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Primera Parte

ASPECTOS BASICOS DE LA ESTRATEGIA DEL DESARROLLO
EN AMERICA LATINA

Introduccidn

LAS NACIONES UNIDAS Y EL SEGUNDO DECENIO
PARA EL DESARROLLO

Las Naciones Unidas estdn empefiadas en elaborar un programa de accidn para
acelerar, durante el préximo decenio, el crecimiento econdmico y el progreso
social de los paises en desarrollo, &n este primer decenio son notorios
los adelantos logrados en el esclarecimiento de los problemas y en la
comprensién de los factores gue limitan y trastornan el procesc de desarrollo,
En el seno de las Naciones Unidas, las resoluciones de la Asamblea, del
Consejo Econdmico y Social, de las comisiones regionales y de los organismos
especializados, recogen planteamiento, declaraciones y proposiciones que
seguramente contienen los objetivos esenciales cue debieran perseguirse,
sobre todo en el orden internacional, para promover el desarrollo de las
dos terceras partes de la humanidad que soporta precarias condiciones de
vida. ILs mé&s, hay ciertos cambios favorables en la politica de las insti-
tuciones internacionales y para atender problemas concretos se han creado
nuevas entidades que, como la UNCTAD, han contribuido decisivamente a la
labor de aclarar y comprender los problemas.

3in embargo, cuando se confronta toda esa labor - tan intensa como
amplia - con la evolucién de la economia mundial, la realidad traduce
cierta frustracién y pesimismo, No ha habido un resultado efectivo
ponderable para los paises de bajo nivel de ingreso. Se acrecientan las
diferencias con los paises industrializados en las condiciones de vida y en
el ritmo de crecimiento. El sentimiento de frustracién se fortalece porque
los paises en desarrollo no logran realizar una accidn concertada eficaz
¥ porque los palses desarrollados no muestran la predisposicién necesaria

para introducir cambios de polftica y tomar decisiones gue satisfagan los

/[legitimos intereses
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legftimos intereses y aspiraciones de los primeros, Lsta actitud contrasta
con el dinamismo de los paises industriales para llegar a acuerdos que
impulsan su propia expansidén econdmica.

El progreso cientifico y tecnoldgico ha cobrado extraordinario vigor
en estos Ultimos lustros, pero ha concentrado los frutos de la expansidén
econdmica en los paises que tenian ya los mis altos niveles de ingreso,
en el Japdn y en los paises socialistas. En cambio, son muy pocos los
palses en desarrollo que se han incorporado a este proceso. Esta marginacidn
se acentlia por el hecho de que en las grandes decisiones de politica
financiera y econémica internacional, los paises en desarrollo tienen poca
o0 ninguna ingerencia y los resultados, en relacidn con sus intereses, son
siempre residuales.

Los paises de América Latina no han tenido mejor suerte en este cuadro
mundial y, en importantes aspectos, aparecen todavia relativamente mds
perjudicados gue otros palses periféricos., Sin duda estaban en mejores
condiciones cue otras dreas en desarrollo: en su mayoria se constituyeron
como naciones indepencientes en el primer cuarto del siglo pasaCo; aparecen
mejor dotados de recursos naturales y algunos sobresalian medio siglo atréds
o antes por la pujanza de sus economias y sus niveles de ingreso, Sin embargo,
éstos perdieron su posicién ventajosa, y todos se han mantenido en el &4rea
periférica., El ingreso medio por habitante de la regién en su conjunto es
un séptimo del de los Estados Unidos, un quinto del de Europa occidental
y tal vez menos de la mitad del de la Unidn Soviética y su ritmo de
crecimiento es inferior al de esas 4reas y aun al de otros paises en
desarrollo.

El atraso relativo de América Latina en lo econdmico y lo tecnoldgico
tiende a agrandarse, La regidn estd realmente marginada de la evolucidn
que se produce en los grandes centros, No asimila ni difunde adecuadamente
en el &mbito de sus actividades econdmicas ni en el espacio de sus paises,
el adelanto cientifico y tecnolégico cue en ellos se origina, ni avanza en
una creacién propia. Y se da el caso de que al mismo tiempo que la regidén
pierde su importancia econémica mundial, acrecienta su dependencia financiera
y politica en el cuadro internacional,

/Esta situacidn
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Esta situacién plantea, en consecuencia, un interrogante acerca de
los alcances y la naturaleza de un programa de accidén de las Naciones Unidas
para promover el desarrollo en el préximo decenio y de la participacién
que debiera tener la CZPAL en la ejecucidén de este programa.

Este decenio deja enseflanzas que deben aprovecharse con el fin de
confeccionar un programa mis eficaz para el segundo decenio. Se ve ahora
con claridad que hay cuatro aspectos esenciales que no pueden dejar de
considerarse: a) las grandes decisiones nacionales para movilizar los
recursos internos y crear las condiciones institucionales, econémicas y
sociales que recuiere el desarrollo; b) los cambios cue deben efectuarse
en la politica econdmica v comercial internacional para faciliter el
desarrollo de los naises periféricos; c¢) la cooperacidn financiera y técnica
internacional para realizar los planes macionales de desarrollo; y d) la
naturaleza de la organizacién y del mecanismo institucional que debe impulsar
el progrema del segundo decenio, apreciar sus avances en relacidén con los
objetivos, evaluar los problemas y sugerir soluciones précticas.

Durante este decenio, en los organismos internacionales v regionales
se han fijado metas globales y especificas para diferentes asnectos
econdmicos y sociales y se han hecho proposiciones sobre las mis diversas
materias. La falta de una integracidén congruente de esos diversos objetivos
¥ la ausencia de una disciplina eficiente de planificacién nacional han
llevado, con frecuencia, a asignar recursos y a adoptar decisiones de
politica que, en las condiciones particulares de cada pals, no siempre han
significado la atencién adecuada de las necesidades o de las inversiones
mis urgentes o estratégicas.

Las innumerables recomendaciones, acuerdos y compromisos que se han
adoptado en el seno de las Naciones Unidas y especialmente en la UNCTAD
tendientes a dar una nueva organizacién al comercio y a hacer mds efectiva
la cooperacidén financiera externa para el desarrollo de los paises periféricos,
no se han traducido en decisiones concretas, Es muy importante examinar
también la experiencia con los programas regionales que se han puesto en
ejecucidén durante este decenio, y que se relacionan con la Alianza para
el Progreso, porque representan el primer intento de cooperacién internacional

/para el
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para el desarrollo. Cabe reconocer que hacia el final del decenio, no
obstante algunos avances en aspectos significativos, no se lograron las
metas que se habian propuesto y se han agudizado los conflictos y las
tensiones sociales, porque los problemas fundamentales de orden interno y
externo del desarrollo latinoamericanc, lejos de estar en vias de resolverse,
se han venido agravando,

Serla, pues, vana empresa elaborar un programa para el segundo decenio
gue se limitara a establecer nuevas metas y a formular declaraciones y
proposiciones que seguramente repetirfan en buena medida lo ya conocido,
Urge ir a los problemas de fondo, presentarlos con claridad, y examinar
las soluciones posibles y los medios préicticos para resolverlos. Asi, las
metas que se considere conveniente fijar estardn estrechamente vinculadas
con esas decisiones fundamentales en el orden interno y externo.

En consecuencia, el examen de la experiencia latinoamericana debe
servir para adentrarse en la naturaleza y magnitud de los problemas a que
hoy hace frente nuestro desarrollo; para analizar la eficacia econdmica y
social de la estructura de nuestro desenvolvimiento y de las politicas que
se estan aplicando, y para determinar, en fin, sobre esas bases, los
elementos fundamentales de una nueva estrategia,

Podria pensarse gue el programa de accidn de las Naciones Unidas para
el préximo decenio debiera preocuparse, principalmente, de los problemas
del comercio exterior y de la cooperacién financiera internacional, puesto
que, como es obvio, las decisiones sobre politica nacional son de exclusiva
incumbencia de los gobiernos. Pero, al considerar este aspecto, no puede
olvidarse que la eficacia de la cooperacidn exterior y el aprovechamiento
de las oportunidades de expansién del comercio que pudieran presentarse
dependerin primordialmente de las decisiones nacionales de los paises en
desarrollo, Y que, por otra parte, una importante contribucién que pueden
hacer las Naciones Unidas, y la CEPAL en particular, consiste precisamente
en brindar a los gobiernos la informacién y los elementos conceptuales
esenciales de las politicas de desarrollo que ellos tendrdn que escoger
o decidir.

/Capitulo I
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Capitulo I

EL DESARROLLO EN EL ULTINMO DECENIO: LXPCRIENCIAS,
CAUSAS Y PERSPECTIVAS

l. La experiencia del dltimo decenio

Diversos hechos y tendencias caracterizan la experiencia del decenio de 1960,
No es fécil resumirlos en un juicio global, ya que presentan aspectos,

a menudo contradictorios, que sefialan algunos avances y cambios positives
Junto a debilidades y deficiencias manifiestas.

Sin embargo, ciertas cuestiones de orden general son bastante claras.
Una de ellas es que el ritmo de crecimiento de la regidén, y de la mayor
parte de las economifas que la componen, no ha conseguido elevarse por encima
de los niveles alcanzados en periodos anteriores ni ponerse a l# altura del
de las economfas mis dindmicas (véase €l cuadro 1), Este hecho es més
significativo cuando se considera el aumento de poblacidn (véase la segunda
columa del mismo cuadro 1), pues entonces la evolucién latincamericana
resulta de las menos favorables y sélo aventaja a las de Africa y del este
¥ sudeste asiitico,

El cuadro general, naturalmente, encubre grandes diferencias entre
los paises (véase el cuadro 2), Sélo seis de ellos consiguieron alcanzar
el objetivo de la Alianza para el Progreso de elevar la tasa de incremento
del ingreso por persona en 2.5 #% al aflo, lo que implica que mis del 75 %
de la poblacién regional no pudo cumplir esa meta.

Otro aspecto primordial se relaciona con el curso general del comercio
exterior latinoamericano. Auncue no fue despreciable el incremento de las
exportaciones regionales, sobre todo en los dltimos afios del decenio
(véase el cuadro 3), se refleja en ellas el exmfaordinario aumento del
intercambio mundial en ese periodo. Por el contrario, disminuyé su parti-
cipacién en ese intercambio en beneficio de las regiones mds dindmicas

como la Comunidad Econémica Europea, los Estados Unidos y el Japdn,

/Cuadro 1
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TASAS DE CRECIMIENTCO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
A COSTO DE FACTORES, 1960-67
Total | Por persona
Mundo a/ 5.4 b/ 3.3 b/
Regiones desarrolladas 5.1 3.8
Europa L.5 3.4
América del Norte 5.1 3.6
Oceania 5.7 3.6
Israel 8.0 ¢/ 4.3 ¢/
Japdén 9,7 d/ 8.6 4/

Paises de economfa centralmente

planificada e/

Regiones en desarrollo

América Latina y el Caribe g/
Lste y sudeste asidtico h/

6.7
L.6
Africa f/ 4.0
4.8
L5
Medio Oriente i/ 7.2

Fuente: Naciones Unidas, Yearbook of National Accounts Statistics, 1968,
vol, II, "International tables",

Excluye China (continental), Mongolia, Corea del Norte y Vietnam
del Norte.

Excluye servicios del gobierno general y organizaciones privadas.

©

Producto interno bruto a precios constantes de mercado,
Producto nacional bruto a precios constantes de mercado.
Producto material neto,

Excluye Sudéfrica.

Perfodo 1960-68: 5.1 % y 2.1 4.

Excluye Japén.

LERRrrlRry

Excepto Chipre y Turquia.

/Cuadro 2
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AVERICA LATINA: TASAS ANUALES DE CRECIMIENTO DE PIB

GILOBAL A COSTO DE FACTORES, 1960-1969

Total Por

producto habitante
Argentina 3.5 1.9
Bolivia 5¢4 3.0
Brasil 5¢5 2.6
Colombia 5.0 1.5
Costa Rica 7.0 3.1
Cuba -
Chile L5 2.0
Ecuador Le5 1,1
El Salvador 5.6 2.3
Guatemala 5.2 2.2
Haitf 1.5 -0.8
Honduras 5.3 1.8
México 6.9 3.3
Nicaragua 6.3 3.2
Panama 7.7 L.3
Paraguay 45 1.1
Perd 5.1 2.0
Repdblica Dominiceana 3.k 0,1
Uruguay | 0.6 -0,6
Venezuela L.7 1.3
América Latina 5.2 2.2

Fuente: CEPAL, a base de cifras oficiales.

/Cuadro 3
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Cuadro 3

PARTICIPACION DE LAS PRINCIPALES REGIONES Y PAISES EN LAS
EXPORTACIONES MUNDIALES, 1960 Y 1968

(Millones de délares fob)

1960 1968 iaciones en Lodb-68
Tasa de
Wor s vaer emn LI cTeek

je taje anual

Total 126 3,0 100.0 237 200 100.0 87.7 8.2

5§§§§§§§S§i§§§§§§ 81 00l 6h.1 159 296 67.2 96.7 8.8

Estados Unidos 20 412 16,1 34 227 1k 67.7 6.7

Canadd 5 554 Ll 12 556 503 126.1 107
Comunidad Econdémica

Europea 29 740 23.5 6l 190 27.1 115.8 10.1

Asociacién Europea de

Libre Intercambio 18 480 1.6 31 050 13.1 68.0 6.7

Japén 4 055 3.2 12 973 5.5 219.9 15.6

Oceania a/ 2 760 2.2 4 300 1.8 55.8 5.7

Regiones en desarrollo 26 212 20,7 L2 399 17.9 61.8 6.2

América Latina 9 012 7.1 12 959 5.5 4L3.8 4.6

Asia 7 630 6.0 11 060 L7 45.0 L7

Africa 5 300 4.2 9 750 L. 84.0 7.9

Medio Oriente 4 270 3.4 8 630 3.6 102,1 9.2
Paises socialistas de

Europa 13 240 10.5 25 200 10.6 90.3 8.4

Otros 5 887 4.7 10 305 L3 75.0 7.2

Fuente: Naciones Unidas, Monthly Bulletion of Statisties. Para 1960, vol. 22,
N° 6, junio de 1968; para 1968, vol. 23, N° 10, octubre de 1$69.

a/ Australia y Nueva Zelandia.

