es porque las vinculamos con otras
doctrinas, que no sabriamos aceptar sin muchas reservas. Hay en estas
materias, corrientes que trabajan profundamente, fuerzas naturales, como
podriamos llamarlas, y hasta ‘la mano invisible’, que procuran llevarnos
al equilibrio...””. Desde luego, si la medicina clasica ha de operar, es
esencial que los aranceles y los subsidios a la exportacién no neutralicen
progresivamente la influencia de aquello. En este sentido, la presente
disposicion de animo del gobierno de Estados Unidos, y también, segtin
creo, la de su pueblo, nos da cierta tranquilidad provisional, a juzgar por
las propuestas sometidas a la consideracion de la Conferencia sobre
Comercio y Ocupacion. Se trata de propuestas sinceras y completas,
presentadas en nombre de Estados Unidos, y expresamente dirigidas a
permitir la acciéon de la medicina clasica.

8. Lord Keynes, "The Balance of Payments of the United States”, The Economic Journal, junio de
1946.
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V. LA FORMACION DEL CAPITAL EN LA AMERICA LATINA
Y EL PROCESO INFLACIONARIO

1. En ultima instancia, el margen de ahorro depende del aumento de la
productividad del trabajo. Si en algunos paises de América Latina ha
podido alcanzarse un grado de productividad tan satisfactorio que,
mediante una politica juiciosa, permitiria reducir a proporciones mode-
radas la necesidad de capital extranjero, para suplir la deficiencia del
ahorro nacional, en la mayor parte de ellos se reconoce que el concurso
de ese capital es indispensable.

En efecto, la productividad es en estos paises muy baja, porque falta
capital; y falta capital por ser muy estrecho el margen de ahorro, a causa
de esa baja productividad. Para romper este circulo vicioso, sin deprimir
exageradamente el consumo presente de las masas, por lo general muy
bajo, se requiere el concurso transitorio del capital extranjero. Si su apli-
cacion es eficaz, el incremento de productividad, con el andar del tiem-
po, permitird desarrollar el propio ahorro y substituir con él al capital
extranjero, en las nuevas inversiones exigidas por las innovaciones téc-
nicas y el crecimiento de la poblacion.

2. Pero la escasez tipica de ahorro, en gran parte de América Latina, no
s6lo proviene de aquel estrecho margen, sino también de su impropia
utilizacion, en casos muy frecuentes. El ahorro significa dejar de consu-
mir, y por tanto, es incompatible con ciertas formas peculiares de con-
sumo en grupos con ingresos relativamente altos.

Las grandes disparidades en la distribuciéon de los ingresos pueden
ser y han sido histéricamente un factor favorable a la acumulacion del
capital y al progreso técnico. Sin desconocer lo que ello ha significado
también en estos paises, hay notorios y frecuentes ejemplos de cémo esas
disparidades distributivas estimulan formas de consumo propias de
paises de alta productividad. Malégranse asi, con frecuencia, importan-
tes posibilidades de ahorro y de eficaz empleo de las reservas monetarias
en importaciones productivas.

Es el aumento de la productividad lo que ha permitido a Estados
Unidos y en menor grado a otros paises industriales disminuir la jornada
de trabajo, aumentar los ingresos reales de las masas y su nivel de vida,
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y acrecentar, en grado considerable, los gastos publicos. Todo esto, sin
perjuicio de una ingente acumulacion de capital.

Es un hecho conocido como los gastos publicos, que en las grandes
naciones industriales constituian una proporcion relativamente pequefa
del ingreso nacional, a mediados del siglo pasado, forman hoy una fuerte
proporcién del mismo. S6lo el aumento de la productividad ha permi-
tido este incremento.

No se han substraido los paises de América Latina a esta tendencia
general. Y si, en donde la productividad es alta y la acumulacién de
capital, considerable, el crecimiento de la cuota de gastos fiscales es objeto
de preocupacion, mayor ha de serlo en paises en los cuales se requiere
destinar al ahorro una parte apreciable del ingreso nacional. Pues el ahorro
es necesario para conseguir el incremento de productividad sin el cual sera
ilusorio el propoésito de elevar el nivel de vida de las masas.

En el fondo, estamos en presencia de un problema de valoracion de
necesidades. Los recursos para satisfacer las enormes necesidades priva-
das y colectivas de América Latina son relativamente estrechos; y el
aporte posible del capital extranjero es también limitado. Hay, pues, que
valorar esas necesidades, en funciéon de la finalidad que se persigue, a
fin de distribuir esos recursos limitados en la forma mas conveniente. Y
si tal finalidad consiste en acrecentar el bienestar mensurable de la colec-
tividad, el aumento del capital por hombre tiene que ocupar lugar de
prelacion muy principal. Hay, en este sentido, tipos de inversiones publi-
cas o privadas de indiscutible utilidad, pero que no hacen mas productivo
el trabajo; no podra salir de ellas, por lo tanto, el incremento de ahorro
para nuevas inversiones. En cambio, inversiones equivalentes realizadas
en bienes de capital eficaces, acrecientan inmediatamente la productividad
del trabajo y desarrollan un margen de ahorro que, transformado en
nuevas inversiones, dard nuevos incrementos de productividad.

Por estas consideraciones y otras que extenderian sobremanera estas
paginas, el problema de la formacién del capital es de trascendental
significacion.

3. La presion considerable de aquellas necesidades privadas y colectivas
sobre una cantidad relativamente escasa de recursos, suele traer consigo
fendmenos inflacionarios, como los que, con tanta razon preocupan en
estos momentos a los gobiernos. Simultineamente, se ha ido desarro-
llando un modo de pensar, que no sélo se manifiesta en los sectores
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favorecidos, sino en quienes, atentos solamente al interés general, con-
sideran que la inflacién es un medio ineludible de capitalizacion forzada,
alli en donde el ahorro espontaneo es notoriamente insuficiente.

Es una tesis digna de cuidadoso examen. Dada la generalidad del
proceso, hay un caudal de hechos que ofrecen campo fértil de investiga-
cién, después de la cual serd posible apreciar su valor y alcance. Mientras
tanto, algunas reflexiones podrian contribuir al planteamiento de esta
cuestion.

Dispénese, ante todo, de una comprobacién indiscutible: el estimulo
consiguiente a la expansion del medio circulante ha llevado a un alto
grado de ocupacion, y por tanto, a un incremento real del ingreso. Pero
parece que gran parte de este efecto se ha conseguido en una fase de
crecimiento moderado, anterior al proceso agudo de inflacién. De tal suer-
te que, conforme se fue desarrollando ese proceso, el aumento de la ocu-
pacion y del ingreso real han sido cada vez menores y mayor el de los
precios, con los consiguientes trastornos en la distribucién del ingreso total.

Esta experiencia implica una ensefianza positiva y otra negativa’. La
positiva concierne, desde luego, al asunto referido, por cuanto el aumen-
to de ocupacién vino a acrecentar el margen potencial de ahorro. Tam-
bién le concierne la ensefianza negativa. El haberse exagerado el estimulo
que se necesitaba para llegar a la ocupacién méaxima, condujo interna-
mente a una presion inflacionaria excesiva que, al dilatarse de nuevo, con
la reanudacién posterior del intercambio, el coeficiente de importaciones,
comprimido antes por la guerra, agotd gran parte del oro y los délares
previamente acumulados.

4. Las informaciones fragmentarias disponibles sugieren mas de una
duda, acerca de si esas reservas han sabido emplearse, teniendo estric-
tamente en cuenta lo que requiere el desarrollo econémico de América
Latina. A fin de poder esclarecer las dudas referidas, serfa interesante

9. Se ha demostrado, en efecto, la posibilidad de una politica racional de empleo de factores des-
ocupados o mal ocupados. Las exportaciones habian constituido, en otro tiempo, el factor dinamico
preponderante. Pero después de la crisis mundial, probaron ser insuficientes para cumplir bien su papel
estimulante del crecimiento. Durante los afios treinta, en algunos paises de América Latina se habla
logrado ya, mediante una politica de estimulo interno, suplir la debilidad del factor dindmico exterior.
Para hacerlo, fue necesario reducir el coeficiente de importaciones, segun se explicé en otro lugar. Los
hechos que sobrevinieron con la Segunda Guerra Mundial demostraron cudnto mds trecho podia andarse
por este camino. Pues la guerra impuso la violenta compresion del coeficiente, a la vez que aumentaba
la fuerza del factor estimulante exterior.
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averiguar en qué medida las mencionadas reservas se han destinado
preferentemente a la importacion de los bienes de capital mds necesarios,
en cudal otra medida se han gastado en articulos no esenciales o que sélo
responden a las formas de existencia de los grupos de alto ingreso, y
hasta qué punto han servido para cubrir la salida de capitales, provocada
por el desarrollo de la inflacion'.

Estas distintas formas de empleo de las divisas estdn estrechamente
ligadas a las consecuencias internas de la inflacion. El alza de precios, al
generar beneficios extraordinarios, pone en manos de un grupo relativa-
mente pequeno grandes posibilidades de ahorro, como siempre ocurre
cuando se altera asi la distribucion de los ingresos. Seria también de gran
interés indagar hasta qué punto esas posibilidades se han traducido en
ahorro efectivo y si la aplicacion de ese ahorro se ha hecho en la forma
mas productiva para la colectividad.

Si en realidad una parte considerable de los beneficios resultantes de
la inflacion se hubiera ahorrado e invertido eficazmente, quienes expo-
nen la tesis mencionada tendrian un punto de apoyo muy valioso. Pero
no se dispone, por desgracia, de elementos fehacientes para poder pro-
nunciarse. Las cifras aisladas no justifican generalizacion alguna. Sin
embargo, los hechos que presenta la Comision Técnica Mixta Brasil-Es-
tados Unidos, con respecto al Brasil, son ilustrativos. Las grandes com-
panias han reinvertido de un 30 a un 40 por ciento de sus beneficios, en
1946, y distribuido el resto a los accionistas. Lo distribuido por todas las
companias habria ascendido a 12 000 millones de cruzeiros, de los cuales,
la cuarta parte, o sea apenas 3 000, se ha ahorrado en distintas formas'.
Del total de beneficios, por tanto, resultaria haberse invertido solamente
alrededor del 50 por ciento en forma directa e indirecta, si se combinan
esas cifras.

En este caso, la proporcién consumida habria sido importante. Y como
los grupos de altos ingresos tienen también un elevado coeficiente de
importaciones, no es de extranar que una parte apreciable de las divisas
acumuladas se hayan gastado en articulos no esenciales para el desarro-
llo econémico, segun se desprende de otras informaciones de la misma
fuente.

10. Es sugestivo comprobar que los depositos de particulares de América Latina en Estados Unidos
alcanzaban a 729 millones de dolares, al 30 de junio de 1947,
11. Informe de la Comision Técnica Mixta Brasil-Estados Unidos. Parte 11
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Hay otro aspecto atin por esclarecer. En el supuesto que, en determi-
nadas circunstancias, se considerara cierta expansion inflacionaria como
el mejor expediente préctico, dada la escasez de ahorro, existirian medios
de encaminarse al mejor cumplimiento de ese propdsito, atenuando al
propio tiempo las serias consecuencias de la inflacion. El estado tiene en
su poder resortes que le permiten estimular la inversion de gran parte
de los beneficios e ingresos inflacionarios, mediante el gravamen progre-
sivo de lo que se gasta y consume, en tanto que se desgrava o exime lo
que se invierte, y desviando ademads, por el control de cambios o el
impuesto, lo que tiende a emplearse en importaciones incompatibles con
un fuerte ritmo de crecimiento econdémico.

Pero es claro que tales resortes pueden también servir para emplear
en mayores gastos fiscales lo que pudo ser ahorro, en desmedro del
incremento de la productividad nacional.

5. Logicamente, si hay grupos que se han beneficiado considerablemente
con la inflacién, hay otros que tienen que haberse perjudicado. No se han
efectuado todavia estudios concluyentes. Pero no pareceria que el feno-
meno actual tenga diferencias esenciales con las inflaciones anteriores. La
clase media y los grupos de ingresos fijos han sido, por lo general, los
que han pagado una parte muy grande de la transferencia de ingresos
reales a los empresarios y demads favorecidos. Los gremios mejor orga-
nizados de la clase obrera han logrado, casi siempre con retraso, alcanzar,
con el aumento de salarios, el alza de precios y a veces superarla; pero
no se tienen cifras valederas para cerciorarse hasta qué punto ha podido
mejorar el conjunto y no solamente ciertos sectores. Sin embargo, no
debe olvidarse que el aumento de ocupacion, en la primera fase del
fendmeno expansivo, ha significado, por lo comtn, un aumento real de
ingreso de la familia obrera, aun cuando los salarios no se hubiesen
ajustado al alza de los precios.

Toda esta redistribucion del ingreso, provocada por la inflacion, ge-
nera en los grupos favorecidos la ilusién de que aumenta la riqueza de
la colectividad, en su conjunto, aun cuando el ingreso real haya dejado
de crecer apreciablemente, una vez traspuesto el periodo inicial de
expansion moderada. Es la ilusion propia de la fase de euforia y prodi-
galidad; no se renuevan en ella los bienes de capital, por ejemplo: en los
transportes y otras inversiones publicas y privadas, y se gasta, en breve
tiempo, gran parte del incremento anterior de las reservas monetarias.
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Todo esto significa consumir capital acumulado, y no podria tomarse, en
consecuencia, como aumento real del ingreso. La ilusiéon comienza a
disiparse, en la segunda fase: la de tensiones crecientes, y cede por fin
en la tercera: la de penosos reajustes.

La primera fase parece haber terminado en América Latina. Y mien-
tras la segunda se va desarrollando, manifiéstanse agudos antagonismos
sociales, que conspiran contra la eficacia del sistema econémico en que
vivimos. Formase una atmosfera desfavorable para su desenvolvimiento
regular, y aparecen ciertos tipos de intervencién gubernamental o medi-
das fiscales, que suelen perjudicar la iniciativa privada y el sentido de
la responsabilidad individual. Por donde la inflaciéon, después de haber
aumentado exageradamente la remuneraciéon del empresario, termina
por comprometer la eficacia del mismo, de tan primordial importancia
para el crecimiento de los paises de América Latina.

6. El Estado no tarda en compartir mediante el impuesto, una parte
apreciable de las ganancias inflacionarias del empresario. Como quiera
que fuere, la dilatacién de los gastos fiscales, consecuencia de aquella
participacién, planteard un problema no menos serio que los otros, cuan-
do desaparezcan los beneficios inflacionarios y se imponga la necesidad
de correlacionar adecuadamente los sueldos y salarios que paga el estado
con el costo de la vida, con riesgo evidente de que se eleve de nuevo la
proporcion del conjunto de gastos fiscales en el ingreso total, en perjuicio
de la formacién de capital.

7. Solo el examen imparcial de los hechos que hemos mencionado y de
otros que de él surgieran, permitira llegar a conclusiones valederas,
acerca de la inflacién como instrumento de ahorro colectivo. Cualesquiera
que fueren las cifras a que se llegue, no podrd negarse, sin embargo, que
la inflacion ha tendido a desalentar formas tipicas de ahorro espontédneo,
que en algunos de los paises latinoamericanos habian llegado a adquirir
importancia creciente. Alli estd el germen del ahorro futuro para la in-
dustrializacién, cuando pueda volverse a la estabilidad monetaria, de
acuerdo con las nuevas reglas del juego, impuestas por la nueva reali-
dad. En fin de cuentas, si el ahorro forzado, que pueda acumularse con
la inflacién, sale de capas numerosas de la colectividad, sin que les fuera
dado recoger sus frutos por pasar ellos definitivamente a los grupos
favorecidos, habria que preguntarse seriamente si no habrd posibilidad
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de encontrar otras formas de ahorro (espontaneas o de determinacion
colectiva), que, sin los graves inconvenientes sociales del ahorro forzado,
permitan una mds conveniente aplicaciéon de los recursos a fines pro-
ductivos.

8. Mientras tanto, la apelacién al ahorro extranjero parece inevitable,
segln ya se dijo. Desgraciadamente, el problema que ha dejado la ex-
periencia desastrosa de los treinta en esta materia, dista mucho de
haberse despejado.

Subsiste en los paises acreedores el vivo recuerdo del incumplimiento
del deudor; en cambio, tienden a olvidarse las circunstancias en que el
incumplimiento se produjo y a difundirse la creencia equivocada de que,
mediante ciertas reglas de conducta, podra evitarse la repeticion de
pasados acontecimientos. En el fondo de todo esto, encontramos el mis-
mo problema fundamental, que mencionamos al ocuparnos de las ten-
dencias del comercio exterior. El Departamento de Comercio de Estados
Unidos supo destacarlo, en un estudio publicado hace algunos afios'.

En 1929, este pais suministrd al resto del mundo 7 400 millones de
ddlares, en pago de importaciones, inversiones y otros conceptos; el resto
del mundo pudo asi pagar holgadamente los 900 millones de servicios
financieros fijos del capital invertido por Estados Unidos, aparte de las
remesas de utilidades. Pero en 1932, el suministro de doélares se redujo
a 2 400 millones, mientras que los servicios, si se hubiesen cumplido,
hubieran exigido la misma cantidad de 900 millones. Habrian, pues,
quedado apenas 1 500 millones de doélares, para que el resto del mundo
cubriese sus importaciones y otras partidas pasivas a Estados Unidos,
contra 6 500, en 1929.

Frente a estas cifras, no es de extrafiar que el incumplimiento haya
sido casi general en América Latina. Los pocos paises que siguieron
haciendo honor a sus compromisos lo hicieron con grandes sacrificios, y
a costa de una severisima contraccion de su economia interna y con gran
mengua de sus reservas monetarias. Es, pues, natural que, habiendo
pasado por esa experiencia, no quieran verse nuevamente ante el dilema
de dejar de cumplir sus compromisos o sacrificar su economia.

12. The U. S. in the World Economy. Economics Series No. 23, Washington, 1943.
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Mientras no se resuelva el problema fundamental del comercio ex-
terior, serd preciso cuidar que las inversiones de capitales en dolares, si
no es posible aplicarlas al desarrollo de las exportaciones en igual mo-
neda, se apliquen a reducir, directa o indirectamente, las importaciones
en dicha moneda, a fin de facilitar el pago futuro de los servicios corres-
pondientes.

9. Desde este y otros puntos de vista, no pareceria prudente reanudar la
activa corriente de inversiones de los afios veinte sin ajustarse a un
programa que afronte resueltamente la serie de cuestiones concretas que
se presentan en este caso. La existencia de entidades de préstamos inter-
nacionales podria ser factor muy eficaz en el esbozo de un programa
semejante, en el cual, con la colaboracion de los distintos paises, se exa-
minen los tipos de inversiéon mds convenientes al desarrollo econémico
de la América Latina, mediante su contribucién a la productividad del
trabajo y al desarrollo de la necesaria aptitud de reembolso.

