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El Boletin Econémico de América Latina se publica por la Secretaria de la Comisién Econdémica
para América Latina dos veces al afio desde 1956. Su propésito esencial es ofrecer una resefia de
la situacién latincamericana que complemente y actualice la que recogen los estudios econémicos
anuales de la Comisién. Aparte de esa resefia, que constituye una seccién fija del Boletin, aparecen
en él articulos especiales sobre distintos temas relacionados con la economia latinoamericana, asi
como notas informativas y metodoldgicas.

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

Las denominaciones empleadas en esta publicacién y la forma en que aparecen presentados los
datos que contiene no implican, de parte de la Secretaria de las Naciones Unidas, juicio alguno
sobre la condicién juridica de paises, territorios, ciudades o zonas, o de sus autoridades, ni
respecto de la delimitacion de sus fronteras o limites.

SIMBOLOS EMPLEADOS

Tres puntos (...) en los cuadros indican que los datos faltan o no constan por separado.

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

Un espacio en blanco ( ) en un cuadro significa que el articulo no es aplicable.

El punto (.) se usa para indicar decimales.

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

La diagonal (/) indica un afie agricola o fiscal (por ejemplo 1955/56).

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

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

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

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



AMERICA LATINA Y LA CREACION DE UN NUEVO ORDEN INTERNACIONAL!

I. LA EVOLUCION DE LA ECONOMfA LATINOAMERICANA EN 1973

La economia latinoamericana nos presenta dos
rasgos distintivos en 1973: se ha mantenido en
términos globales el acelerado ritmo de creci-
miento de los tltimos afios y hacia fines de afio
se han planteado con toda crudeza los impactos
positivos y negativos de la coyuntura econémica
internacional.

El ritmo de crecimiento en América Latina
alcanzé el 7.4%, y el promedio para los afios
del presente decenio legd con ello al 6.8%. En
términos de ingreso por habitante, se alcanz6 el
4.5% en 1973, cifra bastante elevada si se con-
sidera el fuerte crecimiento demografico expe-
rimentado en el conjunto de la regién. Como
en afios anteriores, esta cifra oculta disparidades
notorias. Por lo tanto, el juicio optimista no
debiera extenderse en forma uniforme. El peso
del Brasil —que continué con una tasa muy
elevada de crecimiento (119 )— tiende a influir
en el promedio, aunque el ritmo de crecimiento
del resto de los paises (6%) sea superior de to-
dos modos al del afio precedente. Otros paises re-
gistraron también tasas superiores al promedio
(Ecuador, Guatemala, México, Repiiblica Do-
minicana y Venezuela). Y entre los paises que
experimentaron los ritmos de crecimiento mas
bajos, se encuentran muchos de los de menor
desarrollo relativo.

Son conocidas las limitaciones de un indice
global como el sefialado para evaluar los al-
cances econdémicos y sociales del proceso de
desarrollo, pero debe subrayarse la tendencia
sostenida que muestra América Latina en el
aumento de su capacidad generadora de bienes
y servicios. Esa capacidad se basé fundamen-
talmente en la expansién del sector industrial,
en la construccién y en los servicios bdsicos,
a lo que vino a agregarse este afio el importante
crecimiento de la mineria. La industria ma-
nufacturera siguié con su ritmo sostenido (9.2%)
y, aun excluyendo la influencia del Brasil —que
pesa mucho en el total con su 15.8%—, el cre-
cimiento en el resto de los paises lleg6 a un
promedio del 6.7% anual. En cambio, la agri-

1 Exposicién del Secretario Ejecutivo de la Comisién
Econémica para América Latina, sefior Enrique V.
Iglesias, ante el Consejo Econémico y Social en su
570. periodo de sesiones.

cultura mantuvo su movimiento irregular y
tradicionalmente resistente a dinamizarse al
compés de los demés indicadores. Segiin esti-
maciones preliminares de las cuentas naciona-
les, en 1973 registré un crecimiento de sélo
3.6%.

Los dos hechos maés significativos de esta
coyuntura se reflejan en el comportamiento
del sector externo y en la evolucion de los pre-
cios internacionales. Por lo que toca al primero,
América Latina prosiguid su fuerte aumento de
las exportaciones tradicionales y no tradiciona-
les. La aptitud exportadora latinoamericana es
un hecho espectacular en varios paises, que ha
influido considerablemente en la expansiéon ge-
neral del producto —sobre todo en el sector
manufacturero— de la regién. Aun descontando
el alza de los precios, el crecimiento es impor-
tante en términos reales. El valor en délares de
las exportaciones aumentd en 1973 un 43%, ace-
lerando la tasa también elevada del 149% de
1972. Tal crecimiento se explica por un au-
mento de precios de 33% y un incremento de
los volimenes fisicos del 7%. Acompafiando el
crecimiento del producto, las importaciones tam-
bién aumentaron en forma notable. Su volumen
fisico experimenté un ascenso de 9.0%, mayor
que el de las exportaciones. Los precios de estas
importaciones se elevaron en 18.0%. Como re-
sultado de estos diversos factores, se produjo
un saldo positivo en el balance comercial de la
regién. Sumado a la importante afluencia neta
de capitales auténomos, mejord las reservas in-
ternacionales en 4 200 millones de délares, cifra
que puede considerarse verdadera marca en
América Latina.

Sin embargo, la evolucién favorable del ba-
lance comercial debe interpretarse con cui-
dado, y para ello es pertinente tomar en cuenta
dos hechos: a) si los aumentos de precios de
los productos primarios del dltimo afo se con-
sideran en el contexto del periodo 1948-1973,
se comprueba que sdlo compensan —y en mu-
chos casos no totalmente— la pérdida de poder
adquisitivo del ddlar con respecto a 1948; la
relacién de precios del intercambio (base 100
en 1963) alcanzé un indice de 124 en 1973, que
se compara con los promedios de 132 y 119
correspondientes a los dos quinquenios de los
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afios cincuenta; b) no es posible asegurar que
vayan a mantenerse los mayores precios logrados
por muchos productos primarios en 1973. En
los primeros meses de 1974 varios de ellos re-
flejan signos de debilitamiento. Por otra parte,
y en términos de bienes, es indudable que el
poder adquisitivo del ddlar y de la mayor parte
de las principales monedas tiende a decrecer
como consecuencia de la inflacién mundial. En
este sentido, se insinfian claras tendencias hacia
una declinacién de la relacion de precios del
intercambio.

El mejoramiento en 1973 de esa relacion en
13% y del poder de compra de las exportacio-
nes en 20% podrian hacer creer que tienden a
superarse los crénicos problemas de estrangula-
miento externo. El ritmo de crecimiento de las
importaciones —que ya en los iltimos afios era
mayor que el del producto— se aceleré aimn
mas, reflejando un cambio en el comportamiento
estructural de la economia adaptada a la mayor
disponibilidad de divisas. Pero, en la medida
en que la tendencia de la relacién de los precios
del intercambio no continuara siendo favora-
ble, los efectos negativos sobre el balance co-
mercial y el crecimiento de la economia no
tardarian en presentarse en forma bastante aguda.

El crecimiento de los precios de importacién
genera también una preocupacién de otra in-
dole. Los paises de América Latina que tenian
inflaciones cronicas aceleraron sus tasas, y
aquellos otros que secularmente fueron celosos
guardianes de la estabilidad monetaria experi-
mentaron alzas desconocidas, impulsadas fuerte-
mente por el alza de los precios de los bienes
manufacturados .y de materias primas impor-
tadas. El fenémeno inflacionario, que era un
problema crénico en algunos paises y circunstan-
cial en otros, se extendib a casi todos los paises
de América Latina, y la inflacién de los paises
industriales se recibié asi a través de las im-
portaciones.

A pesar del panorama alentador en cuanto a
los indicadores globales y en ciertos sectores
claves, la evolucion de las cifras precedentes
no debe esconder la persistencia de los proble-
mas basicos de la regién que tantas veces hemos
traido a la consideracién de nuestros gobiernos.
Las altas tasas de crecimiento son necesarias
y abren un camino mas expedito para el me-
joramiento de la situacién de la mayoria de los
paises, pero no son suficientes. No estariamos
en condiciones de afirmar que, conjuntamente
con estos indices, se hayan ido solucionando al
‘ritmo deseado algunos de los pertinaces proble-
mas que afectan a la situacion social; por ejem-
plo, la distribucién del ingreso o el empleo. Pero
en esta ocasibn no quiero referirme a estos
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problemas. Prefiero centrar mi atencién en lo
que significa el tipo de crecimiento que viene
dindose en América Latina y los significativos
efectos que en este tipo de crecimiento ejerce
la evolucién de la coyuntura econdmica inter-
nacional.

Las elevadas tasas de crecimiento del pro-
ducto del conjunto de América Latina y sun
estilo de desarrollo estin fuertemente ligados
al comportamiento de su sector externo. Uno
de los puntos de estrangulamiento —el sector
externo— ha mejorado sustancialmente mer-
ced a nuestra mejor actitud exportadora, nues-
tra capacidad de penetracién en los mercados
internacionales, nuestras mejores politicas inter-
nas y la expansién general regisirada en nues-
tra produccién industrial y en algunos sectores
de nuestra exportacién primaria. A estos esfuer-
zos nacionales se ha sumado en los Gltimos dos
afios el comportamiento favorable de la rela-
cién de precios del intercambio.

Desde su comienzo, la secretaria de la CEPAL
destacé el papel esencial que tiene el comporta-
miento de su balance de pagos en el desarrollo
de la region. Hoy debe insistir an méas. El
espectro de la coyuntura internacional, con la
imprevisible turbulencia econémica, abre a nues-
tro futuro una serie de interrogantes fundamen-
tales que subrayamos a continuacibn:

@) ¢Se mantendran en los paises de la Orga-
nizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) las altas tasas de creci-
miento de los afios 1972 y 1973 para el produc-
to bruto (6 a 7%), de la produccién industrial
y de las importaciones que la OCDE hace pro-
venientes de paises en desarrollo y cuya tasa
de crecimiento alcanzé a 43.4% en el dltimo
afio?

b) ¢Habrian de mantenerse las condiciones
basicas de los mercados internacionales que ha-
gan posible la expansién progresiva y creciente
de nuestra capacidad exportadora creada y en
vias de crearse?

¢) ¢Continuard la relacién de intercambio
en sus actuales niveles o se daran condiciones
recesivas en los paises industriales que corrijan
o inviertan la tendencia reciente?

d) ¢Qué tendencias pueden esperarse en la
prestacion de asistencia financiera externa para
el desarrollo? ,

Preocupados por estas interrogantes hemos
preparado en la Secretaria de la CEPAL una
serle de consideraciones donde procuramos en-
trar un poco méas en detalle en los rasgos de la
actual coyuntura econémica internacional. Per-
mitaseme, pues, hacer algunas reflexiones —fru-
to de una experiencia regional— sobre la for-
ma en que se presenta nuestro futuro inmediato.



II. Los ASPECTOS CRITICOS DE LA ACTUAL COYUNTURA INTERNACIONAL

Muchos y muy serios problemas econémicos
ha vivido la humanidad en los dltimos decenios.
Sin embargo, la complejidad de los fenémenos
actuales, la incertidumbre frente al futuro in-
mediato y el alto grado de interdependencia
de todas las naciones del mundo, hacen de la
actual coyuntura internacional una de las horas
mas criticas de la posguerra. Las variables afec-
tadas son enormes en su cantidad y es imposible
considerar cualquiera de ellas en forma aislada,
sin evaluar el peso de todas las demds. El fe-
némeno no tiene una causa unica o principal
en que puedan buscarse las soluciones. Por el
contrario, los fenémenos monetarios, financieros
o comerciales se entrecruzan mutuamente y es
mucho méas dificil identificar aquellas hipote-
sis globales de que pudiera partirse para en-
derezar la situacion y sentar unas nuevas reglas
del juego. Y en el fondo, lo que pasa es que el
fenomeno no es tan sblo de naturaleza econé-
mica.

En efecto, un hecho inescapable para el que
se asoma a la actual situacién internacional es
que la crisis coincide ‘con cambios significativos
en otros campos, que no son especificamente
economicos. Por un lado, una situacién pro-
funda en el escenario politico y en las estruc-
turas de poder de la posguerra. Por otro, la
presencia —dentro de los paises y en la opi-
nién phblica mundial— de nuevos valores que
deberan contemplar las sociedades del futuro y
la coexistencia entre las naciones El cuestiona-
miento del progreso en la sociedad industrial,
que no ha podido resolver problemas tan basicos
como la calidad de la vida o como el fundamen-
tal equilibrio de las relaciones entre el hombre
y la naturaleza, es un elemento esencial. Se ne-
cesita, pues, una nueva definicién de principios
que constituyan punto de partida para concebir
una nueva sociedad que serd mas interdepen-
diente, pero también mas justa.

En el Ambito de estas nuevas realidades debe
revisarse todo €l esquema de relaciones entre
la periferia —el mundo en desarrollo— y los
centros —los paises industrializados—. La CEPAL
procurd en su momento identificar la naturaleza
de tales relaciones para interpretar los proble-
mas de nuestro desarrollo y buscar las opciones
de politica econémica y social. Aquella realidad
ha cambiado profundamente y, por lo tanto, de-
bemos analizar esas relaciones en un nuevo
contexto econdmico, politico y social.

No es mi propésito en esta ocasién analizar
extensamente las caracteristicas de la actual co-
yuntura internacional en lo que hace a los
principales centros industriales. Pero al mismo

tiempo que se anotan los datos de crecimiento
sobre el producto, la produccién industrial y
€l comercio de estos paises —cifras que marcan
un auge muy alto dentro del dltimo decenio—,
no puedo dejar de sefialar algunos hechos de
indudable trascendencia y que son causa de
preocupacién en las economias de América La-
tina. En primer lugar, son claros los problemas
derivados del sistema monetario internacional
creado en Bretton Woods, que todavia estin
solo en vias de solucién, no obstante los pro-
gresos apuntados en las ultimas semanas. En
segundo lugar, la inflacién es ya una seria ame-
naza en el conjunto de los paises industriales de
economia de mercado. Son bien conocidos los
desajustes que suele imprimir a esias econo-
mias tal fenémeno. Y lo que parece aiin mas
serio es que algunas de las medidas convencio-
nales que se venian aplicando durante la pos-
guerra para controlarlo, se ven dificultadas en
este momento por el caricter peculiar de esta
inflacién. El crecimiento de los precios se pro-
duce paralelamente a una tendencia de dismi-
nucién del ritmo de crecimiento de la actividad
econdémica, y los paises se enfrentan a la difi-
cil eleccion entre la inflacién y el estancamien-
to. En tercer lugar —y este es el fenémeno mas
grave de los ultimos tiempos, que también ha
afectado a América Latina y que esti muy L-
gado a los anteriores— se halla la general inse-
guridad en las relaciones econémicas interna-
cionales, alentada especialmente por cierta es-
casez de productos primarios bésicos y, sobre
todo, por los problemas que ha originado la cri-
sis petrolera de los tltimos meses. Esta inse-
guridad ha provocado fuertes movimientos erra-
ticos o especulativos que han acelerado alin mas
las presiones sobre los precios, distorsionando
las corrientes comerciales normales.

Esa incierta situaciéon se ha visto acentuada
por lo que viene aconteciendo en las corrientes
financieras. Los nuevos precios del petroleo
pueden significar una transferencia neta adi-
cional de recursos a los paises de la Organizacion
de Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP)
del orden de los 60 000 millones de délares, de
los cuales unos 50 000 millones provendrian de
los paises industrializados de economia de mer-
cado. La nueva liquidez —y muy especialmen-
te su distribuciéon futura— altera en forma
significativa los mercados financieros interna-
cionales y agudiza la asimetria entre los paises
que originan los fondos y aquellos otros que
habran de recibirlos por intermedio de di-
chos mercados.

Los hechos precedentes afectan en distinta
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forma y medida a los diferentes paises de-
sarrollados. Sus ritmos inflacionarios difieren
.grandemente entre si. Por otra parte, han ex-
perimentado una mejoria apreciable los balan-
ces de pagos de algunos paises exportadores
de materias primas y bienes de consumo que
‘han tenido fuertes alzas de precios. En cambio,
otros paises consumidores de materias primas
-y de petréleo, se enfrentan con muy considera-
bles déficit en sus balances de pagos y fuertes
presiones sobre los niveles internos de precios,
y tratan de solucionarlos mediante muy severas
.politicas de ajuste, a expensas de sus reservas
monetarias.

Las interrogantes —y volvemos a subrayar—
‘que inquietan a todos los que vivimos en el
mundo en desarrollo frente a estas realidades,
son las que guardan relacién con el tipo de
-opciones de politica que los paises desarrolla-
dos se decidan a seguir: a) ;Qué actitud ha-
brén de tomar en el corto plazo los paises in-
dustrializados en materia de politica antinflacio-
naria? b) JQué politicas seguirdn en el me-
diano y largo plazo en lo que toca a investiga-
-ctén tecnolbgica y wasignacion de nuevos recur-
'sos y a relaciones econémicas internacionales
-a raiz de la crisis de los productos energéticos?

Con respecto a la inflacién, las soluciones que
se adopten podran atender en diversa medida
los objetivos —que indudablemente deberan
combinarse— de estabilidad de precios y de
-empleo. En el grado en que las soluciones an-
tinflacionarias adoptadas debiliten el ritmo o
disminuyan los niveles de la actividad econé-
‘mica y del empleo, resultaria afectada la de-
‘manda de productos primarios e industriales de
los paises en desarrollo. En cambio, si se
defendiera el nivel de actividad econdémica en
-detrimento de la estabilidad de precios, esos
paises soportarian el aumento de precios de
los bienes industrializados que importan. Asi
pues, el hecho de que los paises desarrollados
adopten politicas que combinen adecuadamente
estos objetivos sin detrimento importante para
ninguno de ellos, representa en el interés de
los paises en desarrollo un punto realmente vi-
tal,
 Las economias industrializadas han puesto
‘en marcha en el orden interno y externo poli-
ticas con objetivos a mediano y largo plazo.
Se estin asignando cuantiosos recursos a la
investigacién tecnolégica para la obtencién de
nuevos recursos energéticos o la biisqueda de

sucedaneos. En lo externo, y con la finalidad
de asegurar el abastecimiento de materias pri-
mas, se han iniciado novedosas operaciones de
asociacién econémica con los paises produc-
tores de petrdleo, intercambiando las inver-
siones y la tecnologia con la seguridad de los
suministros.

Esa biisqueda de seguridad en los suminis-
tros de ciertos bienes primarios, puede con-
tribuir a una rtevalorizacién de los productos
en cuestion y a un fortalecimiento del poder
negociador del mundo en desarollo. El recien-
te aumento de precios de los productos pri-
marios —y sobre todo lo que ha ocurrido con
el petréleo— ha puesto claramente de mani-
fiesto en los paises desarrollados y en los pai-
ses en desarrollo la importancia de los pro-
blemas de una oferta segura. Ello ha contri-
buido a nivelar en alguna medida el poder
negociador de ambos grupos de paises, abrien-
do perspectivas favorables al establecimiento
de nuevas reglas de juego para la creacién de
un orden econdémico internacional mas justo
y estable. En los paises en desarrollo se plan-
tea la necesidad de utilizar este poder negocia-
dor antes de que la situacién actual pueda verse
alterada en forma sensible por el posible de-
terioro relativo de los precios de los productos
basicos y por la asignacién de recursos a la
investigacion de esos productos o a la basqueda

-de sucedaneos.

Asi como existen diferencias importantes en
la forma en que los acontecimientos recientes
afectan a distintos paises desarrollados, se han
puesto asimismo de manifiesto diferentes si-
tuaciones entre paises del mundo en desarro-
llo. La designaldad en la dotacién de recursos
naturales, las distancias apreciables en el grado
de desarrollo alcanzado y la capacidad econd-
mica y financiera para afrontar las recientes
situaciones de emergencia, hacen que no que-
pa considerar indistintamente todos los paises
que hasta no hace mucho tiempo eran tratados
practicamente como formando un solo grupo.
La wunidad y coordinacién de politicas y po-
siciones entre esos paises es mis urgente e
importante que nunca, y debe buscarse tenien-
do presentes esas situaciones tan diferentes.
Frente a estas complejas circunstancias y a la
gran dosis de incertidumbre respecto al fu-
turo, hay que ubicar los efecios de la coyun-
tura externa en los paises de América Latina.



III. AmERricA LATINA ANTE LA SITUACION MUNDIAL

Los primeros efectos de la coyuntura interna-
cional sobre las economias de la regién duran-
te 1973, se vieron opacados por la ilusién mo-
netaria del auge de la mayoria de las materias
primas. Sin embargo —y un anilisis més
cuidadoso de las cifras de los informes de la
Secretaria puede demostrarlo—, los precios de
las materias primas no han recuperado en mu-
chos de los casos las caidas de valor experimen-
tadas por la pérdida de poder adquisitivo del
ddlar. Salvo en muy contadas excepciones (el
petrdleo, por ejemplo) no han llegado a los
niveles reales que tuvieron en el primer quin-
quenio de los afios cincuenta.

La exagerada sensacién de bonanza de los
mejores precios de las exportaciones, su posible
impacto sobre la mayor cantidad de bienes im-
portados, el aumento de precios de estas adqui-
siciones ligado a la inflacién en los paises de-
sarrollados —fendémeno dificil de dominar a fin
de que no se encarezcan las compras de este afio
y el proximo—, y la incertidumbre sobre los
precios futuros de nuestras ventas externas, son
todos hechos que requieren fuerte sentido de
previsiéon ante el futuro.

Los ajustes en los precios del petrdleo signi-
ficaran para cuatro paises de América Latina
un ingreso adicional cercano a los 10000 mi-
llones de délares durante 1974 en tanto que
otros diecinueve paises experimentaridn un dese-
quilibrio adicional del orden de los 2700 mi-
llones. Esta cifra representa un elevado porcen-
taje de las exportaciones y de los mniveles de
reservas de un niimero muy importante de nues-
tros paises. Por otra parte, los precios de las
importaciones han subido en forma igualmen-
te significativa, afectando las importaciones de
alimentos, de insumos agricolas (fertilizantes) y
de bienes de capital y repuestos.

Todos estos factores estin afectando consi-
derablemente, en diversas formas, al proceso de
desarrollo, ademas de influir en el desequilibrio
del balance de pagos que para algunos paises
llega a ser insoportable. El ritmo de inversién
sufrird las consecuencias sobre todo en lo que
toca a su componente importado, pues el au-
mento de los costos de los bienes de equipo
reduce la inversibn en términos reales y se
retrasan muchos proyectos financiados con cré-
dito internacional. Stimese a esto la escasez de
ciertos bienes de capital por la aguda demanda
internacional debida a las inversiones adicio-
nales en proyectos de energia e industrias afi-
nes, reconversién de industrias, transportes, etc.
Por lo tanto, todo ello retrasara algunas inver-
siones basicas.

Se ha visto afectado igualmente el ritmo de
produccién de los sectores industrial y agricola
debido a la escasez relativa de materias primas
e insumos basicos. Sus efectos se perciben no
s6lo en los volimenes de produccién sino tam-
bién en sus consecuencias sobre los costos in-
ternos y los precios. El caso de los fertilizantes
es quizas tan ejemplar como grave.

Los efectos de la inflacién importada se han
extendido, llegando a casi todos los paises de
América Latina. Para aquellos que tienen tra-
dicién inflacionaria, estas presiones se han su-
mado a las internas. Para los que han vivido
bajo el imperio de una tradicién de estabilidad,
el fenémeno esta creando serios desequilibrios
internos con proyecciones politicas, econémicas
y sociales para las que no estaban preparados
el clima psicolégico ni las politicas vigentes.

Asi pues, se comprende que, frente a estos
hechos y a la incertidumbre de la situacién in-
ternacional, aumente la preocupacién a medida
que se desvanecen los efectos monetarios del
auge internacional. de las materias primas. Son
demasiadas las incbgnitas y estamos lejos de
poder hacer predicciones fundamentales sobre
el curso de los precios internacionales o el com-
portamiento de la relacién de intercambioc. En
situaciones similares, antes de encontrar el ca-
mino adecuado para ordenar las relaciones eco-
némicas internacionales, se pas6 por periodos
de bruscas fluctuaciones y de movimientos erra-
ticos tanto en las corrientes comerciales como
en las financieras. Ojali la experiencia acumu-
lada, y los intereses comunes puestos de relieve
por la interdependencia de las naciones del
mundo entero, acorten el ineludible periodo de
ajuste.

Mientras tanto, considero que el desafio plan-
teado a Ameérica Latina tiene una triple natu-
raleza: una, de cardcter interno, que afecta a
las politicas que habrd de seguir en el corto
plazo cada pais; otra, de caracter regional, que
apela a la capacidad de los paises para apoyarse
mutuamente en las actuales circunstancias cri-
ticas, y, la @ltima, a nivel mundial, que guarda
relacién con la responsabilidad del conjunte
de la regién para cooperar en la construccién
de un nuevo orden econdmico internacional.

1. Los desafios a nivel nacional

A nivel nacional, los problemas son indudable-
mente muy distintos segiin los paises. La pre-
sente coyuntura internacional ha puesto de
manifiesto las diferencias entre los paises en
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cuanto a su capacidad para enfrentar el futuro
inmediato. Las clasificaciones con que estuvi-
mos habituados a trabajar en los dltimos afios
para distinguir a los paises segiin su potencial
econdémico relativo, deberan revisarse en fun-
cién de criterios mas complejos. La dotacién
de ciertos recursos naturales, los potenciales
energéticos, la disponibilidad de alimentos ba-
sicos, la mayor capacidad y diversidad exporta-
dora, la atraccién de capitales extranjeros, son
nuevos elementos que vienen a complementar los
criterios ya tradicionales, de disparidad relativa
entre unos paises y otros, en funcién del ta-
mafio o del ingreso por habitante. Por ello, en
una aproximacién tan gruesa como preliminar,
la secretaria ha incluido en su Estudio Econd-
mico anual para evaluar la presente situacién
de América Latina una divisién de su territorio
en tres grupos de paises: a) los que cuentan
con abundancia de recursos petroleros; b) los
que disponen de amplio margen de maniobra
debido a indices favorables en sus economias,
y, por ultimo, ¢) el resto de aquellos paises que
se verdn enfrentados a serios problemas si no
se arbitran soluciones adecuadas a nivel mun-
‘dial y regional.

Antes de hacer algunas consideraciones con
respecto a cada uno de estos grupos de paises,
permitaseme destacar que no puede ignorarse
el aspecto positivo que ofrecen crisis como las
actuales. En efecto, hacen manifiestas las debi-
lidades de nuestro proceso de desarrollo y po-
nen el acento en la necesidad de revisar ciertas
lineas de las estrategias internas de desarrollo.
Por una parte, en todos los casos se destaca la
importancia de los mercados internos y regio-
nales. Por otra, se sefiala no sélo la debilidad
de nuestros procesos de crecimiento industrial,
sino la necesidad de apuntalarlos con programas
que cubran la produccién de insumos basicos
o bienes de capital, apoyandose en los merca-
dos regionales. Por ultimo, nos enfrentan a la
importancia potencial de los recursos natura-
les —especialmente energéticos— de América
Latina y obligan a alterar muchas de las prio-
ridades que se habian asignado a los programas
de inversion. :

Para los paises que se estin beneficiando de
la coyuntura favorable de los precios del pe-
tréleo después de varios quinquenios de pre-
cios deprimidos, el desafio esta en decidir —den-
tro de sus estrategias nacionales de desarrollo—
entre el consumo presente y la inversién futura.
Encontrar el equilibrio adecuado entre uno y
otra corresponde a cada pais. Pero es oportuno
destacar que la presente coyuntura ofrece a to-
dos la oportunidad de utilizar el producto de
un recurso no renovable en la construccién de
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economias mais diversificadas y asentadas en
procesos autosostenidos de desarrollo. En lo so-
cial, la coyuntura presente facilitara el costo de
las reformas bésicas que hagan posible extender
los beneficios del progreso técnico a los sectores
més rezagados de la sociedad. En todo caso, se
verdn estimulados el desarrollo econémico y
social futuros. Seguramente estos paises no es-
caparin a presiones inflacionarias importadas.
Sin embargo, su capacidad para instrumentar
politicas antinflacionarias serd también mayor,
pues habra politicas econémicas mas viables con
la holgura en los balances de pagos.

En los paises con mayor margen de maniobra,
y, particularmente, en los paises grandes de la
regién, la situacién es compleja, pero ellos
disponen de 1na mayor capacidad de defensa.
No sélo cuentan con recursos naturales abun.
dantes, sino que ademas han desarrollado pode-
rosos y diversificados parques industriales, han
aprendido a exportar y a diversificar sus ven-
tas exteriores tradicionales, han desarrollado un
variado conjunto de flexibles instrumentos de
politica econdmica y tienen acceso ficil a los
mercados monetarios y financieros del mundo.
Ademés, la actual liquidez extraordinaria po-
dria aportarles recursos adicionales, a pesar de
los peligros que suele encerrar un uso despro-
porcionade de recursos financieros externos de
corto plazo para subvenir a los desequilibrios
estructurales del balance de pagos. La impor-
tancia de revisar el papel del mercado interno
en la expansién continuada de las economias y
el papel de la integracién regional y subregio-

-nal, debieran estar presentes en la reconsidera-

cién y en el analisis nuevo de las estrategias de
desarrollo. Por lo demés, la escasez de algunas
materias primas y de bienes de capital ha pro-
vocado en su desarrollo desequilibrios gue in-
ducen a revisar las prioridades de la estrategia
industrial para abordar una nueva etapa del
proceso de sustitucién de importaciones con ex-
pansién a los mercados regionales y mundiales.

En aquellos paises mds afectados por la co-
yuntura internacional, el problema se plantea
en términos de una grave situacién de emer-
gencia creada por su balance de pagos. Esto
exigird la adecuacién de sus politicas econdémi-
cas y hasta la redefinicién de sus estrategias de
desarrollo econémico. La situacién de emergen-
cia originada por los efectos sobre el balance
de pagos en una significativa cantidad de paises
latinoamericanos, hace absolutamente impres-
cindible arbitrar soluciones especiales como las
que vienen elaborindose a nivel internacional.
En momentos en que el mundo entero procura
sortear los riesgos de la crisis econdmica a través
de la expansiéon y evitando los dolores de la



depresion, no podria condenarse a un niimero
importante de paises —generalmente los mas
pobres— a soluciones de recesion y retroceso
econdmico.

Se han visto afectadas muchas de las politi-
cas econémicas (particularmente las cambiarias
y fiscales) y ello exigira adecunarse flexiblemente
a la evolucion de los precios internacionales
para atenuar los efectos sobre sus sistemas pro-
ductivos internos. Es seguro que habri que
reajustar prioridades de inversién para procu-
rar una mejor posicibn en el mediano plazo
con la utilizacién de sus recursos naturales o
energéticos.

Sea cualquiera la situacién en que se en-
cuentren los paises latinoamericanos, la previ-
sion y la vigilancia de los hechos econémicos
externos acrecienta la responsabilidad de los
gobiernos. En circunstancias tan fluidas y cam-
biantes como las actuales seria muy dificil con-
fiar exclusivamente a la libre espontaneidad
del mercado el manejo de la coyuntura econé-
mica y de la estrategia del desarrollo. De ahi
el gran desafio que esas circunstancias han
impuesto a los planes y politicas y a la accién
deliberada del Estado para influir en una forma
u otra sobre el curso de los acontecimientos
externos e internos.

2. Los desafios a nivel regional

Considero que uno de los aspectos de la actual
coyuntura econémica internacional que reclama
mas urgente atencién es reforzar y acrecentar
los mecanismos de cooperacién intrarregional.
Las lecciones de la cooperacién han sido apren-
didas por América Latina en largos periodos de
experiencia, que se han anticipado en muchos
afios a los ensayos de cooperacién internacional
observados en la actualidad. Esa cooperacién
deberd abarcar ahora nuevos campos e insistir
en los actuales. Pero sobre todo tendra que
distinguir con' claridad entre las situaciones re-
lativas de los diferentes paises para perfeccionar
en el consenso la idea de trato desigual para
paises desiguales. Es imperativo el perfecciona-
miento del concepto preferencial entre paises.

La revisién de los mecanismos de integracion
regional en marcha ofrece una oportunidad pa-
ra que —sin perjuicio de los instrumentos co-
merciales— se exploren formas mas eficaces de
expandir la produccién agricola e industrial.
Esto se requiere para la sustitucién de importa-
ciones a nivel regional, v para lograr una es-
tructura productiva mas sana y eficiente, capaz
de competir en los mercados internacionales.
Dentro de esos mecanismos, o complementindo-
los, las asociaciones de productores y vendedo-

res debieran adquirir nueva fuerza y otorgar a
América Latina una mayor capacidad de nego-
ciacién en el escenario internacional.

Sin embargo, la situacién invita a explorar
otros mecanismos adicionales y complementa-
rios, estimulados hoy por la presencia de paises
que estan dispuestos a invertir parte de sus
execedentes de balance de pagos en la promo-
¢ién de iniciativas de interés regional. Esas ini-
ciativas permitirian —entre otras cosas— dar
considerable empuje a la explotacién de los
recursos latinoamericanos, estimular la explo-
racién de las nuevas fronteras tecnolégicas, e
imprimir un desarollo pujante al empresario
nacional o multinacional de América Latina,
Las medidas que ha venido propiciando recien-
temente el Gobierno de Venezuela abren sin
duda un promisor y alentador panorama que
podria marcar una nueva etapa en la modali.
dad de las relaciones interlatinoamericanas. En
efecto, la organizacion regional para captar re-
cursos financieros en los mercados internacio-
nales a través de las instituciones financieras
del sistema interamericano como el Banco In-
teramericano de Desarrollo (BID), o de otras
instituciones subregionales, constituyen nuevos
terrenos para la exploracién conjunta de nues-
tros paises.

Asi pues, las fronteras de la cooperacién re-
gional se han agrandado considerablemente con
los desafios de la actual coyuntura y con el
ingreso a América Latina de recursos nuevos
puestos en manos de paises que estan dispuestos
a prestar una cooperacién efeciiva y novedosa
a su desarrollo econémico y social. Las etapas
futuras del didlogo interamericano recientemen-
te iniciado por los cancilleres del hemisferio,
podrian abrir nuevas oportunidades de coope-
racién, especialmente para aquellos paises que
estin mas necesitados de” ella en las presentes
circunstancias.

3. Los desafios a nivei mundial

Sin lugar a dudas, el gran desafio mundial
estriba en la necesidad de reconstruir un orden
econémico internacional que estd a la deriva
desde el reciente colapso del sistema monetario.
Este fue el deseo unanime de todos los paises,
expresado hace unos meses en el sexto periodo
extraordinario de sesiones de la Asamblea Ge-
neral.

Una coyuntura internacional desordenada
puede convertirse para la mayoria de los pai-
ses del Tercer Mundo, en el peor enemigo de
una politica de desarrollo econémico. Una in-
flacion generalizada y las fluctuaciones en el
precio de las materias primas harin recaer a
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la larga los costos sobre los paises mas pobres,
como acontece con los fenémenos inflacionarios
dentro de nuestras propias fronteras. De ahi
que asociarse plenamente a los esfuerzos ende-
rezados a elaborar nuevas reglas del juego para
una sociedad mas internacional y estable, pero
también mas justa, deba contar con el decidido
apoyo de América Latina. Con ello no se ha-
ria otra cosa que proseguir la secular politica
latinoamericana de amplio internacionalismo,
bien manifiesta y demostirada con su actuacion
en todos los foros generales del mundo de la
posguerra y, mas recientemente, con su apoyo
decidido a la iniciativa mexicana de una Carta
de Derechos y Deberes Econémicos que regule
la conducta y la accién de los Estados.

La construccion del nuevo orden deberi co-
menzar por perfeccionar los mecanismos de
emergencia que se han puesto en marcha para
aliviar la dificil situacién de muchos paises a cau-
sa de sus déficit de balance de pagos. Los actuales
esfuerzos del Secretario General a instancias de
la Asamblea General, las iniciativas del Fondo
Monetario Internacional (FMI), las reacciones
unilaterales o subregionales de distintos gobier-
nos, son pasos que seran tanto mas eficaces
cuanto mas rapidamente puedan instrumentarse.

Pero esas medidas son apenas un comienzo.
Quedan otras, como lo demostré el Programa
de Accién sobre el establecimiento de un nue-
vo orden econémico internacional, recientemente
aprobado por la Asamblea General de las Na-
ciones Unidas. Hasta hace poco tiempo, esta-
bamos acostumbrados a pensar en problemas
claves o en puntos de partida para el reorde-
namiento de las relaciones internacionales. La
reforma monetaria tuvo en su inicio esa aspi-
racién. La siguieron luego las demoradas nego-
ciaciones multilaterales en el seno del GATT.
Pero ninguno de estos campos se puede atacar
aisladamente sin tener en cuenta su interdepen-
dencia con los demés. Por otra parte, es nece-
sario lograr una participacién universal en las
soluciones, para lo cual se requiere que los pai-
ses socialistas desempefien la activa funcién
que les corresponde. En los préximos meses,
las Naciones Unidas tendran la responsabilidad
de considerar muchos de esos problemas. Las
conferencias mundiales del mar, de poblacién,
de industrializacién, la revision de la Estrate-
gia Internacional del Desarrollo, la ejecucién
del Programa de Accidn, las negociaciones rela-
tivas a la reforma monetaria y los avances de
las negociaciones mukilaterales marcan, todas,
diversas pero conjuntas etapas de enorme sig-
nificacién en la consideracién de problemas
fundamentales para el nuevo orden econémico.
Lo importante es que todas ellas puedan ade-
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lantarse simultineamente para lograr las nuevas
reglas del juego requeridas, y en todas y cada
una la presencia de América Latina tiene que
desempefar un papel que yo calificaria de esen-
cial, porque nuestros propios problemas empu-
jan a ello.

Pero donde quizis el esfuerzo deberd ser
mayor es en el campo de las materias primas.
Los esquemas de Bretton Woods quedaron li-
mitados por la falta de adecuados acuerdos para
el ordenamiento de unas relaciones comerciales
que asegurasen mercados estables y remunera-
ciones justas a esas materias primas en el con-
cierto internacional de precios.

El desafio no es por cierto ficil, pero las
circunstancias en que se plantea la presente co-
yuntura econémica internacional ponen de ma-
nifiesto nuevas realidades provocadoras de un
didlogo fecundo que facilita la cooperacién efec-
tiva. Por un lado, la interdependencia es hoy
mas clara que ayer. Siempre lo fue para los
paises en vias de desarrollo. Lo es ahora sin
duda para los propios paises industrializados, y
creo que ahi estd la novedad positiva de las
circunstancias presentes. En efecto, la prosperi-
dad de esos paises depende tanto de la provi-
sion de nuestras materias primas como de la
extensién de sus ventas de productos manufac-
turados. Y, para el mundo en desarrollo, los
recursos de capital y la tecnologia siguen sien-
do factores fundamentales cuyo origen proven-
dr4, como siempre en gran medida, del mundo
industrializado. Se da aqui un cruce de intereses
que puede resultar en un balance de intereses.
¢Por qué no? Y ese balance deberia alentar un
periodo de negociaciones fecundas del que todos
en definitiva saldriamos beneficiados.

En definitiva, y para terminar, el mundo y
América Latina se encuentran enfrentados a una
hora histérica de singular importancia. El mo-
mento esta tan lleno de luces y sombras que ade-
lantarse al futuro con extrapolaciones simplistas
puede ser no sélo ilusorio sino —peor— irres-
ponsable. Pero hay una base en qué apoyar la
esperanza —y lo digo con honda conviccién—,
porque ahora el mundo frente a sus problemas
tiene una conciencia mucho més clara de la
interdependencia de sus naciones y una per-
cepcién maés fuerte que nunca de la ambiva-
lencia del progreso técnico. Ambos elemen-
tos pueden ayudar a sentar los pilares de
una sociedad internacional mas equilibrada y
ello apareja, en si mismo, una sociedad mais
justa. Estoy seguro —y ello constituye el mayor
estimulo de la Secretaria de la CEPAL— de
que en esa tarea esencial tiene un gran papel
nuestra América Latina. Y vamos a servirla con
gran entusiasmo y maxima dedicacién.



POBLACION, MEDIO AMBIENTE Y DESARROLLO:
LA EXPERIENCIA LATINOAMERICANA

1. El desarrollo y sus componentes

Tradicionalmente se ha estimado que tierra,
mano de obra y capital son los factores basicos
de la produccién en que descansa la riqueza
de un pais, y que lo que hace que un pais se
“desarrolle” o no, es la forma en que se mane-
jan tales factores, que en términos generales
se conciben respectivamente como recursos na-
turales (disponibilidad de tierras fértiles, bos-
ques, minerales, productos del mar); recursos
humanos (que incluye conocimientos, inventiva,
espiritu creador e iniciativa comercial, y tam-
bién la propensién a consumir que da lugar a
un mercado adecuado y cada vez mayor), y
riqueza (niveles globales de ingreso, ahorro,
inversién y acervo de bienes de capital en la
economia). El éxito del desarrollo nacional se
ha medido por la magnitud global del ingreso
nacional, el ingreso por habitante (desestimando
en la practica la distribucién social y regional),
las tasas de crecimiento y el comportamiento
del comercio internacional.

En los dltimos treinta afios la atencién se ha
centrado sucesivamente en ciertas variables y
relaciones reciprocas que se consideran crucia-
les para el proceso de desarrollo. La funcién que
desempefian la poblacién, la tecnologia, los re-
cursos y el producto no sélo es importante en
si, sino también como consecuencia de su ac-
cién reciproca; el uso que hace la poblacion de
los recursos es lo que influye en los niveles y
tipos de produccién, que a su vez determinan
la calidad y gama del consumo popular. Ade-
mas, el uso de los recursos depende de la per-
cepcion que tenga la sociedad de lo que cons-
tituye un recurso utilizable, y de su capacidad
para traducirla en la aplicacién de tecnologia
a las materias primas de que dispone. En los
tltimos doscientos afios este proceso de influen-
cias reciprocas ha tenido una expansiéon acumu-
lativa que, particularmente en las naciones ri-
cas, se ha traducido en mayor demanda de
nuevas técnicas para aprovechar los recursos
naturales y en mejoramientos de los sistemas
de transporte, a medida que las sociedades in-
dustrializadas amplian su busqueda de tierras
cultivables y de materias primas para sustituir
recursos caros o agotados en las regiones ya

explotadas. Ademas, el constante progreso téc-
nico ha llevado a descubrir nuevas fuentes de
riqueza y, a su vez, ha modificado los métodos
y tipos de produccién y ha creados nuevas for-
mas de bienes de consumo y nuevas demandas.

El esquema “poblacién-tecnologia-recursos-
producto” (con el consiguiente consumo) es
atil para describir la estructura basica y el
curso del proceso de desarrollo, y su expansion
constante en los doscientos afios transcurridos
desde la revolucién industrial. Sin embargo,
aunque alli estin los ingredientes técnicos y
econémicos esenciales, se necesita mas para ex-
plicar por qué el crecimiento adopta determi-
nada modalidad y en qué medida su particular
estructura ha mejorado la calidad de la vida
humana, y, lo que quizd viene mas al caso,
para determinar si ha variado la calidad de la
vida de manera diferente para distintos sectores
de la humanidad, y qué desventajas esto ha
traido consigo.

En general, el desarrollo ha sido un proceso
de crecimiento acumulativo, tanto en términos
de conocimiento tecnolégico como de comple-
jidad de la produccién y del consumo. Sin em-
bargo, la desigual distribucion social y espacial
de los frutos del crecimiento, unida a la de-
gradacién del medio ambiente por la destruc-
cién y el uso dispendioso de los recursos na-
turales, v a la perpetuacién a escala atin mayor
de condiciones inadecuadas de asentamiento hu-
mano, han planteado una serie de interrogantes
que no pueden resolverse Unicamente -—y ni
siquiera basicamente —en los términos técni-
cos o econdmicos tradicionales. Pese a la enor-
me capacidad técnica de que dispone la huma-
nidad, las principales caracteristicas del proceso
de desarrollo en los afios setenta siguen siendo
la desigualdad y el desequilibrio, la division del
mundo en desarrollados y subdesarrollados en
el plano nacional, regional y social. Para tratar
de explicarlo hay que introducir variables que
no son ni econémicas ni técnicas.

Hoy los factores sociales y politicos y los
problemas espaciales y del medio ambiente se
consideran cada vez méas en la apreciacién del
proceso de desarrollo, conjuntamente con las
variables mas tradicionales, mientras sociélogos
y planificadores buscan un enfoque que a la
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vez les permita analizar el proceso de desarrollo
basandose en una gama mas amplia de criterios,
y encontrar respuesta a los problemas cono-
ciendo més las repercusiones de las distintas de-
cisiones de politica.

Fl anilisis de las variables sociopoliticas po-
dria ayudar al planificador a comprender, di-
gamos, por qué la actividad econémica y la
poblacién se concentran cada vez mas en un
nimero reducido de grandes centros; por qué
se emplean determinadas técnicas que exigen
gran densidad de capital cuando hay excedente
de mano de obra; por qué se producen o im-
portan articulos suntuarios cuando otros ecri-
terios tal vez indiquen que, desde el punto de
vista social, producir articulos bésicos para la
mayoria mal nutrida, mal cobijada y mal vestida
de la poblacién seria una inversién nacional
més justa. La combinacién de las variables so-
ciopoliticas, técnicas y econémicas ayudaria al
decisor o investigador a analizar con mayor
profundidad y penetracién el funcionamiento de
una sociedad, a través del examen de sus moti-
vaciones, sus objetivos y sus principios.

En esta basqueda de un enfoque integral de
la politica de desarrollo (que, por lo general,
se encuentra ain en las primeras etapas de su
evolucién) los factores espaciales y ambientales
contribuyen mucho a esclarecer algunas conse-
cuencias de los distintos tipos de desarrollo, en
funcién de la forma y estructura de los asen-
tamientos humanos, las relaciones entre ciudad
y campo, la distribucién espacial de la activi-
dad economica y la distribucion espacial del
consumo de bienes y servicios.

Los componentes de caracter ambiental y es-
pacial se encuentran estrechamente relaciona-
dos, ya que ambos proporcionan al decisor in-
dicadores fisicos sobre el funcionamiento (bue-
no o malo) de la sociedad. El uso del medio
ambiente natural puede conducir a desarrollar
o a destruir los recursos; a crear o no un medio
ambiente urbano o rural aceptable para la vida
humana, o un medio ambiente social habitable.
Todo esto demuestra en forma practica que la
sociedad tiene capacidad para proveer en bien
de la ciudadania, a través de la proyeccién de
los resultados concretos, por asi decirlo, del
funcionamiento y del juego reciproco de otros
aspectos menos tangibles del sistema.

El “desarrollo” equivale entonces a la forma
en que interactiian todas las variables del siste-
ma —poblacién, tecnologia, recursos, produc-
cién (y consumo)— vy los factores sociales, po-
liticos, espaciales y ambientales. A su vez, para
cumplir con ciertos propositos o principios, las
estrategias de desarrollo deben seleccionar y
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conciliar estas variables y sus relaciones reci-
procas.

2. El factor poblacién
a) Crecimiento y tamafio

La poblacién es el factor que inicia y realiza
el proceso de desarrollo, el fin dltimo del de-
sarrollo mismo y el elemento que soporta los
desajustes y contradicciones en el funcionamien-
to del sistema.

Las demis variables guardan una relacién
de dependencia con la poblacién constituida en
comunidades organizadas; asi, los recursos son
funcion del concepto que se tenga de la socie-
dad, y de la capacidad del hombre para uti-
lizarlos mediante la aplicacién del conocimiento
técnico. La clase y variedad de .bienes produ-
cidos, conjuntamente con la ubicacién de la ac-
tividad econémica y del asentamiento humano,
dependen en gran parte del tipo de sociedad

" que se construya para satisfacer las exigencias

de los grupos sociales dominantes.

Por lo demas, los estrechos vinculos que
existen entre los problemas demograficos y am-
bientales son inmediatos y evidentes. El hom-
bre ha influido mucho en la evolucién del me-
dio ambiente a través de la historia, y particu-
larmente en los tdltimos doscientos afios, en que
ha aumentado en forma acelerada la especie hu-
mana y su capacidad técnica para producir y
destruir. En los dos filtimos decenios, el feno-
meno de una poblacion que aumenta a ritmo
acelerado y que exige cada vez mas del medio
ambiente y del acervo de recursos disponibles
para mantener a la humanidad, luego de ser
preocupacién de unos cuantos especialistas, ha
pasado a convertirse en obsesion mundial.

América Latina, con una tasa de crecimiento
de la poblacién mas alta que la de las demas
grandes regiones del mundo, es particularmente
sensible a la afirmacién de que la presién de
ese crecimiento es una de las principales razones
que han agudizado los problemas ambientales.
Distintos gobiernos han adoptado posiciones
que fluctian entre dos extremos: reconocer que
es necesario reducir tan ripido crecimiento me-
diante politicas de poblacién concretas, o recha-
zar de plano cualquier sugerencia de que con-
vendria moderar el incremento de la poblacién.
(Cabe observar que en materia de politica hay
una gran diferencia entre las declaraciones y
la accibn en ambos extremos de la gama de
opciones.)

No es este el lugar para realizar una evalua-
cién detallada de las distintas posiciones, ni
tendria mucha utilidad analizar en términos ge-



nerales la poblacién del continente, dadas las
enormes diferencias entre los paises, no sélo
en cuanto a tamafio sino también en lo que
respecta a la densidad de la poblacién y las
tasas, distribucién y componentes del crecimien-
to demografico.

En la mayor parte de los paises latinoameri-
canos la densidad de la poblacién sigue siendo
baja, lo que ha llevado a sostener que la re-
gion, o al menos algunos paises de ella, nece-
sitan gente para poblar sus grandes extensiones
deshabitadas y para explotar y utilizar la gran
abundancia y diversidad de sus recursos. Ade-
mas, como sefiala Victor Urquidi, una pobla-
cion de 650 millones de personas en el afio
2000 “...coloca a América Latina en otro
nivel con relacién a la situacién mundial. Hay
muchos en la regién que equiparan la pobla-
¢ién con el poder politico o, en todo caso, con
una mayor influencia en los problemas mun-
diales”.* Ademés, no puede pasarse por alto el
problema de las fronteras cuando hay gobiernos
que estiman que el incremento acelerado de la
poblacién de su vecino constituye una amenaza
potencial contra su propia integridad.

Aunque estos argumentos pueden ser vali-
dos —o al menos comprensibles—, hay otros
dos factores que también deben tenerse en
cuenta cuando se analizan los problemas del
desarrollo nacional. El primero de ellos es la
relacion entre la densidad de la poblacién y el
nivel de desarrollo econémico. Suele afirmarse
que la densidad de la poblacién por kilémetro
cuadrado en América Latina hace de ella una
Yegién comparativamente subpoblada; esto no
tiene mucho sentido en un continente cuyas con-
diciones geograficas y climaticas son tan va-
riables, y que tiene grandes extensiones no
aptas para la ocupacién —al menos con las
actuales técnicas y capacidad de inversion— y
otras propicias para formas de explotacion que
requieren muy baja densidad de poblacién, co-
mo la silvicultura o la ganaderia ovejuna. Si se
analiza la relacion entre poblacién y desarrollo
socioeconémico —o més simplemente, entre el
niimero de personas a las que hay que alimen-
tar, albergar, vestir, emplear y proporcionar
servicios sociales basicos, y la capacidad para
hacerlo de la mayor parte de las sociedades dada
su actual estructura economica y social— Amé-
rica Latina tiene hoy mas poblacién que la
que puede atender.

® Victor Urquidi, “Latin American demographic
growth: political, social and economic forces”, trabajo
leido ante la Population Association of America, Nue-
va Orleans, 26 a 28 de abril de 1973, p. 4.

b) La distribucién de la poblacién

Cabe considerar en segundo lugar que la
distribucién de la poblacion es sumamente de-
sigual y que gran nimero de personas se con-
centra en unas pocas zonas metropolitanas —ge-
neralmente las ciudades capitales—, mientras la
poblaciéon de las zonas rurales sigue aumen-
tando con rapidez debido a la elevada tasa de
incremento natural. Mas adelante se analizard
la influencia que ejercen en el medio ambiente
los millones de personas que se concentran en
una o dos zonas geogrificas delimitadas, asi
como la falta de desarrollo de las zonas perifé-
ricas. 2

Los niveles de urbanizacién registran un au-
mento general, pese a que varian mucho de un
pais a otro, pues fluctian entre los de las co-
munidades altamente urbanizadas de Argentina,
Uruguay y Chile y los de las comunidades pre-
dominantemente rurales de Paraguay, Bolivia
y Ecuador en América del Sur, y Haiti, Hon-
duras y Guatemala en América Central y el
Caribe.

En algunos casos, la combinacién de altas
tasas de crecimiento general de la poblacién con
la tendencia a migrar —en particular, aunque
no exclusivamente, desde el campo y los pue-
blos pequefios a los grandes centros metropoli-
tanos— se ha traducido en tasas de crecimiento
de 6 0 7% anual, lo que equivale a duplicar
la poblacién de las grandes ciudades aproxi-
madamente cada diez afios.? _

Dos caracteristicas de este proceso de hiperur-
banizaci6n merecen mencién especial. Ante to-
do, es muchisimo mas pronunciado que en las
naciones ricas, donde a pesar de haberse pro-
ducido una tendencia centralizadora similar,

2 Segin la Oficina de Ciencia y Tecnologia de la
AID, el estudio realizado por ésta en 35 paises del
mundo en desarrollo “...revela que hay una estrecha
relacién inversamente proporcional... entre la pre-
si6n de la poblacién humana y la urbanizacién, por
una parte, y la calidad del medio ambiente, por
otra” (“Evironmental problems in selected developing
countries: Preliminary survey”, Washington, julio de
1971, p. 8, documento mimeografiado).

® En Brasil, por ejemplo, el promedio anual de
crecimiento de las ciudades con més de 500 000 habi-
tantes alcanzé a 6.2% en 1940-1950, a 7.2% en 1950-
1960, y a 6.8% en 1960-1970; las tasas correspondien-
tes al total de zonas urbanas fueron de 5.3, 6.4 y 6.1
respectivamente. (Véase George Martine y César Pe-
ldez, “Tendencias de la urbanizacién del Brasil, 1940+
1970”, CEPAL, documento mimeografiado presentado
al Seminario Técnico sobre Urbanizacién y Crecimiento
Demogrifico en América Latina realizado en Rio de
Janeiro del 3 al 7 'de abril de 1972.) Es posible que
se esté produciendo una declinacién gradual a largo
plazo del predominio de la metrépoli, pero si ello
es efectivo la tendencia tardard mucho en manifestarse,
dados los grandes incrementos en cifras absolutas.

11



ésta no ha alcanzado el mismo ritmo que en
América Latina. En esta region, las capitales
o centros urbanos principales contienen en va-
rios casos entre un tercio y la mitad de la po-
blacién del pais y, a través de las migraciones,
siguen captando todos los afios una parte im-
portante de la poblacién y extendiendo conti-
nuamente sus limites.

El proceso no va acompafiado de tasas de de-
sarrollo industrial y comercial suficientes para
que el centro absorba la corriente de migran-
tes desde la periferia. Tanto a éstos como a
gran parte de la poblacién nacida en las ciu-
dades les resulta muy dificil encontrar trabajo
productivo que les permita satisfacer sus nece-
sidades sociales y fisicas basicas —alimentacién,
vivienda y servicios de salud y educacién— en
la gran ciudad.*

En América Latina en su conjunto, los tipos
de actividades secundarias que caracterizaron
en las naciones ricas las primeras etapas de su
expansién industrial, han sido menos dinimi-
cas en lo que toca al aumento del ingreso y del
empleo y lo que ha predominado es el sector
terciario. No es posible aceptar sin reservas la
afirmacién tan simplificada de que la urbani-
zacién inevitablemente trae consigo progreso so-
cial y econémico para la poblacién, ni la ase-
veracién contraria de que la rapida expansién
de grandes ciudades crea necesariamente gra-
ves problemas sociales, sin acarrear ventajas
econémicas que los compensen.’

En realidad, la situacion es compleja: grupos
importantes —principalmente la clase media y
los trabajadores sindicalizados— est4n en condi-
ciones de aprovechar las mayores oportunidades
de empleo y movilidad social que ofrece la
ciudad. Al mismo tiempo, los grupos méas mar-
ginales ain se encuentran social y econdmica-
mente restringidos en un marco que al parecer
es mas ventajoso y dinidmico. En estas circuns-
tancias, es posible que las contradicciones se
hagan mas evidentes y que las paradojas so-
ciales queden de manifiesto, al haber mas per-
cepcidn de las designaldades y elevarse las ex-
pectativas. A su vez, esto quizd lleve a exigir
alivio ante problemas inmediatos y solucién
—aunque sea transitoria y parcial— para los
males mas apremiantes.

* No obstante que, como en el caso de Bolivia, tal
vez 60% de la industria nacional y 55% de la fuerza
laboral industrial se concentre en la capital. Véase
Comisién Interministerial Permanente, Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto de Bolivia, Informe Na-
cional de Bolivia sobre “El Medio Humano”, La
Paz, marzo de 1971, p. 4.

% Véase un breve resumen de ambas posiciones en
Pierre de Briey, “L’urbanization, le développement et
le processus révolutionnaire dans le Tiers Monde”,
Civilisations, vol. XVIII, No. 3, 1968, pp. 342 a 352.
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Asi, pues, es posible que el rasgo més desta-
cado de esas ciudades sea la contradiccién en-
tre las condiciones objetivas de movilidad so-
cioeconémica limitada y una mayor concien-
cia de las desigualdades del sistema. Esa
contradiccién, en la que influyen el grado
de flexibilidad de las autoridades y los recur-
sos de que éstas disponen, probablemente se
agudice, a medida que la poblacién continde
concentrdndose y que los migrantes inunden
las aglomeraciones urbanas no planificadas del
continente y contribuyan al crecimiento acele-
rado de los “barrios marginales”, los “barrios
de tugurios”, las “callampas” y las “favelas”
que circundan las ciudades y que contienen tal
vez un tercio de la poblacién urbana latino-
americana.

¢) La poblacién y otras variables del desarrollo

Como se dijo, €l papel de la “poblacién” en
el proceso de desarrollo sélo puede analizarse
de manera eficaz en funcién de sus relaciones
con las demas variables, a saber, tecnologia,
recursos, produccién y dimensién espacial (la
relacion poblacién-medio ambiente se analizara
por separado mis adelante). La forma en que
la poblacion se relacione con otras variables
dependera en gran medida de la estructura y
del funcionamiento de la sociedad, de sus ins-
tituciones, sistema politico e influencia relativa
de los distintos grupos sociales. Las actitudes,
valores y normas del comportamiento politico,
econdmico, social y cultural ayudaran a deter-
minar, por ejemplo, de qué manera se utilizan
los recursos; qué clases de técnicas se emplean;
qué gama de productos se ofrece a los consu-
midores y cémo se distribuyen espacialmente en
la sociedad la actividad econémica y el asenta-
miento humano.

En América Latina se puede observar cémo
interactiian las distintas variables en modalida-
des cambiantes y complicadas dentro del marco
de sus economias de mercado, de caricter de-
pendiente. La eleccién de tecnologia para ex-
plotar los abundantes recursos naturales, asi
como la distribucién de los frutos de esa explo-
tacién entre los distintos grupos sociales —me-
dida en funcién del consumo, de la distribucién
del ingreso y de las oportunidades de empleo—,
reflejan en gran medida el juego reciproco de
los dos factores sociopoliticos, la dependencia
de los centros mundiales y el sistema de mer-
cado. La variable espacial también revela la
forma en que estos factores influyen en la va-
riable poblacién, y viceversa, para crear ciertas
modalidades de asentamiento humano y de ubi-
cacién de la actividad econémica.



El funcionamiento de las economias de mer-
cado no ha conducido claramente a la igualdad
de los grupos sociales en ninguna etapa de su
evolucion histérica. En las naciones ricas, pese
a haberse elevado toda la pirdmide de ingresos,
el incremento gradual del producto nacional glo-
bal en la mayoria de los casos no ha logrado
reducir apreciablemente las diferencias econé-
micas, sociales y politicas entre los grupos de
mayores y menores ingresos. Incluso en el KEs-
tado providente hay minorias que disfrutan de
los mejores empleos y servicios sociales y cul-
turales, y ejercen influencia dominante en los
asuntos politicos.

Estos rasgos toman formas mas extremas en
América Latina. A través de todo el continente
la distribucién del ingreso es sumamente desi-
gual; los empleos al alcance de la mayoria de
la poblacién se limitan a trabajos manuales o
bien a actividades marginales improductivas y
a menudo degradantes en el sector de los ser-
vicios; la vivienda, la alimentacién, el vestuario,
los servicios de salud y educacién y los servi-
cios sociales en general no se comparten en
forma equitativa; el acceso a la justicia y la
efectiva participacién en las decisiones de indole
politica y administrativa dependen de la po-
sicibn que se ocupe en la sociedad.

Del mismo modo, las decisiones relacionadas
con la clase de bienes que se producen y con
los niveles de produccién reflejan las necesida-
des de consumo de los grupos sociales mas adi-
nerados, de modo que mientras la mayor parte
de la poblacion no puede obtener a precios
aceptables muchos de los productos basicos, las
industrias producen bienes para los grupos de
mayores ingresos a precios que ponen de relie-
ve la estructura oligopélica del sector indus-
trial protegido.

En sus métodos de produccién, a los propie-
tarios y administradores de las empresas de
cualquier sector mis les interesa maximar sus
utilidades —“internalizar” las utilidades y “ex-
ternalizar” los costos— que maximizar el bie-
nestar de la sociedad en general. Los efectos de
estas actitudes en el medio ambiente se anali-
zaran méas adelante.

Las modalidades de asentamiento humano que
responden al esquema centro-periferia, asi co-
mo al de desarrollo y subdesarrollo, son carac-
teristicas de la evolucién desequilibrada de
América Latina. Las razones son varias.

Ante todo, como sefialan muchos autores que
se han referido al desarrollo regional —desde
Myrdal, Hirschman y Perroux hasta Corraggio
y Rofman— y han analizado concretamente la
situacion de América Latina, en las economias
de mercado, pero no solamente en ellas, existe

- la tendencia natural a centrar gradualmente la

actividad econdémica en un niimero limitado de
zonas urbanas bien ubicadas. Para aprovechar
las economias externas, de urbanizacién y otras
economias de escala y por ende para optimizar
las utilidades, las empresas deben ubicarse cerca
de los mercados principales pues asi tienen
acceso a toda clase de servicios y sus costos de
transporte son mas bajos. La ubicacién cada
vez mas concenirada de esta actividad econd-
mica atrae mas poblacién —por lo general el
elemento pasivo del proceso— de manera que
sigue rigiendo el pairén acumulativo que des-
cribe Myrdal.

Sin embargo, los efectos no sélo se dejan
sentir en el campo econémico. El centro favo-
recido también atrae hacia si la actividad so-
cial, politica y cultural del pais, privando cada

vez mas a las ciudades mas pequefias y a la-

periferia rural de este patrimonio y haciendolas
cada vez mas dependientes de la capital. Tanto
los grupos relativamente acomodados que van
en pos de la gama mayor de oportunidades so-
ciales, politicas y culturales que brinda la ciu-
dad, como la clase media baja, la fuerza laboral
organizada y los grupos marginales, aspiran a
participar més efectivamente en la toma de
decisiones y en la distribucién de los frutos del
desarrollo, y esto sucede mas en la capital que
en los centros urbanos menores o en las zonas
rurales. La sola presencia de barrios de tugurios
en las afueras de la ciudad recuerda en forma
constante a los gobiernos, cualesquiera que sean,
las necesidades de una poblacién que crece en
forma acelerada. Y esa presencia se hace méas
evidente aiin cuando a los grupos marginales
—unidos 0 no a la mano de obra organizada—
se les moviliza social y politicamente para que
su voz se haga sentir de manera eficaz en de-
manda de vivienda, empleo, educacidén, servi-
cios de salud, etc.

Parece poco probable, 2 menos que se in-
troduzcan importantes cambios de politica, que
estas tendencias acumulativas hacia un esquema
centro-periferia cada vez méis polarizado, pue-
dan modificarse radicalmente a corto o incluso
a mediano plazo. La creacién de ministerios de
planificacién regional, la formacién de centros
de investigacién y las continuas exhortaciones
de los organismos internacionales sobre la ne-
cesidad de distribuir mejor la poblacién, la
actividad econdémica, los servicios sociales y la
influencia politica, sGlo tienen efectos superfi-
ciales. Las tendencias a centralizar y concentrar
el asentamiento humano en algunos pocos luga-
res preferidos se modifican algo por el creci-
miento y la evoluciéon del propio sistema de
mercado, pero los problemas internos de la
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desigualdad social, econémica y politica, por
una parte, y sus equivalentes espaciales por la
otra, han planteado dificultades a la mayoria de
los gobiernos latinoamericanos. Estos deben
confrontar ademds los problemas .derivados de
su dependencia de centros mundiales cuyo po-
der econdémico y politico realmente puede frenar
la capacidad de los gobiernos para abordar los
factores determinantes de la concentraciéon es-
pacial, entre otras deficiencias de sus procesos
de desarrollo.

Solon Barraclough sostiene que: “La sobera-
nia de la naci6n-estado misma se compromete
seriamente cuando se trata de importantes deci-
siones que afectan la estructura social y econé-
mica nacional. Las naciones-estado latinoame-
ricanas son parte integral de una estructura po-
litica y econémica internacional... La concen-
tracién internacional del poder politico y eco-
némico ha proseguido hasta tal punto que
cuando llega el momento de tomar decisiones
que realmente cuentan para el desarrollo nacio-
nal, las naciones ‘independientes’ pero subde-
sarrolladas frecuentemente encuentran circuns-
critas sus 4reas de decisién. Su ‘poder soberano’
es, en ciertos respectos, un formulismo.” &

Ya en otra oportunidad se han hecho notar
las consecuencias de las inversiones extranjeras
directas en la regi6n latinoamericana. En un
documento anterior publicado por la CEPAL
se sefialaban las complejas y amplias ramifica-
ciones de tales inversiones. Estas incluyen el
conflicto entre el ingreso en moneda extranjera
y la necesidad de servir y amortizar tal inver-
sién; la necesidad cada vez mayor de elemen-
tos importados; el aumento de la presion sobre
el balance de pagos; la disminucion del ahorro
interno y de los recursos crediticios disponibles
para inversiones en el pais; los efectos causa-
dos por nuevos tipos de inversién extranjera en
las modalidades internas de consumo; la po-
sible incompatibilidad de este sistema de asig-
nacién de recursos con esquemas destinados a
satisfacer las necesidades esenciales de las ma-
yorias, y por Gltimo, el hecho de que las in-
versiones extranjeras han disminuido la efica-
cia de las medidas arancelarias y cambiarias
encaminadas a limitar el consumo de articulos
duraderos de precio elevado. A continuacién
el documento menciona efectos a menudo ne-
gativos en el desarrollo tecnoldgico interno, el
balance de pagos y la relacién de intercambio

® Véase “La estrategia de desarrollo rural y la re-
forma agraria”, documento presentado al Seminario
Latinoamericano de Reforma Agraria y Colonizacién,
organizado por la FAO con la cooperacién del Go-
bierno del Pert (Chiclayo, 29 de noviembre al 5 de
diciembre de 1971), p. 3.
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del pais receptor, y sefiala la tendencia a au-
mentar el endeudamiento externo.”