/Por otra
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Por otra parte, esa evolucién estuvo acompafiada de otros hechos,
también importantes, como el deterioro de la relacidn de precios del
intercambio; el bajo grado de diversificacién de las exportaciones
- consistentes ailn, en su mayorla, en unos pocos productos primarios; la
acentuada dependencia de las importaciones de bienes de capital y los
insumos b4sicos y la marcada concentracién del comercio por zonas
geogréficas.i/

También debe sefialarse que la situacién financiera externa de los
paises es extremadamente vulnerable y tiende a agravarse, El endeudamiento

- se ha duplicado con creces, y sus servicios absorben una exagerada proporcidn
de las exportaciones, a tal extremo que las remesas de utilidades e intereses
¥y las amortizaciones y otros pagos de capitales extranjeros han llegado
a representar mds de 35 4 del valor corriente de las exportaciones de bienes
y servicios, para la regién en su conjunto.2

Asimismo, preocupa sobremanera el volumen y la difusidn que estd
adquiriendo la inversidén privada extranjera que se dirige a la adquisicién
de emnresas latinoamericanas dedicadas a actividades econdmicas tradicionales,
financieras o de otra indole, sin que puedan aducirse factores técnicos
u otros que justifiquen este proceso de extranjerizacidén y este debilitamiento
de la empresa latinoamericana,

No obstante lo sefialacdo, se presentan a la vez, algunos aspectos
positivos importantes. Ellos son los adelantos en la investigacién
econSmica y social; los esfuerzos por integrar los problemas del desarrollo
en una visién interdisciplinaria més fecunda que la del pasado; una conviccién
mis firme y difundida de la necesidad de los cambios institucionales y
estructurales; mayor comprensidn intelectual y mayor conocimiento préctico
de los problemas del desarrollo, y la capacidad técnica de que ha dado
muestras América Latina en sus intentos de organizar la planificacién y
la preparacién de planes, pese a las dificultades de esta labor y a la
escasa experiencia que se tenla sobre la materia,

1/ Véase CEPAL, Estudio Econémico de América Latina, 1968, publicacién
de las Naciones Unidas, N° de venta: S 70,II.G.l, capitulo III, pig. 62.

2/  Ibid., cuadro 55,

/Deben sefialarse,
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Deben sefialarse, asimismo, los progresos en la planificacién del
sector piblico; la mayor firmeza para contener los nrocesos inflacionarios;
la iniciacién de programas de reforma agraria en algunos palses y la
ampliacién de los servicios sociales, en especial los de educacién, salud
y vivienda,

En el orden regional deben mencionarse las decisiones politicas que
pusieron en marcha los wrocesos de integracidn regional, y las instituciones
para impulsar el desarrollo entre las que debe destacarse el BID. Especial
significacién tuvo, por otra parte, la accidén coordinada de los gobiernos
latinoamericanos en las deliberaciones sobre comercio y financiamiento
externo, particularmente en relacién con las labores de la UNCTAD.

El programa de cooperacién financiera y técnica de la Alianza para
el Progreso represent$ el primer intento de una organizacién para asegurar
la cooperacidn externa que necesitan los planes nacionales de desarrollo,
aungue diversos factores terminaron por frustrarlo, Ese programa impulsé
la planificacién, sobre todo en una primera etapa, fijé metas de desarrollo
econdmico y social y promovid la canalizacidén de recursos externos hacia
los paises participantes,

Reconociendo estos y otros avances, persiste una honda inguietud por
el destino del desarrollo latinocamericano, fundada en la agudizacidn del
malestar y los conflictos sociales y en la conciencia de que los obstlculos
tradicionales que se oponian al crecimiento econdmico han adquirido nuevas
dimensiones y caracteristicas. En verdad, al término de este decenio, las
economias de la regién se encuentran muy distantes de haber establecido
las condiciones institucionales y estructurales bdsicas para un avance mis
definido y estable, Se afirma, en consecuencia, la conviccidén de que hay
necesidad de evaluar la eficacia del modelo de desarrolloc y de las politicas
econdmicas y financieras nacionales, asi como de indicar las fallas en la
cooperacién internacional y las grandes limitaciones que imponen al
desenvolvimiento regional ciertas conductas de los paises industriales.

Para tener una visidén mids ajustada de la situacién latincamericana
parece indispensable examinar algunas caracteristicas y consecuencias
particulares del proceso de desarrollo gque muestran los profundos desniveles

o desequilibrios producidos en su transcurso.

/No es



E/CN,12/851
Pdg. 11

No es fécil generalizar en América Latina por las distintas etapas de
desarrollo por las que atraviesan sus paises y la diversidad de sus estruc-~
turas econémicas y sociales. Sin embargo, es posible considerar algunas
cifras globales porque traducen aspectos esenciales de la situacidn econdémica
¥y social que prevalece en esos palses, Las precarias condiciones que ellas
revelan quizds exageren, en cierta medida, la situacidn de unos pocos paises,
pero, al mismo tiempo, atenfan la mayor gravedad de las condiciones que
predominan en los demis, ;

La magnitud global del atraso econdmico y tecnolégico de América Latina
la refleja el producto medio por persona ocupada, que se estima en apenas
unos 1 400 délares. Esta relacidn de productividad representa entre un
cuarto y un sexto de la que se registra en los paises industriales como
los Estados Unidos y los de Europa occidental. Ese bajo promedio lo
determina sin duda, la infima productividad de una gran masa de la poblacidn
activa que puede considerarse estructuralmente desocupada. Pero la magnitud
¥y naturaleza de ese atraso son todavia mis evidentes, si se piensa que
probablemente menos del 10 % de la fuerza de trabajo estd ocupada en
empresas o explotaciones que podrian considerarse relativaisente modernas
en el medio latincamericano y que concentran alrededor del 50 % de la
produccidn total. En el otro extremo, en cambio, un tercio de la ocupacién
aporta tal vez menos del 10 » del producto global.

Estas diferencias en los niveles de productividad - que era tradicional
sefialar entre las actividades rural y urbana - existen con pronunciada
intensidad en todos los sectores econdmicos.

En las economias mis evolucionadas de los paises industriales el
producto por persona ocupada muestra también importantes diferencias entre
las actividades econdmicas, pero alli, ellas se dan a niveles mucho mis
altos, y no alcanzan los mismos extremos que en los palses latincamericanos,
ni afectan a proporciones tan considerables de la poblacién, sobre todo
en relacién con los sectores rurales de subsistencia y las actividades
marginales urbanas. Por lo demis, en estos dltimos paises se entrelazan
esas diferencias con otros factores que configuran el cuadro tipico del

atraso econémico y social.

/EL ritmo
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El ritmo de crecimiento de esa productividad es lento y muy desigual
entre sectores, y aun dentro de diversos estratos de una misma actividad
econfmica, Asi, en los sectores rurales de subsistencia y en diversos
servicios urbanos, el producto por persona ocupada se mantiene relativamente
estancado e incluso disminuye, por la presién de la mano de obra redundante,
Muy distinta es la evolucidén que presentan los paises industriales, En
ellos, el dinamismo es extraordinario y se extiende a todas las actividades;
la expansidn de su productividad global con frecuencia tiende a duplicar
la de América Latina y mucho mayor es la diferencia con respecto al Japén y
algunos paises socialistas., Esas disparidades tienen especial significacidn
en el sector agropecuario, cuyo atraso relativo constituye uno de los
problemas mds graves del desarrollo latinoamericano.

El problema de la productividad es sumamente complejo en América Latina.
En los paises industriales, se promueve incesantemente el mejoramiento de
la productividad - en mercados mds amplios y diversificados - por el
desarrollo tecnoldgico que en ellos mismos se produce, mientras que en
los paises en desarrollo su evolucién a largo plazo depende fundamentalmente
de la acumulacidn de capital, de la mayor capacitacién y organizacidn
humanas, del ensanchamiento de los mercados nacionales y del acceso a los
mercados externos,

La falta de dinamismo del proceso econémico latinoamericano se
manifiesta en su incapacidad para absorber productivamente a la poblacién
activa, Sin duda ha contribuido a ello el debilitamiento del ritmo de
crecimiento econdémico ocurrido a mediados del dltimo decenio y el crecimiento
demogrdfico que alcanza las tasas regionales mis altas del mundo. Pero
ademis, otros factores inherentes a las condiciones y estructura de las
economfas latinoamericanas y a los médulos de distribucién del ingreso
ejercen especial influencia en la desocupacidn estructural, segin se verd
més adelante.

Una investigacidn relativa a 1960, cuyas conclusiones seguramente
continmian siendo vélidas, demostrd que alredecor del 4O % de la mano de
obra activa estaba subocupada, abiertamente desocupada, empleada en
servicios que pueden considerarse improductives o trabajaba con Infima
productividad, Se trata de la poblacidén activa de las explotaciones

/agropecuarias subfamiliares,
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agropecuarias subfamiliares, de la artesania y del excedente de ocupacién
que puede apreciarse en el comercio y servicios generales, Esa situacidn
prevalecia en el sector agropecuario, en el comercio y otros servicios,
incluido el gobierno, y en mucha menor medida, en la industria artesanal
¥ en las construcciones.

El bajo nivel medio del mroducto por persona ocupada, la marcada
desigualdad de esa productividad en todas las actividades y la importancia
de la desocupacién estructural son tres hechos relacionados entre si que
explican el bajo nivel medio de ingreso que prevalece en la regién y que
Junto a la accidn de otros factores vinculados con la reparticién de la renta,
explican también la extremada desigualdad de la cdistribucidn del ingreso y
de consumo que ésta lleva consigo. Si bien hay diferencias significativas
entre paises - y la Argentina presenta el caso del ingreso mis alto y de
la distribucién menos desigual - las cifras globales son tiles para
apreciar la magnitud de este problema. En términos reales, el ingreso
personal medio por habitante es de sélo unos 410 délares, pero mientras
la mitad de la poblacidn dispone probablemente de un ingreso personal de
unos 120 délares por habitante en promedio, en los estratos superiores que
comprenden un 5 4 de la poblacién se disfruta de un ingreso por habitante
de 2 600 délares,

El consumo de aquella capa social de bajo nivel de ingreso que abarca
el 50 % de la poblacidn representa sélo dos décimos del consumo total,
mientras que el estrato de alto ingreso, que comprende al 5 % de la
poblacidn, absorbe los tres décimos de ese consumo. Es decir que mientras
la inmensa mayoria de la poblacién subsiste en las tan precarias condi-
ciones materiales y culturales de vida de que dan cuenta aquellos Indices,
una proporcidn relativamente pequefia tiene niveles y variedades de consumo
similares a los de los paises de mucho mis alto ingreso. S5i bien es cierto
que estas cifras recogen las diferencias de ingreso y consumo entre los
paises de la regidn, donde esas disparidades pueden ser menores, y resultan
de estimaciones preliminares pues no se dispone de estadisticas completas,
no hay duda de que sefialan érdenes de magnitud que miestran la gravedad del

problema econémico y social de América Latina,
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2. las causas bédsicas del insuficiente dinamismo econdmico
v del desequilibrioc social

La experiencia de este decenio vuelve a mostrar que las causas fundamentales
del atraso econfmico y social que prevalece en América Latina tienen hondas
raices en el funcionamiento y en la estructura de la economfa, Si éstos
no se modifican no seri posible acelerar el proceso de desarrollo ni
alcanzar una distribucién mis justa del ingreso que permitan, en un periodo
razonable, cue aquella mitad de la poblacién latinoamericana participe
activamente en el proceso productivo, mejore en forma sustancial sus
condiciones de vida y se integre en un esquema de efectivo progreso social.
No se trata agui de detallar los distintos factores econdmicos,
sociales e institucionales que obstaculizan el desarrollo de los paises
latinoamericanos, sinc mis bien de insistir en los factores estructurales
de cardcter mis general, aunque se manifiesten con alguna diferencia de
grado de unos a otros paises,

a) Las condiciones politicas e institucionales

Las causas fundamentales del escaso dinamismo y del atraso econdmico
y social deben buscarse en buena parte en la organizacién y funcionamiento
de las sociedades latinoamericanas. Se trata en esencia, de la lentitud
del proceso de transformacién politica y social y de las resistencias que
se oponen a la creacidn de nuevas condiciones institucionales que posibi-
liten las grandes decisiones que requiere el desarrollo; y, se trata,
ademis, de la lenta reaccién frente a las condiciones cambiantes del
comercio internacional. Todo ello es muy sensible, porque hay posibilidades
de adoptar medidas fundamentales para el desarrollo peroc no se promueven
con la decisién y profundidad requeridas.