No parecen existir razones para que este programa no abarque tam-
bién el campo de las inversiones privadas. Para promoverlas, se habla
insistentemente de la necesidad de establecer un sistema de garantias o
de llegar a normas que las reglamenten. Todo esto es digno del mayor
examen. Pero las nuevas formas han de inspirarse en la pasada experien-
cia. Fuera de aquellas dificultades de fondo de los afwos treinta han exis-
tido muchas otras, y también ciertas situaciones abusivas, en uno y otro
lado, que debieran reconocerse sin reticencias, para prevenir la repeticion
del mal. Con ello, y con una eficaz ayuda técnica, seria dable desarrollar
una politica de inversiones, que cuente en todas las partes interesadas
con un ambiente publico favorable, en virtud de sus reciprocas ventajas.

VI. LOS LIMITES DE LA INDUSTRIALIZACION

1. Es obvio que el crecimiento econémico de la América Latina depende
del incremento del ingreso medio por habitante, que es muy bajo en la
mayor parte de estos paises, y del aumento de la poblacion.

El incremento del ingreso medio por habitante s6lo podra conseguirse
de dos modos. Primero, por el aumento de la productividad, y segundo,
dada una determinada productividad, por el aumento del ingreso por
hombre, en la produccién primaria, con respecto a los ingresos de los
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paises industriales que importan parte de esa produccion. Este reajuste,
segun se ha explicado tiende a corregir la disparidad de ingresos, pro-
vocada por la forma en que se distribuye el fruto del progreso técnico
entre los centros y la periferia.

2. Consideraremos ahora el aumento de la productividad, en la poblacion
ya existente. El caso se presenta bajo un doble aspecto. Por un lado, la
asimilacién de la técnica moderna permitird acrecentar la produccién por
hombre, dejando gente disponible para aumentar la produccion, en las
mismas condiciones en que ya estaba empleada, o desplazarla hacia
otras. Por otro lado, el desplazamiento de personas mal ocupadas en
actividades cuya exigua productividad no puede mejorarse sensiblemen-
te, a otras en que el progreso técnico haga posible esa mejora, elevara
también el indice de productividad.

La agricultura presenta un caso tipico de la influencia del progreso
técnico. En ramas importantes de ella, el desarrollo técnico ha permitido
seguir acrecentando la produccién, con un crecimiento proporcionalmen-
te inferior de gente ocupada. En otros términos, la agricultura absorbe
una proporcién menguante del incremento de poblacién en edad produc-
tiva, con lo cual la industria y otras actividades han podido aumentar
con mayor amplitud su ocupaciéon. No se trata entonces de un despla-
zamiento de gente ya ocupada, sino de una forma distinta de emplear
la que llega a la edad de ocuparse. Sin embargo, en algunos casos, con
el intenso desarrollo industrial de los ultimos afios, se han notado des-
plazamientos reales, con consecuencias desfavorables para la agricultura.

Por otro lado, el crecimiento de la demanda exterior de productos
agrarios, después de la gran crisis mundial, ha sido relativamente lento,
por lo general, si se le compara con el ritmo caracteristico de tiempos
anteriores. Sumado este hecho a las consecuencias del que acaba de
mencionarse, no sabria decirse qué otras actividades, fuera de la indus-
tria, hubiese podido absorber el crecimiento de la poblacién en los paises
de América Latina, que exportan dichos productos.

Es bien posible que el progreso técnico en otras actividades traiga
consecuencias semejantes a las que acaban de senalarse. Y en todo ello,
habra una fuente importante de mano de obra, para el crecimiento in-
dustrial.

Pero no es la dnica. Dentro de la misma industria hay un potencial
humano que se desperdicia por la baja productividad. Si se consigue
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aumentar ésta mediante la asimilacién de la técnica moderna, ese poten-
cial podra emplearse, con gran provecho colectivo, en el desarrollo de las
industrias existentes o en el de otras nuevas.

Finalmente, hay otra posibilidad, que no es desdefiable, segin lo
comprueba la experiencia reciente de ciertos paises. El bajo ingreso pre-
valeciente en las clases mas numerosas ha permitido a las de ingresos
mas altos disfrutar de productos manuales o de distintos tipos de servi-
cios personales, a precios relativamente bajos. Ello se debe a lo que hemos
llamado poblacion mal ocupada. Conforme va creciendo la productivi-
dad de la industria y mejorando el ingreso real por hombre, esa pobla-
cién tiende a trasladarse naturalmente hacia actividades industriales. Por
mucho que este hecho perturbe en ciertos sectores, es la forma tipica en
que, dentro de un pais, se propagan las ventajas del progreso técnico a
todas las clases sociales, como ya se ha visto al recordar la experiencia
de los grandes paises industriales. No todo, sin embargo, consiste en
aumentar la productividad. El destinar una parte exagerada de su incre-
mento a aumentar el consumo o a disminuir prematuramente el esfuerzo
productivo podria conspirar seriamente contra el propésito social de la
industrializacion.

3. Hemos insistido en que, para lograr este aumento de productividad,
es necesario aumentar sensiblemente el capital por hombre y adquirir la
técnica de su empleo eficaz. Esta necesidad es progresiva. En efecto, al
aumentar en general los salarios, por la mayor productividad de la in-
dustria, se extiende gradualmente el alza a otras actividades, obligdndo-
las a emplear mayor capital por hombre, a fin de conseguir el incremento
de productividad, sin el cual no podrian pagar salarios mads altos. Se ira
imponiendo asi, en América Latina, la mecanizacién de muchas activi-
dades en que hoy resulta mas provechoso el trabajo directo, por ser
mas barato, como se ird imponiendo la mecanizacién de la economia
doméstica.

No es posible formarse una idea aproximada acerca de la magnitud
de estas necesidades potenciales de capital, y por tanto, de los recursos
para satisfacerlos, pues ni tan siquiera es dable conocer satisfactoriamen-
te la cantidad presente de capital por hombre ocupado en los principales
paises de la América Latina. Pero si se juzga por las necesidades que ya
se han manifestado, en esta fase inicial del proceso de industrializacién
los recursos provenientes de las exportaciones, al menos las exportaciones
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en doélares, no parecen ser suficientes para atenderlas, después de haber
satisfecho otras importaciones y partidas pasivas.

Hay, pues, que admitir, segtiin ya se ha explicado, la posibilidad de
que tenga que reducirse el coeficiente de importaciones, ya sea en con-
junto o en délares, reduciendo o suprimiendo articulos no esenciales,
para dar lugar a mas amplias importaciones de bienes de capital. En todo
caso, la necesidad de cambiar la composicion de las importaciones pare-
cerfa indispensable para proseguir la industrializacién.

Hay que comprender claramente lo que esto significa. Es una mera
adaptacion de las importaciones a la capacidad de pago dada por las
exportaciones. Si éstas crecieran suficientemente, no seria necesario pen-
sar en restricciones, salvo que mediante esas restricciones se quiera in-
tensificar el proceso industrializador. Pero las exportaciones de América
Latina dependen de las variaciones del ingreso de Estados Unidos y
Europa, principalmente, y de sus respectivos coeficientes de importacion
de productos latinoamericanos. En consecuencia, escapan a la determi-
nacién directa de América Latina: se trata de una condicién de hecho,
que sblo podria modificarse por la decision de la otra parte.

4. Es muy distinto el caso, si se quisiera llevar la industrializacién a extre-
mos que obliguen a desplazar factores de la produccién primaria a la
industria para aumentar la produccién de ésta en detrimento de aquélla.
O sea, que pudiendo exportar e importar hasta un determinado nivel, lo
rebajaramos deliberadamente, sacrificando parte de la exportacion, para
acrecentar la produccién industrial en substitucién de las importaciones.

¢Habria, en este caso, aumento de productividad? Llegados a este
punto, el problema se plantearia en términos clasicos. Se trataria, enton-
ces, de averiguar si el incremento de produccion industrial que se obtie-
ne con los factores desplazados de la produccién primaria es 0 no supe-
rior a la masa de articulos que antes se obtenian a cambio de las
exportaciones. Solamente si fuera superior podria decirse que hay un
aumento de productividad, desde el punto de vista colectivo; de no serlo,
habria una pérdida de ingreso real.

Aqui estd, pues, uno de los limites mas importantes de la industria-
lizacién, limite de caricter dinamico, que podra irse trascendiendo, a
medida que se desarrolle la economia; pero, en todo momento, debiera
preocuparnos si es que se persigue el objetivo primordial de aumentar
el bienestar real de las masas.
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No hay sintoma alguno de que América Latina se encuentre cerca de
ese limite. Se esté en la fase inicial del proceso de industrializacién, y es
muy grande atn, en la mayor parte de los casos, el potencial humano
disponible, mediante el incremento de la productividad, para el creci-
miento industrial. Més adn, no pareceria que los paises mas avanzados
en ese proceso se vean precisados a optar entre el crecimiento efectivo
de las exportaciones o el crecimiento industrial.

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

El aumento de productividad requiere un incremento considerable de
capital, y antes que se haya logrado conseguirlo, pasara mucho tiempo
y sobrevendran otras innovaciones técnicas, que posiblemente exijan sus
propios aumentos de capital, conjuntamente con el que se requiere para
acompanar el crecimiento de la poblacién. Por otro lado, el ahorro es
escaso. Es, pues, necesario utilizarlo en tal forma que rinda el incremento
méaximo de produccién. Una politica equivocada podria provocar, sin
embargo, el empleo deficiente de este ahorro, como es facil demostrarlo
en seguida.

Se ha dicho que el progreso técnico de la agricultura y la demanda
exterior relativamente lenta de sus productos han permitido a la indus-
tria, en muchos casos, absorber una parte del incremento de la poblacién
en edad productiva mayor que la agricultura. Supdéngase que siga
requiriéndose, de afio en afo, ese incremento de brazos en la agricultura,
para atender al crecimiento de la demanda exterior, aparte del aumento
de consumo interno; pero que, en virtud de ciertas medidas, se exagere
en tal forma el desarrollo industrial, que la actividad agricola se vea
privada de los brazos que necesita para seguir aumentando las exporta-
ciones.

Ya se han explicado las razones a causa de las cuales esta sustituciéon
de exportaciones por produccién industrial podria significar una pérdida
directa de ingreso real. Pero habria ademds otra pérdida. La tierra es un
factor de produccion que vale mucho, sin que haya costado nada.

El capital que requiere agregarsele es relativamente pequerio, si se lo
compara con el que la industria absorbe. En consecuencia, al llevar a la
industria los hombres que habrian podido producir eficazmente en la
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tierra, hay que dotarles de un capital mayor. Pero este mayor capital
podria haberse aplicado mds productivamente, si en vez de diluirlo en
todo el incremento anual de la poblacion se le aplicase tan sélo a una
parte de ese incremento: el mds alto capital por hombre daria una mejor
productividad. De manera que, por esta dilucién de capital, se habria
dejado de obtener el incremento de productividad, lograble de otro
modo. Con lo que a aquella pérdida directa, se agregaria otra que, no por
ser menos tangible, seria menos real.

Maés atn: al no crecer asi la productividad, seria menos fuerte el
incentivo que ofrece la industria a la gente mal ocupada, con lo cual, en
vez de utilizarla en la medida extrayendo perjudicialmente el potencial
humano de ocupaciones altamente productivas.

No se trata de una eventualidad remota, sino de un riesgo a que
estamos expuestos de continuo y en el que acaso se haya caido algunas
veces, a falta de programas de desarrollo econémico, con objetivos pre-
cisos y medios definidos para conseguirlos. El capital es escaso y seria
bien lamentable dejar de invertirlo en donde puede aumentar la produc-
tividad total, para hacerlo en donde va a disminuirla.

No debe, pues, olvidarse que, cuanto mayores sean las exportaciones
de la América Latina, tanto mas intenso podra ser el ritmo de su desa-
rrollo econdmico. Pero tampoco se debe descartar la eventualidad de que
un posible recrudecimiento de la politica proteccionista en los paises
compradores, tienda a desplazar las exportaciones latinoamericanas,
substituyéndolas por su propia produccion.

Seria en extremo lamentable este hecho, pero si los paises latinoameri-
canos no lograran evitarlo, no tendrian otra solucion que disminuir el
crecimiento de sus importaciones o aun reducirlas en términos absolutos,
a fin de ajustarlas a las exportaciones. En tal contingencia, el crecimiento
del ingreso real por hombre seria menor de lo que pudo haber sido y
hasta se concibe un descenso si se acentuara aquel fenémeno.

6. En todo esto, hay que tener en cuenta un hecho elemental. Europa ha
perdido gran parte de sus inversiones en el resto del mundo, y desde el
punto de vista de la disponibilidad de dolares, no es dable esperar que,
cuando haya logrado su reconstruccion, se encuentre en condiciones de
suministrarlos a la América Latina. Al contrario, deberd cuidar atenta-
mente de la nivelacion de su intercambio. En consecuencia, si un pais
aislado podria, por algin tiempo, reducir sus importaciones, sin sufrir
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perceptiblemente en sus exportaciones a Europa, el conjunto de América
Latina no podria hacerlo por razones obvias.

7. Al discurrir acerca del aumento del capital por hombre, se ha supuesto
implicitamente que los establecimientos industriales podrian alcanzar
una dimension satisfactoria, para lo cual se requiere un minimo de pro-
duccion. jHasta donde tiende a alcanzarse esta dimension en los paises
de Ameérica Latina? La diversidad de condiciones en que se encuentran
impide generalizar, en éste como en otros casos. Por lo demds, no se ha
realizado atin en estos paises un estudio sistematico de la productividad
y su relaciéon con la dimension éptima de la empresa y de la industria.
Pero suelen citarse ejemplos poco halagadores, ya sea de la subdivision
de una industria en un niimero excesivo de empresas de escasa eficiencia
dentro de un mismo pafs, o de la multiplicacion de empresas de dimen-
sién relativamente pequefa, en paises que, uniendo sus mercados para
una serie de articulos, podrian conseguir una mayor productividad. Este
parcelamiento de los mercados, con la ineficacia que entrafa, constituye
otro de los limites del crecimiento de la industria, limite que, en este
caso, podria ir cediendo ante el esfuerzo combinado de paises que, por
su situacion geogrdfica y sus modalidades, estarian en condiciones de
realizarlo con reciprocas ventajas.

8. Se dijo al comenzar que habia dos medios de mejorar el ingreso real.
Uno, el aumento de la productividad, y el otro el reajuste de los ingresos
de la produccién primaria, para ir atenuando su disparidad con los in-
gresos de los grandes paises industriales.

Lo segundo s6lo podrd conseguirse a medida que se vaya logrando
lo primero. Conforme aumenta la productividad y el ingreso real medio
en la industria en los paises latinoamericanos, tendrdn que ir subiendo
en éstos los salarios de la agricultura y de la produccién primaria en
general, como ha ocurrido en otras partes.

El resultado serd gradual, y si no hay cierta relacién entre el creci-
miento respectivo de cada uno de los ingresos medios, en los principales
paises exportadores de productos primarios, podrdn surgir algunas
dificultades, ciertamente inevitables en reajustes de esta naturaleza, sean
internos o internacionales.

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

VIL. BASES PARA LA DISCUSION DE UNA POLITICA
ANTICICLICA EN LA AMERICALATINA

1. El ciclo es la forma de crecer de la economia en el régimen en que
vivimos; y si bien se trata de un fenémeno general que ha de explicarse
con una sola teorfa de conjunto, manifiéstase de una manera diferente en
los centros ciclicos y en la periferia.

Mucho se ha escrito acerca de €l en los centros, pero muy poco con
respecto a la periferia, no obstante esas distintas manifestaciones. Los
breves comentarios que haremos en seguida no pretenden suplir esta
deficiencia, sino esbozar algunas ideas de politica anticiclica, que, de
aceptarse en principio, podrian constituir un punto de partida conve-
niente para la discusion de este problema. Es claro que para que esta
discusién no se realice en un plano abstracto, seria necesario examinar
el caso particular de cada pais a fin de averiguar si su estructura eco-
nomica y las condiciones en que se encuentra permiten seguir aquellas
ideas, o aconsejan, mds bien, explorar otras formas de obrar sobre el
ciclo.

2. Es notorio el designio del gobierno de los Estados Unidos de seguir
resueltamente una politica anticiclica. Pero no pareceria recomendable
descansar exclusivamente sobre lo que haga el centro ciclico principal,
pues la acciéon constante de los paises de la periferia podria ser muy
oportuna, en el caso de una contraccién en aquel pais. Deberiamos, pues,
prepararnos a desempefiar nuestra parte en el comuin empefio.

En los centros, la politica inspirada en este objetivo trata de actuar
sobre el volumen de las inversiones, a las cuales se atribuye el papel
dindmico en el movimiento ondulatorio. No sucede asi en la periferia.
Aqui ese papel corresponde a las exportaciones. Lo cual no es de extra-
far, pues las alternativas de las exportaciones reflejan las del ingreso de
los centros que, como se sabe, varian en estrecha interdependencia con
aquellas inversiones.
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No estd, ciertamente al alcance de la periferia influir sobre sus expor-
taciones de la misma manera en que los centros se proponen regular sus
inversiones’.

Hay, pues, que buscar otro tipo de medidas para conjurar las conse-
cuencias mds agudas del ciclo en la actividad interna de nuestros paises.
Conviene, ante todo, descartar la idea de que el desarrollo industrial en
si mismo les hard menos vulnerables a estos fenémenos. Se necesitaria
que las exportaciones hubiesen llegado a una proporciéon muy pequena
del ingreso nacional para que esto sucediera. Pero en tal caso un pais
habria dejado ya de ser periférico para convertirse en centro ciclico: y si
bien hubiera disminuido asi su vulnerabilidad exterior, habria adquirido,
en cambio, aquellos elementos tipicos, inherentes al sistema, que provo-
can el movimiento ondulatorio de los centros.

Nos inclinamos mas bien a creer que el desarrollo industrial hara mas
perceptibles las consecuencias del ciclo al acentuar el movimiento
oscilatorio de la ocupacion en las zonas urbanas. En un pais esencialmen-
te agrario las depresiones se manifiestan en el descenso de los ingresos
rurales antes que en desocupacion; es mas, en muchos de nuestros paises
pudo observarse durante la gran depresion mundial como las campafas
volvian a absorber gente que habia ido antes a encontrar trabajo en las
ciudades. La desocupacion se diluye, por decirlo asi. No cabria esperar
lo mismo cuando la industria ha concentrado masas relativamente gran-
des en las ciudades: el problema ciclico de la desocupacion adquiriria, en
tal caso, serias proyecciones sociales.