La mayoria de los gobiernos han aceptado
pagar cierto precio que se traduce en menor
capacidad de decidir el tipo de produccién, las
modalidades de consumo, la localizacién de la
actividad econémica (por razones econdmicas
obvias, la mayoria de las empresas extranjeras
prefiere establecerse en los centros urbanos mas
grandes), la contribucién de la industria a la
creacién de empleos, y los efectos en el medio
ambiente natural y creado por el hombre, a la
vez que buscan medios para reducir ese precio
y controlar algunos de estos factores. Por ejem-
plo, cuando ciertos paises industrializados ma-
nifiestan interés en trasladar algunos tipos de
industria pesada a otros paises, a fin de redu-
cir la contaminacion en su propio territorio, los
gobiernos de los paises mas pobres generalmente
estin dispuestos a aceptar que aumente la con-
taminacion para atraer estas actividades que
producen Ingresos.

Por otra parte, es un hecho bien conocido
que la aparicién de las empresas transnaciona-
les ‘ha limitado ain més el dmbito geografico
y el poder negociador incluso de los paises mas
grandes del continente. Se estd haciendo mas
hincapié en el empleo de técnicas “sofisticadas”
en los sectores “modernos” de la economia, por
incompatibles o socialmente destructoras que
sean estas practicas en el marco mis amplio de
la comunidad nacional. Ademas, refuerza estas
presiones financieras y técnicas la dependencia
cultural de los grupos dotados de gran poder
adquisitivo, que asegura un mercado perma-
nente aunque limitado a la mayoria de los bie-
nes de consumo extranjerizantes.

La complejidad del proceso global desarrollo/
subdesarrollo puede comprobarse si se examina
la accién reciproca de dos variables: de un
lado, la poblacién en su marco societal y su
expresién espacial, y de otro, el uso de los
Tecursos, .

En general, el uso de los recursos naturales
de las zonas periféricas de los paises latinoame-
ricanos tiende a ser inadecuado, ya sea porque
se subutilizan o porque se explotan en forma
antieconémica. Salvo algunas excepciones impor-
tantes (que luego se analizaran mas detalla-
damente), los terrenos agricolas se concentran
en latifundios que sélo se explotan parcialmente,
o se subdividen en pequenas parcelas que prac-
ticamente no pueden ofrecer condiciones de
vida aceptables. En ambos casos, la administra-

? Véase Estudio Econdémico de América Latina, 1971,
publicacién de las Naciones Unidas, No. de venta:
S.7311.G.I, primera parte (“América Latina y la
economia mundial: Perspectivas y tendencias”).



cién de las unidades agropecuarias ha sido muy
deficiente. Los bosques, gran fuente potencial
de riqueza interna e ingresos de exportacién,
suelen desestimarse y considerarse un obstaculo
al desarrollo’ econémico, de modo que se les
quema; y si se les aprovecha se explotan en
forma descuidada para obtener utilidades a
corto plazo, y no se renuevan.

La riqueza mineral también se ha explotado
en forma tan dispendiosa, con el fin de lograr
utilidades rapidas, que en condiciones de de-
pendencia la enorme riqueza del continente —pe-
tréleo, cobre, bauxita, estafio, hierro, plata—
ha hecho a lo largo de su historia una contri-
buciéon al desarrollo de América Latina muy
inferior a sus potencialidades. Los recursos del
mar, que hasta hace poco la mayoria de los
paises despreciaba, son objeto de explotacién
por grandes flotas pesqueras comerciales (a
menudo extranjeras), y casi todos los puntos
de pesca han quedado al alcance de sus exhaus-
tivas actividades de extraccion.

Sea que los recursos naturales de América
Latina se hayan desestimado o subutilizado, sea
que, como ha sucedido cada vez con mayor fre-
cuencia en los {ltimos decenios, se hayan so-
metido a explotacién antieconémica o excesiva,
la combinacion de los elementos societales y
espaciales ha sido el factor decisivo. Las utili-
dades a corto plazo, la distancia de los mercados,
la escasez de servicios de transporte y comuni-
caciones, y la indiferencia o poca capacidad de
fiscalizacion de las autoridades centrales, son
todos elementos que han influido en el uso de
los recursos del continente.

Asimismo, como consecuencia légica, cuando
en las zonas periféricas efectivamente se explo-
tan los recursos agropecuarios, forestales, mine-
ros y del mar, los frutos rara vez benefician a
la zona de donde se extraen. Por el contrario, de
acuerdo con la logica del sistema de mercado
dependiente, la elaboracién posterior, que pro-
duce muchos méis ingresos, tiene lugar en la
regién central del pais, o en el pals industria-
lizado a que pertenece la empresa extranjera
que realiza la explotacién.

Los efectos en la poblacién de esta modalidad
de crecimiento sin desarrollo son claros. El es-
tancamiento y abandono del sector agropecuario,
unidos al régimen de tenencia de la tierra en
que se dan el latifundio y el minifundio, ha
contenido la expansién de las oportunidades de
empleo, frente a la presién que significa la
persistencia de tasas elevadas de crecimiento de
la poblacién en las zonas rurales. La situacién
se ha agravado atin mas con la transferencia de
utilidades a las zonas urbanas en busca de mejo-
res inversiones en la especulacién con bienes rai-

ces, en la construccién y en las industrias de bie-
nes de consumo. Esto ha contribuido a reducir
la capacidad de la economia rural para absorber
la poblacién que permanece junto a la tierra
o de proporcionarle condiciones de vida acep-
tables. En estos casos, el no haberse desarrollado
una economia diversificada ha hecho disminuir
las oportunidades de empleo y ha conducido a
altos niveles de desempleo y subempleo, no sélo
en la agricultura, sino también en la actividad
econémica de pequefios mercados urbanos.

Sin embargo, incluso en los casos en que el
sector agropecuario ha crecido en forma acele-
rada, el empleo de métodos altamente mecani-
zados y con gran densidad de capital ha hecho
que, como sucede en las naciones industrializa-
das, los empresarios prescindan de gran parte
de la mano de obra campesina que hasta en-
tonces habja trabajado la tierra en condiciones
técnicas y sociales diferentes. En este sentido,
los factores de repulsién que hacen abandonar
las zonas rurales, sea en condiciones de estan-
camiento o de expansién, han sido tan importan-
tes como los factores de atraccién que ejercen
los supuestos encantos de la ciudad. Del mismo
modo, en el sector de las manufacturas, incluso
cuando se intenta descentralizar la actividad
econdémica, y algunas empresas grandes son lo
suficientemente independientes y libres de tra-
bas como para trasladarse a ubicaciones perifé-
ricas,® las actividades de estas firmas, con su
gran densidad de capital, no tienen grandes
efectos en la zona de reubicacién, salvo quiza
en cuanto contaminan el campo circundante. Del
mismo modo, cuando se amplia y moderniza la
explotacién de yacimientos minerales o hosques,
el uso de sistemas altamente mecanizados o que
requieren mucho capital puede dar lugar a la
reduccién neta del empleo.

El subdesarrollo relativo de las zonas perifé-
ricas estid intimamente relacionado con la hiper-
trofia de los centros metropolitanos. Debido a
la falta de oportunidades de inversién en acti-
vidades de desarrollo diversificadas que se ob-
serva en las regiones rurales y los pueblos
pequefios —donde los proyectos en gran escala
que ocasionalmente se llevan a cabo sélo utilizan
cantidades considerables de mano de obra y
capital en la etapa de construccién—, el ca-
pital se transfiere a las zonas urbanas, donde
la gama de oportunidades es méis amplia y la

8 Véase A B. Rofman, “El fenémeno de la concen-
tracién y centralizacién espacial en América Latina:
elementos para una discusién”, presentado en el Se-
minario Internacional sobre Planificacién Regional y
Urbana en América Latina, Instituto Latinoamericano
de Planificacién Econémica y Social e Instituto La-
tianoamericano de Investigaciones Sociales, Vifia del
Mar, Chile, 17 al 22 de abril de 1972.
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rentabilidad de la inversion es mucho mayor.

Aunque no hay pruebas categéricas, es pro-
bable que durante largo tiempo la periferia de
la mayoria de las naciones lationamericanas haya
subvencionado el crecimiento de los centros ur-
banos y particularmente de las metropolis; los
recursos de inversién del sector privade y de
las instituciones phblicas han fomentado el
desarrollo industrial de las ciudades, pero sobre
todo han proporcionado fondos para el creci-
miento de la infraestructura urbana y para pro-
yectos altamente remunerativos de construccién
y hermoseamiento de ciertas zonas de las capi-
tales. Sé6lo en los dltimos afios algunos gobier-
nos centrales han comenzado a modificar esta
tendencia mediante politicas de desarrollo re-
gional destinadas a promover el desarrollo agro-
pecuario y la descentralizacién de la actividad
industrial, y a través de programas de obras
piblicas rurales. Sin embargo, una vez maés re-
sulta dificil estimar la magnitud de estos mo-
vimientos financieros, y por tanto, en qué
medida las utilidades provenientes de estas in-
versiones revierten con mayor o menor rapidez
a la fuente.

3. Poblacién y medio ambiente
a) Relaciones reciprocas entre las variables

En las piginas que siguen se pretende ante
todo analizar la accién reciproca entre la po-
blacién y el medio ambiente en las condiciones
sociopoliticas eshozadas en las secciones ante-
riores. Ello no deja de lado el hecho de que
en América Latina el sistema de mercado de-
pendiente presente muchas variaciones, una de
cuyas principales caracteristicas es la mayor o
menor intervencin estatal. Para la mayor parte
de la poblacion de América Latina, obligada a
migrar a ciudades atestadas y cada vez mis
grandes, aglomerada en las laderas de los cerros
o dispersa en tierras marginales, *“el efecto en
el medio ambiente” es en gran medida invo-
luntario y actia directamente sobre ella. Las
elevadas tasas de crecimiento de la poblacidn
—denunciadas como una de las principales cau-
sas del deterioro del medio ambiente—, unidas
a la distribucién desequilibrada de esa pobla-
cién, son sdlo las causas finales y visibles de los
problemas ambientales.

b) Problemas ambientales. Algunos ejemplos

En todo el continente hay numerosas pruebas
del despojo y degradacién del medio natural y
de aquel creado por el hombre, y en muchos ca-
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sos los efectos de esta actividad estin clara-
mente documentados.®

En el sector agropecuario,’® por ejemplo,
practicas agricolas inadecuadas, unidas a los
regimenes de tenencia de la tierra y a la reaccién
de los lerratenientes a los incentivos sociales y
econdmicos vigentes, han hecho descuidar mi-
llones de hectareas de buenas tierras agricolas
y dejar en el abandono a zonas marginales. El
apacentamiento excesivo ha arruinado las tie-
rras de pastos naturales y se ha traducido en
la consiguiente erosién eélica o por el agua; las
practicas de tala y quema para habilitar tierras
han deforestado grandes zonas, y alli donde
existe la silvicultura comercial, son poco fre-
cuentes los intentos de replantar zonas taladas.
Una vez mas, las consecuencias son la erosién
en gran escala, la permanente denudacién de
las regiones montafiosas, el consiguiente atar-
quinamiento de los rios y la creacién de condi-
ciones que favorecen la inundacién periédica
de grandes extensiones. ,

En Chile, las consecuencias de esta mala ex-
plotacién son visibles, ya que 20 millones de
hectireas —80% de las tierras aptas para la
agricultura— estin erosionadas en alguna me-
dida y la erosién continfia a razén de 40000
hectareas al afio. El consiguiente atarquinamien-
to de rios y puertos ha puesto en peligro diver-
sos tipos de actividad industrial, ha disminuido
la utilidad de las presas, ha ocasionado pérdida
de vidas humanas y ha arruinado grandes ex-
tensiones de buenos terrenos agricolas.l!

En Argentina, el apacentamiento excesivo en
la pampa también ha destruido miles de hecta-
reas de praderas y lo mismo ha sucedido en la

® Véase especialmente Repiblica de Chile: Informe
para la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente Humano, Santiago de Chile, mayo de
1971, pag. 877. Gran parte de lo expuesto en el “In-
forme Nacional: Repiblica Argentina”, documento mi-
meografiado, sin fecha, preparado para la Conferencia
de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Hu-
mano, se refiere también al despojo de que ha sido
objeto el campo argentino a través de prdcticas ina-
decuadas y destructivas que contindan aplicindose
hasta hoy. Sin embargo, cabe agregar que adn no se ha
hecho un balance sistemdtico basado en investigacio-
nes adecuadas y en definiciones claras de los proble-
mas, que abarque a América Latina en su conjunto.
Por lo tanto, los andlisis generales (incluido el pre-
sente trabajo) se basan en “ejemplos” tomados de
distintas fuentes cuya importancia y posibilidades de
verificaciéin son muy diversas.

1 Véanse ejemplos de una amplia gama de tipos
de deterioro del medio ambiente en Environmental
Costs and Priorities: A Study at Different Locations
and Stages of Development, Grupo de Expertos en
Desarrolio y Medio Ambiente, Ginebra, 4 al 12 de
junio de 1971, p. 6 y siguientes.

1 Véase Republica de Chile: Informe para la Con-
ferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
Humano, op. cit., p. 9.



regién del Chaco y de la Patagonia. La erosion
resultante ha afectado a 20 millones de hec-
tareas, a 20% de ellas, severamente. En Mé-
xico, la presién demografica en las zonas rurales
ha ocasionado problemas aiin mayores, ya que
hay 150 millones de hectireas erosionadas y
todos los afios de 150 000 a 200 000 més se ven
seriamente afectadas.

También en otros paises la presién de la po-
blacién rural ha destruido las laderas de los
cerros y otras tierras marginales, ya que los
minifundistas utilizan sistemas primitivos de
explotacién intensiva en terrenos desbrozados
inadecuados para esta clase de explotacién. La
situacion es alin mas grave en terrenos lateriticos
y en paises tropicales como El Salvador, donde
la agricultura de subsistencia se ha extendido
a expensas de los bosques de especies de hojas
caducas. El aumento de la densidad de la pobla-
cién ha obligado a los minifundistas a cambiar
del cultivo trashumante al permanente de la
tierra, y a acortar el periodo de barbecho a
entre tres y cinco afios, con el agotamiento y
erosién consiguientes de los suelos. Efectos mas
generales de este fendmeno se observan, por
ejemplo, en la presa Cinco de Noviembre sobre
el rio Lempa; segiin se calcula, ésta perdera
40% de su capacidad de almacenamiento en los
préximos veinte afios como consecuencia del
atarquinamiento ocasionado por la erosién. Ade-
mas, al eliminarse la vegetacién ha aumentado
la temperatura del suelo y se ha modificado o
destruido parcialmente el habitat animal, al pun-
to de haberse extinguido en el pais 19 especies
de mamiferos.

Estos problemas derivan en gran parte del
régimen poco equitativo de tenencia de la tierra,
unido al crecimiento acelerado de la poblacién
y a una administracién desastrosa de las explo-
taciones agricolas. Sin embargo, incluso el em-
pleo de técnicas excelentes y de modernos mé-
todos de cultivo puede tener efectos secundarios
imprevistos no deseados.

Las consecuencias desafortunadas que puede
acarrear la expansién mal planificada del riego
(salinizacién de los suelos o propagacién de la
esquistosomiasis), el uso indiscriminado de fer-
tilizantes quimicos (obstruccién de los cursos de
agua) y la excesiva aplicacién de pesticidas
(con la sonsiguiente destruccién de especies pre-
datorias que ayudan a conservar el equilibrio
ecolégico) son bien conocidas en el mundo, y
América Latina no esta libre de ellas. Y por
su parte, la mecanizacién de la agricultura pue-
de destruir los ecosistemas forestales, como ha
sucedido en el Mato Grosso, en el Brasil.12

1 Véase Environmental Costs and Priorities, op. cit,.
p. 9 y siguientes. .

Dicho en otros términos, la utilizacién de la
tierra encaminada a obtener resultados rapidos
y de corto plazo, ya sea con fines de simple
explotacién o para obtener metas de desarrollo
aparentemente mas desinteresadas, se ha tra-
ducido en el deterioro de la ecologia natural de

‘muchas zonas agricolas y forestales.

Los bosques de América Latina se cuentan
entre las principales victimas de los métodos de
“desarrollo” utilizados durante siglos. En Brasil,
hay estados como Minas Gerais y Sdo Paulo,
donde en la actualidad menos de 10% de la
superficie estid cubierta de bosques, y gran par-
te de la zona desnuda estd expuesta a la erosién.
Ademas, se estima que todos los afios se pierden
300 000 toneladas de madera debido a métodos
de tala inadecuados. El hecho de que no se
reemplace los arboles que se derriban, o que se
pierdan por incendios o enfermedades, muestra
que sélo se piensa en la explotacion de corto
plazo. Es probable que debido a ello Chile pierda
anualmente 50 000 hectareas de bosques.

Los ejemplos citados son los que mejor
ilustran el deterioro producido en el medio am-
biente natural del continente; sin embargo, tam-
bién hay otros, quizdi menos palpables pero
igualmente desafortunados: la extincién de 70%
de la fauna del Brasil por la tala de grandes
extensiones de bosques, y el peligro que se
cierne sobre 44 especies; la amenaza a otras
especies que significa la construccién de ca-
minos en Colombia, que altera la ecologia na-
tural de las zonas adyacentes y permite el acceso
a los cazadores del jaguar y el tapir; o la sim-
ple explotacién excesiva de algunas especies de
peces, como el atin aleta amarilla, el bonito
pernano y la merluza, el camarén y la anchoveta
del Caribe. La mineria también ha contribuido
al despojo y a la contaminacién de los terrenos
adyacentes, a la erosién ocasionada por las exca-
vaciones mineras y a la contaminacién de rios
y costas.

En el medio ambiente artificial —por lo ge-
neral en los asentamientos humanos, pero par-
ticularmente en las estructuras fisicas de los
grandes centros metropolitanos densamente po-
blados— también se han dejado sentir, a veces
con fuerza, los efectos del crecimiento desequili-
brado y de la presion demografica.

La contaminacién del aire, la tierra y el agua,
particularmente en ciudades como Santiago,
Lima, Buenos Aires, Sio Paulo y ciudad de
México, pero también en muchos otros centros
en que se concentran la poblacidn, la industria,
o ambas cosas, a veces es casi tan grave como
la peor que experimentan las naciones indus-
trializadas. Por ejemplo, en Santiago de Chile
el anhidrido sulfuroso y el polvo que contiene
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el aire de la ciudad en el ‘invierno supera los
niveles internacionalmente aceptables. La con-
taminacion producida por los gases de escape de
los vehiculos automotores también suele sobre-
pasar los limites permitidos, no obstante la re-
ducida proporcién de vehiculos por habitante.!3
Ademas, se estima que en 1969 cayeron sobre
la ciudad 65 toneladas de polvo por kilémetro
cuadrado. Otras ciudades también enfrentan
estos problemas; el anhidrido sulforoso y el
polvo tanto en suspension como depositado afec-
tan de diversas maneras a la mayoria de los
grandes conglomerados urbanos del continente.
La calefaccion doméstica y la incineracién pri-
vada de desperdicios causan parte de la con-
taminacién del aire, pero mayor es la que
ocasionan la industria y los vehiculos automoto-
res. En S3o Paulo, en la zona de Capuava, se
descargan diariamente 18 toneladas de com-
puestos de azufre, mientras que la poblacién de
Sdo Caetano do Sul estd expuesta a la conta-
minacién por acido sulftrico y carbono de cal-
cio provenientes de las refinerfas de petréleo y
fundiciones de hierro. Centros pequefios como
La Oroya, en Perii, que tiene 35 000 habitantes,
también deben soportar las emanaciones de ga-
ses de azufre, plomo y arsénico provenientes de
una planta metalirgica de la localidad, mientras
que en algunos valles rurales peruanos los culti-
vos de papas, los olivares y otras frutas han sido
destruidos por el anhidrido sulfuroso contenido
en la atmoésfera.

Sin embargo, los efectos més perjudiciales se
han hecho sentir en las grandes ciudades, de-
bido al transito de vehiculos automotores y en
especial de automéviles. Esos efectos se agravan
cuando se combinan con condiciones climaticas
especiales, como en ciudad de México, Caracas
y Santiago. En la ciudad de México, por ejem-
plo, la contaminacién atmosférica se debe en
gran medida a los automéviles. En 1968 el
40% de los 1.6 millones de automéviles que
hay en la nacién se concentrd en la capital y
descargaron diariamente en la atmésfera del
valle 4 884 kilégramos de hidrocarburos y 24 077
kilogramos de particulas. Problemas similares
se producen particularmente en las calles estre-
chas y hacinadas de casi todos los centros ur-
banos disefiados en tiempos coloniales para usos
totalmente distintos. El centro de Lima, donde
circulan 300 000 vehiculos, es uno de los ejem-
plos més severos de este problema.

" Del mismo modo, el desarrollo desequilibrado
del continente ha contribuido a la contamina-
cién de los rios y de los sistemas de agua. Las

3 Véase Repiiblica de Chile: Informe para la Con-
ferencia _de las Naciones Unidas sobre el Medio Am-
biente Humano, op. cit., p. 18.
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ciudades ofrecen los ejemplos mas visibles de
contaminacién de cursos de agua de todos ta-
mafios; el Rio de la Plata de Buenos Aires, el
Mapocho de Santiago, el Rimac de Lima, el
Bogota y la Bahia de Guanabara en Rio son
receptaculos de aguas servidas y otros desper-
dicios. Sin embargo, fuera de los grandes cen-
tros, los complejos industriales han causado con-
taminacién en ciudades mas pequefias como
Chimbote, en Perdi, donde antes del terremoto
de 1970, una planta sidertrgica y algunas fa-
bricas de harina de pescado habian contaminado
totalmente la bahia vecina. Ademas, en un con-
tinente donde sélo se somete a tratamiento alre-
dedor de 10% de las aguas servidas, lo més
probable es que cualquier asentamiento humano
contribuya a la contaminacién de las aguas.

Las descripciones precedentes sobre el dete-
rioro del medio ambiente natural y la conta-
minacién del ambiente artificial sugieren que
hay relaciones reciprocas entre el medio am-
biente (como elemento pasivo, receptor), y la
poblacién (como elemento activo), dentro de
un marco sistemético. Pero éste es un enfoque
demasiado simplista de la situacién. En efecto,
dentro de la variable poblacién hay sectores mas
'y otros menos activos, segin la posicion social
y politica que ocupen dentro de la sociedad.

Sin entrar en mayores detalles, es evidente
que todos contribuyen de manera mis o menos
igual a algunas formas de contaminacién. Sin
embargo, dentro de la amplia variedad de las
formas mais graves de destruccién y contamina-
cién del medio ambiente, también es evidente
que algunos grupos son més culpables que otros.

‘De una parte, las causas de muchos de los pro-

blemas ocasionados por los' minifundistas que
trabajan tierras marginales se remontan mucho
mas atrds de la causa inmediata —el campesi-
no-—, pues provienen de un régimen de tenencia
que reserva las mejores tierras a propietarios
adinerados que no siempre las explotan con efi-
ciencia. Asi, pues, el campesino tiene que optar
enire tratar de cultivar las tierras marginales
casi inexplotables, o contribuir a distintas for-
mas de devastacién ambiental suméndose a los
movimientos migratorios para colonizar tierras
virgenes, o ganarse la vida en las zonas urba-
nas.

Con todo, hay que reconocer que el campe-

‘sino, el poblador marginal, el trabajador sindi-

calizado e incluso gran parte de la clase media,
no son responsables de la destrucciéon o conta-
minacién en gran escala ocasionada por las ac-
tividades mineras, las industrias y los vehiculos
automotores.

En todo esto hay, ademas, un elemento de in-
justicia social. En efecto, por lo general los



grupos directa o indirectamente responsables de
la contaminacién son los que menos sufren sus
efectos. Por ejemplo, gran parte de la conta-
minacién industrial se debe a las fabricas que
producen bienes duraderos para el consumo sun-
tuario, pero son los grupos de menores ingresos
los que trabajan y viven en las zonas industria-
les, los que respiran las emanaciones y usan el
agua contaminada: los ricos y los que tienen
influencia politica viven lejos de tales distritos.
Del mismo modo, los automéviles particulares,
que causan gran parte del brumo urbano, gene-
ralmente ocasionan los problemas mas graves
en el centro de las ciudades y lejos de los su-
burbios mas acomodados. Y como efecto secun-
dario, las minorias que utilizan automéviles y
que casi siempre son las que tienen mayor
influjo en la toma de decisiones, no se ven
urgidos a mejorar los servicios de transporte
publico, que por lo general son sucios, ruidosos
e ineficientes.

La situacién antes descrita podria explicar en
parte la falta de medidas adecuadas contra
la contaminacién atmosférica, del suelo y del
agua, contra el hacinamiento y los ruidos cau-
sados por la industiria y los automéviles particu-
lares, todos ellos problemas originados por la
opulencia y por un estilo de desarrollo copiado
del mundo industrializado.**

¢) Los problemas ambientales y sus consecuen-
cias soctales

Uno de los planteamientos basicos de este
analisis consiste en que hay interaccién cons-
tante entre las distintas variables que configu-
ran el proceso de desarrollo-subdesarollo. Y esto
sigue siendo aplicable al nexo poblacién-medio
ambiente. Hasta ahora hemos examinado una
de las facetas de las relaciones: el efecto de la
poblaciéon (en la sociedad) sobre el medio am-

4 E. Novaes, E. Neira y J. Van Fleet, en Environ-
mental Problems of Development (Banco Interameri-
cano de Desarrollo, Washington, junio de 1971, pp. 12
y 13, documento mimeografiado), se refieren a los
problemas de transporte y observan que ellos “pare-
cen estar determinados inevitablemente por una mo-
dalidad de consumo que se debe mis a la presencia
de efectos de demostracién que al verdadero poder
adquisitivo de la poblacién”. Ademds, la propiedad
privada de automéviles tiene efectos negativos en los
sistemas de transporte piiblico: “En estas circunstan-
cias, el transporte urbano presenta hoy graves pro-
blamas de congestién y contribuye ampliamente a la
contaminacién del aire”. Sin embargo, los autores no
creen que haya muchas posibilidades de resolver las
contradicciones que existen entre un crecimiento na-
cional que depende del desarrollo de la industria au-
tomotriz, y los problemas asi creados por el medio
ambiente urbano. '

biente. No obstante, si se expresa esta relacién
entre la poblacién y el medio ambiente utilizan-
do los simbolos P y E, podria decirse que el
vinculo es mas que s6lo P—>E; resulta mas rea-
lista expresarlo como P—>E—>P o bien PssE, en
que el factor poblacién produce ciertos efectos
en el medio ambiente natural y artificial, ac-
tuando a través de la sociedad y aplicando sus
instrumentos tecnolégicos a los recursos dispo-
nibles para alcanzar modalidades de produccién
que satisfagan los estilos de consumo de distin-
tos grupos sociales, determinados por factores
culturales. Sin embargo, todo cambio que se
introduzca en el medio ambiente natural o
artificial actuard a su vez sobre la poblacién de
manera que se producird un efecto social que
ird de E a P.

En las zonas rurales este efecto ha sacudido
a la mayoria de los grupos. Las consecuencias
de la presién demografica, de la desigual dis-
tribucién de la tierra, de la degradacién del
medio ambiente y de la “modernizacién”, han
sido amplias y variadas. Pocos son los asenta-
mientos rurales e incluso los centros pequefios
que disponen de los servicios mas rudimentarios
para sus habitantes, mientras fuera de esos asen-
tamientos, la elevada dispersién de gran parte
del empleo rural en América Latina % se tra-
duce en condiciones de vida primitivas.

Escasean elementos tan esenciales como vi-
viendas adecuadas, agua potable, electricidad,
educacién y servicios de salud.}® Asi por ejem-
plo, en 1970 sélo disponia de agua potable 24%
de la poblacién rural de América Latina y 3 o
4% de la de Haiti, Bolivia y Brasil, y aunque
cifras de esta indole tienden a ser algo arbi-
trarias, se estima que mas de 80% de las vi-
viendas rurales de Guatemala, Nicaragua vy
Honduras son “deficientes”.

Aparte del sufrimiento humano que sin duda
causan, estas condiciones debilitan a la poblacién
rural y merman aiin mis su capacidad de pro-

*® En Panamd, por ejemplo, la poblacién rural se
encuentra dispersa o “...agrupada en pequehisimos
caserios sin ninglin plano propio instalados por lo
general en &reas poco aptas para la agricultura, de
topografia accidentada y alejados de las principales
vias de comunicaciéon”. (Dra. L. Herrera, Atlas de Geo-
grafia Médica, Ministerio de Salud, Repiiblica de
Panami, 1970)

 “Si el 65% de la poblacién total del pais es la
que vive en el medio rural ubicado en pequefias lo-
calidades que caracterizan a ésta como una poblacién
eminentemente dispersa, la misma que carece de los
servicios bdsicos como son: de salud, educacién, vi-
vienda, agua potable, alcantarillado, transporte, etc...
surge de por si que las condiciones del medio am-
biente son deficientes...” (Junta Nacional de Pla-
nificacién, Breve consideracion sobre la problemdtica
del medio ambiente humano: caso ecuatoriano, Quito,
Ecuador, sin fecha, p. 9.) i
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ducir lo suficiente para si misma o para zonas
urbanas en rapida expansién. El resultado més
inmediato y evidente ha sido la emigracion,
particularmente de los elementos mis jévenes
y dinimicos de la poblacién, que en general
dejan tras de si a grupos residuales, de mas
edad, mas conservadores y menos instruidos, a
menudo carentes de medios econémicos ade-
cuados y de servicios sociales aceptables y —aun-
que la situacién comienza a cambiar— por lo
general desprovistos de suficiente conocimiento
e influencia politica para dar a conocer de ma-
nera eficaz sus necesidades y su descontento.l”

La situacién es cambiante, y son varios los
autores que abogan por el fortalecimiento de
las relaciones entre la ciudad y el campo para
despertar a las zonas rurales.

Sin embargo, antes de intentar cualquier
afirmacién definitiva cabe plantearse ciertos in-
terrogantes. En la esfera econdémica, por ejem-
plo, ¢hasta qué punto la penetracién de nuevas
ideas ha generado cambios en las técnicas de
produccién, mejoramiento del uso de la tierra y
mayor productividad? O, lo que es un problema
social més complejo, shan alterado las relacio-
nes entre el campesino y su patrén los valores
nuevos creados por vinculos més estrechos entre
la ciudad y el campo? ;Las clases sociales me-
nos privilegiadas tienen mayor o menor influen-
cia politica que en los dias en que la periferia
se encontraba méis aislada? Si esa influencia es
mayor ;de qué manera se expresa en el plano
local y regional? ;Se avanza hacia una mayor
participacion? ;O simplemente se ha cambiado
una fuente de autoridad por otra, el antiguo pa-
trén por el “hombre-nexo”, que vincula el cen-
tro de decisién y el mercado urbano con el
campo?

Es posible al menos sugerir algunas respues-
tas. El movimiento migratorio a las ciudades
aiin no ha resuelto la crisis del sector agrope-
cuario que aflige a la mayoria de los paises la-
tinoamericanos.’® Pese a los grandes movimien-
tos de personas hacia las zonas urbanas, la
poblacién rural sigue aumentando a una tasa
de aproximadamente 1.5% anual en la region,
tasa que se eleva a mas de 2% en algunos de
los paises mis pequefios y menos urbanizados.

* Véase Problemas de poblacién y desarrollo en
América Latina, ST/ECLA/Conf. 46/L. 1, Grupo de
Expertos sobre el Programa de Poblacion de la CE-
PAL, Santiago, de Chile, 11 al 14 de diciembre de
1972, p. 33 y siguientes, que analiza argumentos rela-
tivos a los efectos de las migraciones en las comu-
nidades locales.

¥ En un articulo publicado en Civilisations, vol.
XV, No. 4, 1965, p. 484, Denis Lambert sostiene que
en América Latina el alejamiento de la tierra acarrea
casi inevitablemente la disminucién de la productividad
agricola.
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Sin embargo, no debe olvidarse que esto encu-
bre tanto la situacién de algunas regiones inex-
ploradas que, gracias a la migracién se estan
poblando y colonizando rapidamente, como la
de zonas con asentamientos rurales mas antiguos
que se estin estancando o perdiendo poblacién
al proporcionar mano de obra agricola a zonas
nuevas y pujantes.

No obstante, con la llegada de los medios de
informacion a las zonas mis apartadas, y el
constante ir y venir de migrantes entre zonas
rurales y urbanas, la gran mayoria de los que
viven en zonas periféricas inevitablemente con-
frontan nuevas ideas, valores y formas de vida.

Ademas, los efectos de estas fluctuaciones
culturales se refuerzan con otros factores, entre
ellos la aparicion de nuevos bienes de consumo
en las zonas rurales y pueblos de la periferia
que, como no pueden producirse alli, aumentan
la dependencia del mercado nacional; la cre-
ciente influencia de los movimientos politicos
nacionales originados principalmente en las ciu-
dades y que se contraponen a las formas tradi-
cionales de liderazgo local; la iniciacién de po-
liticas de reforma agraria que llevan al campo

a expertos agricolas, funcionarios piblicos y

politicos venidos de la ciudad, para capacitar,
educar y tratar de incorporar las comunidades
locales a la vida nacional; la apertura hacia co-
munidades periféricas antes apartadas a través
de caminos y servicios de transporte piiblicos
que, por muy inadecuados o decrépitos que sean,
no sélo muestran nuevas formas de vida o nue-
vos usos de la tierra (por ejemplo, para fines
de esparcimiento), sino que permiten que la
gente que antes vivia en comunidades se des-
place y se comunique con mas facilidad.’®

De esta manera, la “modernizacién” del cam-
po y de los pueblos pequefios introduce fuerzas
nuevas y poderosas en zonas anteriormente tra.
dicionales y casi estticas, hace que las comuni-
dades tomen conciencia de distintos estilos de
vida y origina nuevas necesidades y expectativas.
Como sucede en las zonas urbanas, estas ten-
dencias conducen a una situacién paradéjica don-
de queda cada vez més de manifiesto la contradic-
cién entre los efectos de demostracién culturales y
lo que sus medios econémicos permite a la ma-
yoria de la gente. Hasta cierto punto, las mi-
graciones —particularmente de los grupos mas
jovenes, de mis empuje y mis calificados—
pueden aminorar el problema transfiriéndolo a
los centros urbanos, pero el continuo creci-
miento de la poblacién rural, unido al problema

1% Véase, por ejemplo, El cambio social y la politica
de desarrollo social en América Latina, publicacién de
las Naciones Unidas, No. de venta S.70-IL.G.3.



permanente de encontrar empleo adecuado, hace
que la situacién siga siendo inestable.

En las zonas urbanas, los efectos sociales de
la devastacion y deterioro del medio ambiente
son todavia mais notables, aunque sélo sea por-
que los problemas aparecen mas concentrados y
visibles en los barrios marginales que circundan
los centros urbanos del continente y que alber-
gan una proporcién considerable de la poblacién
urbana.

A menudo estas condiciones van unidas a un
incremento acelerado de la poblaciéon nacional.
Sin embargo, la situacién de Argentina, donde
las bajas tasas de aumento de la poblacién no
han logrado lLibrar a Buenos Aires de los pro-
blemas asociados a la distribucién cada vez
més desequilibrada de esa poblacién, indican
que éste es solo uno de muchos factores. El
tamafio mismo del Gran Buenos Aires, que po-
see mas de un tercio de la poblacién del pais,

“...constituye una realidad econdmica y so-
cial cuyos costos son dificiles de mitigar. Por
un lado, las distancias entre la vivienda y el
empleo ocasionan un considerable desperdicio
de tiempo en desplazamientos; por otro, la ra-
pidez del proceso de urbanizacién producido
entre 1947 y 1960, y la ausencia de una accién
sostenida en materia de construccién de vivien-
da, generaron un habitat rudimentario...

“Un estado de déficit crénico se ha vuelto
caracteristico. Gran parte de los habitantes me-
tropolitanos se ven constrefiidos a habituarse a
interrupciones en la provisién de agua, al aisla-
miento por falta de lineas telefénicas, a desgas-
tarse en interminables viajes diarios y recrearse
en las riberas contaminadas.

“Finalmente, la desordenada apropiacién de
espacio urbano, y la imposibilidad de atender
simultaneamente todas las necesidades, han acre-
centado de tal modo las urgencias en el dominio
de los equipamientos colectivos que la genera-
lizacién de los “déficit” pareceria constituir hoy
otro rasgo caracteristico de la vida metropoli-
tana”.20

La concentracién de la poblacién y de las
actividades econémicas, sociales y de otra indole
en las metrépolis impone grandes exigencias,
particularmente a los centros urbanos impor-
tantes. La tierra se usa en forma intensiva
para construir en altura y concentrar apre-
tadamente actividades comerciales, industria-
les y de administracién piblica (aunque por
la especializacion de las actividades y la
inadecuada planificacién urbana, gran parte
del uso sélo es intensivo durante algunas horas
del dia). El suministro de agua para usos miil-

® “Informe Nacional: Repiblica Argentina”, op cit.,
p. 5.

tiples (v a menudo dispendiosos) también esta
sometido a severas presiones y lo mismo sucede
con otros recursos fisicos, incluido el aire de la
ciudad. La gran demanda de todos ellos ha ele-
vado los costos de utilizacién?! y ocasionado
grandes problemas de decadencia y deterioro
fisicos en las grandes zonas urbanas.

No obstante, tras estos problemas de comodi-
dad y agrado fisicos hay una privacién ambien-
tal mas profunda y compleja. Es probable que
los efectos de la contaminacién, el hacinamiento,
el ruido y la falta de independencia también
afecten a los habitantes de las ciudades en un
sentido mas amplio, al limitar el desarollo ple-
no de sus potencialidades en el trabajo, y su
capacidad para disfrutar de sus horas libres.
Como consecuencia del hacinamiento y del rui-
do muchos de ellos experimentarin ansiedades
y tensiones nerviosas que los afectarin indivi-
dualmente y en sus relaciones familiares y co-
munitarias.z2

Con todo, al analizar las repercusiones sociales,
econdémicas y culturales del tipo de desarrollo
fisico que tiene lugar en los centros hiperurba-
nizados de América Latina, no resulta ficil ge-
neralizar. Estudios sobre los grupos que se tras-
ladan a las ciudades y se asientan alli en barrios
de tugurios centrales o en las poblaciones mar-
ginales que circundan las zonas urbanas, indi-
can que no se puede llegar a conclusiones lige-
ras acerca de ellos, ni desde el punto de vista
social, ni desde una perspectiva politica. Ain
no se conoce hien la capacidad de los diversos
grupos migrantes para adaptarse a las diferentes
situaciones que plantea la vida en la ciudad,
para participar activamente en la comunidad
més amplia, para encontrar empleo o para crear
nuevos lazos familiares y comunitarios.

Los grupos de clase media mas afortunados
encuentran empleo en el sector de los servicios,
e incrementan las filas de las burocracias priva-
da y estatal; realizan funciones que a menudo
sdlo son, en el mejor de los casos, marginal-
mente productivas y con frecuencia contrapro-
ducentes, porque el objetivo principal de esas

# Véase Organizacién de los Estados Americanos,
“Urbanizacién y el medio ambiente humano en Amé-
rica Latina” (México, D. F., 1971, p. 4), donde, ade-
maés, se cita la observacién de Simon Kuznets de que
alli se necesitan més recursos para satisfacer en la
misma medida las necesidades de vivienda, alcanta-
rillado, agua, transporte intraurbano, etc., que en las
zonas menos densamente pobladas. Esto sugiere que
medidas como el andlisis de umbral podria ayudar a
proporcionar una mejor aproximacién de los verda-
deros costos y beneficios econémicos del crecimiento
metropolitano concentrado.

® Véase un comentario en este sentido en Naciones
Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos y So-
ciales, Human Settlements, Nueva York, vol. 1, No. 3,
julio de 1971, p. 12.
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burocracias, l6gicamente, es crear oportunidades
de trabajo y no resolver problemas en forma
ripida y eficiente. La poblacién marginal menos
afortunada, que carece de la capacitacién ba-
sica minima para ingresar a las actividades del
sector de los servicios en oficinas o tiendas, pro-
cura crear sus propias oportunidades en el sec-
tor terciario.?® Sus miembros se convierten en
vendedores viajeros de cualquier bien de con-
sumo o servicio que puedan ofrecer, en em-
pleados domésticos de la clase media, o en
trabajadores no calificados en la infraestructura
de la ciudad y especialmente en la industria de
la construccién, sector que “... es muy sensible
a los cambios en el ritmo del crecimiento econé-
mico y a las fluctuaciones del gasto publico.
Hacia €l gravita la mano de obra urbana sin
calificacién que no ha podido encontrar trabajo
en otra actividad, y su fuerza de trabajo no es
absorbida ficilmente por otras actividades eco-
némicas cuando baja el gasto en construccién”.?*
Y algunos se convierten en delincuentes meno-
res. La fuerza laboral sindicalizada del sector
moderno, como es de prever, se mantiene bas-
tante estable en cuanto a volumen, y se abre
poco a los grupos marginales.

Sin embargo, algunos autores sostienen que
la ciudad ofrece a los migrantes mejores condi-
ciones de vida en lo que se refiere a acceso al
empleo y en especial a los servicios de salud
y educacién. Asi, pues, el deterioro del medio
ambiente creado por el hombre tiene menos im-
portancia que el nuevo horizonte social econd-
mico y politico que se les abre a ellos y a sus
hijos en el ambiente urbano.?s

Diferente es, sin embargo, el panorama que
surge de los estudios realizados en una serie de
poblaciones marginales de Santiago de Chile,
donde el autor encuentra, entre otras cosas, lo
siguiente:

“...la reduccién del campo de percepcién
social y la dualidad de la orientacién percep-
tiva del mundo social, entre algunos de los pro-
blemas destacados. Lo primero se manifiesta en
la manera vaga, inorganica y difusa en que se
percibe el mundo no inmediato y directamente
referido a la vida cotidiana, mientras que ésta
se percibe con nitida claridad, con elementos
precisos, que permiten una definicién clara de

® Para un andlisis mds detallado de este fenémeno,
véase W. R. Armstrong y T. G. McGee, “Revolutio-
nary change and the Third World city: A theory of
urban_involution”, Civilisations, op. cit., pp. 353 a 378.

* Henry Kirsch, “El empleo 'y el aprovechamiento
de los recursos humanos en América Latina”, Boletin
Econémico de Américe Latina, publicacién de las Na-
ciones Unidas, No. de venta S.73.11.G.3, p. 53.

* “Environmental Problems of Urban Development?,
op cit., p. 7.
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comportamiento. Lo segundo se manifiesta en
que la vida diaria dentro del propio mundo de
la marginalidad se percibe y se define con ele-
mentos realistas y, en cambio, se recurre a ele-
mentos de contenido magico para definir el
resto del universo social.

“De este modo se puede sefialar de una ma-
nera provisoria que no solamente se encuentra
entre los marginados la presencia de traumas
en la formacién de la personalidad psiquica, fi-
suras que dan paso a inseguridad, a las desvia-
ciones de tipo delictivo en algunos casos o pre-
disposiciones a un cuadro psicético, sine que
la situaciéon de marginalidad afecta un nivel mas

profundo de la psicologia individual y de gru-
» 26

po”3

Como es natural, ambos puntos de vista no se
excluyen mutuamente; las tendencias son hete-
rogeneas y los niveles de compromiso politico,
social y econdmico, asi como Jos culturales, va-
rian segiin las oportunidades que ofrezcan las
distintas ciudades, la flexibilidad social de la
sociedad, los antecedentes sociales y culturales
de los migrantes e incluso la generacién a que
pertenece el poblador marginal.

Podria aducirse que, al menos, la situacién
de los migrantes no es peor de la que tenian
en las zonas rurales. Al incorporarse mas a la
corriente de la vida nacional representada por
las cindades han creado graves tensiones en la
vida familiar y comunitaria, que han agundizado
toda una gama de problemas sociales.2” No obs-
tante, a cambio de estos costos sociales de la
marginalidad, las personas que viven en el me-
dio ambiente: desfavorable de los barrios mar-
ginales pueden disfrutar de ciertos beneficios en
virtud de su poder de facto para obtener de las
autoridades la solucién de problemas inmedia-
tos como los de vivienda, agua, energia, etc.

Ademas, diversos autores han elogiado los
elementos positivos de las poblaciones margina-
les. Segiin ellos, bajo la apariencia superficial
de miseria ambiental, los barrios marginales dan
la oportunidad de poner en practica la ayuda
propia entre grupos de personas que, en general,
se han adaptado bien a las exigencias de la
vida en la ciudad. Su deseo de bastarse a si
mismos y formar una entidad social estable den-

2 Carmen Pimentel Sevilla, Vidas marginales, Edi-
torial Universitaria, Cormordn, 1973, p. 31

27 Véanse ejemplos mdas detallados en diversos in-
formes nacionales presentados a la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medioc Ambiente Humano
realizada en Estocolmo, y particularmente los siguien-
tes: “Jamaica: National Report”, documento mimeo-
grafiado, sin fecha, pdg. 18; Breve consideracién sobre
la problemdtica del medio ambiente humano: caso
ecuatoriano, op. cit., pp. 11, 17 y 18, e Informe na-
cional de Bolivia sobre °‘El medio ambiente humano’,
op. cit.,, pp. 4 vy 5.



tro de la sociedad mis amplia, comiinmente se
manifiesta poco después de haber ocupado tie-
rras para asentarse (habitualmente por medios
ilegales). Construyen su propia vivienda a un
costo muy inferior al que pueden lograr los
planificadores, establecen muchos de los servi-
cios necesarios, forman sus propias organizacio-
nes locales y al parecer se dedican a integrarse
a la vida de la comunidad mayor.

Sin duda esta descripcién es valida para al-
algunas situaciones, pero dada la dindmica evo-
lucién de la vida urbana latinoamericana, afin
quedan muchas preguntas sin responder. ;Cuin-
to durard esta calma? La actual estabilidad po-
dria romperse con la préxima generacién, a la
que se ha llevado a esperar méis de la sociedad.
Indudablemente, sus “necesidades manifiestas”
comenzaran a un nivel mas alto de expectativas
y percepciones que las de la generacién migran-
te anterior.

En este punto también podria plantearse un
interrogante mas general relacionado con la
adopcién de politicas. Es indudable que los ba-
rrios marginales de América Latina constituyen
una solucién a falta de otra mejor, particular-
mente para los decisores y planificadores, quie-
nes generalmente confrontan una situacién de
hecho cuando se ocupan terrenos para un asen-
tamiento de precaristas. Para los pobladores esto
es sin duda mejor que nada, pues en tales asen-
tamientos encuentran una suerte de respuesta
que las autoridades no han podido darles. Ade-
mas, esta solucién conviene a la clase media,
que de esta manera continfia absorbiendo umna
proporcién desmedida de las asignaciones piabli-
cas al sector de la vivienda. Sin embargo, se
pasa por alto un problema de mas envergadura:
el hecho de que las politicas preventivas, a tra-
vés del desarrollo regional eficaz, de la reforma
agraria y de la centralizacién de la actividad
economica, podrian abrir el camino para evitar
tales formas de crecimiento, y sus secuelas no-
civas para el medio ambiente. Mirados en forma
objetiva, los asentamientos de precaristas no
previenen ni curan; son por definicién una res-
puesta espontanea al deterioro social.

Sin desconocer las graves dificultades prac-
ticas que impiden una planificacién eficaz, se
ha planteado aqui el tema de los barrios margi-
nales para recordar a planificadores y decisores
que el problema existe, no de manera aislada
sino como parte de una vasta trama integral
de causa y efecto.

4. Politicas para un desarrollo integrado

Para determinar si en América Latina ‘es
viable una estrategia de desarrollo que contenga

objetivos ambientales, ante todo cabria analizar
los efectos que podria tener la persistencia de
las tendencias actuales —a lo mas con interrup-
ciones parciales y de corto plazo— en materia
de politicas en los distintos sectores del sistema,
frente a crisis individuales.?®

Aun sin una extrapolacién detallada de cada
aspecto de la trayectoria desarrollo/subdesarrolle
del continente, parece légico suponer que conti-
nuard la tendencia a la concentracién de la
poblacién y de la actividad econémica, y que
al menos en el préximo decenio o algo mas, tal
concentracién se acentuard en virtud de tasas
medianas o altas de aumento de la poblacidn.
Lo més probable es que en las zonas rurales la
migracién sblo sirva para atenuar parcialmente
la presién humana sobre la tierra, aunque pue-
de esperarse cierto alivio de la apertura de nue-
vas zonas. Con todo, esto tendra consecuencias
a menudo perjudiciales para el medio ambiente.

Por otra parte, la importacién indiscriminada
de tecnologia vy su uso sin la debida considera-
cién de sus efectos en el medio ambiente huma-
no y natural, tendran repercusiones cada vez
mas adversas de la indole descrita. Parece 16-
gico esperar que continde la rapida destruccién
y desperdicio de recursos naturales, y que las
desigualdades en las estructuras sociopoliticas se
traduzcan en diferencias crecientes entre los
grupos ricos y pobres de la sociedad.

Es probable que ninguno de estos desequili-
brios entre las variables se traduzca en una
desintegracién dramética o a corto plazo; el
sisterna vigente ha mostrado un grado conside-
rable de flexibilidad para encarar las crisis. Sin
embargo, se puede predecir que la degradacién
ininterrumpida del medio ambiente natural, uni-
da a las contradicciones inherentes al medio ar-
tificial y social, harin cada vez mas oneroso,
tanto en iérminos econémicos como sociales y
politicos, mantener el esquema actual.

Muchos gobiernos del continente se han per-
catado de las dificultades que acarrea pretender
que los problemas sociales se resuelvan por si
solos, y han adoptado medidas institucionales
para introducir cierto orden en el desarrollo
mediante la formulacién de planes nacionales.
Pero dejando de lado por el momento las dis-
crepancias entre formulacién y ejecucién, hay
pocos indicios de que tales planes hayan confron-
tado los problemas de desarrollo —ni siquiera
en su etapa de formulacién— teniendo en cuen-
ta que las variables son partes relacionadas de
un sistema total.

® Parte del esquema que sigue se basa en la es-
tructura elaborada por un grupo de expertos del cen-
tro europeo del Carnegie Endowment, “A project of
global energy planning”, en La Mainaz, Francia, 4
y 5 de mayo de 1973. .
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Sin embargo, la elaboracién de estrategias de
desarrollo tiende a algo mas que a evitar con-
flictos destructivos y a armonizar las distintas
variables del proceso de desarrollo; para ser
coherente, la planificacién debe establecer cier-
tas normas y metas cuya consecucién exija

cambios sociales y econémicos. Y a su vez, tal

postulacién de principios y metas obliga a pon-
derar y seleccionar algunas opciones consecuen-
tes con las metas adoptadas.

Para mencionar un solo ejemplo, el interés
por mejorar el medio natural y social tal vez
fuerce a adaptar la tecnologia a fin de conservar
los recursos, ofrecer més empleo y cambiar las
modalidades de consumo de la sociedad, de ma-
nera que en vez de dedicar recursos de capital
escasos a producir automéviles para el sector
privado, se destinen a mejorar los servicios pii-
blicos de transporte y a proporcionar medios de
transporte intermedios y mas econémicos —bi-
cicletas, por ejemplo— que sirvan a la mayoria
de la poblacion. Politicas de esta naturaleza
deben completarse con formas de planificacién
urbana que, entre otras cosas, acerquen a la gen-
te a su trabajo y a los servicios sociales y cultu-
rales, y contribuyan asi a crear un sentido de
comunidad dentro de la entidad urbana mayor.

Con el factor ambiental como punto de par-
tida en las regiones periféricas, quienes plani-
fican y deciden podrian, por ejemplo, llegar a
la conclusién de que es imprescindible introdu-
cir cambios importantes en la forma de vida y
en las estructuras socioecondémicas si se desea
lograr un desarrollo basado en un nivel mas
alto de autosuficiencia regional.

La adopcién de esta norma llevaria a hacer
hincapié en la conservacién de los recursos me-
diante su uso miltiple y su reaprovechamiento;
en la utilizacién planificada de los recursos lo-
cales (madera, piedra, arcilla, etc.) para la
construccién de edificios, carreteras y otras obras
de infraestructura, y en la creacién de peque-
fias empresas locales (agroindustrias o artesa-
nias, por ejemplo) que aplican tecnologias sen-
cillas, de bajo costo, adaptadas a la capacidad
y a las necesidades locales (sin excluir el uso
de tecnologia méas compleja, si es necesaria, para
proyectos en gran escala); también requeriria
estimular el espiritu creador y la iniciativa la-
tentes en la comunidad local, a través de servi-
cios educativos y de extensién y de la amplia-
cién a la base social de la participacién en la
toma de decisiones.

La aceptacién de una estrategia de esta in-
indole tal vez ayudaria a avanzar hacia formas
armoénicas de desarrollo que permitiesen conser-
var recursos escasos (por ejemplo, en el sector
transportes, donde en el peor de los casos podria
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aplazarse gran parte de la cuantiosa inversién
en carreteras, ferrocarriles y terminales), y a
la vez hacer uso mas eficaz y equilibrado de
los factores de desarrollo.

En sintesis, una etapa importante, o mejor
dicho esencial, del proceso de planificacién, es
la formulacién de objetivos ideales basados en
ciertas normas y principios que se consideran
indispensables para alcanzar modalidades de de-
sarrollo mis equilibradas. Tal planificacién nor-
mativa es necesaria para que las metas y prin-
cipios de quienes adopten las decisiones sean
claros, y para descubrir lo que haya de inade-
cuado y contradictorio en los estilos de desarro-
lo aplicados. Pero obviamente no es la condicién
decisiva para planificar en sociedades constre-
fildas por muchos obstaculos socioeconémicos,
politicos o, en menor grado, fisicos, que debe
tenerse en cuenta.

Para tratar de conciliar las diferencias entre
las metas deseables y las limitaciones impuestas
por la situacién real, serd preciso realizar es-
tudios de factibilidad. En la mayoria de los
paises latinoamericanos las restricciones son for-
midables. Los obstidculos que oponen ciertos
grupos influyentes, el espiritu conservador de
las autoridades de gobierno, la pesada carga de
las costumbres y de las actitudes tradicionales, la
ineficiencia administrativa y la falta de recursos
humanos y financieros, forman parte de las
limitaciones sistematicas que deben tener en
cuenta quienes elaboran las politicas, al tratar
de conciliar las metas normativas con las rea-
lidades practicas de una situacién determinada.

La experiencia indica que los planificadores
latinoamericanos no han logrado encontrar una
férmula de transaccién satisfactoria ni conci-
liar las distintas variables que podrian condu-
cir a politicas de desarrollo mas orgéanicas. Los
intentos realizados con miras a regular o modi-
ficar las tendencias existentes incluyen:

—Politicas destinadas a reducir el ritmo de
crecimiento de la poblacién, aunque mis. de
palabra que de obra.

—Leyes encaminadas a evitar la contamina-
cién y el consiguiente deterioro fisico del medio
ambiente urbano e industrial,?® pero sin con-
siderar factores socioeconémicos que determinan
en gran medida las condiciones ambientales.

—Politicas de desarrollo regional, copiadas en

® Véase un breve informe de la labor realizada por
un organismo de esta naturaleza creado en 1963, en
virtud de un convenio suscrito por el Gobierno de
Chile, la Organizacion Mundial de la Salud y el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
en Instituto de Higiene del Trabajo y Estudio de la
contaminacién atmosférica, Santiago, Chile, Organiza-
cién Mundial de la Salud, Ginebra, 1970 (documento
mimeografiado).



su enfoque técnico de las naciones ricas (cuyo
éxito sélo ha sido parcial pese a su gran acervo
de recursos humanos y financieros); con ellas
se ha procurado disminuir el crecimiento de las
grandes concentraciones urbanas, encauzando la
actividad econémica y las personas hacia otros
polos de crecimiento creados fundamentalmente
sobre la base de un cilculo de los costos y be-
neficios econdémicos para el sector privado.

—Programas de reforma agraria que en mu-
chos casos se han traducido en proyectos experi-
mentales o programas de colonizacién, y no en
una redistribucién en gran escala destinada a
combinar una mayor equidad social con la efi-
ciencia econémica. Son pocos los casos en que
se ha logrado aplicar una reforma agraria que
genere profundos cambios econémicos, sociales
y politicos en las zonas rurales.

—DPoliticas de reforma urbana, zonificacién
y vivienda cuyos efectos han sido inadecuados
frente a la magnitud de las exigencias derivadas
del desarrollo regional desequilibrado que se
observa en los paises del continente.

Es dificil calcular hasta qué punto las poli-
ticas habitacionales se han quedado cortas fren-
te a las necesidades de vivienda,3® pero basta
mirar en torno para comprobar que la afluencia
de migrantes hacia los centros urbanos deja
muy mal parada a la mayoria de los programas
de vivienda, y a decir verdad, a los de trans-
porte urbano y zonificacién y a los servicios
sociales o de utilidad pablica.

Las razones del poco éxito de la mayoria de
los intentos de planificacién en América Latina
parecen bastante claras. Ante todo, en las in-
tenciones generales de los gobiernos ha pesado
poco la necesidad de elegir entre diferentes fac-
tores para idear estrategias de desarrollo inte-
grade. Con demasiada frecuencia se ha enten-
dido que el “desarrollo” consiste fundamental-
mente en fomentar el crecimiento econdémico,
aumentar la produccién de bienes e incrementar
el producto nacional bruto, mis que en produ-
cir y distribuir bienes y servicios para satisfacer
las necesidades sociales, culturales y ambientales
de toda la poblacién. Y por lo demas, cuando en
el proceso de crecimiento se contraponen las
metas de los particulares y de la comunidad,
ésta (ltima suele ser la perjudicada.

Visto desde un 4ngulo levemente distinto, po-
dria decirse que los fracasos se han debide a
que los poderosos grupos de intereses socioeco-
némicos que controlan los mecanismos politicos
y administrativos relegan a segundo término las

® Human Settlements, op. cit., p. 16. Véase ademds
Situacién de la vivienda en el mundo y estimaciones
de las necesidades de vivienda, publicacién de las Na-
ciones Unidas, No. de venta: 65.1V.8, p. 32.

metas no econdmicas. Las organizaciones a las
que asesores y planificadores ofrecen sus su-
gerencias tienen pocas posibilidades de modifi-
car esta situacién, aunque tengan fe en los pro-
gramas ideales que ofrecen los expertos.

Pero aunque se pueden superar estos obstacu-
los y llegar a la etapa de ejecucion, las politicas
suelen perder su valor cuando se ponen en prac-
tica aisladamente, desvinculadas de problemas
conexos. Los ejemplos antes citados indican que
las politicas de esa indole se han concebido y
aplicado como medidas aisladas para lograr
ciertas metas, y no como partes integrales e in-
terrelacionadas de una estrategia nacional mas
amplia.

0, a la inversa, cuando los problemas se ana-
lizan dentro de un marco mas amplio, se obser-
va que los obsticulos sociceconémicos existentes
impiden adoptar medidas eficaces. Dos ejem-
plos de problemas ambientales que soportan con
diversas variantes muchos paises latinoamerica-
nos, en condiciones extremas de urbanizacion
moderna uno, y de estancamiento rural el otro,
serviran para ilustrar tales obstaculos.

En el primer caso, las congestionadas zonas
centrales de las grandes ciudades acusan niveles
de contaminacién atmosférica de tal magnitud,
que no pueden pasarse por alto. Gradualmente,
las autoridades realizan estudios, dictan leyes
y establecen mecanismos reguladores para resol-
ver el problema. Sin embargo, sucede que ante-
riormente se han establecido concentraciones in-
dustriales importantes en el sector de la zona
urbana desde donde soplan los vientos domi-
nantes. Las emanaciones que producen pueden
reducirse hasta cierto punto, pero no eliminarse,
y la reubicacién de las industrias obligaria a
incurrir en gastos prohibitivos, ademas de pro-
vocar resistencia en empresarios y trabajadores.
El sistema de transporte pablico urbano es otro
de los grandes causantes de la contaminaci6n,
y el problema que crea es afin mas dificil de
resolver. La mayoria de los vehiculos estan vie-
jos v en mal estado. Las tarifas son muy bajas,
y aumentarlas demasiado es dificil o peligroso
desde el punto de vista politico, por su gravi-
tacién en el presupuesto popular. Las empresas
de autobuses producen utilidades sélo porque
utilizan vehiculos antiguos y gastan el minimo
en su conservacion. Si se aplicaran disposiciones
para retirar de la circulacién los vehiculos que
contaminan demasiado el medio ambiente, se
paralizaria el sistema de transporte y las autori-
dades tendrian que hacer frente a protestas in-
manejables. Asi, las regulaciones para combatir
la contaminacién atmosférica a lo mas logra-
rian mantenerla dentro de limites mas acepta-
bles que aquellos a que llegaria sin ellas. Para
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aminorar en forma drastica la contaminacién
habria que introducir cambios profundos en
las modalidades urbanas de crecimiento e inclu-
so de distribucién del ingreso.

En el segundo caso, algunos grupos de labra-
dores extremadamente empobrecidos crian ca-
bras en tierras marginales y fabrican carbén de
lefia con el fin de obtener algin ingreso en
efectivo. El pastoreo de cabras y la fabricacién
de carbén de lefia destruyen los pocos bosques
que quedan en los cerros y ocasionan una fu-
nesta erosién. Los labradores lo saben, pero no
pueden prescindir de este medio de vida com-
plementario. La {inica forma de poner en vigor
normas que prohiban este pastoreo y la fabri-
cacién de carbén es mediante sistemas represi-
vos, a costa de agravar la pobreza de esos
grupos o de desplazar de la tierra a miles de
familias cuyas condiciones de vida bordean ape-
nas el nivel de subsistencia. Para resolver en
forma aceptable y eficaz los problemas al pa-
recer tan simples como la deforestacién y la
destruccién de los suelos, las autoridades deben
estar en condiciones de reasentar u ofrecer otros
medios de vida a las familias afectadas, lo que,
a su vez, exige politicas eficaces de reforma
agraria, empleo y educacién.

Esto no significa necesariamente que los or-
ganismos publicos no estén conscientes de los
factores causales, sino que por su incapacidad
para confrontar el vasto conjunto de problemas
que es preciso abarcar para que la respuesta
sea adecuada, se ven obligados a recurrir a pa-
liativos, ya que las soluciones globales tropiezan
inevitablemente con las rigideces y contradic-
ciones del sistema. Y si a estas dificultades se
agregan la falta de datos estadisticos y de otra
naturaleza y las presiones siempre diferentes y
en su mayoria exégenas de una tecnologia en
evolucion constante que tiende a estar en pugna
con otras metas de desarrollo, es comprensible
que los gobiernos vean pocas posibilidades de
soluciones que vayan méas alld del corto plazo.

En realidad, hasta shora las politicas de
emergencia parecen haberse justificado porque
han logrado mantener a raya los problemas mas
apremiantes del subdesarrollo y crear condicio-
nes de vida lo bastante flexibles como para que
la mayor parte de la poblacién se adapte en
alguna forma a su situacién. En estas circuns-
tancias, la tendencia natural y casi inevitable de
los gobiernos es evitar las grandes soluciones
de politica que podrian indisponerlos con po-
derosos grupos de intereses, sin la compensacién
de conquistarles el apoyo inmediato de los sec-
tores desposeidos de la sociedad. En todo caso,
no es probable que haya cambios fundamentales
a corto plazo, y son pocos los gobiernos que
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actian en funcién de un plazo mas largo del
que dura su mandato.

Del conocimiento de los problemas derivados
del propio sistema socioeconémico habrin de
surgir las estrategias generales de desarrollo, y
convertirse a su vez en planes operafivos efi-

_caces.

En América Latina ya se ha andado parte
del camino y, a juzgar por la reaccién en ge-
neral favorable ante el concepto de desarrollo
integral (o dicho de otro modo, el “enfoque
unificado”) expuesto por la Comisién Econé-
mica para América Latina3' parece haber al
menos acuerdo formal en considerar la planifi-
cacién con una perspectiva més amplia. Con-
cretamente, algunos gobiernos han aceptado en
principio —o han anticipado— las recomenda-
ciones de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medio Ambiente Humano en el sentido
de incluir integralmente los factores ambienta-
les en la planificacion global del desarrollo.

Aunque algo se ha avanzado, es probable que
durante algiin tiempo la reaccién de los gobier-
nos ante los argumentos en favor de un enfo-
que “unificado” o “integrado” del desarrollo
sea cautelosa.

Entre tanto, se pueden esbozar brevemente al-
gunos requisitos fundamentales para poner en
practica las estrategias de desarrollo integrado
en los distintos pafses del continente, con el fin
de ofrecer alguna apreciacién, no sélo de la
realidad que hay que conciliar con las metas
normativas, sino también de los principales cam-
pos en los cuales cabria abogar por nuevos en-
foques. Entre tales requisitos se hallan los si-
guientes:

—7.a decisién politica de los gobiernos de
aplicar tales politicas, para lo cual necesitan
persuadir a los grupos sociales y econémicos
influyentes de que ellas son valiosas y viables;

—1a eficacia operativa y la flexibilidad or-
génica de los mecanismos administrativos del
gobierno;

—La capacidad financiera del gobierno y la
mano de obra calificada de que dispone, y

—La capacidad de los planificadores para
llevar a cabo las estrategias nacionales de de-
sarrollo, no sélo en funcién de las aspiraciones
y valores culturales de los distintos grupos so-
ciales (que en si puede entrafiar simplemente la
aceptacién pasiva de lo que se ofrece), sino
también con la participacién activa —y a veces
necesariamente agresiva— de los afectados por
los planes.

% Véase Evaluacion de Quito. Primer bienio de la
Estrategia Internacional de Desarrollo, Naciones Uni-
das/CEPAL, Santiago de Chile, abril de 1973, pp. 3
y 4.



La participacién popular es asunto especial-
mente complejo y depende en gran medida de
la educacion de todos los que intervienen en los
cambios de politica. Esto no significa, es de es-
perar, que se manejara a la gente para que
acepte los programas del planificador, sino por
el contrario, que llevard a los expertos y a la
gente en general a elaborar conjuntamente los
métodos para formular y ejecutar politicas. Pa-
ra ello tendria que haber educacién mutua a
través del contacto de ambas partes, en un es-
fuerzo por cambiar las actitudes y aminorar en
lo posible inevitables incomprensiones y rece-
los.??

Como es natural, estas condiciones entrafian
cambios, basados al menos en parte en solucio-
nes de transaccion para salvar los obsticulos
politicos, culturales y sociales y abrir el camino
a la elaboracién de esquemas de desarrollo in-
tegrado.

La dltima condicidon gue se requiere en las
economias de mercado latinoamericanas de ca-
racter dependiente es la autonomia nacional. La
ejecucion de las estrategias integradas dependera
de la capacidad de las autoridades nacionales,
regionales y locales para actuar con suficiente
independencia de presiones externas. Y, a su
vez, esto dependerd mucho de la medida en que
se alcancen las demis condiciones.