La experiencia de este decenio ha sido muy esclarecedora en cuanto
a la importancia decisiva que tienen esos factores para el proceso de
desarrollo. Asi, por ejemplo, la planificacién nacional iniciada con
tanto entusiasmo, no llegb a adquirir la eficacia que se deseaba porque
en la prictica sélo representd un agregado administrativo y formal a una
estructura politica y social tradicional de decisiones que no la modificé
sustancialmente, En verdad sélo se lograron avances en los aspectos

administrativos, Aungue se mejoré la eficiencia técnica del gobierno,
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las grandes decisiones no se promovieron con la rapidez y profundidad
necesarias, porgue, simplemente no se dieron 1las condiciones que las
hicieran factibles., LEjemvlos de ello son la lentitud, vacilaciones y
resistencias frente a los programas de reforma agraria; la ausencia de
reformas bancarias y financieras y de modificacidn sustancial de los
sistemas impositivos; la falta de polfiticas nacionales de inversién
extranjera que, entre otras consecuencias, estd dando lugar al proceso de
extranjerizacién y debilitamiento de las empresas nacionales; y, finalmente,
las resistencias que las situaciones creadas oponen a la expansién del
conercio intrarregional y a la creacién de un sistema econdémico de mayor
capacidad de competencia y mis eficiente. En verdad, en buena medida,

los obstdculos al desarrollo que suelen sefialarse son consecuencia de esas
circunstancias o requieren esos cambios politicos e institucionales para
resolverse,

b) Difusidn y concentracidén del progreso técnico

Los marcados contrastes en los niveles de productividad que presenta
la estructura econémica latinoamericana se explican por el diverso grado
de difusién y asimilacidén del progreso técnico por parte de los distintos
sectores y actividades econdmicas,

La asimilacién técnica nunca ha sido en América Latina un proceso
generalizado, que se proyecte en alguna medida sobre todos los sectores
de actividad y del que participen todos los estratos de la fuerza de
trabajo. Desde el enclave exportador tradicional hasta la creacidén de
nuevas unidades de produccién industrial, por lo general la incorporacién
del progreso técnico ha representado una especie de modernizacién circunse
crita y limitada que, por su productividad y el ingreso que es capaz de
generar, tiende a conformar un sector moderno muy distanciado del resto
de la economia,

Para que un sistema de esa naturaleza resultara eficaz a largo plazo,
se requerirfa ampliar progresivamente el estrato moderno, de modo que
fuera incorporando una proporcién creciente de la poblacidn activa., Pero

ese proceso nho se ha dado con intensidad suficiente en América Latina,
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En la medida en que han venido ahonddndose las diferencias de
productividad e ingresos entre el sector moderno y el resto de la economia,
se han ido fortaleciendo también factores que tienden a acentuar esa
diferenciacién; es decir, la propia dindmica del proceso tiende a reforzar
ese esquema de crecimiento, sobreponiéndolo a otros factores que, desde
otros &4ngulos, han caracterizado distintas etapas del desarrollo latino-
americano., Por ejemplo, no hubo desde este punto de vista una diferencia
sustancial entre lo que se ha llamado modelo de crecimiento hacia afuera
¥y el de crecimiento hacia adentro: en tanto las exportaciones fueron el
principal impulso dindmico al crecimiento, el sector moderno se expandid
principalmente en torno a actividades directamente exportadoras y a las de
servicios complementarios del comercio exterior, con escasa irradiacidén
al resto de la economfa. Con posterioridad, la orientacidén predominante
hacia la sustitucién de importaciones favorecidé principalmente el desarrollo
industrial pero, de nuevo, mediante la creacidn de nuevas unidades modernas
que venian a superponerse a toda una estructura econdmica que cambiaba
muy lentamente, Por la misma razdén, el paso de una a otra etapa no
modificd, sino que consolid$, el alto grado de concentracidn geogrifica
de la actividad econémica, ya que los principales centros urbanos que se
expandieron bajo la influencia del comercio exterior pasaron a ser las
localizaciones mds favorables para la instalacidén de nuevas actividades
modernas,

c) Formacidén de capital y distribucién del ingreso

En sustancia, el desarrollo econémico y social requiere una elevacidén
inmediata del procucto por persona activa y una estructura de crecimiento
que, al mismo tiempo que absorba la fuerza de trabajo, acelere el ritmo
de esa productividad y del ingreso, primordialmente en los sectores sociales
rezagados., Es sabido que para que esto puede lograrse es indispensable
acelerar la acumulacidn de capital, difundir los adelantos técnicos y las
formas de produccién mis eficientes, capacitar la fuerza de trabajo ¥y
promover una asignacién de estos recursos que responda a determinadas
finalidades econdmicas y sociales,

/En América
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En América Latina la formacién global de capital es relativamente
baja. E1 coeficiente bruto de inversidén fija ha sido de un 17 % durante
este decenio, mis pequefio que el de los palses que han experimentado un
ritmo de crecimiento econdmico superior al de América Latina, pero
comparativamente alto dado el nivel medio de ingreso que prevalece en
América Latina., Sin embargo, dada la alta concentracidén que se registra
en la distribucién del ingreso los coeficientes de inversién podrian ser
mis elevados si no fuera por los niveles de consumo de los grupos sociales
de los estratos superiores. Por otra parte, si se ajustan los altos precios
relativos que tienen los bienes de capital, frente a los bienes de consumo,
¥ esas inversiones se miden en sus valores reales, el coeficiente de
inversiones brutas probablemente no es mis del 12 %.

Este coeficiente indicaria que en América Latina la relacidn capitale-
producto es mids favorable que en otras 4reas en desarrollo, Significa
una relacidn histérica marginal bruta de 2,5 cuando es frecuente que ese
coeficiente alcance relaciones de mds de tres unidades. Sin duda, ese
Indice denota la baja dotacidén global de capital en relacidn con la fuerza
de trabajo, pero al mismo tiempo influye en é1 la deformacidén de la
estructura econdmica latinocamericana, en que una parte significativa del
procucto que registran las cuentas sociales corresponde a la anormal
absorcién de mano de obra redundante en el comercio, los servicios finan-
cieros y otros servicios generales, incluidas las actividades gubernamentales.

Pero, ademds de esa baja dotaciédn de capital, hay otro problema
fundamental que se relaciona con la asignacién sectorial, o sea, con la
estructura de la inversidén. La importante cuota que representa el consumo
de los grupos de alto nivel de ingreso repercute en la demanda de bienes
que pueden considerarse suntuarios en relacién con los niveles medios de
vida de la inmensa mayoria de la poblacién, sobre todo por lo que respecta
a los bienes duraderos de consumo, Y de esta manera la asignacidn de
recursos limita la expansién ulterior y el alcance de los efectos sociales
potenciales cue se requieren del proceso de desarrollo en la etapa por que
atraviesa América Latina. Se trata, en buena parte, de un proceso acum-
lativo en el cual la concentracién del ingreso imprime mayor dinamismo a
determinados rubros y mantiene deprimida la demanda de los bienes de consumo

de los grupos sociales de bajo ingreso.
/Los recursos
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los recursos que, directa e indirectamente, se destinan a satisfacer
la demanda de los grupos de altos ingresos reducen los recursos invertibles
en la produccién de las industrias tradicionales de bienes de consumo
popular como las de alimentos y vestido, y en la ampliacién de los servicios
sociales que debe prestar el estado, como los de vivienda y educacidén.
Y reduce también la produccidén o importacidén de bienes intermedios esenciales
y de capital que permitirfan aumentar la productividad en los sectores
rezagados de la economia y absorber mayor proporcién de la fuerza de trabajo.

El establecimiento de industrias de bienes duraderos de consumo,
que ha mostrado gran dinamismo, sobre todo en los paises que mis han avanzado
en la industrializacidén, ha tenido efectos multiplicadores sobre otras
actividades econdmicas, que se han dejado sentir en mayor o menor grado,
segln la proporcidén de insumos nacionales, y ha creado gran variedad de
nuevas actividades, con efectos ulteriores sobre la capacitacién industrial
de estos paises. Pero el punto que aqul se objeta es que los efectos
potenciales econdmicos y sociales serian mayores si esos recursos se hubieran
destinado a aquellos otros propésitos o a promover una estructura industrial
capaz de competir en el mercado mundial de manufacturas y semimanufacturas.,

Estas diversas posibilidades de utilizacién de esos recursos hubieran
ampliado mis las bases de expansién de las economias nacionales, favorecido
una distribucidn mis equitativa del ingreso y contribuido a resolver, o al
menos a aliviar, el estrangulamiento externo a que hace frente el proceso
de desarrollo.

d) La produccién agropecuaria

Las condiciones institucionales, sociales y econdmicas que prevalecen
en el sector agropecuario han reprgsentado uno de los obstéculos mis graves
del desarrollo latinoamericano. Considérese que a pesar del éxodo hacia
las zonas urbanas, se encuentra en ese sector gran parte de la desocupacidn
estructural y que ello, junto a los bajos salarios, se traduce en Infimos
niveles de ingreso de 275 dflares anuales por habitante para los dos tercios
de la poblacidén rural activa.

En estos dltimos afios, la produccién agropecuaria ha tendido a inten-
sificar su ritmo de crecimiento. Sin embargo, ha sido insuficiente para

satisfacer la demanda interna a pesar de que ésta ha evolucionado lentamente
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con el ingreso de la poblacién, y con frecuencia la inflexibilidad de la
produccién agropecuaria ha provocado tensiones inflacionarias que han
deteriorado el salario real, Por otra parte, se han perdido oportunidades
de acrecentar ciertas exportaciones y deben importarse cantidades signi-
ficativas de productos agropecuarios, que podrian obtenerse mediante la
expansién de la produccidn nacional o al menos de la regién.

El problema econémico y social del sector agropecuario constituye,
por su naturaleza y magnitud, buena parte del problema del desarrollo
latinoamericano. Las causas fundamentales son bien conocidas: el régimen
de tenencia de la tierra, el atraso técnico, la baja procuctividad y las
limitaciones de las inversiones en el sector. Los programas de reforma
agraria cue se han iniciado en varios paises tropiezan con grandes obstdculos
y resistencias de diversa Indole. Y tendri que desplegarse una accién mis
profunda, amplia y rdpida, que vaya a eliminar directamente estos obstdculos
estructurales, ya que de ello depende la elevacidn del ingreso y su mejor
distribucién en la economfa rural, asi como el mayor dinamismo de las
economias nacionales,

e) La industrializacidn sustitutiva

La industrializacién que se ha venido operando en América Latina
representd el gran impulso del crecimiento de los dltimos lustros e influyd
decisivamente en la conformacidn econdinica y social de los paises. Mucho
se ha ganado en experiencia, en conocimiento y en capacitacidén industrial,
y es evidente que los paises latinoamericanos tienen hoy cimientos mis
profundos para apoyar una politica mis eficiente de desarrolle econdmico
y social, I=Este reconocimiento no deja de ser necesario cuando arrecian
desde diversos 4dngulos las mds diversas apreciaciones criticas, aunque en
realidad haya justificacidén para éstas, pues el proceso industrial latino-
americano adolece de evidentes fallas que obstaculizan el desarrollo
ulterior de estas economfas.

La sustitucién indiscriminada de importaciones al amparo de una
proteccidn exagerada ha llevado a una industrializacién extensiva que en
su etapa actual se caracteriza por una estructura distorsionada, ineficiente
en aspectos importantes y de altos costos. Se ha tratado de producir todo
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aquello que era mds ventajoso desde el punto de vista del empresario
privado, nacional o extranjero, de acuerdo con la demanda del mercado,

Asi se expandieron, especialmente en los paises mds avanzados, las
industrias de bienes de consumo duradero, en desmedro del fortalecimiento
de actividades estratégicas del desarrollo, como la siderurgia, industrias
quimicas, petroquimica, maquinaria y equipos. El establecimiento de
numerosas plantas de dimensiones inadecuadas ha significado desperdicio

de capital y baja productividad. No se consiguen las economias de escala,
donde éstas tienen significacién, y se mantiene un alto grado de capacidad
ociosa., ILa falta de esnecializacidén en los establecimientos industriales
contribuye a elevar los costos, La organizacién familiar tradicional es
otro obstdculo para la modernizacién de las empresas. Asl, a la debilidad
técnica de las empresas se agrega la debilidad financiera, sobre todo en
los paises dominados por la inflacidén. Y estos factores explican en parte
la intensidad que esti adquiriendo la enajenacién extranjera de empresas
latinoamericanas,

Esa estructura industrial se fue conformando por la falta de una
politica industrial con objetivos definidos de desarrollo y el confinamiento
de la produccién a los mercados nacionales. No seri ficil tarea corregirla
¥y llevar la industria latinoamericana a un medio de gradual competencia
que redunde en mayor eficiencia en la utilizacidén de los recursos y de la
capacidad de produccién de que se dispone. Este proceso podria facilitarse
mucho si se logra dar nuevos impulsos a la industrializacién, que en estos
dltimos afios parece debilitarse. En una estrategia de desarrollo aparecen
con claridad dos objetivos esenciales: uno eés el fortalecimiento de los
mercacdos nacionales y el otro es la apertura de las industrias hacia el
exterior., lLa incorporacidén productiva de la mano de obra redundante, una
politica de redistribucién del ingreso y las reformas agrarias contribuirian
inmediatamente a lo primero; la integracién y las exportaciones incustriales
fuera de la regién brindardn las ventajas de un mercado mis amplio y los
estImulos para proseguir el proceso de sustitucién de importaciones en

condiciones mis eficientes que en el pasado.
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f) La inflacidn v sus consecuencias

Las presiones inflacionarias, con las perturbaciones consiguientes,
contindan en muchos paises de la regidn, restande dinamismo al desarrollo
latinocamericano y restringiendo sus alcances sociales,

No cabria aquil volver a examinar las causas lejanas o inmediatas
de la inflacién ni enumerar sus miltiples efectos, pero si es conveniente
recordar sus vinculaciones manifiestas con los problemas que se han estado
analizando, tanto porque ellos contribuyen a originarla como porque éstos
son agravados por ella y dificultan su solucién,

Esta relacidn circular no deberfa llevar a la conclusién de que en
tanto no se remedien ciertas caracteristicas o deficiencias estructurales
no habrd posibilidad de contener o disciplinar las presiones inflacionarias;
esto se comprueba, en cierto modo, al ver cudn distinta incidencia tiene
este fendmeno en economias con caracteristicas muy parecidas.