¢Vamos a concluir de esto que la industrializacién tiene esta desven-
taja desde el punto de vista ciclico? La tendria si la actividad econémica
se dejara librada a sus propias fuerzas. De no ser asi, el desarrollo de la
industria podria convertirse en uno de los elementos més eficaces de la
politica anticiclica.

3. Examinaremos brevemente las distintas posibilidades que se presen-
tan: en una de ellas, acaso la mas difundida, se trata de atenuar o con-
trarrestar los efectos de las variaciones de la exportacién sobre la activi-
dad interna, mediante una politica de caracter compensatorio, que hace

13. Nos referimos a la imposibilidad de modificar por nuestra propia accién la forma en que varian
las exportaciones; pero no a los efectos que podrian lograrse mediante la regulacion de sobrantes de
g
productos a que nos referimos al final.
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variar las inversiones, principalmente en obras publicas, en sentido con-
trario al de dichas variaciones. Esta politica traeria consigo, ciertas exi-
gencias. En la creciente ciclica aumentan las recaudaciones de impuestos
y el mercado es propicio para la colocacién de titulos publicos. A pesar
de ello, el Estado no sélo debiera abstenerse de emplear estos mayores
recursos en ampliar sus inversiones publicas, sino que tendria que res-
tringirlas a medida que aumenta la ocupacion privada. La creciente serfa,
pues, época de previsora acumulacion de recursos para tiempos adver-
sos, o de empleo de estos recursos en cancelar los créditos bancarios de
que se hubiese hecho uso en la contraccion anterior. Basta mencionar
estas exigencias para darse cuenta de la dificultad de cumplirlas. Por lo
mismo que estos paises estan en pleno desarrollo, hay siempre proyectos
de inversiones muy superiores a los realizables con los limitados medios
de que se dispone. Pretender que cuando estos medios aumentan y se
presenta la posibilidad de ejecutar tales proyectos, los hombres de go-
bierno, en vez de hacerlo, acumulen recursos para el futuro, de que tal
vez disfruten sus sucesores, significaria hacer depender el éxito de la
accion anticiclica de actitudes que no siempre se concilian con respeta-
bles intereses politicos.

Hay otros inconvenientes todavia. Entre ellos, el relativo a la flexibi-
lidad de los planes; se necesitaria ensanchar y comprimir, alternativa-
mente, las inversiones de acuerdo con el ciclo, lo cual no es facil conse-
guir. Y habria que contar, ademas, con el pronto desplazamiento de gente
de las actividades mds afectadas por la depresion hacia las inversiones
publicas. Todo ello, si no lleva a desechar esta posibilidad de accién
anticiclica, aconseja explorar al menos otros caminos que consulten mejor
nuestras modalidades.

4. Interesa que la actividad interna se desarrolle con un alto grado de
ocupacion, no obstante el movimiento ciclico de las exportaciones. Es
bien conocida la forma en que este movimiento hace crecer y decrecer la
actividad interna. Cuando aumentan las exportaciones crece la demanda
interna y ascienden la ocupacién y los ingresos; y el aumento de los
ingresos, a su vez, hace subir las importaciones, las cuales tienden de este
modo, aunque con retardo, a ajustarse a las exportaciones. Asi se desa-
rrolla la fase ascendente del ciclo en nuestros paises. En la descendente,
ocurren fenémenos opuestos: la caida de las exportaciones hace bajar los
ingresos y la ocupacién, con el consiguiente descenso de las importaciones.
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Supéngase. ahora, que en el curso de estos fendmenos se ha llegado
al punto minimo de la actividad interna. La ocupacion ha declinado y los
ingresos han disminuido correlativamente de un maximo de 10 000,
digamos, a un minimo de 7 500; de estos 7 500, el 20 por ciento, o sea,
1 500, se gasta en importaciones requeridas para satisfacer, junto con la
produccion local, las necesidades corrientes de la poblacién; y estas
importaciones apenas pueden pagarse con la cantidad minima a que se
redujeron las exportaciones.

Si para llevar nuevamente la ocupacion y los ingresos al maximo se
siguiera una politica expansiva similar a la preconizada en los grandes
centros, aumentarian inmediatamente las importaciones, si es que no se
hubiese modificado aquel coeficiente. De tal manera que al llegar el
ingreso a 10 000, las importaciones serian por lo menos de 2 000, y si las
exportaciones se mantuviesen en un nivel cercano a aquellos 1 500, habria
un desequilibrio que, en tiempo relativamente breve, reduciria las reser-
vas monetarias a exiguas proporciones.

Dicho sea de paso: en los centros es dificil concebir contratiempos
semejantes en la fase descendente, pues es precisamente cuando afluye
a ellos el oro que sale de los paises periféricos.

En consecuencia, no pareceria posible en estos paises, a falta de
recursos extraordinarios, desarrollar una politica expansiva tendiente a
aumentar la ocupacién, sin reducir al mismo tiempo el coeficiente de
importaciones.

La posibilidad de hacerlo, se encuentra limitada por obstaculos cuya
importancia varia en cada pais. Consideremos, para facilitar el razona-
miento, que se ha conseguido superarlos y reducir gradualmente el
coeficiente de 20 a 15 por ciento mediante modificaciones arancelarias.
Merced a ello la ocupacion y los ingresos han podido crecer sin au-
mentar las importaciones mas alld de ese minimo de 1 500, en torno
al cual se mantienen las exportaciones; de manera que ha podido
alcanzarse el maximo de ocupacién sin perturbar el equilibrio del
balance de pagos.

Por tanto, en virtud del cambio de coeficiente, se necesitan ahora,
500 menos de importaciones para satisfacer las necesidades corrientes
de la poblacién a ese nivel maximo de ocupacion. El problema ha
consistido, pues, en producir internamente esa cantidad, ya se trate de
articulos terminados de consumo o de materias primas indispensables
para elaborarlos.
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Pero no todo el consumo corresponde al tipo de necesidades corrien-
tes que se satisfacen en su mayor parte con articulos de consumo inme-
diato o de duracién relativamente breve. El progreso de la técnica en los
grandes paises industriales, como se sefial6 en otro lugar, ha ido creando
nuevas necesidades de articulos de consumo duradero que requieren
importarse. Estos articulos llegan asi a ser imprescindibles conforme se
eleva el nivel de vida. Pero ello no significa que su importacion no pueda
reducirse severamente, cuando el descenso de las exportaciones apenas
permite pagar aquellas importaciones esenciales. Por lo mismo que se
trata de articulos duraderos, pareceria posible comprimir su importacién
en la medida requerida por la intensidad de la menguante, si es que en
la creciente anterior han podido importarse sin limitacion alguna.

Lo mismo cabe decir de los bienes de capital. Si en la creciente han
podido cubrirse sus requerimientos, serd posible ahora restringir tempo-
ralmente su importacion. Téngase en cuenta a este respecto, que al redu-
cirse el coeficiente de articulos y materias destinadas directa o indirec-
tamente a las necesidades corrientes, habrd un margen mayor que antes
para las importaciones de estos articulos duraderos de capital, asi como
para los duraderos de consumo.

Hay, finalmente, articulos de consumo no esenciales para las necesi-
dades corrientes pero cuya importacion es relativamente fuerte en tiem-
pos de prosperidad; es obvio que su reduccién, en los de escasez de
divisas, no podria traer consigo mayores inconvenientes.

En sintesis, las importaciones se dividen en dos categorias, a los fines
de esta politica. Por un lado las de cardcter impostergable, formadas por
articulos y materias indispensables para alcanzar el mdximo de ocupa-
cién con el minimo de exportaciones, y asegurar, a la vez, la satisfaccion
de las necesidades corrientes. Y por otro, las importaciones de articulos
duraderos de consumo o de capital que, por su indole, resultan
postergables, asf como las importaciones de articulos no esenciales para
el consumo corriente.

Prosigamos ahora con nuestro ejemplo. Se habia llegado ya al maximo
de ocupacion gracias a la politica seguida. Pero, mientras tanto, las ex-
portaciones habrian vuelto a crecer impulsadas por una nueva creciente.
Con ello, la demanda de los productos primarios, que habia caido tam-
bién a su minimo ciclico, se acrecienta nuevamente a medida que suben
sus ingresos con el incremento de valor de las exportaciones. Si se estd
con ocupaciéon maxima, es de toda evidencia que ese aumento de la
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demanda tendra que provocar necesariamente el correlativo ascenso de
las importaciones. También aumentaréan en cierto grado los precios, con
el consiguiente aumento en el beneficio de los empresarios. Ello hara
subir también la demanda de éstos y acrecentard del mismo modo las
importaciones.

En consecuencia, el incremento ordinario de ingresos provocado por
el aumento de las exportaciones por encima de su minimo ciclico, no
tardard en transformarse en una forma u otra en incremento de impor-
taciones, sin afectar el nivel de la ocupacién interna.

5. Téngase presente que el reajuste del coeficiente de importaciones no
significa disminuirlas. Las importaciones tendran la misma magnitud, se
siga o no esta politica anticiclica; puesto que dependen, en ultima instan-
cia, de las exportaciones y las inversiones extranjeras. Sélo habrd que
cambiar su composicién para alcanzar la meta que se persigue.

En resumidas cuentas, este cambio consiste en lo siguiente. Un pais
de periferia, en el minimo ciclico de exportaciones, sélo puede pagar una
cantidad relativamente baja de importaciones. Esta cantidad no permite
importar todo lo que se requiere para mantener un grado maximo de
ocupacion. Hay, pues, que modificar la composicién de las importaciones
y, correlativamente la estructura y volumen de la produccién interna,
para atender las necesidades corrientes de la poblacion, sustentando un
maximo de ocupacioén.

Mientras las exportaciones permanezcan en su nivel minimo, sélo
podrdn realizarse las importaciones esenciales para mantener la ocupa-
cion y el consumo corriente. Pero cuando aquéllas vuelvan a crecer
ciclicamente habra llegado el momento de realizar las importaciones
adicionales que exija el crecimiento de la demanda.

Asi, mientras las importaciones esenciales para las necesidades
corrientes de la poblacion seguiran el ritmo relativamente lento del cre-
cimiento orgénico del pafs, las de articulos postergables quedaran sujetas
a la fluctuacion de las exportaciones.

6. Al explicar, hace un momento, como el descenso del coeficiente de
las importaciones relativas al consumo corriente era indispensable para
seguir una politica anticiclica, se hizo referencia a los obstaculos que
habria que vencer para conseguirlos. Esos obstdculos son de diferente
naturaleza.
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Ante todo, la substitucién de importaciones por produccion interna
requiere generalmente la elevacion de los aranceles de aduana, por el
mayor costo que suele tener aquélla. Desde este punto de vista, habria
una pérdida efectiva de ingreso real. Pero, por otro lado, la pérdida de
ingreso provocada por las fluctuaciones ciclicas de la ocupacion suele ser
ingente. Es muy probable que, en la mayor parte de los casos, lo que se
gana colectivamente al dar estabilidad a la ocupacion, sea mucho mayor
de lo que se pierde por el costo mds elevado de produccion interna. Se
concibe, sin embargo, que la precariedad de recursos naturales y la
ineficiencia de la mano de obra o de la direccion técnica sean tales, que
la pérdida por incremento de costo absorba una parte excesiva del in-
cremento de ingreso real resultante de la mayor ocupacién. No puede
negarse la seriedad de este obstaculo.

Por otra parte, esa substitucion de importaciones por produccién
interna, requiere la importacion de bienes de capital con la consiguiente
necesidad de ahorro, mientras se opera la reduccién del coeficiente. Aun
en el caso favorable de que esto pueda obtenerse internamente, para
importar esos bienes de capital, serd indispensable comprimir més el
coeficiente de importaciones relativas al consumo corriente, con un
mayor encarecimiento de este consumo. He aqui el segundo obstaculo
que podria aliviarse, sin duda, con la cooperacion de entidades interna-
cionales de préstamos, las cuales tendrian asi la oportunidad de demos-
trar que sus operaciones anticiclicas, a la vez que favorecen a los paises
periféricos, contribuyen a mantener en los céntricos la demanda de bie-
nes de capital. Finalmente, una politica anticiclica de esta naturaleza
podria necesitar desplazamientos de factores productivos que no siem-
pre son faciles de realizar. Pero el incremento de poblacién en edad
productiva y el empleo de la mal ocupada, como se ha explicado en otro
capitulo, podrian atenuar, en gran medida, estos inconvenientes.

7. En nuestros paises el punto minimo en la curva fluctuante de las
exportaciones e inversiones extranjeras, ha ido subiendo en sucesivos
ciclos. Por ello no quiere decir que aquéllas no puedan caer a un nivel
inferior al minimo del ciclo precedente; el caso no es frecuente, pero ha
ocurrido, por ejemplo en la gran crisis mundial. Si se repitiese tal hecho,
s6lo podria mantenerse un alto nivel de ocupacién en la medida en que
hubiera reservas monetarias suficientes para cubrir el exceso de im-
portaciones esenciales sobre las exportaciones minimas, o en tanto
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cuanto las entidades internacionales de préstamo pudieran cumplir su
misidn anticiclica™.

8. Ya se ha sefialado la necesidad de reducir las importaciones de arti-
culos duraderos en la menguante del ciclo. ;Serd imprescindible tener un
sistema de control de cambios para conseguirlo? El aumento de la de-
manda de estos articulos, como ya se ha visto, proviene principalmente
de los ingresos correspondientes al incremento de exportaciones; de
manera que si no se agrega a esa demanda un incremento exagerado
proveniente de la expansion del crédito, no habria necesidad de medidas
restrictivas a no ser que bajen intensamente los precios de exportacion
en el descenso ciclico. Estas solo serian necesarias si la expansion fuera
exagerada o si las exportaciones minimas cayeran por debajo de las
importaciones esenciales y no se dispusiera de recursos extraordinarios
para pagarlas.

En tal caso, el dilema es claro: reducir mds atn el coeficiente de estas
importaciones esenciales, agregando una nueva carga a los consumidores
por la proteccion adicional que ello implicaria, o restringir deliberada-
mente las importaciones de aquellos articulos postergables mediante el
control de cambios.

Asimismo, no cuesta concebir un pais en que la propensién muy
marcada a importar articulos no esenciales sea incompatible con las ele-
vadas importaciones de bienes de capital requeridas por el desarrollo
intenso de la economia. El control de cambios podria ser entonces un
eficaz instrumento selectivo, sin perjuicio de otros expedientes.

De todos modos, para esos casos especiales se conciben procedimien-
tos sencillos de control, en los cuales se deja al juego de la oferta y la
demanda distribuir los permisos para realizar esas importaciones de
acuerdo con la cantidad de cambio que se resuelva destinarles.

Es evidente, por otro lado, que si un pais incurre en una exagerada
politica de crédito, se verd forzado a optar entre la depreciacion mone-
taria o un sistema de control de cambios que, encubriendo esta depre-
ciacién, la traslade inflacionariamente a la actividad interna. Un instru-
mento eficaz de politica anticiclica se estaria usando, entonces, como

14. Véase a este respecto, las opiniones del Dr. Hermann Max, en Significado de un Plan Marshall para
América Latina.
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instrumento de politica inflacionaria. En realidad, todos los resortes de
la politica monetaria pueden emplearse igualmente para bien o para mal.
Con el agravante de que ni tan siquiera se tendria el justificativo del
desempleo, pues ya se habria alcanzado la ocupacién maxima sin tener
excusas valederas para proseguir la expansién crediticia.

9. Se ha mencionado anteriormente el caso extremo en que el minimo
ciclico de exportaciones no es suficiente para cubrir las importaciones
esenciales. Alli cumpliran las reservas monetarias su funcién especifica.
Es conveniente, pues, detenerse un momento a examinar este concepto.

En la creciente, las reservas aumentan, y en la bajante pierden gran
parte de lo que habian ganado, tanto mas cuanto mayor haya sido la
expansion del crédito. Este fendmeno se comprende muy bien si se tiene
en cuenta que las importaciones siguen siempre a la zaga de las expor-
taciones en nuestros paises de periferia. Debido a ello, y al movimiento
semejante en las otras partidas del balance de pagos, en la creciente el
activo sobrepasa al pasivo con la consiguiente entrada de oro o divisas,
mientras que en la menguante sucede lo contrario.

No estd de més recordar la explicacién teérica de este interesante
proceso. El oro, o las divisas, que afluyen en la creciente, tienden a salir
nuevamente en virtud del movimiento circulatorio de los ingresos
correspondientes. Las divisas que afluyen a causa de un incremento de
exportaciones, por ejemplo, tienen su contrapartida en un incremento
equivalente de ingresos; este incremento de ingresos circula internamen-
te transformandose en otros ingresos; pero en cada etapa de este proceso
circulatorio, una parte se traduce en demanda adicional de importacio-
nes, de manera que la cantidad originaria se va reduciendo cada vez
mas. Es asi como las divisas que afluyen tienden a salir. El tiempo que
demora su salida depende, entre otros factores, de la magnitud del co-
eficiente de importaciones y otras partidas pasivas.

Cuanto mayor sea este coeficiente, tanto mds rdpida sera la salida, a
igual de esos otros factores.

Que esta salida de divisas no sea perceptible en las crecientes ciclicas
de estos paises no debiera extraftarnos. Pues mientras dura la creciente,
las nuevas divisas que se incorporan compensan con exceso, en las cuen-
tas internacionales del pais, las divisas que salen y hay un saldo neto de
oro a favor del pais. Pero cuando sobreviene la menguante y las expor-
taciones y demds partidas activas decrecen, en vez de crecer, las divisas
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que salen sobrepasan las que siguen entrando y las reservas monetarias
van perdiendo asi parte del oro que habian ganado.

Al final de cada ciclo queda asi un incremento neto de oro que repre-
senta la participacion del pais en el reparto mundial de la nueva produc-
cion del metal monetario. Es, pues, una cifra relativamente pequena que
depende, a la larga, del ritmo de crecimiento econémico de dicho pais,
y de su coeficiente de importacion y otras partidas pasivas, en relacion
al resto del mundo.

Si no varian los coeficientes, el pais que tiene un ritmo de crecimiento
mads intenso que el general, tenderd a expulsar una parte del aumento
neto de oro que de otro modo podria corresponderle; y esta parte que
pierde sera tanto mayor cuanto mas marcada fuere la discrepancia en los
ritmos de crecimiento a través de las fluctuaciones ciclicas.