5. Conclusiones

Uno de los aspectos que procura subrayar
este informe es que, pese a las estrechas interre-
laciones de la poblacién y el medio ambiente,
ellas no pueden tenerse en cuenta salvo en lo
que toca a su situacién dentro del campo més
amplio del desarrollo societal. Estas relaciones
tienen a su vez connotaciones adicionales para
ambos elementos en el proceso de desarrollo.
En lo que toca a la poblacién, la confronta-
cién con las demas variables tal vez ayude a es-

clarecer algo que ha suscitado muchas polémi-

cas: si la poblacién es un elemento negativo o
positivo en el logro de las metas societales. En
la actualidad parece tener muchos adeptos el
supuesto de que la gente causa molestias, agota
los recursos y frena el progreso.

2 Solon Barraclough, “Rural Development Stra-
tegy...”, op. cit., p. 31, refiriéndose especialmente a
la situacién del campo, menciona la necesidad de que
haya “plena participacién del campesino” en las po-
liticas de desarrollo y afade: “...toda estrategia de
desarrollo rural seguird siendo inadecuada hasta que
se tomen las duras decisiones politicas para avanzar
directamente hacia metas de desarrollo, a pesar de
los poderosos grupos de intereses que se oponen a
compartir su poder y privilegios con los campesinos
y demds grupos desposeidos”.

Este punto de vista no ayuda gran cosa a
los paises en que los seres humanos son el re-
curso potencial mas valioso de que dispone la
comunidad. Dentro del marco de una politica a
largo plazo encaminada a reducir el crecimiento
de la poblacién, parece mas adecuado dar im-
portancia a los atributos positivos de los indi-
viduos —como seres que producen, deciden y
contribuyen a la cultura y la civilizacion— y
no mirarlos como ratas de granero, voraces,
destructivas y por ende prescindibles. Esta l-
tima actitud es particularmente inapropiada en
el mundo en desarrollo, donde el consumo por
habitante de los recursos mundiales es suma-
mente bajo, si se le compara con el de los paises
ricos.

Considerados en su conjunto, es evidente que
los objetivos de desarrollo tendran que considerar
un aflojamiento de las tasas de aumento de la
poblacién y el logro de una distribucién espa-
cial mas equilibrada; sin embargo, no todas las
naciones del mundo pueden o deben avanzar al
mismo ritmo. En América Latina, de disminuir
la tasa de crecimiento y de producirse cambios
en la distribucién de la poblacién, ello sucedera
como consecuencia del desarrollo y no como
parte de un conjunto de politicas basadas en
un crecimiento econémico nulo y un aumento
demografico nulo. Para reafirmar lo expresado
antes en el presente informe, puede decirse que
serd el aprovechamiento de todas las variables
del desarrollo Jo que permitird crear las con-
diciones de vida més seguras para las masas
rurales y urbanas de América Latina. Y tales
condiciones a su vez permitirdn cambiar las
actitudes para que la sociedad conciba al nifio
como un ser humano, y no como una suerte de
seguridad social, un asalariado adicional o un
sostén para la vejez.

Del mismo modo, la relacién poblacién-medio
ambiente deberia analizarse dentro del mareo
mas amplio de la sociedad en su conjunto. En
América Latina, equiparar de manera simplista
la presién demografica con la destruccién del
medio ambiente es un criterio parcial y liviano
que no tiene en cuenta las presiones sistemiti-
cas que llevan al uso inadecuado de los recursos
naturales en las zonas rurales, por poco pobla-
das que estén, y a la degradacién del medio
ambiente artificial y natural en los centros ur-
banos. Los problemas de desequilibrio espacial
y de tecnologia inadecuada, asi como las mo-
dalidades de produccién y consumo, se analiza-
ron antes, subrayando su papel en la relacién
poblacién-medio ambiente-poblacién.

Por tanto, quizd lo mas dtil seria ubicar cla-
ramente la relacién en su marco global por
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medio de la siguiente pregunta: ;Quiénes (o
qué grupos de la sociedad) deterioran el medio
ambiente para quiénes? Esto plantea una serie
de problemas conexos: jA quién culpar de la
contaminacién que ocasionan los automoviles
particulares, y de lo inadecuado de los servicios
de transporte? ;Quién obtiene mayores benefi-
cios de los minerales que se extraen de los pai-
ses latinoamericanos y quién se perjudica por
la forma de extraccién y de distribucion de las
utilidades? ;Quién (o qué presiones de la co-
munidad) causa la corriente continua de mi-
grantes desde las condiciones ambientales defi-
cientes de la periferia a las condiciones a me-
nudo igualmente deficientes del centro? Para
responder a estos interrogantes se necesitard un

enfoque algo mas amplio que el de }a mayoria

de los anilisis realizados hasta ahora.

Para concluir, cabe hacer un comentario final
sobre el papel que corresponde al propio medio
ambiente. Como se destacd en varias oportuni-
dades en la reunién de Founex,?® los proble-

3 Véase El desarrollo y el medio ambiente, informe
presentado por un grupo de expertos convocado por
el Secretario General de la Conferencia de las Na-
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mas ambientales y el efecimiento econdémico no
deberian tratarse cofmo alternativas mutuamente
excluyentes; méas bien, deberian ser elementos
complementarios de los programas de desarrollo
latinoamericanos. El factor ambiental tiene la
posibilidad de llamar la atencién sobre las es-
tructuras socioeconémicas y fisicas de los paises
de la region, y en esta forma, de ampliar la
base para establecer estrategias de desarrollo in-
tegradas.

Sin embargo, esto ocurrird si se tiene en
cuenta el medio ambiente en las politicas de
desarrollo cuyo objeto es fomentar el bienestar
de la sociedad en su conjunto. Si llega a con-
siderarse como algo ajeno a los problemas dia-
rios que confronta el legislador o planificador, o
simplemente como una cuestién de buen tono
que puede llegar a disputarse recursos escasos
con otras exigencias al parecer mis apremiantes,
se pasara por alto, o para satisfacer el prestigio
nacional ~—o los requisitos para la concesién de
préstamos y créditos— se agregari apenas como
decoracién verbal a politicas ya adoptadas.

ciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano
(Founex, Suiza, 4 al 12 de junio de 1971).



AMERICA LATINA Y LA CONFERENCIA MUNDIAL DE POBLACION!

1. Situacién y perspectivas de los paises
latinoamericanos en materia de poblacién
¥y principales enfoques sobre politica
demogrifica

En amplio debate, con la intervencién de las
delegaciones presentes y de representantes de
distintos organismos de las Naciones Unidas, asi
como de la propia Secretaria, se hicieron exten-
sas consideraciones sobre la situacién demogra-
fica de los paises latinoamericanos, las perspec-
tivas a mediano y a largo plazo, y los enfoques
y factores que intervienen en la politica de po-
blacién.

Sin entrar en detalles, en los parrafos que
siguen se procura destacar los resultados mas
importantes de las deliberaciones. Cabe subra-
yar que éstas son, por cierto, las primeras que
hayan tenido lugar sobre este tema entre los
gobiernos latinoamericanos y, en general, entre
los Estados miembros de la Comisién. Por tal
motivo, ofrecen especial interés para la Confe-
rencia Mundial de Poblacion de 1974.

Lo mas significativo es la conciencia que en
pocos afios se ha creado acerca de los factores
demograficos como elemento y parte integral
del proceso de desarrollo socioeconémico. Aun
teniendo en cuenta la diversidad de situaciones
en materia de poblacién, segiin las caracteristicas
de cada pais —que estin dadas por sus propios
antecedentes historicos y culturales, su base de
recursos naturales, estructura social interna, su
etapa de industrializacion y urbanizacién, y por
otras variables—, las exposiciones de los parti-
cipantes no dejaron duda alguna de que los
gobiernos y las comunidades nacionales prestan

* Con anterioridad a la Conferencia Mundial de
Poblacién, la CEPAL, conjuntamente con la Secre-
taria General de la Conferencia Mundial de Pobla-
cién, la Divisién de Poblacién de las Naciones Unidas
y el Centro Latinoamericano de Demografia, auspicié
una Reunién Latinoamericana Preparatoria de esa
Conferencia, que se realizé en San José de Costa Rica
del 15 al 19 de abril de 1974. El texto que aqui se
ofrece es un-extracto del Informe de la Reunién Pre-
paratoria, del cual se reproduce tinicamente el resu-
men de los debates y las conclusiones. No incluye,
por lo tanto, la parte que corresponde a la organiza-
cién de la reunion, ni los anexos que contienen la
lista de participantes y documentos, exposiciones de
las delegaciones y observaciones enviadas a la Secre-
taria de la CEPAL por las delegaciones con poste-
rioridad a la reunién.

la mayor atencién a la dinamica demografica y
a diversos procesos poblacionales dentro de un
amplio contexto de consideraciones sobre el de-
sarrollo econémico y social.

Se hizo patente en las deliberaciones que
constituye preocupacién maxima de los paises
latincamericanos mejorar las condiciones de la
vida humana, superando deficiencias del pasado
y abriendo, a través del desarrollo integral, un
horizonte de mayor bienestar y dignidad para
el hombre. El compromiso es el desarrollo mis-
mo, y hay que cumplirlo en forma acelerada y
por diversas vias, de acuerdo con las diferentes
condiciones nacionales. En el plano interno se
precisa concebir el desarrollo como un proceso
integral, que comporta cambios cualitativos y
cuantitativos y conduce a condiciones justas de
distribucién del ingreso y a mayores oportuni-
dades de empleo y mejoramiento social.

Para ello se requiere una adecuada coopera-
cién internacional que garantice relaciones eco-
némicas mis justas y acceso a los mercados
exteriores, apoyos cientificos y tecnolégicos, co-
laboracién financiera y asistencia multilateral
o bilateral en las miltiples tareas del desarrollo.

Asi, los 316 millones de habitantes de la ac-
tual América Latina se enfrentan a un enorme
desafio, mayor todavia que el prevaleciente en
los altimos veinticinco afios por cuantq las con-
diciones internacionales todavia no son favora-
bles y en muchas areas persisten desequilibrios
internos.

Una de las caracteristicas de la problematica
reciente es el curso mismo de las variables de-
mograficas fundamentales: el rejuvenecimiento
de la poblacién, la prevalencia en la mayoria
de los paises de muy elevadas tasas de incremen-
to natural de la poblacién —porque la fecundi-
dad no descendi6 significativamente al reducirse
rapidamente la mortalidad—, y la fuerte migra-
cién entre 4reas rurales y urbanas.

Con las excepciones que se mencionan mas
adelante, América Latina en su conjunto se ha
caracterizado en los decenios ultimos por ser
la regién que registra la més elevada tasa de
incremento demografico, muy cercana al 3%
anual. Esa tasa implica una duplicacion de la
poblacién cada 23 afios. La tasa bruta de mor-
talidad, relativamente baja, seguiri descendien-
do durante los préximos decenios. La natalidad
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cercana al 40 por mil— esti aln condicionada
en la mayoria de los paises por miltiples facto-
res que tienden a mantenerla alta. La propor-
cién de poblacién con edad inferior a los 15
afios es de alrededor de 43%, y —junto con
la mayor de 65 afios— da un elevado indice de
dependencia. La tasa de crecimiento de la po-
blacién urbana se acerca al 5% anual y, sin
embargo, la poblacion asentada en areas rurales
aumenta todavia a razén de 1.7% anual, o sea
a una tasa mdis alta que la poblacién total en
la gran mayoria de los paises desarrollados.

Es verdad que ya se advierten indicios de una
transicién, aunque todavia lenta. La tasa glo-
bal de incremento parece haber llegado a su
maximo en los afos Gltimos. Pero, por el efecto
de la inercia demogrifica, los descensos leves
desde niveles muy altos de la fecundidad regis-
trados recientemente en algunos paises de im-
portante dimensién poblacional, y los ocurridos
con mayor intensidad en paises de tamafio me-
nor, tardardn en ejercer su influencia en la
estructura por edades, en los contingentes de
nuevo ingreso de la fuerza de trabajo y en las
migraciones internas. Por lo mismo, durante
bastante tiempo no se aliviara la presiéon que
ya ha venido acusindose —y asi se puso de
manifiesto en el debate— sobre las tierras cul-
tivables de algunos Estados, sobre el empleo y
los servicios educativos y sociales y, en deter-
minados casos, sobre el escaso territorio de
ciertos paises.

Frente a la problemética general, quedé tam-
bién muy claro en las deliberaciones que existe
considerable diferencia de condiciones demo-
graficas entre los diversos paises latinoamerica-
nos. Un grupo pequefio de ellos registra redu-
cidas tasas de incremento y una relacién baja
entre poblacién y recursos actuales o potenciales.
Se plantean ali necesidades apremiantes de in-
crementos demograficos para poner en explota-
cién esos recursos y asentar poblacién en vastos
territorios.

En el otro extremo, varios paises de pequefia
dimensién fisica y, en algunos casos, de limi-
tados o poco variados recursos naturales, acusan
densidades muy elevadas y presiones demogra-
ficas reales, que agudizan los indices muy altos
de fecundidad. Otro sector importante de paises
se encuenira en situacién intermedia en lo que
se refiere a territorio y recursos, pero la muy
elevada tasa de incremento natural de su pobla-
cién constituye un obsticulo actual o potencial
a su desarrollo, ya sea porque el solo incremento
demografico absorbe una parte sustancial de su
capacidad de inversién —y, en consecuencia, no
permite que se emplee plenamente la fuerza de
trabajo—, o porque se producen fuertes dese-
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quilibrios intersectoriales, o entre 4reas rurales
y urbanas que hacen mas dificil dentro de un
plazo razonable la solucién de los problemas
planteados por un desarrollo econémico y so-
cial integral. Finalmente, otros paises con altas
tasas de crecimiento de poblacidén, bien dotados
de recursos y con extensos territorios no explo-
tados, consideran el rapido crecimiento demo-
grafico como un factor positivo en el manteni-
miento del dinamismo de su desarrollo.

Se reiter6 que el simposio de las Naciones
Unidas celebrado en El Cairo (junio de 1973) 2
se habia comprobado que son muy complejas
las interrelaciones entre las variables demogra-
ficas y el cambio econdmico y social. Si bien
se acepta ampliamente el papel central que
desempefia el hombre como elemento creativo
en los procesos de desarrollo, y la importancia
de una poblacién creciente en la formacién de
una economia integrada y de amplios mercados
internos, no se han analizado en forma satisfac-
toria las consecuencias de las muy altas tasas
de incremento poblacional prevalecientes en
muchos paises en desarrollo. Sin embargo, se
perciben ya algunos de sus efectos, y, entre
ellos, los mencionados en relacién con América
Latina.

En la reunién se reconocié que en los paises
latinoamericanos es todavia insuficiente el co-
nocimiento de esas interrelaciones, y que seri
necesario profundizarlo mediante la recopilacion
de datos basicos y la investigacién sisteméitica
para obtener conclusiones cada vez més firmes.
Sin embargo, ello no impide efectuar formula-
ciones tentativas —segin el grado de urgencia
de cada pais— que ayuden a esbozar politicas
de poblacién. ,

Por otra parte, algunos aspectos del proceso
de desarrollo afectan en forma mas precisa las
variables demograficas, como lo muestran la
experiencia historica de paises de diversos sis-
temas econémicos y sociales, y los procesos de
cambio que conducen a un ingreso real mas
elevado, sin grandes desigualdades, con acen-
tuado progreso de los programas educativos y
de salud, con mayor participacion de la mujer
en el trabajo y elevaciéon de su status general,
y con incremento rapido de las comunicaciones,
que generan nuevas actitudes hacia el espacia-
miento de los hijos y el tamafio dltimo de la
familia.

Se sefialé que en ciertos paises latinoamerica-
nos, o en determinadas zonas de algunos de
ellos —particularmente en las ireas urbanas—,
se advierten tendencias hacia el descenso de la

2 Véase Report of the Symposium on Population and
Development, El Cairo, 4 al 14 de junio de 1973. (No
se cuenta con versién espafiola de momento).



fecundidad, con independencia de la implanta-
cién de programas de planificacién familiar.
Ello lleva a la observacién de que parece ser
requisito de una politica poblacional de mode-
racién de la natalidad lograr, en los procesos
de desarrollo socioeconémicos, un conjunto de
cambios que afectan a las motivaciones de la
familia. Lo mismo deberia decirse de politicas
tendientes a aumentar la fecundidad.

Sélo algunos paises latinoamericanos han de-
clarado hasta ahora haber adoptado explicita-
mente medidas econémicas y sociales destinadas
a transformar, mediante condiciones propicias,
el comportamiento reproductivo de la familia.
Algunos de ellos persiguen cambios de estruc-
tura y procesos de desarrollo que probablemente
tienen el efecto, presente o mediato, de afectar
la fecundidad. Y, en uno o dos casos, se ha
llegado incluso a establecer metas especificas.
La mayoria de los gobiernos se limita a prestar
apoyo a programas de planificaciéon familiar sin
una adecuada interrelacién con los planes de
desarrollo econémico y social, y, por su parte,
algunos consideran la planificacién familiar so-
lamente como un servicio de salud materno-
infantil.

Durante el debate se hizo evidente que los
paises latinoamericanos reconocen el derecho de
la familia —consagrado ya en la Declaracién
de 1958 y en documentos posteriores de las Na-
ciones Unidas —a decidir libremente el ntimero
y el espaciamiento de sus hijos. Sin embargo,
la informacién y los servicios necesarios para
hacer plenamente efectivo ese derecho no se
han extendido mucho, sobre todo en los secto-
res rurales y los marginales urbanos.

En un buen niimero de paises se han pre-
parado programas nacionales de vasto alcance,
de planificaciéon familiar y paternidad respon-
sable, enmarcados en una concepcién global e
integral del desarrollo socioeconémico. Estos pai-
ses proyectan intensificar esos programas en
los préximos afios, como instrumentos tendien-
tes a facilitar las tareas de su desarrollo y el
mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacién en general. Se indico al respecto que
en algunos de ellos, de pequefia dimensién y
en los que se ha agravado la presién demogra-
fica, aquellos programas han evolucionado con
arreglo a definiciones mas precisas de la dina-
mica demografica que se considera para esos
paises.

De lo anterior se concluyd que el tema de
la politica de poblacién adquiere cada dia ma-
yor importancia en América Latina, pero que
todavia no ha sido objeto de consideracién su-
ficiente. Y es que esa politica ofrece aspectos
muy variados de la interrelacién de fenémenos

econémicos, sociales, culturales y politicos, para
los cuales no existe solucién puramente téenica,
ni se pueden admitir soluciones aisladas. De ahi
el acento puesto durante las deliberaciones sobre
la necesidad de que la politica de poblacién
—como quiera que se la defina— guarde estre-
cha relacién con los demds aspectos esenciales
de la politica de desarrollo. Y asimismo en que
prevalezca el sentimiento de rechazo a solucio-
nes parciales y a presiones externas, segin las
cuales, con la sola instauracién de programas
de planificacion familiar se lograria una reduc-
cién de la fecundidad que, por sencillo curso
de causa y efecto, elevaria el ingreso por habi-
tante.

Se subrayé de modo especial que la politica
de poblacién, como parte de los planes y pro-
gramas de desarrollo econdémico y social, es
cuestion eminentemente nacional, que cada pais
debe discutir, formular y decidir con arreglo a
sus caracteristicas culturales y a su situacion y
perspectivas bésicas. Se puso asi de manifiesto
que en algunas areas de América Latina, esa
politica debiera consistir en apresurar el cre-
cimiento de la poblacién —incluso con ayuda
masiva de la inmigracién— para lograr un
aprovechamiento pleno del gran potencial de
TECUrsos.

En cambio, en otras 4reas podria lograrse
una gradual redistribucién de la poblacién me-
diante traslados internos en programas de asen-
tamiento rural o urbano. Aun en aquellos casos
en que se considera necesario obtener un des-
censo de la fecundidad en un plazo razonable,
se prevén ademas aspectos de redistribucién o
relocalizacién, que son parte integral de una
politica de poblacién.

Por otro lado, se indic6 que, en términos ge-
nerales, no se concibe poder desarrollar politicas
poblacionales que no vayan acompafiadas de
una intensificacién —y en muchas ocasiones de
una reestructuracién— de las politicas educa-
tiva, de salud, de vivienda y de saneamiento
ambiental y social.

Como conclusién de tipo general, cabe afir-
mar que se hizo patente en la reunién un in-
terés claramente definido de los paises latino-
americanos en considerar su perspectiva demo-
grafica —inmediata o lejana— como elemento
esencial de su probleméatica de desarrollo. Ade-
mas, se estimbé que tal elemento no es regional
y aislado, sino que se enmarca en el ambito
mundial, y en particular en el de los demas
paises en desarrollo. En efecto, se reconocié am-
pliamente la interdependencia internacional ca-
racteristica de la época actual y que sin duda
se acentuard en el futuro.

La perspectiva de una poblacién latinoameri-
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cana que, segin las proyecciones, pueda oscilar
entre los 612 y 650 millones para fines del pre-
sente siglo no tiene por qué conducir a una
visibn pesimista de la humanidad. Por el con-
trario, con arreglo a la prioridad que supone
el mejoramiento de la condicién del hombre,
debera significar —apoyada en las potenciali-
dades educativas, cientificas y tecnolégicas— un
desafio al que hay que dar positiva respuesta.
Ello puede hacerse con una organizacion de la
sociedad que rinda los frutos deseados, sobre
todo para esas grandes mayorias marginadas hoy
de los beneficios del progreso.

Los participantes coincidieron en que, sobre
estas bases, los gobiernos latinoamericanos po-
dran concurrir a la préxima Conferencia Mun-
dial de Poblacién animados de un espiritu cons-
tructivo que —apoyado en la cooperacién inter-
nacional —ayude a crear las orientaciones ne-
cesarias para que cada pais esté en condiciones
de alcanzar sus objetivos.

2. Proyecto de Plan de Accién Mundial sobre
Poblacién (ST/ECLA/Conf48/L.6)

Al presentar este documento a consideracion de
las delegaciones, la Directora del CELADE ob-
servd que no siempre habia sido posible con-
citar el interés del politico en el significado del
comportamiento demografico peculiar a cada
caso ni en sus efectos sobre la sociedad.

De la discusién en el ambito latinoamericano
del Proyecto de Plan de Accion Mundial sobre
Poblacion® debe desprenderse si los paises de
la region creen que el Estado tiene una funcién
que cumplir en la elaboracién y ejecucién de
una politica poblacional, y, si es asi, qué va-
riables han de recibir atencién prioritaria, en
qué forma el esfuerzo conjunto de los paises o
grupos de paises puede contribuir a buscar so-
luciones en areas criticas, y de qué manera la
CEPAL, el CELADE y otros organismos del
sistema de las Naciones Unidas prestarin co-
laboraciéon a los paises con el fin de que el
Plan, concebido en el plano mundial, pueda
hacerse operativo en América Latina.

Subrayé la dificultad de la tarea por la gran
heterogeneidad de las sociedades latinoamerica-
nas y por la falta de experiencia sobre la ma-
nera de insertar una politica de poblacién en
las politicas globales de desarrollo.t

Sefal6, ademas, que el Plan —como ya habia

® Para evitar la larga mencién “proyecto de Plan
de Accién Mundial sobre Poblacién” se simplificara
con la palabra “Plan”, entendiéndose siempre que se
trata del proyecto presentado en el documento.

* Véase CELADE, Politicas de poblacién y la fa-
milia: el caso latinoamericano, ST/ECLA/Conf.48/L. 4.
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manifestado el Secretario General de la Con-
ferencia Mundial de Poblacién— ha recibido el
aporte de la comunidad cientifica a través del
Comité de Lxpertos especialmente creado a esos
efectos, asi como de los cuatro simposios prepa-
ratorios de la reunién de Bucarest. El Plan no
supone compromiso internacional alguno en lo
que se refiere a metas demograficas, sino que
invita a aquellos paises que consideran sus ta-
sas excesivas o insuficientes, a estudiar el pro-
blema y a determinar sus propias acciones. Por
iltimo, no constituye una estrategia indepen-
diente, sino que es parte de la estrategia gene-
ral de desarrollo en el contexto de los derechos
humanos y de conformidad con los principios
establecidos en los instrumentos internacionales
pertinentes.

En relacion con las recomendaciones del Plan
respecto a la mortalidad, subrayé que en el do-
cumento ST/ECLA/Conf.48/L.5 se indica que
hay “mucho camino sin recorrer en el descenso
de la mortalidad en la regién”, y que —de
haber prevalecido en el quinquenio actual las
tasas de mortalidad por edades que Suecia re-
gistré6 en 1966— se habrian salvado anualmente
en América Latina 1650000 vidas, de las cua-
les la mitad hubiera correspondido a menores
de cinco afios.

El Plan también reconoce la diversidad de
politicas nacionales de poblacion requeridas y
procura reflejar las preocupaciones de los dis-
tintos paises. Debe tenerse presente que en
América Latina, si bien hay naciones —como
México, por ejemplo— que han mantenido un

invariable nivel alto de fecundidad, pese a sus

elevadas tasas de urbanizacién y crecimiento
econdémico, existen otras —como Costa Rica y
Chile— que han experimentado pronunciados y
sostenidos descensos que no predijeron las pre-
visiones de hace algunos afos.

Aunque la mayoria de los paises no declara
formalmente que sus programas de Planifica-
cion familiar tienen objetivos demogréaficos,
la demanda latente de la poblacion femenina
—sobre todo la urbana— de informacién para
reducir su fecundidad, convierte automaticamen-
te esos programas en instrumentos potenciales
de una politica de poblacién. En ellos la poli-
tica gubernamental debe conjugarse con el ple-
no ejercicio del derecho a tener el nimero de
hijos deseados.

En relacién con la distribucién de la pobla-
cién y la migracién interna, la Directora del
CELADE expresé que conviene tener en cuenta
que en América Latina la poblacién se distribuye
en forma muy dispareja, tiende a concentrarse
en grandes ciudades y a ocupar de manera dis-
persa, el resto del territorio. Muchas ciudades



duplican el nimero de sus habitantes cada diez
afios, pero la poblacién rural continfia creciendo
a tasas similares a las de la poblacién total en
los paises desarrollados. Ademas, es posible que
se esté produciendo —aunque a muy largo
plazo— una declinacién gradual del predominio
de la metrépoli.

En cuanto a las migraciones internaciona-
les, recordé que América Latina —regién de
inmigracién en los afios cincuenta —se convir-
ti6 en region de emigracién en el decenio si-
guiente. En cifras de caracter precario, el éxodo
abarco a cerca de 150 000 personas anualmente
entre 1965 y 1970, fendémeno que los esquemas
de integracién econémica existentes en América
Latina deberan tomar en cuenta e incorporar
en sus objetivos y en la politica destinada a
alcanzarlos.

Abocada la reunién al examen del Proyecto
de Plan de Accién Mundial sobre Poblacién, el
Secretario General de la Conferencia Mundial
de Poblacion planteé algunos interrogantes ba-
sicos: gse ha logrado elaborar un documento
flexible y equilibrado, compatible con la enorme
diversidad de regimenes politicos, grados de
evolucién socioeconémica, recursos naturales y
problemas demograficos del mundo? ;Respeta
efectivamente el proyecto tanto la soberania de
los Estados como los derechos humanos funda-
mentales? ;Puede la cooperacién internacional
en la ejecucién de las politicas demograficas
traducirse en una merma de la cooperacién in-
ternacional para el desarrollo? ;Es aceptable
que la obtencién de cooperacién técnica y fi-
nanciera internacional pueda depender de que
el pals solicitante aplique o no determinadas
politicas de poblacién?

Frente a tales preguntas, hubo consenso en
estimar que el proyecto de Plan de Accién Mun-
dial sometido a los participantes respeta la so-
berania de los estados y los derechos humanos
de los individuos, que es equilibrado y cohe-
rente, y a la vez compatible con la diversidad
de situaciones econdmicas, sociales y demo-
graficas que se dan en el mundo en general y
en América Latina en particular. Se considero
también que en los trabajos preparatorios del
Plan se ha podido observar una creciente con-
vergencia de los gobiernos en este campo, y
asimismo se puso de relieve que el documento
considerado establece sin lugar a dudas que la
cooperacién internacional en la ejecucién de
politicas de poblacién no debe ni puede ir en
desmedro de la asistencia econémica para el
desarrollo, sino ser adicional a ella (parrafo 73
del proyecto de Plan de Accién Mundial).

Sin embargo, dada la importancia del prin-
cipio de respeto a la soberania de los estados

en materia de poblacién, se hizo notar que tal
principio deberia quedar reflejado explicitamen-
te en el parrafo inicial del Plan. A tal efecto,
una delegacion, que obtuvo respaldo uninime,
propuso que el Plan partiese de la afirmacion
de que es derecho soberano de cada pais for-
mular sus politicas de poblacién, conforme a
sus propios objetivos y necesidades nacionales.
Este principio fundamental debe regir cualquier
entendimiento sobre acciones mundiales o re-
gionales, sin mengua de la solidaridad universal,
a fin de apoyar las tareas de elevar la calidad
de la vida para todos los habitantes del planeta
a través del progreso econbémico y social.

Un representante expres6 que al ejercer ese
derecho soberano los paises deben tomar en
cuenta los efectos de las politicas nacionales
sobre las comunidades de naciones en el mundo
de nuestros dias, cada vez mas interdependien-
te, asi como la necesidad de promover los de-
rechos humanos fundamentales reconocidos uni-
versalmente.

Una delegacién estimb que, sin menoscabo de
la soberania nacional, existe la necesidad im-
postergable de encarar los problemas de po-
blacién a nivel regional con miras a una inte-
gracién poblacional latinoamericana.

Otra delegacién consideré indispensable de-
finir mas explicitamente el papel de los go-
biernos nacionales en el proyecto de Plan de
Accién Mundial, asi como redactar de nuevo
el capitulo correspondiente a los principios para
dejar bien en claro que el respeto a la soberania
nacional es el principio bésico del Plan. Sefialé
ademas que las enormes diferencias entre las
diversas situaciones nacionales y las respectivas
visiones de sus papeles y posiciones en la co-
munidad internacional impiden aplicar un plan
de accién uniforme en toda la region, y menos
atin en el mundo entero. Por ello es necesario
recurrir a enfoques regionales y subregionales
para aplicar planes de esa indole.

La misma delegacién opiné que aislar los
problemas demograficos sblo se justifica en tér-
minos analiticos, ya que forma parte orgénica
de un complejo universo. Destac6 la importancia
de enfocarlos de manera integral, con acento
suficiente en el desarrollo socioeconémico de
todos los paises, en especial en los campos en
que mas pueda hacerse por dignificar la vida
humana, sin olvidar la estrecha interdependen-
cia que existe entre los derechos humanos y la
evolucién y prosperidad de las comunidades na-
cionales. Toda accién que viola los derechos
humanos obstaculiza la viabilidad a largo plazo
de esas comunidades.

Otro representante expresé la necesidad de
que el Plan establezca asimismo claramente que
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el objetivo basico de toda politica de poblacién
—v por ende del Plan mismo— es mejorar la
calidad de la vida humana completa, sin dis-
criminacién alguna.

De otra parte, se hizo notar que —de con-
formidad con la recomendacién aprobada por
la Comisién de Poblacién de las Naciones Uni-
das en su tercer periodo extraordinario de se-
siones—, el Plan deberfa incluir: a) una de-
claracién definida y clara de principios y
objetivos basados en los ya establecidos en los
documentos y en las deliberaciones y 4) un pro-
grama de respaldo con recomendaciones y op-
ciones concisas, explicitas y razonables, para
la accién en el plano nacional e internacional,
nitidamente expuestas para su consideracién a
nivel politico, sobre la base del documento 292/
Rev.l (primera version del proyecto) y las ob-
servaciones y propuestas formuladas por la Co-
misién de Poblacién durante el periodo de se-
siones mencionado. Ademéis las recomendaciones
deberian ser ficiles de entender por el piblico
en general.

Un representante estimé aconsejable elevar
a la categoria de principios dentro del docu-
mento ciertos elementos ya considerados en él:
a) el derecho de la pareja a determinar el ni-
mero y espaciamiento de sus hijos y a tener
acceso a la informacién y a los servicios que
le permitan ejercerlo; b) el derecho a la aten-
cién materno-infantil como un objetivo en si, y
¢) el mejoramiento de la condicién de la mu-
jer.

Una delegacién propuso agregar al parrafo
18 b) del Plan la frase siguiente: “El mejo-
ramiento de la situacion de la mujer en la fa-
milia y en la sociedad en su conjunto contribuye
a disminuir el tamafio de la familia; a su vez,
ofrecer a la mujer la posibilidad de planificar
su fecundidad va a la par con sus derechos
individuales y con una mejor condicién so-
cial”.

Otro representante —refiriéndose a los es-
fuerzos destinados a reducir la mortalidad y la
morbilidad— sefialé que la ayuda internacional
es también necesaria en aquellos paises que han
logrado bajar en forma significativa las tasas
corespondientes, para poder mantener o seguir
reduciendo esos niveles.

Una delegacién sugirié que en el texto del
Plan se afiada lo siguiente al parrafo 11: “Se
llama particularmente la atencién sobre el apor-
te de la planificacién de la familia al mejora-
miento de la salud materno-infantil, a través de
un menor nimero de nacimientos y el mayor
espaciamiento de los nacimientos durante los
afios mas fecundos”.

Con referencia a las formas de afectar los
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niveles de fecundidad mencionadas en el pa-
rrafo 14 del Plan, se consideré necesario aclarar
en dicho texto la relacién existente entre las
medidas directas e indirectas que influyen en
esos niveles.

Frente a la preocupacién manifestada por
algunas delegaciones en lo que toca a metas
cuantitativas, se explicé que las que figuraban
en el Plan eran las derivadas de las establecidas
por aquellos paises que las habian fijado.

También en relacién con las metas cuantita-
tivas, una delegacién quiso dejar constancia y
cont6 para ello con amplio apoyo, de su preo-
cupacién por que la falta de fijacién de tales
metas se interpretara como que el pals en cues-
tién po afronta un problema demografico o no
ha adoptado una politica de poblacién, y atn
mas por que se pudiera limitar el derecho de
cada pais a recibir, en igualdad de circunstan-
cias, la asistencia internacional o regional que
considere necesaria para sus programas nacio-
nales en el campo de la poblacion o el desarrollo,
toda vez que se reconoce €l derecho de cada
estado a formular y adoptar politicas de pobla-
cién y para fijarse metas cuantitativas respecto
a alguna o todas las variables demogréficas.

Otro representante estimé que en la seccion
del Plan relativa al crecimiento de la peblacion
hay que referirse en forma mas concreta a la
reduccién de dicho crecimiento en los paises
mas desarrollados, y propuso agregar el si-
guiente parrafo: “Se insta a los paises mas de-
sarrollados a adoptar medidas que promuevan
el continuo descenso de sus tasas de crecimiento
de la poblacién, con el objeto de lograr en
1985 —si no las han alcanzado todavia— tasas
de reproduccion de reemplazo, asi como niveles
de poblacién casi estacionarios, lo antes posi-
ble después de esa fecha”.

Varias delegaciones indicaron que era pre-
ciso considerar las tasas de crecimiento de la
poblacién en relacién con las densidades demo-
graficas de los paises.

Ante las dudas planteadas por un represen-
tante en relacién con la necesidad de “creciente
coordinacién”, mencionada en el parrafo 77 del
Plan, el Secretario General de la Conferencia
Mundial de Poblacién hizo presente que los me-
canismos para ejecutar el Plan no estaban in-
cluidos en el programa de trabajo de la Con-
ferencia de Bucarest, y que la decisién sobre
este punto competia a los organismos regulares
de las Naciones Unidas.

Como las medidas para regular el crecimien-
to demografico sblo tienen efecto a plazo rela-
tivamente largo, se subrayb que es indispensable
adoptar otras para evitar que el creciente ta-



mafio de la poblacién se convierta mientras
tanto en un problema insoluble.

Algunos representantes estimaron que el tér-
mino “planificacién familiar” ha estado asocia-
do en la practica con objetivos de control de la
natalidad y que, por lo tanto, en el Plan debe
definirse en su verdadera acepcién, para evitar
interpretaciones erréneas del propio texto.

Varias delegaciones sefialaron que, si bien la
reduccién de la natalidad es beneficiosa en
ciertos casos, en otros puede aparejar una pobla-
cién envejecida y unas generaciones de reemplazo
que sean insuficientes para sostener el desarrollo
nacional.

Una delegacién recomendé que en el Plan
se tenga en cuenta que no existe “la familia” en
abstracto, sino que cada grupo social tiene un
tipo propio de familia que resulta de su evolu-
cién histérica y que condiciona su tamafio.

La reunién consideré con especial interés las
migraciones internacionales dentro de América
Latina. Una delegacién hizo presente al res-
pecto que no le parecia adecuado que el Plan
se refiriera a las migraciones sélo como un pro-
blema, puesto que en muchos casos podia cons-
tituir incluso una solucion. En vista de ello,
propuso que se estudie la posibilidad de recurrir
a la redistribucién de la poblacién en el plano
regional como un medio optativo de enfrentar
los problemas derivados del alto crecimiento
demografico de algunos paises y en procura de
una progresiva integracién poblacional de Amé-
rica Latina.

La misma delegacién sefialé la necesidad de
insistir en que los paises de inmigracién adop-
ten las adecuadas medidas legales a fin de que
los migrantes no sean sélo elementos generado-
res de riqueza para los paises receptores, sino
que también se integren a ellos social y econd-
micamente.

De conformidad con lo sefialado en el parrafo
41 del Plan, propuso asimismo que la CEPAL
estudie la posibilidad de crear un instrumento
intergubernamental encargado de promover la
redistribucién de la poblacién entre los paises
de América Latina. Esta redistribucién entra-
fiaria no sélo el desplazamiento de migrantes,
sino también el establecimiento de convenios la-
borales y de seguridad social y, en general, la
proteccién de los derechos de los migrantes.

Algunas delegaciones concordaron con las
propuestas precedentes sobre la integracién ca-
bal de los inmigrantes a las condiciones econé-
micas y sociales prevalecientes en el pais re-
ceptor. Ademas, recomendaron la concertacién
de convenios bilaterales y multilaterales para
alcanzar tal fin.

Una delegacién hizo notar que no debian

considerarse sélo las migraciones rural-urbanas,
sino también las intraurbanas, y que, en mate-
ria de politicas de distribucién de la poblacién,
debian tenerse en cuenta los desequilibrios res-
pecto a edad, sexo y caracteristicas socioeconé-
micas causados por la migracién selectiva.

Los representantes de cinco paéses de un
grupo subregional recomendaron introducir des-
pués del parrafo 33 del Plan el texto siguiente:
“Las decisiones que hasta el presente se han
tomado en el marco de los acuerdos regionales
y en particular subregionales, constituyen pau-
tas de accién que deben ser tomadas en cuenta
por la comunidad internacional”.

Otros representantes mostraron preocupacion
por la importante pérdida de fuerza de trabajo
que significa en algunos casos la emigracion
espontanea, particularmente hacia paises limi-
trofes. In este sentido, se destaco la convenien-
cia de estudiar medidas de desarrollo en los
lugares de origen de esos migrantes con el fin
de atenuar tales desplazamientos.

En cuanto a los estudios hechos hasta ahora
sobre las relaciones entre la poblacién y otras
variables econémicas y sociales, se observo que
su insuficiencia dificulta la formulacién de po-
liticas de poblacién debidamente fundamentadas.
Aunque se estimé muy satisfactorio el programa
de investigacion previsto en el Plan, se sugiri6
que los planteamientos conceptuales se comple-
menten con propuestas que lo hagan operativo.

Una delegacion atribuy6é gran importancia a
los pérrafos 45 y 66 del Plan referentes a la
recopilacién y analisis de datos, la investigacién
demografica —incluido el estudio de las accio-
nes entre las variables demograficas y socio-
econémicas—, la capacitacién, la educacién y
la informacién. Si bien muchos paises han te-
nido que formular sus politicas de poblacién
con los datos y anélisis disponibles, es induda-
ble que debe profundizarse la investigacién para
conocer mejor las consecuencias de las tenden-
cias actuales —o de cualquier cambio en ellas—
y para generar informacién adecuada sobre los
procesos demograficos. También debe formarse
cuanto antes el personal técnico requerido para
los programas de poblacién.

En los debates se puso de manifiesto cierta
preocupacién por las refevencias del Plan (pa-
rrafo 59) a la capacitacién de lideres. Una
delegacion sefialé que esa capacitacién era to-
talmente distinta de la de expertos y adminis-
tradores. El lider selecciona los valores, mientras
que el experto es sélo un economizador de re-
cursos para alcanzarlos y estd condicionado para
aceptar determinados valores externos quizi no
adaptables a su medio cultural. Esto podria ser
una definicién de subversién: que un lider se
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convierta en seguidor destruye el concepto mis-
mo de liderazgo.

Un representante manifesté sus reservas al
hecho de que en el parrafo 79 del proyecto del
Plan se vincule su revisién bienal con el In-
forme de las Naciones Unidas sobre la Situa-
cion Mundial en materia de Poblacién. Dicho
informe podria analizarse en el mismo periodo
de sesiones y ser, por lo tanto, un documento
conexo, pero en todo caso, no seria aconsejable
refundirlos porque con ello se perjudicarian am-
bos textos.

Finalmente, cabe sefialar que, ademis de las
observaciones y sugerencias que se hicieron en
la discusién sobre el Proyecto de Plan de Ac-
cibn Mundial —muchas de las cuales se reco-
gen en el anexo IV de este informe, aparte las
consignadas en parrafos anteriores— los parti-
cipantes estuvieron acordes en que el Proyecto
constituia una buena base para las deliberacio-
nes de Bucarest, en las cuales los paises latino-
americanos se proponen seguir aportando sus
puntos de vista y sus observaciones a fin de
afinar este instrumento operativo al que se
asigna gran importancia como elemento funda-
mental dentro de las estrategias de desarrollo
establecidas por la comunidad internacional pa-
ra el presente decenio.

3. Conclusiones

Del resumen de los debates que se ha hecho en
las paginas precedentes y de las exposiciones de
los representantes de los Estados miembros de
la CEPAL y de los organismos internacionales,
se desprenden algunas conclusiones, que a veces
han adoptado la forma de recomendaciones o
sugerencias. Parece necesario ordenarlas y exa-
minarlas en esta cuarta parte del informe.

Conviene ante todo advertir que aqui se in-
tenta identificar aquellos temas y problemas en
que ha habido claras muestras de consenso en
las deliberaciones de la reunién, asi como los
puntos de inicial coincidencia y de posible acuer-
do entre los distintos paises representados en
ella.

En apretada sintesis se ofrece en los parrafos
que siguen lo que se estima han sido las prin-
cipales conclusiones de los trabajos que hoy
terminan.

I. Existe en América Latina cada vez mayor
conciencia de los problemas de poblacién y se
les presta atencién creciente dentro del marco
amplio del desarrollo econémico y social. Hay
consenso en que para resolver los problemas de
esta indole se requieren decisiones a nivel poli-
tico, cualquiera sea su sentido, contenido o al-
cance.
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2. En este sentido, al reconocer el interés pa-
blico en los asuntos de poblacién, los gobiernos
coinciden en la necesidad de destacar que todas
las decisiones relativas a las metas y los medios
de llevar a cabo politicas de poblacién son, por
su naturaleza, materias que competen al prin-
cipio de la soberania nacional. Hay amplio
acuerdo en que los paises deben fijar libremente
sus politicas de poblacién y en que éstas deben
responder siempre a consideraciones de orden
nacional.

3. De acuerdo con la Estrategia Internacio-
nal de Desarrollo y la Evaluacién de Quito, se
establece que la tarea primordial es el desarrollo
integral sobre bases de mayor igualdad social,
cambio estructural y participacién y beneficio
de las mayorias. Dicho desarrollo afectara a las
variables demograficas y, en particular, podra
influir en el comportamiento reproductivo y en
la formacién de la familia.

4. Basandose en el respeto irrestricto a los
derechos humanos, los gobiernos reiteran que
el mejoramiento de la vida constituye el objeti-
vo fundamental de toda accién en este campo.
Se sefiala asi la necesidad de ampliar con este
objetivo la capacidad de decisién de los indivi-
duos, promoviendo su participacién econbémica
y social.

5. Las politicas de poblacién no se conside-
ran como alternativa a las de desarrollo econé-
mico y social, sino como uno de los instrumentos
para lograrlo.

6. Los criterios que han de orientar la coo-
peracién econémica y financiera internacional
no deberian verse afectados en manera alguna
por las politicas de poblacién que los Estados
adopten en el ejercicio de sus derechos sobe-
ranos.

7. Durante el proceso de transicion demo-
grifica se requiere un esfuerzo extraordinario
para llevar adelante el desarrollo econémico y
social con una poblacién en constante aumento.
La comunidad internacional y los paises desa-
rrollados deben cooperar con los paises en de-
sarrollo en la realizacién de este esfuerzo, a
través de medidas de caricter econdémico, co-
mercial y financiero que tiendan a una mayor
justicia en las relaciones econdmicas interna-
cionales. Es especialmente importante que se
actiie sobre las variables econémicas mediante
una mayor cooperacion internacional en aque-
llos paises que, si bien registran un alto creci-
miento demografico, tienen también una baja
densidad y en el futuro requerirdn una mayor
poblacion para desarrollar integralmente sus
recursos y ocupar en forma efectiva su terri-
torio.

8. Se reconoce que, en conjunto, la tasa de



incremento de la poblacién latincamericana es
la mayor de cualquier regién del mundo, y que
la elevada natalidad, frente a una mortalidad
en descenso, significa una fuerte proporcién de
poblacién joven durante un perfodo considera-
ble. A su vez, esto significa que la tasa global
de incremento no podra disminuir en forma
significativa antes de finales del presente siglo.
Sin embargo, existe una diversidad de condi-
ciones por paises individualmente considerados:
a) algunos de ellos acusan lento crecimiento y
disponen de vastos territorios y recursos; b)
otros paises, también con territorio y recursos,
tienen tasas elevadas de crecimiento; ¢) otros
estan en situacién intermedia; d) otros mas,
por su escaso territorio o falta de recursos, ex-
perimentan sintomas de sobrepoblacién actual o
potencial.

9. La mayoria de los paises, en reconocimien-
to de los derechos humanos y como contribucién
bésica al mejoramiento de la salud, ofrecen in-
formacién y servicios de planificacién familiar.

10. Una gran mayoria de los paises de Amé-
rica Latina rechaza el establecimiento de metas
cuantitativas en los programas de poblacién.

11. Se reconoce en general la apremiante ne-
cesidad de considerar politicas de redistribucién
geografica interna de la poblacién.

12. Se reconoce asimismo la existencia de
problemas de migracién internacional. Sin em-
bargo, algunos paises consideran la migracién
internacional como un instrumento de politica
poblacional que puede constituir una alternativa
para la solucién de problemas de desigual cre-
cimiento demografico.

13. Se establece la necesidad de promover po-
liticas de educacién integral, de salud, de em-
pleo y otras de caricter social, como esencial
elemento de una politica de poblacién.

14. Las politicas de poblacién deben estar
vinculadas con las estrategias de desarrollo vy,
en este sentido, ocuparse no sélo de la morta-
lidad y la natalidad, sino también de la distri-
bucién geografica de la poblacién, de su re-
lacién con los recursos naturales y el medio
ambiente, y con las migraciones internacionales.

15. Las politicas de desarrollo tienen que
prestar especial atencién al desarrollo regional,
a la incorporacién de areas nuevas y zonas de-
primidas, a la creacion de asentamientos hu-
manos, a la utilizacién mas racional de los re-
cursos naturales, y adoptar medidas que, siendo
compatibles con el acelerado ritmo de creci-
miento econémico requerido, eviten el deterioro
del ambiente.

16. De acuerdo con las manifestaciones de
los Gobiernos miembros en la reunién, la aplica-
ci6on del Plan de Accion Mundial dentro de

América Latina seria inseparable de las me-
didas destinadas a intensificar el desarrollo.

17. De una parte, existen todas aquellas cues-
tiones que se refieren directamente a la tasa de
crecimiento demografico y a las migraciones
internas e internacionales, y, de otra, las im-
plicaciones que tiene el considerar la variable
poblacién en el crecimiento econémico y en el
desarrollo social.

18. En cuanto a lo primero, las deliberaciones
indican que algunos Gobiernos miembros pro-
pugnan la formulacién de leyes especiales y
favorecen la creacién de instituciones que pre-
paren las decisiones y ejecuten la accién del
sector piblico.

19. En cuanto al segundo aspecto, no sélo se
trata de incluir en forma explicita la variable
poblacién en los métodos de planificacién y
programaciéon del desarrollo, sino mas bien de
prever las consecuencias que para los planes
generales y las politicas especificas pueden de-
rivarse de la estructura y del ritmo de creci-
miento de la poblaci6n.

20. Hay amplio consenso en torno a la idea
de que los planes y estrategias nacionales de
desarrollo deben considerar la situacién y las
tendencias de la poblacién como un aspecto fun-
damental de la accién pablica desde una triple
perspectiva: @) en lo que toca a sus interrela-
ciones con el resto de los factores que influyen
en el proceso de desarrollo; b) en el contexto
de la politica social de los gobiernos, y ¢) en
funcién de los proyectos nacionales de desarrollo
y tomando en cuenta aquellas consideraciones
politicas y culturales que son mais significativas
en cada pais.

21. Se considera tema del mas alto interés
la necesidad de eliminar las barreras que impi-
den la plena incorporacién de la mujer a la
vida social, econémica y politica. Sélo asi po-
dra cumplir cabalmente su papel de ciudadana
y de elemento bisico y fundamental de la fa-
milia.

22. En lo que se refiere al mejoramiento del
bienestar familiar, se toma en cuenta que la
familia constituye el niicleo social sobre el que
convergen los cambios que genera el desarrollo
y que, a su vez, afecta de por vida la conducta
futura de los individuos. Toda politica de po-
blacién debe tener presentes no sélo los efectos
que producen sobre el nicleo familiar las va-
riaciones en la mortalidad y la natalidad, sino
también los problemas que afectan su constitu-
ci6bn y modifican su estabilidad.

23. Como antes se ha dicho, frente a las
diferentes situaciones socioeconémicas de los pai-
ses, se han hecho en la reunién significativas
propuestas que apuntan a la concertacién de
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acuerdos bilaterales o multilaterales destinados
a regular las migraciones entre los paises de
América Latina, facilitando la absorcién de los
migrantes sin desmedro del respeto a los dere-
chos humanos.

24. En general, los representantes de los Go-
biernos miembros apoyan los conceptos basicos
contenidos en el Proyecto del Plan de Accién
Mundial, destacindose su flexibilidad y respeto
a la soberania de los paises.

25. Las deliberaciones permiten concluir que,
sobre la base del respeto a la soberania de los
paises —y reconociendo la variedad de situa-
ciones nacionales y de orientaciones de las po-
liticas de desarrollo—, existe fundamento am-
plio para la colaboracién internacional dentro
de América Latina.

26. Los planteamientos hechos por los go-
biernos constituyen un desafio para la coopera-
cién internacional, que exigird un esfuerzo sin
precedentes por parte de la CEPAL, el CELADE,
vy otros organismos intergubernamentales. Es
indispensable no sblo sumar y organizar recur-
sos humanes y materiales, sino encontrar estra-
tegias que respondan de manera agil y oportuna
a las necesidades de los paises. Hay que ela-
borar nuevas ideas y orientaciones, y abrir posi-
bilidades que armonicen la imaginacién y la
audacia de pensamiento requeridas, con la bus-
queda de derroteros practicos para asistir a los
gobiernos que asi lo soliciten.

27: De las posiciones que los gobiernos han
planteado respecto a los problemas y a las po-
liticas en los paises, y en consonancia con el
Plan de Accién Mundial, se desprende que los
organismos internacionales deben estar en con-
diciones de incrementar su accién en los cam-
pos de la investigacibén, asistencia técnica y
actividades de orientacién y evaluacion.

28. Se considera que es en los propios paises
donde recae fundamentalmente la tarea de rea-
lizar la investigacién necesaria, tanto demogra-
fica como de las relaciones entre poblacién y
desarrollo, para la formulacién de las politicas
pertinentes. Sin embargo, en esta labor deben
contar con el apoyo permanente de los organis-
mos de las Naciones Unidas que operan en la
regién, organismos que pueden y deben con-
certar su accion para colaborar activamente con
los paises en materia de investigacién, capaci-
tacion y recoleccion de datos socioeconémicos y
demograficos. :

29. En la medida en que los gobiernos adop-
ten estrategias y politicas de desarrollo que in-
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cluyan las variables demograficas se abre un
amplio camino para la asistencia técnica inter-
nacional. Afin cuando el estado del conocimiento
en este campo representa todavia una seria
dificultad, es evidente la urgencia de realizar
esfuerzos significativos para definir los para-
metros y criterios de una politica de poblacién.

30. Las politicas de poblacién formuladas por
algunos gobiernos y las estrategias de desarrollo
han previsto por regla general que, en el curso
de los decenios proximos, continuara aumentan-
do con rapidez el tamafio de la poblacién. Fren-
te a estas realidades serd indispensable acelerar
el ritmo de desarrollo y, paralelamente, buscar
medios mas eficaces para crear empleos y pro-
porcionar aquellos servicios basicos que con-
tribuyen a convertir a la poblacién en factor
de progreso. Responder en forma creativa al
desafio ‘de la transicién demografica, significa
la adopcién de nuevos criterios y concepciones
que orienten el crecimiento urbano, la distri-
bucién geogrifica de la poblacion, el desarrollo
rural y la transferencia y adopcidén de tecnolo-
glas.

31. Se requiere instrumentar politicas sociales
y econdmicas que eviten de manera sistemética
la marginacién de sectores amplios de la po-
blacién. Para ello es indispensable encontrar
férmulas realistas que hagan llegar la educa-
cién y los servicios de salud a la gran mayoria
de la poblacién, asi como transformar las pau-
tas de la vida rural, elevando la produccion y
el empleo. Es asimismo necesario elaborar me-
didas para programar un crecimiento de las
ciudades que sea compatible con tasas muy ele-
vadas de expansién urbana.

32. Las delegaciones han coincidido unani-
mente en la conveniencia y utilidad de celebrar
a principios de 1975 una nueva reunibén regio-
nal para evaluar los resultados de la Conferen-
cia Mundial sobre Poblacién que tendrid lugar
en Bucarest y sus implicaciones en América La-
tina. Serd ademas provechoso examinar las
experiencias y las conclusiones a que se llegue
mediante los diversos enfoques que adopten al
respecto los paises. En este sentido, la reunion
de San José ha acogido con especial beneplacito
el ofrecimiento hecho por la delegacién mexica-
na de que la ciudad de México sirva de sede
para estas nuevas tareas conjuntas de los paises
latinoamericanos en el marco de la CEPAL vy el
CELADE y los deméas organismos de las Nacio-
nes Unidas especializados en el campo de la
poblacién.



DIFERENTES MODELOS O ESTILOS DE DESARROLLO

I. PLANTEAMIENTO GENERAL

Existe ya una larga experiencia en el analisis
de los mas importados aspectos de las econo-
mias nacionales. Desde sus comienzos, la Comi-
sién Econémica para América Latina (CEPAL)
ha estudiado la evolucién econdémica de los
paises de América Latina y ha hecho plantea-
mientos sobre politica econémica y sus requi-
sitos de racionalidad. Ultimamente ha empren-
dido ademas la tarea de realizar proyecciones
econémicas globales a largo plazo para los pai-
ses de la regién. Sin embargo, es preciso am-
pliar y profundizar estos estudios y abarcar en
ellos el mayor nimero posible de aspectos so-
cioeconémicos importantes, entre ellos la es-
tructura sectorial y regional de la produccién,
la industrializacién, la sustitucién de importa-
ciones, el déficit de comercio exterior, la distri-
bucién del ingreso, la dependencia externa, los
recursos humanos y naturales, la urbanizacién,
la poblacién y los problemas fiscales, crediti-
cios y monetarios.

Interesa, en especial, examinar diferentes con-
cepciones o estilos de desarrollo, asi como las
politicas y estrategias correspondientes. Pero
estos estudios sélo pueden tener significacién y
utilidad si se logra integrarlos en un cuadro
global lo més completo posible, pues si se con-
sidera cada problema o factor aisladamente se
estaria suponiendo —como elemento condicio-
nante— que los demas factores son iguales, lo
que en los hechos puede ser mas irreal que mu-
chas otras hipétesis; o bien se estaria aceptando
y haciendo intervenir, de manera implicita, in-
discriminada e imperfecta, una serie de supuestos,
sin un examen explicito. En otras palabras, si se
analizara cada factor por separado, y se desesti-
maran los demas, se estaria negando que el siste-
ma social, econémico y politico evoluciona como
resultado de la constante interaccién de todas sus
partes. Asi por ejemplo, determinada politica de
produccién influye en la politica de recursos hu-
manos, tecnolégica, de financiamiento, de sala-
rios, etc., las que a su vez influyen en ella.
Parece ineludible entonces sistematizar estas
interrelaciones, lo cual podra hacerse con mayor
o menor precisién segin los instrumentos de
anlisis que se utilicen.

Ahora bien, la falta de estadisticas suficien-

tes para elaborar grandes modelos, analiticos o
econométricos, que cumplan con las condiciones
sefialadas, ha obligado a los investigadores a
emplear técnicas que, como la experimentacién
numérica permiten avanzar en este importante
campo.

En principio, el modelo de experimentacién
numérica se basa en un esquema contable, que
se calcula afio con afio con ayuda de coeficientes,
propensiones, elasticidades y tasas que son los
usuales y sobre los cuales existe mayor infor-
macién, la que puede obtenerse directamente o
por comparaciones internacionales. Ello permi-
te formular sin mucho riesgo algunas conjetu-
ras razonables.

Cuando se ensaya este modelo con una poli-
tica simple —por ejemplo, el aumento de la
participacién de la tecnologia que hace uso
intensivo de mano de obra—, varios de sus
principales efectos pueden preverse sin nece-
sidad de modelo alguno. Asi, en el ejemplo in-
dicado es evidente que aumentari el empleo y
disminuiran las tasas de inversién y tal vez las
importaciones. Pero aun en este caso tan sen-
cillo, el modelo sirve para:

a) Confirmar las deducciones expuestas y
cuantificarlas con cierta precisién, segin lo per-
mitan los datos;

b) Deducir los efectos indirectos, que a ve-
ces pueden ser importantes y que no son faciles
de prever (por ejemplo, los efectos de esa
politica en la distribucién del ingreso, los cam-
bios de la estructura sectorial y las cuentas del
gobierno y de las empresas) ;

¢) Acumular todos estos efectos a lo largo
de varios afios, lo que en general muestra re-
sultados finales dificiles de prever en el mo-
mento de anunciarse la politica, y

d) Calcular sobre todo los efectos de politicas
complejas en virtud de las cuales se aplicaran
varias medidas simultineas cuyas consecuencias
no son siempre convergentes, de modo que no
es posible intuir sus efectos finales.

Por ejemplo, no seria facil usar un esquema
mental o intuitivo para prever la viabilidad y
las consecuencias de una politica encaminada a
combinar una tecnologia que haga use intensivo
de mano de obra con un mejoramiento de la
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distribucién del ingreso que a su vez cambie
la estructura sectorial de la demanda e influya
en las necesidades de importaciones.

Es necesario recalcar que el grado de con-
fianza que merezcan los resultados cuantitativos
dependera de la bondad de los datos que se
posean, de las hipotesis que se hagan sobre los
coeficientes técnicos (productividad del trabajo
y del capital, promedio de vida util, coeficientes
de insumo y de sustitucién de importaciones) y
los parametros de comportamiento. Cierto grado
de inseguridad en los datos hace que el resul-
tado de una aplicaciéon aislada no pueda to-
marse como un pronodstico, sino s6lo como una
indicacién cualitativa. Pero a pesar de ello, el
modelo permite mejorar constantemente los re-
sultados, y por ser una herramienta de trabajo
que se perfecciona con el tiempo, tanto respecto
a la informacién que elabora como a su estruc-
tura misma, resultados que, inicialmente, tal vez
sean provisionales, van elevando paulatinamente
su calidad a medida que los datos utilizados
resultan més fidedignos.

Por otro lado, la posibilidad de trabajar con
un modelo integrado que incorpore los aspectos
fundamentales de un pais, permite considerar
de modo coherente el corto y el largo plazo.
Es ya un lugar comén repetir que las medidas
de corto plazo no tienen sentido si no se las
inserta dentro de un marco de referencia de
largo plazo que trace €l rumbo general que el
pais desea tomar; en otras palabras, la politica
de corto plazo debe responder a una concepcién
nacional. Sin embargo, suele olvidarse que si
esa concepcién o imagen no se plantea de modo
explicito, se estard dejando lo fundamental k-
brado al azar, o a la pugna coyuntural entre
sectores sociales.

En la primera fase del trabajo se ha aplicado
el modelo a un estilo de desarrollo que en lo
esencial corresponde al predominante en Amé-
rica Latina en su conjunto, y se ha tratado de
confrontar el funcionamiento de la economia a
mediano y largo plazo con el logro de ciertos
objetivos sociales y econémicos que se conside-
ran fundamentales. El método utilizado consi-
dera simultineamente los aspectos demograficos

y educativos, la estratificacién social, el con-
sumo, la produccién y la inversién, el comercio
exterior, la propiedad del capital, la tecnologia,
la distribucién del ingreso y la politica fiscal.
Y en funcién del logro de ciertas metas, se de-
termina cémo se modificaran las principales va-
riables.

Esta etapa del trabajo ha tenido por objeto
identificar los problemas principales que pue-
den surgir con un desarrollo continuado de tipo
tradicional, y una vez hecho esto, investigar po-
sibles soluciones optativas y lo que cada una
de ellas exigiria. Una de las mayores ventajas
de utilizar un modelo numérico es el hecho
de que no sélo se identifican aspectos importantes,
sino que también se estima su magnitud relati-
va. Por ejemplo, con respecto al problema de
la insuficiencia de oportunidades de empleo, al
que se ha prestado cada vez méis atencién, las
proyecciones del modelo no sélo indican que
persistira durante mucho tiempo, sino que tam-
bién proporcionan estimaciones numéricas de
sus variaciones de magnitud con diferentes tasas
y estructuras de crecimiento econdmico; esto a
su vez permite determinar la magnitud de los
cambios necesarios para encontrar soluciones.

Los datos utilizados en el modelo correspon-
den con bastante aproximacién a estimaciones
para la regién en su conjunto. Como las pro-
yecciones incluyen muchos supuestos que de-
penden en parte de decisiones de politica, no
pueden aplicarse sin reservas a pals alguno en
particular. Sin embargo, gran parte del analisis
puede aplicarse provechosamente a paises cuya
situacién general no se aparta mucho del pro-
medio regional, haciendo las reservas del caso
cuando la economia considerada difiere signi-
ficativamente de la estructura que se haya uti-
lizado, o cuando se espera que algunas medidas
de politica modifiquen los supuestos empleados
en las proyecciones. Uno de los objetivos fun-
damentales del programa de trabajo permanente
es el de elaborar variantes del modelo basadas
en datos sobre diversos tipos de economias —que
representan la variedad de estructuras econé-
micas dentro de la region—, para poder ana-
lizar mas cabalmente las repercusiones de sus
diferencias.

II. LA PROYECCION BASICA

El punto de partida del analisis es entonces la
proyeccion basica del modelo. Este comienza
con estimaciones de la situacién prevaleciente en
América Latina a fines de los afios sesenta, y
luego supone que la modalidad de desarrollo
futuro serd similar a la experiencia histérica
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reciente. In esencia, esto significa que el cre-
cimiento econémico continuara centrindose al-
rededor de un sector moderno cuyos productos
y métodos de produccién reflejan los prevale-
cientes en los paises industriales avanzados, y
que los grupos de ingresos més altos continua-



rén teniendo patrones de consumo copiados de
los que imperan en los paises occidentales avan-
zados.

El modelo supone el logro de ciertas metas
y luego determina lo que se necesita para al-
canzarlas y lo que sucede con las variables prin-
cipales en este proceso. La meta mas importante
se refiere a los niveles de consumo. Los valores
para todo el modelo se calculan anualmente y
el programa se lleva hasta el afio 2000.

Las metas de consumo se establecieron para
tres diferentes grupos de ingreso. El de ingre-
sos mas elevados, que es el grupo urbano alto,
abarca 10% de la poblacién al comenzar el pe-
riodo de proyeccién y su nivel de consumo por
habitante crece en 3.4% anual. Esto concuerda
con el supuesto bésico del continuismo, y per-
mite que los patrones de consumo de este grupo
sigan los niveles ascendentes de los paises in-
dustrializados. Los otros dos grupos de ingreso
son el urbano bajo, con 40% de la poblacién,
y el rural, con 50% de ella al iniciarse el pe-
riodo. El consumo por habitante de estos dos
grupos crece a ritmo méas lento (mas de 2.5%
anual como promedio). Esta tasa media infe-
rior refleja la existencia dentro de estos grupos
de grandes contingentes marginales cuyo in-
greso y consumo tienden a elevarse con mucha
lentitud.

Los niveles educativos también se elevan, de
manera que a fines del siglo casi la totalidad
del grupo de edades correspondientes se halla
matriculada en escuelas elementales. La matricu-
la en la educacién media y superior abarca mas
de 80% del grupo de edades pertinentes en las
zonas urbanas, y mas de 20% de él en las zonas
rurales. Esto indica incrementos pronunciados
de la matricula, pero basicamente son los cam-
bios en el consumo los que determinan las
necesidades globales y las modificaciones del
sistema economico.

Algunos otros de los supuestos generales tras
el funcionamiento del modelo son los siguientes:
el incremento anual de la poblacién es de 2.99%
cuando comienza el periodo de proyecciéon y
declina lentamente hasta 2.79% al iniciarse el
filtimo decenio del siglo. Como ya se hizo no-
tar, a fines de 1960 la mitad de la poblacion es
rural; como se supone una migracién bastante
moderada pero sostenida hacia las zonas urba-
nas, esta proporcién se reduce aproximadamente
a un tercio hacia fines del siglo. Sin embargo,
durante el periodo la poblacién rural sigue cre-
ciendo en cifras absolutamente a tasas de poco
mas de 1% anual.

En la produccién de cada uno de los princi-
pales sectores econdémicos se distingue entre
produccién de tipo relativamente moderno y

produccién de tipo maés tradicional, ambas con
diferentes ingresos, niveles de productividad,
necesidades de capital, etc. Vinculado al tipo de
crecimiento que se proyecta se halla el supuesto
basico de que la magnitud relativa de la produc-
ci6n de tipo moderno se elevari sostenidamente:
al comienzo del periodo de 30 afios la produc-
cion de tipo moderno equivale al 55% de la
produccién total, y la cifra se eleva a cerca de
70% hacia fines del siglo. Sin embargo, como
este desplazamiento es sblo relativo, en el pe-
riodo hay considerables incrementos absolutos
de la produccién mas tradicional en todos los
sectores, incluido el agricola.

Estos son soélo algunos de los supuestos mas
generales utilizades. Hay otros més especificos,
de los cuales los méas importantes se pueden
examinar con mayor provecho en las secciones
siguientes sobre los principales resultados y ne-
cesidades que muestra la proyeccion bésica del
modelo.