El problema inflacionario representa un gran escollo para que los
paises puedan delinear y mantener las politicas o decisiones sobre
crecimiento econémico. No cabe cduda de que una situacién inflacionaria
inhibe y dificulta toda resolucidén importante o de largo alcance que deba
adoptarse sobre asuntos tan principales como ingresos y precios, tipos de
cambio, recaudaciones y gastos piblicos, etc,

Estas consecuencias constituyen uno de los costos mids gravosos, y no
siempre debidamente apreciados, de la inflacién y un factor de gran peso
en el lento e inestable desarrollo de algunos paises.

g) los factores estructurales externos

Bien se conoce el origen y la naturaleza del estrangulamiento exterior
de las economfas latinoamericanas y sus efectos sobre el insuficiente
dinamismo y la vulnerabilidad del proceso de desarrollo. Una politica

centrada principalmente en la sustitucién de importaciones y la falta de

medidas eficaces para introducir los ajustes y promover una estructura de
crecimiento econémico que se articule con las actividades mds dindmicas

del comercio internacional, mantienen a estos paises dependientes de los
procuctos primarios y de los mismos mercados tradicionales, con las limi-

taciones e inestabilidad que ello trae aparejado.

/La sustitucién
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La sustitucidén de importaciones no ha conseguido resolver, por
razones muy conocidas, el déficit crénico de los balances de pagos y ha
creado una relacidn externa extremadamente rigida, porque las importaciones
han quedado restringidas a productos intermedios esenciales y a bienes de
capital, aunque se aprecien situaciones mis flexibles, sobre todo en los
palses que han avanzado menos en el proceso de sustitueién. El endeudamiento
externo, que es el otro instrumento a que se acudié, contribuyé a hacer
mis rigida esta situacién y a ampliar la vulnerabilidad y el grado de
dependencia de las economias latinoamericanas, por el altisimo gravamen
que representan los servicios financieros y por la estrecha vinculacidén
que se ha creado entre el ritmo de crecimiento y ese endeudamiento. De
tal manera que si disminuyeran las entradas de capital externo, muchos
palses de la regién se verian frente a un problema insoluble, pues para
hacer frente a los servicios financieros de la deuda y de la inversién
externas, se verian obligados a reducir sus importaciones en una magnitud
que seria imposible soportar,

Si bien en estos dltimos afios los ingresos de exportacién han regis-
trado mayor dinamismo, el estrangulamiento exterior estd lejos de atenuarse.
Es sobradamente sabido que el ritmo del crecimiento econdmico de muchos
paises hubiera sido mucho mds acelerado, aun con las politicas actuales,
si no hubiera existido esa restriccién externa. Asi lo muestran el
ritmo de crecimiento mis satisfactorio de los paises que consiguieron
una evolucidn exterior mis holgada, y la sensibilidad del ritmo de
crecimiento de todos los paises cuando mejoran las exportaciones o se
acrecienta la capacidad de compra externa, salvo en los casos en que
estdn vigentes politicas estabilizadoras.

No estd demds profundizar en algunos aspectos de los efectos que
tiene el estrangulamiento exterior sobre la evolucidén econdriica. Se
trata de sus repercusiones en la movilizacidén de recursos internos.

Cuando el déficit potencial exterior es mis fuerte que el déficit potencial
de ahorros internos y se recurre al endeudamiento para cerrar la brecha

de balance de pagos, es muy probable, y asi lo muestra en muchos casos

la experiencia latinoamericana, que la economfa termine ajustdndose a través

de la creacidén de capacidad ociosa o por la disminucién del coeficiente
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de ahorros internos. En ambos casos se incurre en un despercicio de
recursos internos y se agrava la evolucién posterior con los servicios
financieros del endeudamiento, Este ajuste puede resultar todavia méds
objetable, si ese aumento relativo en el consumo ocurre, como es lo mis
probable, por la demanda de los grupos de altos ingresos, aumentando
la concentracién de recursos en determinadas producciones de bienes
duraderos y acentuando las disparidades en los niveles de consumo con
los grupos de bajos ingresos. Consecuencias similares se derivan en los
casos en que el déficit potencial de ahorro se cubre también con endeuda=~
miento externo, no obstante una situacién mis favorable en exportaciones
e importaciones, De esto no puede inferirse que el aporte de recursos
externos sea innecesario o nocivo, Lo que corresponde plantear es que se
necesita una politica eficaz para que esos recursos externos cumplan la
funcién esencial de facilitar la movilizacién procductiva de los recursos
internos y que la solucién sana y permanente del estrangulamiento externo
reside esencialmente en la expansidén de las exportaciones.,
h) La ausencia de una politica eficiente de comercio exterior

Ha faltado en América Latina una politica comercial exterior activa

que respondiera a una concepcidn definida del desarrollo latinoamericano.

Frente a los problemas de balance de pagos se recurridé a las soluciones
inmediatas mis ficiles -~ endeudamiento y sustitucién de importaciones - que
terminaron por agravar esos mismos problemas. La ausencia de esa concepcidn
en la polftica comercial hizo que ésta contribuyera a conformar una estructura
interna y un grado de eficiencia que obstaculizan el desarrollo ulterior de
las economfas, Ha sido manifiesta la debilidad de la accién internacional
de América Latina para evitar o condicionar una evolucidén de decisiones que
han perjudicado sus intereses, de manera creciente, asi como la incapacidad
para actuar con la rapidez y la imaginacién necesarias frente a los cambios
que se han venido operando en el comercio mundial por el progreso econémico
¥y tecnolégico de los centros industriales.

los palses industriales han aumentado su comercio de manera extra-
ordinaria, incorporando los nuevos bienes que crea el incesante progreso
tecnoldégico lo que ha estimulado la diversificacidn de sus patrones de

consumo, ILste comercio ha sido un factor de primordial importancia en el

/crecimiento econdémico
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crecimiento econémico que se viene registrando en esos paises. Por otra parte,
se da el hecho extraordinario de que ese proceso ha sido acompafiado por una
expansién de la produccién de importantes rubros primarios lo que ha despla=-
zado a América Latina en el abastecimiento de sus mercados tradicionales y
limitado su acceso a otras 4reas. Los pafses industriales, con distinta
intensidad, pero de manera creciente,son ahora importantes exportadores de
productos primarios. Esto es, en buena parte, consecuencia de una politica
fuertemente proteccionista y de los avances tecnolégicos en los métodos de
produccién agricola que han redundado en un aumento espectacular del producto,
en relacién con una poblacién rural activa que disminuye, y de la capacidad
de esas economfas para financiar exportaciones de mis alto costo.

Muy distinto ha sido el proceso de las economfas latinoamericanas.
Ha habido avances importantes en la industrializacién, si bien con diferencias
de grado entre los paises grandes, medianos y pequefios. Pero este cambio de
las estructuras productivas internas y el avance en la gestidén econfmica que
ello ha significado no se ha reflejado précticamente en las exportaciones.
Estas contindan concentradas en los productos primarios, constrefiidas por la
politica econdmica de los grandes centros, por los adelantos tecnoldgicos
que traen nuevos sustitutos y por la baja elasticidad de la demanda. ILos
paises latinoamericanos, sin excluir los que mis avanzaron en la industriali-
zacién, perpetdan el esquema tradicional de la divisién internacional del
trabajo en su comercio exterior y soportan las desfavorables consecuencias
que esto trae consigo.,

los paises latinoamericanos han continuado ligados a los centros tradi-
cionales con una actitud defensiva que a la postre no ha tenido resultados
efectivos, Por falta de visidén o por dificultades de otra Indole, no consi-
guieron diversificar sus mercados en el mismo campo de los productos primarios,
No reaccionaron con prontitud para adaptarse a las condiciones cambiantes
del comercio internacional que les hubiera exigido, indudablemente, un
proceso de industrializacidén mis eficiente y competitivo, Es sabido que una
constelacidén de intereses limité poderosamente la accidn que hubiera podido
desplegarse para salir de esa situacién., Pero también es cierto que en su
politica de comercio exterior estos palses parecieron aislarse, defendiendo
una posicién que se fue deteriorando paulatinamente y no mostraron la energia

ni el dinamismo que requerfa una solucién m4s sana y permanente,

/3. Perspectivas
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3. Perspectivas y posibilidades del desarrollo econdémico
en el préximo decenio 3/

Un anflisis de proyecciones sobre las perspectivas del crecimiento econdémico
permite profundizar aspectos importantes del examen que se hace en el punto
anterior sobre las causas bisicas del atraso econémico y social que prevalece
en la regién y brinda otros elementos de juicio para definir con mayor
precisidn la naturaleza de los problemas y los objetivos esenciales de la
estrategia y de la polftica de desarrollo., Estas proyecciones consideran
cuatro factores fundementales del ritmo de crecimiento: a) las tendencias
demogrificas; b) la movilizacién de recursos internos, particularmente en
relacién con las necesidades de ahorro; c¢) los requerimientos de comercio
exterior; y d) el financiamiento externo. El estudio se completa con un
exsmen sobre las repercusiones que tiene el ritmo de crecimiento en la
solucién del problema de la desocupacién estructural.
a) Iss tendencias demogrificas y sus proyecciones

La poblacién latinoamericana se ha venido multiplicando con rapidez
extraordinaria durante los f#ltimos 50 afios, Su tasa de crecimiento anual
que a principios de siglo eras de sélo 1.8 % es ahora de 2.88 %, Si este ritmo
persiste durante el préximo decenio, la poblacién aumentarf en 95 millones

¥ alcanzarf a 379 millones de habitantese Los factores determinantes de este

proceso son bien conocidos: la mayor atencifén que se presta al cuidado
de la selud y los adelantos de la medicina han disminuido la mortalidad,
mientras se mantienen relativemente altas las tasas de natalidad.

El proceso demogrifico dista mucho de ser uniforme en los pafses de
la regién. En algunos, como la Argentina y el Uruguay, el crecimiento es
lento y la poblacién urbana muy importante. En otros, de mis bajo nivel de

3/ El documento "Ios déficit virtuales de comercio, y de shorro interno,
¥ la desocupacién estructural de América Latina®, (E/CN.12/831)
contiene el anflisis y la informacién técnica bisica de los temas que
se tratan en este capitulo, Se estén haciendo nuevos estudios sobre
proyecciones actualizando la informacién y considerando otras alterna-
tivas. Resultar#n, como es natural, nuevas estimaciones que, si bien
pueden diferir de las que se incorporan en este capftulo, no alterarén
las conclusiones fundamentales en relacién con los propdsitos de este
andlisis,

/ingreso, como
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ingreso, como Bolivia y Hait{, la alta mortalidad limita todavia el creci- -
miento. Pero, en la mayorfa de los pafses, que representan m4s del &0 %
de la poblacién total, el aumento es superior al 3 % anual y la poblacién
rural representa m&s de 40 %,
Esta evolucidén demogrifica tiene gran significacidén para la polftica
de desarrollo y se presenta con caracteristicas propias en América ILatina.
Si se aprecia a la regién en su conjunto, la densidad media de la poblacién .
es baja, su relacién con la dotacién de recursos es relativamente més
favorable que en otras 4reas, y lo que es muy significativo, la distribucién
geogrifica de esa poblacién es muy desigual. Hay concentracién en grandes
freas urbanas y en determinados espacios geogréficos y fuerte presién
demogrifica en algunas &reas rurales, mientras que las dilatadas zonas del
interior de América Latina aparecen relativsmente despobladas,
S561lo en dos pafses que lograron mucho tiempo atrés un nivel de
ingreso relativamente alto, el proceso de urbanizacién ha venido acompafiado
de una disminucién de la tasa de natalidad, fendmeno que también ha ocurrido
en Cuba y ha empezado a registrarse en Chile,
En los demis pafses, no obstante el intenso proceso de urbanizacién
de los ltimos veinte afios, el crecimiento de la poblacién se ha intensificado.
Esto puede explicarse por la alta proporcién de la poblacién rural que
registra tasas superiores de natalidad y porque su desplazamiento no se ha
traducido en una incorporacidén efectiva a los niveles de videa, a la idio-~
sincracia y a los hibitos de las poblaciones urbenas. Y, también, porque
el conocimiento y acceso a los medios de control tiene sus limitaciones
por fslta de informacién y de recursos, Es probable, asimismo, que el .
proceso de urbanizacién demore més en influir en las tasas de natalidad
que el tiempo relativamente corto en que se ha logrado disminuir la mortalidad, N
Sin embargo, son notorias algunas indicaciones de que la evolucién
demogréfica entrard en una etapa de transicién en el préximo decenio. Las
tendencias de estos dltimos afios y un anilisis de proyecciones hacia 1985
permiten llegar a algunas conclusiones: a) el incremento de la tasa de
crecimiento de la poblacidn ha venido disminuyendo en los tres Gltimos
decenios, y de 2,37 en el decenio de 1940, se elevd a 2,80 en el de 1950
¥ pasé a 2,88 en el presente; B) la proyeccién de las tendencias actuales

/indicarfa que



E/CN,12/851
Pdg. 27

indicarfa que la tasa de crecimiento no excederfa del 3 % para el préximo
decenio; c) si estas tendencias se evalfian en funcién de diversos elementos
que pueden influir en la disminucién de la natalidad, la hipStesis de
crecimiento mé4s bajo proyecta para los préximos 15 afios un ritmo de creci-
miento que va de 2.8 a 2,7 %. En cembio, si se mantienen altas las tasas
de natalidad, la continua baja de la mortalidad podrfa elevar el crecimiento
de la poblacién a una tasa de 3.1 a 3.2 % para ese periodo.&/

En suma, pueden deriverse estas conclusiones: a) la evolucién de la
poblacién activa para el préximo decenio ya estf determinada y es indepen—
diente del curso de la natalidad en los préximos afios, Esa poblacién
tenderd a crecer algo mis que en el pasado, a razén de 3 % para la regién
en su conjunto y de 3.5 % y mis para numerosos pafses; b) la proporcién
de la poblacién infantil y en edad escolar (hasta quince afios) puede variar
seglin el curso de la natalidad, si bien el descenso de la mortalidad que
se prevé compensarf en gran medida la disminucién que pudiera operarse.
S81o en una hipdtesis extrema de menor crecimiento de la natalidad se
comprueba una disminucién de cierta importancia en ese grupo de la poblacién
con respecto a la evolucién actual; y c¢) la poblacién total podrd intensi-
ficar su ritmo de crecimiento en los pafses cuya mortalidad es todavia
relativemente alta.