Bien pudiera ocurrir que el incremento de oro que asi se va agregando
con el andar del tiempo a las reservas monetarias de un pais, no resulte
bastante para afrontar las consecuencias de una reduccién de las expor-
taciones en una depresién extraordinariamente intensa. Es claro que una
compresion del coeficiente global de importaciones podria contribuir a
retener una mayor cantidad de oro en tiempos favorables, a fin de so-
brellevar mejor una eventualidad como aquélla.

También cabria constituir reservas monetarias adicionales mediante
operaciones de ahorro; en la medida que se ahorra y deja de invertirse,
una parte de los ingresos que circulan no se transforma en importaciones
y no da lugar, en consecuencia, a una salida de oro. Se retiene una can-
tidad de oro igual al ahorro. Asi podria hacerse, por ejemplo, si el banco
central emitiera titulos en la creciente y cancelara el dinero correspon-
diente para volver a emitirlo en la menguante; contra el dinero asi can-
celado habria una reserva adicional que, junto con la preexistente y la
participacion en el reparto mundial de oro, podrian aliviar la presion
monetaria si las exportaciones minimas no alcanzaran a cubrir las impor-
taciones esenciales.

No se nos oculta que construir con ahorro una reserva adicional en
paises que necesitan importar grandes cantidades de bienes de capital no
es una solucién halagadora. Es evidente, sin embargo, que si un pais
tuviera expedito el camino para obtener créditos internacionales en una
bajante demasiado intensa, podria emplear mds oro en la creciente para
importar bienes de capital en vez de retenerlo como se ha visto. Se
concibe, en efecto, que ello pudiera llegar a ser asi, si se pudiera elaborar
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alguna vez un programa general de accion anticiclica en la periferia,
dentro del cual el pais que hubiese seguido una politica sana, pudiera
contar con el grado necesario de colaboracién de las entidades interna-
cionales en el descenso ciclico.

Se comprende muy bien que mientras se estaba desenvolviendo un
proceso inflacionario en el centro principal, no se haya juzgado conve-
niente acentuarlo con operaciones de crédito internacional, ademéas de
las exigidas por las urgentes necesidades de Europa. Pero si llegara a
producirse una contraccién, el caso serfa distinto y habria llegado el
momento oportuno de entrar en una politica anticiclica general sin las
contradicciones que traeria consigo la accién unilateral de cada uno de
nuestros paises.

10. La accién internacional no ha de limitarse a la esfera del crédito. Pues
hay otros medios también eficaces para luchar contra la depresion en los
paises de la periferia. Se ha discutido mucho acerca de la compra de
sobrantes de productos primarios. Es un hecho sabido que en la fase
descendente, la produccién agraria desciende mucho menos que la in-
dustrial. Existe un interés comun entre los centros y la periferia en que
no descienda sensiblemente, pues ello demoraria la recuperacién de
aquéllos. De ahi el efecto benéfico que podria ejercer una juiciosa politica
de compra de sobrantes: en tanto pueda atenuarse, en esta forma, la
caida ciclica de las exportaciones de los paises productores, menor sera
también el descenso de sus importaciones y, por consiguiente, menos
intensa la reduccién de la demanda en los paises industriales.

Esta medida regulatoria tendria otra virtud. Al contenerse con dichas
compras la caida exagerada de los precios de los productos primarios, se
habria contribuido a que la relacién entre éstos y los articulos terminados
no tienda a volverse persistentemente en contra de los paises de la peri-
feria, segun ya se explicé en otro lugar.

11. La caracteristica que acabamos de mencionar, segin la cual la produc-
cién agraria desciende mucho menos que la industrial o casi no descien-
de, ha sido tomada en cuenta al esbozar anteriormente estas bases para
la discusién de una politica anticiclica. Supusimos alli que la reduccién
de exportaciones traia consigo el descenso de ingresos en el sector de la
produccion primaria; pero sin referirnos a la posible desocupacién rural.
La bajante se manifiesta mds bien en la caida de precios que en la
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contraccion de la produccién. Pero al disminuir con ello los beneficios
rurales también disminuyen las inversiones en la campana, provocando
cierta desocupacion.

En consecuencia, que no se juzgue practicable una politica com-
pensatoria general, por las razones expuestas al comienzo de este capi-
tulo, no significa que no haya necesidad de actividades compensatorias
parciales. Es inevitable la fluctuacién en ciertos tipos de inversiones aun
cuando se aplique eficazmente una politica anticiclica. En efecto, hemos
visto que al aumentar los beneficios de los empresarios industriales se
acrecientan sus importaciones de bienes de capital. Pero los nuevos
equipos requieren la construccién de edificios y otras mejoras que absor-
ben mano de obra en la creciente y la dejan disponible en la menguante,
lo mismo que en las inversiones rurales.

Esto no representa un escollo infranqueable. Una de las ventajas
positivas de no tener que seguir una politica compensatoria de obras
publicas e inversiones en general, es poder planear su desarrollo estable
segln las necesidades crecientes del pais y la magnitud del ahorro que
pueda destinarse a ellas. El monto total de construcciones podra asi ir
agrandandose de afio en afio, sin las fuertes oscilaciones que exigiria una
politica compensatoria. Pero dentro de ese progresivo desarrollo cabrian
muy bien reajustes parciales. Por ejemplo, los créditos hipotecarios para
la construccién privada podrian disminuir en la creciente a fin de liberar
mano de obra para la construccién industrial. Y en la bajante, en cambio,
podrian darse créditos adicionales para construcciones e inversiones
rurales en general.

12. Lo que acaba de expresarse en este capitulo dista mucho de constituir
un programa de politica anticiclica. Sélo se ha querido plantear el pro-
blema en sus principales términos y provocar su discusién, destacando,
al mismo tiempo, ciertas diferencias entre las manifestaciones ciclicas de
los centros y la periferia, que nos obligan a elaborar nuestro propio
programa. /

Ademas, habria sido muy incompleta la mencién que nos habiamos
propuesto, al hacer este planteamiento de los principales problemas
atinentes a nuestro desarrollo econémico, sin dedicar atencion a la po-
litica anticiclica. Esta politica es un complemento indispensable de la
politica de desarrollo econdémico a largo plazo. Pues la industria, como
ya se dijo, hara resaltar la vulnerabilidad de la periferia a las fluctuaciones
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y contingencias del centro. No basta aumentar la productividad absor-
biendo con ella factores desocupados y mal ocupados. Hay que evitar
también que, una vez lograda la ocupacién productiva de sus factores,
se vuelva a desocuparlos por obra de las fluctuaciones ciclicas.

Pero ambas politicas no sélo son compatibles en la meta que se trata
de alcanzar, sino también en los medios de hacerlo. Pues una y otra re-
quieren el reajuste del coeficiente de importaciones. La politica anticiclica
lo exige para que un pais pueda satisfacer establemente sus necesidades
corrientes y mantener el maximo de ocupacién, a pesar de las exporta-
ciones fluctuantes. Precisamente, las industrias y actividades que satisfa-
cen estas necesidades son las que nuestros paises pueden implantar con
menos dificultades, merced a un mercado que se ensancha cada vez mas
conforme el incremento de productividad va aumentando el consumo. Si
un pais logra este objetivo, estaria en condiciones de soportar tiempos
adversos, sin detrimento de su consumo corriente y de su ocupaciéon. No
necesita para ello forzar la creacion de industrias de capital. Si el grado de
desarrollo industrial, destreza técnica y acumulacion de ahorro lo lleva
espontaneamente a ello, seria ciertamente muy halagadora esta comproba-
cién de madurez. Pero habiendo mucho campo disponible para aumentar
la productividad de las actividades destinadas al consumo corriente no se
advierte qué razon econdmica habria para seguir aquel camino.

Desde el punto de vista del desarrollo econémico, el maximo incre-
mento del nivel de vida depende de la productividad, y ésta depende en
gran parte de las maquinas mas eficientes. Por otro lado, son también los
articulos duraderos de consumo aquellos en que el progreso técnico va
ofreciendo permanentemente nuevos articulos o nuevas modalidades que
aumentan su eficacia. Pareceria conveniente, pues, importar esos articu-
los en la medida en que se pueda hacerlo con exportaciones o, en su caso,
con inversiones extranjeras en lo que respecta a los bienes de capital,
dentro de un programa general de desarrollo econémico.

Desde el punto de vista anticiclico, adgmés, las importaciones de estos
articulos nos ofrecen el medio de hacer incidir exclusivamente sobre ellos
las consecuencias de la fluctuacion de las exportaciones.

Todas estas son consideraciones generales que no podrian, por su
mismo cardcter, responder a casos particulares. Que tal o cual pais se
empefie en implantar estas industrias de bienes duraderos en la fase
inicial de su desarrollo industrial, podria obedecer a razones especiales
que habria que analizar cuidadosamente.
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En esto, como en muchos otros casos, nos encontramos con un co-
nocimiento precario de la estructura econdémica de nuestros paises, su
forma ciclica de crecer y sus posibilidades. 5i se logra realizar su inves-
tigacion con imparcialidad cientifica y estimular la formacién de econo-
mistas capaces de ir captando las nuevas manifestaciones de la reali-
dad, previendo sus problemas y colaborando en la busca de soluciones,
se habra hecho un servicio de incalculable importancia para el desarro-
llo econémico de la América Latina.
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NUEVA ETAPA EN LA PROPAGACION
DEL PROGRESO TECNICO

La propagacion universal del progreso técnico desde los paises origi-
narios al resto del mundo ha sido relativamente lenta e irregular, si se
toma como punto de mira el de cada generacion. En el largo periodo que
transcurre desde la revolucién industrial hasta la primera guerra, las
nuevas formas de producir en que la técnica ha venido manifestandose
incesantemente sélo han abarcado una proporcién reducida de la pobla-
cién mundial.

El movimiento se inicia en la Gran Bretafia, sigue con distintos grados
de intensidad en el continente europeo, adquiere un impulso extraordi-
nario en Estados Unidos y abarca finalmente al Japdn, cuando este pais
se empefia en asimilar rdpidamente los modos occidentales de producir.
Fueron formandose asi los grandes centros industriales del mundo, en
torno a los cuales, la periferia del nuevo sistema, vasta y heterogénea,
tomaba escasa parte en el mejoramiento de la productividad.

Dentro de esa periferia, el progreso técnico sélo prende en exiguos
sectores de su ingente poblacion, pues generalmente no penetra sino alli
en donde se hace necesario para producir alimentos y materias primas
a bajo costo, con destino a aquellos grandes centros industriales.

Si esta constelacion econdmica a que habia llegado el mundo antes de
la primera guerra pudo considerarse como sistema ideal de la division
del trabajo, es claro que todo lo que se apartase de sus canones tendria
que considerarse como desviaciéon del modo normal de funcionar de la
economia. Sin embargo, no podria existir ninguna razén de validez cien-
tifica para considerar que esa constelacion fuera definitiva. S6lo se habia
cumplido en aquél entonces una etapa de singular importancia en el
proceso de crecimiento de la economia del mundo, la cual, por muy
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grandes que fueran sus efectos, mal podria calificarse de fase final, pues
quedaba en cierto modo al margen de ella el amplisimo campo de la
periferia, con enormes posibilidades de asimilar el progreso técnico, para
elevar el muy precario nivel de vida de sus grandes masas de poblacion.

Si bien se reflexiona, el desarrollo econémico de los paises periféricos
es una etapa mas en el fenémeno de propagacién universal de las nuevas
formas de la técnica productiva o si se quiere, en el proceso de desarrollo
organico de la economia del mundo. Antes de la primera guerra mun-
dial, ya se hablan dado, en los paises de produccién primaria, algunas
manifestaciones incipientes de esa nueva etapa. Mas hizo falta que so-
breviniesen, con el primer conflicto bélico universal, serias dificultades
de importacién, para que los hechos demostraran las posibilidades
industriales de aquellos paises, y que, en seguida, la gran depresién eco-
némica de los afos treinta corroborase el convencimiento de que era
necesario aprovechar tales posibilidades, para compensar asi, mediante
el desarrollo desde dentro, la notoria insuficiencia del impulso que desde
fuera habia estimulado hasta entonces la economia latinoamericana;
corrobacioén ratificada durante la segunda guerra mundial, cuando la
industria de la América Latina, con todas sus improvisaciones y dificul-
tades, se transforma, sin embargo, en fuente de ocupacién y de consumo
para una parte apreciable y creciente de la poblacién.

La América Latina ha entrado, por tanto, en una nueva fase, del
proceso de propagacién universal de la técnica, cuando ésta dista mucho
aun de haberse asimilado plenamente en la produccién primaria, pues
como acaba de anotarse, los nuevos procedimientos de produccién pe-
netran preferentemente en las actividades relacionadas, en una forma u
otra, con la exportacién de alimentos y materias primas. En el ejercicio
de esta funcién primaria, que corresponde asi en los hechos a la América
Latina, hubo desde los comienzos una rigurosa seleccién de aptitudes.
Vastas regiones se articulan entonces al sistema econémico mundial,
mientras otras, no menos dilatadas y generalmente de mayor poblacién,
quedan fuera de su 6rbita hasta nuestros dias. El fenémeno se desarrolla
asi en forma muy desigual. Nuevas y feraces tierras, que el desenvolvi-
miento de los transportes va volviendo accesibles en la segunda mitad
del siglo pasado, reciben hombres, técnica y capitales para emprender
aquellas producciones agrarias y mineras que la demanda europea re-
quiere con creciente insistencia, en tanto que otras tierras de cultivo
secular, en las cuales se sustentan viejas poblaciones, escapan, por su
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menor productividad o dificil acceso, a este proceso impresionante de
expansion de la técnica y de la economia capitalistas. Subsisten asi en la
América Latina extensas regiones, de importancia demogréfica relativa-
mente grande, en las cuales las formas de explotacién de la tierra y en
consecuencia, el nivel de vida de las masas son esencialmente
precapitalistas. Asi pues, el problema del desarrollo econémico manifiés-
tese alli ante todo por una exigencia primordial de progreso técnico en
la agricultura y demds actividades conexas, y entre éstas, en los medios
de comunicacién.

Es bien sabido, sin embargo, en virtud de repetidas experiencias, que
a medida que la técnica moderna aumenta la productividad, va credn-
dose un sobrante de potencial humano que la agricultura ya no requiere.
Se apela entonces a la industria y otras actividades, para absorber pro-
ductivamente esa fuerza de trabajo. Mejoramiento agricola y desenvol-
vimiento industrial son, por consiguiente, dos aspectos del mismo pro-
blema de desarrollo econémico. Basta considerar la elevada cuantia de
la gente que trabaja en la agricultura en la América Latina, con excepcién
de pocos paises, para percatarse de la magnitud de este problema y del
enorme esfuerzo que habrd que desplegar para resolverlo.

Por la fuerza de las cosas, una proporcién creciente de la poblacién
activa de la América Latina, como parte de la periferia del sistema, ird
desplazdandose desde la agricultura hacia la industria y buscando otras
ocupaciones urbanas, conforme avanza el progreso técnico. Pero no todo
consiste en la evolucion de ciertos modos precapitalistas o semica-
pitalistas de produccién, conforme a los cuales trabaja atin buena parte
de la poblacion, hacia formas de alta capitalizacién por hombre y gran
productividad. Con ser ello muy importante, cefiir el planteamiento de
la cuestién a estos términos seria desconocer otras manifestaciones fun-
damentales del problema de desarrollo econémico de la América Latina.
No es extrafio que asi sea, por cuanto si existen ciertos denominadores
comunes, en la manera de presentarse el problema dentro de los distintos
paises, existen también diferencias especificas que es preciso considerar,
para no extraviarse en injustificadas generalizaciones.
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LA PROPAGACION DEL PROGRESO TECNICO Y
LOS TERMINOS DEL INTERCAMBIO

1. SENTIDO DINAMICO DEL EMPEORAMIENTO EN
LOS TERMINOS DEL INTERCAMBIO

En el capitulo precedente, se ha procurado explicar cémo la mejora de
los términos del intercambio para los grandes paises industriales, con
el correspondiente empeoramiento para la periferia ha sido uno de los
factores principales en la merma del coeficiente de importacién de
aquéllos, y se ha sefialado también la influencia adversa que este fené-
meno ha ejercido sobre la capacidad para importar de la América Latina,
precisamente en una fase de su desarrollo econémico en que las impor-
taciones tienden a aumentar en forma persistente.

Esta relacion entre el coeficiente de importacién de los paises indus-
triales y los términos del intercambio entrafia la mera expresién de un
hecho, cualquiera que sea el significado que se le atribuya. Pero es un
hecho que reviste gran importancia para la América Latina, y bien se
justifica, por consiguiente, destinar este capitulo a su exploracién tedrica,
con el proposito de comprender mejor su indole y disipar algunas de las
dudas y confusiones que a su respecto suelen aparecer.

Es tanto méas pertinente el hacerlo, cuanto que se trata de un fenéme-
no estrechamente vinculado a la forma de propagacién universal del
progreso técnico. Ya se ha dicho, desde las primeras paginas de este
informe, que no es posible comprender los problemas de desarrollo eco-
némico de la América Latina sin examinar ese proceso y sus consecuen-
cias. Una de estas consecuencias es cabalmente la tendencia persistente
al empeoramiento de los términos del intercambio. Se trata de un feno-
meno esencialmente dindmico. Trataremos de demostrar que, en tltima
instancia, este fenémeno se explica por la relativa lentitud con que el
desarrollo industrial en el mundo va absorbiendo el exceso real o poten-
cial de la poblacion activa dedicada a las actividades primarias. El pro-
greso técnico, ya lo sabemos, tiende a hacer que disminuya la poblacién
ocupada en la produccién primaria. Pero esta disminucién ha venido
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operandose histéricamente con gran lentitud; mientras tanto, sobrevie-
nen otras innovaciones en la técnica productiva, que imponen la necesi-
dad de nuevos reajustes en la distribucion de la poblacién ocupada.

Hay asi, en general, una relativa abundancia de potencial humano en
las actividades primarias, que tiende a presionar continuamente sobre los
salarios y los precios de los productos primarios e impide asi a la peri-
feria compartir con los centros industriales el fruto del progreso técnico
logrado por éstos. Mas atin, impide a aquélla retener una parte del fruto
de su propio progreso técnico.