1. Crecimiento

El resultado més general es el aumento del pro-
ducto bruto necesario para alcanzar las metas
fijadas, principalmente, como se dijo antes, las
relativas a mayores niveles de consumo. Dichas
metas exigen que el producto bruto aumente
en un promedio de 7% anual durante los tres
filtimos decenios del siglo. No es ficil lograr
tasas de crecimiento de esta magnitud, especial-
mente durante periodos prolongados. Entre 1950
y 1970, por ejemplo, ningiin pais de la region
alcanzé una tasa media de crecimiento de 7%,
aunque varios pajses lograron esa tasa o aun la
superaron durante uno de estos dos decenios.

De aqui que la primera conclusién general
especificada por el uso de un modelo numérico
es la de que se necesita una tasa elevada de
crecimiento para alcanzar metas que a primera
vista parecen bastante modestas: niveles de
consumo por habitante que se eleven en 2.5%
anual en los dos grupos de poblacién mas nu-
merosos, y en 3.4% en el grupo minoritario de
ingresos altos.

De los dos factores principales que exigen
una tasa de crecimiento total mucho mas alta,
el mas importante es el ripido incremento de la
poblacién. Sin embargo, a esto se agregan im-
portantes desplazamientos desde los grupos de
ingresos mas bajos a los de ingresos mas altos,
y se supone que los que se incorporan a deter-
minado grupo adoptan sus niveles de consumo.
El principal de estos desplazamientos es la mi-
gracién de las zonas rurales a las urbanas que,
como se dijo antes, se ha proyectado a una tasa
bastante moderada. Una tasa de migracién ma-
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yor requeriria una tasa de crecimiento méas alta
para alcanzar las metas dadas de consumo por
habitante.

En estas circunstancias cabe sefialar que cual-
quier reduccién en la tasa total de crecimiento
hace necesaria una reduccién desproporcionada
de las tasas de incremento del consumo por ha-
bitante. Por ejemplo, una tasa de crecimiento
de 5% (sélo levemente inferior al promedio re-
gional de los dos tltimos decenios) permitiria
una elevacion media del consumo por habitante

de menos de 1% anual en los dos grupos de,

poblacién mas numerosos. Por su parte, los in-
crementos de la tasa de crecimiento total su-
periores a 7% posibilitarian incrementos més
que proporcionales en las cifras del consumo
por habitante. Este aspecto, que tiene conside-
rable importancia, se examina mas adelante.!

Dentro del producto bruto total los diferentes
elementos crecen a tasas distintas; aqui se men-
cionaran dos de ellos. Primero, en todos los
sectores la produccién de tipo moderno crece mis
riapidamente, en promedio a tasas levemente su-
periores a 8%. Esto se desprende del supuesto
de que la produccién de tipo moderno abarca
una proporcién cada vez mayor del total. Pero
también aumenta considerablemente la produc-
cién de tipo tradicional. Hasta la produccién
agricola de tipo tradicional debe aumentar a
una tasa cercana al 2% anual, pese a que cons-
tituye una proporcién declinante de la produc-
cion agricola total y a que el sector agricola
mismo origina una proporcién cada vez menor
del producto bruto. La produccién de tipo tra-
dicional aumenta con mucha mayor rapidez en
el sector industrial y en los servicios.

El otro elemento que se debe mencionar aqui
es la inversién, que inicialmente bordea el 17%
del producto bruto y se eleva a 23% de él a
fines del siglo, aunque no haya incremento en
la tasa de crecimiento. En otras palabras, a fi-
nes de los afios sesenta la inversion de 17% del
producto bruto basta para elevar la produccién
en 7%, pero para lograr el mismo incremento
en el afio 2000 se necesita la inversion de 23%
del producto bruto. Esto sucede a pesar de que
los supuestos respecto a las necesidades de ca-
pital son bastante optimistas: se supone que
tanto en el 4rea moderna como en la tradicional
de cada sector la cantidad de inversién necesaria
por unidad de producto no cambia; en otras
palabras, en el afio 2000 la inversién necesaria
para una planta moderna de esa época capaz
de producir 1000 unidades de producto ser
igual a la requerida actualmente por una fabri-

“ca moderna de hoy que entregue ese mismo

* Véase en la pdgina 54 la seccién c).
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volumen de produccién. A veces se espera que
las necesidades de inversién aumenten porque
el avance tecnoldgico significard hacer uso de
mas capital (por unidad de producto). Sin em-
bargo, como esto no siempre es asi, en el mo-
delo se ha utilizado un supuesto diferente, Si
las necesidades de inversién aumentaran, el coe-
ficiente de inversién evidentemente se elevaria
ain mas.

No obstante, la proporcién del producto bruto
que se requiere para inversion aumenta, y sin
que haya un incremento correspondiente en la
tasa de crecimiento, debido esencialmente a la
importancia cada vez mayor de la produccién
de tipo moderno. Si bien las necesidades de
capital no aumentan dentro del irea moderna,
son considerablemente mayores en la produccién
moderna que en la tradicional. Asi, un despla-
zamiento relativo de la produccién desde el
area tradicional al 4rea moderna dentro de un
sector exige mds inversién, de modo que, como
se dijo antes, el coeficiente de inversién se eleva
durante el periodo; el crecimiento dominado por
el incremento de la produccién de tipo moderno
significa necesidades crecientes de inversién.
Como corolario, declinan las necesidades de
mano de obra (por unidad de producto), as-
pecto que se examina mis detenidamente en
una seccion posterior.

2. Empleo

La proyeccién bésica deja en claro de inmedia-
to que el principal problema econémico en este
tipo de desarrollo es el de lograr niveles adecua-
dos de empleo productivo, que estd estrecha-
mente vinculado al de la distribucion del ingre-
so. Aunque en el periodo de 30 afios hay un
mejoramiento constante en materia de empleo,
el cambio no alcanza magnitud suficiente como
para transformar su estructura basica. Pese
a la elevada tasa de crecimiento proyectada, el
problema del desempleo, del subempleo o am-
bas cosas a la vez, sigue siendo hacia fines del
siglo casi tan grave como en 1970.

La evolucién del empleo depende de dos su-
puestos fundamentales del modelo —la tasa de
incremento de la produccién y la tasa de incre-
mento de la productividlad— y como estos su-
puestos son distintos para diferentes areas de la
economia, es necesario examinarlos separada-
mente. Como se verd, ambos son bastante opti-
mistas desde el punto de vista actual, de manera
que no es probable que ellos exageren la mag-
nitud del problema de empleo.

Las éreas mas modernas de la economia son
aquellas cuyos niveles de productividad, y por



lo tanto de ingreso, son los mas elevados, de
modo que el empleo en ellas tiene interés pri-
mordial. El objetivo del estilo de desarrollo orien-
tado a ampliar la produccién de tipo moderno
es incorporar toda la economia a esas Aareas,
de manera que el grado en que ellas logren ab-
sorber la fuerza de trabajo es un criterio im-
portante para juzgar este tipo de desarrollo.

Como se vio antes, se supone que la importan-
cia relativa de la produccién de tipo moderno
crece gradualmente en cada sector, y que como
resultado la produccién de tipo moderno en su
conjunto aumenta a una tasa superior al 8%
anual (la industria a tasas mas altas y los ser-
vicios y la agricultura a tasas mdis bajas). Los
ritmos de incremento de la productividad su-
puestos son bastante moderados si se considera
la expansién rapida de la produccién y el apre-
ciable volumen de nuevas instalaciones y equipos
que esto significa. Se supone que el incremento
més ripido se logra en la agricultura, sector en
el cual hay mis lugar para la modernizacién y
el mejoramiento de la productividad: en el area
moderna de la agricultura esta ultima se eleva
4.6% anualmente. El incremento proyectado de
la productividad industrial es de poco menos de
4% anual en el irea mas moderna y de 34%
en la tradicional? En la porcién mas moderna
de los servicios se supone que la productividad
aumenta en 3.49% anual. Tomando en cuenta,
de una parte la gran disparidad entre los ni-
veles de productividad iniciales, incluso en las
areas modernas, y los logrados ya por los pai-
ses industrializados,® y de otra el continuo avan-
ce tecnolégico, la productividad bien podria
crecer mas de lo supuesto.

Pese a estas suposiciones mas bien favorables,
las areas mas productivas de la economia no
absorben con rapidez la oferta de mano de
obra. Inicialmente el sector industrial, tanto
moderno como tradicional, mis las ireas moder-
nas de la agricultura y de los servicios, ocupan
aproximadamente 37% de la mano de obra.
El empleo aumenta con bastante rapidez —en

2 Se incluye la actividad de tipo tradicional porque
los niveles de productividad son mucho més altos
que en las actividades tradicionales de otros sectores
y se asemejan a los de la agricultura de tipo mo-
derno. Como el objetivo es determinar la cantidad de
empleo en dreas con niveles de productividad relati-
vamente altos, la industria de tipo tradicional se in-
cluye aqui entre las actividades modernas de los di-
ferentes sectores.

3 El concepto de 4drea moderna utilizado aqui es
amplio y abarca mucho mis que las empresas que
s6lo usan la tecnologia mas avanzada. En esta drea
moderna en su conjunto el nivel de productividad
inicial es sélo un tercio del nivel medio de toda la
economia en paises industrializades como Francia o
Alemania occidental. Por lo tanto, hay un vasto mar-
gen para modernizar y e€levar la productividad.

cerca de 49 anual dentro de las ireas moder-
nas en su conjunto y en cerca de 2% anual en
la industria de tipo tradicional— pero como la
fuerza de trabajo también se expande con ra-
pidez, esto no basta para cambiar basicamente
la estructura del empleo. A fines del siglo las
areas mas productivas podrian absorber hasta
45% de la fuerza de trabajo; la cifra varia
levemente conforme a la estructura sectorial de
la economia proyectada para el ano 2000. Otro
10% de la fuerza de trabajo estd constituido
por empleados publicos. Pero luego de 30 afios
de crecimiento rapido, aproximadamente 45%
de la fuerza de trabajo sigue estando desemplea-
da o labora en el 4rea tradicional de la agricul-
tura o los servicios, con bajos niveles de pro-
ductividad.

El grado de incremento del empleo en el area
tradicional de la agricultura o los servicios tam-
bién depende de los supuestos que se formulen
respecto a la productividad, pero aqui la si-
tuacién es fundamentalmente diferente de la
que presentan las areas mis modernas. En estas
altimas se supone una orientacién béasica hacia
el uso de técnicas modernas, de manera que la
tecnologia y las tasas de progreso tecnolégico
de los paises industrializados son una conside-
racién de importancia. Pero en las areas tradi-
cionales los niveles de productividad son muy
inferiores a los de las 4areas mas modernas, aun
dentro del pais, de manera que es preciso supo-
ner otras orientaciones y elementos determi-
nantes. Indudablemente, podrian suponerse in-
crementos rapidos de la productividad para apro-
ximar o igualar su nivel al de las areas mas
modernas. Pero esto generaria enormes voltime-
nes de desempleo abierto. Es mis realista su-
poner que la agricultura y los servicios tradicio-
nales absorben a quienes no logran empleo en
las Areas més modernas, y que las tendencias
de la productividad dependen basicamente de
cuantas personas hay que absorber. Este es el
supuesto que se utiliz en la proyecciéon bisica.

A comienzos del periodo, cerca de 53% de
la fuerza de trabajo se halla desempleada o de-
dicada a la agricultura tradicional o los servi-
cios tradicionales, y esta proporcién declina tal
vez a 45% a fines del siglo. Pero en cifras
absolutas la magnitud de este grupo menos fa-
vorecido crece constantemente, y se dobla al
cabo de 30 afios. La tasa de incremento de la
productividad en las é4reas tradicionales de la
agricultura y los servicios se ha establecido de
manera que, dado el aumento de la produccion,
la mayor parte del incremento de la fuerza de
trabajo es absorbido y no hay un alza marcada
del desempleo abierto. Por lo tanto, se ha su-
puesto que la productividad en estas areas au-
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menta aproximadamente 2% al afio (un poco
mas en la agricultura y un poco menos en los
servicios). En tanto que asi se evitan los au-
mentos pronunciados del desempleo abierto, la
diferencia de niveles de productividad, y por
ende de ingresos ganados, entre las areas tra-
dicionales y las areas més modernas, crece sos-
tenidamente. A fines del siglo los niveles de
productividad en la agricultura y los servicios
tradicionales sélo llegan a -un cuarto del pro-
medio nacional, y, por supuesto, son una frac-
cién atin menor de los niveles logrados en las
areas modernas.

Las repercusiones de lo anterior en la dis-
tribucién del ingreso se examinan con mas de-
tenimiento en la seccién siguiente. Aqui sélo
conviene destacar que, con supuestos mas bien
favorables, la proyeccién bisica no muestra un
mejoramiento fundamental en materia de em-
pleo: luego de 30 afios de crecimiento rapido,
aproximadamente 45% de la fuerza de trabajo
sigue estando dedicada a actividades con ni-
veles de productividad muy bajos, o se halla
desempleada.

Es preciso recordar que el modelo sblo dis-
tingue dos niveles de tecnologia, que corres-
ponden respectivamente a un area mas moderna
y a un area mas tradicional. Naturalmente, en
la practica hay una. gradacién mas o menos
continua que va desde las instalaciones mas
modernas hasta las actividades de subsistencia,
de modo que cualquier division es hasta cierto
punto arbitraria. Por lo tanto, asi como el 4rea
mas moderna abarca mucho més que sélo las
empresas que utilizan las técnicas mas avanza-
das (como se dijo antes, su productividad media
es muy inferior a la de los paises industriales
mas avanzados), asi también el 4rea tradicio-
nal incluye algo mas que las solas actividades
de subsistencia. Aunque quienes forman esta
gran proporcién de la fuerza de trabajo tienen
una productividad media muy baja, como se
anoté antes, no deben equipararse al concepto
de “marginados”.

Es de considerable interés profundizar en las
posibles repercusiones de una definicién mas
estricta de los dos extremos de la escala tecnolé-
gica: las actividades modernas y las de subsis-
tencia, Una revisién del modelo, que estd en
marcha, distinguird tres niveles tecnolégicos, lo
que tendrd importancia para trabajos futuros.
Entre tanto, es posible estimar la magnitud apro-
ximada del problema redefiniendo los dos ni-
veles tecnologicos utilizados ahora, para que
el mis alto incluya las técnicas de tipo moderno
e intermedio, y el mdis bajo sélo los sectores
agricola y de servicios dedicados a actividades
de subsistencia o de cuasi subsistencia.
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Al iniciarse el periodo de proyeccién se esti-
ma que cerca de 40% de la fuerza de trabajo
estd desempleada o dedicada a actividades de
subsistencia en la agricultura o los servicios, y
luego de 30 afios de crecimiento répido aproxi-
madamente la tercera parte de la fuerza de
trabajo sigue hallandose en alguna de estas dos
categorias. Por lo demas, a fines del siglo el
nivel de productividad de este grupo mas res-
tringido es de solo 10 a 15% del promedio na-
cional. Aunque la magnitud relativa del grupo
declina un poco, tampoco aqui se observa un
cambio fundamental en la situacién basica: en
cifras absolutas, este segmento de la poblacién
crece sostenidademente en 2% anual aproxima-
damente y se dobla en los treinta afios del pe-
riodo considerado. Sin embargo, hay un cambio
importante de composiciéon. Al comienzo del
periodo la mayor parte de este grupo se halla
en el sector agricola, pero a fines del siglo, aun
con la migracién relativamente moderada que
se ha supuesto, la mayora de sus componentes
se hallari en las zonas urbanas y trabajard en
los servicios, en actividades de subsistencia. Es-
tas cifras s6lo son aproximaciones burdas, pero
indican un probable orden de magnitud para
lo que tal vez sea el principal problema social
de un crecimiento centrado en el acrecentamien-
to de la produccién moderna. Se espera poder
arrojar mas luz sobre este tema en trabajos
futuros.

3. La distribucién del ingreso

Lo que el modelo revela acerca de la distribu-
cién del ingreso deriva directamente de la es-
tructura del empleo y su evolucién, que se ana-
lizé en la seccién anterior. Como se dijo antes,
un gran segmento de la poblacién se dedica a
actividades con niveles muy bajos de producti-
vidad, y esta es una de. las dificultades basicas
para una mejor distribucién del ingreso prima-
rio, es decir del ingreso percibido por la
participacién en el proceso productivo. Para
ilustrar el tipo de distribucién del ingreso pre-
valeciente es atil establecer tres grandes grupos.
En el nivel inferior hay un grupo muy grande,
que al comienzo del periodo abarca a algo mas
de la mitad de todos los perceptores de ingreso,
y cuyos ingresos estan limitados por la baja
productividad de sus ocupaciones. La mayor par-
te de este grupo se halla en la agricultura (prin-
cipalmente como trabajadores sin calificacion o
por cuenta propia en la agricultura tradicional),
pero también incluye un segmento considerable
de los trabajadores sin calificacién ocupados en
el 4rea mas moderna de la agricultura. Los in-



gresos de los que trabajan en la agricultura
tradicional estin limitados por la baja produc-
tividad, en tanto que los salarios de los trabaja-
dores no calificados en la agricultura méas moder-
na tampoco son mucho mas altos porque sufren la
presion del area tradicional. Por altimo, apro-
ximadamente la quinta parte de este grupo de
ingresos bajos estad formada por trabajadores no
calificados o por cuenta propia que prestan ser-
vicios tradicionales en las ciudades, y tienen
ingresos también limitados por la baja produc-
tividad de estas actividades, aunque se estiman
mas altos que los de los trabajadores agricolas
de ingresos bajos.

El segundo grupo, que es el amplio grupo
intermedio, abarca poco mas del tercio de todos
los perceptores de ingreso, es urbano y estd
compuesto por trabajadores no calificados y se-
micalificados, pequefios artesanos, etc., que se
hallan tanto en las dreas moderna y tradicional
de la industria como en el area mas moderna
de los servicios. Tiene ingresos considerablemen-
te mas altos que el primer grupo, su produc-
tividad es mucho mayor y con frecuencia incluso
los ingresos de los asalariados estin protegidos
en alguna medida de las presiones del exceso de
mano de obra en las dreas menos productivas.

El tercero y dltimo grupo, el de ingresos altos,
estdi compuesto por los asalariados mas califi-
cados, profesionales, empresarios, etc., de todos
los sectores. Abarca alrededor del 10% de todos
los perceptores de ingreso al comienzo de la
proyeccion.

La distribucién inicial del ingreso entre estos
tres grupos es muy dispareja. Siendo el ingreso
medio del grupo de ingresos bajos igual a 1, los
ingresos medios relativos son los siguientes:

Grupo de ingresos altos 16
Grupo intermedio 3
Grupo de ingresos bajos 1

En términos de participacién, el grupo de in-
gresos altos (10% del total de los perceptores
de ingreso) percibe aproximadamente la mitad
del ingreso total, el grupo intermedio, cerca de
un tercio y el grupo de ingresos bajos, apenas
alrededor de 15%.

La evolucién durante los 30 afios de la pro-
yeccién basica depende de los supuestos acerca
de las tasas de incremento de la productividad
y de lo que suceda con las participaciones rela-
tivas; pero utilizando supuestos razonables la
situacién es similar a la analizada en relacién
con el empleo: hay algin mejoramiento, pero
persiste el desequilibrio fundamental. A fines
del siglo hay un pequefio desplazamiento ascen-
dente en la composicién relativa de la fuerza
de trabajo: el grupo de ingresos bajos desciende

a menos de la mitad del total, el grupo inter-
medio aparece marginalmente mayor y el grupo
de ingresos altos considerablemente mayor, pues
abarca aproximadamente un sexto de todos los
perceptores de ingreso. Evidentemente, este au-
mento refleja la importancia cada dia mas acen-
tuada de las dreas modernas y el uso cada vez
mayor de mano de obra altamente calificada.
Los ingresos medios relativos, siendo también
el ingreso medio del grupo de ingresos bajos
igual a 1, son aproximadamente los siguientes:

Grupo de ingresos altos 13
Grupo intermedio 3
Grupo de ingresos bajos 1

Como se ve, pese al mejoramiento los ingresos
relativos siguen siendo muy desiguales, y cerca
de la mitad de la fuerza de trabajo permanece
en el grupo inferior, en niveles muy bajos.

Cabe destacar que los ingresos primarios de
este grupo estin determinados casi totalmente
por los niveles de productividad de las areas
tradicionales de la agricultura y los servicios.
Muchos de los integrantes de este grupo son
trabajadores por cuenta propia y su ingreso es
una combinacién de salarios y “utilidades”; pa-
ra el grupo en su conjunto, los ingresos incluyen
la mayor parte del valor agregado disponible.
Las sumas que van en calidad de utilidades a
miembros de otros grupos de ingreso, o que
representan pagos tributarios (en el modelo to-
dos los ingresos se calculan una vez deducidos
los impuestos), constituyen una pequefia pro-
porcién del total en estas areas. Por lo tanto,
no es mucho lo que los ingresos pueden elevarse
suponiendo un incremento en la participacién
del total disponible; los ingresos de este grupo
de ingresos bajos s6lo suben en la medida en
que aumenta la productividad.

Como se explicé en la seccién anterior, la
productividad se eleva en forma relativamente
lenta en estas areas y el incremento de los in-
gresos, por lo tanto, es limitado. En términos
absolutos, el ingreso medio casi se triplica en
los 30 afios y a fines del siglo llega al nivel
inicial del grupo intermedio en 1970; en térmi-
nos relativos, la posicion frente al grupo inter-
medio permanece igual. Desde un punto de
vista méas estricto, la situacién es menos favo-
rable. Durante los 30 afios de la proyeccién hay
un importante desplazamiento en la composicién
del grupo de ingresos bajos: la importancia re-
lativa de los trabajadores agricolas desciende, en
tanto que aumenta considerablemente la de
quienes trabajan en servicios tradicionales. Co-
mo el ingreso medio en estos servicios es mas
alto que en la agricultura tradicional, este solo
cambio eleva el ingreso medio global, y esto
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es en gran parte la causa de que ese promedio
se triplique en los 30 afios de la proyeccién. El
ingreso medio en los servicios tradicionales sblo
se eleva aproximadamente en dos tercios durante
el periodo, de modo que en términos relativos la
diferencia entre este grupo y el intermedio (am-
bos urbanos) se ensancha considerablemente.

Mientras los ingresos del grupo de ingresos
bajos depende casi enteramente de los niveles
de productividad, los ingresos del grupo inter-
medio y alto dependen también, y en gran me-
dida, de la manera en que se distribuye el total.
Estos dos fltimos grupos son principalmente
urbanos, y entre ellos se divide el valor agregado
en las ciudades. El grupo intermedio carece de
calificacién, en tanto que el grupo alto repre-
senta a los asalariados calificados, profesionales,
empresarios, etc., y se supone que recibe las
utilidades repartidas por las empresas. Por lo
tanto, la distribucién entre estos dos grupos esta
determinada por la participacién relativa de
las utilidades y los salarios, y también por la
relacién entre los salarios de los trabajadores
calificados y de los no calificados.

La proyeccién béasica supone que tanto los
salarios como las utilidades siguen siendo el
mismo porcentaje del valor agregado en cada
area, y que la relacién entre los salarios de tra-
bajadores calificados y no calificados permanece
igual. Asi, a fines del siglo el ingreso medio
del grupo mis alto es un miltiplo algo menor de
los otros. La tinica razon esta en que las utilida-
des recaen en el grupo de ingresos altos en su
conjunto, y como este grupo aumenta conside-
rablemente de tamafio (del 10 al 16% del to-
tal), la proporcion de utilidades disponibles por
persona declina, de modo que también baja el
ingreso medio relativo del grupo. No nos refe-
riremos a la distribucién dentro de este 16%
constituido por el grupo superior, que podria
ser también muy dispar y mantener asi el grado
inicial de desigualdad.

Evidentemente, es posible formular otros su-
puestos acerca de la tendentia de las participa-
ciones relativas de utilidades y salarios, pero
es probable que en realidad esto empeore la
distribucion en lugar de mejorarla. Con las
participaciones constantes que se han supuesto,
los salarios de los trabajadores no calificados
en las dreas de mayor productividad se elevan
a una tasa de cerca de 3.5% anual. Este es un
incremento bastante rapido si se toma en cuenta
que durante el periodo la mitad de la fuerza de
trabajo sigue dedicada a actividades de caricter
tradicional, con niveles de ingreso mucho mas
bajos, y que seguramente presiona los salarios
de los trabajadores no calificados en otras areas.
Si esta presion es eficaz, los salarios de los
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trabajadores sin calificacién incorporados subi-
rian mas lentamente, su participacién en el
total declinaria en favor de un incremento co-
rrespondiente de las utilidades, y habria un
desplazamiento de ingreso desde el grupo inter-
medio al superior. Solo si se elimina realmente
la presién del vasto grupo de ingresos bajos,
parece razonable suponer que los salarios del
grupo intermedio puedan elevarse con un ritmo
superior al 3.5% anual, reduciendo asi la par-
ticipacion de las utilidades y desviando ingresos
del grupo alto.

Sin embargo, es esencial tener presente que
la posibilidad de que cambie la participacién
de las utilidades en el mejor de los casos sélo
puede afectar a la distribucién entre el grupo
alto y el intermedio. Aquellos que se hallan en
el grupo mayoritario de ingresos bajos sélo pue-
den mejorar su posicién mediante un incremento
apreciable de los niveles de productividad, o
eliminando las actividades de tipo tradicional e
incorpordndose a un édrea mis productiva.

4. Sector externo

En los términos puramente cuantitativos del
modelo el sector externo es el principal obs-
ticulo con que tropieza un crecimiento rapido
centrado en una mayor produccién moderna.
La demanda de importaciones generada por la
continua introducién de nuevos productos y pro-
cesos seguramente sera fuerte, y para satisfa-
cerla se requerird un incremento rapido y sos-
tenido de los ingresos en divisas.

También aqui los resultados dependen del
supuesto utilizado, pero es evidente que deberan
encararse necesidades bastante rigidas para man-
tener cierto equilibrio. La necesidad primordial
es la de mantener €l balance comercial en un
equilibrio aproximado. Si esto puede hacerse,
el balance global probablemente no constituya
un problema grave, pero si el balance comercial
se torna negativo, el efecto es acumulativo y el
balance de pagos global se deteriora gradual-
mente.

Las dificultades de mantener el balance de
comercio en periodos de crecimiento rapido se
ilustran en la proyeccién basica, donde los
principales supuestos son los siguientes: i) las
exportaciones crecen al mismo ritmo que el
producto bruto; iZ) no hay incremento de los
coeficientes de importacién individuales y iii)
la relacion de intercambio permanece constante.
Cualquiera de estos supuestos puede resultar
demasiado optimista, y supuestos menos favo-
rables llevan a un rapido deterioro del balance
de pagos.

La tasa proyectada de 7% anual para el in-



cremento de las exportaciones es muy alta; el
volumen exportado tendria que multiplicarse
casi ocho veces en los 30 afios de la proyeccién,
aun cuando ni siquiera en periodos mis cortos
son corrientes tasas de incremento de tal mag-
nitud. Por ejemplo, la tasa media para toda la
region en 1960-1970 fue de 4.7% anual, y pese
a que varios de los pajses pequefios lograron
tasas de 7% o més, ninguno de los paises gran-
des o medianos pudieron ampliar el volumen
de exportaciones a ese ritmo. Otro factor que
es preciso tomar en cuenta es el hecho de que
en 1970 la mayor parte de las exportaciones
estaba formada por productos tradicionales pri-
marios, que sélo pueden acrecentarse con tanta
rapidez en circunstancias excepcionales. Por lo
tanto, son las nuevas exportaciones, en particu-
lar de productos industriales, las que deben
crecer a tasas mucho mayores para abarcar la
mayor parte de las exportaciones totales a fines
del siglo.

Los coeficientes de importacién ——los aplica-
dos al gasto en consumo, materias primas y pro-
ductos intermedios y bienes de capital— se su-
ponen constantes a niveles razonablemente ba-
jos. Al iniciarse la proyeccién, las importacio-
nes de bienes de consumo terminados sélo
sobrepasan levemente el 1% del consumo perso-
nal total; las importaciones de bienes interme-
dios absorben aproximadamente 7% de los
insumos totales, y las importaciones de bienes
de capital son inferiores al 15% de tode el
gasto de inversion.

Aun cuando los coeficientes de importacién
individuales se mantengan constantes, hay un
incremento gradual de la magnitud relativa de
las importaciones, debido a la estructura cam-
biante de la economia. Se observa un incre-
mento general en la magnitud relativa de las
importaciones en virtud de la importancia que
va adquiriendo el sector industrial: los coefi-
cientes de inversién son mas altos en la indus-
tria, y las importaciones constituyen una pro-
porcién algo mayor de los insumos intermedios.
El incremento general de la importancia relativa
de la produccion moderna también exige mas
importaciones de bienes de capital, ya que las
necesidades totales de inversion son mas altas
en las actividades modernas que en las tradicio-
nales, y las importaciones son una proporcién
mayor del total. Por dltimo, es primordialmente
el grupo de ingresos altos el que gasta en bienes
de consumo importados, y a medida que este
grupo acrecienta su tamafo junto con su parti-
cipacién en el ingreso total, contribuye a in-
incrementar las importaciones.

Con todos estos cambios estructurales de la
economia, las importaciones se elevan desde

poco menos de 9% del producto bruto en 1970
a 10.5% al terminar el periodo de 30 ahos, aun
cuando los coeficientes de importacién indivi-
duales se mantengan constantes. Esto significa
que en la proyeccién bésica hay un deterioro
moderado pero constante del balance comercial:
al iniciarse la aplicacién del modelo el ingreso
proveniente de las exportaciones supera leve-
mente el costo de las importaciones, pero a fines
del siglo estos {iltimos son 10% mayores que
los ingresos de exportacién.

Este balance comercial es el factor que de-
termina la situacién global del balance de pagos.
Al comenzar el periodo hay una deuda externa
considerable, con sus costos consiguientes por in-
tereses y amortizaciones, y como el balance de
comercio se torna negativo y se financia con
més endeudamiento, este crece sostenidamente.
Dejando de lado por el momento otros movimien-
tos de capital, si este proceso no se interrumpe
los intereses y amortizaciones llegan a repre-
sentar casi 10% del ingreso de exportacién a
fines del siglo, aun suponiendo tipos de interés
y condiciones de pago muy favorables. En otras
palabras, el déficit total directamente atribuible
al creciente déficit de comercio es de poco
mas del 20% de los ingresos totales por con-
cepto de exportacién.

Naturalmente, no es probable que un dese-
quilibrio de esta magnitud pueda sostenerse du-
rante un periodo prolongado, de modo que
tendria que corregirse mediante una o varias
de las siguientes medidas: Z) ampliacién de las
exportaciones a una tasa ain mayor; i) re-
duccién de uno o mas de los coeficientes de
importacién y iiz) mejoramiento de la relacién
de intercambio. Sin esto, la {inica alternativa
seria reducir la elevada tasa de crecimiento vy,
por consiguiente, las necesidades de importacién.
En este sentido es preciso tener presente que
los supuestos son bastante moderados y que,
por ejemplo, si se deteriorara la relacién de in-
tercambio, el desequilibrio seria aiin mayor que
el indicado.

Los supuestos acerca de la entrada de inver-
sién privada directa no alteran bésicamente la
sitnacién. La proyeccién de un incremento ra-
pido de la magnitud de la inversién extranjera,
elevando su participacién del capital total en
una mitad mas, da por resultado una conside-
rable entrada de capital. Pero aproximadamente
la mitad de esta entrada neta, nuevamente con
supuestos bastante favorables, se contrarresta con
las remesas de beneficios, y la diferencia no
basta para compensar el desequilibrio comercial.
Por lo demas, esto es lo que sucede cuando se
proyectan entradas de capital que aumentan sos-
tenidamente. Si por alguna razén se interrum-
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pen, lo que no es raro en el mundo real, y se
mantienen los cargos por remesas de beneficios,
esto conmstituye otro factor agravante del balan-
ce general,

5. Gobierno

La proyeccion bésica indica que el financia-
miento del sector ptiblico puede no ser un pro-
blema fundamental en este tipo de desarrollo:
tanto la tasa de crecimiento elevada como la
concentracién en la produccién moderna con-
tribuyen a un incremento rapido de los ingresos
gubernamentales y permite ampliar apreciable-
mente los gastos piublicos sin tensiones financie-
ras indebidas.

El supuesto principal por el lado de los in-
gresos pilblicos es el de que en cada area de
actividad econémica el gobierno percibe una
proporcién inmutable del valor agregado me-
diante alguna forma de tributacién (sin dis-
tinguir aqui diferentes tipos de impuestos). Jun-
to con crecer rapidamente el producto bruto,
crece el ingreso del gobierno. Ademas, como
los ingresos del gobierno son relativamente més
altos en las actividades modernas que en las
tradicionales, la participacién cada vez mayor
de la produccién moderna se afiade al ingreso to-
tal del gobierno. En los 30 afios del periodo los
ingresos gubernamentales se elevan aproximada-
mente de 17% a alrededor de 18.5% del pro-
ducto bruto, gracias a las modificaciones estruc-
turales de la economia, sin alzar las tasas im-
positivas en area alguna.

Los gastos corrientes se proyectan con un

ritmo de incremento bastante rapido —cabe re.
cordar particularmente la gran expansién de
los servicios educativos— pero no es dificil fi-
nanciar estos gastos. Durante el periodo se
mantiene y hasta crece un poco el superavit en
cuenta corriente, que alcanza aproximadamente
al 25% de los ingresos totales. Este es un punto
de importancia en la proyeccion. Hay elemen-
tos importantes del gasto pablico corriente que
no siempre se acrecientan a la par con el pro-
ducto bruto, de manera que la tasa de creci-
miento de la economia, por su efecto en los
ingrésos gubernamentales, serd un factor pre-
ponderante para determinar la situacién finan-
ciera del gobierno: una tasa de crecimiento baja
significard ingresos gubernamentales flojos y
crisis financieras recurrentes, en tanto que una
tasa de crecimiento elevada de por si podria
resolver en gran parte estas dificultades,

El gasto de capital proyectado, particularmente
en infraestructura, sube con mucha rapidez, y
al final del periodo de 30 afios es mas de 11
veces mayor que inicialmente. El gasto de ca-
pital del sector piiblico constituye una propor-
cién creciente de la inversién total, y como se
dijo en una seccién anterior, €l propio gasto de
inversién es una proporcién cada vez mayor
del producto bruto. Pese a este gran incremento
en el gasto de inversion proyectado, el presu-
puesto global del gobierno no se desequilibra
seriamente. En 1970 hay un pequefio déficit, y
éste aumenta gradualmente a lo largo del perio-
do de proyeccidn, pero luego de 30 afios sigue
siendo inferior al 109 de los ingresos corrien-
tes.

III. LAs TASAS DE INCREMENTO PROYECTADAS Y UNA APRECIACION
DE LAS MAGNITUDES INVOLUCRADAS

Uno de los aspectos mas importantes de la pro-
yeccién basica, pero que es ficil de desestimar
al describir los resultados generales, es la mag-
nitud de las tasas de crecimiento supuestas y de
los cambios que ocurririan en los 30 afios del
periodo. Por ejemplo, es muy sencillo hablar de
un 7% de crecimiento econdémico anual, pero
es dificil dar urna idea de los enormes cambios
que tal tasa significa. Es esencial que estas
magnitudes se entiendan claramente, pues son
fundamentales para todo el proceso de cambio
social, econémico y politico que envuelve el cam.
bio econémico rapido.

Ante todo conviene destacar que las tasas
de incremento mencionadas en las secciones pre-
cedentes son tasas medias que deben mantenerse
a lo largo de los 30 afios, pues incluso una de-
saceleracion transitoria del crecimiento perjudica-
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ria seriamente los resultados finales. Dos ejem-
plos ilustran este punto. Supongamos que el
producto bruto aumenta en 7% anual durante
la mayor parte del periodo, pero en 1975-1980
surgen dificultades y la tasa de crecimiento
baja transitoriamente a 5%, cifra todavia res-
petable segin los cénones histéricos. El resul-
tado seria que a partir de 1980 los valores de
muchas variables serian casi 109 inferiores a
los mostrados en la proyeccion basica, y en el
afio 2000 el producto bruto, los ingresos por
habitante, los ingresos gubernamentales, etec.,
serian casi 10% menores que los valores regis-
trados en dicha proyeccién. Ademais, en varios
casos este descenso tendria repercusiones mucho
mayores al recaer enteramente en algin balan-
ce de importancia. Por ejemplo, la baja de 10%
en los ingresos del gobierno transformaria un



déficit pequefio en uno grande y significaria
un importante deterioro de la posicién finan-
ciera del gobierno. Pero probablemente el efec-
to mas grave se observaria en el empleo, pues
la reducciéon del empleo total significaria la
pérdida de gran parte del limitado mejora-
miento logrado en este campo: a fines del siglo,
el empleo en las 4reas mas productivas de la
economia se elevaria sblo a cerca de 409 de
la fuerza de trabajo (desde un nivel inicial de
37%).

Supongamos como segundo ejemplo que hay
una caida similar en la tasa de crecimiento de
las exportaciones: en el quinquenio 1975-1980
surgen dificultades transitorias y las exporta-
ciones aumentan en 5%, tasa que sigue siendo
relativamente alta. Aqui se ilustra nuevamente
el efecto de una baja que recae en un balance
de importancia. Mientras en la proyeccién ba-
sica el costo de las importaciones es poco més
de 10% superior a los ingresos provenientes de
las exportaciones a fines del siglo, aqui seria
superior en mis de 20%. Y puesto que este
gran incremento del déficit comercial comenza-
ria a fines de los afios setenta, a partir de ese
momento se necesitaria un mayor endeudamien-
to para financiar el déficit. Si a esto se agrega
el mayor monto de los intereses y amortizacio-
nes, a fines del siglo el déficit total por este
concepto llegaria aproximadamente a la mitad
de los ingresos totales de exportacién, es decir,
seria mucho mas grave que el déficit corres-
pondiente calculado en la proyeccién basica
(poco mas de 209 de los ingresos de expor-
tacién). .

Es importante subrayar entonces que las ta-
sas de incremento sefialadas en el examen de la
proyeccién basica son promedios y que incluso
una declinacién transitoria de ellas puede afec-
tar seriamente los resultados finales.

Pero mas importante aun es apreciar la mag-
nitud de los cambios que entrafian las tasas de
incremento proyectadas para las principales va-
riables. Tenemos primero la poblacién. Con
tasas de incremento que comienzan en 2.9%
anual y bajan lentamente a 2.7%, la poblacion
total se multiplica casi 2.3 veces en el periodo
de 30 afios. Donde a principios del siglo habia
una persona, a fines del siglo habrd 21/3. In-
cluso con tasas de mortalidad bajas, en esa
época la poblacién serd en su mayoria “nueva’;
los nacidos antes de 1970 seran sbélo 30% de
la poblacién, y el otro 70% habra nacido des-
pués de ese afio. Los cambios en la zona urbana
son mayores. Con supuestos bastante moderados
sobre la migracién, la poblacién urbana se mul-
tiplica 3.7 veces en los 30 afios; s6lo uno de
cada cinco pobladores urbanos de fines del si-

glo vivia en ciudades en 1970; los otros cuatro
ain no habian nacido o migraron posteriormente
desde zonas rurales.

Los cambios en las magnitudes econdmicas
globales son mucho mayores. El producto bruto
indica el tamafio total de la economia, y una
tasa de incremento de 7% significa que al
cabo de 30 afios la economia es mas de 7Y
veces mayor que al iniciarse la proyeccibn. Asi,
por ejemplo, si la proyeccién se aplicara a
Brasil o a México, a fines del siglo el producto
bruto de cualquiera de estas dos economias do-
blaria aproximadamente el de toda América
Latina en 1970.

Pero lo més significativo es el incremento
en relacién con el punto de partida dentro de
un mismo pais. La economia del afio 2000 re-
presentada en la proyeccién basica es casi ente-
ramente nueva: no sblo la mayor parte del
equipo y la maquinaria existente en 1970 ha-
bra sido reemplazada y por lo tanto sera nueva,
sino que la economja también serd “nueva” en
un sentido més trascendental: mas de 85% de
la produccién correspondera a ampliaciones, es
decir, serd una produccién que no existia en
1970 y que no tenia equivalente en esa época.
La economia de 1970 seri sdlo una pequefia
fraccién de la economia del afio 2000 y repre-
sentara apenas un enclave de importancia se-
cundaria dentro de la nueva estructura que
habra surgido para ese tiempo.

Podrian hacerse observaciones similares sobre
otras variables econdémicas importantes. Las ta-
sas de aumento del consumo personal y las
exportaciones, por ejemplo, son similares a las
del producto bruto, de manera que las magni-
tudes de los cambios involucrados son las mis-
mas, Pero existen dos ireas fundamentales en
las cuales el crecimiento es aiin mas rapido y
las magnitudes todavia mayores: la produccién
industrial y la inversién. El volumen de la pro-
duccién industrial al cabo de los 30 afios es
casi nueve veces mayor que al comienzo, en
tanto que el volumen de la inversién se multi-
plica mas de nueve veces. A fines del siglo, la
proporcién de la produccién industrial y de la
inversion que seria “nueva”, es decir, que no
tenia equivalente en 1970, se aproximaria en-
tonces al 90%. La magnitud del incremento de
la inversién tal vez pueda apreciarse mejor si
se relaciona con el acervo de capital existente al
iniciarse la proyeccion: con el nivel de inver-
sién alcanzado a fines del siglo sélo se necesitaria
alrededor de un afio y medio para invertir una
suma igual a todo el acervo de capital del pais
en 1970. Es decir, el equivalente de toda Ia
economia de 1970 podria crearse de nuevo en
solo un afio y medio aproximadamente. Esto
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muestra otra vez la relativa insignificancia que
tendria la estructura econdmica existente en la
economia proyectada para el afio 2000.

Hay numerosos aspectos de esta situacion
que podrian estudiarse con provecho; aqui sblo
mencionaremos dos. Primero, no es posible de-
jar de destacar la enorme magnitud de los
cambios que se producirian en un periodo de
30 afios. Treinta afios es un periodo breve en
términos histérico-culturales, y en los ntimeros
impersonales de la proyeccién basica van en-
vueltos profundos cambios en los patrones de
vida, las relaciones sociales, etc. A menos que
se medite detenidamente sobre esos probables
cambios y sobre la manera de efectuarlos con
la mayor expedicién posible, es ficil que den
origen a severas dificultades politicas, sociales y
personales. El crecimiento econémico ripido se
considera a veces una panacea para muchos si
-no todos los problemas, pero aunque efectiva-
mente puede contribuir & superar muchas difi-
cultades, exige grandes ajustes en la estructura
de la sociedad. Si estos no se prevén y si no
se toman medidas para llevarlos a cabo con
la mayor expedicién posible, el crecimiento eco-
némico rapido puede crear problemas tan serios
como los que resuelve.

El segundo punto de caracter general que
conviene destacar es el grado en que la econo-
mia de fines de siglo depende de lo que suceda
en el curso de la proyeccién, y cuan pequeia
dentro del total es la economia que existia en
1970. De aqui se desprende una importante
consideracién: si se prevé un crecimiento ra-
pido, la planificacién de largo plazo debe ocu-
parse esencialmente de aquellos grupos de po-
blacién, instalaciones productivas e ingresos que
atin no se han creado; la estructura existente,
pese a la importancia que parece tener en el
momento, pierde su predominio con rapidez
sorprendente en una expansién general acele-
rada. :

Evidentemente, es preciso poder controlar el
proceso de crecimiento hasta el grado deseado,
y para ello tal vez se requieran cambios pro-
fundos en las estructuras vigentés. Pero una
vez logrado ese control puede atenderse casi
exclusivamente al proceso de expansién, ya que
su curso determina la estructura venidera. Con-
sideremos, por ejemplo, la cuestién polémica de
la importancia del sector piblico en el area de
la produccién industrial. Una vez que se con-
trola el proceso de crecimiento, esta participa-
ciébn puede ajustarse casi a voluntad incluso
sin interferir con lag instalaciones productivas
existentes, ya que la produccién industrial se
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dobla con creces cada diez afios, dando amplio
margen para cambiar las proporciones -del con-
trol piblico y privado.

Es probable que resulte mucho menos conflic-
tivo introducir cambios de diversos tipos con-

‘trolando el proceso de expansion, que alterando

las relaciones existentes, y esta es una gran
ventaja que ofrece el crecimiento rapido. El
reverso de la medalla también tiene importan-
cia: cimbiense como se cambien las relaciones
existentes, el efecto puede anularse facilmente
si no es posible controlar el proceso de creci-
miento.

Hasta ahora sdlo se han subrayado los enor-

-mes cambios que se producirian en los 30 afios

del periodo. Es este aspecto de largo plazo
el que suele desestimarse, y como 30 afios
también constituyen un periodo breve en tér-
minos sociales e historicos, es preciso prever
medidas que faciliten en lo posible la transicién.
Pero la mayoria de los plazos politicos y de pla-
nificacién son mas cortos, de manera que es
indispensable destacar que también habra cam-
bios de importancia dentro de plazos mas cor-
tos. i ‘

Con el crecimiento proyectado en el experi-

‘mento basico, en solo cinco afios la poblacién

urbana se eleva en mas de un quinto, con todas
las repercusiones consiguientes en diversos tipos
de necesidades infraestructurales. El producto
bruto aumenta en 40%; la produccién indus-
trial y el volumen de inversién fija en 45%;
las importaciones en casi 45% con las consi-
guientes necesidades de divisas, y el presupuesto
del gobierno alcanza un nivel mas de 40% su-

-perior al inicial.

En 15 afios todos estos cambios evidentemente
son mucho mayores. La poblacién urbana crece

‘en casi tres cuartos, el producto bruto es 23/4

veces mayor; la produccién industrial, el volu-
men de -inversién fija y el nivel de las impor-
taciones se triplican aproximadamente, y el

‘presupuesto del gobierno es sblo levemente in-

ferior al triple del inicial.

Las altas tasas de crecimiento proyectadas
causan cambios muy rapidos en todas las areas.
Como son acumulativas, los cambios resultan
enormes en periodos mas largos, e ilustran en
forma mis espectacular lo que se ha planteado.
Pero también debe recordarse que estas tasas
elevadas operan continuadamente y que una vez
puesto en marcha un proceso de crecimiento de
esta magnitud, en perfodos sorprendentemente
cortos se producen cambios considerables para
los cuales es preciso estar preparados.



IV. EL PROBLEMA DEL EMPLEC

Claramente, en la proyeccién bésica se destaca
como el problema insoluto principal la limitada
capacidad de empleo en las Areas més producti-
vas, y sus estrechas repercusiones en la distri-
bucién del ingreso. Por lo tanto, este es el primer
problema que debe analizarse en busca de
posibles variaciones de la proyeccién basica que
puedan mejorar la situacion, y de lo que se ne-
cesitaria para lograr el pleno empleo de la
fuerza de trabajo.

Se recordard que, como lo expone la pro-
yeccion basica, el problema no reside tanto
en el desempleo abierto, sino méas hien en que
una gran proporcién de la fuerza de trabajo
no logra incorporarse a las areas més producti-
vas, de modo que se emplea en la agricultura
de tipo tradicional o los servicios tradicionales,
con niveles muy bajos de productividad e in-
greso. Por lo tanto, la solucién esti en ampliar
el empleo en las areas mas productivas y sacar
asi a mas trabajadores de las 4reas tradiciona-
les, o bien en acrecentar la produccién y la
productividad en las éareas tradicionales para
reducir su desventaja frente a las areas moder-
nas. En ambos casos, el objetivo final es lograr
una distribucién més uniforme de la producti-
vidad y los ingresos en toda la economia; pero
los caminos son muy distintos y de hecho signi-
fican diferentes estilos de desarrollo.

. Las diversas variantes de la proyeccién basica
que se ha examinado muestran tres posibilidades
generales. Primero, si el crecimiento ha de
seguir siendo postulado en la proyeccién ba-
sica (basado primordialmente en la expansién
de la produccién moderna, y con productos y
métodos de produccién que se ajustan a los
patrones establecidos en los paises industriales
avanzados), el problema sélo puede resolverse
mediante tasas de produccién mayores, que per-
mitan absorber toda la fuerza de trabajo en las
Areas mas modernas.t Segundo, el crecimiento
podria basarse primordialmente en una expan-
sion de las areas mas modernas, pero con un
incremento limitado de sus niveles de productivi-
dad para absorber asi mas mano de obra con
la misma tasa de incremento de la produccién.
También aqui se resolveria el problema absor-

4 Es decir, sélo puede resolverse en esta forma den-
tro de los 30 afios de la proyeccion. En un periodo
mas largo podria llegar a superarse con la tasa de
crecimiento sefialada en la proyeccién bdsica, espe-
cialmente si el ritmo de incremento de la poblacién
declinara adn mds y si al cabo de 15 a 20 afios el
menor crecimiento de la propia fuerza de trabajo co-
menzara a reducir los contingentes que habria que
absorber. Este aspecto se examinard mas detenidamente
en trabajos futuros.

biendo toda la fuerza de trabajo en las &reas
modernas, pero los productos y métodos de
produccién en esas areas se irian apartando
gradualmente de los patrones prevalecientes en
los paises industriales avanzados. Tercero, habria
una expansién relativamente pequefia de las
areas mas modernas y el proceso de crecimiento
podria concentrarse en cambio en las areas mas
tradicionales, con el propésito de acrecentar su
producién y productividad y reducir paulatina-
mente su disparidad con el sector moderno. La
mano de obra no se apartaria del irea tradi-
cional y la economia llegaria a integrarse con
el tiempo al elevarse éstas al nivel de la mas
moderna. Evidentemente, tampoco aqui se se-
guirian de cerca los patrones de produccién de
los paises industriales avanzados.

Tanto la segunda como la tercera variante
enumeradas entrafian un estilo de desarrollo muy
diferente del que ha aplicado casi toda la re-
gién en el periodo de crecimiento industrial de
posguerra. Aqui sblo se presentan como posi-
bles opciones logicas para resolver los proble-
mas de empleo, sin intentar un anilisis de las
dificultades y repercusiones culturales que trae-
ria su introduccién. Sin embargo, cabe anotar
que estos diferentes estilos no encajan facilmen-
te en las opciones tan conocidas de crecimiento
controlado por el Estado o crecimiento basade
en la empresa privada. En tanto que el creci-
miento basado en la empresa privada se asocia
comtGnmente con la primera variante, y puede
ser mas dificil de adaptar a las otras dos, las
economias socialistas también deben enfrentar
el problema de empleo y hasta el momento han
estado también primordialmente vinculadas a
la primera de las variantes mencionadas.

A continuacién se analiza en mas detalle cada
una de las tres posibilidades planteadas y lo
que tendrd que ocurrir para que el problema
de empleo quede resuelto a fines del siglo.

1. Crecimiento mds rdpido de las dreas mds
modernas

Si ha de haber una concentracién continuada
en ampliar la produccién moderna, el problema
de empleo sblo podrd resolverse a fines del si-
glo si se logran tasas de crecimiento mucho
mas altas todavia que las expuestas en la pro-
yeccién béasica.

a) Mayor gasto del gobierno

Antes de analizar lo que hay que hacer para
producir un crecimiento general de la econo-
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mia, conviene considerar el posible efecto de
una solucién que suele proponerse: la expan-
sién de la actividad gubernamental. El incre-
mento del gasto general del gobierno, proba-
blemente mediante la expansién de los progra-
mas sociales y un programa de obras publicas,
no soélo seria til en si, sino que también pro-
porcionaria considerable empleo. Por Ilo tanto,
se experimenté con el fin de estimar la magni-
tud que tendria el empleo adicional de esta
indole en la situacién que muestra la proyec-
cién basica. Se supuso: ¢) que el empleo piblico
general creceria con mucha mayor rapidez
(aproximadamente 49 anual contra un incre-
mento de 3% anual en la proyeccién basica) y
i) que el gasto en inversién infraestructural
durante el periodo seria un tercio mayor que
las cifras ya abultadas de la proyeccién ba-
sica.

Como resultado, habria un importante incre-
mento del empleo productivo: en el afio 2000
otro 3% de la fuerza de trabajo estaria em-
pleado en el sector piblico o en las actividades
de tipo mas moderno derivadas directamente del
programa ampliado de obras publicas. Pero
aungue el empleo para el 3% de la fuerza de
trabajo podria significar un mejoramiento im-
portante en la reduccién del desempleo abierto,
particularmente si este se concentrara en una
regién del pais o en las zonas urbanas, no cam-
biaria fundamentalmente el problema planteado
en la proyeccién basica. Con mas de 45% de
la fuerza de trabajo desempleada o dedicada a
actividades de tipo tradicional en la agricultura
o los servicios, la cifra de 3% no seria mas
que un mejoramiento marginal.

El efecto en el presupuesto gubernamental
seria mucho mas profundo. Aunque en la pro-
yeccién bisica no aparecen dificultades finan-
cieras serias, en este experimento, sin un alza
de las tasas tributarias, a fines del siglo se re-
gistraria déficit incluso en cuenta corriente, y
el déficit global se elevaria a casi la mitad del
ingreso total.

Para mantener un equilibrio aproximado
habria que elevar las tasas tributarias en 25%
casi desde el comienzo del periodo.

Este experimento muestra que la expansién
de la actividad gubernamental por si sola no
ha de tener efectos de importancia en el proble-
ma de empleo que presenta el experimento ba-
sico. :

Todo mejoramiento, aunque fuese relativa-
mente marginal, producirfa una crisis finan-
ciera, requeriria un incremento considerable de
la magnitud relativa del sector piblico en la
economia, o haria ambas cosas a la vez.
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b) Tasas mds altas de crecimiento econémico

general

La solucién del problema de empleo exigiria
entonces una tasa de crecimiento general mas
elevada para toda la economia, de modo que
el proximo experimento que se analizari tiene
por fin determinar la tasa necesaria. Como el
objetivo es absorber toda la fuerza de trabajo
en las 4ireas de mayor productividad, el su-
puesto biasico en este experimento es el si-
guiente: en la agricultura y los servicios la
participacién de las areas mas modernas en la
produccién total se eleva gradualmente a 100%
(esto es, se elimina gradualmente la produccién
de tipo tradicional en esos sectores). En seguida
se proyecta la ampliacién de la economia a un
ritmo suficientemente rapido como para absor-
ber a fines de siglo la mano de obra liberada
asl, mas el desempleo restante.

La actividad general y la inversién en infra-
estructura del gobierno se proyectan a los ele-
vados niveles del experimento descrito antes.

La tasa de expansién necesaria es muy alta:
el producto bruto tendria que aumentar a una
tasa media aproximada de 9% anual. La pro-
duccién en las areas méas modernas tendria que
aumentar atin més rapido para absorber la de-
climacién de las actividades de tipo tradicional:
en el sector industrial en casi 11% anual (pese
a que el 4rea mas tradicional todavia abarcaria
30% de la produccién industrial a fines del
periodo) ; en los servicios, en bastante mas de
10% anual, y atin en el sector agricola, cuya
proporcién del producto bruto declinaria en un
tercio, la produccién de tipo moderno tendria
que elevarse en 9% anual. Evidentemente, se
necesitaria mucha mas inversién para lograr
estos incrementos, de modo que el nivel de la
inversién seria marcadamente mayor y se ele-
varia a 28% del producto bruto al final de
los 30 afios.

Todos los comentarios anteriores acerca de
la importancia de apreciar la magnitud de los
cambios involucrados en la proyeccién bésica se
aplican aqui con mucha mayor fuerza. El pro-
ducto bruto se multiplica casi 13 veces en los
30 afios de la proyeccién (contra menos de 8
veces en la proyeccion bésica), de manera que
la economia de 1970 constituye una fraccién
muy pequefia de la que ha de crearse. A fines
del siglo el producto bruto es aproximadamente
70% mayor que la cifra alcanzada en la pro-
yeccién bésica. La producciéon de tipo mas mo-
derno en la industria y los servicios se multipli-
ca en promedio algo més de 20 veces, y aun
en el sector agricola aumenta mis de 13 veces.
La inversion a fines del siglo dobla con creces



el nivel sefialado en la proyeccién basica, y
todo el acervo de capital de 1970 representa
apenas el monto aproximado de nueve meses
de inversién en ese nivel. Si la tasa de creci-
miento de la poblacién no cambia, la elimina-
cion de las actividades agricolas de ingresos
bajos y la absorcién de la mano de obra en
areas mas productivas significa una migracion
mucho mas grande a las zonas urbanas, de
modo que hacia fines del siglo la poblacién ru-
ral baja levemente del nivel de 1970, aun en
cifras absolutas, y representa menos de 20%
de la poblacién total. La proyeccién de tasas
de crecimiento de esta magnitud, por lo tanto,
provoca cambios mucho mayores ain que los
mencionados en la proyeccién basica.

Conviene observar en particular el efecto del
mayor crecimiento de por lo menos dos éreas.
Primero, las tasas de gasto gubernamental mas
altas proyectadas en el experimento anterior
dieron alli por resultade un fuerte deterioro de
la posicién financiera del gobierno. Aqui se
mantienen esas tasas, pero como el crecimiento
més rapido del resto de la economia aumenta
los ingresos gubernamentales (suponiendo que
no hay cambios en las tasas impositivas), no se
producen dificultades financieras. Los ingresos
se elevan mis ripidamente que los gastos co-
rrientes, de manera que hay un incremento
constante del superavit en cuenta corriente: al
iniciarse la proyeccién los ingresos son casi
40% superiores a los gastos corrientes y al
cabo de los 30 afios los doblan con creces. Esto
es mas que suficiente para financiar el mayor
volumen de gastos de capital, de modo que el
superavit es considerable y cada vez mayor.

El aumento marcado de los ingresos guber-
namentales refleja niveles de produccién e in-
greso que crecen con rapidez, pero también el
creciente predominio de la produccién de tipo
més moderno. El ingreso gubernamental esta
estrechamente vinculado a las areas modernas,
y a medida que se produce el desplazamiento
hacia este tipo de produccién los ingresos gu-
bernamentales se elevan, incluso como propor-
cién del producto bruto. Es dtil tener presente
que en todas partes este nexo significa un in-
terés creado del gobierno en el fomento de la
produccién moderna.

El segundo efecto que cabe hacer notar —en
el balance de pagos— es en cambio desfavorable.
Los volimenes de importacién crecen rapida-
mente, tanto por ser mayor la tasa de creci-
miento como por el predominio cada vez mayor
de las areas modernas, donde los coeficientes de
importacién son mas altos; a fines del siglo,
el nivel de las importaciones totales dobla el
alcanzado en la proyeccién basica. Con expor-

taciones de nivel similar al de la proyeccién
basica, el déficit de comercio asume rapida-
mente proporciones inmanejables. Este experi-
mento ilustra en qué medida la situacién del
balance de pagos se yergue como un obstaculo
ante tasas muy altas de crecimiento. Si se su-
pone que el déficit se financia con préstamos
externos, la deuda externa crece con mucha ra-
pidez y pronto se dan situaciones absurdas: a
comienzos de los afios 90 se necesitan todos
los ingresos de exportacion exclusivamente para
servir la deuda, sin dejar nada para financiar
las importaciones necesarias. Evidentemente que
en tales circunstancias la tasa de crecimiento
ha de reducirse. Como probablemente el balan-
ce de pagos sea el principal obsticulo para al-
canzar tasas elevadas de crecimiento, esta si-
tuaciéon se analiza por separado y con mas
detalle en una seccion posterior.

Regresando al tema central de este experi-
mento, el problema de empleo, vale la pena
reflexionar un poco respecto al sentido en el cual
se le resolveria. Las areas de baja productividad
(e ingreso) en la agricultura y los servicios se
eliminarian, y la gran proporcién de la fuerza
de trabajo dedicada a estas actividades, o des-
ocupada seria absorbida por las Aareas mas
productivas de la economia. Pero ni siquiera
con las altas tasas proyectadas cabe suponer que
toda la produccién haya de ser plenamente mo-
derna a fines del siglo. Primero 30% de la
produccién industrial seguiria proviniendo del
area tradicional, cuya productividad, ain siendo
muy superior a las de la agricultura y los ser-
vicios de tipo tradicional, continuaria estando
muy por debajo de aquella del drea moderna;
a fines del siglo, aproximadamente la cuarta
parte de la fuerza de trabajo estaria dedicada
a la produccién industrial maés tradicional. Se-
gundo, los incrementos de la productividad en
las 4reas méas modernas se han proyectado a las
mismas tasas moderadas de la proyeccién ba-
sica, de modo que ni siquiera estas areas logra-
rian niveles de productividad demasiado ele-
vados.

Para la economia en su conjunto la produc-
tividad media a fines del siglo serfa similar a
la alcanzada en 1970 en economias industriales
como las de Francia y Alemania occidental, y
probablemente sélo se aproximaria a la mitad
de la existente entonces en estos paises; por lo
tanto, todavia habria lugar para elevar marcada-
mente los niveles de productividad introduciendo
métodos modernos. Si se hubiese supuesto que las
mayores inversiones postuladas en este experi-
mento habian traido una mayor modernizacién
y promedios de productividad més elevados, se
hubiesen necesitado tasas de crecimiento afin
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mayores que las sefialadas para absorber toda
la fuerza de trabajo en areas mas productivas
hacia fines del siglo. Ante la solucién dada al
problema del empleo en este experimento cabe
hacer la siguiente reserva: subsistiria una am-
plia variedad de niveles de productividad a
través de los diferentes sectores de la economia,
y la modernizacién en gran escala todavia po-
dria dar lugar a un desempleo mayor, incluso
después de 30 afios de expansién econdmica
extremadamente rapida.

Se ha dicho repetidamente que el problema
del empleo se halla ligado estrechamente a la
distribucion del ingreso, y que resolverlo en
el sentido indicado contribuiria a mejorar apre-
ciablemente la estructura de dicha distribucién.
En la descripcién de la proyeccién bésica se
distinguieron tres grandes grupos de ingreso:
el de ingresos bajos dedicado a la agricultura y
servicios de tipo tradicional, el de ingresos me-
dios y el de ingresos altos, siendo uno de los
principales factores de desigualdad el bajo nivel
de ingreso y productividad del vasto grupo de
ingresos bajos. Con la solucién dada al proble-
ma de! empleo en el presente experimento, este
altimo grupo desaparece absorbido por el inter-
medio y el superior, eliminandose asi este as-
pecto de la desigualdad. A fines del siglo habria
entonces sblo dos grandes grupos, el superior
con algo méas del 20% de la poblacién, y el
grupo intermedio, que abarcaria al resto; la
disparidad entre los ingresos medios de ambos
grupos seria aproximadamente de 5 a 1.

Este grado de desigualdad todavia seria algo
mayor que el que prevalece actualmente en la
mayoria de los paises industriales avanzados de
Occidente, pero constituiria un avance impor-
tante con respecto a la situacién mostrada en
la proyecciéon basica. No conviene exagerar la
importancia de este resultado: la divisién se ha
establecido sélo entre dos grandes grupos y
bien puede haber gran concentracién dentro
del grupo superior. Ademas, dicha divisién de-
pende de los supuestos formulados acerca de
la tendencia de las participantes relativas (aqui
se las ha supuesto constantes).

Sin embargo, esta claro que la incorporacién
de toda la fuerza de trabajo a las areas mas
productivas de la economia mejoraria consi-
derablemente la distribucién del ingreso. El
grupo de ingresos realmente bajos se eliminaria,
y con él desapareceria ademas la presién que
su existencia ejerce en los salarios de los tra-
bajadores no calificados en las 4reas mas pro-
ductivas. . Siempre habria limites para el alza
de los salarios, ya que como se dijo antes, alin
habria amplias posibilidades de modernizacién
y todo aumento apreciable de los salarios proba-
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blemente provocaria innovaciones tendientes a
ahorrar mano de obra. Pero la distribucién del
ingreso entre los dos grandes grupos dependeria
en gran medida de la reparticién del total en-
tre utilidades y salarios, y se eliminaria mucha
de la presién por mantener baja la participa-
cién de estos tltimos; se habria eliminado el
gran grupo pobre cuyos ingresos estaban cons.
trefiidos por su baja productividad. Estos y
otros aspectos de la distribucién del ingreso
requieren mas estudio, y se espera que formen
parte importante del futuro programa de traba-
jo de la Secretaria.

La conclusién derivada de este experimento
no es demasiado optimista, Dadas las condicio-
nes generales que prevalecen al iniciarse la pro-
yeccién, se requiere una tasa muy alta de cre-
cimiento para poder absorber toda la fuerza de
trabajo en las ireas mas productivas de la eco-
nomia hacia fines del siglo. Es poco probable
que sean muchas las economias capaces de cre-
cer sostenidamente a una tasa media de 9% du-
rante 30 afios, de manera que la insistencia
continuada en la expansién de la produccién
moderna probablemente signifique que el pro-
blema del empleo, tal como se le ha definido
aqui, haya de persistir en el préximo siglo en
muchos paises. En los términos estrictamente nu-
méricos del modelo, el obsticulo principal para
lograr tasas de crecimiento de esta magnitud es
la situacién del balance de pagos. Una vez re-
suelto el problema del empleo, habrd un mejo-
ramiento considerable en la distribucién del
ingreso.

¢) Diferencias cualitativas que resultan de fases

de crecimiento mds altas

Se han destacado ya los enormes cambios que
derivan de las tasas de crecimiento de la pro-
yeccin basica y del experimento descrito, pero
hay otro aspecto de estas tasas de crecimiento
mas elevadas que conviene destacar. En realidad,
se necesitan tasas de crecimiento moderadamente
altas para mantener el statu quo en la mayor
parte de América Latina, y sélo una vez sobre-
pasadas éstas comienzan a hacerse posibles los
mejoramientos; y si la tasa de crecimiento se
eleva cada vez mas, tal vez se salven otras difi-
cultades criticas y se abra camino a la solucién
de otros problemas. Por lo tanto, un incremento
de la tasa de crecimiento econémico dentro de
estos margenes relativamente altos puede signi-
ficar un cambio cualitativo: frente a dificulta-
des que antes no se lograba eliminar o que se
agravaban, comienzan a vislumbrarse soluciones.

Hay dos factores que hacen indispensable una
tasa de crecimiento razonable sélo para man-



tener el statu quo. Ante todo, la poblacién estd
creciendo rapidamente, de manera que la pro-
duccién debe elevarse por lo menos al mismo
ritmo si se desea evitar un descenso del ingreso
medio por habitante. Pero también estd cam-
biando la estructura de la poblacién, principal-
mente por el desplazamiento desde las zonas ru-
rales a las ciudades, y ademas hay desplazamien-
tos desde los grupos de ingresos bajos hacia los
otros de ingresos mas altos. Para mantener el
ingreso medio dentro de cada grupo, es preciso
que los nuevos miembros se incorporen a esos
grupos con los niveles de ingreso prevalecientes
en ellos, lo que exigird un nuevo incremento
de la produccién que posibilite este movimiento
ascendente. Algunos individuos quedarin en
mejor situacion, pero el ingreso medio de los
grandes grupos solo se mantendrd en un nivel
constante. Si los nuevos integrantes se incorpo-
raran con niveles de ingreso mas bajos, descen-
deria el promedio del grupo y el ingreso de mu-
chos de sus miembros, con una secuela casi
inevitable de inquietud social.