No es posible prever la influencia que podrfan tener en el curso
de la natalidad, durante el préximo decenio o en el de 1980, pricticas
més difundidas de control de la natalidad, Hasta el momento, s8lo en
casos aislados se ha insinuado una polftica con esas orientaciones., En
cambio, por lo menos en un pafs - la Argentina - se ha decidido una polftica
oficial clara de expansién de la poblacién, Pero en cualquier caso, parece
que las tendencias de la poblacién fluctuarén entre un ritmo mfnimo de
2.8 a 2,7 y un méximo de 3.1 a 3.2, con variaciones significativas entre
los pafses.

b) El déficit potencial de shorro interno

tistudios técnicos de 18 paises latinoamericanos muestran que, no

obstante la alta concentracién de la distribucidén del ingreso, la creacién

de aghorro es insuficiente para acelerar de manera significativa el ritmo

Lf Véase CEPAL, "El cambio social y la polftica de desarrollo social
en América Latina" (E/CN,12/826).
/de crecimiento
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de crecimiento actual, Lamentablemente, un anilisis de esta naturaleza
adolece de gr=ves limitaciones, pues en América Latina faltan estudios
gue permitan conocer las fuentes de los ahorros, sus filtraciones y sus
desplazamientos y aplicaciones a diversos usos. El anflisis debe basarse,
por lo tanto, en el ahorro que a la postre se concreta en inversiones,
Sin embargo, pese a esas limitaciones es til abordar este tema por las
importantes conclusiones cue se derivan para la polftica de desarrollo.
Cabrfa esperar que con el aumento del ingreso el coeficiente de
ahorro se elevera y promoviera asf{ un proceso dinfmico acumulativo. No
parece ocurrir esto en América Latina. Es indudable que el estrangulamiento
exterior, por la accién de uno u otro factor, frustra las posibilidades
de aprovechar productivamente el ahorro interno, Pero el fenémeno radica
también en otros aspectos de la estructura econdmica y social., Ia
experiencia latinoamericana de estos iltimos afios muestra casos en que un
ritmo de crecimiento relativemente alto, estimulado por el financiamiento
externo, eleva las inversiones y el coeficiente de shorro interno. Estas
son relaciones favorashles para el desenvolvimiento, pues en esas condiciones
el endeudamiento externo fortalece la capacidad de produccién y la movili-
zacién multiplicativa de recursos internos, lo que a su vez alienta la
gradual autonomfa ulterior del ritmo de crecimiento. Sin embargo, éste
no es el comportamiento general y en muchos pafses ese proceso no se ha
traducido en un aumento significativo del coeficiente de ahorro. De allf
que, por la accién de factores externos el comportamiento del consumo de
los grupos de altos ingresos, o por el bajisimo ingreso de la gran masa de
la poblacién, saltan a la vista dos hechos de particular importancia para
el desarrollo ulterior del proceso econdmico. En los pafses latincamericanos
el proceso ahorro~inversidén no tiene la flexibilidad que se d4 en los palses
industrializados y no se puede afirmar que el sistema evolucione esponté-
neamente en el sentido de que el incremento del ingreso, aungue fuera impulsado
por el financizmiento externo, promueva la elevacién del coeficiente de
ahorro. IEsto depende m4s de cambios estructurales y de medidas deliberadas
que del juego natural de las variables,

/Véanse las
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Vefinse las situaciones que plantea el anflisis del grupo de 18 paises
con respecto al ritmo de crecimiento y la evolucibén del shorroe. Las
proyecciones para el préximo decenio muestran que si persistiera la
relacibn histérico ahorro~-ingreso, en 16 paises el ashorro interno que se
generaria seria insuficiente para financiar las inversiones que requiere
un ritmo de crecimiento del 6 4 anuale Para 1975, en ocho de estos paises
el déficit de ahorro representaria de 10 a 30 & de la inversién; en seis
de 30 a 40 % y en dos, mis del 40 . Para el conjunto, el dé&ficit global
alcanzaria a unos 5 600 millones de délares hacia ese aflo y se elevaria
a 7 200 millones de d6lares hacia 1980, cifras que representan mis de la
quinta parte del monto total de las inversiones. Este déficit potencial
equivaldria 2l monto del financiamiento neto externo que virtualmente se
necesitarla para satisfacer esa meta de crecimientoe La gravedad del
problema que se origina en estos dé&ficit potenciales se evidencia si se
considera que la cifra mfxima de financiamiento externo para la regién en
su conjunto no ha sido superior a los 2 000 millones de délares en estos
Gltimos sfioss En esas cifras globales tienen gran participacién sblo dos
0 tres palses y esta estimacién referida al curso de las inversiones y no
al.ahorro que efectivamente puede generarse en esos palses, exagera en
algunos casos la magnitud real del d&ficit potenciale.

Los déficit potenciales de ahorro se extenderian a 17 pafses y
1legarian a unos 8 000 y 11 00O millones de d6élares hacia 1975 y 1980,
respectivamente, si el ritmo de crecimiento fuera de 6.5 %+ En esta
hipbtesis esos dé&ficit significan cerca de la cuarta parte de las inver-
siones adicionadas del grupo de 17 paises. Y para una weta de 7 %, todos
los paises confrontarian déficit potenciales que hacia 1975 ascenderian a
unos 10 500 millones de délares, o sea, 27 % de la inversi6n. En suma,
cualesquiera que sean las influencias que puedan tener en estos resultados
los aspectos a que se aludié con respecto a la distribucién del déficit
por paises y a las fallas técnicas de estas mediciones, las cifras dan una
idea del tremendo problema de movilizacién de recursos internos que debe
afrontarse para acelerar el crecimiento econémico.

En numerosos casos ese d&ficit de ahorro es superior al de balance
de pagos que resulta del déficit potencial de comercio, como se ver4 més

adelante. Y las diferencias son mds intensas en la primera etapa de
/elevacién del
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elevacidn del ritmo de crecimiento. Si en estas circunstancias hipoté-

ticas se planteara la solucidén del déficit mediante un monto de financiamiento
externo que colmara el déficit de ahorro, a fin de lograr el ritmo de
crecimiento propuesto, la economfa se ajustarfa estimulando importaciones

por sobre los requerimientos previstos. Y los m4s probable es que estas
importaciones se tradujeran en el aumento de bienes de consumo suntuarios

o postergables o en la sustitucién de producciones nacionales potenciales,

Por otra parte, una polftica de e sta naturaleza tenderfa a desestimular los
programas de expansién de las exportaciones.

Este esquema analitico no tiene s8lo valor tedrico. Un examen
cuidadoso de la evolucidn de varios pafses de la regién sefialari casos
en que las restricciones al ritmo potencial de crecimiento tienen mayor
fuerza en los factores internos que en los externos. Y, al menos parte
del financiamiento externo que se utiliza no esti deteminado por una
insuficiencia relativa de capacidad de compra externa, sino por el déficit
de ahorros para inversién. En estos casos el endeudamiento externo
actfia m4s bien como sustituto del ahorro interno y no como su complemento
indispensable,
| Dos términos deben considerarse para apreciar las posibilidades ¥
de reducir ese déficit potencial entre ahorros internos e inversiones: la
relacién producto-capital que determina el monto de las inversiones y el
comportamiento del ahorro en relacidén con el ingreso, que es el que
proporciona la masa de recursos para financiamiento interno, Vé&anse, en
primer lugar, las posibilidades de disminuir las exigencias en materia de
inversiones elevendo la relacién producto-capital,

Es mucho lo que puede ganarse mejorando la eficiencia en la utilizacién
del capital, y esto debe convertirse en objetivo fundamental de la polftica
de desarrollo, ILxiste capacidad ociosa en diversas ramas de la actividad
industrial; es considerable el incremento de productividad y produccién
qQue puede lograrse en el sector agropecuario sin cuantiosas inversiones de
capital; una polftica bien concebida en la orientacién de las inversiones
¥ en la reposicién de equipos, asi como la adopcién de tecnologfas mis
adecuadas a los procesos productivos y al medio latinoamericano, son otros
aspectos generales que muestran las grandes posibilidades de mejorar la

eficiencia. Por otra parte, un cambio en la estructura productiva podria

/economizar capital
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economizar capital y el nuevo ambiente econémico y social que debiera
crearse mediante una polftica de desarrollo promoverfa la incorporacién
directa de mano de obra en las zonas rurales y urbanas, en la construccién,
¥ en obras de infraestructura de diversa fndole, que también contribuirfan
a aquella finalidad.

Con todo, es probable que estas importantes economfas no alcancen
a compensar el mayor aumento relativo de las inversiones que se requieren
para obtener ritmos m4s acelerados de crecimiento econémico y desarrollo
social, Se trata de ampliar la infraestructura en rubrbs como, energfa,
transportes y comunicaciones, que se caracterfzan por largos perfodos de
gestacién y bajas relaciones producto-capitals Io mismo ocurrirf con la
construccién de viviendas y la expansién de servicios pfiblicos. Debe
tenerse en cuenta, ademés, que la produccién de bienes intermedios esenciales
¥y de capital exigen formas modernas de produccién y aumento de la partici-
pacién relativa de las inversiones, De tal manera, bien puede suceder que
la relacién global capital-producto actual se mantenga o aun tienda a subir
a largo plazo con una estructura distinta y més eficiente,

Por lo demfs, si se lograra disminuir la relacién capital~producto
para la economfa en su conjunto, ello no debiera tomarse como una indicacién
de menor necesidad de ahorros, sino como una demostracién de las posibie
lidades de acelerar afin mis el ritmo de crecimiento, con lo cual volverfa
a surgir el problema del déficit de ahorros presentado en estas proyecciones,

En suma, las posibilidades de acelerar el ritmo de crecimiento, por
lo que se relaciona con este factor del dé&ficit potencial de ahorro,
dependen del grado de eficiencia que pueda lograrse en la utilizacién y
asignacién del capital y de la profundidad de las reformas institucionales
¥ la eficacia de las polfticas que se requieren para acrecentar los
recursos invertibles, Es relativamente considerable el aumento que se
necesita en el coeficiente de inversién para superar la situacién actual.
Asf, por ejemplo, el coeficiente de ashorro de 16 % que corresponde a la
regién en su conjunto tendrfa que elevarse a 20 o 24 %, si se aspira a un
ritmo de crecimiento de 6 o 7 % al afio. En manera alguna puede pensarse
que ese incremento podrfa ser financiado por el endeudamiento externo,
Dejando de lado consideraciones sobre la factibilidad y racionalidad de

/tal propésito,
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tal prop8sito, cabe recordar que ni en los afios de miximo financiamiento
neto externo, é&ste alcanzé a representar el 2 % del producto. En defini-
tiva, un proceso de mayor dinamismo econdmico y social exigirf la conten-
cidn del aumento del consumo personal sobre todo en una primera etapa. Y
esa contencién debe soportarla el consumo de los grupos de alto nivel de
ingreso, De ahf que, en otros términos, las posibilidades de acelerar
significativamente el ritmo de crecimiento dependen de la factibilidad de
las polfticas que se decidan con aquellos propdsitos y de la profundidad
que ellas puedan alcanzar.

¢) El déficit potencial de comercio exterior y de balance de pagos

El otro factor fundemental que debe considerarse en esta evaluacién

prospectiva del ritmo de crecimiento se relaciona con las necesidades del
comercio exterior y, particularmente, con la cepacidad de la economfa
para financiar las importaciones mfnimas que se requieren para satisfacer
determinadas metas de crecimiento. Intervienen, por lo tanto, en este
andlisis tres variables principales: la proyeccién de las exportaciones,
las necesidades de importacién y los servicios financieros del endeudamiento
¥y de la inversién externa., En téminos generales, el estudio del grupo
de 18 paises muestra que dadas las condiciones actuales, si no se introducen
cambios importantes en la polftica econémica y comercial internacional,
ni se realizan programas nacionales enérgicos de promocidén de exportaciones,
los ingresos corrientes de divisas aumentardn a un ritmo muy inferior
al de las importaciones, y se originarin cuantiosos déficit potenciales
en relacién con las metas de crecimiento de 6 a 7 % que se vienen examinan-
do, BEsta situacién se agrava al tener en cuenta los intereses y utilidades
del endeudemiento y de la inversidn extranjera, por el monto a que llegan
los déficit potenciales de balance de pagos. Véanse ahora las conclusiones
més significativas del anilisis técnico realizado.

las perspectivas de las exportaciones latinoamericanas son franca-
mente desfavorables, El anflisis individual del grupo de 18 pafses indica
que, de no producirse cambios profundos en la polftica econémica y
comercial internacional de los grandes centros industriales y en las
polfticas nacionales, el ritmo de crecimiento de las exportaciones latino-

americanas tenderd a debilitarse durante el préximo decenio, y el ingreso

/de divisas
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de divisas se deteriorard atfin mds si la relacién externa de precios
vuelve a declinar., En las condiciones que prevalecen actualmente parece
razgonable considerar tres hipétesis de exportacién: una relativamente
baja que se traduce en un ritmo anual de crecimiento de 3.2 % para la
regién en su conjunto; una m&s favorable cuyo ritmo anual se eleva a
L7 %; y una proyeccién intermmedia que resulta en una tasa de 3.7 %.