2. SIGNIFICADO DE LA RELACION ENTRE PRECIOS PRIMARIOS
Y PRECIOS INDUSTRIALES

Hay que tener cuidado, desde ahora, en no atribuir a este aserto
implicaciones que s6lo podran comprenderse mds adelante. Conviene
por ello una breve explicacién, antes de entrar mas a fondo en esta
materia. Si en los precios se reflejara estrictamente el menor costo que el
progreso técnico trae consigo, los precios industriales disminuirian mas
que los primarios, en virtud de ser mayor el incremento de productivi-
dad en la industria que en las actividades primarias, segun se reconoce
generalmente. La relacion de precios se habria movido asi en favor de la
produccién primaria, y el indice de esta relacién o lo que es igual, de los
términos del intercambio, subirfa en consecuencia. Por ejemplo, si los
términos del intercambio descendieran de 100 a 150, ello nos indicaria
que con la misma cantidad de productos primarios que antes, se podria
adquirir ahora un 50 por ciento mds de articulos industriales. Los pro-
ductores primarios se encontrarian de tal suerte en igualdad de condi-
ciones que los industriales para compartir con ellos el fruto del progreso
técnico, pues podrian adquirir mayores cantidades de articulos y de
mejor calidad. Sin embargo, si a pesar del mayor descenso de costo en
los articulos, industriales, el indice de la relacién de precios se mantu-
viese en 100, querria decir que los productores industriales habrian con-
servado en su provecho las ventajas de la mayor cantidad y mejor cali-
dad de articulos manufacturados; y si el indice cayera por debajo de 100,
significaria que los productores primarios no sélo no han recibido parte
del fruto de la mayor productividad industrial, sino que no han podido
retener para si todo el provecho de su propio progreso técnico, por haber
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tenido que ceder parte de él a los productores industriales. Esto no quiere
decir que los productores primarios se encuentren en peor situacién que
antes; todo depende de la magnitud del incremento de productividad
que hayan logrado y de la parte que transfieran a los productores indus-
triales; si el indice ha bajado a 80, por ejemplo, los productores primarios
obtienen 20 por ciento menos de articulos industriales, por la misma
cantidad que antes de productos primarios; mas si para obtener esta
misma cantidad, necesitan la mitad de horas de trabajo que antes, com-
prarian ahora un 60 por ciento mas de articulos industriales con una hora
de trabajo, en vez de un 100 por ciento mds, como ocurriria si hubiesen
podido aprovechar todo el fruto de su propio progreso técnico, o mayor
cantidad aun, si les fuera dado compartir el fruto del progreso técnico
logrado por el sector industrial, en caso de ser ese progreso mayor que
el del sector primario.

Los indices presentados en el capitulo anterior parecen indicar que en
los tres daltimos cuartos de siglo, ha ocurrido un fenémeno de esta clase,
esto es, que si, como es probable, el progreso técnico en la produccién
primaria periférica hubiera sido inferior al de la actividad industrial
céntrica, entonces la periferia habria transferido a los centros parte del
fruto de su propio progreso técnico. Desgraciadamente, la falta de datos
sobre el incremento de productividad en la produccién primaria no
permite conocer cudl ha sido la magnitud de este fruto y cudl la parte
aprovechada en los paises de produccién primaria. Se volvera mas ade-
lante sobre este aspecto del problema. Mientras tanto, trataremos de
explicar la razén de ser de este fendmeno, de tanta trascendencia para
el desarrollo econémico de la América Latina.

3. EL SOBRANTE REAL O VIRTUAL DE POBLACION ACTIVA Y
LOS TERMINOS DEL INTERCAMBIO

Se ha apuntado mas arriba cémo en la produccién primaria tiende a
existir generalmente un sobrante de poblacién activa, que ejerce una
presién desfavorable sobre los salarios y precios primarios. Esa tendencia
proviene, por un lado, del incremento relativamente fuerte de la pobla-

1. En el informe sobre “El desarrollo econémico de América Latina y sus principales problemas”
(documento E/CN.12/89), pagina 2, se ha presentado una explicacién mas detallada de este fendmeno.
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cién en las regiones de produccién primaria y por otro, del progreso
técnico, que va haciendo necesaria menos gente para obtener la misma
cantidad de productos. A la industria y a las actividades que dependen
directa o indirectamente del desarrollo de aquélla les corresponde, de
hecho, la funciéon de absorber tal sobrante.

Puede éste ser real o virtual, es decir, puede haberse ya manifestado
de hecho, gracias a la aplicacién de nuevos procedimientos técnicos en
la produccion primaria, o podra manifestarse si se introducen esos nue-
vos procedimientos, ya sea espontineamente o a consecuencia de la
demanda industrial de mano de obra que al sustraer trabajadores de la
produccién primaria, hace subir los salarios y compele a mejorar la téc-
nica productiva. Este tltimo caso parece haber sido frecuente en Estados
Unidos, donde los sectores industriales atraen poblacién desde las zonas
periféricas de produccién primaria existentes en el pais. Por otra parte,
el sobrante real de poblacion activa podria manifestarse también, si el
progreso técnico de la produccién primaria no se acompanase de un
desarrollo previo o simultaneo de la industria y actividades conexas, y
no se hallasen pues capacitadas, ni la una ni las otras, para absorber la
mano de obra redundante, a medida que fuera apareciendo.

En cualquiera de estas dos posibilidades, si la poblacién activa pose-
yera perfecta movilidad y no ofreciera a la migracién las resistencias
espontaneas o deliberadas que se presentan en la realidad, y si el rapido
desarrollo de la industria y demas actividades pudiera absorber con
prontitud el referido sobrante real o potencial de gente activa, existiria
marcada tendencia a la nivelacién de los salarios primarios e industria-
les, habida cuenta de las diferencias de aptitud. Unos y otros se benefi-
ciarian asimismo del incremento general de productividad, si en vez de
subir dichos salarios conforme al aumento general de ésta, los precios
bajaran de conformidad con los costos.

Pero si bien se reflexiona, tanto la industria como las actividades que
le estan vinculadas han crecido en forma relativamente lenta en el ambito
mundial; de tal manera, que la poblacién activa real o virtualmente
sobrante en la produccién primaria, ha sido ampliamente absorbida en
los grandes paises industriales, pero este proceso apenas comienza en la
América Latina y en el resto de la periferia.

Los grandes paises, dada la presente estructura de la economia inter-
nacional, limitan dicho proceso a su propia poblacién; alli la industria y
demas actividades no crecen para absorber poblacion de la periferia, de
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suerte que los paises de ésta no tienen otra forma de absorber el sobrante
de su poblacién activa que desarrollar su propia actividad industrial; no
les seria posible emplear dicho sobrante en desarrollar la produccion
primaria, puesto que la distribucién de la poblacién activa no es arbitra-
ria: depende del estado de la técnica productiva, segiin se dijo en el
primer capitulo.

En consecuencia, la relativa lentitud con que el progreso técnico se ha
ido propagando ha prevalecido sobre los factores que tienden a difundir
universalmente los frutos de ese progreso, y la periferia no sélo no ha
podido, en general, compartir, con los centros industriales el fruto del
mayor progreso técnico de éstos, sino que se ha visto precisada a cederles
parte del fruto de su propio progreso, bajo la presion pertinaz del so-
brante real o virtual de poblacién activa.

4. MEDIDA EN QUE SE EFECTUA LA TRANSFERENCIA
DEL FRUTO DEL PROGRESO TECNICO

La cesién por la periferia al centro de parte de las ventajas del progreso
técnico en la produccion primaria no se efectda en cuantia uniforme. Por
lo contrario, la intensidad del movimiento es la resultante variable de
dos fuerzas opuestas: de un lado, el crecimiento de la produccion pri-
maria, y del otro, la demanda de bienes primarios en los centros indus-
triales. Si esta ultima aumenta mas que aquélla, disminuye la cuantia de
la cesion y hasta puede ocurrir que los centros transfieran parte del fruto
de su progreso técnico a la periferia, fendémeno que se pondria de ma-
nifiesto en la mejora para ésta de los términos del intercambio reciproco.
Pero si la demanda de los centros industriales aumenta relativamente
menos que la produccién primaria o tarda mucho en recobrar su poder,
después de una depresion aguda, la relacion de precios empeora para la
periferia y ésta efecttia al centro la referida transferencia, con tanta mayor
intensidad, cuanto mas se haya debilitado, en forma relativa o absoluta,
el factor dindmico industrial.

La industria entrafa, en efecto, un elemento dindmico que la produc-
cién primaria no posee en grado comparable. Esta, como su nombre lo
indica, abarca las primeras etapas del proceso productivo, en tanto que
la industria comprende las etapas subsiguientes. Por esta misma posicién
relativa de ambas actividades, el aumento de la actividad industrial
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fomenta la actividad primaria; ésta, en cambio, carece del poder de es-
timular la actividad industrial. Cuando los empresarios industriales,
impelidos por las fuerzas ordinarias de la economia o por factores
extraordinarios de tiempos de guerra, se proponen acrecentar la produc-
cién, aumentan la demanda de productos primarios, y el mayor beneficio
resultante sirve de acicate a los empresarios periféricos para aumentar la
producciéon primaria. En cambio, el aumento espontaneo de ésta no trae
consigo un incremento en la demanda industrial capaz de absorber ese
aumento, como facilmente se comprueba mediante el siguiente ejemplo.
Supéngase que —exagerando las proporciones, para simplificar— de una
oferta total por valor de 1.000 en produccién terminada, 500 correspon-
den a la periferia y el resto al valor agregado en las etapas del proceso
productivo a cargo de los sectores industriales; supéngase ademas que
la periferia se propone aumentar espontineamente su produccién en un
10 por ciento, pagando 50 mas de ingresos a sus factores productivos, y
que para simplificar mas audn, ese incremento de ingresos se gasta total-
mente en productos terminados en el centro. Es obvio que la demanda
de éstos crecera tan sélo en un 5 por ciento, en el mejor de los casos, en
tanto que la produccién primaria habra aumentado en un 10 por ciento.
No existirfa pues incremento de demanda industrial suficiente para
absorber la mayor produccién primaria y empeorarian para ésta los tér-
minos del intercambio. En la realidad, la parte de la produccién primaria
en el valor de los productos terminados es menor que en nuestro ejem-
plo, y el incremento de ingresos no se gasta total e inmediatamente en
aquéllos. La periferia ejercerfa sobre el centro, en un caso real, una accién
mas débil y la magnitud del desequilibrio resultante seria tanto mayor.

Lo que acaba de decirse nos permite comprender mejor cémo, si a una
mayor produccién periférico proveniente del aumento de la poblacién o
del mayor progreso técnico no corresponde aumento igual en la deman-
da céntrica de bienes primarios, se debilita la posicién en que se encuen-
tra la periferia, para resistir la presién de las fuerzas que tienden a to-
marle una parte del fruto de su propia productividad.

5. IMPORTANCIA DINAMICA DEL DESARROLLO INDUSTRIAL

De lo dicho hasta ahora acerca del significado dindmico del desarrollo
industrial se desprende que éste actda en dos formas sobre la produccién
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fabril: una que hemos llamado la demanda céntrica y que abarca tanto
las materias primas para la industria como los alimentos que requieren
los centros; otra que comprende la absorcion de la gente sobrante en la
produccién primaria. Volveremos ahora sobre este Gitimo punto.

Se ha explicado ya que los centros, absorben su propio sobrante, mas
no el de la periferia. Sin embargo, pueden influir indirectamente en la
cuantia de la poblacién periférico ocupada, mediante la demanda de
productos primarios. Si la industria y otras actividades de los centros se
desarrollan en grado tal que no sélo absorben la mano de obra excedente
de su propia produccién primaria, sino también la gente que esa produc-
cién necesita para responder al incremento de la demanda industrial, los
centros tendrian que importar de Ia periferia mayor proporcién de pro-
ductos primarios, para hacer frente al aumento de sus propias necesida-
des. Con lo cual la periferia aliviaria la presion de su poblacién sobrante
y debilitaria asi la tendencia al empeoramiento en la relacion de los
precios.

Fenoémenos de esta indole han de haberse presentado en el desenvol-
vimiento de los que hoy son grandes paises industriales. Pero hay otras
manifestaciones, acaso mas importantes y notorias, de la forma en que
el desarrollo industrial ha actuado como factor dindmico, absorbiendo la
poblacion sobrante en la produccién primaria. Como es sabido, cuando
en el siglo XIX la revolucion industrial adquirié gran impulso, la pobla-
cién europea experimenté considerable incremento. La industria y
demas actividades en desarrollo absorbieron parte cada vez mayor de
ese incremento y el resto se ocupé en la produccién primaria, mas no
s6lo en la del centro, sino también en la correspondiente a las nuevas
tierras de ultramar, abiertas a la economia internacional por el progreso
técnico de los transportes, especialmente en la segunda mitad de aquel
siglo. Ocurren asi importantes desplazamientos entre las viejas regiones
europeas de produccién primaria, que se van industrializando, y las
nuevas regiones que las complementan o sustituyen en su funciéon de
productoras primarias. Sin embargo, si se considera el fenémeno en su
conjunto, la proporcion de gente ocupada en la produccién primaria
disminuye, mientras aumenta la empleada en la industria y otras activi-
dades conexas; pero no disminuye acaso en la medida suficiente para
evitar la baja relativa de los precios primarios.

En efecto, las tierras nuevas son de mayor productividad por hombre
que las de esas viejas regiones, y el progreso de los transportes permite
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a los productos de aquéllas llegar facil y econdmicamente a los mercados
europeos. Es posible que el incremento de la produccién asi logrado,
mayor probablemente que el de la demanda céntrica, haya ejercido gran
influencia en el empeoramiento de los términos del intercambio, acaeci-
do después de los afios setenta del siglo pasado, hasta la primera guerra
mundial.

El desarrollo de la industria en aquellos tiempos no ha de haber
tenido, como no tuvo maés tarde, fuerza suficiente para evitar el movi-
miento de los términos del intercambio en desventaja de la periferia. Si
la absorcion de poblacién primaria en la industria y otras actividades de
los centros hubiese sido mads activa, la emigracion de gente hacia las
tierras nuevas hubiera sido menor y por tanto, menor también la canti-
dad de poblacién disponible para acrecentar en aquéllas la produccién
primaria, y ésta habriase encontrado alli en mejores condiciones frente a
la demanda céntrica.

Es este un terreno que seguira siendo muy conjetural, mientras no se
realicen serias investigaciones. Es mas, no hay que descartar la posibili-
dad de que al menos en ciertos productos primarios, el aumento de
productividad que pudo obtenerse indirectamente al abrir nuevas tierras
a la economia, mediante el progreso de los transportes, haya sido su-
perior al logrado en los sectores industriales, lo cual no invalidaria, desde
luego, el andlisis realizado en este capitulo, puesto que si parte del fruto
del progreso técnico en la produccion primaria periférica se transfiere a
los centros industriales, tanto si la productividad aumenta mds en las
actividades primarias que en la industria como si aumenta menos, es
porque probablemente el sobrante real o virtual de poblacién en la pro-
duccién primaria presiona persistentemente sobre salarios y precios.

No todas las tierras que se abrieron a la economia internacional en
aquellos tiempos se explotaron preferentemente con mano de obra des-
plazada de las viejas regiones europeas. En los paises de América Latina
donde ya existian viejas poblaciones, anteriores o posteriores a la con-
quista, hay potencial humano mas que suficiente para trabajar el suelo,
tanto en la agricultura como en la mineria. Por ésta y otras razones, esos
paises no atraen inmigracidon europea o no la atraen en medida compa-
rable a la de otros. Este hecho no podria desdefiarse en una investigacion
acerca de la forma en que han variado los términos del intercambio de
los distintos productos primarios, segun la naturaleza de éstos, la indole
de su produccién y la intensidad del progreso técnico, pero tendremos
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que pasarlo por alto en esta simplificacion esquematica, que no tiene otro
proposito, por el momento, que aclarar algunos conceptos fundamenta-
les, para facilitar la comprensién del problema de los términos del inter-
cambio.

Podria afirmarse que el periodo de apertura en gran escala de nuevas
tierras en la América Latina termina entre la primera guerra y la gran
depresiéon mundiales. Existen contrastes notables entre esa época y la que
sobreviene posteriormente. En la tltima, el empeoramiento de los térmi-
nos del intercambio es mucho mas pronunciado que antes, pues al fuerte
detrimento que éstos sufren durante la primera postguerra sigue la co-
rrespondiente a aquella depresion. Y ya no sélo se transfiere a los centros
parte del fruto del progreso técnico ocurrido en los transportes y otras
actividades, y que permite aprovechar la mayor productividad de aque-
llas tierras, sino parte también del incremento de productividad directa-
mente obtenido por mejoras técnicas en la explotacion, cuando no todo
él y aun algo mas, como es posible que haya ocurrido en ciertos casos.

Las exportaciones, que en la época anterior habian aumentado gene-
ralmente mas que la poblacién, aumentan después menos que ella, hecho
que combinado con los cambios adversos en los términos del intercam-
bio, se traduce en consecuencias de cuya seriedad ya se ha hablado en
el capitulo precedente. Agréguese a ello que la renta del suelo, expresada
en moneda de valor constante, disminuye lejos de acrecentarse, y se
habran reunido algunas de las caracteristicas diferenciales que contribu-
yen a dar hoy al problema del desarrollo econémico de la América Latina
un sentido muy distinto del que tuvo antes en otros paises.

El elemento dinamico de los grandes centros dista mucho de actuar
como en el decenio de la gran depresion, y en la produccién primaria se
manifiesta notoriamente la poblacién que sobra y se comienza a sentir
imperiosamente la necesidad de suplir la deficiencia de aquel factor
dinamico tradicional, mediante un nuevo factor dindmico surgido del
propio desarrollo industrial. Se afirma asi una nueva fase en la propa-
gacion del progreso técnico a la América Latina.

6. RENTA DEL SUELO Y SALARIOS EN EL DESARROLLO PERIFERICO

En este primer analisis de los términos del intercambio, es admisible dar
por cierto que en América Latina las actividades de exportacion, sobre
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las cuales versan dichos términos, han mantenido en general salarios
relativamente bajos, en comparacion con los vigentes en los centros, aun
en los casos en que existieron apreciables incrementos de productividad.
No debemos olvidar, sin embargo, que siempre han existido marcadas
diferencias de pais a pais, y que en tiempos recientes, se han logrado
aumentos alli donde la organizacién gremial y las condiciones favorables
los hicieron posibles, seglin se mencionard en otro capitulo. En tales
diferencias intervienen diversos factores y entre ellos, la amplitud con
que el desarrollo industrial de cada pais ha ido absorbiendo el sobrante
de poblacién y tendiendo a mejorar relativamente los salarios, cuando las
condiciones de la competencia internacional resultaron favorables a ello.