Por lo tanto, se ideé un experimento destinado
a determinar la tasa de crecimiento necesaria
para mantener el statu quo definido aqui, y
para mostrar los resultados de esa tasa. Se re-
quiere un incremento ‘anual considerable del
producto bruto: una tasa media de 4.5% du-
rante el periodo de proyeccién. A esta tasa no
es probable que haya problemas graves de ba-
lance de pagos, ya que la presién por importar
es mucho menor de la que muestra la proyec-
cién basica. Sin embargo, la situacién financiera
del gobierno es precaria. Si no se modifican
las tasas tributarias, los ingresos fiscales aumen-
tan con bastante lentitud; un incremento de los
gastos corrientes a la tasa proyectada en el ex-
perimento bésico lleva al cabo de sélo cinco
afios a un déficit, aun en cuenta corriente, que
crece sostenidamente y con rapidez. Evidente-
mente, es imposible financiar la inversion pu-
blica prevista en la proyeccion basica. Con esta
tasa de crecimiento la situacién en materia de
empleo se deteriora %in mas. La proporcion de
la fuerza de trabajo empleada en las areas mas
productivas con cierta lentitud pero sostenida-
mente, y a fines del siglo alrededor de dos ter-
cios de la fuerza de trabajo total estarian de-
socupados o empleados en las areas de produc-
tividad e ingreso bajos de la agricultura o los
servicios tradicionales.

El primer nivel critico, por lo tanto, es una
tasa de crecimiento econémico de aproximada-
mente 4.5%, suficiente sblo para mantener el
statu quo haciendo que los ingresos medios de
los grandes grupos permanezcan constantes, A
medida que las tasas de crecimiento se elevan

sobre este nivel son posibles los mejoramientos
del ingreso por habitante, y estos resultan mas
que proporcionales al alza de la propia tasa de
crecimiento. En la proyeccién bisica, por ejem-
plo, la tasa de incremento del producto bruto
de 7% es sblo aproximadamente 214 puntos por-
centuales méis alta que la tasa minima que man-
tendria el stafu quo, pero se refleja con creces
en el incremento de los ingresos medios: dentro
de cada uno de los grandes grupos de poblacién
el ingreso medio se eleva considerablemente a
tasas que fluctGian alrededor del 3% anual. Esto
indicaria un cambio de caricter cualitativo, un
movimiento desde una posicién de estancamiento
a otra en la cual los ingresos se elevan con bas-
tante rapidez en todos los grupos.

En otros aspectos comienzan a observarse tam-
bién cambios de la misma indole. Y lo que es
mAs importante, a medida que el crecimiento se
acentiia, la situacién en materia de empleo pasa
gradualmente de una de deterioro a una de
mejoramiento. Con la tasa de 4.5%, es decir, la
de statu quo, dicha situacién empeora; con una
cercana al 6% se llega al nivel critico en que
la proporcién de la fuerza de trabajo ocupada
en las ireas mas modernas permanece aproxima-
damente constante, y con la de 7% de la pro-
yeccién basica la situacién mejora lentamente.
La situacion financiera del gobierno pasa por
una transicién similar, y a la tasa de 7% de
la proyeccién basica puede financiar sin gran
dificultad tanto un mayor volumen de gastos co-
rrientes como una mayor inversién publica.

Si las tasas de crecimiento pueden acrecen-
tarse ain mas, estos cambios cualitativos conti-
ntan. Con la tasa de 9% proyectada en el
experimento que se describié antes, el problema
de empleo se puede resolver en un periodo de
treinta afios y mejora considerablemente la dis-
tribucion del ingreso. Y los ingresos guberna-
mentales, que crecen con rapidez, permiten fi-
nanciar mayores incrementos del gasto social y
la inversién publica.

Cabe sefialar sin embargo un aspecto negati-
vo: el balance de pagos. Con la tasa de creci-
miento de statu quo no es posible que haya difi-
cultades, pero a medida que esta se eleve las ne-
cesidades crecientes de importacion seguramente
ejerceran presiones severas en el balance de pa-
gos y provocarin una crisis. Como se dijo antes,
este es un gran obstaculo para lograr mayores
tasas de crecimiento; pero lo que cabe destacar
aqui es que a veces puede ser muy importante
elevar lo que podria considerarse convencional-
mente una tasa satisfactoria de crecimiento eco-
némico hasta los altos niveles mencionados aqui,
pues tales tasas tal vez contribuyan a resolver
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un problema que ha parecido insoluble aun con
tasas moderadamente altas de expansidn.

2. Incrementos limitados de la productividad
en las dreas mds modernas

La segunda forma en que podria resolverse el
problema del empleo seria la de adoptar técni-
cas de produccién con uso mis intensivo de
mano de obra que las supuestas en la proyeccién
basica. Al irse ampliando la produccién en las
ireas mas modernas la productividad creceria
con menos rapidez y una proporcién mayor de
la fuerza de trabajo se incorporaria a esas areas
con cualquier tasa dada de crecimiento. Por lo
tanto, se ided un experimento para estimar con
qué rapidez podria aumentar la productividad
si el objetivo fuese el de absorber toda la fuerza
de trabajo en las Areas més modernas hacia
fines del siglo, suponiendo un crecimiento eco-
némico continuado, a la tasa de 7% de la pro-
yeccidén basica.

Como en el experimento precedente, se su-
pone aqui que toda la produccién del sector
agricola y de los servicios es absorbida gradual-
mente por las ireas mis modernas; y que en
ellos desaparece poco a poco la produccién de
tipo tradicional, con sus bajos niveles de pro-
ductividad y empleo. En seguida, se proyecta
el crecimiento de la productividad de las areas
mas modernas y del area mas tradicional del
sector industrial a una tasa que a fines del siglo
permita dar ocupacién en ellas a toda la fuerza
de trabajo (salvo naturalmente los empleados
en el sector piblico).

Para cumplir con este objetivo la productivi-
dad sélo podria elevarse muy lentamente. En
el conjunto de estas areas de mayor productivi-
dad, sélo podria aumentar 60% en los afios del
periodo, es decir, a una tasa de 1.5% anual.
Dado el gran incremento de la produccién que
tendria lugar en el periodo —la produccién en
el conjunto de estas dreas se elevaria mas de
nueve meses— y la magnitud de la inversién
en nuevas instalaciones para lograrlo, el incre-
mento de la productividad seria muy pequefio
y significaria apartarse mucho de las técnicas
productivas de los paises industriales avanzados.
Hacia fines del siglo, aun en las areas méas mo-
dernas la productividad sélo se aproximaria a
la mitad del promedio logrado en toda la eco-
nomia por los paises industriales mas avanzados
de Europa occidental en 1970 (y, por supuesto,
seria una fraccién mucho menor del que preva-
lecerd en esos paises 30 afios después).

Cabe destacar que este incremento mas pau-
sado de la productividad en las areas méas mo-
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dernas no significa restringir la productividad
media de la economia en su conjunto, puesto
que ésta crece a la misma tasa que se sefiala
en la proyeccion basica y aleanza la misma cifra
a fines del siglo. Pero en la proyeccién basica
el promedio total era el resultado de agregar
dos grupos muy diferentes, aquellos del area
moderna con un nivel de productividad ascen-
dente relativamente alto, y aquellos dedicados
a las actividades tradicionales de baja producti-
vidad. Este experimento, en cambio, integra gra.
dualmente estos dos grupos en un nivel inter-
medio y el incremento mas lento de la producti-
vidad en el area moderna se compensa con la
importancia declinante del irea de baja pro-
ductividad.

Como se sefial antes, el menor incremento
de la productividad en las dreas mas modernas
significarfa que sus niveles de productividad
irlan apartindose cada vez mas de los de las
economias industriales de altos ingresos, y que
estas areas dejarian de ser modernas, si por
moderno se entiende el uso de las técnicas de
produccién més adelantadas de esos paises.
Por lo tanto, para que un desarrollo como el
proyectado aqui fuese viable, habria que ela-
borar nuevos tipos de tecnologia con mas densi-
dad de mano de obra y menos de capital. Cabe
destacar que esto exigirfa un mayor esfuerzo
tecnolégico, con una orientacién diferente de
la que ha caracterizado al avance tecnolbgico
de los paises industriales, pues lo importante
seria acrecentar la eficiencia reduciendo los
costos del capital y los materiales, y no ahorrar
mano de obra. Probablemente esto podria lo-
grarse s6lo de manera limitada adoptando téc-
nicas conocidas pero menos modernas, es decir,
técnicas que se han utilizado pero que han sido
remplazadas por otras que son mas eficientes,
esencialmente por utilizar menos fuerza de tra-
bajo. En general, habria que desarrollar las téc-
nicas necesarias.®

5 En los andlisis del cambio tecnolégico suele su-
ponerse que éste se producespor la introduccion de
nuevas técnicas que utilizan mds capital y menos ma-
no de obra por unidad de producto, y que se dispone
de una amplia gama de técnicas optativas que pueden
aplicarse con eficiencia y que requieren mds mano
de obra; el hecho de que estas tltimas no se usen se
atribuye a los precios relativos del capital y la mano
de obra y a diversos otros factores. Sin duda hay nu-
merosos casos de cambio tecnolégico de esta indole.
Pero tampoco cabe duda de que muchos cambios
tecnolégicos tienen un cardcter muy distinto: introdu-
cen un “producto” nuevo y superior, permiten redu-
cir los costos de capital y mano de obra por unidad
de producto y tal vez también permitan ahorrar costos
de materiales. La razén entre capital y mano de obra
se eleva al reducirse mds las necesidades de fuerza
de trabajo, pero la nueva técnica es mas eficiente que
la antigua en sentido absoluto y su adopcién no de-



Esta necesidad de un mayor esfuerzo tecno-
légico pareceria indicar que probablemente la
solucién al problema de empleo mediante el es-
tilo de desarrollo examinado aqui sélo seria via-
ble en economias grandes. Como en la actualidad
ningin pais hace uso generalizado de tecnolo-
gias de este tipo —modernas pero con relativa
densidad de mano de obra—, habria pocas po-
sibilidades de obtener o intercambiar tecnolo-
gias, asi como de especializarse y buscar com-
plementos en otras partes. S6lo una economia
grande y relativamente autosuficiente podria so-
portar el costo de semejante reorientacién de las
areas mas modernas y del esfuerzo tecnolégico
involucrado. Si una o mas de las grandes econo-
mias eligiese este estilo de desarrollo, las eco-
nomias pequefias tendrian mayores posibilidades
de vincularse a esos esfuerzos y seguir una tra-
yectoria similar.

El efecto de este tipo de solucién al problema
de empleo en la distribucién del ingreso seria
basicamente semejante al descrito en el experi-
mento precedente. El vasto grupo con productivi-
dad y niveles de ingreso muy bajos es absorbido
por los dos grupos mas favorecidos, con lo cual
desaparece este gran elemento de desigualdad.
Es menos lo que puede decirse respecto a la dis-
tribucién entre los otros dos grupos, el de ingre-
sos intermedios y el de ingresos altos. Ya no
seria razonable suponer proporciones constantes
de utilidades y salarios en el valor agregado
dentro de las areas de mayor productividad,
pues la cantidad de capital por unidad de pro-
ducto estaria declinando, en tanto que el uso
de mano de obra serfa mucho mayor que en la
proyeccién basica. Por lo tanto, habria mucho
mas lugar para especular acerca de esas propor-
ciones de salarios y utilidades, y como este fac-
tor determina en gran medida la distribucién
del ingreso entre los dos grandes grupos restan-
tes, ésta se hace mas incierta. Este es otro aspecto
de la distribucién del ingreso que se espera in-
vestigar mas a fondo en el futuro.

El balance de pagos también seria un obsticu-
lo menor en el estilo de desarrollo proyectado
aqui. Las necesidades totales de inversién decli-
narian con respecto a la proyeccién basica, y

pende de los precios relativos de estos factores. En
estos casos el uso de técnicas anteriores desem-
boca en un producto inferior o es simplemente inefi-
ciente, por necesitar mds de todo. En la proyeccién
basica se supone que en promedio el cambio tecnolé-
gico es de este tipo y que dentro de cada sector y
4rea la inversién requerida por unidad de producto
permanece constante, en tanto que las necesidades de
mano de obra declinan (incremento de la productivi-
dad). Este supuesto concuerda con los datos histé-
ricos sobre las razones capital-producto y significa que
en general no sera fdcil disponer de técnicas optativas
eficientes que utilizan mis mano de obra.

dentro de ellas se reduciria el componente im-
portado por el desarrollo de una tecnologia in-
dependiente. Ambos factores significarian me-
nos importaciones de bienes de capital, y como
en la proyeccién basica éste fue el componente
de mas rapido crecimiento dentro de las im-
portaciones, se aliviaria mucho la presién sobre
el balance de pagos.

Como conclusion general, este experimento in-
dica que para resolver el problema de empleo
hacia fines del siglo con el crecimiento econé-
mico de 7% que sefiala la proyeccién béasica, y
ampliando la produccién moderna, la productivi-
dad tendria que elevarse muy lentamente en
las 4reas mas productivas de la economia. Esto
significaria que las Aareas modernas se irian
alejando gradualmente de las técnicas utilizadas
en los paises industriales de altos ingresos, y se
requeriria un mayor esfuerzo tecnolégico para
que la economia siguiera siendo eficiente. Ine-
vitablemente, el margen de incertidumbre res-
pecto a cualquier proyeccién es mayor aqui
puesto que este estilo de desarrollo todavia no
se ha adoptado en parte alguna.

3. Concentracion del crecimiento en las dreas
mds tradicionales

El problema de empleo no reside principalmente
en el desempleo abierto, sino més bien en el
hecho de que una gran proporcién de la fuerza
de trabajo se dedica a actividades tradicionales
con niveles muy bajos de productividad e in-
greso. Los experimentos precedentes pretendian
resolver el problema absorbiendo estos traba-
jadores en ireas mas productivas y eliminando
del todo dichas actividades tradicionales. Aqui
se considera la posibilidad opuesta: en lugar de
trasladar esta parte de la fuerza de trabajo, el
proceso de desarrollo mismo se centra en las
areas mas tradicionales con el objetivo de au-
mentar la produccién y elevar su productividad
y su ingreso.

Este enfoque se apartaria de manera ain mas
extrema de la expectativa habitual de un creci-
miento econémico centrado en el acrecentamiento
de la produccién moderna. Se prestaria relativa-
mente poca atencién a las dreas mas modernas,
que sblo originarian una proporcién minoritaria
del incremento de la produccién. El crecimiento
econémico rapido seguiria siendo un objetivo, pe-
ro la mayor parte del aumento de la produccién
provendria de las dreas mas tradicionales, y uno
de los objetivos principales seria €l de elevar su
productividad y niveles de ingreso para aproxi-
marlos a los que prevalecen hoy en las areas
mas modernas. Evidentemente, este seria un es-
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tilo de desarrollo muy diferente, cuyo anéli-
sis general no se puede intentar en este trabajo;
se presenta sblo como una posible solucién 16-
gica al problema del empleo y su examen se
limita a este aspecto.

Los experimentos concebidos con este propd-
sito se basan en el supuesto esencial de que a
fines del siglo la productividad en las 4reas mas
tradicionales de la agricultura y los servicios
(los dos grandes grupos pobres en la proyeccién
basica) se eleva a la mitad del promedio nacional
(contra alrededor de un cuarto del promedio
nacional en la proyeccién basica). Nuevamente
la tasa de incremento del producto bruto es de
7%, como en dicha proyeccién, y la producti-
vidad media de la fuerza de trabajo en su con-
junto no cambia. Habria que determinar enton-
ces, partiendo de estos supuestos, en qué medida
tendria que concentrarse el proceso de creci-
miento en las areas tradicionales para llegar al
empleo pleno hacia fines del siglo.

La magnitud del cambio de orientacién del
proceso de crecimiento que derivaria de una ma-
yor productividad de las areas tradicionales de
la agricultura y los servicios se aprecia mejor si
se observa lo que ocurre cuando se eleva la pro-
ductividad y no se suponen otros cambios. Por lo
tanto, se efectudé un experimento en el cual se su-
puso que la productividad en estas dos éreas tra-
dicionales se elevaba la mitad del promedio na-
cional hacia fines del siglo, y que todos los demas
supuestos permanecian iguales a los formulados
en la proyeccién bésica; como resultado, a fines
del siglo mas de 20% de la fuerza de trabajo
estaria abiertamente desempleada. Esto guarda
relacién con la alternativa examinada antes en
el analisis de la proyeccién basica: si estas areas
tradicionales absorben la gran fraccién de la
fuerza de trabajo que es innecesaria en las areas
mas productivas, la productividad permanece
baja, en tanto que si estas areas tradicionales
no absorben dicha mano de obra excedente, los
niveles de productividad pueden elevarse, pero
sélo a expensas de considerable desempleo abierto.

Este dilema puede resolverse en el presente
caso sblo desplazando produccién desde las areas
més modernas, con sus necesidades relativamente
bajas de mano de obra, a las areas de tipo més
tradicional, donde las exigencias de mano de
obra son mucho mayores. Cabe preguntarse en-
tonces qué magnitud deberd tener tal despla-
zamiento. Un segundo experimento verificé el
efecto de mantener constante la importancia
relativa de las 4reas mas modernas y mas tradi-
cionales dentro de cada sector (cabe recordar
que en la proyeccién basica existe un aumento
constante del predominio de las 4reas mas mo-
dernas. Pero un cambio de esta magnitud no
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basta y a fines del siglo mas de 10% de la fuer-
za de trabajo estaria abiertamente desocupada.

Por lo tanto, para que este estilo de desarrollo
proporcionara empleo pleno no bastaria que la
estructura de la economia se inclinase hacia un
predominio ascendente de las &reas més pro-
ductivas; tendria que producirse un desplaza-
miento relativo gradual de la produccién hacia
las areas més tradicionales de la economia.

Dicho desplazamiento tendria que ser consi-
derable. Para que a fines del siglo hubiese em-
pleo pleno, la importancia relativa de las 4reas
mas modernas tendria que declinar sostenida-
mente desde un 55% de la produccién total a
comienzos del periodo a cerca de 40% de ella
hacia fines del siglo. Las areas mas tradiciona-
les acrecentarian su participacién de manera
correspondiente, desde cerca de 45% en 1970
a aproximadamente 60% a fines del siglo; y
en términos de empleo, su predominio seria atin
mayor, pues hacia el afio 2000 més de las tres
cuartas partes de la fuerza de trabajo estarian
empleadas en las 4reas mis tradicionales.

Dado el rapido incremento de la produccién
total proyectado, este gran cambio de importan-
cia relativa ocurriria mientras todas las areas
continuarian expandiéndose. La produccién en
las 4reas mas modernas se sextuplicaria apro-
ximadamente en los 30 afios del perfodo y en
las 4reas tradicionales aumentaria en mis de
1014, veces. Pero habria cambiado el acento, lo
que seria una ilustracién mas de las grandes
modificaciones que pueden lograrse controlando
el proceso de expansién. No habria interferencia
con la produccién moderna existente (este tipo
de produccién incluso continuaria amplidndose
con bastante rapidez), pero mientras en la pro-
yeccidén bésica las ireas mas modernas generan
casi tres cuartos del incremento de la produc-
ci6n, en esta proyeccién generarian menos del
40%. Es esta reorientacién la que cambia gra-
dualmente la estructura de la economia.

El efecto en la distribucién del ingreso seria
de indole diferente, pero el resultado final se
asemejaria al de los experimentos anteriores.
Los tres grandes grupos que se distinguen en
la proyeccién bésica subsistirian y abarcarian
proporciones similares de la fuerza de trabajo.
Pero los ingresos del vasto grupo inferior se ele-
varian considerablemente como resultado de la
mayor productividad, y el ingreso medio de este
grupo se acercaria al del grupo intermedio a fi-
nes del siglo. El mejoramiento de la distribucién,
por lo tanto, seria similar al que result6 de ex-
perimentos anteriores.

Aqui habria también un efecto favorable en
el balance de pagos. Los coeficientes de impor-
tacién de las areas mas modernas son mas altos,



de modo que la declinacién en la importancia
relativa de la produccién de tipo moderno sig-
nificaria una menor presién por importar y ali-
viaria la situacién del balance de pagos. Sin
embargo, y por las mismas razones, la posicién
financiera del sector pablico seria menos favora-
ble. Los ingresos gubernamentales estan estre-
chamente vinculados a las ireas méas modernas
Y a menos que se modifique la estructura im-
positiva, la menor magnitud de estas areas sig-
nificaria menos ingresos.

No parece probable que paises latinoamerica-
nos formulen una politica de desarrollo como la
proyectada en este experimento. Las dreas mas
modernas se han considerado generalmente come
las més dinamicas, y las areas con bajos ingre-
sos y productividad de la agricultura y los ser-
vicios como las menos dinimicas de la economia,
lo que haria dificil cualquier politica encamina-
da a concentrar el proceso de crecimiento en
estas iltimas. Por otra parte, la baja “produc-
tividad” de los servicios tradicionales suele ser
simplemente el reflejo de una distribucién del
ingreso muy desigual; asi, si los ingresos del
grupo de ingresos bajos se elevaran pronuncia-
damente, desapareceria el mercado para una
parte importante de estos servicios personales.
Siendo asi, la Gnica solucién para los bajos in-
gresos es absorber la parte correspondiente de
la fuerza de trabajo en otras actividades.

V. Secror

Como ya se hizo notar, uno de los obstéculos
para alcanzar ritmos elevados de crecimiento lo
constituye el desequilibrio externo. A una ex-
pansién relativamente lenta de la capacidad para
importar se opone un incremento rapido de las
necesidades de importacién. Es la propia acele-
racién del desarrollo lo que hace que las nece-
sidades de bienes importados sean cada vez ma-
yores; la modernizaciéon de la economia —dque
seguiria los pasos de los paises industrializados
ya que el desarrollo que se plantea es imitativo—
se traduce en la continua incorporaciéon de nue-
vos productos y procesos y presiona, presumi-
blemente con fuerza, por nuevas importaciones;
los esfuerzos por aumentar y sobre todo diversi-
ficar las exportaciones para poder competir en
los mercados externos, exigen un sector expor-
tador moderno que, por lo menos en su gesta-
cién, depende de importaciones de maquinaria

equipo, y las posibilidades de sustitucién son
dificiles dado lo relativamente bajo del coefi-
ciente de importaciones.

Si el crecimiento del poder de compra de las
exportaciones, principal componente de la capa-

No cabe esperar entonces que un gobierno
aplique una politica de este tipo que, en las
condiciones postuladas en el modelo, llevaria a
una declinacion apreciable de la importancia
relativa de las 4dreas mas modernas. El interés
primordial del enfoque examinado aqui no re-
side en que sea el centro de una estrategia de
desarrollo encaminada a resolver el problema de
empleo, sino mis bien en la posibilidad de
combinar este enfoque, como factor secundario,
con alguna de las dos orientaciones considera-
das previamente. Es probable que a fin de cuen-
tas la solucién del problema de empleo sin sa-
crificar la eficiencia de la economia dependa
primordialmente: ¢) de alcanzar tasas muy al-
tas de desarrollo o, b) de idear técnicas eficien-
tes que hagan mayor uso de mano de obra
dentro de las ireas mas modernas. Ambas cosas
estan erizadas de dificultades y la solucién del
problema de empleo bien puede demorar hasta
bien entrado el préximo siglo, en algunos paises.
En estas circunstancias, lo que se haga por au-
mentar la produccién y por ende la productivi-
dad y el ingreso en las areas mis pobres de la
economia, puede desempefiar un valioso papel
complementario en la estrategia general, y ali-
viar la posicién de los grupos mais pobres du-
rante el largo periodo que deberd transcurrir
antes de alcanzar una solucién definitiva.

EXTERNO

cidad de importar, no permite financiar las
necesidades de importacién, crece la deuda ex-
terna o se restringe el incremento del producto.
En el modelo, la tasa de crecimiento del pro-
ducto estd determinada por las metas de con-
sumo que se desea alcanzar, de manera que el
anélisis se centra en las repercusiones de deter-
minados ritmos de crecimiento en relacién con
los recursos externos.

Evidentemente, los resultados dependen de los
supuestos usados, sin embargo, como éstos son
favorables, se tiene en cierto sentido un limite
minimo para los problemas y magnitudes invo-
lucrados en el sector externo. Los supuestos ba-
sicos empleados, como ya se indicé anteriormen-
te, son: @) tasa de crecimiento de las exporta-
ciones de 7% anual; b) coeficientes de impor-
tacion constantes; c¢) términos de intercambio
constantes; d) tipo de interés sobre la deuda
externa de 4% anual; e) amortizacién de la
deuda de 5% anual, y f) una corriente continua
de recursos externos en forma de inversién di-

recta y un rendimiento del capital extranjero de
5% anual.
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La tasa de proyeccion de las exportaciones
mantenida durante 30 afos es elevada, no sélo
por las magnitudes que ese crecimiento implica,
sino también por el cambio en la estructura de
las exportaciones que entrafia; las nuevas ex-
portaciones, especialmente las industriales, han
de crecer a tasas considerablemente superiores
para paliar el crecimiento relativamente bajo de
las exportaciones tradicionales. Los coeficientes
de importacién se mantienen constantes en el
nivel de 1970 para los distintos tipos de bienes
con respecto al consumo de cada grupo pobla-
cional, al nivel de produccién de cada sector
para las importaciones intermedias y a la inver-
sién por sectores y técnicas para los bienes de
capital. Estos coeficientes (indicados en el ex-
perimento basico) son lo suficientemente bajos
como para que su reduccién sea dificil; de he-
cho, su constancia involucra un esfuerzo de sus-
titucién importante. En cuanto a la relacién de
precios del intercambio, se supone que los pre-
cios de exportaciones e importaciones han de te-
ner una evolucién similar, lo que es coherente
con la importancia que se asigna a las nuevas
exportaciones. Las condiciones para la deuda
externa y otras entradas de capital extranjero
son favorables en cuanto dice relacién con la
entrada de estos capitales y en cuanto se refiere
al rendimiento y a las condiciones de la deuda.

A pesar de estos supuestos favorables, existe
una tendencia sistemadtica al desequilibrio exter-
no. Kl crecimiento de las importaciones supera
al de las exportaciones y se traduce en un em-
peoramiento moderado, pero constante, del saldo
comercial. Hacia fines del siglo, el déficit co-
mercial ‘supera el 10% de los ingresos de expor-
tacién. La magnitud de este saldo no parece
exagerada, pero lo es si se considera que se
mantiene durante periodos prolongados. Es facil
comprender que un saldo negativo de esta mag-
nitud acumularia en 30 afios una deuda adicio-
nal equivalente al triple de las exportaciones
iniciales; y si se toman los intereses que esta
deuda generaria, aun a una tasa reducida de
4%, el déficit del balance de pagos en cuenta
corriente aumentaria apreciablemente y se ace-
leraria el proceso de acumulaciéon de la deuda.
Teniendo presentes estos elementos, el saldo en
cuenta corriente del balance de pagos en el afio
2000 representaria mas del 15% de las expor-
taciones. Por su parte, la deuda externa practi-
camente se decuplicaria entre 1970 y fines del
siglo. En estas magnitudes no se consideran los
movimientos de capital, y ellas son directamente
atribuibles al déficit comercial derivado del rit-
mo de crecimiento que se desea alcanzar.

El problema se centra, entonces, en la posi-
bilidad de cubrir la tasa de crecimiento de las
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importaciones exigida por el ritmo de desarrollo
que se desea alcanzar. Si los ingresos corrientes
no bastaran para lograrlo, seria el aporte de re-
cursos financieros externos lo que permitiria
sostener el crecimiento econdmico. Sin embargo,
como este aporte origina una corriente de fon-
dos hacia el exterior (en forma de utilidades,
intereses y amortizaciones), puede ocurrir que
contribuya a agravar la tendencia al estrangu-
lamiento externo. En la proyeccién basica se ha
supuesto que por concepto de inversién directa
se tendria hasta fines de siglo una entrada anual
continua de capitales extranjeros cuyo monto
pasaria de representar un 10% de los ingresos
de exportacién en 1970 a casi 20% en el afio
2000. No obstante, esta importante corriente de
recursos se reduciria apreciablemente como con-
secuencia de las remesas de utilidades, que en
este tltimo afio llegarian a casi 11% de las ex-
portaciones (a pesar de que se admite un ren-
dimiento bastante moderado) ; es decir, el aporte
neto por este concepto se reduciria a menos
del 9% de los ingresos comerciales, lo que no
bastaria para cubrir ni siquiera el déficit co-
mercial.

Ademas, es necesario tomar en cuenta los in-
tereses y amortizaciones que demanda la deuda
externa, que se va acumulando como corolario
de la insuficiencia de recursos externos. Nétese
que como los ingresos de exportacién y de in-
versién directa no bastan para financiar las im-
portaciones, dichos intereses y amortizaciones de
la deuda acumulada tienen que atenderse con
cargo a un nuevo endeudamiento; asi, se ace-
lera el ritmo de acumulacién de la deuda ex-
terna y se acentiia el peso de los servicios del
capital extranjero. Las cifras correspondientes
a los afios 1970 y 2000 permiten destacar su
aumento: el primer afio mencionado, no llegan
a representar el 10% de las exportaciones, en
tanto que al final del periodo se acercan al 12%.

Si se incluyen las remesas de utilidades, el
saldo negativo en cuenta corriente del balance
de pagos adquiere mas relevancia y, de repre-
sentar alrededor del 7% de las exportaciones en
el afio 1970, pasa a una cifra que excede el
27% de los ingresos de exportacion hacia fina-
les de siglo. Estos déficit requieren una entrada
bruta de capitales en continuo aumento, que en
el afio 2000 llegaria aproximadamente al 34%
de las exportaciones, mas de 3% del producto
bruto interno; la aportacién neta correspondien-
te alcanzaria a sélo el 11% de los ingresos de
exportacion.

En resumen, se puede concluir que desde el
punto de vista del estrangulamiento externo, la
posibilidad de lograr una tasa sostenida de cre-
cimiento del producto de 7% al afio descansa,



por una parte, en un desarrollo intenso de las
exportaciones, y por otra, en una aportacién de
recursos externos que alivie la tendencia siste-
matica al desequilibrio exterior de la economia,
para lo cual seria necesario que la naturaleza
y condiciones de ese aporte permitieran atender
con relativa facilidad los servicios que genere.
Cabe subrayar que los recursos externos actiian
como complemento y que el factor central es el
crecimiento de las exportaciones.

Es evidente que la sustitucién de importa-
ciones, o en otros términos, la compresiéon del
volumen de importaciones, constituye un ele-
mento optativo para reducir el déficit externo,
que juega un papel similar al aumento de las
exportaciones. Inicialmente se destacé que el
coeficiente global de importaciones pareceria in-
dicar serias dificultades para tener éxito en nue-
vas sustituciones; empero, si se lograran reducir
las necesidades de importaciones —probablemen-
te en bienes de capital— se aminoraria la pre-
sién sobre el balance de pagos. En todo caso, es
util anotar que el coeficiente implicito elastici-
dad-producto de las importaciones es de 1.05, lo
que parece moderado si se tiene en cuenta la
aceleraciéon esperada de la tasa de crecimiento
del producto interno bruto.

Ademis de investigar el problema del sector
externo del contexto de la proyeccién basica, se
analizan aqui algunas variantes con €l fin de escla-
recer algunos otros aspectos: primero, las reper-
cusiones de la relacién de intercambio (al supo-
nerlos constantes, no habian sido considerados) ;
segundo, la sensibilidad del déficit externo ante
los ingresos de exportacién y, por filtimo, las
repecursiones que tienen sobre el balance de pa-
gos tasas mayores de crecimiento de la economia.

En conexién con la relacién de intercambio
se adopté una hipétesis que se resume en una
relacién global de intercambio de 83.3 hacia
el afio 2000, derivada de comportamientos di-
ferenciados de los precios de las importaciones
de bienes de consumo, intermedios y de capital.
El impacto directo se observaria en el poder de
compra de las exportaciones, que ese afio seria
17% menor que en la proyeccién basica; esto
es, que el mismo volumen de exportaciones ge-
neraria ingresos que permitirian adquirir un
volumen de importaciones 17% inferior. Desde
otro punto de vista, las importaciones necesarias
para sostener la tasa de crecimiento de 7%
anual para el producto exigirian una cantidad
de divisas 20% superior. Obviamente, el saldo
comercial negativo se acentuaria significativa-
mente y alcanzaria al 32% de los ingresos de
exportacién. Si a este déficit comercial se agre-
garan las remesas por utilidades e intereses del
capital extranjero, el déficit en el balance de

pagos llegaria a mis de 50% de las exportacio-
nes. Como resultado, la acumulacién de la deuda
externa seria muy rapida y llegaria a niveles
insostenibles; el afio 2000 su monto cuadriplica-
ria casi el total de los ingresos de exportacion,
y su servicio excederia el 30% de las exporta-
ciones. Para atender estos servicios y cubrir el
déficit de comercio, seria necesaria una entrada
bruta anual de capitales extranjeros equivalente
a mas de 75% de las exportaciones, casi un 8%
del producto bruto interno. Es interesante ano-
tar que esta situacién se presenta pese a una
apreciable inversion directa que podria exceder
incluso las remesas de utilidades y que, por lo
tanto, contribuiria a atenuar la expansion del
endeudamiento externo. En estas condiciones, el
estrangulamiento exterior de la economia impe-
dirfa alcanzar la tasa de crecimiento propuesta.

Otro efecto que merece destacarse dice rela-
cién con el crecimiento del producto. A raiz del
comportamiento desfavorable de los precios de
importacién se producirfa una ligera disminu-
cion en el ritmo de incremento de la economia
y hacia fines del siglo el producto interno bruto
serfa 1% inferior al registrado en la proyeccién
basica. En efecto, los mayores precios de los
insumos importados determinarian que en el
plano sectorial —dado que se mantienen cons-
tantes todos los otros elementos— el valor agre-
gado por un determinado nivel de produccién
fuese inferior. Sin embargo, dado que aumenta-
ria el valor de mercado de los componentes im-
portados, el coeficiente de inversién respecto al
producto interno seria mayor.

Sobre los ingresos de exportacién se formu-
laron dos tipos de variantes. El primero postu-
laba un menor dinamismo para las exportacio-
nes durante todo el periodo 1970-2000, y el otro
tasas distintas, mayores o menores, para ciertos
subperiodos. En el primer caso se admiti una
tasa de crecimiento de las exportaciones de poco
més de 5% anual y en el segundo se plantearon
dos opciones, una en la cual la tasa de crecimien-
to de las exportaciones se reduce a 5% anual en
1970-1975 y otra en que dicha tasa se mantiene
a un nivel ligeramente superior al 8% entre
1970 y 1974. Los resultados obtenidos permiten
destacar la gran importancia del comportamiento
de las exportaciones en el desequilibrio externo,
dado que la sensibilidad del déficit comercial
y de balance de pagos hace que la magnitud del
impacto sea muy superior a las fluctuaciones di-
rectas de su poder adquisitivo.

La proyeccién de las exportaciones con una
tasa de 5.2% anual (que no es tan modesta
como pudiera parecer, ya que practicamente quin-
tuplicaria las exportaciones en 30 afios) conduce
en el afio 2000 a un nivel de ingresos significa-
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tivamente menor, e inferior en 40% al que
resultaria de la tasa de 7%. Como consecuencia,
el déficit comercial es apreciablemente mayor y
llega a representar el 70% de las exportaciones.
El menor dinamismo de estas dltimas incide ne-
gativamente en el crecimiento del producto y
las necesidades de importacién sélo disminuyen
en 8%. La sola existencia de un déficit comer-
cial de esta magnitud da una idea de lo insos-
tenible de la situacién; seria practicamente im-
posible lograr la meta de crecimiento planteada,
pero para fines de ilustracién nos referiremos al
financiamiento externo que demandaria su co-
bertura, sin ocuparnos del ingreso de capital ex-
tranjero por concepto de inversién directa que,
como se indicd anteriormente, en las hipotesis
consideradas no sblo compensaria las salidas de
utilidades sino que aminoraria un poco las ne-
cesidades adicionales de recursos externos. Si el
creciente desequilibrio comercial se financiara
con endeudamiento, hacia el afio 2000 la deuda
externa alcanzaria a casi 10 veces el valor de
las exportaciones. Los servicios de una deuda de
tal magnitud absorberian cerca del 80% de las
divisas generadas por la exportacién y exigirian
un ingreso bruto de capitales extranjeros supe-
rior al 140%.

Las otras opciones planteadas ratifican el im-
portante papel que juegan las exportaciones en
el estrangulamiento externo, mostrando la sen-
sibilidad del déficit comercial y de balance de
pagos a sus diferentes tasas de crecimiento. En
general, dichos saldos disminuyen o aumentan
méis que proporcionalmente que la variacién ex-
perimentada por los ingresos de exportacion, a
raiz de los efectos indirectos derivados de la
acumulacién de la deuda externa y el aumento
constante de su servicio. Desde este punto de
vista, en la solucién del desequilibrio externo
la expansion de las exportaciones (o la reduc-
cién de las necesidades de importacién a través
de una sustitucién) deberia desempefiar un pa-
pel mas relevante que el financiamiento externo
en la solucién del desequilibrio externo. No obs-
tante, conviene no perder de vista los posibles
efectos positivos de la entrada de capitales ex-
tranjeros, que complementarian los recursos in-
ternos para conseguir mayores tasas de creci-
miento, y que aqui no se han mencionado.

Por dltimo, a fin de tener una visién de lo
que significarian para el sector externo mayores
ritmos de crecimiento, se analizan las repercu-
siones de una tasa media anual de 8.8% hasta
fines del siglo. Evidentemente hay mayores ne-
cesidades de importaciones, dados los cambios
de estructura productiva y de demanda que lleva
consigo la aceleracién del ritmo de crecimiento,
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y su expansién es proporcionalmente mayor a
la del producto; respecto a la proyeccién basica,

_mientras €] producto interno es menos de 80%

mas alto, las importaciones necesarias se dupli-
can con creces. Esto es, si se mantienen las ex-
portaciones el déficit comercial aumenta signi-
ficativamente. Con una tasa de crecimiento de
7% al afo para los ingresos de exportacién, el
afio 2000 se tendria un saldo negativo del balan-
ce comercial que excederia en casi 30% el
volumen de las exportaciones; es decir, la relacion
entre las importaciones y las exportaciones seria
de 2.3 a 1. Obviamente, un déficit comercial de
tal magnitud es imposible de financiar. El capi-
tal extranjero que seria necesario se elevaria
a cifras exageradas y fuera de todo alcance, y
los servicios de la deuda que se acumularia hasta
fines de siglo superarian el valor de las expor-
taciones. El estrangulamiento externo no permi-
tirfa una tasa de crecimiento de la economia
como la sustentada. Para reducir el déficit co-
mercial del afio 2000 al 20% de las exportacio-
nes, éstas tendrian que crecer a una tasa anual
de 9.5%, suponiendo que la relacién de inter-
cambio se mantuviera al nivel de 1970. La signi-
ficacién de esta tasa queda de manifiesto si se
tiene en cuenta que las exportaciones de 1970
tendrian que multiplicarse por 15 para alcanzar
el nivel sefialado para el afio 2000.

Existe pues en el sector externo una limita-
cién importante a la aceleracién de la tasa de
crecimiento de la economia, que esta condicio-
nada basicamente por el comportamiento de las
exportaciones. Si se considera unicamente el
déficit comercial, seria necesario que las expor-
taciones crecieran al menos 7.5% al afio para
que el producto interno bruto pudiera aumentar
en forma sostenida a una tasa media anual de
7% durante 30 afios (bajo el supuesto de que
no es posible una sustitucién adicional). Un cre-
cimiento mis acentuado de la economia reque-
rirdA de un mayor dinamismo de las exporta-
ciones.

Los puntos salientes del analisis efectuado pue-
den resumirse asi:

a) Existe una tendencia sistematica al dese-
quilibrio externo porque las necesidades de im-
portacién crecen mas rapidamente que las expor-
taciones;

b) Las necesidades de importacion se elevan
al acelerarse el crecimiento de la economia co-
mo consecuencia de los cambios de estructura

_(aunque los coeficientes individuales de impor-

tacién permanezcan constantes) ;
c¢) A largo plazo, el déficit comercial y el de
balance de pagos aumentan (o disminuyen) mas



que proporcionalmente ante las fluctuaciones de des del capital extranjero refuerzan el desequili-

los ingresos de exportacién, debido a los efectos brio externo, y

indirectos de las remuneraciones del capital ex- e) El estrangulamiento externo limita de he-

tranjero; cho la aceleracién del crecimiento de la eco-
d) Las remesas cada vez mayores de utilida- nomia.
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ALGUNAS CONCLUSIONES RELATIVAS A LA INTEGRACION,
LA INDUSTRIALIZACION Y EL DESARROLLO ECONOMICO
DE AMERICA LATINA!

Introduccion

¢ Cuél puede ser el papel de la industria basica
en el desarrollo de América Latina durante los
préximos lustros?
¢Es suficiente para sustentar ese desarrollo
una politica de exportacién de manufacturas
apoyada fundamentalmente en los sectores que
han alcanzado un alto grado de eficiencia? ;Es-
ta la sustitucién de importaciones tan agotada
como suele creerse?
¢Cudl puede ser la contribucién de la inte-
gracion econémica al desarrollo de los paises de
América Latina? ;Es esta integracién impor-
tante solamente para los paises medianos y pe-
quefios cuyo mercado es de tamafio reducido, o
también lo es para los de mayor tamafio? ;Es
el mercado de estos Gltimos realmente tan gran-
de como frecuentemente se piensa, y suficiente
para permitirles salir directamente con produc-
tos manufacturados al .mercado internacional,
sin preocuparse de América Latina?
¢Qué relacién hay entre la integracién eco-
némica y la forma de encarar el desarrollo in-
- dustrial, sea como proceso de sustitucién de
importaciones, de exportacién de manufacturas
o como una combinacién de ambos? ;Interesa
la integracion en particular a las industrias ba-
sicas?
¢ Deben buscarse los efectos de la integracién
solo a través del libre comercio o tienen que
procurarse complementariamente a través de un
minimo de programacién regional o, al menos,
de concertacién de politicas de desarrollo?
¢JHan sido hasta ahora importantes los efec-
tos favorables de la integracién en el desarrollo

* El presente trabajo sintetiza las conclusiones de
un estudio reciente de la CEPAL titulado Integracién,
sustitucién de importaciones y desarrollo econémico de
América Latina, que en su versién preliminar lleva la
signatura ECLA/PC/DRAFT/109 y aparecerd publica-
do muy pronto. Estas conclusiones contribuyen a de-
terminar mds correctamente el estado actual del desa-
rrollo industrial de los paises de América Latina, las
necesidades futuras del mismo y el papel que puede
desempefiar la integraciéon econémica para facilitar
y hacer mds eficiente el crecimiento de la industria;
por este motivo es 1til presentarlas aqui, en forma
sintética. Los elementos de juicio que respaldan estas
conclusiones aparecen en el documento citado.
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de los paises centroamericanos? ;Han sido esos
efectos poco significativos, como generalmente
se dice, en el caso de la Asociacién Latinoame-
ricana de Libre Comercio (ALALC)? ;Son se-
rios en realidad los problemas del equilibrio en-
tre paises que se integran?

Tales son las interrogantes que han inspirado
la realizacién de este trabajo; aunque no sea
posible todavia darles respuesta completa, si es
posible clasificar los problemas que encierran,
lo que constituye una contribucién valiosa. Pa-
ra hacerlo ha sido necesario ver la integracién
econbmica como un proceso estrechamente li-
gado al desarrollo indusgrial, a la transforma-
cién del comercio y a los cambios de la estruc-
tura productiva.?

El proceso de industrializacién y de desarrollo
de América Latina atraviesa por un periodo de
transicién. Se ha dejado atras la época del de-
sarrollo basado casi exclusivamente en la politi-
ca de sustitucién de importaciones con miras
s6lo al mercado interno de cada pais; la expor-
tacién de manufacturas en el 4mbito latinoame-
ricano y hacia el resto del mundo ha alcanzado
en varios paises de la region magnitudes apre-
ciables y se encuentra plenamente asentada,
aunque todavia no pierde del todo su caricter
incipiente, que se traduce en el hecho de que
tales exportaciones constituyen ain proporciones
relativamente pequefias de la produccién indus-
trial.

La reaccién contra los defectos indudables que
ha tenido el proceso de sustituciéon de importa-
ciones establecido exclusivamente en el ambito
limitado de cada mercado nacional, ha sido muy
vigorosa y ha llegado muy lejos, tanto en lo
intelectual como en la politica aplicada. Se
critica con razén la poca eficiencia de muchas
actividades industriales que han crecido bajo
una proteccién muy fuerte e indiscriminada; se
observa el contrasentido representado por la sub-
utilizacién de capacidad en muchos sectores in-
dustriales de paises que sufren una aguda esca-

"sez de capital; preocupa la limitada capacidad

de absorcién productiva de mano de obra por

2 Esto no significa olvidar las importantes relacio-
nes de la integracién con el transporte, la energia, el
movimiento de capitales, la agricultura, etc.



parte de la industria manufacturera, ligada a
un ritmo de crecimiento industrial que ha sido
insuficiente en el promedio de periodos largos y
cuyas caracteristicas han favorecido poco la crea-
cién mas activa de empleo; se critica el funcio-
namiento de una industria manufacturera que
se basa de manera unilateral en un mercado que
abarca sélo parte limitada de la poblacién y
que deja fuera vastos contingentes cuyo bajo po-
der adquisitivo no les permite ejercer —a través
de la demanda— un influencia positiva en el
desarrollo.

En el terreno de la politica econémica practi-
ca, se ha cambiado en forma bastante clara el
comportamiento de la economia de muchos pai-
ses vy se ha logrado abrirlas mucho mais al exte-
rior, lo que se refleja en la alta velocidad con
que crecen las importaciones.

Muchas de las criticas a algunas de las carac-
teristicas bésicas del proceso de sustitucién de
importaciones en el pasado son indudablemente
acertadas. Pero no se justifica la actitud extre-
ma opuesta de desconocer los avances indudables
que se han logrado en la industrializacién y el
desarrollo; en la creacién de una infraestructura
manufacturera que permite ahora enfocar nue-
vas etapas, y en la adquisicién de experiencia
productiva y de organizacién y de capacidad la-
boral que en muchos casos permiten alcanzar
condiciones de competencia similares a las del
mercado internacional y con ello habilitan para
iniciar la etapa de exportacién de manufactu-
ras.

Juzgar correctamente los avances pasados y
el estado actual de la sustitucién de importacio-
nes y de la industrializacion, no tiene sélo interés
histérico y académico. Es esencial para inter-
pretar bien la indole de las etapas que habra que
cumplir en el futuro, y las orientaciones mas
adecuadas para enfrentarlas en lo que toca a
politica de desarrollo.

Ahora bien, para juzgar correctamente es in-
dispensable realizar un analisis por sectores més
profundo que los efectuados hasta ahora. Al
hacerlo se podra apreciar que los avances han
sido muy disparejos. Grandes progresos en al-
gunos sectores tienen como contrapartida atra-
s0s conspicuos en otros que, por tener un papel
decisivo en el proceso de desarrollo, limitan y
condicionan seriamente el crecimiento de toda
la economia.

Es preciso por lo tanto superar planteamien-
tos simplistas, incorrectos por ser demasiado ge-
nerales, que enfrentan la exportacién de manu-
facturas y la sustitucién de importaciones como
politicas presuntamente antagénicas. El anilisis
de paises y sectores y la introduccién de la di-
mensién regional frente a la nacional, permiten

determinar mejor la funcién que la industria
bésica y la integracién econémica pueden desem-
pefiar para favorecer un desarrollo mas acelera-
do y sin tropiezos de los paises latinoamericanos.

La situacion de bonanza excepcional que tuvo
lugar en los dltimos afios —particularmente
1972 y 1973— en la economia internacional, se
reflej6 en crecimientos desusadamente altos de
los precios de las exportaciones tradicionales de
América Latina y de las cantidades vendidas al
exterior, tanto de estos bienes primarios como
de manufacturas.

Las perspectivas de la economia mundial para
los proximos afios son mucho menos halagiiefias.
Aunque ello no es tema de este trabajo por ser
objeto de otros anilisis de la CEPAL, cabe su-
poner —sin caer en formulaciones pesimistas—
que los ritmos de crecimiento de la economia
mundial serdn menores, como promedio, en lo
que resta de este decenio que en los iiltimos diez
afios; la inflacién en los paises desarrollados
probablemente serd mas alta. Esto puede signi-
ficar mayor dificultad para mantener ritmos de
crecimiento altos en las exportaciones fuera de
la regitn, y posibilidades de que los precios de
las importaciones de América Latina crezcan
mas que los de sus exportaciones.

El significado de la cooperacién econbmica
regional y del desarrollo de ciertas actividades
productoras de bienes de capital e intermedios
debe volver a considerarse cuidadosamente para
estar en condiciones de enfrentar adecuadamente
los préoximos lustros. Este trabajo intenta con-
tribuir a esa reconsideraci6n.

1. Avance desigual de la industrializacién

El avance del proceso de desarrollo industrial ha
sido muy desigual en distintos sectores y paises
de América Latina. Aunque bien se sabe que
algunos paises de la regién no han atravesado
todavia etapas de desarrollo que otros paises
latinoamericanos han dejado atras, no puede
desconocerse que hasta en los paises de mayor
tamafio, mis avanzados en la industrializacién,
existen todavia grandes diferencias sectoriales,
que se reflejan en los valores muy desiguales de
sus coeficientes de importacién. En estos paises

2 El coeficiente de importaciones y la proporcién de
exportaciones en relacion con la produccién se usan
aqui como indicadores del grado de avance de la
produccién interna. No se desconoce con esto que
tales coeficientes deben considerarse en relacién con
el tamafio del mercado nacional: Estados Unidos, con
un mercado de gran tamafio, tiene proporciones bajas
de ambos coeficientes, siendo un pais avanzado. Los
paises escandinavos, méds pequefios, tienen coeficientes
mas altos. Lo importante son las analogias o diferen-
cias entre los coeficientes de importacién y exporta-
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Griéfico 1

AMERICA LATINA: COEFICIENTES DEL ABASTECIMIENTO IMPORTADO DE LA
DEMANDA INTERNA* CORRESPONDIENTES A DISTINTOS TIPOS DE INDUSTRIAS,
POR GRUPOS DE PAISES
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Grupo I: Argentina, Brasil, México

Grupo II: Chile, Colombia, Peri:. Venezuela

Grupo II: Bolivia, Ecuador

Fuente: Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social.

Nota: Las industrias tradicionales incluyen los sectores siguientes: alimentos, bebidas, tabaco,
textiles, confeccién y calzado, madera y corcho, muebles y manufacturas de cuero: las indus-
trias principalmente productoras de bienes intermedios estin compuestas por los sectores de
pasta y papel, caucho, productes quimicos, derivados de petréleo y productos no metilicos
(cemento, vidrio); finalmente, las industrias metalmecdnicas incluyen la siderurgia y metales
no ferrosos, los productos metalicos, la maquinaria no eléctrica y los equipos de transporte.

a Fraccién de la demanda interna industrial que se abastece con importaciones.

més avanzados (Argentina, Brasil y México) en
1970 (a precios de 1960) solamente se impor-
taban bienes provenientes de industrias tradi-
cionales para satisfacer alrededor de 2% de la
demanda, mientras en los bienes producidos
por industrias intermedias la cifra correspon-
diente era de 9.5% vy en los productos metalme-
canicos de 16.5%. (Véase el grafico I). Ma-

cién de distintos subsectores que componen un sector
de la economia. La industria en conjunto puede tener
un alto grado de relacién con el exterior. En un
pais de mercado pequefio ello es necesario para tra-
bajar con escalas productivas adecuadas. Si el pais
es industrialmente maduro, sus exportaciones en sec-
tores mds avanzados serdn proporcionalmente impor-
tantes en comparacién con sus importaciones. En un
pais de desarrollo inmaduro, en cambio, predominard
la exportacién de sectores mds elementales y la im-
portacién de los mdis evolucionados. El coeficiente de
importaciones medio del total de la economia puede
aumentar en paises latinoamericanos junto con pro-
ducirse avances en la industrializacién y la sustitucion,
en determinados sectores claves,
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yores aun son los coeficientes de importacion
para algunos subcomponentes de las industrias
metalmecénicas que tienen gran importancia pa-
ra el proceso de crecimiento. En el sector vital
de la maquinaria no eléctrica, las importaciones
todavia representaban en 1970 (a precios de
1960), mas de 40% de la demanda en el Bra-
sil, alrededor de 25% en la Argentina y 81%
en México. En general, la produccién de bienes
de capital estd més rezagada, en promedio, que
la de bienes de consumo. A su vez, entre los bie-
nes de capital, la produccién de los que corres-
ponden especificamente a cada industria, que
constituyen el nicleo central de los equipos de
produccién de cada rama industrial y que con-
figuran la tecnologia del sector, esti mas retra-
sada que la produccién de aquellos bienes de
uso general, que se emplean indistintamente en
muchas industrias. Y aun entre las maquinas
herramientas, aquellas que son de uso mas ge-
neral y se ajustan a especificaciones técnicas



menos rigurosas, como las que se usan para re-
paraciones, se producen en mayor proporcién
—respecto de la demanda interna— que aque-
llas mis especializadas, “hechas a la medida”
para un uso determinado y que incluyen, por lo
tanto, un elemento tecnolégico diferenciado, cier-
ta creacion técnica especifica.

El avance tecnologico en la produccién de
cualquier bien —textil, alimenticio, durable de
consumo, quimico— se traduce generalmente en
la creacién de equipos especificos que incorpo-
ran dicho avance. No es entonces casual que
América Latina esté retrasada en la produccién
de bienes de capital especificos. Por su poca ca-
pacidad de creacién o aun de adaptacién tec-
nolégica, la falta de politica cientifica y técnica
y la exigiiidad de los recursos dedicados a estos
fines, no crea nuevos equipos, ni nuevas técnicas
productivas, ni nuevos bienes de consumo que
precisen nuevas técnicas. Lo que hace casi ex-
clusivamente es copiar lo que se genera en pai-
ses desarrollados.

Las diferencias de crecimiento entre ramas y
subramas industriales no son erraticas, sino que
tienen un significado muy claro: estin retrasa-
das precisamente las producciones que tienen un
papel vital en el proceso de innovacién tecnolod-
gica. En lugar de de especializarse en una acti-
vidad del principio al fin para producir bienes
finales, algunos de los principales bienes inter-
medios y sobre todo equipos —situacién que
bien podria corresponder a paises que se hallan
en la avanzada tecnolégica del sector y, que por
lo tanto, no se perjudican al tener que importar
otros bienes—, los paises latinoamericanos han
configurado de hecho un tipo de especializacién
horizontal, y han cedido totalmente el paso a
la innovacién del exterior. En otras palabras,
ha crecido muche la produccién de una gran
cantidad y variedad de bienes, pero todos ellos
dependen de tecnologias que se generan total-

mente en el exterior y que se importan, con

poca o ninguna adaptacién, en forma de bienes
de capital en los que esa tecnologia se plasma.

Esto es tanto mis importante por cuanto la
competencia en el mercado mundial se produce
no sélo en virtud de los menores costos y las me-
jores calidades sino, muy especialmente, de nue-
vos bienes o de cambios que mejoran los bienes
conocidos. Los nuevos modelos de automéviles
y bienes de consumo durables en general son
ejemplos claros del fenémeno sefialado. Pero
éste no soélo afecta dichos bienes, sino todos,
como lo demuestran los nuevos tipos y modelos
de calzado y prendas de vestir, nuevas maneras
de presentar o preparar articulos alimenticios,
etc. La falta de capacidad para innovar se con-
vierte asi en una gran desventaja de la pro-

duccién latinoamericana para competir en el
exterior. Cuando ha habido innovaciones, los
resultados generalmente han sido muy positives.
Importar tecnologia es necesario y conveniente:
todos los paises del mundo, aiin los mas avanza-
dos, lo hacen. El problema surge porque Amé-
rica Latina depende de esa tecnologia impor-
tada en forma tan decisiva y unilateral.

Aun en los paises de mayor tamafio de Amé-
rica Latina esti lejos de haberse avanzado lo
suficiente en la produccién de una gama amplia
de bienes de inversién. La demanda interna de-
pende en proporciones decisivas de las importa-
ciones, de modo que la industria y el proceso
de desarrollo son muy vulnerables y dependien-
tes con relacién al exterior.

Como se dijo antes, el avance de la industria-
lizacién es desigual en distintos sectores. Vien-
do hacia el futuro, debiera decirse que el
progreso industrial ha de ser mas selectivo y es-
pecializado, que ha de combinar el desarrollo de
sectores que hasta ahora quedaron rezagados
con la importacién de manufacturas. La funcién
de la sustitucién de importaciones no puede te-
ner la misma magnitud cuantitativa que en el
pasado, pero si tiene indudable importancia
cualitativa y en sectores decisivos. Esto se per-
cible claramente si se tiene en cuenta que pre-
cisamente los sectores que méas rezagados estan
en el proceso de sustitucién son aquellos que
producen bienes de importancia tan crucial para
el desarrollo como los bienes de capital (par-
ticularmente los especificos) y algunos bienes
intermedios bésicos.

Al observar la situacién actual en distintos
paises de América Latina, también se puede
apreciar que en muchos de ellos los coeficientes
de importacién son todavia altos, como reflejo
de potencialidades de sustitucién apreciables en
vastas areas de la economia. Es claro, por otra
parte, que el coeficiente de importacion se ha
estabilizado en niveles mis elevados para algu-
nos paises que para otros, lo que aparentemente
se relaciona con el tamafio de sus mercados; los
mercados nacionales de tamafio intermedio o
pequefio no permiten avanzar més alla de cierto
grado en el desarrollo de determinados sectores
que, por sus caracteristicas, requieren ciertas
magnitudes de produccién. Esto indica las posi-
bilidades de! proceso de integracién y destaca
la importancia que puede tener en el desarrollo
de los paises de América Latina. En muchos ca-
sos la sustitucién puede —y debe— combinarse
con exportacién, estableciendo industrias que,
junto con satisfacer la demanda nacional, cubran
parte de las de otros paises de la regién y tam-
bién salgan a conquistar mercados externos.

Se puede afirmar que de aqui en adelante
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el centro de gravedad de la politica sustitutiva
tiene que ser diferente al del pasado y distinto
para los diversos tipos de paises. En los paises
grandes, la sustitucién de bienes de capital y
de algunos bienes intermedios puede cumplir
una funcién fundamental, y en cambio la sustitu-
cién de bienes de consumo tendrd importancia
secundaria. En los paises intermedios y peque-
fios todavia puede imprimir cierto dinamismo
importante la sustitucién de bienes de consumo
durables y aun de algunos bienes de consumo
no durables. En este dltimo grupo de paises,
por supuesto, también tiene potencialidades pro-
misorias la sustitucién de bienes de capital e
intermedios, que se ven dificultadas por merca-
dos pequefios pero que pueden aprovecharse con
la-integracién.

2. Aceleraciéon del crecimiento de las
importaciones

Hasta 1965 el crecimiento medio de las impor-
taciones era 4.0 veces el del producto; vale de-
cir, que a un crecimiento anual de 6% del pro-
ducto correspondia un crecimiento de 2.4% de
las importaciones. En cambio, a partir de 1965
y hasta 1973, la relacién entre ambos ritmos de

crecimiento pasé a ser de 1.3, en promedio; al
mismo ritmo de crecimiento de 6% anual del
producto corresponderia ahora un incremento
de 7.8% de las importaciones.

El comportamiento de las importaciones ‘es
todavia mas notable en algunos paises de Amé-
rica Latina. En el Brasil, a partir de 1965 y
hasta 1973, las importaciones crecen con una
velocidad que casi duplica la del crecimiento
del producto. En la Argentina, a partir de 1966
el ritmo de crecimiento de las importaciones es
aproximadamente 1.8 veces el del producto. Con-
trastando con estos dos casos destacan los de
Peri y Centroamérica; en el Perii la elastici-
dad de las importaciones con respecto al pro-
ducto en los +Gltimos afios es menor que la expe-
rimentada hasta la primera mitad de los afios
sesenta; en los paises centroamericanos, debido
a la sustitucién y a la contraccién de las impor-
taciones hacia el final del decenio de 1960, el
crecimiento de las importaciones en compara-
cién con el del producte fue menor que el expe-
rimentado hasta antes de 1968; la vigencia del
Mercado Comiin Centroamericano permitié lo-
grar una sustitucién de importaciones provenien-
tes del resto del mundo que influyé mucho en
este resultado.

Gréafico II

AMERICA LATINA: EVOLUCIONES DE LAS IMPORTACIONES Y EXPORTACIONES DE
BIENES Y SERVICIOS, EXCLUIDOS LOS PAGOS A FACTORES, ENTRE 1950 Y 1972
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FuenTE: Comisién Econémica para América Latina.
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Este cambio en el comportamiento de las im-
portaciones de América Latina explica que, des-
pués de muchos afios de saldos comerciales fa-
vorables y pese a fuertes incrementos de las ex-
portaciones, América Latina haya vuelto a tener
saldos comerciales negativos entre 1970 y 1973:
las importaciones crecieron afin mas rapide que
las exportaciones totales. (Véase el grafico Il.)
Este hecho es muy significativo, ya que el au-
mento del poder adquisitivo de las exportaciones
deriva en parte de un cambio estructural de las
mismas (crecimiento de las manufacturas), pero
también, en medida importante, de causas tem-
porales y reversibles, como €l aumento de pre-
cios de algunos productos bisicos. La acelera-
ciéon del crecimiento de las importaciones re-
fleja, en cambio, €l efecto de caracteristicas es-
tructurales de la economia que, en caso de fre-
narse las exportaciones en el futuro, obligarfan
a un reajuste costoso y dificil, presumiblemente
con sacrificio del ritmo de crecimiento del pro-
ducto, cosa que ya ocurrié en el pasado. Relajar
la atencién ante el estrangulamiento externo que
ha afectado a muchos paises en los dltimos afios
bien puede ser prematuro.

Entre las razones que explican el fuerte incre-
mento de las importaciones pueden mencionarse
varias muy importantes.

En primer lugar, a medida que el ingreso
por habitante de un pais crece, cambia la com-
posicién de la demanda. Con el crecimiento del
ingreso, se eleva con més rapidez la demanda de
bienes con mayor contenido importado. Esto
ocurre porque los sectores con ingresos interme-
dios y altos, que son los que més gravitan en la
demanda efectiva, a medida que satisfacen sus
necesidades mas simples y ven aumentar su in-
greso, demandan de preferencia bienes mas com-
plejos. Entre los bienes de consumo, por ejemplo,
la demanda de los productos durables mas sofis-
ticados crece con mas celeridad que la de otros
bienes mas simples que satisfacen necesidades
mas elementales. Este hecho adquiere mayor re-
lieve porque la generacién de nuevos bienes pro-
venientes del cambio tecnolégico se realiza en
el exterior y, por lo tanto, América Latina tiene
que importarlos sistematicamente en altas pro-
porciones. En cuanto a los bienes de capital,
como se senalé anteriormente, el coeficiente de
importacién de los mismos es muy alto. Al cre-
cer el ingreso aumenta la proporcién que en la
demanda tienen los bienes de alto contenido
importado y las importaciones crecen mas rapi-
damente que el producto. Si el crecimiento del
producto se acelera, se produce todavia un au-
mento en la proporcion de inversién y, por lo
tanto, una tendencia adicional al aumento del co-
eficiente de importaciones. En esta forma, el

coeficiente de importaciones del total de la eco-
nomia puede aumentar, aunque se mantenga
estable el de todos y cada uno de los sectores,
como resultado de un cambio en la composicién
de la demanda que hace crecer més rapidamente
la de aquellos bienes con un contenido impor-
tado mayor. Esto quiere decir que aunque no se
produzca avance ni retroceso en la produccién
nacional con respecto a la importacién en sector
alguno de la economia, de todas maneras habra
una tendencia a que crezca mas rapidamente la
necesidad de importaciones que el producto.. Asj,
cuando en una economia en desarrollo, como
son las de América Latina, el coeficiente de
importaciones se mantiene constante, ello sig-
nifica que en algunos sectores de la economia
se estd produciendo una sustitucién de importa-
ciones que compensa el efecto de este cambio en
la estructura de la demanda.

En segundo lugar, la produccién interna de
los bienes mas avanzados, cuando comienza,
tiene un alto contenido de bienes intermedios
y de capital que provienen del exterior, de mo-
do que aunque la demanda se satisfaga aparen-
temente con produccién nacional, de hecho causa
altas importaciones.

En tercer lugar, el comercio intrazonal ha
impulsado el incremento de las exportaciones,
con efectos beneficiosos importantes para las
economias de los paises, pues representa un fac-
tor de expansién. Pero evidentemente el aumen-
to de las exportaciones en este caso significa al
mismo tiempo un aumento de las importaciones
para cada uno de los paises de la regién y para
ella en su conjunto: siendo el equilibrio del co-
mercio de cada pafs con la zona una considera-
ci6on fundamental de politica, no se puede pro-
ducir un aumento sistematico de las exportacio-
nes sin que vaya acompafiade de un incremento
correlativo de las importaciones. Este incremento
del comercio intrazonal deriva en algunos casos,
en forma directa, de decisiones de integracion
econémica, y en otros, de efectos indirectos de
los mismos procesos; sobre este punto se vol-
verd mas adelante.

En cunarto lugar, en muchos paises se ha aflo-
jado la contencién de importaciones desde fuera
de América Latina que tuvo lugar hasta media-
dos del decenio de 1960. El propésito de hacer
mas competitiva su economia, asi como la ma-
yor disponibilidad de divisas gracias al acelerado
crecimiento de las exportaciones, indujeron a
muchos paises a adoptar politicas de mayor
apertura hacia el exterior, con menos proteccién
y, por consiguiente, con mayores coeficientes de
importacién de muchos tipos de bienes. Esto se
observa en el incremento de los coeficientes de
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importacién_ de muchos sectores de la economia
en varios paises de la regién.

En quinto lugar, en algunos paises de Amé-
rica Latina ha habido en ciertos afios un incre-
mento extraordinario de las importaciones en
virtud del financiamiento externo. El aumento
de los créditos de proveedores de maquinaria y
equipo, estrechamente ligado a esta situacion,
tiene una derivacién desfavorable, porque sus
condiciones de interés y amortizacién suelen ser
gravosas y por lo tanto recargan severamente los
servicios de la deuda externa, que comienzan a
pesar con fuerza en el balance de pagos.

3. Asimetria del comercio exterior como
manifestacion de un desarrollo inmaduro

La estructura de las importaciones y la de las
exportaciones de los paises latinoamericanos,

aun de los relativamente més desarrollados, mues-
tra una asimetria muy marcada: ambas son muy
diferentes entre si y a su vez muy distintas de
las correspondientes a economias desarrolladas
maduras. (Véase el grafico III.)