Estas tres hipftesis resultan de proyecciones de tendencias
actuales, de la evaluacién de perspectivas que presentan los distintos
rubros en cada pafs y de planes de promocién que estén en marcha. IlLa
hip8tesis mds favorable recoge precisamente los resultados que podrfan
esperarse de esas polfticas deliberadas. Sin embargo, ellas no consideran
los probables efectos ulteriores de una evolucién m&s répida del comercio
regional o de cambios sustanciales en‘las corrientes de productos primarios
e industriales a los mercados tradicionales, a paises socialistas, o a
otras regiones en desarrollo, ya que aquf se trata mis bien de evaluar el
déficit virtual de comercio exterior frente a las perspectivas de las
corrientes y modalidades predominantes del comercio,

La elevacién del ritmo de crecimiento econdmico exigirfa un aumento
considerable de las importaciones y ello ocurre sobre todo en la primera
etapa por la expansién de las inversiones que tienen un alto componente
importado. Téngase en cuenta que para la regién en su conjunto, el
coeficiente de importaciones de productos intermedios, en relacién con
el ingreso interno, es de alrededor del 5 % y que la participacién del
abastecimiento externo de maquinaria, equipo y otros bienes gue se destinan
a la formacién de capital, alcsnza al 20 % del valor de las inversiones.,

De esta manera, si se proyecta el comportamiento histérico de los distintos
rubros de las importaciones en relacién con el producto y la inversién
interna para un ritmo global del crecimiento del 6 %, resulta que el monto
de las importaciones crecerfa a una tasa media de 5.3 %, y si el creci-
miento del producto se elevara a 7 % durante el préximo decenio, el aumento
de las importeciones serfa de 6.2 % anual.

Ahora bien, si se compara la hipStesis intemedia de la proyeccién
de las exportaciones (3.7%) con las necesidades de importacién correspon-
dientes a un ritmo de crecimiento del producto interno de 6 %, resultarfa

/que hacia
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que hacia 1975, de los 18 pafses estudiados, 15 tendrfan un déficit
potencial de comercio que alcanzarfa a 1 600 millones de dflares. Hacia
1980, el déficit aumentarfa a unos 2 800 millones de délares para 16 pafses.
Si, con prop8sitos ilustrativos, se examina la hipStesis de que esos

déficit de comercio se compensen en su totalidad acrecentando el endeuda-
miento en condiciones similares a las actuales, el déficit potencial de
balance de pagos resultante ascenderfa a 3 800 y 6 600 millones de délares
hacia los afios 1975 y 1980, respectivamente, ILa magnitud del problema

que presentan estos dé&ficit se aprecia al recordar que el saldo negativo
mis alto de balance de pagos registrado en estos filtimos afios ha sido del
orden de los 2 000 millones de délares, Estas estimaciones ponen de
manifiesto el extraordinario gravamen que representan los servicios externos,
¥y ello aun sin computar las amortizaciones por el endeudamiento actual y

el que eventualmente se contraerfa,

El andlisis muestra adem8s que de los 17 pafses cue tendrfan déficit
de balance de pagos hacia 1975, sélo en cuatro el déficit representaria
menos del 10 % de los ingresos de exportacidén; en ocho esa proporcién
variarfa de 10 a 40 % y en cinco serfa de mis de 50 %, Estas proporciones
se acrecentarfan desfavorablemente hacia 1980 porque el déficit potencial
de balance de pagos aumenta mis ripidamente que los ingresos de exportacién.

La gran influencia que tienen las exportaciones en la determinacién
del déficit potencial se revela si se comperan los ingresos externos de
la proyeccidn mis favorable (4.7 %) con las necesidades de importacién
vinculadas con la meta de crecimiento del 6 %. En este caso el déficit
de comercio se presentarfa sélo en nueve pafses hacia 1975 con un monto de
700 millones de délares y en 11 pafses hacia 1980 con unos 1 600 millones
de délares, En los demés pafses habrfa un superédvit virtual, cuyo monto
es superior al de esos déficit, Si se computaran las utilidades e intereses
virtuales de los déficit y del endeudamiento acumulado, la brecha de balance
de pagos se ampliaria a unos 1 600 y 3 600 millones de dflares, respectiva—
mente. El acrecentamiento de las exportaciones a un ritmo del 1 % m4s por
atio disminuye considerablemente el déficit virtual y presenta en este caso
perspectivas mis favorables para lograr un mayor dinamismo econémico. En

otras palabras, la hipStesis m4s favorable de las exportaciones insinfia la
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factibilidad de un ritmo de crecimiento del producto interno mucho més

alto que el que se deriva de la tendencia histérica. Esta apreciacién

debe tomarse sélo como una indicacién general, pues se tendrfan que examinar
las proyecciones de cada pafs para fundamentar conclusiones mis concretas
sobre esta materia.

Véanse ahora las repercusiones de la proyeccién de crecimiento
global del 7 % en relacién con la expansién m&s favorable de las exportacionese
El déficit potencial de comercio se extenderfa a 15 pafses en 1975 y tota-
lizarfa unos 2 900 millones de délares y a 16 pafses hacia 1980 con algo
m&s de 5 000 millones de délares. Pero sélo tres pafses contribuirfan con
el 70 % de ese déficit. Estos déficit se duplicarian al tener en cuenta
los intereses y utilidades, efectivas y virtuales, de las inﬁersiones ¥y
del endeudamiento en que eventualmente se incurrirfa. Otra vez los servicios
financieros externos (aun sin computar las amortizaciones) revelan la
alta ponderacién que tienen en la limitacién del ulterior crecimiento
econémico., Corresponde exsminar ahora cufles son las posibilidsdes princi-
pales que existirfan para disminuir estos déficit a magnitudes tolerables,
Son tres los téminos sobre los que, en principio, se puede actuar: impor-
taciones, exportaciones y servicios financieros.

En principio, no parece factible acentuar la compresién del coefi=-
ciente de importacién, reduciendo por esta vfa las necesidades de divisas
sobre todo si la sustitucién ha de continuar constrefiida a los mercados
nacionales, y esto no sélo por dificultades técnicas sino por las exigencias
de mayor economicidad en la industrializacién nacional.. Sin embargo,
pueden economizarse importaciones de relativa significacién, particularmente
por lo que respecta a los bienes e insumos que directa o indirectamente
corresponden a consumos suntuarios o postergables, y que de una u otra
manera estén incorporadas en el déficit potencial, que se proyecta sobre
la base del comportamiento histérico. Pero no ser§ factible contener
importaciones de productos intermedios esenciales y de bienes de capital,
sobre todo en la primera etapa de dinamizacidén de la actividad econémica.
Por otra parte, bien pueden presentarse situaciones en que sea menester
aumentar, por sobre lo proyectado, los abastecimientos externos de bienes
de consumo popular., Estas limitaciones del proceso de sustitucién son mucho

més severas para los palses pequefios y medianos de la regién.

/La expansién
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La expansién de las exportaciones representa, como es evidente, la
solucién mis sana y efectiva. Las proyecciones muestran la importancia
considerable que tiene el incremento de las exportaciones para reducir el
déficit potencial, por sus efectos sobre la balanza comercial y los
servicios financieros externos. Con mayores exportaciones se puede aspirar
a un ritmo de crecimiento mis alto y a establecer las condiciones de una
polftica industrial mis eficiente. En este aspecto, el financiamiento
externo no es la alternativa de la expansién de las eXportaciones. Esta
Wltima aparece como el objetivo esencial y aquél como un recurso comple-
mentario., Ahora bien, las posibilidades de acrecentar los ingresos de
exportacidén dependen de los resultados concretos que puedan obtenerse
de la accién internacional en el campo de los productos primarios y de
la capacidad de los paises latinoamericanos para incorporarse al comercio
internacional de manufacturas, La integracién regional vuelve a surgir
como el instrumento fundamental del desarrollo nacional por la contribucidén
inmediata que puede hacer a la solucidn del déficit comercial y a la
conformacidn mis racional de las economias latinoamericanas, al facilitar
la continuacidn del proceso de sustitucién de importaciones en un mercado
ampliado y la expansién de las exportaciones por el comercio reciproco,

d) Perspectivas de la desocupacidn estructural

Es conveniente completar este andlisis con las perspectivas de la
evolucién de la desocupacién estructural que, por la magnitud impresionante
que ha alcanzado, debe ser objetivo esencial de toda estrategia del
desarrollo,

Son notorias algunas indicaciones de que la evolucién demogréfica
entraréd en una etapa de transicidén en el préximo decenio pero, que la
fuerza de trabajo tenderi a aumentar a un ritmo mis alto que el registrado
en el presente decenio, Para la regién en su conjunto, se estima que la
tasa anual de 2,8 % con que crece la poblacién econdmicamente activa se
elevard a 3,0 Z anual y que en numerosos paises pequefios ese ritmo serd
todavia mayor, pues alcanzarid a 3.5 %; sélo en la Argentina y el Uruguay
la expansidén de la fuerza de trabajo serd relativamente pequefia.

/Asi pues,
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Asi pues, si se mantuviera el ritmo de crecimiento econémico histérico,
el problema de la desocupacidn estructural continuaria acentudndose y
alcanzaria proporciones gravisimas por sus consecuencias sociales. Segin
las estimaciones estadisticas para la regidn en su conjunto la ocupacién
ha venido creciendo a un ritmo inferior al de la poblacidén activa, de
manera que la desocupacién abierta ha tendido a aumentar, agravindose
al mismo tiempo los problemas de la subocupacidn y de las actividades
improcductivas, Esa subocupacién y el empleo improcductivo suelen alcanzar
magnitudes mids grandes que la desocupacidén abierta, o al menos similares
a ella, Muy probablemente el 4O % de la mano de obra activa estd subocupada,
empleada en actividades de Infima procductividad, abiertamente desocupada
o empleada en servicios que pueden considerarse improductivos. Se estima
que el desempleo abierto representa actualmente alrededor del 10 % de la
poblacién activa. Como durante este decenio la poblacién activa tenderd
a crecer a un ritmo de 3 ¥ al afio, si la ocupacidn continda aumentando
a la tasa actual de sblo 2.5 % por afio, la desocupacidn abierta tenderd
a duplicarse hacia 1980, y representard mis del 14 £ de la poblacién
activa, Esa diferencia entre la fuerza de trabajo y la demanda efectiva
proseguiria aumentando. Por otra parte, si el ritmo de la produccién
interna se mantiene en la tasa actual de alrededor del 5 %, también se
agravardn simulténeamente las situaciones de ocupaciones improductivas y
de subocupacidén que no se consideraron en las cifras anteriores.

Para que la desocupacidn estructural tienda a aliviarse es impres—
cindible que la ocupacidn crezca mucho mds que la poblacidén activa, y que
el producto por persona ocupada también se eleve mis que en el pasado,

Io primero influye directamente en la utilizacién de la mano de obra
redundante y lo segundo indica que el proceso de incorporacidén se desarrolls
de manera productiva,

Si la ocupacidén aumentara en 3.5 % al afio, la desocupacién abierta
-~ que se supone en un 10 % de la poblacién activa - todavia seguiria
representando mds del 5 # de esa poblacidén en 1980, proporcién que sélo se
acercaria a niveles normales en el curso del decenio de 1980, Ahora bien,

para solucionar el otro aspecto de la desocupacidén estructural, habria
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que intensificar el crecimiento del producto por persona ocupada, Si,

a este regpecto, se considerara un ritmo de 3 % en la productividad, en
lugar del 2.6 ¢ que se viene registrando, el producto global debiera crecer
a un promedio de 6,5 5 durante todo el decenio,

De otro lado, si la magnitud de la desocupacién se fijara en un 15 %
de la poblacién activa - situacidn que puede ser mds expresiva del problema
real de muchos paises - se veria que aunque la ocupacién se expandiera al
L %, se tendrfa hacia 1980 mis de un 6 % de desocupacién abierta, y el
producto global tendria que alcanzar un ritmo de crecimiento medio superior
a 7 % para que la productividad se elevara al 3 %.