Pero que los salarios se hayan mantenido a niveles relativamente
bajos, durante el desarrollo primario de la periferia latinoamericana, no
quiere decir que el progreso técnico no haya podido acrecentar en gran
medida otros ingresos. Precisamente en las tierras que se hacen accesi-
bles a la explotacion agricola o minera acontece un aumento muy mar-
cado en la renta del suelo, que multiplica en forma impresionante el
valor de esas tierras, antes muy bajo o casi nulo. La renta de las tierras
econdémicamente nuevas es, en tltima instancia, la expresion de su mayor
productividad, en cotejo con las tierras de mds antigua explotacion. El
progreso técnico de los transportes explica este fendmeno de incremento
de la renta. Queda asi en poder de los propietarios del suelo parte del
fruto de este progreso técnico, mientras otra se transfiere a los centros
industriales, mediante la baja relativa de los precios.

Las proyecciones econdmicas y sociales de este fendmeno son cierta-
mente muy vastas, pues el incremento de la renta del suelo da una
configuracion muy especial a la penetracién de la técnica capitalista en
las actividades de exportacion de los paises periféricos.

El nivel relativamente bajo de los salarios en la produccién primaria
ha sido pues compatible con el fuerte ascenso de la renta del suelo, en
ventaja de ciertos grupos sociales.

Se desenvuelven asi, en el crecimiento primario de algunos paises,
fuentes de ingreso de magnitud considerable, en las cuales podran sus-
tentarse después formas mds avanzadas de evolucién econémica, mien-
tras en otros paises, si bien el incremento de la renta es asimismo muy
grande, parte apreciable de éste se transfiere también a los centros in-
dustriales, especialmente en el desarrollo de ciertas explotaciones mi-
neras.
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7. LOS TERMINOS DEL INTERCAMBIO EN ESTA NUEVA FASE DE LA
PROPAGACION DEL PROGRESO TECNICO

Ya se dijo en el primer capitulo que el progreso técnico habia penetrado
preferentemente en las actividades primarias de exportacién de la
América Latina, si bien con muy distinta intensidad. Existen todavia
amplias posibilidades de mejora técnica en tales actividades. Pero si
continlan prevaleciendo en la economia internacional las presentes
modalidades, es posible que la aplicacion de dichas mejoras no permita
elevar permanentemente el nivel de los salarios; es mas, hasta se concibe
que pueda rebajarlo y perderse gran parte del fruto de aquéllas, si no se
absorbe simultaneamente en la industria y actividades conexas el sobran-
te de poblacién a que esas mejoras técnicas dan origen.

Pero la periferia es muy vasta y considerable la poblacién que tendra
que absorber su industria y otras actividades, conforme vaya extendién-
dose la técnica moderna. De tal suerte que si un pais se propusiera elevar
el nivel de los salarios, mediante el aumento de productividad en las
actividades de exportacién, y absorber ademas en la industria el exceso
de poblacién activa resultante, podria verse seriamente comprometido
este designio, por la accién de otros paises que mejoren asimismo su
técnica, pero no aumenten los exiguos salarios vigentes.

Tal podria ser el caso de regiones que en estos momentos estan ex-
perimentando un proceso de desarrollo primario semejante al que se
comenzé a mediados del siglo pasado en la periferia latinoamericana. No
existe en ellos desarrollo industrial que absorba el sobrante de poblacién
y esta carencia puede contribuir a mantener bajo el nivel de los salarios.
Este es uno de los problemas mas serios para la América Latina, sobre
todo en cuanto influje el fenémeno citado en los términos del intercam-
bio de ciertos productos importantes.

No se presenta el mismo caso en la produccién primaria destinada al
consumo interno de los mismos paises, pues en ella, por lo general, el
progreso técnico ha penetrado en forma relativamente débil, en cotejo
con las actividades de exportaciéon. Es claro que si en tales paises no se
absorbe el sobrante de poblacién activa, bajaran los precios a medida que
aumenta productividad, en beneficio de otros grupos sociales. Pero en tal
caso, el desarrollo de la industria y demas actividades puede evitar este
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fendmeno, asegurando a los productores primarios el fruto que obtengan
de su progreso técnico, sin interferencias provenientes de otros paises
competidores.

Sin embargo, atin en el caso en que el fruto del progreso técnico en
las actividades de exportacion se transfiera al exterior, serd posible una
ganancia neta en los ingresos, al emplear en la industria y actividades
conexas el sobrante de poblacién que aquel progreso ocasione en la
produccion primaria. En otras palabras, a pesar del posible empeora-
miento de los términos del intercambio, los paises de la periferia pueden
ir captando para si todo el fruto del progreso técnico en la produccion
primaria de consumo interno, asi como del progreso técnico industrial
aplicado al sobrante de poblacién activa. Pero es evidente que el incre-
mento neto del ingreso serd tanto mayor cuanto mas contrarresten estos
paises las fuerzas que tienden a empeorar los términos del intercambio.

8. OTRA FORMA DE TRASMISION DE LOS FRUTOS DEL PROGRESO TECNICO

Al comenzar este capitulo, se prevenia contra toda tendencia a dar a los
términos del intercambio otro alcance que la expresién de un hecho, al
cual no cabe atribuir mayores implicaciones, antes de examinar mas
atentamente el problema. El estudio que antecede permite ya examinar
esas posibles implicaciones, empezando por las que parecen inacepta-
bles.

En primer lugar, las implicaciones éticas. Que los centros tiendan a
quedarse con el fruto de su propio progreso técnico no significa que se
aduefien de algo que no les corresponda. Desde el punto de vista ético,
seria posible encontrar mds de una justificacion a esta realidad. Pero no
es este asunto que nos concierne en el presente informe, sino destacar
que esa forma de apropiarse el fruto referido no es la que habian pre-
supuesto razonamientos tedricos, de gran influencia sobre ciertas corrien-
tes del pensamiento econémico. Segiin este razonar, el fruto del progreso
técnico se transfiere parejamente a toda la colectividad, mediante la baja
de precios o la elevacion de ingresos. Esto tltimo es lo que ha ocurrido
histéricamente, en general; pero sélo en los centros industriales, en don-
de ha quedado el fruto de su propio progreso técnico. Los citados razo-
namijentos suponen absoluta movilidad de factores y de productos, y el
mundo abstracto que con ellos se construye difiere sustancialmente del
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mundo real. Habria pues que revisar a fondo esa teoria, antes de utili-
zarla en el estudio de los problemas del desarrollo econémico de la
periferia. Si la divisién internacional del trabajo se hubiese efectuado
conforme a esos supuestos tedricos, la distribucion de actividades econo-
micas entre los paises y regiones del mundo seria acaso muy distinta de
lo que es hoy y no se plantearian con la misma agudeza los problemas
creados por las disparidades en el ritmo de crecimiento de la producti-
vidad y de los ingresos, disparidades de tanta transcendencia en la rea-
lidad econémica internacional. Los problemas serian de otro tipo y quiza
mucho mds serios que los presentes.

Esta misma diferencia sustancial entre dicho mundo abstracto, de
absoluta movilidad y tendencias niveladoras, por un lado, y el complejo
mundo econémico actual, por otro, impide hacer faciles comparaciones
entre los resultados que en determinado caso corresponderian, segin
dicha teoria, y los que se observan en realidad.

Podria sostenerse que si los centros no retuviesen los frutos del pro-
greso técnico, todo pais periférico lograria términos de intercambio muy
superiores a los de ahora, y el nivel de sus ingresos se aproximaria al de
esos centros. Pero podria también afirmarse que si los paises periféricos
obtienen de sus actividades de exportacién ingresos menores que los
centros, ello se debe a que su productividad es menor. En verdad, de
acuerdo con la mencionada teoria, ningiin pais, regién o industria
podrian mantenerse, en un régimen de plena movilidad de factores, con
una técnica inferior a Ja de otros paises, regiones o industrias, pues
forzosamente dejarfan de exportar y sus factores productivos se despla-
zarian a otros paises u otras regiones o industrias del mismo pais.

Si, segln la repetida teoria, el fruto del progreso técnico de algunos
se trasmite a los demads, también el fruto de la mayor productividad de
estos ultimos tiene que trasmitiese a los primeros. Hay reciprocidad en
este movimiento y la transferencia no podria ser en ningln caso un
premio a la ineficacia productiva.

No debemos pues emplear la teoria en esa forma parcial, sino para
ayudarnos a comprender cémo los hechos difieren de sus supuestos, y
lograr un conocimiento mds aproximado de la realidad.
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9. CONCLUSIONES QUE SE DERIVAN DEL ANALISIS PRECEDENTE

En este sentido, lo que acaba de decirse nos permite inferir una primera
conclusién. Los razonamientos tedricos a que nos venimos refiriendo
suponen reciprocidad en la transferencia. En cambio, en la realidad esa
reciprocidad no parece existir. Dadas las transformaciones dinamicas que
se operan constantemente en el ambito econémico mundial, la escasa
movilidad de los factores de la produccién y el lento desarrollo de las
actividades llamadas a absorber el sobrante de la poblacién activa, la
periferia tiende a transferir una parte del fruto de su progreso técnico a
los centros, mientras éstos retienen el suyo propio. Cuanto mas se esfuer-
ce la periferia en aumentar su productividad, agrandando asi el sobrante
de su poblacién activa, tanto mayor sera esa transferencia, en igualdad
de las demas condiciones. No podria afirmarse, en consecuencia, que
para elevar el nivel de ingresos, en la produccion primaria de la América
Latina, baste meramente incrementar la productividad. Es preciso tam-
bién absorber el sobrante de poblacién activa, mediante el desarrollo de
la industria vy actividades parejas.

La segunda conclusién concierne a la economicidad de la industria
que asi se desarrolle. Aquellos razonamientos demuestran, con gran ri-
gor 16gico, las ventajas econdmicas de la division espontanea del trabajo
internacional, en la hipotesis de absoluta movilidad de los factores pro-
ductivos. Es claro que si un pais obtiene todas las ventajas del progreso
técnico logrado por los deméas y aporta a éstos las consiguientes a su
propia productividad, no obtendra ese pais ventaja adicional alguna si,
mediante la proteccion, se consagra a producir lo que otros producen ya;
al contrario, es facil demostrar en forma palmaria que experimentara un
quebranto econémico. Pero st no hay movilidad absoluta de factores
productivos de pais a pais, el desarrollo de la industria puede contribuir
a nivelar los ingresos de los paises de produccién primaria con los que
obtienen los paises industriales. En la medida en que ello se logre, exis-
tird ganancia neta para el productor primario. Sin embargo, para que
ocurra esta nivelacion, seria indispensable que otros paises competidores
en la produccion primaria no fuercen a su favor la concurrencia, median-
te mas bajos salarios. Esta es precisamente la gran dificultad con que
tropieza la periferia, segin se expres6 en distinto lugar de este capitulo.
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Pero existe otra ganancia neta menos problematica, pues la industria y
actividades anélogas, al emplear el sobrante de poblacion activa desalo-
jado de la produccion primaria por el progreso técnico, suman un incre-
mento neto a los ingresos antes obtenidos; este incremento serd tanto
mayor, cuanto mas se acerque la productividad de las nuevas industrias
a aquélla que poseen esas actividades en los paises técnicamente desa-
rrollados; representa, sin embargo, ese incremento una ganancia neta,
aunque dicha productividad sea inferior. En consecuencia, la falta de
movilidad internacional de los factores productivos tiene que llevarnos
a formular un criterio de economicidad en el desarrollo de la periferia,
distinto del criterio que podria derivarse de los razonamientos en cues-
tién. Esta es, pues, la segunda inferencia de nuestro analisis.

La tercera atafie a la forma de propagacion del progreso técnico. En
el razonamiento tedrico que nos ocupa, el hecho de que en un grupo de
actividades aumente la productividad supone que la baja resultante de
los precios beneficiara en seguida a las actividades restantes, creando en
ellas un margen adicional de ingresos, disponibles para aumentar la
demanda o el ahorro. Pero en realidad, al no bajar los precios en los
grandes centros conforme aumenta en ellos la productividad, y al subir
mas los ingresos, la mayor capacidad de demanda y ahorro se desenvuel-
ve solamente en dichos centros. De donde se desprende que los paises
de la periferia, por un lado, han quedado ajenos a tales ventajas, y por
otro lado, se hallan ante el problema de asimilar una técnica industrial
avanzada, que requiere un gran desarrollo de la demanda y del ahorro.
Pero esto es tema de otro capitulo.

En resumen, la discrepancia entre los razonamientos teéricos basados
en la movilidad absoluta de los factores productivos, y los fenémenos
reales de la economia, tiene un significado tan grande para la teoria del
desarrollo econdémico de la América Latina, en especial, y de toda la
periferia, en general, que se impone un serio esfuerzo de revisién teérica;
el cual, partiendo de premisas mas concordes con la realidad, nos ayude
a formular, sobre bases firmes, los lineamientos esenciales de una politica
de desarrollo econémico.
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10. EL CICLO ECONOMICO Y LA VARIACION DE
LOS TERMINOS DEL INTERCAMBIO

En esta revision de la teoria, desde el punto de vista del desarrollo de
la periferia, el estudio del ciclo econdémico tiene que ocupar lugar
especialisimo. Pues si bien la escasa movilidad de los factores producti-
vos, conforme se propaga el progreso técnico, basta para explicarnos
como se van operando grandes diferencias entre los ingresos de los
centros y de la periferia, estas diferencias se forman precisamente duran-
te el movimiento ciclico. Como que el ciclo ha sido en realidad la forma
de crecer de la economia capitalista. Tales fenomenos se presentan bajo
aspectos muy interesantes para los paises latinoamericanos, razén por la
cual terminaremos este capitulo con algunas consideraciones acerca de
esta materia.

Es un hecho bien conocido que durante el ciclo, las relaciones de
precios se mueven favorablemente a los productos primarios, en las
crecientes; pero pierden generalmente en las menguantes mas de lo que
habian ganado durante el curso de aquéllas. Al ceder asi la relacién de
precios, en cada depresién, mas de lo que habia logrado en la prosperi-
dad, se desarrolla a través de los ciclos esa tendencia continua al empeo-
ramiento de los términos del intercambio que hemos analizado mads
arriba.

Estos desmedros periddicos de la relacion de precios son el resultado
de la forma como, en los descensos ciclicos, se transfiere de los empre-
sarios a los demas grupos sociales el fruto del progreso técnico. En la
creciente, no obstante el incremento de la productividad, suelen subir los
precios y aumentar los beneficios de esos empresarios. Si los salarios
compartiesen inmediatamente las ventajas de la mayor productividad,
tendrian que subir mas que los precios; pero eso no suele suceder en las
crecientes ciclicas, pues los precios suben entonces con frecuencia mas
que los salarios, de tal suerte que el fruto del progreso técnico queda en
manos de los empresarios. Es en la menguante cuando el fruto se trans-
fiere a los salarios; en efecto, éstos descienden en menor grado que los
precios, estableciéndose asi una relacién mas favorable para aquéllos, la
cual se aprovechard mas y mds, conforme una nueva fase de prosperidad
vaya absorbiendo la desocupacion caracteristica del descenso ciclico.
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Dicho de otro modo, los salarios sélo pierden en la depresion una
parte de lo que habian ganado en la prosperidad, y asi van captando el
fruto del progreso técnico. No todo va a ellos, por supuesto: el Estado
ha ido tomando histéricamente una proporcion creciente del fruto del
progreso técnico y asi ha podido ensanchar la esfera de sus actividades;
otros, grupos sociales reciben también su participacién, en mayor o
menor grado, ademas de que el fenémeno de limitacion de la competen-
cia entre empresarios deja en poder de éstos una parte mayor que aquélla
que les corresponderia en otras condiciones. Pero no nos interesa ocupar-
nos de la forma de distribucién de aquel fruto en los centros, sino de la
suma que en conjunto queda en ellos, en contraste con la parte que
queda en la periferia, de sus respectivos incrementos de productividad.

Supéngase que el incremento neto de los ingresos en los centros,
después de una depresion, equivale al incremento de produccion que
obtienen por la mayor productividad: es obvio que al quedar asi todo el
fruto en los centros, la periferia no recibe participacién alguna.
Supdngase ahora que el aumento neto de los ingresos céntricos es mayor
que el incremento de su produccion: la periferia entonces habra tenido
que transferir parte de su mayor productividad propia a los centros y
hasta estos una porcién del ingreso real que antes disfrutaba.

Cabe preguntarse ahora: jcudles son las fuerzas que permiten a los
centros industriales presionar en esta forma a la periferia y retener asi el
fruto del propio progreso técnico o aun aduefiarse de una parte del fruto
periférico?

Para responder a esta pregunta, recordemos algunas observaciones
hechas en un documento anterior y referentes a ciertas manifestaciones
de los fendmenos ciclicos en los centros y en la periferia®>. Durante la
creciente ciclica, la demanda de productos terminados es en los centros
superior a la oferta; hay pues exceso de demanda y ello aumenta el
beneficio de los empresarios y suscita ademads otros fenémenos; estos
fenémenos, en los cuales la periferia desempefia importante funcién,
terminan por transformar el exceso de demanda en insuficiencia y pro-
vocan de esta manera la menguante ciclica, en la cual la demanda resulta
inferior al valor de oferta de la produccién terminada. Y como este valor
de oferta, acrecentado por el incremento anterior de los beneficios en las
distintas etapas del proceso productivo, no se reduce facilmente mediante

2. Op. cit. Véase “El desarrollo econdémico de América Latina y sus principales problemas”.



TEXTOS SELECCIONADQOS 153

la baja de precios, se acumulan en esas distintas etapas existencias de
productos terminados, transitoriamente invendibles.

Ocurren entonces reacciones que tienden a reducir el valor de oferta,
hasta que la demanda vuelve nuevamente a absorber la producciéon
corriente y va liquidando dichas existencias sobrantes.

Esta forma de disminuir el valor de oferta de la produccion terminada
es de gran importancia para la periferia. En efecto, dicho valor, como se
dijo antes, ha aumentado en los centros al acrecentarse los beneficios;
pero parte de éstos se han convertido en aumentos de salarios y otros
ingresos. Nos referiremos por brevedad s6lo al aumento de salarios, por
ser el fendmeno mads significativo y para no entrar en complicaciones
innecesarias.

Si la reduccion del valor de oferta se realizara proporcionalmente a
los aumentos de beneficios y salarios, que dilataron anteriormente ese
valor, se volveria sencillamente a un punto andlogo al de partida, y tanto
los centros como la periferia se beneficiarian igualmente de los frutos del
progreso técnico, cualquiera que fuere la cuantia de los mismos en uno
y otro lugar.

Pero no ocurre asi, a causa del mecanismo de la menguante ciclica y
de la indole de las fuerzas que intervienen en ella. La acumulacién de
existencias sobrantes, como es sabido, reduce la demanda que los empre-
sarios vendedores de productos terminados hacen a los empresarios que
les preceden en el proceso econémico, v la de éstos a los otros y asi
sucesivamente, hasta llegar a los empresarios de la produccién primaria,
en la periferia. En cada una de estas etapas, mediante las cuales se va
transmitiendo la menguante ciclica, van disminuyendo el empleo y los
beneficios.