En los paises desarrollados, la estructura de
las importaciones es bastante parecida a la de
las exportaciones, juzgadas ambas segin el sec-
tor de origen de los bienes. ;Por qué es impor-
tante el sector de origen? Porque los distintos
sectores tienen significados diferentes para el
desarrollo econémico. Los bienes primarios ex-
portados indican la disponibilidad de recursos
naturales. Las ventas al exterior de bienes semi-
elaborados son indicadores de un avance inicial
en el proceso de industrializacién que permite
exportar los bienes primarios con cierta elabo-
racién industrial y, por lo tanto, con cierto con-
tenido de mano de obra manufacturera, mejor

Grifico I

AMERICA LATINA: ESTRUCTURA COMPARADA POR SECTORES DE LAS
IMPORTACIONES Y EXPORTACIONES DE BIENES, 1970»

(Porcentajes)
IMPORTACIONES SECTORES EXPORTACIONES
12.2 Primarios®/ 432
8.5 Tradicionales®/ 30.7
237 Intermediosd/ 137
49.7 Metalmecanicost/ 11.2
[ 52 Diversost/ 0.9 “

|«

Otros sectores

o |

‘FUENTE CEPAL, a base del Anexo Estadistico del documento ECLA/PC/Draft/109, op. cit.
Los datos se basan en una muestra de’ Argentina, Brasil, Chile, México, Venezuela y Centro-

américa.

b Agrupaciones CIIU 01 a 19. (La CIIU a que se refiere esta nota y las siguientes es la contenida
en Naciones Unidas, Clasificacion industrial internacional uniforme de todas las actividades eco-
nomicas, Informes estadisticos, Ser*e M. No. 43 Nueva York, 1966).

Agrupaciones CIUU 20 a 26 mas 29.
Agrupaciones CIIU 27 y 30 a 33.
Agrupaciones CITU 34 a 38.
Agrupaciones CIIU 28 y 39,

" o o0

70



remunerada que la que emplea la produccién
primaria. La posibilidad de exportar productos
de industrias livianas —bienes de consumo no
durables y durables— representa un paso adi-
cional y significa que el pais esta en condiciones
de exportar manufacturas propiamente dichas.
La venta al exterior de bienes producidos por
industrias basicas, sobre todo los bienes de capi-
tal especificos que se mencionaron antes, se lo-
gra al alcanzar el pafs un grado de madurez que
le permite estar, al menos en algunos sectores,
en la avanzada tecnolégica e industrial, y com-
petir internacionalmente en la produccién y
venta de los bienes en los que quedan incorpo-
radas las innovaciones que se van efectuando en
las distintas industrias.

Cada uno de los paises latinoamericanos ex-
porta en condiciones competitivas algunos bienes
primarios, e importa otros; la disponibilidad de
recursos naturales que esto refleja es un hecho
positivo de indudable importancia, como lo re-
vela lo ocurrido recientemente con el petrdleo
y como lo muestra también el agudo interés de
los paises desarrollados por asegurarse un abas-
tecimiento normal y adecuado de productos pri-
marios. También han logrado los paises latino-
americanos avanzar en la exportacién de bienes
primarios semielaborados, si bien es mucho lo
que les queda por hacer en esta materia, ya que
generalmente venden al exterior el grueso de los
productos primarios con muy poca o ninguna
elaboracién. Los paises mas avanzados de la re-
gién estin apenas iniciando la etapa de expor-
tacién de blenes manufacturados provenientes
de industrias livianas (bienes de consumo no
durables y durables), y las ventas de estas in-
dustrias al exterior todavia constituyen propor-
ciones reducidas de la produccion correspondien-
te. Ademds, los paises de Ameérica Latina venden
estos productos de industrias livianas predomi-
nantemente a otros paises latinoamericanos,
mientras que los productos primarios y semi-
elaborados los exportan principalmente a paises
desarrollados. Finalmente, los avances en la ex-
portacién de hienes de industrias bésicas, equi-
pos especificos, etc., son sumamente modestos
y practicamente carecen de significacién, aun
en los paises mas industrializados de América
Latina.

La estructura de las importaciones de los pai-
ses latinoamericanos también es dispareja, y re-
fleja su grado de desarrollo actual. Los produc-
tos primarios estin presentes en las importacio-
nes de cada pais, segin determina la insuficien-
cia de sus propios recursos naturales; general-
mente estos productos no representan una pro-
porcién muy alta de las importaciones, sobre
todo en los paises mas avanzados de la regién.

Son importantes, sin embargo, las adquisiciones
de combustible —petréleo y carbén coquizable—
que hacen muchos paises, y que dltimamente
les han creado dificultades de balance de pagos.
En algunos casos alcanzan también niveles apre-
ciables las importaciones de algunos productos
metalicos sin elaborar o semielaborados (cobre
y aluminio, por ejemplo) y las de bienes alimen-
ticios (trigo, carne y otros).

Estas importaciones de productos primarios o
semielaborados son muy dificiles de reducir, por
tener generalmente cardcter imprescindible; sin
embargo, habitualmente no absorben una pro-
porcion muy alta de las importaciones, sobre
todo en los paises relativamente més evoluciona-
dos de la regién. Las importaciones de produc-
tos de industrias livianas (bienes de consumo no
durables y durables) han tendido a disminuir
marcadamente y aun a desaparecer en los paises
mas industrializados de América Latina, - preci-
samente en virtud del proceso de sustitucion de
importaciones; en la actualidad tales bienes re-
presentan proporciones muy pequefias de las im-
portaciones totales. En cambio, han ido absor-
biendo proporciones cada vez mayores de las
importaciones totales los bienes producidos por
industrias basicas: algunos bienes intermedios
y sobre todo los bienes de capital. El conjunto
de las importaciones de productos de industrias
mecanicas y quimicas, que constituian 53% de
las importaciones totales de bienes en 1960, so-
brepasan en la actualidad el 65%. Todos ellos
son bienes esenciales, y su decisiva gravitacién
en las compras al exterior es fruto de la peculiar
industrializacién que ha tenido lugar en Améri-
ca Latina que, como se sefialé antes, dejé siste-
maticamente atrds a las industrias basicas.

Como bien se sabe, el predominio cada vez
mayor de bienes industriales esenciales en las
importaciones explica que, pese al gran avance
de la sustitucién de importaciones y la industria-
lizacién, no haya disminuido la vulnerabilidad
externa ni las dificultades de balance de pagos
que encaran los paises de América Latina al irse
desarrollando. Los problemas del sector externo
han cambiado de caracter, pero su gravedad no
ha disminuido. Sus manifestaciones se han ido
haciendo mas criticas porque las dificultades del
balance comercial no pueden resolverse ahora
por la via facil de disminuir importaciones no
esenciales, ya que éstas se han suprimido. Cuan-
do baja el poder adquisitivo de las exportaciones
se hace preciso sacrificar importaciones esencia-
les, en desmedro del nivel de actividad econé-
mica y, sobre todo, del ritmo de formacién de
capital y de crecimiento.

Las economias desarrolladas maduras tienen
generalmente —en lo que toca a los bienes ma-
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nufacturados— estructuras de importaciones y
exportaciones similares entre si. Importan y ex-
portan bienes provenientes de industrias livia-
nas productoras de bienes no durables y dura-
bles, y de industrias basicas productoras de bienes
intermedios y de capital. Las diferencias apre-
ciables que se chservan en algunas de ellas se
refieren a los bienes primarios; asi, los paises
de Europa occidental y el Japén importan pro-
ductos primarios en cantidades mucho mayores
de las que exportan, ya que su escasa disponi-
bilidad de recursos naturales les pone en este
momento en desventaja evidente con respecto,
por ejemplo, a los Estados Unidos. También en
este caso la asimetria entre la estructura de las
importaciones y de las exportaciones tiene con-
secuencias desfavorables para el proceso econd-
mico. Pero estas economias desarrolladas no tie-
nen dificultades importantes en relacién con los
bienes manufacturados, puesto que han ido
creando una capacidad productora y exportadora
en distintos tipos de sectores industriales, lo que
les asegura equilibrio en su desarrollo interno
y un comportamiento también equilibrado, y di-
namico, en su comercio exterior.

Disponer de capacidad de exportacién y de
competencia en distintos tipos de industrias (li-
vianas y pesadas, productoras de bienes de con-
sumo no durables y durables, intermedias y de
capital) no significa que un pais no se pueda
especializar. La especializacién estd en la base
de la produccién a escalas apropiadas y, por lo
tanto, de las posibilidades de competir. Las eco-
nomias desarrolladas maduras exportan todo tipo
de bienes, pero no todos y cada uno de los bie-
nes. Dentro de cada uno de los sectores indus-
triales, eligen grupos de productos en los cuales
concentran su esfuerzo de produccién, tecnolo-
gia, innovacién, competencia y exportacion. El
pais exporta tales bienes y a su vez importa
otros provenientes del mismo sector de activi-
dad econdémica: exporta e importa textiles, ex-
porta e importa productos quimicos basicos,
exporta e importa bienes de consumo durables, ex-
porta e importa bienes de capital. Es decir, el pais
se especializa en algunos productos quimicos e im-
porta otros, y lo mismo hace con los textiles, los
bienes de capital y otros. Muy distinto es lo
que ocurre en las economias de América Latina,
que como se dijo antes, exportan sistematica-
mente ciertos tipos de bienes (productos prima-
rios, algunas semimanufacturas, muy pocos bie-
nes de consumo no durables y durables y casi
nada de bienes intermedios basicos y equipos
productivos) e importan, también de manera
sistematica, lo que esti ausente en sus exporta-
ciones: bienes intermedios bésicos y bienes de
capital. Esto no sélo refleja un desarrollo interno
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desequilibrado y una desventaja en la creacién
y adaptacién de tecnologia, sino que ademas es
la fuente principal del estrangulamiento externo
crénico: los bienes que se exportan son aque-
llos cuyo comercio mundial crece mis lentamen-
te;* los bienes que se importan son los que
tienen elasticidad de demanda més alta con
respecto al ingreso y, por lo tanto, sus importa-
clones tienden a crecer a un ritmo sistematico
mas alto que el ritmo de crecimiento del pro-
ducto. En el juego de estas dos velocidades dis-
tintas de crecimiento del comercio mundial de
los bienes exportables y de la demanda de los
importables se sintetiza la tendencia crénica al
déficit de balance comercial. Mientras no se
cambie la estructura relativa de las exportacio-
nes y de las importaciones para hacerlas mas
simétricas, mas analogas entre si, no se solucio-
nard el problema de balance de pagos ni se
lograran las condiciones para un crecimiento
sostenido y sin dificultades.

Pero hay un hecho méas que agrava la situa-
cién. En el supuesto de que se mantengan cons-
tantes los coeficientes de importacién de los bie-
nes provenientes de todos y cada uno de los sec-
tores de actividad econémica, el coeficiente de
elasticidad de las importaciones totales con res-
pecto al producto aumenta a medida que se
incrementa el ritmo de crecimiento. Es decir,
no sblo el coeficiente de elasticidad es mayor
que la unidad, y por lo tanto las importaciones
tienden a crecer més rapidamente que el produc-
to, sino que ademas esta situacién se va agravando
a medida que el ritmo de crecimiento se acelera,
por cuanto el mismo coeficiente de elasticidad
se va incrementando.

Como quedd esbozado antes, tampoco puede
lograrse esta diversificacion de las exportacio-
nes y este avance en la produccién de bienes
intermedios basicos y de capital, a través de
una dispersién del desarrollo industrial. Tam-
bién se indicé antes, y quedard de manifiesto
mas adelante, que la especializacién es esencial
para lograr escalas de produccién adecuadas y
para enfrentar —mediante una concentracion
del esfuerzo y de los recursos escasos disponi-
bles— los problemas tecnolégicos, econdmicos,
financieros y de organizacién, con miras a pro-
ducir bienes mis complejos que puedan compe-
tir en el ambito internacional. Esto puede lo-
grarse de manera compatible con la diversifica-
cién sectorial del comercio mencionada antes,

* Si se incorporaran efectivamente al mercado las
grandes masas con bajo nivel de ingreso de América
Latina, Asia y Africa, la elasticidad de demanda res-
pecto al ingreso de los productos primarios podria cam-
biar. Esa incorporacién, sin embargo, no parece tan
cercana y masiva como para cambiar a corto plazo
el comportamiento actual.



adoptando una especializacién intrasectorial y
abandonando la pauta de especializacién inter-
sectorial que han seguido hasta ahora los paises
de América Latina.

Es bueno recalcar de paso que las importacio-
nes y exportaciones intrazonales tienen un grado
de simetria mucho mayor con respecto a la pro-
duccién y la demanda de los paises latinoameri-
canos, que aquellas extrazonales. Este compor-
tamiento diferente del comercio intrazonal con
respecto al comercio con el resto del mundo re-
fleja la forma en que la integracién econdmica
de las economias, formal o no, estd contribu-
yendo al desarrollo de los paises —aunque en
escala todavia pequefia—, a un mayor equilibrio
en la estructura econdémica y comercial.

4. Tamafio del mercado y desarrollo

Si se juzga por el niimero de habitantes, Amé-
rica Latina, y varios de los paises que forman
parte de ella, tienen un mercado bastante am-
plio. Pero esa amplitud es mis aparente que
real. Si se observa el comportamiento de la de-
manda de sectores sociales con distintos niveles
de ingreso, se aprecia con claridad que sola-
mente las personas cuyo ingreso por habitante
es superior a los 500 ddlares anuales generan
una demanda significativa de bienes industriales
no alimenticios. Mas del 80% de la demanda de
manufacturas no alimenticias de América Latina
proviene de personas cuyo ingreso es superior a
la cifra mencionada. La mitad de la poblacién
de América Latina tiene un ingreso inferior a
500 délares.

La situacién es atin mas marcada en la de-
manda interna de productos de industrias como
la quimica y la de maquinaria no eléctrica, que
por si solas sobrepasan la mitad de las impor-
taciones totales de la regién. Solamente un 20%
de la poblacién latinoamericana —que tiene
patrones de demanda de consumo similares a los
europeos— puede considerarse plenamente in-
corporado al mercado de estos bienes; ese 20%
corresponde a personas con ingresos anuales por
habitante superiores a los 1 000 délares, que son
quienes generan una demanda significativa de
lo que producen dichas industrias.

Entre las industrias mecénicas se incluye to-
davia la produccién de algunos bienes de con-
sumo durables relativamente simples que estan
al alcance de estratos de la poblacién con ingre-
sos medianos. En lo que toca a los bienes mas
evolucionados, que enfrentan la demanda més
dinamica, la situacién es aiin més clara, pues
sblo una pequefia minoria tiene acceso a ellos.

En la practica, entonces, el desarrollo indus-

trial esta montado y dinamizado por un sector
pequefio de la poblacién. No es de extrafiar pues
que las fabricas sean demasiado pequefias y
que atn asi una proporcién muy considerable
de su capacidad productiva no alcance a utili-
zarse. Los esfuerzos de ahorro, capitalizacion y
absorcién de financiamiento externo se frustran
en medida importante porque las plantas insta-
ladas con ese capital sblo se aprovechan parcial-
mente. Unicamente la alta proteccién de que
ha disfrutado la industria en América Latina le
ha permitido establecerse y prosperar, pese a las
fébricas pequefias, la subutilizacién de la capa-
cidad productiva y los altos costos que todo ello
acarrea.

En sintesis, el mercado efectivo de los paises
latinoamericanos es mucho menor que el poten-
cial. El bajo ingreso por habitante, unido a su
desigual distribucién, hace que una proporcién
muy alta de la poblacién no traduzca sus nece-
sidades en demanda efectiva.

Asi, el mercado real de toda América Latina
para las industrias quimica y de maquinaria no
eléctrica no es mas amplio que el de paises eu-
ropeos como Francia o ltalia, y ademis se en-
cuentra fraccionado, porque el grado de integra-
cién entre los paises es todavia muy reducido.
Quienes estan practicamente excluidos del mer-
cado por tener un ingreso inferior a los 500 dé-
lares anuales suman el 30% de la poblacién
en la Argentina, el 40% en Venezuela, €l 50%
en Chile, el 60% en México, el 80% en Colom-
bia y el 90% en Honduras.

A la limitacién interna del mercado nacio-
nal de cada pais se agrega la separacién que
existe entre los paises. Las fabricas se dividen
para atender cada una a un mercado nacional.
Hasta los paises con mayor poblacién tienen mer-
cados efectivos pequefios segin pautas internacio-
nales, lo que exige una inversién muy alta por
cada unidad de produccion. Se elevan asi los
costos por encima de los internacionales, y se
hace mucho maés dificil dar continuidad y em-
puje a la politica de exportacién de manufactu-
ras fuera de la regién. Solo con subsidios es
posible compensar tales desventajas.

Aun al mayor de los mercados latinoamerica-
nos, el brasilefio, que en 1973 abarcaba 40%
de la poblacién regional, sdlo correspondia 32%
del producto regional, y a México 26% ; entre
los paises mas pequefios, a Bolivia y Ecuador
correspondian porciones aproximadas al 1% del
producto latinoamericano. Segin este indicador
econdmico, el conjunto de los paises andinos se
sitia entre México y la Argentina, aunque su
poblacién supera a la de cada uno de estos dos
paises.

En lo que se refiere a la demanda interna
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sectorial, Brasil es nuevamente el mercado de
mayor tamafio, aunque en algunos sectores es
superado por el Grupo Andino y en otros por
Argentina o México. Los tres paises de mayor
tamafio de la regién, y el Grupo Andino en su
conjunto constituyen, con algunas diferencias,
mercados de magnitud comparable.

El rezago de las industrias bésicas que ya se
menciond, y las cuantiosas importaciones de bie-
nes de esas industrias que derivan de ello, hacen
que, paraddjicamente, América Latina represente
en conjunto un cliente mundial de gran enver-
gadura. Para las exportaciones de los productos
mecanicos que efectiia Estados Unidos, América
Latina es un mercado cuatro veces superior al
japonés. Para las exportaciones europeas de este
mismo rubro, América Latina representa un
mercado algo menor que la mitad del norte-
americano. De las exportaciones europeas de
maquinaria no eléctrica, América Latina com-
pra unas tres veces més que el Japdén y algo
menos que los Estados Unidos. En el comercio
japonés de exportacién, los paises latinoameri-
canos en conjunto absorben exportaciones equi-
valentes a la mitad de las que el Japén efectia
a Europa.

La importancia de América Latina como com-
prador mundial de maquinaria y equipe pone
de relieve su poder negociador potencial en caso
de que aplicara una politica coordinada, pero
ademas senala claramente lo que podria lograrse
a través del desarrollo arménico de estas indus-

trias en los paises de la regi6n, con miras a
mercados regionales y no segregados por paises.

Consideraciones similares se aplican a la in-
dustria quimica. (Véase el cuadro 1). En muchas
industrias basicas de América Latina una deter-
minada capacidad requiere entre 40 y 50% mas
inversibn que en los paises desarrollados, en
virtud del tamafio reducido de las instalaciones.
Para la mayor parte de los productos quimicos
que integran una lista seleccionada (entre ellos
acido sulfdirico, sosa caustica, carbonato de so-
dio, urea, DDT, polietileno, negro de humo),
los precios de Argentina, Brasil, México, Perd
y Venezuela son entre 50 y 300% mayores que
los de las fibricas internacionales de tamafio co-
rriente. Y como las fabricas internacionales mas
competitivas son por supuesto mucho mayores
que las de tamafio corriente, con sus precios la
diferencia es atnm mayor. Para el resto de los
paises de América Latina la distancia con res-
pecto a los precios internacionales es todavia
mas grande.

Otro ejemplo significativo es el de la industria
de construccién naval. La capacidad individual
de los astilleros latinoamericanos varia entre
12000 y 80000 toneladas de porte bruto al
afio (en uno solo llega a las 150 000 toneladas).
En Japén, Suecia, Espafia y Reino Unido, la
capacidad normal de cada astillero varia entre
500000 y 700 000 toneladas de porte bruto por
afio, y en algunos casos excepcionales sube hasta
1400 000 toneladas. El hecho de que en Améri-

Cuadro 1

ALGUNOS PRODUCTOS QUIMICOS: COMPARACION DE PRECIOS
LATINOAMERICANOS Y DE PAISES DESARROLLADOS

(Délares por toneladas)?

. . , . . Estados Europa
Argentina Brasil México Pert; Venezuela p
Producto 8 Unidos rango
1966 1968 1964 1966 1965 1967 1967

Acido sulfirico 73 470 34b 92 77 30 31- 40
Sosa caustica 198 151 126> 166 155 121 75-103
Carbonato de sodio — 137 52b — 50 34 35- 53
Glicerina refinada 545b ves 680D 610b 5550 5500 560-830
Urea — 186 107t — 97b e 110 84- 97
DDT 1001 480p 580 —_ — 375 240-2604
Polietileno 955 533 477 — — 330 220-2504
Negro de humo 390 324 240 — 285 140 165-200

Nota: Véanse datos sobre la relacién entre las posibilidades de avance de cada industria y el tamafio de mer-
cado, para la industria de construccién naval y la automotriz, en CEPAL, Integracion, sustitucién de importa-

ciones y desarrollo econémico de América Latina, op. cit.

2 Tipos de cambie utilizados: los oficiales correspondientes a la informacién de precios.
b Precio inferior a 1.5 veces el precio europeo o internacional medio.

¢ Precio por debajo del costo.
4 Rango internacional usual.
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ca Latina la industria de construccién naval esté
orientada a mercados nacionales aislados hace
que, pese a la apreciable demanda de barcos de
la regién en su conjunto —supera la produccién
de paises europeos medios con produccién y de-
manda tradicionales— los astilleros existentes
sean pequefios y ademis construyan barcos de
poco tamafo. En la regién predomina la pro-
duccién de cargueros de uso general, en con-
traste con la importante construccién de barcos
especializados que tiene lugar en los paises de-
sarrollados. Las deseconomias de escala impiden
que América Latina siga la fuerte tendencia
actual a producir tonelajes elevados y barcos
especializados.

Un tercer ejemplo, también muy significativo,
es el de la industria automotriz. Para una pro-
duccién anual de 10000 vehiculos por fabrica,
los sobrecostos en que se incurre en el montaje
y la produccién de partes se elevan, para mu-
chos de los componentes, a montos que varian
entre 50 y 200% del costo normal. Con una
produccién de 50000 vehiculos, estos sobrecos-
tos son mucho menores, si bien alcanzan todavia,
para muchas de las partes, valores que van del
20 al 75%. Con una produccién de 100000
vehiculos, los sobrecostos son mucho mé&s tole-
rables (entre 5 y 30%), y aunque todavia per-
judican considerablemente las posibilidades de
competir en el mercado internacional, se acercan
bastante a las condiciones internacionales. Con
este ultimo volumen de produccién, la incerti-
dumbre que surge se refiere mas bien a la ca-
pacidad de seguir compitiendo frente al cambio
tecnolégico y a sus efectos en las economias de
escala. S6lo una de las fabricas latinoamerica-
nas alcanza y sobrepasa la cifra de produccién
de 100 000 vehiculos por afio; todas las demas
estan muy por debajo, y con frecuencia no llegan
siquiera a los 10000 vehiculos, lo que con-
firma la gran desventaja en que se encuentra la
regiébn para competir internacionalmente con
su producciéon automotriz, salvo en casos aisla-
dos de partes y piezas cuyas economias de escala
de produccién son menores. La exportacién que
se realiza, predominantemente dentro de la re-
gién, es posible en virtud de subsidios altos;
pero no podria sostenerse una politica de ex-
pansién fuerte y sostenida hacia afuera de la
regién sin racionalizar las fabricas, lo que a su
vez exigiria un aprovechamiento del conjunto
del mercado regional y una adecuada coordina-
cién de politicas entre los paises.

La integracién econémica abre posibilidades
de ampliar el mercado y por lo tanto puede con-
tribuir a dinamizar y hacer mis eficientes las
industrias tradicionales y sobre todo las basicas.
Para que esta ampliacién del mercado sea efec-

tiva, en muchos sectores no basta con abrir los
mercados nacionales al comercio intrazonal: la
liberacién comercial es necesaria pero no sufi-
ciente. Se requiere también un ingrediente mi-
nimo de politica concertada en forma de pro-
gramacién, inversiones convenidas, acuerdos co-
merciales de largo plazo tendientes a favorecer
la especializacién, etc. De otra manera la proli-
feracién y duplicacién de plantas en cada uno
de los sectores puede neutralizar gran parte de
los efectos positivos potenciales de la integracion
y de la regionalizacién del mercado. Una con-
centracién adecuada de politicas puede mejorar
mucho la eficiencia y bajar los costos y las ne-
cesidades de inversion, aunque no sea siempre
viable alcanzar el 6ptimo.

Evidentemente, la integracion latinoamericana
no puede plantearse como sustituto de reformas
internas que permitan la incorporacién efectiva
al mercado de amplios sectores actualmente mar-
ginados. La integracién entre paises que posibi-
lite un avance méas rapido y eficiente de las
industrias basicas serd un complemento muy
importante de los esfuerzos nacionales destina-
dos a superar los problemas econdmicos y so-
ciales internos de los paises.

5. Algunas lecciones de la experiencia de
integracion de América Latina

La observacién de los procesos de integracion
de América Latina deja algunas lecciones de in-
dudable interés.

En la evolucién del Mercado Comimn Centro-
americano (MCC), cuyo avance revela con bas-
tante claridad algunas posibilidades y proble-
mas, cabe distinguir tres etapas. La primera
abarcé el periodo 1961-1964 y se caracterizd
por la aplicacién del programa de liberacion
del comercio reciproco y de equiparaciéon aran-
celaria; en ella tuvo lugar un crecimiento eco-
némico muy rapido, apoyado en gran medida
en el desarrollo industrial logrado al amparo
del libre comercio y de la proteccién del arancel
externo comin; el producto interno bruto total
crecié en 7% anualmente como promedio, el
industrial lo hizo en 9.9% 7y el comercio intra-
zonal en 42.6%. Entre 1965 y 1968 hubo un
periodo de ajustes y de tensiones ocasionales
por el acelerado dinamismo de las transacciones
intrazonales; comenzaron a aparecer desajustes
comerciales entre los paises centroamericanos,
vinculados con los distintos enfoques de las po-
liticas internas y el diferente grado de desarrollo
inicial, que permitieron a algunos paises utilizar
en mayor grado que otros las ventajas de su co-
mercio reciproco; el comercio intrazonal sigue
creciendo todavia a una tasa anual muy alta,
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aunque bastante menor que la del periodo pre-
cedente. A partir de 1969 se frena el comercio
intrazonal y con ello el desarrollo industrial: el
avance insuficiente de la politica concertada,
con un contenido minimo de programacién, in-
fluyé en la crisis del MCC y contribuyé a neu-
tralizar el dinamismo del comercio intrazonal.

A diferencia de la ALALC, en el MCC la
expansién del intercambio zonal ha descansado
casi totalmente en las manufacturas. La indus-
trilizacién sustitutiva se basé con fuerza en el
libre comercio dentro de la zona, combinado
con el arancel externo cominn, lo que influyd
asimismo en el cambio estructural de la indus-
tria. El proceso de integracion y la correspon-
diente apertura del comercio intrazonal genera-
ron una importante sustitucién de las importa-
ciones provenientes de terceros paises por las
industrias de los paises de la zona, de manera
que estas altimas pudieron enfrentar casi todo
el incremento de la demanda de productos de
esa indole que se observé a partir de 1961. El
grado de integracién efectiva de las economias
de los cinco paises del MCC en estos sectores
ha llegado a ser fuerte.

En las industrias productoras de bienes inter-
medios y en las metalmecénicas también ha pro-
ducido una vigorosa expansién del comercio in-
trazonal y, paralelamente, una fuerte sustitucién
de importaciones y un gran aumento de la pro-
duccidn; el grado de integracién entre los pai-
ses es también acentuado. Pero en este caso los
efectos favorables se notan sobre todo en la
produccion de bienes de consumo o de técnica
mas tradicional, y en cambio son mucho meno-
res en la de bienes de capital v de tecnologia
mas avanzada. En los articulos de tocador, pro-
ductos farmacéuticos, pinturas y otros produc-
tos de las industrias paraquimicas, y en bienes
durables de consumo, ha habido transformacio-
nes importantes. En cambio, la industria quimica
basica y otras industrias productoras de bienes
intermedios que exigen tecnologia mas avanzada,
asi como la produccién de bienes de capital,
registran una sustitucion de importaciones mu-
cho menos importante y un comercio intrazonal
de magnitud limitada; solamente hay algunas
excepciones ligadas a la parte mas programada
de la politica de integracién (las industrias de
integracién) y se encuentran, por ejemplo, en
la fabricacién de insecticidas, fertilizantes y soda
caustica.

Las industrias basicas, cuyo papel trascenden-
tal en el proceso de desarrollo general se ha
reiterado antes, requieren un esfuerzo maés sis-
tematico, ya que no basta con la mera liberacién
comercial, atn cuando esté acompafada del
arancel externo comftn.
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En otras palabras, el proceso de integracién
ha avanzado més por el lado del libre comercio
que por el de una politica deliberada con algtin
contenido importante de programacién, de mo-
do que los avances econémicos mas importantes
ligados a la integracién se produjeron precisa-
mente en industrias mas tradicionales, que en-
cuentran campo propicio en una politica de li-
beracion. En cambio, las industrias bésicas pro-
ductoras de bienes intermedios y de bienes de
capital —salvo excepciones como las anotadas—
no pudieron desarrollarse en forma comparable,
precisamente debido a la ausencia de una poli-
tica encaminada a establecer fibricas respalda-
das por esfuerzos concertados de todos los paises.

Esto no disminuye la importancia del incre-
mento del comercio y del desarrollo de las indus-
trias metalmecdnicas productoras de bienes de
consumo durables, pues puede decirse que no
hubiera sido posible para paises como los cen-
troamericanos de no haberse producido la
integracion; una parte muy alta de la industria-
lizacién y el desarrollo que hoy muestran los
paises de Centroamérica se debe precisamente
a ella.

Otra observacién importante que surge del
examen del caso centroamericano se refiere a la
distribucién de los beneficios de la integracion
entre los paises afiliados al MCC. Todos ellos
obtuvieron beneficios claros e importantes del
proceso, por cuanto incrementaron sus exporta-
ciones de manufacturas, lograron elevadas tasas
de desarrollo industrial y general de la economia
y efectuaron transformaciones positivas impor-
tantes en su estructura productiva. Pero los be-
neficios no se distribuyeron en forma pareja.
Los paises que estaban en mejores condiciones
iniciales; por tener una estructura productiva
relativamente mas desarrollada, y que al mismo
tiempo aplicaron politicas apropiadas para apro-
vechar las ventajas del mercado zonal —sobre
todo El Salvador y Guatemala— tuvieron siste-
maticamente saldos positivos en su balance co-
mercial intrazonal, introdujeron transformacio-
nes mas importantes en la estructura de su co-
mercio, que acumulb un contenido relativamente
mayor de manufacturas, y experimentaron efec-
tos inducidos mis notables en su economia in-
terna. Los paises que estaban inicialmente en
condiciones menos favorables —Honduras es el
ejemplo méas claro— tuvieron saldos negativos
en su balance comercial con la zona y experi-
mentaron una transformaciéon mucho menor de
la estructura de su comercio, a juzgar por el
contenido de manufacturas que lograron incor-
porar a sus exportaciones. Aqui también se
puede apreciar que una politica de integracién
basada principalmente en el libre comercio com-



binado con el arancel externo comun, si bien
favorece a todos, tiende a ofrecer beneficios
mayores a aquellas economias que estan inicial-
mente mejor preparadas para aprovechar la
liberacién. La politica deliberada, con cierto sen-
tido de programacién, que en Centroamérica
tuvo un peso menor al no aplicarse plenamente
los elementos de programacién previstos, puede
contribuir a nivelar las oportunidades en favor
de los paises inicialmente menos desarrollados,
y compensar con medidas especiales la desven-
taja inicial, que proviene de una estructura pro-
ductiva menos evolucionada.

Con respecto a la Asociacién Latinoamerica-
na de Libre Comercio también conviene destacar
algunos hechos y conclusiones de importancia.

A pesar de su lento ritmo de avance, que se
ha convertido en cuasi estancamiento, el comer-
cio reciproco entre los paises que constituyen
la Asociacién tiene importancia, mas que por
su volumen, por los rubros de mayor elaboracién
manufacturera que predominan en él. Los pro-
ductos primarios o semimanufacturados todavia
constituyen una proporcién apreciable del comer-
clo intrazonal, por cierto mas alta que en Cen-
troamérica, pero el mayor dinamismo de este
comercio se debe en la actualidad a las manu-
facturas y, particularmente, a los productos qui-
micos y mecanicos.

Por otra parte, las exportaciones de productos
mecanicos y quimicos que efectiia cada pais de
la ALALC a la zona, son proporciones altas de
las exportaciones totales de cada uno de ellos en
estos rubros. Por ejemplo, las exportaciones de
vehiculos automotores a la zona alcanzan al
94.5% de las exportaciones totales de estos hie-
nes en la Argentina; la cifra es similar para
Chile (en cuyo caso se trata exclusivamente de
componentes) y de casi 86% para el Brasil. En
productos quimicos esenciales se acerca al 60%
en la Argentina, y también muestra proporcio-
nes altas en otros paises. En las industrias més
dinimicas (maquinarias y algunos productos
quimicos), aun en la Argentina y el Brasil el
mercado zonal absorbe una parte apreciable de
las exportaciones totales. En estos sectores, cuya
competencia en el mercado internacional es par-
ticularmente dificil, el mercado zonal desempefia
un papel de gran significacion, pues auxilia a
los paises de América Latina en las etapas ini-
ciales de la experiencia exportadora.

Como ilustracién se ofrecen en seguida algu-
nas cifras por paises correspondientes a 1972,

De 126 millones de dolares de exportaciones
de productos mecinicos efectuadas por Argen-
tina, 98 millones correspondieron a ventas a la
ALALC. Cabe destacar que de cada uno de los
rubros siguientes exportados por la Argentina,

se destinaron a paises de la ALALC: la casi
totalidad de los vehiculos automotores (94.5%),
72% de los productos eléctricos y 74% de las
calderas, maquinas, aparatos y artefactos meca-
nicos. El principal cliente de la Argentina para
muchos de estos productos fue Chile, y las ven-
tas a otros paises del Grupo Andino o al Brasil
alcanzaron frecuentemente magnitudes simila-
res o aun mayores que las destinadas a Chile.

En cuanto a las exportaciones del Brasil, las
ventas realizadas en 1972 a paises de la ALALC
de productos de las industrias quimicas y me-
cénicas también constituyeron proporciones muy
altas de las exportaciones totales de cada uno
de esos rubros. El 65% de las exportaciones de
productos mecinicos tuvieron como destino la
ALALC; entre ellos, fueron a paises de la Aso-
ciacién el 58% de las calderas, maquinas, apa-
ratos y artefactos mecénicos exportados por el
pals, y la totalidad de las exportaciones de ma-
quinas de escribir mecénicas y eléctricas. De los
vehiculos automotores, el 86% se vendidé a pai-
ses de América Latina. El principal cliente lati-
noamericano del Brasil es la Argentina, y muy
frecuentemente los paises del Grupo Andino (en
particular Chile y Pert1) alcanzan proporciones
similares o aun mayores.

En sintesis, la ALALC absorbe alrededor del
70% de las exportaciones mecanicas de la Ar-
gentina y del Brasil.

Otro hecho importante que puede sefialarse
en relacion con la ALALC es el comercio atri-
buible a los acuerdos de complementacién y otros
mecanismos que, ya sea por similitud juridica
o por la naturaleza de los bienes transados, pue-
den considerarse muy cercanos a ellos. En con-
junto, los acuerdos de complementacién y los de
naturaleza similar, a pesar de haberse realizado
en el ambito restringido de sectores muy espe-
cificos y de haber avanzado en forma modesta,
tienen gravitacién en los rubros méas significa-
tivos del comercio intrazonal. El comercio atri-
buible a estos acuerdos alcanza ya a unos 100
millones de ddlares anuales, lo que representa
22% de las manufacturas y semimanufacturas
dentro del total de las importaciones liberadas
correspondientes al comercio zonal. E1 70% de
las importaciones intrazonales de productos qui-
micos de la Argentina y el Brasil se efectiia en
virtud de acuerdos de complementacién, y en
México y Chile las cifras son también impor-
tantes. En los productos mecénicos, las propor-
ciones son considerables, pues se acercan al 50%.

También merece destacarse, en relacién con
la ALALC, cuanto se refiere a los saldos de co-
mercio y a la estructura del comercio en distin-
tos tipos de paises. Los paises de mayor tamafio
(Argentina, Brasil y México) han tendido a
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mostrar saldos sistematicamente positivos en su
comercio con los paises de tamafio mediano y
pequefio. Por su parte, los paises medianos y
pequefios frecuentemente han tenido déficit en
su comercio con los mas grandes. Tanibién la
estructura del comercio de estos dos tipos de
paises muestra tendencias diferentes. Por ejem-
plo, los paises del actual Grupo Andino han ten-
dido a especializar sus rubros de exportacién
hacia los paises mas grandes de la zona latino-
americana sobre la base de sus recursos natura-
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les (metales no ferrosos, principalmente cobre,
madera, pasta y papel, entre otros), y a ser im-
portadores netos de bienes mais elaborados pro-
venientes de los paises mayores.

Finalmente, conviene destacar que en la actua-
lidad se percibe también una tendencia clara al
comercio reciproco de paises vecinos o vincula-
dos por lazos histéricos, y que en cambio son
mas débiles los vinculos entre paises de América
Latina que no se encuentran en estas circunstan-
cias.



AMPLIACION DEL PROCESO DE INTEGRACION DEL CARIBE!

PrEFAciO

El estudio de las medidas para ampliar el alcance geografico del proceso de integra-
cién del Caribe pone de relieve de inmediato algunos problemas de relacién entre
los paises que no pertenecen a la Asociacién de Libre Comercio y del Caribe (CA-
RIFTA) ni a la Comunidad del Caribe (CARICOM), y el grupo que integra estos
organismos. La presente nota se centra en las disposiciones y procedimientos que
regulan los requisitos para ser mjembro de la Comunidad del Caribe y del Mercado
Comiin del Caribe, incorporarse posteriormente a ellos o adquirir la calidad de
miembro asociado.

Algunos paises ajenos a la CARIFTA/CARICOM han expresado interés en “ad-
quirir la calidad de observadores”, presumiblemente como etapa inicial para crear
una relacién de trabajo mas estrecha. Sin embargo, hay que tener en cuenta que
el término “observador” es genérico y abarca una amplia gama de situaciones. El
objeto del presente documento es esclarecer las disposiciones vigentes en la CARIFTA/
CARICOM vy estudiar las posibilidades de establecer relaciones para iniciar el pro-
ceso de integracion entre el grupo de paises que constituyen la CARIFTA/CARICOM
y otros paises del Caribe.

I. ANTECEDENTES

El proceso de integracion que llevan adelante
los paises angloparlantes del Caribe ha desper-
tado gran interés en la zona, y tanto partici-
pantes como no participantes se muestran muy
bien dispuestos a ampliar el ambito de la inte-
gracién. Sin embargo, la zona del Caribe pre-
senta una variedad de caracteristicas politicas,
socioecondmicas, étnicas y lingiiisticas en las que
han influido su historia y su antigua o actual
condicion de dependencia. Esta considerable
fragmentacién del Caribe en grupos lingiisticos
y culturales seglin su relacién histérica con los
paises metropolitanos plantea algunos problemas
especiales para la ampliacién del proceso de in-
tegracién entre los paises de la zona.

Por regla general, el aislamiento reciproco
en que han vivido los paises de habla inglesa,
espafiola, francesa y holandesa ha sido tal que
cada uno de estos grupos desconoce casi por
completo las caracteristicas econoémicas y socia-
les de los demas. Aparte las diferencias que
emanan del idioma, las comunicaciones son es-
casas y no hay tradicién de viajes entre los pai-
ses, de manera que es muy poco lo que la pobla-

1 Esta nota sobre algunos procedimientos y aspec-
tos institucionales del proceso de integracién del Ca-
ribe fue preparada por la Oficina de Puerto Espafa
de la Comisién Econdémica para América Latina.

cién normalmente sabe sobre los paises vecinos.
Hay que tener presente ademéas que los paises
del Caribe no son contiguos y que en algunos
casos s¢ hallan separados por grandes extensio-
nes marinas.?

Asi, los gobiernos de paises pertenecientes a
determinado grupo cultural que han de decidir
el establecimiento de relaciones econémicas con
paises de otro grupo cultural, tropiezan ante
todo con el problema de obtener informacién
basica y de difundirla dentro de sus propios
paises. Ademaés, necesitan informacién concreta
como base para analizar y evaluar las consecuen-
cias de cursos de accién optativos. En el caso
del Caribe, el problema de evaluar las ventajas
e inconvenientes de participar en el proceso de
integracion es atn mais grave, porque los siste-
mas de recopilacién de datos no estin muy or-
ganizados; se publican muy pocas estadisticas
econémicas y sociales, y lo poco que se publica
generalmente no se distribuye en otros paises,
ni siquiera del mismo grupo lingiiistico.

Por tanto, lo primero que hay que hacer es

* Véase una exposici6n mds detallada en CEPAL,
Oficina de Puerto Espafia, “ECLA and the Caribbean:
Some thoughts on strategy for the future”, ECLA/
POS 72/6, 20 de junio de 1972.
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superar la falta de informacién basica y de co-
nocimiento general sobre los paises vecinos, ta-
rea indispensable para informar al piblico. Como
es natural, esto debe complementarse con las
estadisticas sociales y econdmicas necesarias pa-
ra un analisis detallado, teniendo siempre pre-
sente que la informacién estadistica, si existe,
suele no tener una base metodolégica comin.

Por otra parte, es preciso que los gobiernos
tengan facil acceso a informacién concreta sobre

el significado y funcionamiento de los instru.
mentos de integracién. Distribuir ampliamente
en la zona del Caribe los textos autenticados de
esos instrumentos en su idioma original no de-
beria ser muy dificil. Sin embargo, subsistira el
problema de la publicacién de versiones auten-
ticadas de tales textos en otros idiomas, dado
que las diferencias de concepciones juridicas
hacen dificil transferir interpretaciones textuales
de un esquema cultural a otro.

II. Di1SPOSICIONES DE LOS INSTRUMENTOS DE INTEGRACION

Las disposiciones del Convenio Constitutivo de la
Asociacién de Libre Comercio del Caribe (CA-
RIFTA) no establecian requisitos especiales pa-
ra incorporarse a esta agrupacién.® La idea era
que todo pais que considerara algin tipo de
asociacién oficial con la CARIFTA podia con-
sultar al Consejo de Ministros, y que de esa
consulta surgirian las condiciones apropiadas
para la_asociacién. Los instrumentos legales de
la CARIFTA no limitaban la naturaleza ni el
alcance de las consultas, que se determinarian
de acuerdo con la situacion especial del pais
interesado. El Convenio Constitutivo facultaba
al Consejo de la CARIFTA para resolver si debia
debatirse el caso, para conducir las negociacio-
nes posteriores si se decidia hacerlo, y para
determinar los procedimientos que se aplicarian.

Por tanto, merece anotarse que las disposicio-
nes del Convenio Constitutivo no sélo permitian
la incorporacién posterior de otros paises a la
CARIFTA, sino también que los paises de la
CARIFTA como grupo se asociarian de la ma-
nera que estimasen conveniente con cualquier
tercer pais o grupo de terceros paises. En cada
caso, las decisiones que adoptase el Consejo de
la CARIFTA reflejarian los derechos y obliga-
ciones reciprocas de las partes consultantes o
negociadoras y las medidas conjuntas que ellas
podrian adoptar.

Sélo tres fueron los casos que se consideraron
en virtud de estas disposiciones de la CARIFTA.
Las situaciones eran tan diferentes, que dieron
lugar a dos tipos amplios de accién. Los casos
considerados promovieron un examen mas dete-
nido del alcance y las posibilidades de acepta-
cién de distintos tipos de relaciones, algunos de
los cuales se esbozan mas adelante. A la luz de
los resultados de ese examen se adoptaron algu-
nas decisiones concretas, que también se rese-
fian mas adelante. Sin embargo, los mecanismos
de la CARIFTA estin siendo reemplazados por

? Articulo 32 del Convenio Constitutivo de la CA-
RIFTA. Los articulos pertinentes de los diversos ins-
trumentos a que hace referencia este documento fi-
guran en el anexo.
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los de la CARICOM, y si bien los precedentes

surgidos de la primera tienen aplicacion directa,
en la segunda, ya que muchas decisiones debe-
ran referirse a la CARICOM, los casos que sur-
jan posteriormente se ‘examinaridn en el marco
de las disposiciones de esta dltima.t

El Tratado que creé la Comunidad del Caribe
(CARICOM) contiene disposiciones bastante si-
milares a las previstas para la CARIFTA, pero
de ésta sélo pueden ser miembros los paises de
la zona del Caribe, cualquiera sea la calidad en
que se incorporen. El Tratado enumera los pai-
ses que siempre han ‘participado en las Confe-
rencias de Jefes de Gobierno de la Comunidad
del Caribe, los que pueden ser miembros de la
CARICOM por derecho propio. Asimismo, prevé
la incorporacién posterior de otros paises del
Caribe como miembros con plenos derechos.b
Como sucede con las disposiciones de la CA-
RIFTA, en las de la CARICOM hay amplia
flexibilidad para negociar las condiciones de
incorporacién y la forma en que ellas se harin
valer. Sin embargo, la adquisicién de la calidad
de miembro de la Comunidad del Caribe esta
sujeta a ciertas limitaciones. La Conferencia de
Jefes de Gobierno debera adquirir la certeza
de que el pais que solicita su incorporacién tiene
“la capacidad y voluntad de ejercer los derechos
y asumir las obligaciones” inherentes a los
miembros de la Comunidad.® Sobre esta evalua-.
cién se negociarin los requisitos y condiciones
de incorporacién.

* Las fechas de retiro de la CARIFTA, notificadas
de conformidad con el articulo 33 del Convenio Cons-
titutivo de la Asociacién son las siguientes: E] 30 de
abril de 1974, Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad
y Tabago; octubre de 1974, Belice, Dominica, Granada,
San Cristébal-Nieves-Anguila, Santa Lucia y San Vi-
cente, y enero de 1975, Montserrat.

5 Articulos 2 y 29 del Tratado Constitutivo de la
Comunidad del Caribe. '

Hay que tener siempre presente la amplia variedad
de regimenes constitucionales que se da en los paises
del Caribe. La CARIFTA incluia entre sus miembros
cuatro paises plenamente independientes, seis estados
parcialmente independientes y dos territorios colonia-



Con el fin de abarcar la variedad de situa-
ciones de los paises caribefios, el Tratado ofrece
diversas opciones. Aunque se ha previsto que
los miembros de la CARICOM lo sean también
del Mercado Comtn del Caribe, se admite la
posibilidad de que un pais miembro de la Co-
munidad no pertenezca al Mercado Comin.”
Asimismo, se establece que se puede ser miem-
bro de la Comunidad aunque haya diferencias
de jurisdiccidén constitucional.®

El Tratado establece asimismo la calidad de
miembro asociado, también limitada geografica-
mente a la regién del Caribe y sujeta a los
mismos requisitos que la de miembro.? En este
caso las condiciones de incorporacién también
deben negociarse con la Conferencia de Jefes
de Gobierno. Vale la pena observar que no se
menciona vinculo alguno entre la calidad de
miembro asociado de la Comunidad y la de
miembro o miembro asociado del Mercado Co-
man del Caribe.

El convenio constitutivo del Mercado Comin
del Caribe, anexo al Tratado, también esta
abierto automaticamente a los antiguos partici-
pantes de la CARIFTA.1* Como a la Comuni-
dad, al Mercado Comin puede incorporarse todo
pais del Caribe. Y también aqui hay opciones,
pues es posible ser miembro del Mercado Comiin
sin serlo de la Comunidad del Caribe.!! Existe
ademas, la posibilidad de ser miembro asociado
del Mercado Comiin, con entera independencia
de que se tenga o no la calidad de miembro aso-
ciado de la Comunidad.'?

Tanto los miembros con plenos derechos como
los miembros asociados del Mercado Comin,
deben tener la “capacidad y voluntad de ejercer
los derechos y asumir las obligaciones” corres-
pondientes a esa calidad.

Es posible entonces enumerar brevemente las
formas de relacién previstas en el Tratado que
creé la CARICOM vy en el convenio constitutivo
del Mercado Comiin anexo al Tratado, todas
ellas independientes entre si, y que son las si-
guientes:

i) Miembro de la Comunidad y del Mercado
Comun;

les. Entre los paises ajenos a la CARIFTA la situacién
no es menos variada, y se traduce en una serie de gra-
dos de competencia constitucional para asumir obli-
gaciones legales.

7 Articulo 31 (1) del Tratado que creé la CARICOM.

8 Ibidem, articulo 31 (4).

® Ibid., articulo 30.

1 I.a lista de miembros “fundadores” de la Co-
munidad del Caribe incluye las Bahamas, en tanto que
la lista similar del Mercado Comin del Caribe no lo
hace.

2 Convenio constitutivo del Mercado Comin (anexo
al Tratado que cre6 la CARICOM), art. 65 (1).

2 Ibid., articule 72.

i) Miembro de la Comunidad;

iii) Miembro asociado de la Comunidad;
iv) Miembro del Mercado Comiin;

v) Miembro asociado del Mercado Comun.

De inmediato queda de manifiesto también
que hay ademas una gama de combinaciones
posibles que los instrumentos de integracion
no prohiben expresamente.

Los instrumentos detallan pocos de los proce-
dimientos concretos. En realidad, tanto en el
caso de la comunidad como en el del Mercado
Comin sélo se mencicnan la solicitud de incor-
poracién en calidad de miembro o miembro
asociado, en la cual debe estipularse cual de
ellas se desea; el tipo de gestion que debe ha-
cerse ante la Conferencia de Jefes de Gobierno,
y el acto concreto que pone en vigor la calidad
de miembro.’® Sin embargo, en lo que se refiere
a las condiciones concretas, hay una importante
diferencia entre la forma de adquirir la calidad
de miembro y la de miembro asociado: la pri-
mera se logra por negociacion, en tanto que la
ultima depende de la resolucion que adopte al
respecto la Conferencia de Jefes de Gobierno.t

Aparte las posibles relaciones ya enumeradas
que emanan de los principales instrumentos le-
gales, los paises que no pertenecen a la CA-
RIFTA/CARICOM todavia tienen otras posibi-
lidades de establecer relaciones de integracién
con este grupo, de conformidad con las disposi-
ciones de algunos acuerdos complementarios.
Aunque para ser parte de la mayoria de los
acuerdos complementarios hay que ser miembro
del Mercado Coman, algunos permiten la parti-
cipaciéon de paises que no pertenecen a la CA-
RIFTA/CARICOM.15

Junto con tener presente la gama de opciones
que ofrecen los instrumentos constitutivos de la
Comunidad y del Mercado Comiin, conviene to-
mar en cuenta los precedentes sentados en el
seno de la CARIFTA, después de analizar sus
diversas consecuencias constitucionales, legales,
diplomaticas y politicas.

*® Obviamente, lo inico que se exige para iniciar
las gestiones es una carta del Ministerio pertinente del
pais interesado, dirigida a la Conferencia a través
de la secretaria de la CARICOM.

* Este principio se aplica tanto a la Comunidad del
Caribe como al Mercado Comitn del Caribe.

** Por ejemplo, segin los articulos 1 y 26 del Con-
venio sobre armonizacién de los incentivos fiscales a
la industria, también este Convenio estd abierto auto-
mdticamente a los paises de la CARIFTA y prevé la
incorporaciéon posterior de cualquier otro pais del
Caribe. Del mismo modo, aunque no es parte directa
del mecanismo de integracién econdmica, el convenio
constitutivo del Banco de Desarrollo del Caribe es
otra via para entablar relaciones de trabajo con el
grupo de la CARIFTA-CARICOM. (Colombia y Ve-

nezuela se han hecho miembros del Banco.)
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II1. LA cALIDAD

Desde que se cre6 la CARIFTA, los gobiernos
no participantes interesados en establecer rela-
ciones de trabajo més estrechas con la Asocia-
cién han expresado invariablemente este interés
solicitando su incorporacién en calidad de obser-
vadores. Lo que se persigue, sin duda, es una
situacién que permita obtener informacion di-
recta sobre los instrumentos y la puesta en préc-
tica del programa de integracién. Habitualmente,
se asigna calidad de observador a quien participa
en conferencias internacionales sin tener derecho
a voto. Sin embargo, los grupos de integracién
no acostumbran invitar a Estados no miembros
a participar en las reuniones de su principal
6rgano de decision. Por el contrario, si pudiera
hablarse de una norma general, seria mas bien
la de no otorgar jamas la calidad de observado-
res, en la forma en que se la concibe ordinaria-
mente, a Estados no miembros.’® Es importante
pues dejar constancia de las resoluciones adop-
tadas en los casos que conocié el Conse]o de la
CARIFTA.

El primero de ellos fue el de Belice, tnico
pais que se incorpord a la CARIFTA con pos-
terioridad a su-creacion. Este pais, miembro de
la Conferencia de Jefes de Gobierno de la Co-
munidad del Caribe, habia ayudado a elaborar
planes para establecer la Asociacién de Libre
Comercio del Caribe, pero en esa' oportunidad
habia sefialado que el momento no era oportuno
para incorporarse a la CARIFTA. Mas adelante,
cuando indicé que habia llegado el momento
de iniciar negociaciones con ese fin, el Consejo
de la CARIFTA -lo invité a participar en sus
sesiones de trabajo. Las negociaciones entre Be-
lice y los miembros de la CARIFTA tuvieron
lugar dentro del marco de las sesiones del Con-
sejo y, como tema especial del programa, se
considerd conjuntamente con las demas materias
sometidas al Consejo. No hay duda de que de
esta manera Belice logré conocer -a fondo el
significado y funcionamiento. del Convenio Cons-
titutivo de la CARIFTA y pudo comprender me-
jor los puntos de vista e intereses fundamenta-
les de cada uno los Estados miembros. A su vez,
los miembros de la- CARIFTA pudieron apreciar
las necesidades de Belice, los beneficios que

* Podemos remitirnos a las practicas de la Comu-
nidad Econémica Europea, la Asociacién Latinoame-
ricana de Libre Comercio, el Mercado Comin Centro-
americano, el Grupo Andino y el Mercado Comin de
Africa Oriental. Las agrupaciones econémicas interna-
cionales no prevén la admisién de Estados no miem-
bros en calidad de observadores, entre otras razones,
porque desean preservar el caridcter confidencial de
sus muy delicados debates y negociaciones sobre asun-
tos intrazonales y extrazonales.
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podrian obtener ambas partes y las disposiciones
transitorias que serian adecuadas.

En los demis casos se traté de paises que no
habian tenido contacto previo con el proceso
de integracién- de la CARIFTA (Surinam vy
las Antillas Neerlandesas); es facil de com-
prender entonces que la reaccién del Consejo
frente a paises que no eran miembros de la
Conferencia de Jefes de Gobierno fuese muy di-
ferente.!” Hubo consenso en que antes de ne-
gociar la incorporacién de paises caribefios no
pertenecientes a la Comunidad Britanica, era
preciso que la CARIFTA estuviese funcionando
en forma expedita. S6lo en -su décimotercer pe-
riodo de sesiones, el consenso de la CARIFTA
resolvi6 que habia llegado el momento de re-
recibir solicitudes de paises no afiliados a la
Conferencia de Jefes de Gobierno para el esta-
blecimiento de relaciones oficiales con la Aso-
ciaciéon. En estas circunstancias, al manifestar
Surinam 'y las Antillas Holandesas su- interés
por crear vinculos de trabajo con la CARIFTA,
inevitablemente hubo de adoptarse una férmula
diferente. Se-'decidié establecer una categoria
especial, la de “paises y territorios vinculados
a-la CARIFTA”, para que Surinam y las Anti-
llas Holandesas pudlesen tener acceso a la in-
formacién que necesitaban sobre los aspectos
legales, sociales y econémicos del proceso de
integracion.!® :

¥ La Conferencia de Jefes de Gobierno es el érgano
supremo, por sobre el Consejo de Ministros.

% El presente ‘trabajo se refiere fundamentalmente
a las relaciones de otros paises con el grupo de la
CARIFTA-CARICOM. Sin embargo, para completar
el cuadro podria observarse que el Conse]o de Minis-
tros también analizé las relaciones con 6rganos zonales
no gubernamentales y con' érganos mtergubernamenta-
les, tanto .zonales como no zonales. En esta materia se
resolvi6 que la calidad de observador, seglin- se la
entiende ' ordinariamente, se otorgaria a dos organiza-
ciones zonales intergubernamentales: el Mercado Co-
min del Caribe Oriental y el Consejo de Ministros de
los Estados Asociados de las Indias Occidentales.

De manera més limitada, se otorgaria la calidad de
observadores al Banco de Desarrollo del Caribe y a
la Oficina de Puerto Espafia de la Comisién Econémica
para América Latina, pero solamente cuando estén re-
presentados por su Presidente o Vicepresidente, y por
su Director o Director Adjunto respectivamente, y
siempre que estos cargos sean desempefiados por ciu-
dadanos de los paises de la CARIFTA-CARICOM.

En lo que toca a las organizaciones zonales no gu-
bernamentales, se resolvié crear un .grupo consultivo
mixto, integrado por cuatro representantes de cada
una de las siguientes instituciones: del' Congreso del
Trabajo del Caribe, de la Comisién de- Consumidores
del Caribe y de la Asociacién de Industria y Comercio
del Caribe. Este érgano se reine todos los afios con el
Consejo de Ministros para intercambiar puntos de vista
sobre el avance del movimiento de integracién regio



IV. PReCEDENTE SENTADO POR LA CARIFTA: CALIDAD DE TERRITORIO VINCULADO

En virtud de la disposicién que establecié la ca-
lidad de territorio vinculado a la CARIFTA,
los que se acogen a ella tienen la posibilidad
permanente de consultar con la secretaria y con
el Consejo de Ministros; aunque no asisten a
las sesiones ordinarias del Consejo, se les reco-
noce de manera especial (asi se hizo, por ejem-
plo, en la inauguracién de la Comunidad del
Caribe).

Gracias a este arreglo, representantes de go-
biernos interesados que no pertenecen a la CA-
RIFTA/CARICOM pueden llevar adelante de-
liberaciones a nivel de ministros o de la secre-
taria, segin las circunstancias. En lo que toca
al procedimiento, las conversaciones se efectua-
ran en reuniones del representante interesado
y de los ministros de la CARIFTA/CARICOM,
destinadas a analizar asuntos vinculados al afian-
zamiento de las relaciones econdmicas con los
paises pertenecientes a esas organizaciones. Por
razones practicas, tales reuniones se realizarin
antes de las reuniones de la CARIFTA/CARI-
COM en que se dan cita los ministros. Al co-
mienzo, las conversaciones podrian versar sobre
una amplia gama de materias, para irse limi-
tando posteriormente a puntos de negociacién
concretos.

De estas disposiciones se infiere que las nego-
ciaciones relativas a la incorporacién a la CA-
RIFTA/CARICOM no se realizarian dentro del
programa normal de trabajo en los periodos de
sesiones de esos 6rganos. Sin embargo, los re-
presentantes de los territorios vinculados pueden
participar en las deliberaciones de las comisio-
nes técnicas y grupos de trabajo, con las limi-
taciones normales que imponga la naturaleza
confidencial de las mismas.

No hay duda de que una de las ventajas im-
portantes de la calidad de territorio vinculado
a la CARIFTA/CARICOM es la de permitir a
los que tengan esa calidad determinar, sin
comprometerse, cual es la manera mis adecuada
de asociarse con el grupo de la CARIFTA/
CARICOM. Este arreglo permite también eva-
luar cuidadosamente las posibilidades de reali-

y los problemas que éste plantea. El Grupo puede tam-
bién participar en algunas reuniones técnicas, realizar
consultas en forma permanente con la Secretaria Ge-
neral y formular recomendaciones sobre cualquier
asunto que se refiera al funcionamiento del Mercado
Comiin del Caribe.

zar transacciones, determinar los sectores en
que puede ser util la cooperacién funcional, y
los campos en que seria aconsejable coordinar
politicas. Asimismo, da margen para compren-
der y apreciar los puntos de vista de los demas
paises y los antecedentes en que ellos se basan.
En sintesis, se trata de una solucion pragmatica
concebida en el Caribe para enfrentar la pecu-
liar situacién de los paises de esa zona.

Pese a que las decisiones adoptadas por el
Consejo de conformidad con el articulo 32 dei
Convenio Constitutivo de la CARIFTA preveian
la calidad de territorio vinculado a ella, atin no
existen disposiciones andlogas para la CARICOM.
Sin embargo, la necesidad de evitar solucién de
continuidad entre la CARIFTA y la CARICOM
probablemente haré que en el momento oportuno
el Consejo de Ministros ratifique y extienda a
la CARICOM varias decisiones adoptadas antes
en el marco de la CARIFTA. Es muy probable
que entre tales decisiones se hallen las relativas
a la calidad de territorio vinculado, aunque sélo
sea con caracter transitorio.

Dado que esta vinculacién ofrece a los terri-
torios del Caribe amplias oportunidades para
establecer contactos que antes les estaban veda-
dos, se justifica ampliamente conservar dicha
calidad dentro del marco de la CARICOM, a
manera de relacién inicial. Tanto el Tratado
que cre6 la CARICOM como el convenio cons-
titutivo del Mercado Comiin prevén la. existen-
cia de miembros con plenos derechos y miembros
asociados —la calidad deseada debe sefalarse
en la solicitud de incorporacion—; parece 16-
gico entonces que de la calidad de territorio
vinculado puedan surgir negociaciones orienta-
das a adquirir la de miembro con plenos dere-
chos o miembro asociado, o alguna combinacién
de ambas. '

Varios paises del Caribe han respaldado, como
objetivo de una politica de largo plazo, la plena
participacién de todas las islas del Caribe y de
Surinam en la Comunidad del Caribe. Por tan-
to, no resulta aventurado pensar que se podria
avanzar por etapas hacia ese fin a medida que
se vayan eliminando los obsticulos, tal vez me-
diante el paso de territorio vinculado al de miem-
bro asociado y finalmente al de miembre con
plenos derechos, de la Comunidad, del Mercado
Comiin, o de ambos.
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ANEXO

DISPOSICIONES LEGALES QUE REGLAMENTAN LA CALIDAD
DE MIEMBROS, LA INCORPORACION Y LA ASOCIACION

CONVENIO CONSTITUTIVO DE LA ASOCIACION DE LIBRE COMERCIO DEL CARIBE

Articulo 32
Acceso a la Asociacién

1. Todo Territorio, aunque no sea signatario, podra
participar en este Convenio, siempre que el Consejo
apruebe tal participacién en les términos y condicio-
nes que establezca, El instrumento en que conste que
el Gobierno del Territorio estd dispuesto a participar
en el presente Convenio, en los términos y condiciones
que se establezcan segin se indicé anteriormente, se
depositara en poder del Gobierno de Antigua, el que
notificard de este hecho a los demds Territorios Miem-
bros. El presente Convenio entrari en vigor, en cuanto
al Territorio participante, en la forma y fecha que
indique la decisién del Consejo.

2. El Consejo, en cumplimiento de cualquier decisién
que adopte al respecto, podrd intentar crear una aso-
ciacién compuesta por los Territorios Miembros y
cualquier otro Territorio, unién de Territorios, u or-
ganizacién internacional, y establecer los derechos y
obligaciones reciprocos, las formas de accién comin
y los procedimientos especiales que sean adecuados.

Articulo 33
Retiro

Todo Territorio Miembro podra retirarse de su par-
ticipacién en el presente Convenio, siempre que el
Gobierno respectivo lo comunique asi por escrito, con
doce meses de anticipacién, al Gobierno de Antigua,
el que notificard a los demds Territorios Miembros.

TRATADO QUE ESTABLECE LA COMUNIDAD DEL CARIBE

Articulo 2
Miembros
1. Podrian ser miembros de la Comunidad:

a) i) Antigua

i) Bahamas

iii) Barbados

iv) Belice

v) Dominica

vi) Granada

vit) Guyana
viii) Jamaica

iz) Montserrat

«z) San Cristébal-Nieves-Anguila
xi) Santa Lucia

xii) San Vicente
«iii) Trinidad y Tabago

b) Cualquier otro Estado de la regién del Caribe
que, a juicio de la Conferencia, tenga capacidad
y voluntad de ejercer los derechos y asumir las
obligaciones de los miembros, de conformidad
con el articulo 29 del presente Tratado.

2. Los E§tados enumerados en el pdrrafo 1 a) del pre-
sente articulo, cuyos Gobiernos firmen el presente Tra-
tado de conformidad con el articulo 22 y lo ratifiquen

de acuerdo con el articulo 23, seran Estados Miembros
de la Comunidad.

Articulo 22
Firma
El presente Tratado estard abierto a la firma de cual-
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quiera de los Estados mencionados en el parrafo 1 a)

del articulo 2 a partir del 4 de julio de 1973.

Articulo 29
Adhesién

1. Cualquier Estado o Territorio de la regién del
Caribe podra solicitar a la Conferencia su incorpora.
cién en calidad de miembro de la Comunidad y si la
Conferencia asi lo resuelve, podrd ser admitido como
miembro de conformidad con el parrafo 2 del presente
articulo.

2. La admisién en calidad de miembro estard sujeta
a los requisitos y condiciones que establezca la Con-
ferencia y tendrd efecto a partir de la fecha en que
se deposite en la Secretaria el instrumento de adhesién
correspondiente.

Articulo 30
Miembros asociados

1. Cualquier Estado que a juicio de la Conferencia
de Jefes de Gobierno reina los requisitos para ser
admitido en calidad de miembro de la Comunidad de
Conformidad con el péarrafo 1 ) del articulo 2 del
presente Tratado, podra solicitar a la Conferencia que
se le admita como miembro asociado de la Comunidad,
de conformidad con el parrafo 2 del presente articulo.

2. Una vez presentada una solicitud, de acuerdo con
el parrafo 1 del presente articulo, la Conferencia de-



terminard en qué condiciones el Estado solicitante
podra asociarse a la Comunidad.
Articulo 31

Salvedad
1. Los Estados Miembros que no son al mismo tiempo
miembros del Mercado Comin no tendrin derecho a

participar en las decisiones relativas al Mercado Co-
min que se adopten con arreglo al Tratado.

2. Las decisiones adoptadas de conformidad con el

presente Tratado que asi lo requieran deberdn some-
terse a los procedimientos constitucionales pertinentes
de los respectivos Estados Miembros.

3. En caso necesario, los Estados Miembros se com-
prometen a tomar cuanto antes las medidas necesarias
para dar plena vigencia legal a todas las decisiones
de los drganos e instituciones de la Comunidad que
los obligan.

4. Los Estados Miembros no participardn en decisio-
nes relativas a materias respecto de las cuales no po-
sean la competencia necesaria.

CONVENIO CONSTITUTIVO DEL MERCADO COMUN DEL CARIBE

Articulo 2
Miembros
1. a) Podrén ser miembros del Mercado Comiin:

i) Antigua
it) Barbados
i) Belice
iv) Dominica
v) Granada
vi) Guyana
vii) Jamaica
viii) Montserrat
ix) San Cristébal-Nieves-Anguila
x) Santa Lucia
xi) San Vicente
xii) Trinidad y Tabago

b) Cualquier otro Estado de la regién del Caribe
que, a juicio de la Conferencia de Jefes de
Gobiernos (de ahora en adelante la “Conferen-
cia”) mencionada en el articulo 6 del Tratado
que establece la Comunidad del Caribe, tenga
capacidad y voluntad de ejercer los derechos y
asumir las obligaciones que corresponden a los
miembros de conformidad con el articulo 65 del
presente anexo.