Este problema es mucho mis grave para los palses que junto a altas
proporciones de desocupacién, tienen una poblacidn activa que esti
aumentando con rapidez mayor que el promedio de 3 % anual que se aplicé
en esos ejercicios muméricos. IEn estos casos, serd muy superior el ritmo
de crecimiento global requerido para satisfacer las metas de ocupacién
supuestas en este andlisis,

IEstas proyecciones elementales ilustran la magnitud del esfuerzo que
debe realizarse para comenzar a resolver el problema de la desocupacién
estructural, y plantean en términos muy claros el gran problema del
desarrollo latinoamericano., Por un lado, las fuertes limitaciones que
imponen a la expansién econdmica los déficit potenciales de ahorro y de
balance de pagos, y por el otro, la urgencia de acelerar esa expansién
para brindar un empleo productivo a la mano de obra que se multiplica
con tanta rapidez y eliminar la cuantiosa desocupacién estructural que se
ha acumulado,

De persistir las tendencias actuales, es decir si no se atentan
los déficit potenciales de balance de pagos, ni se lleva a la préctica
una politica que influya profundamente en la movilizacién de los recursos
financieros y reales internos durante el préximo decenio, el desempleo
aumentard y la distribucién del ingreso se haréd todavia mis desigual,
acrecentando la masa de la poblacidén que hoy subsiste en precarias condi-
ciones de vida. Y ello aunque la economfa latinoamericana continde

creciendo a ritmos similares a los actuales. Por supuesto que estas

/perspectivas pueden
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perspectivas pueden variar de uno a otro pafs, pues hay situaciones menos
apremiantes, en relacién con el problema de la ocupacidédn, pero también

hay otras mids agudas aque las que es dable inferir de las cifras adicionales
para la regién en su conjunto.

e) Conclusiones fundamentales del andlisis de las proyecciones

El andlisis de las proyecciones lleva a las siguientes conclusiones:
a) si no se introducen los cambios estructurales que requiere la mayor
movilizacién de recursos invertibles no se podré acelerar el ritmo de
crecimiento actual, acrecentar la ocupacién productiva y mejorar la
distribucién del ingreso; b) una meta, técnicamente factible, tendiente
a aumentar a 7 % el productc interno para la regién en su conjunto, en el
préximo decenio, exigird mocdificar sustancialmente la politica econémica
¥ la estructura productiva; ¢) las limitaciones al consumo, necesarias
para aumentar las inversiones productivas, sélo podrian lograrse restrin-
giendo el consumo de los grupos de altos ingresos; d) las posibilidades
de alcanzar ese mayor dinamismo dependen, en gran medida, del rédpido
crecimiento de los ingresos de exportacién; e) la expansién del comercio
regional mediante los procesos de integracidén que estdn en marcha y otros
acuerdos que pueden concretarse ofrece posibilidades inmediatas para
facilitar el logro de esos objetivos de crecimiento; f) es necesaria la
aportacién de recursos externos, sobre todo para resolver el problema del
déficit potencial exterior; y g) esta cooperacidén financiera externa
deberd brindarse en condiciones muy favorables por el pesado endeudamiento

que soportan los paises de la regién.

/Capitulo II






E/CN.12/851
Pige 41

Capitulo II

10S OBJETIVOS DE LA ESTRATEGIA Y LOS MEDIOS PARA ALCANZARLOS

l. Examen general de los objetivos

a) Definicién general

No es posible plantear para los pafses latinoamericanos una estrategia
¥y una politica uniformes de desarrollo., Ni siquiera podria hacérselo para
cada uno de los grupos tradicionales de paises (grandes, medianos y pequefios ),
en que suelen dividirse para el andlisis pues existen diferencias conside-~
rables entre los paises que los componen, Sin embargo, asi como se descubrieron
problemas y obsticulos estructurales al desarrollo que, con diferencias de
grado, prevalecen en toda la regidn, es posible también definir aspectos
esenciales de la estrategia que son de aplicacidén mis o menos general,
aunque su traduccidén a la prictica dependerfa de las condiciones de cada
pais y de la decisién de sus gobiernos,

Del examen que contiene la primera parte de este documento pueden
desprenderse los principales objetivos que deberia proponerse una estrategia
para el desarrollo latinocamericano,

El primero, evidentemente, es el propésito ineludible de elevar la
tasa de crecimiento y de asegurar la estabilidad y persistencia de un.
proceso més dindmico, Esta finalidad, de tipo cuantitativo y general, debe
integrarse con otras que atiendan de preferencia a la naturaleza o contenido
del proceso.

Sobresale asi un segundo objetivo relacionado con la necesidad de
lograr una distribucidn mis equitativa de los frutos del aumento de la
produccién, Ese propdsito supone modificaciones considerables en varios
planos, que podrian definirse en funcién de: a) la incorporacidn de la
poblacidn desempleada o que se encuentra en situaciones de subocupacidén o
equivalentes a la "cesantia disfrazada" a actividades realmente productivas;
b) la difusién del progreso técnico para suavizar los desniveles que han
caracterizado al desarrollo de la regidn y que se han acentuado con el
tiempo. Esto envuelve no sélo atenuar las diferencias de productividad

entre la ciudad y el campo que son fundamentales en muchos paises, sino

/hacer lo



E/CN.12/851
Pégo 42 ‘

hacer lo propio en cada uno de los sectores econémicos en que se plantea

una marcada heterogeneidad en cuanto a la absorcién y la diseminacién del
progreso técnico; c¢) mejor distribucidn de los recursos entre las

principales regiones de cada pais para reducir la excesiva concentracién
geogréfica de la actividad econdmica y los adelantos sociales, aprovechar
cabalmente las potencialidades de desarrollo latentes en algunas zonas ¥y bene-
ficiar asi a las poblaciones que habitan en ellas ¥ que tienen escasas posie

bilidades de trasladarse hacia zonas m&s dinfmicas, y d) la reparticién
funcional y persomal de los ingresos creados por el proceso de desarrollo

econémico para que los grupos sociales participen en forma equitativa de
los bienes y servicios disponibles,
b) los objetivos externos

No se trata solamente de cambios en la intensidad y el contenido
del desarrollo interno, Esos objetivos deben ncesariamente vincularse
con otros que_ataﬁen a las relaciones de estos pafses con el exterior,
Por una parte, hay realidades, = como las que se han sefialado en la primera
rarte = que deben ser superadas si se desea moderar o eliminar las condi-
ciones de vulnerabilidad y dependencia que afectan al desarrollo nacional,
Por otro lado, el cumplimiento de tal objetivo depende en grado decisivo
de la considerable expansién del comercio exterior y de la transformacién
de las modalidades de.ese intercambio,

En consecuencia, la estrategia de desarrollo debe incluir como otro
objetivo bdsico la reduccidn o supresidn de los factores que determinan
la dependencia y la vulnerabilidad exteriores de estas economias y el
establecimiento de un marco o sistema mds propicic de comercio y cooperacidén
dentro de la propia regién, con el resto del mundo, y en especial con los
paises industrializados, Destacan con claridad los objetivos externos .
relacionados con la intensificacidn y. diversificacién de las exportaciones,
la integracién regional y la cooperacidn financiera externa.
c) La congruencia de los objetivos

Acaso pudiera considerarse que estos objetivos son interdependientes y que
bastaria, por ejemplo, con elevar el ritmo de crecimiento econdémico para
resolver el problema de la ocupacién, mejorar la distribucidn social del

ingreso y promover el proceso de integracién de las economfas nacionales,
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Si bien es cierto que hay relaciones reciprocas, no lo es menos que,sus
efectos no tienen el dinamismo y la amplitud necesarioss Par lo demfs,
como se vic al examinar los obstdculos internos del desarrollo, hay
factores inherentes a la estructura de las economfas latinoamericanas que
limitan precisamente los efectos econdmicos y sociales de la evolucién
de esas estructuras. Es mids, si no se adopta una estrategia adecuada en
funcién de las condiciones peculiares de los pafses, esos objetivos, lejos
de apoyarse mutuamente, pueden resultar incompatibles, Es Gtil ilustrar
este aspecto con algunas apreciaciores,

1a absorcién productiva de la mano de obra redundante y de la fuerza
de tr;bajo adicional que se deriva del crecimiento demogridfico, no dependen
sélo del ritmo de ¢recimiento, Tienen especial importancia la estructura
de ese crecimiento, la asignaciédn sectorial y regional de las inversiones
¥y las tecnologias de produccidn por lo que se refiere a la participacidn
del capital y de la mano de obra, De esta manera, dadas ciertas modalidades,
el objetivo de elevacidn de la productividad puede resultar incompatible
con el del empleo, Una politica de redistribucién del ingreso que se
traduzca en el acrecentamiento del consumo global, plblico y privado, puede
debilitar el ritmo ulterior del crecimiento econdmico y provocar graves
presiones inflacionarias, si no se ha atendido adecuadamente a la formacién
de capacidad de produccidn o no se han corregido los factores estructurales
que limitan la produccién en determinadas actividades, como ocufre en el
sector agropecuario. Asimismo, la aceleracidén del ritmo de crecimiento,
librada a las fuerzas de la estructura econdmica actual, puede continuar
acentuando las disparidades regionales y la desigualdad en la distribucién
del ingreso, Y, por otra parte, podria ocurrir que propdsitos deliberados
de desarrollo regional no sean compatibles, en un periodo determinado,
con el objetivo global de élcanzar en ese perfodo el miximo cpecimiento,
Compatibilizar, en suma, estos distintos objetivos esenciales, es el
problema.que debe considerar de una manera integral la planificacién
nacional, Mis adelante se tratan algunos aspectos de este tema.
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d) Polftica de desarrollo y poblacidén

Antes de presentar los objetivos econdmicos y sociales bdsicos,

parece conveniente relacionarlos con un aspecto de orden mis general
examinado en el Capftulo I? el crecimiento demogrifico,

Se desprende de ese andlisis que los aspectos fundamentales de la
estrategia de desarrollo no pueden condicionarse de manera_ alguna a las
tendencias de la natalidad en el préximo decenio, Mis aln, no cabe duda
de que los cambios y reformas fundamentales exigidos por el desarrollo
ayudarén al proceso de transicién demogrdfica que se insinfia en América
latina, Esto, por supuesto, podria acentuarse, por las acciones encaminadas
especificamente a suministrar a la poblacidn los conocimientos y los medios
gue ofrezcan posibilidades efectivas de decidir sobre el tamafio de la
familia, Pero es evicente que no puede actuarse sobre la base de que una
disminucidn de la natalidad pudiera liberar recursos que hagan menos
urgentes las reformas institucionales y las politicas de movilizacién
preconizadas, Zs claro que la disminucién de natalidad permitiria mejorar
mis rdpidamente las condiciones de vida y de educacién de las poblaciones
jévenes y contribuiria también a mejorar los niveles medios de consumo
de la poblacién en general, Pero la naturaleza y magnitud de los problemas
del desarrollo en América latina sontales que la explosién econdmica que
urge provocar no puete evitarse, ni aun condicionarse al debilitamiento
que pudiera ocurrir en la explosidén demogrifica en los afios préximos,

Puntualizados de esta manera los aspectos fundamentales, es util
ampliar algunas de las consideraciones presentadas. Es obvio que en
estos {iltimos decenios el nivel medio de consumo por habitante podria
haberse mejorado por sobre los niveles que se registraron si la tasa de
natalidad de la poblacidn latinoamericana hubiera crecido con un ritmo
menor, El descenso de la tasa de natalidad ayudaria en cierta medida a
resolver en el menor plazo, lcs rropdsitos esenciales de mejoramiento del
nivel de vida de la masa de la poblacién. Esto adquiriria significacién
especialmente en aguellos paises en que se dan altos ritmos de crecimiento
de la poblacién, Ilas situaciones en América Latina varian significativamente
¥ no podrian formularse planteamientos de caricter general sobre esta

materia,
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En cualquier caso, una politica demogrifica no puede concentrar
su preocupacién Gnicamente en el aspecto cuantitativo. Deben tomarse
en cuenta los problemas relacionados con la distribucién de la poblacién
en zonas rurales y urbanas en grandes y pequefias ciudades. Y sobre todo
los aspectos cualitativos que se refieren a la integracién plena econbmica
¥y social de la poblacién. De esta manera se promover4 una accién consciente
y responsable de la familia para decidir sobre su tamafio y sobre otros
aspectos sustanciales de su vida econémica, y social y espirituale

2+« La aceleracién del ritmo de desarrollo:
posibilidades y requisitos

a)  Las metas de crecimiento
Trasciende a las finalidades de este documento determinar la meta

de crecimiento econfinico que podria alcanzar América Latina en el préximo
decenio. No puede llegarse a ello sobre la base del anflisis general que
se viene efectuandos Seria imprescindible un estudio més preciso sobre
las condiciones y perspectivas de cada uno de los paises. Por lo demés,
el ritmo de crecimiento dependeri de la intensidad y profundidad de las
medidas que se decida adoptar para remover los factores estructurales
internos y del &xito que se tenga em la solucién del estrangulamiento
exterior. En témiinos generales, el anflisis de proyecciones ha brindado
valiosos elementos de juicio para esclarecer este problemaes Muestra, por
un lado, los fuertes obstlculos que significan los déficit potenciales
de ashorro y de comercio exterior y, por el otro, la necesidad de un
répido y amplio crecimiento para absorber la fuerza de trabajoe

Si a la luz de estos antecedentes, se pretendiera formular una
apreciacién general sobre una meta de crecimiento de Américs Latina para
el préximo decenio, serfan pertinentes dos consideraciones. Primero, no
se justificaria una meta de crecimiento inferior al 6 %, pues varios paises
la han logrado y la regidn en su conjunto se ha aproximado a ella en
algunos afios, como en 1968 y 1969. Segundo, si se toma en cuenta el
problema de la ocupacién, debiera aspirarse a un ritmo mayor para mucho
palses, pero al evaluar los factores estructurales y especialmente el
estrangulamiento exterior, podria concluirse que tal vez una meta del
7 % para la regién en su conjunto serfa la mis indicada como hipétesis

de trabajo, si bien podria resultar ambiciosa para varios paisess
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Sin embargo, debiera meditarse en el atraso econdmico y tecnolégico
que prevalece en la regién y en la gravedad de los problemas sociales
que amenazan agudizarse para la mitad de la poblacién latinoamericana,
Cabria preguntarse si, frente a esta situacidn, el Segundo Decenio del
Desarrollo no debiera traducirse, en esencia, en una firme conviccién de
los paises latinoamericanos y en un compromiso concreto de los paises
industriales y de la comunidad internacional, para adoptar las grandes
decisiones que permitan que América latina logre al final de la préxima
década duplicar su ingreso global mediante la plena utilizacién de sus
recursos y por los cauces de una distribucién social mis equitativa,