Es un hecho conocido, sin embargo, que en los centros existe una
resistencia muy grande a la baja de salarios, a pesar del desempleo, y en
algunos sectores, a la baja de beneficios. La disminucién de la parte del
valor de oferta correspondiente a los centros encuentra asi grandes di-
ficultades, y al no ocurrir en la medida necesaria para acercarlo al valor
de la demanda, siguen acumuldndose existencias sobrantes. Sucede en-
tonces que cuanto mds existencias se acumulan, tanto mds se restringe
la produccion y por tanto la demanda de productos primarios, y tanto
mas se reducen los precios de estos ultimos.

En la periferia, precios primarios menores significan evidentemente
menores beneficios y presién adversa sobre los salarios, en un medio en
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el cual las organizaciones de trabajadores, cuando existen, son mucho
menos poderosas que en los centros ciclicos.

La mayor parte del costo de producciéon correspondiente a las etapas
realizadas en los centros industriales esta formada por los salarios que
en ellas se pagan. Por tanto, el hecho de que los salarios bajen relativa-
mente poco traslada irresistiblemente hacia la periferia la tarea de redu-
cir el valor de oferta, de tal manera, que cuanto mas hayan subido los
salarios en la creciente ciclica y cuanto mas rigidos resulten en la men-
guante, tanto mayor serd la presién que los centros ejercen sobre la
periferia, mediante la reduccién de la demanda de productos primarios
y el descenso resultante en los precios de los mismos.

Todo esto ocurre, en igualdad de los demas factores que influyen en
la intensidad y duracién de la menguante ciclica. Por ejemplo, si en la
creciente sélo una parte relativamente pequefa de los beneficios se ha
transformado en salarios, el hecho de que en la menguante los beneficios
se hagan rigidos, tendra consecuencias mas serias aun que la rigidez de
los salarios, pues aquéllos, durante la depresién, constituyen la fuente
mas importante de atesoramiento; en detrimento de la demanda.

Hecha esta salvedad, reanudemos nuestro analisis. Si tal es en los cen-
tros la relacion entre el incremento neto de los salarios y su resistencia a
bajar, por un lado, y tal la intensidad de la presién que los centros ejercen
sobre la periferia, por otro, no es de extrafiar que en caso de ser ese in-
cremento neto mayor que el incremento de la productividad, segin uno
de los supuestos anteriores, la presién sobre la periferia resulte tan intensa,
que la baja de los precios le vaya restando a aquélla parte cada vez mayor
del fruto de su propio progreso técnico, 0 mas aun, como ya se dijo.

(Hasta qué punto ensefa la experiencia que la periferia esté en con-
diciones de resistir esa presién? Ha habido casos en los cuales se han
acumulado en la periferia grandes cantidades de productos primarios,
antes que venderlos a precios que se consideraban demasiado bajos. Pero
al resistirse asi la periferia a reducir su propio valor de oferta, no dismi-
nuye en el centro el valor total de la oferta de articulos terminados, en
la medida necesaria para ir eliminando la disparidad con la demanda;
contintan pues acumulandose existencias de esos articulos, asi como de
articulos en proceso, y se agrava la reduccién de la demanda de produc-
tos primarios.

Si bien esta explicacién es muy general y cada caso particular tendria
que examinarse especialmente, la gran depresién mundial de los anos
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treinta nos presenta un claro ejemplo de cémo la presién sobre la peri-
feria puede alcanzar fuerza tan considerable, que los paises de produc-
cién primaria se ven forzados a depreciar su moneda, para poder con-
formarse a la baja de los precios impuesta por la disminucién de la
demanda en los centros ciclicos. Se extienden asi a toda la poblacién las
consecuencias de un reajuste, que incidiria de otro modo, en forma ca-
tastrofica, sobre quienes derivan sus ingresos de la produccién primaria.

No seria licito generalizar esta inferencia, para sostener que. la ten-
dencia crénica hacia la depreciacion monetaria, que se registra histdrica-
mente en algunos paises de la periferia latinoamericana, se debe a esa
forma peculiar de realizarse la reduccién del valor de oferta, durante las
depresiones ciclicas. Pero tampoco lo seria afirmar que los trastornos
financieros y la inflaciéon consiguiente son causas exclusivas de aquel
fenémeno, sin atribuir influencia alguna a la presiéon que sufre
sistematicamente la periferia, en las menguantes ciclicas. Todo ello ofrece
un campo muy interesante de investigacién cientifica.

Es claro que si la periferia hubiera experimentado grandes aumentos
de productividad, estaria mejor preparada para soportar esa presion,
mediante la cesién a los centros de las ventajas recién logradas,
dimanantes de esa productividad mayor. Pero si esas ventajas no exis-
tieron, la periferia se verd precisada a ceder parte de lo ganado en su
desarrollo econémico anterior. Este es precisamente uno de los motivos
por los cuales la gran depresion mundial fue extraordinariamente grave
para la América Latina y demds paises periféricos. Las depresiones an-
teriores a la primera guerra mundial habian sido mucho menos intensas
y de corta duracién. Hay que retroceder hasta los afios setenta del siglo
pasado, para encontrar otra depresion de parecida duracién, aunque de
menor intensidad. Pero la menguante de los afios setenta ocurria preci-
samente en una época en que la economia latinoamericana, en general,
aumentaba rdpidamente su productividad indirecta, por la incorporacion
de nuevas tierras a la actividad productiva internacional, segun explica-
mos mas arriba: existia pues mds amplio margen para compartir con los
centros el fruto del progreso técnico periférico.

He aqui otro de los casos en que el cotejo de los acontecimientos ocu-
rridos después de la crisis mundial con los que acaecieron antes nos da
mejor perspectiva para juzgar los términos en que se plantea el problema
del desarrollo econémico de la América Latina. Pero no es éste el tinico
contraste importante, como ya se ha comprobado en el anterior capitulo.
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CONTRASTES Y DISPARIDADES EN EL PROCESO DE
DESARROLLO ECONOMICO

1. ELEVADA CAPITALIZACION Y BAJO NIVEL DE INGRESO

Hemos definido el desarrollo econémico de la América Latina como una
nueva etapa en la propagacién universal de la técnica capitalista de
produccién. En cierto sentido, se repite ahora un proceso similar al del
siglo XIX, cuando se desarrollaron industrialmente paises que hoy son
grandes centros. El fendmeno, sin embargo, no es idéntico, pues acontece
ahora en condiciones de la economia internacional muy distintas de las
que prevalecieron entonces, seguin se ha visto anteriormente, y presenta
ademds caracteristicas peculiares que no tenian por qué haber aparecido,
al menos en forma tan manifiesta, en el desarrollo de aquellos paises.
Dedicaremos el presente capitulo a la consideracién de este aspecto de
nuestro problema.

Esas caracteristicas peculiares son, en realidad, la expresion del con-
traste entre la etapa muy avanzada del desarrollo capitalista de los gran-
des centros y el estado pre o semi capitalista en que se encuentra aun
parte considerable de la América Latina®,

Contrastes de esta indole surgen por obra del largo tiempo trans-
currido desde la revoluciéon industrial. No se hubieran explicado en los
comienzos del proceso, pues los paises que siguieron la experiencia in-
dustrial de la Gran Bretafa no distaban mucho de las condiciones de este
ultimo pais; por entonces, la técnica capitalista comenzaba a desarrollar-
se y apenas habla aumentado el ingreso britanico. Por lo demas, todos
estos paises asentaban su industria naciente sobre la firme base histérica
del artesanado.

De entonces aca, el progreso industrial ha sido enorme y se ha agran-
dado, en consecuencia, la distancia entre los centros altamente desarro-
llados y los paises periféricos, en los cuales, como ya se dijo, la técnica

3. Es cierto que en la América Latina existe también una variada gama de situaciones intermedias
y que podrian sefalarse en la region sectores industriales que, en cuanto a productividad, distan menos
de los grandes centros que de otros sectores latinoamericanos donde la produccién es primaria y la
productividad sumamente baja. Por lo tanto, en el examen de los hechos concretos habra que tener en
cuenta las diferencias en el grado de evolucién existentes dentro de la misma América Latina.
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moderna s6lo ha penetrado generalmente en las actividades de exporta-
cién. En los paises desarrollados, la técnica productiva exige un alto
grado de capital por hombre; pero el desarrollo paulatino de la produc-
tividad, debido precisamente a dicha técnica, ha permitido a esos paises
poseer un elevado ingreso per capita, mediante el cual realizan el ahorro
necesario para formar el capital requerido. En cambio, en la mayor parte
de los paises latinoamericanos el ahorro es escaso, dado el bajo nivel de
los ingresos. Cuando los que hoy son grandes centros industriales esta-
ban en situacién comparable a la que presentan ahora los paises
periféricos, y su ingreso per capita era relativamente pequefo, la técnica
productiva exigia también un capital por hombre relativamente exiguo.
Si bien se mira, el ahorro no es grande o pequeno en si mismo, sino en
relacién con la densidad de capital resultante del progreso técnico. En
este sentido, el ahorro de América Latina es, en general, muy escaso, en
parangon con las exigencias de la técnica moderna. Ciertamente en los
comienzos de la evolucién industrial de los grandes paises, el ahorro
espontaneo tampoco fue abundante; pero en cambio, la técnica no exigia
entonces el gran coeficiente de capital por hombre que hoy requiere; las
innovaciones técnicas solamente pudieron irse aplicando a medida que
el aumento de la productividad, del ingreso y del ahorro las hacia eco-
ndémicamente posibles y convenientes. Dicho de otro modo, hay que
retroceder varios decenios, cuando no un siglo, para encontrar ingresos
per capita andlogos a los que hoy se dan, por lo general, en los paises
latinoamericanos.

Pero en aquellos tiempos, la técnica capitalista estaba atin en las eta-
pas inferiores de su desenvolvimiento, mientras que ahora se manifiesta
en esas formas de elevada capitalizacién, que no estan facilmente al
alcance del parvo ahorro permitido en la América Latina por los escasos
ingresos prevalecientes en ella. Ha de comprenderse, pues, que cuanto
mas tarde llega la técnica moderna a un pais de periferia, tanto mas
agudo es el contraste entre el exiguo monto de su ingreso y la conside-
rable magnitud del capital necesario para aumentar rdpidamente ese
ingreso. Por esta razon, de haberse presentado contrastes parecidos en el
desarrollo de los grandes paises, hubieran sido mucho menos intensos
que los observados ahora®.

4. Acaso en la experiencia del Japon se presenten, en éste y otros aspectos, situaciones de alguna
semejanza, que seria muy interesante cotejar con las condiciones de los paises latinoamericanos.
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En consecuencia, los paises que han emprendido recientemente su
desarrollo industrial disfrutan, por una parte, la ventaja de encontrar en
los grandes centros una técnica que les ha costado a éstos mucho tiempo
y sacrificio; pero tropiezan, en cambio, con todas las desventajas inheren-
tes al hecho de seguir con tardanza la evolucién de los acontecimientos.

2. BAJOS INGRESOS E INSUFICIENCIA DE DEMANDA

Otra consecuencia importante de la disparidad entre los grados de evo-
lucién del ingreso y de la técnica productiva consiste en la escasa inten-
sidad de la demanda, que en términos generales, caracteriza a gran parte
de la poblacién latinoamericana, a pesar de su magnitud numérica. No
solamente la falta de capital o de destreza para manejarlo se oponen al
empleo de elementos de técnica avanzada, sino que la debilidad de la
demanda impide también lograr las ventajas de la produccién en gran
escala. Tampoco se concibe que limitaciones de esta naturaleza se hayan
opuesto seriamente al desarrollo de la industria en los grandes centros.
El ingreso originariamente exiguo ha coincidido alli con formas de pro-
duccién de escala proporcionalmente reducida. Esta escala fue agrandan-
dose con el tiempo, conforme la mayor productividad aumentaba los
ingresos, y con ellos, la demanda llamada a absorber el incremento de
produccién, en cantidad, calidad y variedad.

Muy distinta es la situacion de los paises que se van incorporando
ahora a la técnica industrial moderna. La demanda es aqui débil, porque
la productividad es poca, y ésta lo es porque la exigua demanda se
opone, a su vez, con otros factores, al empleo de elementos de mas
avanzada técnica.

Sin embargo, en los grandes paises industriales hay regiones que
también se han incorporado con retraso a la industrializacién, como
ocurre en Estados Unidos, por ejemplo. Cabria preguntar si esas regiones
tropezaron también con el obstaculo de la demanda escasa, como la
periferia latinoamericana. La respuesta no carece de interés, pues nos
pone nuevamente frente a otra de las consecuencias del modo cémo se
han distribuido los frutos del progreso técnico. Es un hecho sabido que
en Estados Unidos, la gran movilidad de los trabajadores tiende a acre-
centar todos los ingresos, a medida que aumenta la productividad, de tal
suerte, que esos ingresos se acrecientan tanto en las actividades donde
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el progreso técnico es muy marcado, como en otras donde es, muy débil
o no exista. El incremento de los ingresos es pues un fenémeno de ca-
rdcter general, que se propaga a todas las comarcas del, pais, en forma
parecida a la descrita en la doctrina cldsica. Al operarse aumentos de
productividad en las regiones industriales, por ejemplo, la consiguiente
elevacion en los ingresos se extiende a otras comarcas; por lo tanto, la
capacidad de acrecentar la demanda no sé6lo se desarrolla en las primeras,
sino que se difunde por todo el pais y por todo el campo de la economia.
Lo mismo podria decirse de la capacidad de ahorro, y como ambas
capacidades son elementos esenciales del desarrollo industrial, no es de
extrafiar que la industria no haya quedado circunscrita a las regiones
originarias, sino que se haya ido extendiendo progresivamente en distin-
tas direcciones, con el transcurso del tiempo. Si las regiones originarias
hubiesen podido retener para si todo el fruto del progreso técnico, se
hubiera ido formando una disparidad creciente entre los ingresos y la
capacidad de consumo y de ahorro de dichas regiones y los factores
andlogos correspondientes a la periferia, y ésta habria de afrontar pro-
bablemente problemas parecidos a aquellos que se plantean hoy en la
periferia internacional.

3. PROGRESO TECNICO Y DESOCUPACION

Es también hecho conocido que uno de los acicates mas agudos del
progreso técnico de la agricultura y demas formas de la produccion
primaria, en los Estados Unidos, ha sido la elevacién de salarios provo-
cada por el citado incremento continuo de la productividad industrial. El
desarrollo de las manufacturas y actividades andlogas, segiin se dijo en
otro lugar, fue absorbiendo parte creciente del incremento de la pobla-
cién y forzando a mejorar constantemente la técnica de la produccion
primaria. El progreso técnico de la agricultura fue pues, en gran parte,
la consecuencia del desarrollo industrial. La agricultura de la América
Latina requiere también un progreso técnico considerable, si se ha de
elevar el nivel de vida de las masas. Pero si en este designio se prescin-
diese de la industria, nos encontrariamos con un fenémeno que tampoco
se ha presentado en la evolucion de los grandes paises industriales. Alli
la industria dio impulso al progreso técnico de la agricultura, segtin se
dijo hace un momento; mientras aqui el progreso dimanaria de la propia
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agricultura. Es facil imaginar las consecuencias de este hecho, en la
hipétesis que examinamos, si la industria y demas actividades no absor-
bieran, como en los paises céntricos, la poblacion ya sin empleo, en la
tierra: la desocupacién provocada por el progreso técnico no permitiria
el alza de los salarios y hasta los disminuiria, y el fruto de dicho progreso
se perderia con el empeoramiento de la relaciéon de precios, por razones
que no volveremos a explicar, después de las consideraciones expuestas
en el capitulo anterior.

Estas influencias desfavorables a la ocupacién y a los salarios han
acarreado frecuentemente reacciones contrarias al progreso técnico, en el
desenvolvimiento de los grandes paises industriales. Sin embargo, el
mismo progreso técnico, al requerir crecientes inversiones de capital, va
desarrollando en dichos paises un poderoso elemento de absorcion de
gente desocupada, mediante el desarrollo de las industrias de bienes de
capital. El progreso técnico crea pues desocupacién, pero tiende al mis-
mo tiempo a absorberla, gracias al aumento de las inversiones. Tal ha
sido la funcién que éstas han desempenado espontdneamente en el de-
sarrollo de los centros industriales, al menos hasta la crisis mundial.

Ese elemento expansivo, cuyos efectos se propagaban a toda la acti-
vidad econdmica de los grandes centros, falta en los paises periféricos,
de manera que si las exportaciones de éstos no resultan suficientes para
dar empleo al sobrante de gente provocado por las innovaciones técni-
cas, no es de extrafar que el temor a la desocupacion esté siempre latente
en ellos y adquiera a veces formas de oposicion pertinaz al uso de do-
taciones de capital més avanzadas, cuya inmediata consecuencia es re-
ducir la demanda de mano de obra en la produccién primaria e indus-
trial. La falta de ese elemento espontdneo de desarrollo crea en verdad
situaciones singulares. En la periferia, el progreso técnico trae consigo
desocupacion, como en los centros, pero la demanda de bienes de capital
inherente a ese progreso no se manifiesta en aquélla como en éstos, pues
en la primera faltan las industrias de capital; por consiguiente, la deman-
da referida, en lugar de reflejarse en la economia del pais en desarrollo,
pasa a causar efecto en la economia de los centros industriales, en donde
se producen esos bienes de capital. Y si esos centros no compensan la
demanda que asf se les dirije, mediante un aumento correlativo de sus
importaciones desde los paises latinoamericanos, subsistird la desocupa-
cién causada por el progreso técnico, a no ser que para contrarrestarla,
se siga una politica deliberada de desarrollo econdmico. Esta es otra de
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las diferencias esenciales en los distintos modos de plantearse el proble-
ma de desarrollo econdémico en los centros y en la periferia.

4. CANTIDAD DE CAPITAL DISPONIBLE Y MEDIDA DE SU EMPLEO

La cuestion es mds profunda de lo que aparece a simple vista y bien
merece mas detenido analisis. En casi todos los paises de la América Latina
se dan frecuentes casos de actividades que utilizan maquinaria anticuada,
desusada ya en otros paises, donde ha sido sustituida por otra de mayor
productividad. Si se lograra introducir esta otra maquinaria moderna en
sectores importantes de la produccién primaria e industrial y de los trans-
portes de la América Latina, se ocasionaria un sobrante adicional de gente,
en virtud de la mayor productividad. Para emplear esta gente, se necesi-
taria un grado de capital por hombre analogo al empleado en los sectores
ya modernizados, teniendo en cuenta, desde luego, la indole distinta de
las actividades. La misma exigencia sobrevendria, si se quisiera extender
el progreso técnico, en forma semejante, a todos los sectores de la econo-
mia. Y aqui es donde se plantea un problema de indiscutible importancia.
¢Se dispondria de suficiente capital para equipar densamente todos esos
sectores? Y si no lo hubiere, y el disponible alcanzara solamente a sumi-
nistrar una proporcién por hombre muy inferior a la sefalada, ;cudl seria
entonces la forma de aplicar el capital existente, para obtener el mayor
incremento neto de produccidén, esto es, de ingreso real colectivo?