2. Los Estados enumerados en el pédrrafo 1 a) del
presente articulo cuyos gobiernos sean partes en el
Tratado que establece la Comunidad del Caribe (en
adelante el “Tratado”) serin miembros del Mercado
Comiin.

Articulo 65
Adhesién

1. Los Estados mencionados en el pdrrafo 1 b) del
articulo 2 del presente anexo podrdn ser miembros del
Mercado Comiin, en los términos y condiciones que

‘determine la Conferencia.

2. Para ello cada Estado depositard en la Secretaria,
en la fecha sefialada por la Conferencia o antes de
ella, un instrumento de adhesién, y la Secretaria en-
viard copia certificada de él a los gobiernos de todos
los Estados Miembros.

3. Una vez depositado el instrumento de adhesién, el
Estado se convertird en miembro del Mercado Comiin
en la fecha seiialada.

Articulo 72

Miembros Asociados

1. Cualquier Estado que, a juicio de la Conferencia,
reina los requisitos para ser miembro del Mercado
Comiin de conformidad con el articulo 2.1 ) del
presente Anexo, podrd, luego de solicitar al Consejo
su admisién en calidad de miembro asociado del Mer-
cado Comiin, ser aceptado como tal de conformidad
con el parrafo 2 del presente articulo.

2. Presentada una solicitud de conformidad con el
parrafo 1 del presente articulo, la Conferencia deter-
minard las condiciones de acuerdo con las cuales el
Estado solicitante podrd asociarse al Mercado Comiin.
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SITUACION Y EVOLUCION DE LA AGRICUCULTURA Y LA ALIMENTACION
EN AMERICA LATINA!

1. INTRODUCCION

En las cinco sesiones en que se divide este tra-
bajo se analizan sblo algunos aspectos de las
agriculturas latinoamericanas, y se ‘hace hinca-
pié especial en aquellos que tienen —y seguirin
teniendo— mayor significacion a corto y me-
diano plazo.

La actividad agricola reviste una importancia
fundamental en América Latina por cuanto su
desarrollo ——estrechamente ligado al desarrollo
econémico general— determina en forma directa,
a través del empleo que proporciona y del in-
greso que genera, la suerte de un gran segmento
de la poblacién. Por otra parte, influye indirec-
tamente, mediante los -alimentos y las materias
primas que produce, en el nivel de vida del
conjunto de la poblacién. Ademas, merced a las
divisas y ahorros que origina, contribuye en
diferente medida —segtin el pais de que se tra-
te— tanto al presupuesto fiscal como al finan-
ciamiento de la inversién.

La situacién actual de la agricultura latino-
americana es el resultado de todo un conjunto
de acontecimientos de diversa indole, En cada
uno de los paises, el sector agricola ha llegado
a ocupar un determinado lugar, y a desempefiar
un papel determinado dentro del marco econé-
mico nacional. Ese lugar y ese -papel se ven
afectados en ocasiones por factores que son con
frecuencia incontrolables e imprevisibles para
el propio sector. Lo ‘mismo las variaciones me-
teorologicas que los cambios en el concierto
mundial de los mercados repercuten directa o
indirectamente en la actividad agricola. Una
oportuna politica econémica puede contribuir
a movilizar al sector agricola hacia determinadas
acciones para aprovechar de la mejor manera
posible las nuevas coyunturas nacionales, regio-
nales e internacionales, y paliar o atenuar los
efectos negativos derivados de dichas situacio-
nes.

Las raices profundas de la situacién actual del
sector agricola en cada pals se encuentran a)
en la cantidad y calidad de los recursos fisicos
de su territorio, y, b) en el proceso histérico

* Este trabajo fue preparado por la Divisién Agricola
Conjunta CEPAL/FAO.

86

que ha ido determinando y configurando las
estructuras agrarias e institucionales imperantes.
Tales estructuras son precisamente las que fa-
cilitan o dificultan que la funcién agricola con-
tribuya adecuadamente al logro del objetivo ba-
sico del desarrollo, es decir, que los recursos
fisicos del territorio se utilicen en la forma me-
jor posible en beneficio de la poblacién en su
conjunto.

Sin embargo —aunque es claro que la evolu-
cién del sector agricola se ve a menudo afectada
por lo que ocurre en los mercados mundiales—,
los paises son mas o menos vulnerables a estos
cambios segin el grado de dependencia o de
vulnerabilidad de sus sectores productives y de
servicios en relacién con el exterior. Por un
lado, pesa la magnitud de la produccién nacio-
nal que se destina a los mercados externos, y,
por otro, la importancia que tienen las importa-
ciones para el abastemmlento interno de produc-
tos agricolas.

Este trabajo —ya se ha dlcho—- presenta
cinco secciones bien diferenciadas. La primera
—que forman estas paginas iniciales— incluye
un resumen de las principales conclusiones al-
canzadas. La segunda ubica la actividad agrico-
la en el marco econdmico general, y pone espe-
cial acento en el papel que desempefia el sector
agricola en el desarrollo de los paises latinoame-
ricanos. La tercera aborda la estructura y evo-
lucién de la produccién agricola en los afios mas
recientes y en ella se hace un anélisis por rubros
de produccién en el subsector agropecuario, re-
sefiando particularmente la situaciéon de las ac-
tividades pesquera y forestal. En la cuarta se
examina la disponibilidad de recursos producti-
vos en la regién y se tocan algunos aspectos
institucionales. Por altimo, la quinta seccién
presenta en forma sucinta los cambios méas im-
portantes ocurridos recientemente en los mer-
cados internacionales de productos de origen
agropecuario, y analiza la influencia que estos
cambios estin teniendo en América Latina.

Mais de algin lector sentira extrafieza por la
estructura, el contenido y la extensién de este
articulo. ;Por qué se analizan estos aspectos y
no otros? jPor qué se da tanta importancia a



la situacién del mercado internacional y tan
poca al mercado interno de los paises? Podrian
plantearse muchas otras preguntas semejantes. A
este respecto, y aparte las limitaciones de tiem-
po y espacio, existe una cuestién de fondo que
es util aclarar. El hecho de que estas paginas
se centren en el andlisis de un niimero limitado
de temas, no significa en modo alguno que otros
problemas rurales no desempefien un papel sig-
nificativo en las actividades agricola, forestal y
pesquera. Asi, por ejemplo, a juicio de la FAO
y la CEPAL, siguen siendo validas las conclu-
siones alcanzadas en diversos estudios sobre la
interrelacién existente entre la demanda y la
oferta. Los bajos niveles de vida de vastos secto-
res de la poblacién latinoamericana contindan
constituyendo un factor que distorsiona e inhibe
la demanda interna, y ello repercute negativa-
mente en la asignacién y en el uso de los fac-
tores de la produccién y, por ende, en su mag-
nitud.

Otra limitacién digna de destacarse es el ries-
go que supone referirse a una agricultura lati.
noamericana. Aunque a fines de presentacion,
y segin varios autores, es posible tipificar los
diferentes pafses conforme a determinadas ca-
racteristicas de sus agriculturas respectivas, no
debe perderse de vista que hacerlo puede distor-
sionar la realidad. El sector agricola de cada
uno de los paises responde a las condiciones
concretas de la estructura del sistema econémi-
co, social y cultural a que pertenece.

La necesidad de agregar determinados indi-
cadores en los estudios de caracter regional para
encontrar caracteristicas comunes a dos o mas
paises, lleva muchas veces a erréneas interpre-
taciones que no corresponden a ninguna de las
realidades estudiadas. En este sentido, de la ob-
servacidén critica de cada uno de los indicadores
que por lo comin se agregan o comparan, surge
una gran cantidad de ejemplos. En el caso de
América Latina, cabe anotar las distintas defi-
niciones que adoptan los paises para estimar el
tamafio y la estructura de sus respectivas pobla-
ciones rurales y agricolas; los diferentes crite-
rios con que se determina el autoconsumo, ya
sea por productos o por grupos de poblacion;
los precios relativos y absolutos con que se va-
loran productos e insumos; los sistemas de
cuentas nacionales y la cantidad, calidad y opor-
tunidad de la muestra de productos que permite
afio con afio poner al dia cada uno de los diferen-
tes indicadores macroeconémicos directa o in-
directamente relacionados con el sector agricola.

Pese a esas limitaciones, la preparacion de
este trabajo permitié llegar a algunas conclu-
siones de interés. La valoracién y el anilisis de
la produccién condujo a identificar los rubros

que regional o nacionalmente estarfan formando
la mayor parte de la produccién agricola total.
Asi pues, si se observan la evolucidén y las pers-
pectivas de algunos productos previamente iden-
tificados, se pueden explicar en buena medida el
comportamiento del sector agricola, su evolucion
y los factores de produccion que compromete.
La escasa diversificacién aparente de la pro-
duccién agricola y de las exportaciones, puede
hacer vulnerable al sector agricola, pero tam-
bién tiene la ventaja de facilitar la especializa-
cién y —por la via de la complementacién— de
llegar a transformarse en un factor dinimico
de integracién regional. En el plano regional,
el crecimiento de la produccién de cultivos y de
la producciéon pecuaria alcanzé un promedio
anual de 3.7% entre 1964-1966 y 1970-1972.
Dicho promedio es apenas 0.8% superior al
crecimiento demografico e inferior al 4.0% es-
tablecido en el EID como meta de crecimiento
de la agricultura en el conjunto de los paises
subdesarrollados durante este Segundo Decenio
de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

En lo que toca al potencial agricola de Amé-
rica Latina, la imagen es menos optimista que
la que suele ofrecerse, por lo menos a corto y
mediano plazo. Sigue mal evaluado el recurso
tierra y en varios paises la experiencia en ma-
teria de colonizaciéon o de penetracién registra
escasos efectos. La intensificacién constituye en-
tonces la via mas accesible para el crecimiento
de la produccién agricola en la mayor parte de
los paises de América Latina. En vastas zonas
de la regién el uso mis racional de la tierra
sufre los efectos de un proceso de “minifundi-
zacién creciente”, unido a la permanencia de
estructuras tradicionales en materia de tenencia
de la tierra.

Algo estrechamente ligado a lo anterior es que
la mano de obra parece tomar la direccién opues-
ta al factor tierra, y concentrarse en los predios
de menor tamafio. Precisamente, y a raiz del
sefialado avance del minifundio, podria todavia
agravarse el problema de la concentracion de
la mano de obra y del subempleo rural. Parece-
ria incluso que las tecnologias modernas y la
formacién de capital en la agricultura acusan
una persistente tendencia a concentrarse en po-
cas y grandes unidades de produccién.

En los aspectos institucionales, frente a pro-
gresos significativos en materia de investigacién
y extensién, subsisten en América Latina fallas
tradicionales del sector publico. Cabe destacar,
en particular, la secular debilidad de los minis-
terios de agricultura y la limitacién general de
los sistemas nacionales y sectoriales de planifi-
cacioén.
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_Es bien sabido que varios acontecimientos de
escala mundial aparejaron un alza de precios
sin precedentes y una relativa escasez de algunos
productos de origen agricola. Ello ha venido
afectando en forma distinta a los paises latino-
americanos, segin sea el grado de dependencia
o de vulnerabilidad de las economias respectivas
en su comercio exterior. El analisis de lo ocu-
rrido en los tltimos afios con el comercio externo
agricola latinoamericano parece indicar, en el
conjunto regional, que se han dejado de apro-
vechar oportunidades. Asi pues, aun cuando la
regiéon ha tenido una ganancia neta gracias a
las modificaciones de los precios internacionales,
las exportaciones agricolas han crecido en volu-
men a una tasa sensiblemente inferior a la del
comercio agricola mundial. Ello necesariamente

significa que América Latina esta perdiendo su
posicién relativa en el comercio mundial de ex-
portacién. Recientes acontecimientos internacio-
nales no solo ofrecen a los paises latinoamerica-
nos la perspectiva de reivindicar sus destacadas
posiciones como productores y exportadores, sino
que permiten también que la integracién regio-
nal tenga un papel mas dinimico en el desarrollo
agricola y en la elaboracion de politicas econé-
micas y comerciales comunes, asi como en el
mejoramiento de los abastecimientos de produc-
tos agricolas para la poblacién, sobre todo en
alimentos. En el marco de una necesaria estra-
tegia mundial de reajustes agricolas internacio-
nales, la cooperacién regional podria ser un me-
dio sumamente eficaz para conseguir el fin per-
seguido.

II. EL SECTOR AGRiCOLA EN EL CONTEXTO ECONOMICO GENERAL

Para situar el sector agricola en el contexto
econémico general de América Latina es pre-
ciso destacar, en primer término, que en 1972
el 40% de sus habitantes (unos 120 millones
de personas) podria considerarse poblacién
agricola, con un ritmo anual de crecimiento en
los Gltimos afios de 1.1%. En cambio, la pobla-
cion total superd en 1972 los 300 millones de
habitantes (2.9% de incremento anual). Ya se
sabe que el ritmo de crecimiento de la poblacién
rural y, por ende, agricola, ha ido disminuyendo
en forma constante. En efecto —y siempre en
el plano regional—, la poblacién agricola repre-
sentaba en 1960 mas del 509% de la poblacién
total y crecia a una tasa anual de aproximada-
mente 1.6%. (Véase el cuadro 1.)

Una de las funciones primarias de la agri-
cultura es generar los ingresos que requiere la
poblacién que de ella depende, a fin de asegu-
rarle un nivel de vida aceptable. La incapacidad
de la agricultura para cumplir con esta funcién
se considera en América Latina como la causa
principal tanto de la pobreza de los habitantes
rurales como de su espontinea expulsién del
campo hacia las ciudades.

Es posible aducir que las estructuras econé-
micas prevalecientes en América Latina estin
frenando un crecimiento mayor de la produc-
cién. Ello, porque no existen los mecanismos
necesarios que permitan un adecuado equilibrio
entre los diferentes sectores de actividad, equili-
brio que deberia manifestarse, sea en un trata-
miento méas uniforme de los factores de produc-
cién agricolas y no agricolas, sea en relaciones
de precios mas equitativas que permitan una
mayor agilidad en las transferencias intrasecto-
riales e intersectoriales.
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Es un hecho claro que la estructura de pre-
cios relativos ha sido desfavorable al sector
agricola, y que el proceso inflacionario que su-
fre la mayor parte de los paises latinoamerica-
nos ha contribuido a agravar esta situacién.?
Incluso en lo que se refiere a aquellos rubros de
exportacién cuyos precios han mejorado signifi-
cativamente en el mercado mundial en muchos
casos —y debido a las estructuras de comercia-
lizacién interna y de transformacién— tal me-
joramiento de los precios no ha favorecido a
los agricultores en forma proporcional. En cier-
tas instancias la responsabilidad recae sobre las
industrias de transformacién; en otras, sobre
las empresas y estructuras de comercializacion
interna. En efecto, éstas actiian como filtros o
como amortiguadores al impedir que la nueva
demanda y los nuevos precios se manifiesten en
forma directa sobre el sector productor, y, en
consecuencia, que los mayores ingresos prove-
nientes de los mejores precios, se traduzcan en
beneficios reales para los productores y la pobla-
cién agricola en general. Ademis, en muchos
casos, la magnitud potencial de la demanda no
llega a ejercerse en su totalidad sobre la agri-
cultura, debido mas que al sector de produceién,
a las rigideces inherentes al sector de transfor-
macién y de comercializacién.

La situacién de la carne bovina en Centro-
américa en los dltimos afios es un buen ejemplo.
En una primera etapa, el aumento de la deman-
da externa, con el consiguiente incremento de
los precios, origind, por una parte, una restric-

7 La fuerte alza que han experimentado los precios
de varios productos agricolas en el mercado mundial,
puede haber modificado transitoriamente esta relacién
de intercambio sectorial.



Cuadro 1
AMERICA LATINA: SITUACION RELATIVA DE LA AGRICULTURA=

(Porcentajes)

Producto interno bruto

Comercio exterior

agricola Ingreso
P agricola Exporta- Importa- Importa-
Poblacion PIB IZ}; ag;'z- promedio so- ciones ciones ciones
agricola agricola ha bgt fn tre bre ingreso agricolas agricolas agricolas
sobre sobre sobre PIB total sobre ex- sobre ex- sobre ex-
poblacién PIB total por promedio portacio- portacio-  portaciones

total total habitante nes totales nes totales agricolas
Argentina 14 12 82 85 84 7 9
Barbados 22 12 56 56 61 24 145
Bolivia 57 21 37 39 9 20 177
Brasil 42 18 43 46 67 9 18
Colombia 42 29 67 70 81 10 14
Costa Rica 45 22 49 55 75 13 26
Cuba 32
Chile 25 9 38 40 3 19 567
Ecuador 53 26 49 51 89 9 12
El Salvador 56 27 49 53 64 12 21
Guatemala 59 28 46 47 60 7 13
Guyana 32 20 63 63 e cee ven
Haiti 76 48 65 65 .. L. e
Honduras 69 35 50 52 79 10 13
Jamaica 25 9 37 37 . .o ..
Meéxico 45 11 25 28 35 8 33
Nicaragua 54 28 51 54 75 10 16
Panama 42 18 44 44 64 11 56
Paraguay 52 34 64 67 67 8 13
Peru 44 16 37 40 18 18 84
Rep. Dominicana 59 22 34 35 84 12 17
Surinam 26 . .o A 5 17 303
Trinidad y Tabago 16 7 43 43 8 10 159
Uruguay 16 20 123 126 . s 25
Venezuela 20 7 28 29 1 11 615

Fuente: CEPAL, CELADE, FAO.

a Los datos se refieren al afio 1972. Sin embargo para comercio exterior se refieren a 1971 (excepcién hecha de
Colombia 1970, Chile 1969, Surinam 1970 y Uruguay 1972).

cién de la oferta interna y, por la otra, un au-
mento de las exportaciones y un comienzo de
expoliacién de la masa ganadera. En una se-
gunda etapa, hubo un fortalecimiento sin prece-
dentes de la industria de transformaciéon de
carne (enlatado, embutido, congelado, etc.), sin
que ello guardase relacién con el impacto mu-
cho mas débil en materia de precios y, por lo
tanto, de ingresos acaecido en el sector tradi-
cional de la ganaderia. A través de la integra-
cién vertical, en una tercera etapa, las indus-
trias de transformacién han venido extendiendo
su campo de accién hacia la actividad ganadera.
Este dltimo fenémeno, aunque ha resultado en
un significativo incremento de la produccién
de carnes y en el crecimiento de la masa gana-
dera, ha significado al mismo tiempo que el
ingreso derivado de esa mayor actividad haya
tendido a concentrarse en pocas manos.

En virtud de una situacién sectorial desven-
tajosa para la agricultura, el valor agregado de
de las actividades de transformacién y comer-
cializacion de los mismos productos de origen
agricola, aparece asi desproporcionalmente abul-
tado en relacién con el valor de sus materias
primas respectivas. Se trata de un fenémeno de
tipo contable derivado de la medicién y valo-
racion de las actividades sectoriales. Ademas,
la utilizacién de precios constantes oculta éstas
y otras variaciones, y contribuye en gran medi-
da a la distorsién de la ubicacién real que co-
rresponfle a cada sector en el conjunto de la
economia.

Sin embargo, aun teniendo en cuenta las con-
sideraciones anteriores, es ineludible medir la
importancia del sector agricola en los distintos
paises, a través de su participacién relativa en
la formacién del producto interno bruto global.
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Esa participacién represent6 en 1972 menos del -
7% en Venezuela y casi el 35% en Honduras.
Debido al crecimiento mas acelerado de los otros
sectores, el porcentaje ha venido disminuyendo
en casi todos los paises. (Véase el cuadro 2.)

Sin duda una de las aportaciones mas signi-
ficativas de la agricultura a la economia global
ha sido la de las exportaciones de productos
agricolas, que ha adquirido un gran dinamismo
en algunos paises. El ingreso que genera este
comercio- tiene fundamental importancia en el
balance de pagos de la gran mayoria de los
paises de la regién, con excepcién de Venezuela,
Chile, Bolivia y, en menor medida, Pert. Los
tnicos paises que financian sus importaciones
de productos agropecuarios con divisas de ori-
gen no agricola son Barbados, Bolivia, Chile,
Surinam, %‘rinidad y Tabago y Venezuela. En
la gran mayoria-de los paises restantes esa rela-
cién no supera el 25%, y ello indica claramente
que en la mayor parte de los paises latinoameri-
canos, las exportaciones de origen agricola son
elemento clave para financiar las importaciones
que requieren el mercado consumidor y el de-
sarrollo de otros sectores.

Conviene agregar que el sector exportador de
productos agricolas es una actividad con capa-

cidad de ahorro y contribuye ademas en buena
medida al financiamiento del presupuesto fis-
cal. De ahi la importancia que reviste en el
proceso general de desarrollo de los pajses. Aun
cuando es un sector més conectade al sector
terciario de la economia, no cabe ignorar el
hecho de que practicamente toda su materia
prima proviene de la oferta agricola primaria.
Institucional y organicamente, el sector exporta-
dor agricola estd ligado en mayor o menor me-
dida —segiin el pais de que se trate— al sector
primario, pero ya se indicé que, conjuntamente
con el sector de transformaciéon de productos
agricolas, el sector terciario exportador actila
como filtro y en muchas ocasiones impide que
las coyunturas del mercado favorezcan en forma
directa al sector primario de produccién.
Mirada esta funcién de la agricultura en otra
dimensién —es decir, en cuanto actividad de
produccién que corresponde a los bienes desti-
nados a los mercados externos— parece perti-
nente recordar el determinante papel que desem-
pefia y ha desempefiado la actividad agricola
de exportacién tanto en la introduccién de tec-
nologias (creadas, importadas o adaptadas) en
las explotaciones, como en la construccién de
una infraestructura fisica en las Aareas rurales.

Cuadro 2
AMERICA LATINA: PIB AGRICOLA COMO PORCENTAJE DEL PIB TOTAL

(Producto interno bruto total = 100)

1960 1965 1970 1971 1972
Argentina 16.6 16.0 13.5 12.6 11.6
Barbadosa b 28.0 26.2 14.7 12.7 12.4
Bolivia 30.6 28.5 21.7 21.8 21.0
Brasil 22.1 23.5 19.1 19.1 18.0
Colombia 34.1 31.1 29.7 28.8 28.5
Costa Rica 270 249 22.8 22.7 22.2
Chile 12.1 10.2 9.8 9.6 9.3
Ecuador 36.8 339 29.1 217 25.8
El Salvador 324 28.6 273 27.3 21.2
Guatemala 30.4 289 215 27.5 275
Guyana® 26.5 24.8 19.3 20.5 20.0
Haiti 485 50.2 49.0 49.2 48.2
Honduras 374 36.1 333 34.6 34.5
Jamaica® 12.0 116 8.3 9.2 9.1
México 16.6 14.8 12.2 120 11.2
Nicaragua 30.4 323 299 28.5 27.8
Panama 24.8 231 19.6 18.9 18.3
Paraguay 39.0 38.2 33.7 33.5 335
Peril 24.1 20.2 19.1 18.1 16.3
Republica Dominicana ~ 315 217 24.0 23.1 21.6
Trinidad y Tabago® 119 9.0 7.2 6.9 6.8
Uruguay 19.3 215 20.0 20.0 19.6
Venezuela 7.1 6.5 7.0 6.9 6.9

Fuente: CEPAL.

a Calculos hechos sobre series a precios corrientes,

b El producto interno bruto agricola incluye manufactura de aziicar.
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Es discutible el beneficio que significaron en el
pasado para el desarrollo integral estos dos as-
pectos parciales del progreso. En muchos casos
han producido distorsiones y desequilibrios, pero
lo cierto es que, dentro de una concepcién clara
del desarrollo econémico y social, es necesario
recordar que la tecnologia que se ha introducido
y la infraestructura construida y existente, for-
man parte ya del patrimonio de cada uno de los
paises y, por lo tanto, son ingredientes basicos
en la instrumentacién de las politicas agricolas.

Otro aspecto importante del sector agricola
en relacion con el desarrollo global, es su ca-
pacidad para utilizar productivamente la mano
de obra y para condicionar la vida rural. Con
frecuencia se atribuye al sector agricola la res-
ponsabilidad de no haber creado los empleos
productivos suficientes como para asegurar a
toda la poblacién rural las adecuadas oportuni-
dades de ocupacién, y menos ain para permi-
tirle el acceso a los niveles de ingreso que se
requieren para satisfacer sus necesidades basi-
cas. Sobre esto cabe agregar algunas notas.

Con excepcién de algunos periodos y paises
en que la produccién agricola crecid a tasas
que podrian parecer satisfactorias, en casi la
totalidad de América Latina el proceso de desa-
rrollo no ha logrado alcanzar un crecimiento
agricola capaz de superar el atraso relativo que
sufren los habitantes de las zonas rurales. El
bajo ingreso medio de la poblacién activa agrico-
la® determina que los niveles de ingresos reales
de la poblacion agricola sean insuficientes. El
fenémeno se agrava con la desigual distribucién
de los beneficios originados en la actividad agro-
pecuaria. Expresado en dolares de 1960, el in-
greso medio de toda la economia sobrepasé los
1500 dolares anuales solamente en Argentina,
Chile, Costa Rica, México, Panami, Uruguay y
Venezuela. En el otro extremo —Bolivia, Hon-
duras y Paraguay— no alcanzb a los 1000 do-
lares por afio. En cambio, el ingreso medio de
la actividad agricola en todos los pajses —ex-
cepto Argentina y Uruguay— es inferior a los
1000 délares.t En el cuadro 1 se presenta (afio
1972) una columna en la que parece el ingreso
medio agricola como porcentaje del global. Con
este parametro, en que se considera a la po-
blacién econémicamente activa como plenamente
ocupada, es nitida la desventaja relativa del sec-
tor agricola latinoamericano con respecto al resto
de los sectores. De la misma manera que no es
posible considerar la poblacién urbana desocu-
pada como poblacién industrial desocupada, no
resulta correcto atribuir al sector agricola la

2 Definido como €l cociente entre producto interno
bruto y poblacién econémicamente activa.
* Argentina: 2400 délares. Uruguay: 2260 délares.

responsabilidad de la desocupacién rural.’ Junto
con la urbana, la desocupacién rural es un pro-
blema que atafie a la economia en su conjunto
y no en particular a un sector. En economias sin
pleno empleo ——caso de la totalidad de los paises
latinoamericanos— cada sector debe contribuir a
la solucién de este problema en la medida que
lo permitan sus propias politicas de produccién y
de uso optativo de tecnologias.

Uno de los graves desequilibrios en las econo-
mias de América Latina radica precisamente en
el tratamiento que se aplica a los distintos fac-
tores de produccién, cuyas respectivas remu-
neraciones no corresponden siempre a la fun-
cién real que a cada uno de ellos les cabe en
los objetivos fundamentales del proceso de de-
sarrollo. En particular, el factor mano de obra
~—que es el mas importante porque en definitiva
su remuneracién se confunde con la finalidad
misma del desarrollo— se ve a menudo poster-
gado en aras de una mal entendida eficiencia
empresarial, que afecta en forma directa las
oportunidades de empleo a través de la indis-
criminada introduccién de tecnologias, e indi-
rectamente —y por la misma razon— contri-
buye a acentuar la concentracién del ingreso y
la marginalidad del campesinado.

Estas consideraciones corroboran que existe
un serio problema de subempleo en las agricul-
turas latinoamericanas, pese a que existe un
fuerte drenaje de poblacién rural que emigra
en su mayoria a los grandes centros metropoli-
tanos. Se estima globalmente que la migracién
rural-urbana entre 1961 y 1970 supuso un des-
plazamiento de alrededor de 18 millones de ha-
bitantes.

Sin embargo, debe destacarse que existen pro-
fundas diferencias entre los distintos paises. Sélo
en dos de ellos (Argentina y Uruguay) se re-
gistra una disminucién absoluta y clara de la
poblacién agricola econémicamente activa, mien-
tras que en otros dos (Chile y Venezuela), se
comprueba una disminuciéon muy leve o, al me-
nos, un estancamiento. En el resto sigue cre-
ciendo la fuerza de trabajo y, en algunos casos,
a ritmos bastante altos, como sucede en casi to-
dos los paises centroamericanos. ’

Si bien las informaciones existentes son frag-
mentarias, y débiles los criterios para medir el
excedente tedrico de mano de obra en la agri-
cultura, las estimaciones realizadas por PREALC?
arrojan alguna luz sobre el problema. Segin
ellas, el excedente en el conjunto de Ameérica

 Esto no significa que el sector agricola latinoame-
ricano sea incapaz de aumentar la absorcién de mano
de obra.

¢ Programa Regional del Empleo para América La-
tina y el Caribe.
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Latina llegaria a poco mis de un tercio de la
fuerza total de trabajo agricola, aun cuando en
ciertos paises —DBolivia, Ecuador y Peri— el
porcentaje seria de 50%, y sobrepasaria el 40%
en América Central y el Caribe.

Finalmente, en esta panoramica visién de la
contribucién de la agricultura al desarrollo de
los paises latinoamericanos, conviene hacer al-
gunas consideraciones sobre la evolucién de la
situacién de los alimentos y la nutricién. De
acuerdo con los datos de que se dispone —obte-
nidos de las Hojas de Balance de Alimentos—,
América Latina habria mejorado su situacién
alimentaria entre 1961 y 1970. En efecto, la re-
lacién de calorias disponibles con respecto a las
necesarias habria pasado de 100 a un indice
de 105. En otras palabras: el mejoramiento me-
dio de 5% en el conjunto de la regién signifi-
caria que de una situacién de relativo equilibrio
entre disponibilidades y necesidades caléricas
en 1961, se habria pasado en 1970 a un relativo
superavit.

Sin embargo, tales promedios regionales ocul-

tan diferencias apreciables de comportamiento
entre los distintos paises, y, dentro de cada uno
de ellos, entre los diferentes estratos socioeconé-
micos de la poblacién. Asi, Paraguay, con un
promedio de 2800 calorias por persona, supe-
raba las necesidades caléricas estimadas en alre-
dedor de 21% en 1970, mientras que Haiti re-
gistraba un déficit de 24%. (Véase el cuadro
3.) Segln esos datos, sblo pocos paises registran
un mejoramiento importante en su situacién me-
dia de nutricién. De las 25 naciones incluidas
en el cuadro, 10 experimentaron un incremento
en la disponibilidad de calorias por habitante
superior a 109, pero en cuatro de ellas (Bolivia,
Ecuador, Guatemala y Honduras) el nivel ab-
soluto medio en 1970 continuaba siendo muy
bajo pese a dicho mejoramiento. En contraste,
hubo una disminucién absoluta en cinco paises,
aun cuando entre ellos figura Uruguay, que
conservaba en 1970, a pesar de ello, un: nivel
bastante elevado: superior a las 2800 calorias
diarias. '

De acuerdo con las conclusiones de los circu-

Cuadro 3

AMERICA LATINA: ABASTECIMIENTO MEDIO DE ALIMENTOS POR HABITANTE
EN TERMINOS NUTRICIONALES, 1961 Y 1970

Calorias
‘Calorias Proteinas (% suministro sobre
Poblacién (miles) (unidades/dia) (g/dia) - necesidades)

1961 1970 1961 1970 1961 1970 1961 1970
Argentina 21203 24304 3060 3150 - 97.7 98.6 115 119
Bolivia 37718 4658 1640 1840 43.2 45.8 69 77
Brasil 71845 93 029 2430 2 600 60.7 63.3 102 109
Colombia 15878 21 363 2130 2 250 49.8 50.8 9 97
Costa Rica 1281 1798 2200 2470 54.9 63.0 98 110
Cuba - ' 6939 8392 2 500 2500 62.8 62.8 108 108
Chile 7882 9780 2350 2 460 66.8 70.9 96 101
Ecuador 4498 6 089 13850 2 040 46.2 49.0 81 89
El Salvador 2586 3454 1870 1890 53.1 53.1 82 82
Guatemala 580 5111 1890 2120 53.4 58.7 86 91
Guyana 580 744 2290 2080 35.1 47.4 101 92
Haiti ’ . 4230 5229 1820 1720 40.2 38.7 81 76
Honduras 2003 2704 1900 - 2180 525 57.7 84 96
Jamaica 1646 1996 1940 2 300 46.0 56.0 87 103
México 371275 50710 2 500 2 560 65.0 65.1 107 110
Nicaragua 1548 2021 2100 2:380 67.8 70.1 93 106
Panama 1096 1468 2 560 2520 59.1 60.5 111 109
Paraguay 1785 2406 2580 2 800 76.1 73.5 112 121
Pertt 10323 - 13 587 2290 2310 . 61.0 61.5 97 98
Puerto Rico 2409 2842 2530 2530 67.3 67.3 112 112
Republica Dominicana 3187 4292 2080 2 060 45.7 50.1 92 91
Surinam 299 393 1910 2330 44.2 56.1 84 103
Trinidad y Tabago 868 1070 2 360 2 360 63.9 63.9 98 97
Uruguay 2575 2886 3070 2 860 110.2 95.6 115 107
Venezuela 8004 10 755 2230 2460 58.6 62.3 90 106
América Latina 217 657 280 672 2410 2510 63.7 65.0 100 105

Fuente: FAO.
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los especializados en nutricién, en los dltimos
afios se ha trasladado el acento, que se habia
puesto en el contenido proteico de la dieta, ha-
cia lo que se considera ahora el problema prin-
cipal: la cantidad total de energia disponible.
Si bien la magnitud del problema proteico puede
haber perdido cierta significacién en virtud de
esas conclusiones cientificas, es interesante com-
probar que en 1970 habia todavia 17 paises la-
tionamericanos con un consumo de proteinas por
habitante inferior a 65 gramos diarics, y que
siete de ellos ni siquiera alcanzaban los 55 gra-
mos por dia, con un minimo inferior a 40
gramos en el caso de Haiti. (Véase nuevamente
el cuadro 3.) Hubo algunos paises —Surinam,
Costa Rica, Guyana, Jamaica— en que se re-
gistro durante el dltimo decenio un incremento
considerable en el consumo proteico. Sin em-
bargo, las variaciones fueron pequefias en la
mayoria de ellos y negativas en algunos casos.

No se dispone de antecedentes suficientes para
determinar con un grado aceptable de aproxi-
macién el nimero de personas que sufre de des-
nutricién en América Latina. Sin embargo, es-
timaciones de trabajos que se estan realizando
colocan esta cifra en el orden de los 37 millo-
nes de personas, lo cual representaria alrededor
del 13% de la poblacién total latinoamericana.
Por otro lado, si se revisan las encuestas sobre
desnutricién en nifios menores de 5 afios, se
verd que, de un total de 170 000 nifios examina-
dos en 20 paises, mas del 1% sufria de desnu-
tricién severa y alrededor del 15% de desnu-
tricion moderada.” Si esos resultados se extra-
polan al total de la poblacion infantil en este
grupo de edades, en la regién latinoamericana
existirian unos 600 000 nifios severamente des-
nutridos y cerca de 7 millones de desnutricién
moderada. '

Aun cuando en la mayoria de los paises la-
tinoamericanos no se han hecho encuestas sis-
tematicas y completas sobre consumo de alimen-
tos y nutricién de la poblacién por estratos so-

7 Véase J. M. Bengoa y G. Donoso, “Prevalence of
protein-calorie malnutrition. Compilation of results from
101 surveys, 1963-1973”. (Por aparecer en el Protein
Advisory Group Bulletin, de la FAO).

cioeconémicos, es probable que la totalidad de
esos 40 millones de casos de mala nutriciéon en
sus diversos grados se encuentre en los estratos
mas pobres de la poblacién, pues los estudios
realizados en diversas partes del mundo —com-
prendida América Latina— muestran sin lugar
a dudas la relacién estrecha que existe entre el
nivel de ingresos y el de consumo de alimentos
y nivel de nutricién. El problema es especial-
mente serio en los sectores pobres de las areas
urbanas, sobre todo en aquellos que han emi-
grado en época reciente desde las areas rurales.
Sin acceso a la produccién de subsistencia —de
la que dependian cuando estaban en el campo—,
y sin disponer de un ingreso regular o adecua-
do para adquirir una cantidad suficiente de
alimentos, esas personas suelen encontrarse en
una situaciéon francamente miserable. Los po-
bres de las 4reas rurales, aunque disfrutan de
una situacién un poco mas favorable que sus
contrapartes urbanas, suelen mostrar indices bas-
tante altos de desnutricién. Los que se encuen-
tran en peores condiciones son los trabajadores
sin tierra, que tienen trabajo temporal y, por
ende, un ingreso muy irregular y bajo. Los mi-
nifundistas y agricultores de subsistencia en ge-
neral se encuentran también en situacion pre-
caria, aunque no tan mala como los otros. Debido
a que disponen de muy poca tierra, agua, capital
y conocimiento técnico, les resulta dificil ali-
mentar a sus. familias aun en los afios de buenas
cosechas, y su nivel de nutricién puede dete-
riorarse en forma aguda en época de mala co-
secha o en la época anterior, cuando se han
agotado las disponibilidades provenientes de esa
cosecha.

Las deficiencias en materia de comercializa-
cién de alimentos contribuyen a agravar las re-
percusiones de la desigual distribucion del in-
greso que prevalece en la mayoria de los paises
latinoamericanos, y tienden a perjudicar mas
severamente a los consumidores pobres —sobre
todo a los que habitan las zonas marginales de -
los grandes centros urbanos— a través de los
precios mas altos, la calidad inferior de los ali-
mentos y la falta de instalaciones adecuadas
para su adquisicién.

III. ESTRUCTURA Y EVOLUCION DE LA PRODUCCION

1. Produccién agropecuaria

De acuerdo con el valor bruto de la produccién
agropecuaria, los cinco productos mas impor-
tantes —carne bovina, leche, maiz, café y carne
porcina— representaron en 1972 casi un 50%

del total regional. Considerando en cada umno
de los paises los cinco -principales productos con-
forme al mismo criterio, se comprueba que al-
canzan porcentajes bastante superiores al 50%,
excepto en Brasil y Ecuador, donde tales porcen-
tajes son ligeramente inferiores. En el conjunto
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de la regién, 16 productos representan algo més
del 80% del valor bruto de la produccién. (Véa-
se el cuadro 4.)8

Por otra parte, considerado el destino de la
produccién agropecuaria regional, alrededor de
una cuarta parte se destina a la exportacién, y
su composicién por rubros se limita también a
una media docena de productos. Desde un pun-
to de vista cuantitativo, es evidente que lo ante-
rior indicaria una escasa diversificacién de la
produccién agropecuaria en América Latina.

En el cuadro 4 también puede observarse que
Argentina, Brasil y México estarian contribu-
yendo con casi dos tercios del valor bruto total
de la produccién agropecuaria regional. Ello in-
dica que, en cualquier analisis regional, se corre
el riesgo de que el agregado regional refleje
fundamentalmente la situacién de estos tres
paises.?

® Es 1til aclarar que los 16 productos comprenden
sin excepcién todos los productos que figuran como los
cinco mas importantes en cada pais.

° Dichos paises cuentan con el 65% de la poblacién

regional y con el 69% de las tierras potencialmente
agricolas.

No obstante lo anterior, la evolucién reciente
del volumen fisico de la produccién agropecua-
ria en el periodo comprendido entre 1964-1966,
1970-1972 y las primeras cifras provisionales
disponibles en 1973 se muestra en el cuadro 5.
De esas cifras se desprende que el crecimiento
medio entre 1964-1966 y 1970-1972 fue de 3.7%
anual en cultivos y en productos pecuarios, y
que entre 1972 y 1973 fue de 3.1%. En ambos
casos, ello resulta inferior al 4% establecido en
la Estrategia Internacional de Desarrollo, como
meta de crecimiento de la agricultura en el
conjunto de los paises en vias de desarrollo.

Siempre en el plano regional, sobresalen en
los cultivos (por su rapida expansién) las olea-
ginosas, entre las cuales se destaca nitidamente
la soja, cuyo ritmo de crecimiento ha sido es-
pectacular. Las frutas tuvieron también un cre.
cimiento acelerado, correspondiendo a los citri-
cos y al banano el mayor peso relativo y el mas
rapido ritmo de aumento. Por su parte, el azi-
car crecié lentamente hasta 1972 y experiment
una brusca expansion en 1973. Ello podria ex-
plicarse por los excelentes precios alcanzados en

Cuadro

AMERICA LATINA: PARTICIPACION RELATIVA DE

PAIS DE ACUERDO CON EL VALOR BRUTO DE

Valor bruto de la

América
Latina, Costa El Sal- Guate- Hon- Nica- Panamé ~ México
ponde- Rica vador mala duras ragua
racion
Carne bovina 13.5 9 7 10 13 9
Leche . 11.0 13 5 10 8 10 6 15
Maiz 9.9 6 9 10 16
Café 7.3 23 46 26 11 11
Carne porcina 54 11
Huevos 49 5 9
Arroz 4.3 8
Algodén 43 14 14 30
Bananas 4.3 31 9 33 6 41
Cafia de aziicar 39 6 7
Trigo 3.6
Carne de aves 2.6
Papas 25
Mandioca 2.5
Uvas 14
Lana 1.0
Total productos selec- )
cionados 82.4 82 76 67 69 67 75 60
Otros 17.6 18 24 33 31 33 25 40
Valor bruto de la pro-
duccién (millones de
délares de 1969) 19 425 389 416 479 271 295 182 3674
Participacién por
paises (%) 100.0 2.0 21 25 14 15 0.9 18.9

B Valorada a precios de productor de 1969 en -cada pais.
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los mercados mundiales y por las condiciones
meteorologicas relativamente satisfactorias. Los
cereales, las raices feculentas y las legumbres
y hortalizas mantuvieron un moderado ritmo de
aumento, quiza con la excepcion de 1972, en
que la produccién bajé, especialmente en maiz
y papas, por la sequia que azoté a varios paises
de la region. Sin embargo, los niveles de pro-
duccién de 1973 indican una buena recuperacién
en estos rubros. Por ultimo, las fibras vegetales
acusaron marcadas fluctuaciones, debido prin-
cipalmente a la inestabilidad de precios en el
mercado internacional. En estos productos se ob-
serva también una tendencia favorable en 1972
y 1973 que probablemente se acentiie hacia el
futuro, sobre todo en lo que se refiere al algo-
dén, debido a la influencia que estad teniendo
la crisis energética sobre los precios de las fibras
sintéticas.

En los afios recientes se observa un crecimien-
to bastante regular en el total del subsector pe-
cuario. Ello no ocurre con cada uno de los rubros
en particular. Por lo que toca a la carne bovina,
la evolucion de la produccién registré entre 1970

4

LOS CINCO PRINCIPALES PRODUCTOS EN CADA
LA PRODUCCION AGROPECUARIA EN 1972a

produccion = 100

y 1973 un crecimiento cuya irregularidad puede
imputarse en buena medida al ciclo ganadero
en los paises de la Cuenca del Plata. En cam-
bio, las carnes porcinas y aves acusaron en el
mismo periodo un fuerte y sostenido incremento,
y lo mismo ocurrié con la produccién de hue-
vos y, en menor medida, de leche. El cambio en
la estructura por productos del subsector pecua-
rio podria explicarse por las condiciones favo-
rables del mercado mundial para la carne va-
cuna. Ello ha conducido a los paises que la
exportan a incrementar al méaximo sus ventas
al exterior, pese a la lenta evolucién de su pro-
duccién y, en ocasiones, a una sensible reduccion
del consumo interno. Esa reduccion se ha debido
en algunos casos a politicas orientadas a la
sustitucién de carnes rojas por carnes blancas,
que explicaria el mayor incremento de estas
altimas, mientras en otros se debié simplemente
al alza de precios de la carne vacurna en los
mercados internos.

De un analisis mas detallado, en que se con-
sideraran por separado los subsectores cultivos
y pecuarios, se desprende que —con excepcion

Argen- . . . Colom- . Ecua- Para- , Uru- Vene-
ting Bolivia Haiti bia Chile dor quay Perg guay zuela
21 9 16 14 13 1 17 23 16
9 9 12 14 12 4 11 13
9 16 8 8 7
25
6 4 5
4 9 5 8
8 5 8
8
12 6
4 9
13 14
7
21 6 16
4 22
5 14 7
15
57 54 47 60 64 46 55 50 55 50
43 46 53 40 36 54 45 50 45 50
2640 214 6119 1940 441 407 184 757 195 822
13.6 11 31.6 100 23 21 0.9 39 1.0 4.2

95



Cuadro 5

AMERICA LATINA: EVOLUCION DEL VOLUMEN FiSICO DE LA PRODUCCION AGROPECUARIA
POR RUBROS DE PRODUCCION EN EL PERIODO 1964-1966/1972

(1964-1966 = 1000)

Ponderacién Indices
Producto 1970-1972 -
(porcentaje) 1970 1971 1972 1970-1972 1973
Cereales 20.0 112.0 126.4 115.1 121.2 1231
Maiz 9.9 125.0 128.6 110.4 121.4 126.2
Arroz 43 119.7 114.0 119.4 117.7 126.7
Trigo 3.6 90.7 97.3 102.1 96.7 96.9
Otros 22 164.4 188.0 148.9 167.1 142.2
Raices y tubérculos 5.6 1213 120.5 118.7 120.1 1219
Papa 2.5 122.7 116.5 109.6 - 116.2 112.6
Yuca 2.5 120.7 . 1237 "1275 124.0 een
. Camote 0.6 119.2 1244 120.3 121.3
Legumbres y hortalizas 5.4 1134 1183 1186 116.7 1208
Legumbres secas 32 104.4 1114 110.2 108.6 1121
Hortalizas 2.2 126.5 128.3 - 1310 128.6 1334
Oleaginosas® ’ 36 159.9 1778 2489 195.5 2713
Soja 0.9 300.2 396.0 683.6 459.9
Mani 0.7 104.4 116.6 101.5 107.4
Sésamo 0.4 126.4 116.9 96.8 113.4
Girasol 0.3 157.7 115.0 116.1 129.5
Linaza 0.2 106.3 55.2 53.3 71.6
Ricino 0.1 104.8 96.8 84.7 95.5
Colza b 104.2 122.2 116.7 1139
Otras oleaginosas 1.0 102.8 100.3 117.5 106.9
Sacarinas 40 113.8 116.9 191 116.6 133.4
Cafia de aziicar 39 1119 1154 1184 115.2 :
Remolacha azucarera 0.1 187.1 176.8 149.5 171.1
Frutas 89 126.4 _A 133.0 _ 1327 130.1 1319
Bananas y platanos 4.3 126.6 131.8 1344 130.9 133.9
Citricos 2.1 138.5 151.7 148.2 146.1 1519
Uvas 14 100.9 117.7 - 108.7 109.1 1111
Manzanas 0.2 105.7 103.8 119.9 109.9 83.5
Otras frutas 09 123.9 -124.3 128.5 125.5 ves
Bebidas y tabaco 9.1 101.0 1354 C 1276 121.2 114.9
Café 73 98.1 139.1 130.4 122.5 114.9
Cacao 0.9 118.6 1288 119.7 122.3 116.6
Tabaco 0.7 1134 115.0 116.4 115.0 118.4
Té y mate 0.2 88.4 93.8 95.2 92.5 95.2
Fibras vegetales 4.4 98.8 .. 86.6 1053 97.0 102.3
Algodéne 43 98.8 86.0 105.2 96.7 1021
Otras fibras ‘ 01 99.1 1138 - 1101 107.3 110.1
Caucho natural 0.1 90.3 87.1 T 953 90.3 935
Carnes 22.0 123.9 20.4 B b 124.1 130.5
Bovina 135 123.0 112.1 120.6 118.6
Porcina 54 117.6 125.0 130.7 1244
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Cuadro 5 (conclusiéon)

AMERICA LATINA: EVOLUCION DEL VOLUMEN FiSICO DE LA PRODUCCION AGROPECUARIA
POR RUBROS DE PRODUCCION EN EL PERIODO 1964-1966/1972

(1964-1966 = 1000)

Ponderacicn Indices
Producto 1970-1972
(porcentaje) 1970 1971 1972 1970-1972 1973
Aves 2.6 146.2 1583 165.4 156.6
Ovino 0.5 99.5 98.9 96.7 98.4
Otros pecuarios 16.9 118.1 126.1 129.2 124.5 134.8
Leche y productos lacteos 11.0 112.6 121.3 123.1 119.0 127.2
Huevos 4.9 1353 144.4 152.0 143.9 161.0
Lana 1.0 94.9 90.4 84.8 90.1 90.5
Total agricola 61.1 115.2 126.9 127.6 124.3 130.7
Total pecuario 38.9 121.4 122.9 128.4 124.3 132.4
Total agropecuario 100.0 117.6 125.3 127.9 124.3 131.4
Fuente: Divisién Agricola Conjunta FAO/CEPAL.
2 Excluye semilla de algodén.
b Inferior a 0.1
¢ Incluye fibra y semilla de algodén
de Bolivia, Colombia, Costa Rica, Paraguay y Cuadro 6

Uruguay— en el resto de los paises se acrecienta
paulatinamente la importancia relativa de las
producciones de origen animal. (Véase el cua-
dro 6.)

Si se analiza (cuadro 7) el periodo compren-
dido entre los afios 1964-1966 y 1971-1973, los
paises pueden agruparse en tres categorias con-
forme al crecimiento de la producciéon agrope-
cuaria:

a) Los que registraron un ritmo de creci-
miento de la produccién agropecuaria inferior
al crecimiento demografico: Argentina, Barba-
dos, Cuba, Chile, Ecuador, El Salvador, Guyana,
Haiti, Jamaica, México, Nicaragua, Paraguay,
Perit y Uruguay;

b) Los que experimentaron un ritmo de cre-
cimiento de la produccién agropecuaria superior
en no mas de un 1% al crecimiento demografico:
Colombia, Guatemala y Venezuela, y

¢) Los que tuvieron un ritmo de crecimiento
de la produccién agropecuaria superior en mas
de un 1% al crecimiento demografico: Bolivia,
Brasil, Costa Rica, Honduras, Panami, Repi-
blica Dominicana, Surinam y Trinidad y Ta-
bago.

Si se ponderan los tres grupos segiin sus po-
blaciones respectivas, se concluye que el 47%
de la poblacion lationamericana pertenecia en
1972 al primer grupo de paises, el 14% al se-
gundo y el 39% al tercero, es decir, a aquellos

AMERICA LATINA:» PARTICIPACION RELATIVA

DE LA PRODUCCION DE CULTIVOS Y PECUA-

RIOS EN EL VALOR BRUTO DE LA PRODUCCION
AGROPECUARIA, 1964-1966 y 1970-1972

(A precios de 1969)

Cultivos Pecuarios
1964- 1970- 1964- 1970-
1966 1972 1966 1972

Valor bruto de la produccién
agropecuaria = 100

Argentina 56 55 44 45
Bolivia 74 75 26 25
Brasil 62 61 38 39
Colombia 62 67 38 33
Costa Rica 71 72 29 28
Chile 49 47 51 53
Ecuador 75 72 25 28
El Salvador 84 84 16 16
Guatemala 76 74 24 26
Honduras 76 74 24 26
México 60 55 40 45
Nicaragua 79 73 21 27
Panama. 72 72 28 28
Paraguay 64 67 36 33
Pertr 73 70 27 30
Uruguay 43 46 57 54
Venezuela 59 51 41 49

Total 62 61 38 39

FuenTE: Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAOQ.
a Excluye paises del Caribe.
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Cuadro 7

AMERICA LATINA: TASAS DE INCREMENTO
ANUAL DEL VALOR BRUTO DE LA PRODUCCION
AGRICOLA Y DE LA POBLACION TOTAL

(Periodo 1964-1966 a 1971-1973)

Tasas de incremento anual

1964-1966 a 1971-1973

VBP Poblacién

agricola total
Argentina 0.9 1.6
Barbados® —2.6 1.0
Brasil 4.1 2.9
Bolivia 4.1 24
Colombia 3.9 35
Costa Rica 7.1 3.0
Cuba 0.9 3.0
Chile 0.5 2.2
Ecuador 1.5 34
El Salvador 2.6 3.4
Guatemala 33 2.9
Guyana® 0.3 2.8
Haiti 1.3 2.5
Honduras 5.6 3.4
Jamaica? 1.5 22
México 27 3.5
Nicaragua 2.4 30
Panama 5.2 3.3
Paraguay 2.4 35
Pera 2.1 3.1
Repiblica Dominicana 5.0 34
Surinam? 8.0 3.1
Trinidad y Tabago® 3.4 1.8
Uruguay —1.9 1.2
Venezuela 3.9 34

FueNTE: Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAOQ,

a La tasa de incremento anual del valor bruto de la
produccién agricola se refiere al periodo 1964-1966 a
1970-1972,

que registraron un ritmo de crecimiento satis-
factorioc que implica un real mejoramiento en
la produccién agropecuaria por persona.

2. La actividad pesquera

Ademas de los recursos que estan en plena ex-
plotacién —por ejemplo, la anchoveta, la mer-
luza del Pacifico suroriental, la langosta de Bra-
sil, los bancos de camarones de distintas areas
y diversas otras especies locales—, las aguas que
rodean las costas latinoamericanas contienen re-
cursos pesqueros potencialmente significativos y
susceptibles de explotarse en forma mucho mas
intensa. Sin embargo, para lograr dicho obje-
tivo seria necesario mejorar los actuales métodos
de produccidn, la infraestructura y las facilida-
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des de distribucién, ademas de desarrollar pro-
gramas de capacitacién de la mano de obra,

La produccién para el consumo humano al-
canz6 en 1971 a 1.5 millones de toneladas. Ello
significa un incremento de 67% con respecto a
1961. Cabe destacar como un hecho positivo que,
dentro de ese total, los mariscos hayan doblado
su contribucién. Junto con el atin, son la base
de valiosas exportaciones a Norteamérica, Euro-
pa y el Japoén.

Pese a la significacién de dicho crecimiento,
el desembarco de peces en América Latina po-
dria incrementarse en forma apreciable si se
aprovechara la pesca que se captura junto con
el camarén. A guisa de ejemplo cabe sefialar
que sblo la flota mexicana desecha anualmente
medio millén de toneladas de pescado.

La produccién de las aguas interiores es redu-
cida todavia, pero puede aumentarse por la ex-
plotacion de los recursos y por el aumento de
las practicas de acuicultura. En el cuadro 8 se
muestran algunos aspectos importantes del apro-
vechamiento de los recursos pesqueros de Amé-
rica Latina. En primer lugar, se aprecia que
una parte importante de la captura en la regién
septentrional —sobre todo en el Atlantico cen-
tro-occidental— se lleva a cabo con barcos pro-
venientes de paises desarrollados. En cambio, en
las zonas meridionales la casi totalidad de la
captura se realiza por pescadores latinoamerica-
nos. En segundo lugar, se observa que el poten-
cial estimado de captura anual es enormemente
maés elevado que los desembarcos reales en toda
la regi6n, exceptuado el Pacifico suroriental,
con que se ha llegado practicamente al limite
méaximo de explotacién. Con relacién a esto 1lti-
mo algunos estiman que el nivel de captura de
la anchoveta en Perii en 1971, incluso sobrepasé
los limites de una explotacién normal. Elle con-
tribuy6 sin duda a la aguda reduccién de los
voliimenes de produccién de aceite y harina de
pescado en 1972.

En materia de consumo por habitante, el pro-
medio latinoamericano es inferior al mundial.
Desde luego existen apreciables variaciones en-
tre los distintos paises, que se deben a varios
factores. Sin embargo, cabe sefialar en general
que el consumo tiende a concentrarse en las
areas costeras y en las grandes ciudades.

Los factores més limitantes a la expansién son

la calidad deficiente del producto debido a ma-

las practicas de manejo y conservacion, a poca
eficiencia de los canales de distribucién, y, en
algunos paises, a los precios comparativamente
mas bajos de la carne roja. A pesar de estas
limitaciones, existe en América Latina una acti-
tud favorable al consumo de pescado.

La industria conservera se ha dedicado a abas-



Cuadro 8
AMERICA LATINA: CAPTURAS EN 1971 Y POTENCIAL ESTIMADO DE LAS AREAS DE PESCA

Captura

Patf:ncial
Areas de pesca Total Paises de la region estimado
(miles de Miles de (m dlf;;l dea
toneladas) toneladas Porcentaje toneladas)
Atlantico
Centro-occidental
(México, C. América
Caribe) 1620 422 25 7260
Atlantico
Suroccidental 700 656 94 10110
Pacifico
Centro-oriental 850 503 58 4 860
Pacifico
Suroccidental 11720 11712 100 12 680
Total 14890 13293 277 34910

Fuente: FAO, 1973.

a El potencial estimado incluye apreciables capturas de peces efectuadas conjuntamente con las de camarones,

pero que generalmente no se aprovechan.

tecer los mercados de menor demanda y tiene
un desarrollo muy desigual, debido en gran parte
al alto costo de los envases. La eficiencia y
productividad de la mayoria de las plantas
latinoamericanas se ve limitada por el suminis-
tro regular de materia prima de buena calidad.

2. La actividad forestal

La produccién de madera aserrada se elevo de
16.2 millones a 18.2 millones de m? entre 1970
y 1972, y de ese total Brasil, Colombia, Chile y
México aportan el 80%. El incremento de la
produccién se debe principalmente a Brasil, que
es el mayor productor latinoamericano. La deman-
da creci6 a una tasa levemente inferior a la
produccién, y ello permitié incrementar el saldo
exportable de 550 000 a 700 000 m® entre 1970
y 1072, cifra que probablemente aumentara bas-
tante, merced al aumento de precios registrado
durante 1973 en el mercado mundial.

La produccién de tableros de madera aument
entre 1970 y 1972 un 15%, alcanzando a los
2300 000 m3. El consumo aparente registrd por
su parte un aumento muy similar a la produc-
cién.

A pesar de los progresos alcanzados en cier-
tos aspectos institucionales de planificacién de
areas naturales y de conservacién del medio am-
biente, la evolucién del sector forestal no ha
sido la mas adecuada en los ultimos tres afios.

En la mayoria de los paises han seguido —y tal
vez se han acentuado— las practicas destructi-
vas que comprometen seriamente el futuro de
los recursos forestales de muchas areas: la tala
abusiva, la extraccién selectiva de especies, los
incendios forestales y la mala administracién
de los bosques.

Por otra parte, las excepcionales condiciones
que tiene América Latina para establecer plan-
taciones forestales sblo se han aprovechado en
un grado minimo. En el décimo periodo de se-
siones de la Comisién Forestal Latinoamericana
(1967) se subrayé que —para hacer frente a
las crecientés necesidades internas y para au-
mentar las exportaciones de productos foresta-
les— se necesitaba desde esa fecha hasta 1985,
una tasa minima de reforestacién anual de
300 000 hectareas. Por desgracia, la tasa media
de los dltimos cinco afios supera levemente la
mitad de las metas indicadas y cerca de las tres
cuartas partes del total corresponden al Brasil.

Entre los aspectos positivos, cabe destacar los
avances logrados en la administracién y el de-
sarréllo de parques y reservas nacionales. En
Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica y Pa-
raguay se estan desarrollando los parques nacio-
nales. Las Naciones Unidas han reconocido
unos 37 parques nacionales en América Latina
administrados de manera tal, que garantizan los
recursos genéticos y los ecosistemas y proporcio-
nan servicios para la investigacién y el analisis
ambiental en areas naturales.
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El manejo de la vida silvestre empezé a regis-
trar avances significativos en la conservacién de
especies, en la proteccion de las que estin en
vias de extincién y en el fomento de las que
pueden industrializarse. Los convenios interna-
cionales de proteccién de especies en peligro,
como los felinos; el estudio del manejo y la ela-
boracién de la lana de vicufa en el Perii; el
estudio de la lana de guanaco en Argentina; el
fomento de especies en Colombia, y el desarrollo
turistico sobre la base de la fauna acuatica en
Chubut, Argentina, son ejemplos que muestran
grandes posibilidades para el uso adecuado de
las tierras marginales.

Se aumentaron las labores relativas al manejo
de cuencas y a la correccién de torrentes, y se
dio especial acento a la integraciéon de la inge-
nieria, el manejo del suelo y la vegetacion y el
uso de la tierra, asi como a la creacién de em-
pleo y al desarrollo comunitario.

En lo que toca a la educacién, se han fortale-
cido algunas facultades de América Latina, asi
como escuelas para peritos forestales o ingenie-
ros técnicos. Se han llevado a cabo programas
de capacitacién para técnicos y profesores fo-

restales en materia de aserraderos y manejo de
parques nacionales, areas silvestres y cuencas

_hidrograficas. Las reparticiones forestales nacio-

nales de varios paises han realizado cursos de
adiestramiento con la intencién de formar cua-
drillas de guardabosques, guardaparques y ca-
pataces.

En administracién forestal, se ha advertido
interés en la promocién de nuevos proyectos,
cuyo objetivo es reforzar los servicios en ese
campo. Se estd tratando asimismo de perfeccio-
nar los enfoques de planificacién central, regio-
nal y rural, asi como mejorar la formulacion,
el control y la evaluacién de proyectos concre-
tos que guarden relacién con las metas de los
planes de desarrollo sociceconémicos.

Finalmente, debe subrayarse que el conjunto
de América Latina no sélo sigue desaprovechan-
do una situacién privilegiada en materia de pro-
duccién y comercio de productos forestales, sino
—IJo que es peor— esta retrocediendo en térmi-
nos absolutos. Un ejemplo es el saldo neto nega-
tivo del sector forestal latinoamericano con el
resto del mundo: en 1965 era de 200 millones
de délares y se duplic con creces en 1972.

IV. Los RECURSOS PRODUCTIVOS Y LOS ASPECTOS INSTITUCIONALES

1. Tierra

El aumento del area destinada a cultivos es un
elemento importante en el crecimiento de la
produccién agropecuaria en América Latina. La
superficie cosechada continta en proceso de ex-
pansién, no obstante que en el conjunto de la
region —excepcién hecha del Caribe— puede
apreciarse una declinacién paulatina en el ritmo
registrado antes. En efecto, mientras en el pri-
mer quinquenio de los afios sesenta la superfi-
cie crecié en un 2.6% anual, en el segundo lo
hizo en un 1.3% y en los tres primeros afios
del presente decenio en sélo 0.5% por afio. (Véa-
se el cuadro 9.)

La incorporacién de nuevas areas varia se-
gin los paises. El Paraguay llegé casi a dupli-
car el 4rea cultivada entre 1960 y 1972. Nicara-
gua registra incrementos del 809 ; Brasil, Ecua-
dor y Colombia han aumentado en cerca de un
40% en igual periodo. En Chile y Uruguay se
presentan situaciones muy distintas: se observa
una tendencia a disminuir la superficie cosecha-
da, sea por la relocalizacién de los cultivos de
cereales en dreas mds fértiles en el primer caso,
o, en el segundo, por la reduccién de la super-
ficie cultivada con cereales y oleaginosas.

En 1972 de los 15.3 millones adicionales sobre
1960 de hectareas cultivadas, cerca de 10 mi-

100

llones se han localizado en Brasil, 2 millones en
México, y un millén en Colombia. En otros tér-
minos: los aumentos se originaron en un 85%
en los paises de mayor extensién territorial y
agricola.

Los cereales aumentaron en 8.6 millones de
hectareas, las oleaginosas, en 2.4 millones y las
leguminosas, en 1.8 millones. En conjunto, estos
tres tipos de cultivo ampliaron su area de cose-
cha en 12.7 millones de hectareas entre 1960 y
1972, cubriendo asi el 78% del incremento to-
tal de la superficie cultivada.

Aunque no es posible establecer en qué me-
dida la ampliaciéon del area cosechada se deba
al avance de la frontera agricola o a la intensifi-
cacién en el uso de tierras ya desarrolladas u
ocupadas, cabe presumir que esta Gltima via ha
desempenado un papel mas importante, dada la
lentitud y dificultad de los procesos de coloni-
zacion. En cualquier caso, es claro que el re-
curso tierra ha sido fundamental en el creci-
miento de la produccién, y que lo seguira sien-
do en el futuro. Por ello, es interesante conocer
y evaluar con mayor precisién el potencial de
tierras de América Latina.

Tradicionalmente viene afirmindose que la re-
gi6n tiene abundancia de tierra. Se ha estimado
que sélo un 30% de su superficie seria impropia
para cualquier tipo de utilizacién agricola. Las



Cuadro 9
AMERICA LATINA: SUPERFICIE CULTIVADA, 1959 A 1972

Superficie cultivada
(miles de hectdreas)

Indice
(1959-1961 = 100)

1959- 1964- 1964-

1961 1966 1970 1972 1966 1970 1972

Argentina 14,498 14745 15058 15 257 101.7 103.9 105.0
Barbados 22 22 22 22 100.0 100.0 100.0
Bolivia 613 680 712 784 110.9 116.2 1279
Brasil 25152 29 441 33881 35006 117.1 134.7 139.2
Colombia 3192 3546 3886 4195 111.1 121.7 1314
Costa Rica 321 401 345 321 1249 107.5 100.0
Cuba 1710 1679 2031 1707 98.2 118.8 99.8
Chile 1544 1424 1408 1455 92.2 91.2 94,2
Ecuador 1024 1425 1439 1451 139.2 140.5 141.7
El Salvador 585 708 6388 773 121.0 117.6 132.1
Guadalupe 39 41 40 40 105.1 102.6 102.6
Guatemala 1257 1523 1568 1618 121.2 1249 128.7
Guyana 134 174 159 162 129.9 118.7 1209
Haiti 867 917 931 957 105.8 107.4 1104
Honduras 618 617 619 641 99.8 100.2 103.7
Honduras Britanica 11 13 24 24 118.2 218.2 218.2
Jamaica 124 134 116 119 108.1 93.5 96.0
Martinica 22 26 20 19 118.2 90.9 86.4
México 11 458 14225 13957 13 459 124.1 121.8 1175
Nicaragua 518 819 823 943 158.1 158.9 182.0
Panama 371 332 449 346 89.5 121.0 1175
Paraguay 336 497 626 680 147.9 186.3 193.2
Pera 1612 1727 1852 1758 107.1 1149 109.1
Puerto Rico 197 227 147 132 115.2 74.6 67.0
Reptblica Dominicana 625 618 672 671 98.9 107.5 107.4
Surinam 30 38 42 46 126.7 140.0 153.3
Trinidad y Tabago 71 75 74 76 105.6 104.2 107.0
Uruguay 1415 1231 1033 826 87.0 73.0 58.4
Venezuela 1250 1332 1449 1442 106.6 1159 1154
Total 69 616 78 637 84039 84875 113.0 120.7 1219

Fuente: FAO, Anuaries de produceién.

tierras con alguna potencialidad alcanzarian a
1400 millones de hectareas, y de ellas 570 mi-
"llones serian tierras potencialmente arables.}?
En lo que toca a Sudamérica, el potencial arable
alcanzaria a 524 millones de hectareas de las
cuales solamente se habrian desarrollado alre-
dedor de 120 millones hasta 1970, es decir, no
mas del 23% de dicho potencial.}* Si se compa-
ra esta sitnacién con las de otras regiones del
mundo, cabe pensar que América Latina —y
particularmente América del Sur— es la region
en que se aprovecha menos el potencial de tie-
rras.