Un problema de esta indole no pudo haberse planteado, en términos
idénticos, en los grandes paises industriales, por la misma continuidad
de su desarrollo, como trataremos de explicarlo en seguida. Es sabido
que un equipo avanzado, que requiere mayor cantidad de capital por
hombre, sélo resulta conveniente si el monto de interés y amortizacion
correspondiente es inferior a la reduccion que el nuevo equipo origina
en otros costos, digamos, por brevedad, en mano de obra. Pues bien, el
alza progresiva de los salarios fue acaso el factor méas importante entre
aquéllos que determinaron la conveniencia de seguir aumentando el
capital por hombre, mediante sucesivas innovaciones técnicas; de tal
suerte que una vez generalizada la nueva dotacién de capital y en virtud
del nuevo nivel de salarios no hubiese resultado econémico, para toda
nueva empresa, utilizar menores dotaciones de capital, pues éstas hubiesen
correspondido a un nivel inferior de salarios.
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Por otro lado, en la medida en que la movilidad de los factores pro-
ductivos va propagando el alza de salarios a otras actividades, no se
concibe que a la larga ciertas industrias aumenten considerablemente la
dotacién de capital por hombre, mediante el empleo de maquinaria cada
vez mas adelantada, en tanto que otras se mantengan con menores
dotaciones relativas de capital. Cuanto mayor sea la movilidad de los
factores productivos, tanto mas marcada sera la correlacion entre el
desenvolvimiento de las distintas ramas de la actividad econdémica, des-
de el punto de vista de la dotacién de capital por hombre ocupado.

5. LA APLICACION OPTIMA DE CAPITAL EN LA PERIFERIA

No sucede lo mismo cuando examinamos las relaciones entre el desarrollo
de un centro industrial y el de un pais de periferia. El hecho de que en
un centro, una nueva dotacién de capital haya llegado a ser mas eco-
némica que otra, porque la economia adicional de mano de obra permita
compensar con creces el correspondiente costo de amortizacién e intereses,
no quiere decir que también lo sea en un pais periférico de menores
salarios, que necesita importar ese nuevo equipo desde dicho centro. En
éste, el costo de la maquina estd determinado por salarios de un nivel
semejante al de los devengados por la mano de obra que se economiza,
mientras que en un pais cuyos salarios son mas bajos que en el centro, el
monto de la economia serd proporcionalmente menor; en otros términos,
en ese pafs se importan equipos de capital fabricados mediante altos
salarios, para obtener una rebaja de costos computada en salarios bajos.

Por anadidura, la abundancia relativa de ahorro en los centros les
permite obtener la cantidad necesaria de ese ahorro para alcanzar una
alta densidad de capital por hombre, sin presionar demasiado sobre la
tasa de interés. En cambio, en los paises de ahorro escaso, el aumento de
la densidad de capital haria subir sensiblemente dicha tasa. De esta
manera, en los paises periféricos el costo del capital aumenta mas que en
los céntricos, a medida que la densidad del capital por hombre se acre-
cienta, y a la vez la reduccién del costo de mano de obra es menor que
en aquéllos, a causa del nivel inferior de los salarios®, de donde se des-

5. En caso de inflacién, el costo social sube tanto mds cuanto mayor es la cantidad de ahorro forzado
que se impone a la poblacién.
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prende que la combinacién éptima entre mano de obra y dotaciéon de
capital, en los paises menos desarrollados, exigira un grado de densidad
de capital por hombre menor que en los paises de alto desarrollo indus-
trial; grado tanto menor cuanto mayores sean las diferencias entre los
respectivos niveles de salarios e intereses, a igualdad de otros factores,
que no tomamos en cuenta para no complicar innecesariamente el pro-
blema.

El precedente analisis nos permite contestar ahora las preguntas arri-
ba formuladas. Supéngase un pais en que la densidad 6ptima de capi-
tal, por término medio, sea la mitad que en un centro industrial avan-
zado; este término medio resultara de la combinacién de las densidades
Optimas en las distintas industrias y actividades, densidades éstas que,
segln su naturaleza, se apartaran mas o menos de las correspondientes
al centro.

En cada una de las densidades 6ptimas, el itltimo incremento de
capital en cualquier aplicacién debe engendrar un aumento marginal de
produccién igual al que provenga de las demds aplicaciones e igual
también al costo de las amortizaciones e intereses correspondientes a
dicho incremento de capital, conforme a razonamientos tedricos bien
conocidos. Si se aumenta mas aun la densidad de capital y se sobrepasa
asi la medida 6ptima, el costo resultara superior a los nuevos aumentos
de produccién; no seria pues conveniente hacerlo. En consecuencia, so-
brepasar el grado 6ptimo, en una determinada industria, a fin de acer-
carse al 6ptimo del centro, resultaria inconveniente, para el interés gene-
ral de la economia, pues se ocasionaria exceso de capital en tal industria
y deficiencia en otras actividades, con un producto total inferior al que
pudiera conseguirse mediante la distribucién éptima.

He aqui, pues, algunas caracteristicas diferenciales mas del desarrollo
econdémico en los paises de la periferia, con respecto a los paises céntri-
cos, las cuales, a pesar de su considerable importancia, no han sido atin
objeto del examen que merecen.

6. DISTORSION EN LAS COMBINACIONES OPTIMAS
Por lo demas, el sencillo planteamiento tedrico que se acaba de exponer

dista mucho, por si s6lo, de arrojar luz suficiente sobre los problemas de
la realidad latinoamericana. En ésta, los elementos que intervienen en la
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combinacién Optima estan oscurecidos o desfigurados por la presencia
de otros factores, entre los cuales la inflacién es acaso el que reviste mds
importancia.

Para comprender este aspecto, seria conveniente analizar un ejemplo
muy simple. Supdngase una industria que necesita realizar nuevas inver-
siones de capital, para atender la creciente demanda. Cierto empresario
tiene ante si dos disyuntivas, mediante las cuales puede producir la
misma cantidad adicional de productos; por medio de la una, emplea
3.000 hombres y necesita un capital de 6.000.000; mientras que si opta por
la otra, necesita s6lo 2.400 hombres, pero en cambio el capital necesario
es de 18.000.000. En uno y otro caso, debera acudir al mercado para
procurarse el capital. El salario anual por hombre es de 2.000 y la amor-
tizacion e interés del capital de 10 por ciento. La segunda disyuntiva
significard un mayor costo de capital de 12.000.000, que compensa exac-
tamente el menor costo de mano de obra. Ambas disyuntivas significaran
pues un mismo costo de producciéon y por lo tanto un mismo beneficio.
Sin embargo, puesto que el empresario necesita acudir al mercado para
obtener el capital, en el supuesto favorable de que consiga el mayor
capital de la segunda disyuntiva, al mismo tipo de interés, preferira
seguramente la primera, porque con una deuda de apenas la tercera
parte que en el otro caso, consigue la misma producciéon y el mismo
beneficio.

Muy distinta seria la situacion, si dicho empresario hubiera obtenido
antes altos beneficios, gracias a la inflacion o al hecho de hallarse restrin-
gidas las importaciones de los articulos en cuestion, por escasez de di-
visas 0 por cualquier otro motivo. Si el citado empresario dispusiera de
beneficios suficientes para realizar la inversién supuesta en la segunda
disyuntiva, no seria extraio que se inclinara a ello, puesto que en ésta,
ademas de un beneficio igual al lograble en la primera, conseguiria
colocacion remuneradora para un excedente de capital, y asi podria
retener para si los intereses y amortizaciones que de otro modo tendria
que abonar a terceros.

Es cierto que el empresario podria en este caso combinar la primera
disyuntiva, con el préstamo a créditos de ese excedente de recursos; mas
en plena inflacion, no se inclinard seguramente a ser acreedor, y en
consecuencia se decidira resueltamente por la segunda disyuntiva.

Desde luego que si hay otras industrias, igualmente accesibles, que
estén dando mayores beneficios, el empresario se pronunciara por invertir
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su capital en éstas; pero se le presentaran probablemente casos analogos
al descrito, en los que se veria nuevamente inclinado a la sobreinversion
de capital.

¢(Podria hablarse, sin embargo, de sobreinversién de capital, si este
fenémeno no se circunscribiese a ciertas industrias y se extendiese a todas
las actividades de la economia? ;No se podria lograr asi un incremento
general de productividad, cercano al de los grandes paises industriales,
que permitiera elevar el nivel de los salarios y justificara asi una mayor
densidad de capital por hombre? Esto es precisamente lo que resulta
muy dificil concebir en la realidad latinoamericana, por las razones que
se analizan en seguida.

En primer lugar, los efectos de la inflacién o de las restricciones de
importaciéon no se distribuyen parejamente entre todas las actividades.
Los beneficios no guardan pues relacion con el incremento real de pro-
ductividad logrado mediante las nuevas inversiones, sino con la forma
particular en que inciden esos y otros factores sobre cada actividad; de
tal manera, que las inversiones no responden a un criterio estricto de
productividad, que es esencial para la distribucién 6ptima del capital
disponible. Y se realizan asi inversiones que brindan mayor beneficio y
para realizar los cuales existen, por ello mismo, mds recursos disponi-
bles. Aqui se presenta cabalmente el campo propicio para la sobreinver-
sion, con una densidad de capital artificialmente alta. En cambio, hay
actividades, que por no haberse visto favorecidas por restricciones de
importacién o desviaciones inflacientes de la demanda, acusan beneficios
mucho mas bajos, y si bien una mayor inversién en ellas podria resultar
en realidad mds productiva, el incentivo y los recursos disponibles son
en este caso mucho menores que en el anterior. Del mismo modo, existen
actividades importantisimas, como los transportes, que en virtud de no
participar en los altos beneficios de la inflacién, lejos de atraer nuevo
capital, suelen descapitalizarse.

De manera que el aumento de la densidad de capital en ciertas acti-
vidades no significa necesariamente un aumento general en todas ellas,
que nos acerque a la densidad 6ptima de los grandes paises. Significa
mas bien tina distorsién muy sensible en la serie de combinaciones
6ptimas adecuadas a un pais en desarrollo.
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7. SOBRECAPITALIZACION Y TERMINOS DEL INTERCAMBIO

No debe olvidarse, por otro lado, que la mayor parte de los paises de
la América Latina luchan, como se ha repetido en estas paginas, con el
serio problema de proporcionar densidad adecuada de capital a gran-
des masas de su poblacién, en estado pre o semi capitalista, y este es
un dato esencial del problema, que mueve a preguntarse si el incremen-
to de productividad no seria mayor, cuando el capital se distribuyese
racionalmente entre los sectores donde la productividad pudiera au-
mentarse considerablemente, antes que exagerar la densidad de capital
en ciertas actividades sobreexcitadas por la inflacién y las restricciones
del comercio.

Desde otro punto de vista, la ingente cantidad de capital que seria
necesaria, en esos paises, para aumentar rapidamente la densidad de
aquél, aun en el supuesto extremo de que fuera socialmente posible
hacerlo y aconsejable extraer el ahorro necesario, mediante la inflacién,
plantearia problemas insolubles de transferencia al exterior.

En efecto, la mayor parte de los bienes de capital han de importarse
del extranjero, y por més que se restrinja el consumo interno de la po-
blacién, obligidndola a ahorrar, las divisas provenientes de las exportacio-
nes llegarian muy pronto a ser insuficientes para atender la demanda de
esos bienes de capital, ademés de otras importaciones de caracter indis-
pensable. No es el caso de examinar ahora este aspecto monetario del
problema de crecimiento y capitalizaciéon. Bastenos anotar solamente
otras de las caracteristicas que se presentan, a este respecto, en el desa-
rrollo de los paises latinoamericanos, las cuales deben inducirnos una
vez mds a no encarar sus problemas como si fueran similares a los que
surgen en desarrollos de tipo diferente.

Hay dos obstaculos en la formacién de capital, que se acaban de
sefialar: el que presenta la acumulacién interna de ahorro suficiente y el
de la limitada capacidad de las exportaciones para subvenir, en la me-
dida necesaria, a las importaciones de bienes de capital. Si se quisiera
abolir esta limitacion y forzar las exportaciones, mediante la desvalori-
zacién monetaria o en alguna otra forma, a fin de importar mds bienes
de capital, sufrirfan indudablemente los términos del intercambio, en
virtud de las razones analizadas en el capitulo anterior.
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La formacién de capital, en los que hoy son grandes paises industria-
les, no parece haber tropezado con Obices de esta naturaleza. Por un
lado, parte considerable de sus bienes de capital se fabrican dentro de su
propia economia, de manera que aun forzar el proceso por medio de la
inflacién, no podia acarrear alli las mismas consecuencias exteriores, que
en los paises latinoamericanos. Por otro lado, cuando los paises céntricos
tenian que aumentar sus exportaciones, para suplir escaseces de su pro-
duccién interna de bienes de capital, exportaban productos manufactu-
rados, en situacién harto mas ventajosa que la asequible a los paises de
produccién primaria, puesto que al exportar articulos fabricados, rete-
nian mas facilmente el fruto del progreso técnico, en forma de mas altos
ingresos: los productos elaborados mediante estos altos ingresos se cam-
biaban asi por bienes de capital, fabricados también mediante ingresos
de comparable elevacion, contrariamente a lo que ocurre en el caso de
la periferia. Ademas, al realizar estas exportaciones, los paises céntricos
se encontraban por lo general, con una demanda muy eldstica, pues al
aumentar el ingreso real de los distintos paises industriales, acrecen-
tdbase también la demanda reciproca de estos articulos, como lo demues-
tran las cifras del creciente intercambio industrial entre tales paises, antes
de la primera guerra mundial; de esta suerte, cuando un pais céntrico
exportaba para poder importar bienes de capital, no influfa adversamente
sobre los términos de su propio intercambio.

La situacidon en que se encuentran los paises de la América Latina,
como exportadores de productos primarios, plantea pues el problema de
la sobrecapitalizacion parcial o del aumento rapido de la densidad de
capital, en términos que son dignos de examen detenido, tanto en los
hechos, como en la teoria. Forzar las exportaciones, a fin de realizar una
capitalizaciéon extraordinaria, a falta de inversiones extranjeras, podria
llevar a un pais a sacrificar innecesariamente su ingreso real, cuando
precisamente se habia propuesto aumentarlo. En efecto, si se exagera este
proceso, la poblacién adicional que se emplee en posibilitar mas expor-
taciones a menores precios: podria llegar a ser menos productiva de lo
que seria si se hubiese empleado, por el contrario, en la actividad para
el consumo interno, con una densidad de capital inferior a la que se
desea conseguir forzadamente; o en otros términos, podria llegarse a un
aumento antiecondmico de la densidad de capital, a causa del empeora-
miento en los términos del intercambio, provocado por las exportaciones
adicionales.
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Todas estas caracteristicas diferenciales, que dan peculiaridad al pro-
blema del desarrollo econdmico de la América Latina, provienen, en
dltima instancia, de la forma en que se distribuyen los frutos del progre-
so técnico y de las diferencias en el grado de evolucion de estos paises,
con respecto a los grandes centros industriales.

8. OTROS ASPECTOS DEL PROGRESO TECNICO Y DE LA PRODUCTIVIDAD

Hasta ahora, nos hemos limitado a examinar esas caracteristicas diferen-
ciales, en lo que atafie a la capitalizacién. Aumentar el capital por hom-
bre es una condicién esencial, pero no tnica, para el aumento de la
productividad. La capacidad de organizar, dirigir y administrar, por una
parte, y la destreza técnica de los trabajadores, por otra, son factores que
revisten asimismo gran importancia. Una de las conclusiones mas signi-
ficativas del estudio de la industria textil en Latinoamérica, que estan
realizando expertos de la Comisién, se refiere a esta cuestion. En paises
importantes, en los cuales prevalecen, en el conjunto de la industria, los
equipos anticuados, se podria aumentar notablemente la productividad,
con los mismos equipos, mediante una organizaciéon y administracién
mas adecuadas y el aprovechamiento mas racional de la mano de obra.
En buena parte de los casos observados, el aumento de productividad asi
alcanzable seria mayor que el obtenible mediante la modernizacién de la
magquinaria.

El disponer de méaquinas adecuadas es, sin duda, de gran importan-
cia; pero el saber emplearlas bien no la tiene menos. Se han comprobado
también, en este sentido, casos de equipos, comparables a los usados en
los paises mas avanzados en la industria textil, y que, sin embargo, ren-
dian muy baja productividad, precisamente a causa de una organizacién
y administracion deficientes.

La inflacidon puede dar subitamente al empresario los recursos nece-
sarios para adquirir esas maquinarias modernas, pero mal podria darle
prontamente las aptitudes correspondientes, que son naturalmente de
gradual desarrollo.

Aqui nos encontramos de nuevo con otro de los contrastes que surgen
de un grado muy desigual de desarrollo. En los grandes paises indus-
triales, dichas aptitudes, asi como la destreza de los trabajadores, se
desenvolvieron progresivamente, a la par que evolucionaba la técnica
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productiva. Aptitudes, destreza y técnica fueron en realidad manifesta-
ciones de un mismo fendmeno general, que si bien aparece con la revo-
lucién industrial, venia prepardndose en largos siglos de trabajo artesanal
y de creciente desarrollo de la experiencia comercial.

En cambio, en los paises periféricos, donde la técnica y la organiza-
cién de los grandes centros sélo penetraron, por lo general, superficial-
mente, el brusco despertar de poblaciones en estado precapitalista o de
capitalismo rudimentario, ante los complejos procesos que entrafia el
moderno desarrollo econdémico, tenfan forzosamente que sufrir reaccio-
nes y afrontar consecuencias, que no caracterizaron el desarrollo indus-
trial de los grandes paises.

El problema de la productividad se presenta pues bajo dos aspectos
intimamente relacionados. Por una parte, la inversién de ahorro en bie-
nes de capital, y por otra, la inversién de ahorro en la capacitacién de
hombres que sepan aprovechar eficazmente esos bienes en las distintas
fases del proceso productivo. Una de las cuestiones que exigen mas
atencién, en el desarrollo de los paises latinoamericanos, es la de repartir
juiciosamente en 