Sin embargo, esta visién global en torno al
potencial agricola latinoamericano debe consi-
derarse con mayor atencién. En primer término,

1 Véase FAO, Plan Indicativo Mundial, Roma, 1970.

1 Véase FAO, Estudio de las perspectivas del desa-
rrollo agropecuario para Sudamérice (PSWAD/OL),
Roma 1972,

el reconocimiento de los recursos de tierras y
aguas es absolutamente insuficiente. Una gran
parte de la regién no ha sido afin reconocida,
si se excepthan algunas evaluaciones explorato-
rias. Es posible que nuevos estudios o evalua-
ciones de recursos permitan superar en esta
materia ciertas opiniones y mitos. En todo caso,
los avances parciales logrados en ese campo arro-
jan una visién menos optimista que la tradicio-
nal. En Chile se ha comprobado una disponibi-
lidad de tierra arable muy inferior a la estimada
anteriormente. Los estudios hechos por la FAO
v la UNESCO para la confeccién del Mapa de
Suelos de América del Sur'? han revelado asi-
mismo algunas restricciones serias en los suelos,
en particular la baja fertilidad natural en no
menos del 50% de ellos. Otra limitacién grave

® FAO/UNESCO, Soil Map of the World, vol. IV,
Paris, 1971.
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es la escasez de agua. El 209, de Sudamérica
tiene climas semiaridos o aridos en que la agri-
cultura sin riego es aleatoria o totalmente im-
posible. Existen también extensas zonas de tie-
rras escarpadas. Los Andes abarcan alrededor
del 109 del territorio continental.

Seglin el estudio citado, los suelos que no
presentan las limitaciones sefialadas son inferio-
res al 109% de la superficie total. Un informe
reciente sobre la evaluacién y el manejo de sue-
los en la regién amazénica —que constituye la
zona mas extensa y vacia en América Latina—
concluye asimismo que el 909% de sus suelos
tienen una fertilidad natural baja.l3

Por otra parte, los procesos de colonizacion
y explotacion de territorios potencialmente
agricolas han venido tropezando con diversos
obstaculos. Las supuestas grandes reservas se
ubican en zonas de dificil acceso y son cuantio-
sos los requerimientos en inversiones en infra-
estructura bésica y en nuevas explotaciones.
Ademas, faltan investigacién y tecnologia ade-
cuadas a las condiciones naturales de esas areas.
En repetidas ocdsiones los sistemas de cultivo y
las condiciones precarias en que se habilitaron
las nuevas tierras condujeron a la sistematica
destruccién de los recursos, dando origen a una
agricultura migratoria que mas que extender el
irea agricola viene aniquilando definitivamente
esta posibilidad.!* Las situaciones humanas o
culturales que arraigan a las poblaciones a un
cierto medio son en otras oportunidades las que
impiden la formacién de corrientes migratorias
hacia zonas mas vacias. Todas estas dificultades
se traducen en un muy lento avance en los
proyectos de colonizacién y de ahi su escasa sig-
nificacién en el conjunto de la actividad agricola.

En repetidas ocasiones se han registrado en
América Latina experiencias fallidas de colo-
nizacién. Es atin prematuro emitir juicios sobre
los programas de penetracion y ocupacién del
territorio que se lleva a cabo en Brasil. Sin
embargo, es probable que se logren avances de
consideracién en la expansion de su frontera
agricola.

En general, los terrenos mas faciles de ha-
bilitar para la agricultura se han incorporado
ya. Por ello, es conveniente evaluar con realis-
mo las posibilidades que el avance de la frontera
agricola puede ofrecer al desarrollo agricola
regional. En Centroamérica parecen darse am-
plias posibilidades de agregar nuevas tierras a

 FAO, Evaluacién y manejo de suelos en la region
amazénica, Proyecto Regional FAO/PNUD PLA 70/
457, septiembre de 1972.

* Véase “Medio ambiente y desarrollo” (LARC/
74/7), 13 Conferencia Regional de la FAO para Amé-
rica Latina, Ciudad de Panamd (Panamd), 12 al 23
de agosto de 1974.
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la agricultura, pues sélo el 40% de ellas esti
incorporado a fincas. Sin embargo, de los 21
millones de hectareas que restan por incorporar,
sélo un 2% son aptas para un uso agricola de
tipo intensivo. Por otra parte, la posibilidad de
aumentar el Aarea agricola o cultivada no se
presenta con caracteristicas similares en los dis-
tintos paises. Algunos como Uruguay, Haitf,
Chile, El Salvador y, en cierta medida, México,
hace tiempo que cubrieron la etapa de ocupacién
de los suelos agricolas y no disponen ya de
ireas importantes por colonizar. Asi pues, la
intensificacién parece el camino mas viable, en
el corto y en el mediano plazo, no sélo en esos
paises, sino también en toda América Latina.
La subutilizacién del suelo ya incorporado a
fincas es un fenémeno generalizado, inclusive
en los paises con altas densidades de poblacién
rural. En la subregion andina, por ejemplo, de
20 millones de hectireas de superficie arable,
s6lo se cultivan anualmente 11 millones, desti-
néndose el resto a pastos naturales, a barbecho
o descanso y, en minima parte, a pradera arti-
ficial ¥5

Esa subutilizacién alcanza asimismo a la tie-
rra regada, y son fenémenos conocidos la ine-
ficiencia en el aprovechamiento de las praderas,
la baja densidad de ganado por unidad de pra-
dera disponible y la baja proporcién de pradera
artificial o mejorada.

La totalidad de los paises latinoamericanos
ha venido intensificando el uso de las tierras ya
incorporadas y habilitadas. Sin embargo, se opo-
nen a ese proceso las arcaicas estructuras agra-
rias de la regién. En los estudios realizados en
distintos paises los pequefios productores mostra-
ron un uso mas intenso del suelo, pese a dispo-
ner sblo de escasos recursos de tierra. A la in-
versa, la excesiva concentracion de tierras en
grandes latifundios redunda tradicionalmente en
un uso extensivo del suelo y el agua.

En términos generales, el proceso de reforma
agraria no ha logrado cambiar el caracteristico
panorama de la tenencia de la tierra en América
Latina. El problema podria incluso estarse agra-
vando entre los campesinos minifundistas o sin
tierras. En Brasil, por ejemplo, segin cifras
censales, 1.5 millones de explotaciones (45%
del total) correspondian en 1960 a unidades infe-
riores a 10 hectareas de superficie total. En
cambio, ese tipo de explotaciones alcanzaba en
1970 a 2.5 millones (51% del total). No obstan-
te, el tamafio medio no disminuyé merced a la
ampliacién del 4rea total y cultivable.

En el caso de México, el considerable aumento

% Junta del Acuerdo de Cartagena, Bases generales
para una estrategia subregional de desarrollo, marzo

de 1972.



del niimero de parcelas puede entenderse como
un proceso similar. K1 V Censo Ejidal (1970)
registr6 22 681 ejidos y comunidades agrarias,
o sea 10% mas que en 1960. No obstante, el
niimero de parcelas ejidales ascendié a 1.8 mi-
ones, en tanto que en 1960 eran sélo 1.5 mi-
lones. Es decir, hubo un incremento de 23.4%.
El nimero total de ejidatarios y comuneros al-
canzaba en 1970 a 2.2 millones, frente a 1.6
millones en 1960. En las zonas del algunos paises
andinos —Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd—
puede observarse un fenémeno parecido.

2. Mano de obra

En relacién con la mano de obra en la agricultura
interesa destacar un fenémeno de concentracién
similar al que ocurre con la tierra, pero en este
caso en las explotaciones de menor tamaiio. En
Centroamérica, por ejemplo, mas del 90% de
la mano de obra se concentra en las explota-
ciones inferiores a 35 hectireas. Algo parecido
sucede en otros pajses latinoamericanos. Es in-
teresante conocer la direccion de este proceso
de concentracién de la mano de obra. El creci-
miento demografico en la agricultura contintia
en la mayoria de los paises y la localizacién de
la poblacidn, segiin estratos de tamafio, podria
indicar que se ha hecho més agudo el problema
del subempleo, en especial si los aumentos de
poblacién se vuelcan hacia un tipo de agricultu-
ra de subsistencia o minifundista. El Censo
Agricola de 1960 en el Brasil indica que el
65.3% del personal ocupado se localizaba en las
explotaciones inferiores a 50 hectireas, en tanto
que seglin los datos del Censo de 1970 dicha ci-
fra alcanza el 73.7%. Los antecedentes ya dados
sobre ‘“‘minifundizacién” serian compatibles con
estas cifras sobre la localizacién de la poblacién
activa.

Para apreciar la significacién de todo esto
desde el punto de vista de la combinacién de
los recursos productivos, deben establecerse cier-
tas relaciones entre tierras y recursos humanos.
El indicador elegido es la densidad de activos
por kilémetro cuadrado de tierra en las explo-
taciones, sea ésta la superficie total de las fin-
cas o la densidad en relacién con la superficie
cultivable. Sobre la informacién del Censo de
1970, los resultados son los siguientes en Bra-
sil:

Activos por
km® de superficie

Total Cultivable
Tamafio de las explotaciones
— 10 hectdreas 55.1 al5
10 a 100 hectdreas 8.8 40.1
-+ de 100 hectdreas 0.9 24.2

Puede apreciarse que son considerables las
diferencias en las densidades entre los distintos
estratos de tamafio.'® Esta desigual distribucién
en los recursos de tierra y de mano de obra es
un aspecto estructural de gran significacién en
el desarrollo de la agricultura latinoamericana
y es consecuencia del sistema imperante de apro-
piacién y remuneracién de los factores produc-
tivos en la mayoria de los pajses. No cbstante
la abundancia de ambos recursos, la direccién
contraria de su ubicacién impide una combi-
nacién y una utilizacién mas racional.

3. Tecnologia

Un aspecto significativo en las agriculturas la-
tinoamericanas es la creciente incorporacion de
modernas tecnologias a los procesos productivos.
Dos fenémenos caracterizan este proceso: @) el
mejoramiento de la infraestructura para el de-
sarrollo tecnologico, y b) la relativa concentra-
cién de los usuarios de las nuevas tecnologias,
sobre todo de las que exigen una mayor dispo-
nibilidad de capital.

En lo que toca a la infraestructura, los pro-
gresos alcanzados en la educacidén superior y de
postgrado, la labor de los institutos de investiga-
cién y el aumento de los recursos asignados a
estas tareas han permitido importantes logros
en el desarrollo y la adaptacién de tecnologias.
Se ha generalizado la obtencién de nuevas va-
riedades y de hibridos —sobre todo en el caso de
los cereales— y se han logrado adaptar varieda-
des de otras regiones. Se ha progresado asimismo
en €l conocimiento de los problemas de nutricién
vegetal y en las necesidades de fertilizantes para
los cultivos. Aun cuando los niveles tecnoldgicos
son en general deficientes, la ganaderia bovina
y ovina ha progresado en algunos aspectos de
manejo del ganado, y deben destacarse ciertas
campafas sanitarias contra la fiebre aftosa, en
una accién verdaderamente coordinada que cu-
bre numerosos paises sudamericanos. Se obser-
van también ciertos progresos en el manejo y
la alimentacién de aves y de cerdos.

Los progresos logrados en materia de fertili-
zacién, en el empleo de semillas de variedades
mejoradas, y en el uso de pesticidas para el
control de plagas y enfermedades, parecen ser
los factores principales del aumento en los ren-
dimientos. Sen conocidos los progresos alcanza-
dos en el empleo de semillas certificadas en
Argentina, Brasil, Colombia, Chile y México.

® La densidad de activos en la tierra cultivable,
en las explotaciones menores de 10 hectireas, podria
compararse con la situacién de India o Pakistdn, que
en 1970 tenian una densidad media de 89 y 68 perso-
nas activas por km® de tierra arable respectivamente.
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Son asimismo notables los incrementos en el
consumo de fertilizantes, En América del Sur,
por ejemplo, el consumo de fertilizantes nitro-
genados, fosfatados y potdsicos (NPK) crecié
entre 1960 y 1970 en 11.9% anual, y, al pare-
cer, tiende a aumentarse ese ritmo.!?

La creciente mecanizacién permite cultivar
superficies mas extensas, intensificar e] uso de
la tierra agricola y obtener mayores rendimien-
tos a base de cultivos oportunos y de mejor
calidad. No obstante, quiza sea ésta una de las
areas en que la investigacién haya sido ineapaz
de ofrecer una respuesta adecuada a las diver-
sas situaciones ecolbgicas y de estructura que
se dan en las distintas explotaciones o cultivos.
En términos generales, y quiza con la excepcién
de Argentina y, en clerta medida, Brasil, la
mecanizacién se promovié y orientd con la ac-
cién directa de las firmas comerciales vincula-
das a los paises fabricantes. Mediante sistemas
de créditos especiales se otorgaron los servicios
sin que importase mayormente adaptar los equi-
pos a las condiciones naturales o socioeconémi-
cas de América Latina.

Por diversas razones —entre otras, el encare-
cimiento de los equipos—, el proceso de meca-
nizacién ha venido disminuyendo su ritmo de
expansién. Considerado el nfimero de tractores
en servicio, se comprueba que su ritmo de in-
cremento anual, que era de 12.7% entre 1950
y 1963, bajo a solo 4.6 entre 1963 y 1970 y
en los afios recientes a menos del 4.0%. Aun
cuando se ha incrementado la potencia media
de cada tractor, la disminucién en el ritmo de
aumento es clara, y es posible que la coyuntura
por la que atraviesa el comercio mundial de com-
bustibles afecte alin mas ese ritmo.

Distintas circunstancias, tanto de tipo estruc-
tural como econdémicas, han hecho que el pro-
greso tecnolégico no beneficie en forma gene-
ralizada al conjunto de unidades productivas. El
nivel de conocimientos, y el acceso al mercado
y a las fuentes de financiamiento, asi como a las
propias fuentes de divulgacién de la tecnologia
moderna, han hecho que los grupos de producto-
res medianos y grandes sean los mas beneficia-
dos con este desarrollo tecnologico en desmedro
de los grupos de pequefios productores. De ahi
que la investigacion, al igual que la extensién
o el crédito, deba orientarse a servir a grupos
mas amplios de campesinos.

Un aspecto del desarrollo tecnolégico que ha
venide siendo motivo de preocupacién creciente

¥ Mientras entre 1959 y 1961 el consumo crecia al
3.6% anual, entre 1969 y 1971 crecié al 14.9% por
afio, tasa superior a la proyectada por la FAO para
1978-1980 en el Estudio Perspectivo para Sudamérica
(8 a 10% anual).
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es la relacion entre tecnologia y empleo. Se ha
distinguido, con razon, entre cambios tecnologi-
cos intensivos en el uso de mano de obra y tec-
nologias intensivas en el uso del capital. Apli-
car tecnologias desplazadoras de mano de obra,
creadas en paises donde es escasa la fuerza de
trabajo, a paises con claras dificultades de em.
pleo de su potencial humano, viene manifestan-
dose ‘en América Latina como una via errénea
que no esti de acuerdo ni con el costo de los
factores, ni con la idea de un desarrollo armé-
nico que responda al concepto de igualdad en
las oportunidades para todos.

El desarrollo tecnolégico ha sido especialmente
lento en ciertas areas y los esfuerzos en este
sentido son insuficientes para responder a los
requerimientos de América Latina. Cabe desta-
car los siguientes problemas:

a) El reconocimiento de los recursos natura-
les renovables y en particular lo relativo a la
evaluacién sistemética de la aptitud de los re-
cursos de tierras; este vacio es especialmente
notable en el caso de la regién amazodnica y del
tropico himedo; '

b) El manejo y la habilitacién de suelos, asi
como sistemas de regadio y avenamiento, y lu-
cha contra inundaciones;

¢) La {fertilidad y la fertilizacién, en especial
de cierto tipo de suelos; por ejemplo, los de
origen volcanico y algunas regiones como la
pampa argentina;

d) El mejoramiento de razas y, en general,
el manejo de la ganaderia bovina, en especial
en algunas regiones andinas esperan hace largo
tiempo un esfuerzo de investigacion;

e) El mejoramiento de plantas —aun cuando
se han realizado progresos serios, en particular
en los cereales— hay que extenderlo a otros
tipos de cultives en que ain es mucho lo que
falta por hacer.

4. Capital

El desarrollo de la agricultura provoca cambios
importantes en la combinaciéon de los factores
productivos. Son considerables los requerimien-
tos de capital en la explotacién o fuera de ella.
La agricultura a base de trabajo manual, y en
que los factores naturales son preponderantes,
da paso a una actividad en que aumentan la
mano de obra capacitada y el empleo mas in-
tenso de capital. Por desgracia, no se dispone
en los paises de evaluaciones del volumen y la
estructura de los capitales utilizados en el sector,
y sblo se conocen en forma parcial las relacio-
nes entre existencias de capital comprometido en
el proceso productivo y la corriente de produc-



tos que se originan en el sector. Sin embargo,
los antecedentes parecen indicar una lenta e
insuficiente formacién de capital en la agricul-
tura regional.

Varias razones podrian explicar esa situacién.
Entre otras, ya ha sido sehalada la preferente
atencion dedicada a otros sectores —en especial
al industrial— en desmedro de la agricultura
y, en particular, de sus programas de inversién.
Es frecuente también que las politicas oficiales,
o las mismas estructuras intrasectorial o inter-
sectorial se hayan orientado hacia la transferen-
cia de recursos del sector agricola al medio ur-
bano e industrial. En muchos paises (con ex-
cepcibn, entre otros, de Chile y Venezuela), la
agricultura ha continuado siendo el principal
contribuyente financiero al desarrollo conjunto
descuidando su propia formacién de capital. Es-
tas transferencias generalmente no son directas.
Se utilizan mecanismos indirectos: impuestos,
tasas de cambio diferenciales o relaciones de
precios intersectoriales desfavorables a la agri-
cultura. Las agriculturas de Bolivia, Chile y
Venezuela han estado practicamente exentas de
impuestos, pues la mineria o el petréleo han
sido las principales fuentes tributarias. En Ar-
gentina y Uruguay, en cambio, es considerable
su contribucién impositiva. La adecuacién de
las politicas tributarias directas y de la politica
cambiaria —y, muy particularmente, la de pre-
cios intersectoriales— puede servir como medio
para hacer mas activa la participacién del sec-
tor agricola en la generacion del ahorro y en el
financiamiento del desarrollo, comprendido el
del propio sector.

Las condiciones estructurales de las agricul-
turas latinoamericanas, con la marcada desigual-
dad en la distribucién de recursos y de ingresos,
constituyen uno de los mas serios escollos al pro-
ceso agricola de capitalizacién. En los grupos
terratenientes persisten formas de consumo ina-
decuadas en relacién con el desarrollo de la re-
gién y con las exigencias de ahorro e inversion
del sector. Por ello, los programas de reforma
agraria necesitan de especial apoyo en materia
de financiamiento, pues representan una oportu-
nidad interesante no sélo de redistribuir la tie-
rra o sus beneficios, sino de lograr un proceso
més acelerado de inversién, sobre todo en aque-
llas explotaciones mas ineficientes y extensivas.

Los tradicionales —o0 a veces modernos pero
ineficientes— sistemas de comercializacién y de
crédito, contribuyen también a captar y a des-
viar recursos o excedentes que los productores
podrian capitalizar en alguna medida. La expo-
liacién de que son objeto los productores afecta
en ciertos casos las posibilidades mismas de me-
jorar los ingresos de los beneficiarios de la re-

forma agraria, anulando en algin grado el fa-
vorable efecto de la distribucién de la tierra.

En los esquemas productivos imperantes en
Ameérica Latina la desigual distribucién del in-
greso es la resultante de una cadena cuyos esla-
bones estin intimamente ligados a la concentra-
cién de los factores productivos, con la sola
excepcién de la mano de obra. Entre los distintos
productores agricolas, el que recurre mas al uso
intensivo de capitales en la agricultura es el
que controla las explotaciones de tipo comercial,
que estin bien integradas al mercado y cuentan
con dinamicas técnicas de organizacion empre-
sarial. Es posible que el aporte de este grupo
relativamente pequeno de productores a la pro-
duccién agropecuaria vaya en aumento, pero
también es muy probable que en dicho grupo se
concentren las oportunidades de formacién de
capital, relativamente limitadas en la regién. De-
bido a lo anterior y al hecho de que en esas
explotaciones suelen utilizarse tecnologias des-
plazadoras de mano de obra, el proceso de mo-
dernizacién —en la forma como se estad produ-
ciendo en América Latina— tenderia a acentuar
la desigual distribucién del ingreso prevalecien-
te en el sector rural de la mayoria de los pai-
ses.18

En general, se observa en la region una ten-
dencia a aumentar la importancia del sector
ptblico en el financiamiento y la inversion en
el sector agricola. La participacién de los go-
biernos ha sido especialmente activa en lo rela-
tivo a comercializacién, asi como en materia
de inversiones en riego y, en general, en obras
de infraestructura.

No obstante, la participacién del sector pi-
blico es insuficiente para dar al desarrollo
agricola un impulso mas audaz. Los gobiernos
no han logrado proporcionar el financiamiento
que requiere la ampliacién de los sistemas de
crédito a mediano y largo plazo con el objeto
de estimular la inversiéon en la explotacion. El
esfuerzo del sector privado es insuficiente y, en
el caso de los pequefios productores, muy dificil.
En este dltimo caso, las inversiones no moneta-
rias —en especial en mejoramiento de tierras o
de infraestructura— podria tener una signifi-
cacion mucho mayor si el estimulo del Estado
fuera maés decidido y los campesinos dispusieran
de asociaciones mas activas.

5. Aspectos institucionales

Ha sido reiteradamente destacada la importan-
cia de las estructuras de tenencia de la tierra

¥ El fenémeno se agrava con la escasa movilidad de
la mano de obra campesina.
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en el desarrollo de las agriculturas latinoameri-
canas. La caracterizacién mas aceptada ha sido
aquella denominada complejo latifundio-mini-
fundio que, ademés de destacar una serie de
interrelaciones, muestra la desigualdad existente
en la reparticién de recursos y oportunidades.
El analisis de esta situacién fue especialmente
intenso durante los afios sesenta y logré crear
conciencia en torno a la relacién funcional di-
recta entre las estructuras de tenencia y el com-
portamiento del sector agrario y de la economia
en general. Es un hecho positivo que la mayoria
de los paises tenga hoy leyes de reforma agraria
y disponga de institutos u organismos encarga-
dos de su aplicacion.

En el conjunto de la region, el nitmero de
beneficiarios de la reforma agraria durante el
decenio pasado puede estimarse entre 1.0 y 1.2
millones de familias campesinas, entendiendo
por tales las familias carentes de tierras que ob-
tuvieron posesién de terrenos agricolas o acceso
real a los mismos, a través de programas eje-
cutados por organismos oficiales. En mas de la
mitad de los casos corresponde a campesinos me-
xicanos y venezolanos.!® Ello significoé un pro-
medio cercano a las 100 000 familias anuales.
En los primeros afios del presente decenio cabe
estimar que esa cifra se ha duplicado, sobre
todo con la aceleracién de los procesos de re-
forma ocurridos en Chile y Perd, con la con-
tinuacién del proceso en Bolivia, México y Ve-
nezuela y con las recientes acciones emprendidas
en Colombia, Ecuador y Panama. Sin embargo,
los logros en el plano regional estin muy distan-
tes todavia de constituir una meta satisfactoria,
teniendo presentes dos indicadores muy elocuen-
tes: el nimero de beneficiarios potenciales —que
a mediados de los sesentas se estimaba en 10
millones de familias campesinas desposeidas—
y el incremento anual de la fuerza de trabajo
rural (unos 500 000 trabajadores).

No obstante, es valiosa la experiencia que se
ha acumulado y permite elaborar directrices que
hagan mas eficaces los procesos de reforma
agraria. Pueden asi evitarse los errores y efectos
temporales sobre la produccién que son a veces
depresivos. En este sentido, cabe afirmar que
los argumentos utilizados para mostrar como
cadticos. los resultados de las reformas agrarias,
muchas veces son s6lo intentos de restar respaldo
piblico y apoyo politico a un proceso realmente
indispensable para el desarrollo de los paises
latinoamericanos.

En la mayor parte de los paises que llevaron
a cabo reformas agrarias o aprobaron leyes en
instituciones de apoyo a la produccién agrope-

*® Véase BID, Programa Socio-Econémico en Amé-
rica Latina, 1970.
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cuaria. Igual cosa se observa en los paises que
tienen programas tendientes a la modernizacién
de sus agriculturas. En este sentido, en casi to-
dos los paises se han ido realizando con mayor
agilidad progresos en la investigacién agricola,
y se han venido superando numerosas barreras
burocraticas. Al mismo tiempo, se han otorgado
recursos, aun cuando todavia insuficientes, para
cubrir las necesidades de adaptacién o creacién
tecnolégica. Se ha observado también un esfuer-
zo muy importante en el perfeccionamiento de
los investigadores. Sin embargo, subsisten diver-
sos problemas: la inestabilidad que sufren los
cuadros dedicados a la investigacién; la falta
de coordinacién entre los institutos oficiales y
los privados o universitarios; la ausencia de
prioridades bien establecidas en los trabajos de
investigacion, y, por ultimo, la carencia de ver-
dadera relacion entre el mundo de la investiga-
cion y los problemas reales que vive la agricultu-
ra. Este desarraigo no es exclusivo de la investi-
gacién, sino que caracteriza a la mayor parte de
los servicios que actGan en funciones de apoyo
de la agricultura.

Desde el decenio pasado y con mayor acento
aiun en el presente, la extensién viene experi-
mentando una profunda revisién, tanto en su
concepcién como en sus métodos de trabajo. Las
nuevas exigencias que plantean los procesos de
reforma agraria o los programas de asistencia
a grupos mas amplios de pequefios productores
o campesinos, provocan una reconsideraciéon de
los objetivos de estos servicios. Tradicionalmente,
la extensién se ha orientado a divulgar ciertas
practicas mejores de produccién sdlo benefi-
ciosas para grupos muy reducidos de agriculto-
res que han estado en condiciones de llenar
todos los requisitos de tales innovaciones. Los
cambios tecnolégicos para grupos amplios de
campesinos no pueden hacerse en forma aislada
y sin modificar aspectos ligados a ellos, como
la provision de insumos o los problemas de fi-
nanciamiento y comercializaciéon. La extension
comienza asi a buscar una visién mas amplia
frente a las situaciones reales que condicionan
el desarrollo de la produccién agropecuaria. Por
otra parte, la necesidad de cubrir esos grupos
mas amplios de campesinos requiere formas de
trabajo mas agiles para lograr la participacién
de los propios campesiones a través de sus aso-
ciaciones.

En forma similar a la extensién, otras insti-
tuciones, por ejemplo, el crédito, han mostrado
sus limitaciones, tanto en cuanto al volumen de
los recursos, como a su destino. Los procesos de
democratizacién del crédito suponen necesaria-
mente una revisiébn de los mecanismos banca-
rios tradicionales y de las garantias que exigen



para concederlo. Por otra parte, cabe destacar
la importancia que puede tener la canalizacion
del crédito hacia asociaciones de agricultores
—cooperativas u otro tipo de organismos—, que
permitan multiplicar, al igual que los servicios
de extension, la accién de las entidades de fi-
nanciamiento.

Uno de los aspectos institucionales que mas
se proyectan en el futuro de la agricultura re-
gional es la formacion de asociaciones y coope-
rativas de pequefios productores, cuyo desarrollo
en gran medida estd ligado al avance de los
procesos de reforma agraria. Los servicios de
apoyo encuentran en estas asociaciones el am-
biente adecuado para una complementacién de
esfuerzos. Las mas extendidas son las formadas
por medianos y pequefios productores. Las or-
ganizaciones de asalariados son menos frecuen.
tes, y, por otra parte, existe una seria dificultad
para la integracién en asociaciones de los cam-
pesinos minifundistas o sin tierra. Ello se debe
en alguna medida a su situacién de subsistencia,
en que los problemas de comercializacién o de
tecnificacién y financiamiento tienen muy par-
ticular connotacién. Con respecto a los servicios
de tipo social o cultural, con la excepcién de
la educacién primaria que tiende a extenderse
al medio rural latinoamericano,?® puede afir-
marse que el resto de los servicios siguen con-
centrados en las areas urbanas.

No obstante los progresos sefialados, hay cier-
tas caracteristicas tradicionales en las estructu-
ras agrarias latinoamericanas que se mantienen
sin mayor cambio. Se ha indicado que las de
uso y tenencia de la tierra se han transformado
relativamente poco, y que ademds esos cambios
han heneficiado a grupos reducidos de la pobla-
cién rural, con la consiguiente marginalidad de
las mayorias campesinas latinoamericanas. Por
otra parte, los cambios introducidos en los ser-
vicios pfliblicos no han logrado superar la anar-
quia tradicional en los organismos estatales. Sus
funciones, duplicadas y triplicadas a veces con
enormes dificultades de coordinacién y con vi-
cios burocraticos muy generalizados (centrali-
zacién y concentracién de personal en las areas
urbanas mas pobladas), han frustrado los es-
fuerzos enderezados a ampliar los servicios a la
mayor parte de la poblacion rural. La debilidad
de los ministerios de agricultura es uno de los
rasgos institucionales mas comunes. En este sen-
tido, debe destacarse el ensayo de descentrali-
zacién del Ministerio de Desarrollo Agropecua-
rio que se lleva a cabo en Panama.

# Sin embargo, su contenido no ha variado y resulta
extrafio a la vida rural misma.

Otro hecho positivo ha sido la creacién en
varios paises de oficinas de planificacion en los
ministerios de agricultura. Tanto el planteamien-
to de estrategias como la concepcién de los
cambios institucionales requieren un eficiente
sistema de planificacién. Sin embargo, por lo
general, esas unidades no cumplen hasta ahora
eficazmente el papel que debieran acometer. En-
tre las deficiencias mas frecuentes, se da la di-
ficultad de los planificadores del sector agrope-
cuario para considerar las consecuencias que
aparejan las estrategias generales del desarrollo
sobre la agricultura.

Por otra parte, las oficinas de planificacién
agricola no guardan la necesaria vinculacién
con un gran numero de variables que se mane-
jan desde el sector piblico y que tienen una
gran influencia sobre el sector agropecuario:
politicas generales de precios, de precios agrico-
las, financieras o fiscales, comercio exterior, etc.

La planificacién se ha limitado en ocasiones
a un mero ejercicio para “compatibilizar” pro-
yecciones de oferta y demanda que —fuera de
servir como elemento de referencia— no alcan-
zan a configurar estrategias o politicas que
incorporen activamente a los organismos opera-
tivos. Con mucha frecuencia los ejecutivos per-
manecen ajenos al proceso de planificacién, pues
los servicios responden a situaciones inmediatas
y no a lineamientos de mediano o largo plazo.
La planificacion se sitiia asi en una esfera extra-
fia al propio sector piblico agricola y, desde
luego, y con mucho mayor razén, al de la accién
operativa regional o zonal de cada pais.

En algunos paises hay otra dificultad: incor-
porar al proceso de planificaciéon los cambios
estructurales que se operan en ellos y que dan
la impresién de dos ambitos independientes y
que no se relacionan entre si. Y algo similar
ocurre con el problema del subempleo de la
mano de obra rural, pese a que existe conciencia
de su importancia.

Es indudable la necesidad de avanzar en la
creacion de unidades de planificacion agricola.
Se requiere un sistema de planificacion que
permita considerar las estrategias globales de
desarrollo, vinculindolas con los mecanismos de
decision, al mismo tiempo que comprometiendo
a los organismos operativos del sector y a las
organizaciones regionales o gremiales (produc-
tores y campesinos). Para ello, la planificacién
debiera convertirse en un proceso multisectorial-
mente integrado y capaz de penetrar y orientar
las politicas o los programas en ejecucién asi
como proyectar a mediano o largo plazo el de-
sarrollo del sector agricola.
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V. Los MERCADOS INTERNACIONALES Y LA AGRICULTURA EN AMERIcCA LATINA

1. Los cambios recientes en los mercados del
mundo y las politicas econdmicas nacionales

En estos altimos afios se viene registrando en
el 4mbito internacional una serie de aconteci-
mientos de inusitada envergadura. Tales acon-
tecimientos afectan en mayor o menor medida
a la economia agricola de los paises latinoameri-
canos, segin sea el grado de dependencia de
sus sectores agricolas con respecto a los merca-
dos mundiales. Son diversas las causas que han
originado serias bajas de la produccién, y ne-
cesariamente se han traducido en reduccién de
reservas y en fuertes alzas de precios. Entre otros
rubros, ello ha afectado a los cereales y a las
carnes muy especialmente. Algunos insumos pro-
teicos —harina de pescado y semillas y tortas
oleaginosas— han experimentado asimismo cam-
bios sustantivos en la oferta, la demanda y los
precios.

Por lo que toca a los cereales, la menor cose-
cha de 1972/1973, las compras soviéticas en
1972 y la sostenida demanda de productos gana-
deros en los paises industrializados, determina-
ron que se pasara a una situacion de escasez des-
pués de una situacién de relativa abundancia.
Los precios de exportacién de los granos casi se
triplicaron y las existencias cayeron a los nive-
les mas bajos desde los afios cincuenta. Aunque
se prevé una mejor produccién, la normalidad
del. abastecimiento dependera en gran medida
de la magnitud de la presente cosecha. Por otro
lado, es probable que se reduzca fuertemente la
ayuda alimentaria en forma de granos, y que
los exportadores desvien al 4rea comercial bue-
na parte de sus ventas. :

En materia de carnes, los precios se mantu-
vieron altos y las importaciones crecieron hasta
mediados de 1973. Sin embargo, la actual co-
yuntura indica un fuerte aumento en las exis-
tencias bovinas'y una caida de la demanda en
los paises importadores. Esto ha determinado
que algunos paises industrializados hayan adop-
tado rigidas ‘medidas proteccionistas para pre-
servar su propia produccién manteniendo pre-
cios rentables.

La produccién pesquera se vio afectada por
problemas ambientales, que incidieron sobre
todo en el medio de desarrollo de la anchoveta.
El fendémeno estuvo asociado probablemente a
una explotacién excesiva. La captura se redujo
en 1972 a una tercera parte del volumen corres-
pondiente a 1971, y con ello- disminuyé también
la disponibilidad de harina de pescado como
suplemento proteico en la alimentacién animal
en los paises industrializados. Aumentaron asi
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fuertemente la demanda y los precios de la soja
y otras oleaginosas, y los consumidores debieron
pagar mas por carnes o productos a base de
carnes y huevos.

Otro aspecto que desempefia un papel impor-
tante —sobre todo en las perspectivas alimen-
ticias a corto plazo —es la reducida disponibi-
lidad mundial de fertilizantes, consecuencia en
parte de la crisis energética. La situacién se
caracteriza por la escasez, los altos precios y la
sostenida demanda internacional de estos insu-
mos. Como gran parte de los fertilizantes con-
sumidos en América Latina proviene de las im-
portaciones, las perspectivas inmediatas son poco
alentadoras y el problema se agravaria mucho
mas en el caso de los fertilizantes nitrogenados
y fosfatados, al menos hasta que empalme con
la demanda de capacidad instalada aprovechable.
Sin embargo, es posible que este proceso se de-
more debido a los altos costos de instalacion
industrial, al aumento de los precios de la ma-
teria prima y al mayor costo del transporte.

El alza de los precios no se da sbélo en los fer-
tilizantes, pues tiene efectos sobre casi todos los
insumos agricolas no tradicionales. Si esos altos
precios subsisten, es probable que el ritmo de
crecimiento de la produccién resulte afectado.
En efecto, como ya se ha visto, Ja expansion
del area cultivada en Ameérica Latina registra
claros indicios de declinacién.

Como las situaciones nuevas son miiltiples y
profundas, buscar sus causas necesariamente lle-
varia al analisis de muchos fendmenos, entre
ellos, la inflacién en los paises desarrollados y
la crisis monetaria —con sus consiguientes va-
riaciones en los tipos de cambio— y la actual y
candente crisis energética. En definitiva, y en el
corto plazo, lo cierto es que los paises latinoame-
ricanos deben enfrentar significativas variacio-
nes en los precios internacionales de sus pro-
ductos de exportacion, y también en los de los
bienes y servicios que deben importar.

Refiriéndose en forma mas partlcular al sec-
tor agricola, es evidente que los paises que dis-
ponen de una mayor variedad de recursos na-
turales, tienen menor necesidad del comercio
exterior que aquellos otros cuyos recursos natu-
rales son mas restringidos, como, por ejemplo,
los paises centroamericanos. La anterior no im-
plica necesariamente que las fluctuaciones de
los precms en los mercados mundiales tengan
un impacto menos importante en los paises con
un volumen de comercio pequefio en relaciéon
con aquellos que tienen un volumen mas grande.
Mientras més alta sea la relacién entre comer-
cio exterior y produccién interna en un pais



determinado, mayor es su grado de vulnerabili-
dad y dependencia.

Sin embargo, hay otro nexo entre el mer-
cado mundial y la agricultura latinoamericana
que podria considerarse por su naturaleza como
algo indirecto. Tal es el caso del efecto de este
comercio sobre el balance de pago. En efecto,
la agricultura ha contribuide —y seguira con-
tribuyendo— con una parte importante de la
recaudacién de divisas. Al mismo tiempo —sea
por sus crecientes necesidades de insumos im-
portados o por su incapacidad para producir
internamente los productos necesarios para el
mercado interno—, el sector agricola enajena
las divisas disponibles en medida mas o menos
importante, segin los paises.

Asi pues, es de sumo interés conocer en qué
medida las economias nacionales son vulnera-
bles o dependientes de las fluctuaciones en el
mercado mundial. En lo que toca al sector
agricola, la vulnerabilidad o dependencia es
desde luego mayor o menor segiin sea el peso
que tenga la produccién para exportacién en
relacion con el total de la produccion del sector.
De igual manera y dependiendo del peso que
tengan las importaciones agricolas con respecto
a la disponibilidad interna de esos productos,
cualquier alteracién en la oferta externa o en
los precios internacionales repercutira en el
conjunto de la economia. (Véase el cuadro 10.)

Del lado de las exportaciones, mientras en
Bolivia, Chile y Venezuela, la produccién agrico-
la para exportacién no sobrepasa el 4% del
valor bruto de la produccién, en otros paises
—por ejemplo, los centroamericanos— se alcan-
za un porcentaje cercano al 50%. En cambio,
del lado de las importaciones se observan va-
riaciones leves, pero siempre significativas. En
ninguno de los paises el valor de las importa-
ciones agricolas superaba hasta 1970 el 20%
de los respectivos valores de la oferta interna
disponible.® En los mas grandes —Argentina,
Brasil, Colombia y México— se registra un por-
centaje inferior al 7%, € igual cosa ocurre en
el Ecuador.

Cabe, pues, concluir que ~—de no mediar para
impedirlo politicas y mecanismos concretos que
se apliquen oportunamente— las variaciones en
las cotizaciones internacionales tenderin a afec-
lar en mayor o menor medida los precios inter-
nos de los paises. Por lo demés, eso se aprecia
ya hoy dia en lo que se refiere a varios pro-
ductos bésicos.

Ahora bien, es evidente que —en cualquiera

2 Sin embargo, ciertos antecedentes parciales indi-
can que en los @ltimos afios algunos paises latinoame-
ricanos sobrepasaron apreciablemente dicho porcen-
taje.

Cuadro 10

AMERICA LATINA:» DEPENDENCIA DEL SECTOR
AGRICOLA EN RELACION CON EL MERCADO
MUNDIAL, 1970

(Porcentajes)
Exportaciones Importaciones
agricolas agricolas

Valor bruto Disponibilidad

produccion interna
Argentina 320 2.6
Bolivia 23 14.1
Brasil 134 6.1
Colombia 159 73
Costa Rica 490 16.7
Chile 23 18.6
Ecuador 15.0 6.2
El Salvador 58.0 17.2
Guatemala 460 16.3
Honduras 470 184
México 10.0 4.0
Nicaragua 570 19.0
Panama 31.8 14.6
Paraguay 14.1 3.5
Pertd 99 18.7
Uruguay 28.4 13.2
Venezuela 40 20.1

FuenTE: Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAOQ, Pa-
ra Sudamérica y Centroamérica se utilizé informa-
ciéon de FAO, Estudio de las perspectivas del desarro-
llo agropecuario para Sudamerica (PSWAD/01), Ro-
ma 1972 y SIECA/FAOQ, Perspectivas para el desarro-
Uo y la integracién de la agricultura en Centroamé-
rica, Guatemala, mayo de 1974.

& Excluido €l Caribe.

de sus formas— una intervencién estatal pro-
duce desplazamientos en el equilibrio entre oferta
y demanda distintos a los que provocaria espon-
tineamente un sistema de libre comercio. Por
ejemplo, si se gravan las exportaciones, tende-
ria a incrementarse en el corto plazo la. oferta
hacia el mercado interno. A modo de ilustracién
puede sefialarse que asi ocurrié en Brasil a
fines de 1973, cuando se establecié un gravamen
a las exportaciones de carne vacuna (confisco
cambial) y se fij6 un tope al precio interno del
ganado en pie, para asegurar el abastecimiento
interno de este rubro, que incide fuertemente
en el indice del costo de vida.

La subvencion a las importaciones de algfin
producto que se traduzca en reducir su precio
interno, aparejaria asimismo un incremento en
la demanda y —como efecto dindmico— podria
resultar que parte de los recursos en ello utili-
zados se destinasen a producir otros rubros ex-
portables. Algo asi ocurre cuando algunos pro-
ductos se importan en condiciones de favor como
ha sido el caso de ciertos cereales y productos
lacteos. Son bien conocidos los casos del trigo y
de la mantequilla y quesos en Colombia y Ecua-
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dor. Las importaciones de estos productos desde
paises desarrollados, muchas veces a precios de
dumping, no sblo afectaban a la produccién in-
terna; lo mas grave es que reducian las opor-
tunidades de comercio regional.

Las consideraciones anteriores sélo son algu-
nos de los muchos ejemplos que permitirian ilus-
trar los problemas generales y particulares de
la politica agricola de los paises latinoamerica-
nos. Sin duda, los cambios en los mercados ex-
ternos tienen efectos inmediatos y directos en
la actividad agricola, pero, al mismo tiempo,
cualquier medida que se tome para controlarlos
conlleva una serie de acontecimientos en cadena
que hay que tener en cuenta. Es més, en muchas
ocasiones, tales efectos indirectos resultan ser
més importantes, dinamicos y, a veces, perni-
ciosos que aquellos efectos buscados. Es evidente
que esos resultados provienen finalmente del
mayor o menor grado de eficiencia y realismo
con que operen los organismos encargados de la
planificacion,

De todos modos, cabe afirmar que en la me-
dida en que un producto sea menos sustituible
en el consumo, mayor sera el efecto de la poli-
tica de importaciones y de precios en el sector
productivo. Por el contrario, esas politicas po-
drian parecer inoperantes en los rubros de facil
sustitucién, debido a que la tendencia se volcara
a la produccién de aquellos productos que ten-
gan mas posibilidades de beneficiar a los pro-
ductores.

Si el objetivo principal de una politica de
precios es mantener el nivel del consumo interno
por sobre las vicisitudes del mercado mundial,
es fundamental que tal politica incluya también
los productos que se importan. De no ser asi, es
probable que, al dejar abierta la posibilidad de
exportacién de uno o mas productos a precios
de mercado mundial, el sector agropecuario tien-
da a volcar sus recursos hacia esa produccién.
Un ejemplo claro de ello es lo que estd ocu-
rriendo con los precios del algodén cuya alza
se ha provocado indirectamente con los proble-
mas del petrfleo, que incide en alto grado en
la fabricacién de fibras sintéticas.

En el ambito regional tiene ciertas restriccio-
nes la tendencia a la determinacién de politicas
de precios en los respectivos mercados internos.
En muchos paises existe un importante comer-
cio fronterizo que afecta principalmente a los
productos agropecuarios. Por ello, y en algunos
casos, la presencia de dos sistemas de precios
independientes en los paises limitrofes no hace
mas que activar el equilibrio entre las distintas
estructuras de precios. Tal vez el ejemplo mas
elocuente y conocido es el movimiento clandes-
tino de ganado que se registra entre Colombia
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y Venezuela, Colombia y Ecuador, Uruguay y
Brasil, Argentina y Paraguay, Brasil y Bolivia,
etc. En realidad, este comercio “no registrado”
crece a menudo con las deformaciones de tipo
cambiario, y, por lo deméas, no siempre el sen-
tido de su desplazamiento es el mismo: en al-
gunos casos suele invertirse la corriente de tra-
fico. '

Este y otros muchos ejemplos podrian ilustrar
finalmente la gran variedad de efectos indirec-
tos que tienen las politicas de corto y mediano
plazo, especialmente en materia de fijacién de
precios. En la actualidad es un hecho real que
todos los paises latinoamericanos se ven afec-
tados por la inestable situacién del mercado
mundial de productos agropecuarios. Si la ten-
dencia al alza de precios continfia, sin duda
serd dificil evitar que sus precios internos se
ajusten a los niveles internacionales. En algu-
nos paises, y por lo que toca a sus exportaciones,
ello podria considerarse beneficioso, dado el po-
sitivo efecto que tendria sobre sus balances de
pagos. Sin embargo, no cabe olvidar que la si-
tuacién nutricional de una parte importante de
la poblacién podria agravarse. En efecto, dada
la desigual distribucién de los ingresos prevale-
ciente en la mayoria de los paises, esas alzas
no irian precisamente en beneficio de las ma-
yorias. Por su parte, los productores orientarian
sus recursos hacia la exportacién en desmedro
del mercado interno.

Sea como sea, la principal caracteristica fu-
tura de los productos agricolas en el plano mun-
dial parece ser una marcada inestabilidad. No
obstante, cualquiera que sea la evolucién del
mercado internacional, es indudable que ofrece
perspectivas a todos los paises de la América
Latina, sin excepcién. Ello implica en algunos
casos respuestas adecuadas, oportunas y capaces
para aprovechar al maximo las nuevas situacio-
nes que va creando el mercado mundial, y, en
otros, la creacién de condiciones que eviten o
atenten los efectos negativos, directos e indirec-
tos, que esas situaciones puedan acarrear a las
economias nacionales. Si bien es cierto que los
beneficios potenciales son grandes, no lo es me-
nos que lo son también los riesgos potenciales.
La posibilidad de una serie de distorsiones in-
ternas es un peligro real que debe tratar de evi-
tarse o al menos atenuarse en sus consecuen-
cias. Este es el desafio que el mercado mundial
plantea a los paises latinoamericanos.

2. Algunas repercusiones sobre el comercio
exterior agropecuario de América Lating.

Ya se dijo que la caracteristica mas notable de
la reciente evolucién de los mercados interna-



Cuadro 11
UNCTAD: INDICE DEFLACTOR DE PRECIOS

(1968 = 100)
Prome-
Ene. Feb. Mar. Abr. May. Jun. Jul. Ago. Sep. Oct. Nov. Dic. dio
1971 100 100 100 100 101 101 101 103 104 104 104 106 102
1972 107 108 108 108 108 108 108 108 108 107 107 107 108
1973 108 115 115 115 117 120 122 120 120 119 115 114 117

Fuente: Monthly Commodity Price Bulletin (UNCTAD/CP/CBP/49 y 55). Ginebra, septiembre de 1973 y mar-

zo de 1974.

cionales de productos agropecuarios ha sido la
espectacular alza en los precios a mediados de
1972, alza que se ha mantenido en ascenso prac-
ticamente ininterrumpido, al menos hasta fines
de 1973. Es cierto que esta brusca alza de pre-
cios no afecta sélo a los productos agropecuarios,
forestales y pesqueros, sino también a los com-
bustibles y minerales, a las manufacturas y a
los servicios. De cualquier manera, ello indica
variaciones significativas tanto en la demanda
mundial de bienes y servicios como en la oferta,
con el consiguiente proceso inflacionario a es-
cala mundial que afecta con diferente intensidad,
como es de comprender, a todos los paises. Es
dificil, pues, definir un criterio sobre la mag-
nitud de la inflacién en el plano mundial. Sin
embargo, y sblo a titulo indicativo, cabria ob-
servar la evolucién del indice de precios, segiin
los caleulos de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).
(Véase el cuadro 11.)

En lo que se refiere mas particularmente a
América Latina, debe examinarse la evoluciéon
de los precios nominales y reales de aquellos
productos que suele exportar la regién. (Véase
el cuadro 12.) En el conjunto de productos de
origen agropecuario, y en términos reales, los
precios de exportacién crecieron entre 1970 y
el cuarto trimestre de 1973 en un 64%. En la
mencionada alza descuellan los productos de cli-
ma templado (irigo, aceite de linaza y lanas),
aun cuando algunos productos de clima tropical
(azlicar y algodén) también experimentaron
grandes alzas.

Dos simples ejercicios permiten corroborar la
relativa ventaja que ha significado para Amé-
rica Latina la evolucién reciente de los precios
en los mercados internacionales. El primero con-
siste en valorar a precios de 1973, las exporta-
ciones registradas por los distintos paises en
1970 para comparar luego los valores reales que
hubieran percibido en ese afio con el valor hi-

potético recibido si unas magnitudes similares
se hubieran exportado en 1973. El otro ejercicio
sencillamente consiste en examinar los indices
de valor y volumen de las exportaciones e ir-
portaciones agricolas de América Latina entre
1970 y 1972 vy, sobre esa base, deducir un in-
dice regional de precios que va implicito en
ambos tipos de comercio exterior.

En el primer caso se comprueba —por el solo
efecto del incremento de los precios internacio-
nales y por iguales volimenes de exportacién
e importacién-—, que América Latina habria
obtenido en 1973 un ingreso adicional de 3 460
millones de délares, con relacién a lo efectiva-
mente registrado en 1970. (Véase el cuadro 13.)
Sin embargo, al deflactar dicha cifra mediante
el indice UNCTAD, el ingreso adicional seria
de 2266 millones de délares en términos rea-
les. En la interpretacion de este ejercicio pa-
recen necesarias dos observaciones mas: en pri-
mer lugar, es probable que los precios de los
insumos agricolas hayan subido en forma mas
acelerada que el indice general de precios de
la UNCTAD, lo que haria necesario deducir
los mayores valores de los insumos del aumento
en valor de las exportaciones agricolas. En se-
gundo lugar, es preciso sefialar que los célculos
se refieren al conjunto de la regién, y que por
lo tanto, el comercio intrarregional esta inclui-
do en las exportaciones y en las importaciones.
Desde luego, si este tipo de calculos se realizase
en cada uno de los paises, pondria de manifiesto
la muy diferente intensidad con que la variacion
de los precios internacionales afecta a cada uno.
Sin duda, esa intensidad dependeria de la es-
tructura y ponderacién por productos tanto en
las importaciones como en las exportaciones.

El segundo ejercicio es también interesante.
Mide simultineamente la evolucion de las ex-
portaciones v de las importaciones, y otra vez
resulta claro que la actual coyuntura mundial
tiende a ser positiva para el conjunto de Amé-
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AMERICA LATINA: INDICES

Cuadro 12

DE PRECIOS, NORMALES Y REALES, DE ALGUNOS PRODUCTOS DE
EXPORTACION

(1970 = 100)

L

1L

II1.
Iv.

Alimentos y bebidas

A. Zona tropical
Aziicar (mercado libre)
Aziicar (exportaciones a
los Estados Unidos)
Bananos
Cacao
Café (Manizales)
Café (Santos 4)
B. Zona templada
Carne de vacuno
Maiz
Trigo

Materias primas agricolas

Aceite de linaza
Algodén (Sao Paulo 5)

Algodén (México SM 1-1/16)

Algodén (Pima 1)

Cueros vacunos

Harina de pescado

Lana (Buenos Aires 5/6°S)

Lana (Montevideo 58’S-60°S)

Soja

Total (I + II)
Metales
Petroleo y derivados

Total sin petréleo y
derivados

Total 21 productos

Indice de precios nominales

Indice de precios reales»

1V trimes- IV trimes-
1971 1972 1973 tre 1973 1971 1972 1973 tre 1973
99.5 120.4 161.0 1713 97.5 1115 137.6 1477
96.7 121.8 156.1 163.2 948 112.8 1334 140.9
121.0 196.5 256.1 280.6 118.6 181.9 218.9 241.9
105.6 112.4 127.5 138.7 1035 104.1 109.0 119.6
96.9 100.8 100.30 93.68 94.8 93.3 943 80.7
79.5 96.6 189.8 207.8 779 89.4 162.2 1791
87.4 100.5 128.9 126.6 85.7 93.1 110.2 109.1
82.1 93.4 122.5 130.4 80.5 86.5 104.7 112.4
109.9 115.8 1786 200.6 107.7 107.2 152.6 1729
121.0 134.6 173.7 178.8 118.6 124.6 1485 154.1
94.8 89.0 168.4 197.0 92.9 824 143.9 169.8
112.8 127.5 252.4 339.6 110.6 118.1 215.7 292.8
104.7 121.7 2173 265,60 102.6 112.7 185.7 229.0
86.1 904 247.8 392.2 84.4 83.7 211.8 338.1
121.4 126.3 195.1 276.3 119.0 116.9 166.8 2382
1153 =~ 1222 210.4 319.2 113.0 113.1 179.8 275.2
100.3 104.0 — —_ 98.3 96.3 — —
1175 117.5 — — 115.2 108.8 — —
89.9 105.3 231.4 228.7° 88.1 97.5 197.8 197.2
104.2 1729 295.8b 316.70 102.2 160.1 252.8 273.0
85.9p 117.3 —_ — 84.2 108.6 — —
107.6 118.2 1839 206.10 105.5 109.4 157.2 1777
100.5 120.7 172.2 190.0 98.5 111.8 147.2 163.8
89.7 91.7 130.4 161.0 87.9 84.9 1155 138.8
1324 158.4 216.2 129.8 147.6 184.8
97.6 112.7 159.4> 1802 95.7 104.4 136.2 155.3
107.7 126.0 176.2v 191.9» 105.6 116.7 150.6 1654..

FuentE: CEPAL.

2 Célculo sobre la base del indice deflactor de la UNCTAD. (Véase el cuadro 11.)
b Estimacion.

Cuadro 13

AMERICA LATINA: VALOR DEL COMERCIO EXTERIOR DE PRODUCTOS AGROPECUARIOS
EN 1970, A PRECIOS DE 1972 Y DE 1973

Valor del comercio agropecuario registrado en 1970

Exportaciones agropecuarias
Importaciones agropecuarias
Saldo comercial agropecuario
Ingreso adicional: bruto

A precios B A precios de 1972 A precios de 1973
de 1970 “ Nominal Real> Nominal Real?
6 300 7 604 7043 10 849 9274
1500 1811 1677 2583 2208
4,800 5793 5 366 8 266 7066
983 3460
566 2266

netoP

FuenTE: Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAO,
2 Deflacionados con indices UNCTAD (Cuadro 12).
b Efecto favorable de la relacién de precios del intercambio.
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rica Latina. En efecto, mientras los precios en
el total de las exportaciones agricolas han cre-
cido en un 14% entre 1970 y 1972, los precios
de las importaciones han crecido a un ritmo
sensiblemente méas reducido (2%). Adn mas,
la comparacién de los indices latinoamericano y
mundial revela también una situacién ventajosa
para nuestra region. (Véase el cuadro 14.)

Sin embargo —llevando el anilisis mas alla
de lo relativo a valor y precios—, surge un as-
pecto negativo si la situacién se enfoca desde el
angulo del volumen de las exportaciones agrico-
las. Mientras el volumen mundial de esas expor-
taciones creci6 un 8% entre 1970 y 1972, las
de Ameérica Latina lo hicieron en un 2%.

Estos antecedentes dan lugar a varias conje-
turas que habria que analizar mas a fondo. Pese
a que América Latina ha aumentado sus in-
gresos por concepto de su comercio exterior
agricola, es légico suponer que la caida en el
volumen de esas exportaciones revela que no se
han sabido o no se han podido aprovechar las po-
tencialidades ofrecidas por el mercado interna-
cional. Esto podria deberse a una politica deli-

berada de proteccién del consumo interno, o a
una capacidad de reaccién muy lenta frente a
un rapido cambio de la coyuntura internacional.

De todas maneras, como América Latina con-
tinia subemplendo sus recursos productivos, el
hecho de que no aproveche sus mercados poten-
ciales y de que no haya logrado mantener por
lo menos su importancia relativa en el mercado
mundial, significa que sigue en pie el mismo
problema: subutilizacion de oportunidades, tanto
de produccién como de ampliacién de mercados.

Es cierto que hay rigideces internas. Y tam-
bién es cierto que las estructuras y los mecanis-
mos del mercado mundial son muchas veces
(y para muchos paises y en muchos productos)
tremendamente injustos y dejan en situacién
desventajosa a las economias en desarrollo. Pero
no es menos cierto que los paises latinoameri-
canos enfrentan a menudo tales estructuras y
mecanismos en forma individual, y ello dificulta
el éxito de cualquier gestién. La accién en blo-
que con los esquemas de integracién o con otros
méas concretos es indudablemente el tGnico ca-
mino efectivo para encontrar los instrumentos

Cuadro 14

EVOLUCION DEL COMERCIO EXTERIOR DE PRODUCTOS AGROPECUARIOS EN AMERICA LATINA
Y EN EL MUNDO

(Indices: 1961-1965 = 100)

Exportaciones Importaciones
Valor Volumen Precio Valor Volumen Precio
América Latina
Agricolas
1970 136 121 112 129 127 102
1971 133 116 115 144 136 105
1972 152 119 128 150 151 105
Alimentos
1970 145 125 116 131 127 103
1971 142 122 116 144 133 108
1972 163 123 133 163 153 107
Mundo agricola
1970 134 124 108 134 124 108
1971 142 127 112 144 128 113
1972 163 134 122 163 136 120
Alimentos
1970 143 128 112 143 127 113
1971 154 132 117 157 133 118
1972 177 140 126 177 141 126

FuentE: FAO, Estado mundial de la agricultura y la alimentacién, 1973.
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necesarios ante los imperfectos mercados inter-
nacionales de hoy.

Se han tomado ya en América Latina algunas
iniciativas en este sentido. Como ejemplo ca-
bria citar, entre otras, la accién conjunta ini-
ciada en Bruselas por Argentina, Paraguay y
Uruguay ante la Comunidad Econémica Euro-
pea (CEE) para mantener las condiciones de
acceso a ese mercado de las carnes latinoameri-
canas. Fsta decisién conjunta se tomé a rafz de
la imposicién por la CEE de una serie de me-
didas que afectaban a tales exportaciones. Ade-
més, deben mencionarse la posible adopcién de
un mecanismo comercial de los exportadores de
café, propuesta por Brasil cuando se presentaron
problemas en la renovacién del Acuerdo respec-
tivo, y la intencién de varios paises centroame-
ricanos y del Ecuador de crear una organiza-
cién de paises exportadores de banano.

3. La situacién del sector agropecuario en la
integracién econdmica regional

Casi todos los paises de América Latina®? son
miembros de los diversos movimientos de coope-

racién e integracién econémica que se iniciaron

al comienzo del decenio de 1960, cuando se sus-
cribié el Tratado de Managua e inicié sus ope-
raciones el Mercado Comiin Centroamericano. En
1961 se instituyé la ALALC con el Tratado de
Montevideo. En 1967 se constituyé la Asocia-
cién de Libre Comercio del Caribe (CARIFTA)
y luego el Mercado Comiin del Caribe (CARI-
COM). A fines del pasado decenio se suscribie-
ron el Acuerdo de Cartagena y el Tratado de
la Cuenca del Plata. En suma, vienen registran-
dose contactos y gestiones para llegar a la con-
vergencia de los distintos esquemas vigentes en
un mercado comin latinoamericano.

Los objetivos generales a que se han adherido
los paises participantes en los diferentes esque-
mas de integracién, varian desde la liberacién
de su comercio hasta la constitucién de un area
economicamente integrada. El sector agropecua-
rio de los distintos paises ha participado en
ellos con menor o mayor intensidad. Sin embargo,
y debido a las caracteristicas de sus agricultu-
ras, en todos ellos existen regimenes especiales
que se aplican a los productos agropecuarios,
con el fin de prevenir el dislocamiento que en
la produccién nacional provocarian los efectos

* Excluidos Panami y la Repiliblica Dominicana
—que seflalaron su intencién de incorporarse al Mer-
cado Comin Centroamericano y a la CARIFTA, res-
pectivamente— y Cuba, que es miembro del Consejo
de Asistencia Econémica Mutua (COMECON) en la
orbita de los paises de economias centralmente pla-
nificadas.
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de un comercio libre irrestricto. Ademas, en
algunas agrupaciones —y ése seria el caso del
Grupo Andino— los objetivos agricolas plan-
teados llegan hasta la formulacién de progra-
mas de desarrollo conjunto.

Los recientes acontecimientos politicos y eco-
némicos en el mundo y en América Latina ejer-
cen gran influencia sobre la marcha de los es-
quemas de integracién. El optimismo de los pri-
meros afios esta ahora dando paso a un mani-
fiesto pragmatismo. Asi naci6 el llamado Grupo
Andino. Mas tarde se suscribié el Protocolo de
Caracas, que modificé los plazos originales del
periodo de transicién de la ALALC, ajustando-
los a una realidad més objetiva. Actualmente
se vive un periodo de plena revisién institucio-
nal. Circunstancias fortuitas y muy lamentables
determinaron que se produjera primero un serio
estancamiento y luego un retroceso —que ahora
comienza a superarse— en la marcha de la
integracién centroamericana. Los paises del Ca-
ribe —varios de los cuales adquirieron hace
muy poco tiempo su autonomia politica— se
enfrentan con los problemas de la integracién,

junto con los que surgen de la incorporacién
del Reino Unido a la CEE.2? Coman denomina-

“dor para todos los esquemas regionales es la si-

tuacién particular de los paises de menor desa-
rrollo relativo, asi como el objetivo de una evo-
lucién econémica méis equitativa que en parte
deberia provenir de una mas justa distribucion
de los beneficios de la integracion. Por encima
de todas estas dificultades, los paises latinoame-
ricanos han reiterado su vocacién integracio-
nista.

Los ltimos acontecimientos mundiales sobre
produccién y precios agropecuarios, no sdlo per-
miten a los paises latinoamericanos reivindicar
una posicién internacional mas destacada como
productores y exportadores, sino rescatar para
la integracion regional un papel més dinamico
en el desarrollo agricola y en el disefio de co-
munes estrategias comerciales frente a terceros
paises. De todos modos, las perspectivas del
sector deben considerarse en un marco global
de integracién que tome en cuenta sus posibili-
dades junto con las que se ofrecen a otros secto-
res mas dinimicos de la economia. La armoni-
zacion de algunos instrumentos de politica agrico-
la —por ejemplo, la politica de precios— sélo
puede concebirse como parte de politicas mone-
tarias y cambiarias bien coordinadas.

En general, el comercio agricola representa

2% Como miembros de la Comunidad Britdnica, los
paises que se han integrado en la CARIFTA podrian
tener mejores posibilidades en el mercado ampliado
de la CEE, aunque en cualquier momento pudieran
imponerse otras limitaciones al comercio adicional.



todavia en las diferentes agrupaciones una frac-
ci6n importante del comercio intrarregional, aun-
que se advierta una creciente diversificacién en
favor de los productos con mayor valor agregado
o las manufacturas. Sin embargo, es significa-
tivamente mayor el comercio agricola con ter-
ceros paises. El ritmo de crecimiento del inter-
cambio agricola interlatinoamericano registra
distintas variaciones: reviste mayor importancia
en Centroamérica que en la ALALC, y se reduce
en e] Caribe a una limitada gama de productos.

Aun cuando el comercio agricola intrarregio-
nal ha experimentado en ciertos rubros algunos
aumentos significativos, es dificil determinar
si esos incrementos son producto de la liberacién
del comercio o del crecimiento de la demanda
en los paises deficitarios. Sin embargo, ello no
disminuye el hecho de que existan todavia po-
sibilidades evidentes de aumentar el intercam-
bio. Existen productos apropiados para produ-
cirse en la regién, y que contintian importandose
en volimenes considerables desde terceros pai-
ses. Ello se debe a muchas razones: problemas
de abastecimiento, precios, transporte y finan-
ciamiento, y también a los compromisos mismos
con esos terceros paises.

Algunos acontecimientos recientes permiten
ver con mayor optimismo el futuro que ofrece
la integracién econémica de América Latina.
En este sentido, merece destacarse la Reunién
de Ministros de Agricultura del Acuerdo de Car-
tagena. En ella se ratificd la decision politica
de impulsar el comercio agricola y de promo-
ver la complementacién y armonizacién de las
politicas andinas de produccién agropecuaria.
Tanto en el Grupo Andino como en la ALALC
—y con el objeto de proporcionar elementos de
juicio para las negociaciones colectivas de re-
ciente iniciacién—, se ha examinado a fondo
el diagnéstico en este sector. Y se ha contado
ahora para ello con datos al dia en las investiga-
ciones sobre diferentes aspectos de la agricul-
tura regional. E1 Mercado Comiin Centroameri-
cano —resueltos algunos aspectos institucionales
de organizacién y funcionamiento— esta tratan-
do de identificar criterios de politica agricola
para su reestructuracién y perfeccionamiento.
Por lo que toca a los paises y territorios del Ca-
ribe, los problemas del comercio regional e in-
ternacional vienen cediendo lugar a la conside-
racién del desarrollo agricola equilibrado, sobre
todo en lo que se refiere a la situacién de la
agricultura en las islas més pequefias.

En el marco de una necesaria estrategia en
materia de reajustes agricolas internacionales,
la cooperacién regional parece un elemento id6-
neo y concurrente a tal fin. Los esquemas de
integracién podrin contribuir en forma cre-
ciente al logro de los objetivos finales e inter-
medios del desarrollo, mediante el fortalecimien-
to de su posiciébn negociadora en el plano
internacional y dentro de la propia region.

Ademis, es necesario ajustar las politicas de
produccién agricola y reordenar el uso de los
recursos productivos con miras al mejor apro-
vechamiento de las ventajas de la especializa-
cién y de la complementacién.

Teniendo en cuenta la importancia del co-
mercio agricola latinoamericano con el resto
del mundo, la coyuntura internacional en el
mercado de alimentos y materias primas agrico-
las es una importantisima oportunidad para que
los paises —junto con los productores de otras
areas— puedan desarrollar una estrategia comiin
y colocar sus productos en los mercados impor-
tadores. Seguramente esta actitud concertada
permitird mantener condiciones adecuadas en
materia de acceso y precios en los mercados
compradores que buscan y desean la seguridad
y estabilidad de su abastecimiento. Ademais, los
movimientos de cooperacién e integracién per-
mifiran que el comercio intrarregional de pro-
ductos agricolas aumente en forma correlativa.
Al mismo tiempo, los paises podran ir cumpliendo
gradualmente sus propésitos de coordinacién y
armonizacién de sus instrumentos y medidas de
politica comercial y produccién agricola.

En sintesis, la cooperacién e integracién re-
gional se acepta como una de las mejores opciones
de que actualmente disponen los paises latino-
americanos para promover su desarrollo econé-
mico. En este marco, la integracién se concibe
no como un sustituto, sino como un complemento
del comercio extrarregional. Todas las regiones
en desarrollo dependerdn cada vez mas en el
futuro de su propia producciéon para abastecer
la demanda de alimentos y materias primas, si
es que efectivamente desean mejorar la nutri-
¢ion y los niveles de vida de su poblacién. Esto
adquiere especial significacién en América La-
tina por su alto ritmo de crecimiento demogra-
fico. La integracién puede y debe desempefiar
un papel primordial frente a este problema, que
se conjuga con tantos otros.
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