Hay un aspecto importante de la estrategia que se relaciona con
la evolucién temporal del ritmo de crecimiento. Suele plantearse la
alternativa de un mejoramiento gradual, como seria la de pasar del ritmo
de aproximadamente 5.8%, que registra la regién, a tasas intermedias
hasta lograr al final de un periodo relativamente extenso una meta determinada,

Sin embargo, una opcidén mis eficaz es la de acelerar en el menor
plazo posible el dinamismo econdmico, que por comodidad y brevedad se
sintetiza en el ritmo de crecimiento, Dos razones se imponen para abordar
una solucién de esta naturaleza, En primer lugar, la urgencia en incor=~
porar a la masa de trabajo disponible, y, en segundo lugar, el hecho de
que la elevacién del ritmo que se consigue por esa incorporacién y por
otres factores, hace menos dificultosala accidn para materializar los
cambios, las reformas estructurales y los ajustes que se requieren,
particularmente sobre la redistribucidn del ingreso. Esta estrategia.puede
facilitarse, precisamente, por la existencia de esa fuerza de trabajo, por
las contribuciones significativas e inmediatas que pueden derivarse de
acciones encaminadas a elevar la productividad y la eficiencia, y por el
alto grado de capacidad ociosa que existe en diversos sectores de productos
esenciales y de bienes de consumo,

Ademds témese en cuenta la flexibilidad que muestran los paises
latinocamericanos en la aceleracidn del ritmo de crecimiento, sobre todo
en su intensificacién al liberarse de las restricciones externas, Es
claro que la realizacién de esta estrategia necesita de una cooperacién
financiera externa que tendria que concentrar el aporte de recursos en las
primeras etapas del proceso, entanto no se logre resolver o atenuar el

estrangulamiento externo., /b) la
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b) La proyeccidn social de la expansidn

Es pertinente preguntarse cufles serfan las condiciones para acelerar
el ritmo de crecimiento, tomando en cuenta gue ello exigirid una elevacién
del coeficiente de ahorro y de la inversién, y, por lo tanto,cuales serian
las repercusiones del fendmeno sobre las situaciones de bienestar de.la
poblacién y en especial de la gran mayoria postergada, Esto implica,
claro estd, algunas hipétesis sobre la distribucién social de los frutos
del desarrollo, .

En este respecto y sin que las cifras pretendan, en manera alguna,
sefialar un programa cuantitativo, pueden delinearse algunas alternativas
para ilustrar la naturaleza de los problemas que deben abordarse.

Asi, por ejemplo, en relacidén con un ritmo de crecimiento global
del 6%, podria plantearse la alternativa de que la mitad de la poblacién
mejore su consumo por habitante en 4,2% por afio y que los estratos medios
1o hagan mds lentamernte, En este caso los estratos superiores debieran
experimentar una compresién inicial en su consumo que después de cierto
tiempo comenzaria a recuperarse., De esta manera la mitad de la poblacién,
que tiene actualmente un consumo por habitante de apenas unos 150 dbélares,
en el conjunto de América latina, alcanzaria la cifra de 300 dSlares al
cabo de 17 afios; mientras que los estratos medios necesitarian mds de
20 afios para duplicar su consumo actual. Si, en cambio, el ingreso medio
por habitante creciera al 7% seria posible acelerar el mejoramiento de
aquella mitad de la poblacidén, as{ como el consumo de los estratos medies
y superiores.gj

Cabria considerar otra posibilidad como una meta de crecimiento
global que se acercara a la del 4% por habitante, Consistiria en que.el
50% de la poblacién mejore su consumo en 4,7% por habitante y por afio, y
el resto de la poblacién en 2% o mis seglin el ritmo global de crecimiento,
En esta hipStesis la, capa social de bajo consumo actual podria duplicarlo
en 15 afios, En suma, cuanto mayor sea el ritmo de crecimiento econdmico,

mis ficil serd la incorporacidn productiva de la fuerza de trabajo y més

1/ Véase Rall Prebisch Hacia una dindmica del desarrollo latinoamericano
(E/CN.12/680) Fondo de Cultura Econdmica, México D.F., 1963,
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répidamente podrd elevarse el consumo de la poblacién, y, también se
presentardn condiciones mds factibles para efectuar el proceso de
redistribucién que se viene examinando,

Ia austeridad o la contencién del consumo de los grupos de altos
ingresos se destina al propdsito esencial de acrecentar la capacidad
de produccidn de la economia, No se trata en manera alguna de una
redistribucién nominal del ingreso, que a la postre se frustraria, sino
de movilizar los recursos potenciales que existen por la alta concentracién
personal del ingreso para transformarlos en recursos invertibles,

Esta politica de redistribucién tendria sus efectos inmediatos en
un cambio de la estructura de la demanda, pues aumentaria con mayor
rapidez la de los bienes de consumo popular, En la dltima hipétesis
planteada, el consumo global de los grupos de bajo ingreso creceria en
7.8 & por afio, el consumo de bienes agropecuarios en 5.6 $ y el de
bienes y servicios no agropecuarios en 8,9 %, en tanto que el consumo
global del resto de la poblacién lo haria en algo mis del 5 %. Es
evidente, por lo tanto, que tendrdn que producirse cambios en la
estructura productiva y en la asignacidn sectorial de los recursos,

Un proceso de esta naturaleza que influye en la estructura de la
demanda tendrd dos efectos de especial significacién: ensanchari los
mercados nacionales, originando intensos estimulos para la expansién de
la produccién industrial y agropecuaria, y, al modificar 1la estructura
de 1s produccidn con esa nueva orientacidn, se agregard al ritmo de
crecimiento otro factor muy importante para la absorcién de la fuerza
de trabajo, pues es sabido que en.las industrias tradicionales se concentra
la mayor densidad de mano de obra,

También influird en la composicién o al menos en la distribucién de
las importaciones, pero sin duda, como se vio en el capftulo anterior, se
acrecentaridn considerablemente las necesidades de abastecimientos
externos de productos esenciales y de bienes de capital, De aqul que
aquellos objetivos esenciales de la estrategia de desarrollo estén
dependiendo en byena parte de la solucidn del déficit potencial. de
balance de pagos, con lo cual la cooperacién financiera externa, sobre

todo en una primera etapa del proceso, adquiere especial importancia,

/c) Ia
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c) 1a movilizacién de recursos internos
la aceleracién del ritmo del crecimiento econdmico y la absorcidén
de la desocupacién estructural exigirin ~ como se dijo - un aumento

extraordinario de inversiones reales orientadas con propSsitos bien
definidos, Se estima que el monto de ias inversiones fijas que
actualmente son de unos 15 000 millones de délares para aquel grupo de

18 paises estudiados, deberd elevarse hacia 1975 a mis de 28 000 millones
de dflares si se pretendiese lograr un ritmo medio de crecimiento del

6 Zy a 35 000 millones de dSlares, si ese ritmo fuera del 7 % anual,g/
Esas inversiones tendrin que satisfacerse por el desarrollo de la .
produccién de la industria latinoamericana y por las importaciones,

Ia produccidén de bienes intermedios bisicos y de bienes de capital
ha representado uno de los rubros mis.dinémicos de las actividades
industriales durante los ltimos afios, Pero su crecimiento tendrd que
intensificarse considerablemente para lograr las metas que se vienen
examinando. Y esta intensificacién impone la condicidén ineludible de
desplazar el midximo de recursos hacia esas actividades, Esto significa
que tendri que contenerse la formacidn de capacidad de produccidén para
determinados renglones del consumo pliblico y privado que se consideren
suntuarios o postergables., Y hasta seria necesario considerar la posibi=-
lidad de llevar a la prictica cierta reasignacién de recursos, tal como
podria ocurrir en relaciédn con la produccidn de bienes duraderos para
consumo,

Ios estudios realizados muestran que es mucho lo que se puede
avanzar en los paises grandes y medianos de América Latina en materia de
produccién de bienes para inversidn y.también en relacidn con maquinaria
¥y equipo, Aun en los paises pequefios, hay.posibilidades de hacerlo en
determinados rubros, Con todo, se sabe que, en materia de bienes de
capital y de productos intermedios, existen serias limitaciones por la
magnitud del mercado, por el monto de las inversiones o por las exigencias
técnicas, Una polftica industrial bien concebida deberfa establecer los

2/ Véase "Ios déficit virtuales de comercio y de ahorro interno y la
desocupacién estructural de América Iatina" (E/CN,12/831).

/principios de
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principios de una orientacién racional de recursos en este campo, Ila
integracién y los arreglos subrregionales adquieren especial importancia
para brindar a los paises latinocamericanos mejores condiciones para
avanzar en la produccién de productos intermedios esenciales y en equipo
¥y maquinaria, Las cifras del comercio que se han logrado tiltimamente
entre pafses de la ALAILC en manufacturas que en parte incluyen bienes de
capital, aunque son de una mgnitud muy reducida todavia, representan
Indices promisorios de lo que se podria lograr en esta materia,

No obstante los avances que deben efectuarse en la produccién
nacional de bienes de capital, y los impulsos que se originen en la
integracién, es evidente que América latina necesitard efectuar importa=-
ciones relativamente considerables, sobre todo en la primera mitad del
préximo decenio si ha de aplicar una politica de desarrollo que tienda
a alcanzar los objetivos que se vienen examinando. Hay que tener en
cuenta que las importaciones de los distintos renglones de bienes duraderos
de produccién y de algunos productos intermedios bisicos para formacién
de capital representan alrededor de un 20 % del valor de las inversiones.
Esta proporcidn, si bien es algo mi&s baja en Argentina, Brasil y México,
es mis elevada en la mayor parte de los paises que no tienen el desarrollo
de éstos, In maguinaria y equipo, la participacidén de las importaciones
es mucho mds alta, va de 30 a 80 % y mis, segln el grado de desarrollo
relativo de los pafses, y para el conjunto de la regién se estima en
alrededor de un 40 #. He aqui reflejada en estas cifras, la alta
vulnerabilidad del desarrollo de los paises latinoamericanos y la
dependencia externa de una polftica de movilizacién de recursos,

Este alto componente importado de la inversién real frente a los
cuantiosos déficit potenciales de balance de pagos lleva a dos conclusiones:
a) que es imprescindible una polftica de importaciones que complementen una
politica general interna de rigurosa asignacién de los recursos en
inversiones productivas y Gtiles en relacién con los objetivos esenciales
del desarrollo y b) que en la medida en que el déficit potencial de comercio
esté determinado por las necesidades minimas de productos esenciales y
de bienes de capital serd imprescindible contar con la cooperacién finan-
ciera externa,

/d) la
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d) Ia movilizacién de la capacidad ociosa

las estadisticas revelan mérgenes de capacidad ociosa en diversas
actividades industriales, y especialmente en las ramas de productos
intermedios esenciales y de bienes de consumo., Estos mirgenes suelen
alcanzar magnitudes considerables en algunos casos, Cualquiera que sea
el motivo que determina esta capacidad ociosa = limitaciones en el
abastecimiento de energfa, de bienes complentarios o factores institu=~
cionales relacionados con la organizacién y direccién de las empresas -
es evidente que nuestros paises no pueden incurrir en el desperdicio de
estos recursos., S3i esa situacién'se,da por limitaciones en la demanda,
o en abastecimientos complementarios, es indudable que el mayor dinamismo
que adquiera la economfa tenderd a colmar esa capacidad, En cambio si .
ella se origina en factores de caricter institucional o de organizacién,
en el sector privado o piblico, habrd que prever en la politica de des-
arrollo las medidas consiguientes para salvar esos obstdculos, El
aprovechamiento miximo de la capacidad de produccién, que podria llegar
incluso hasta la adopcién de précticas que aumenten los turnos de trabajo,
permitird mejorar la relacién producto-capital e influird directamente en
1la absorcién de la mano de obra redundante,
e) la movilizacién de la fuerza de trabajo

Ia masa impresionante de mano de obra disponible podria movilizarse

para acrecentar la produccidn y las inversiones, Sin pretender entrar

en un andlisis preciso, que por lo demis tendria que referirse a las
situaciones concretas de paises determinados, importa destacar algunos
aspectos generales, Como es natural, la absorcién de mano de obra depen=-
derd, en principio, de la expansién econémica y de los resultados
pricticos que puedan lograrse mediante una politica de utilizacién del
capital y de incorporacién de técnicas productivas que eviten el despla=-
zamiento innecesario de mano de obra sin perjudicar la elevacién de la
eficiencia y de la productividad., A este respecto se ha visto que la
ocupacién tendri que aumentar significativamente mds que la fuerza de
trabajo y que el producto por persona ocupada tendri que crecer mis que
en el pasado, a fin de que materialice una absorcién realmente productiva
de la fuerza de trabajo redundante, Véanse ahora algunos aspectos de las

posibilidades que se presentan en relacidn con ciertos sectores econémicos,
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Interesa primordialmente considerar las posibilidades de absorcién
en el sector agropecuario, puesto que aqul se concentra buena parte de
la desocupacién estructural y ademifs porque en muchos paises serd impres—
cindible que esas actividades continfien acrecentando su ocupacidn en una
magnitud significativa, Ias posibilidades de absorcién en este sector
dependen fundamentalmente de la disponibilidad de tierra, tipo de cultivo
¥y tecnologia de produccién, En relacidn con la tierra, las investigaciones
del Comité Interamericano de Desarrollo Agricola son muy esclarecedoras
acerca de la potencialidad de ocupacién, En un estudio de seis paises
se llega a la siguiente conclusidén: si en el 4rea del minifundio se .
reasignaran los recursos tierra y trabajo en una proporcién adecuada,
habria que reducir los 4.4 millones de trabsjadores a sélo unos 700 000,
Pero si a la mitad de las tierras que pertenecen a las grandes explotaciones,
cuya propiedad estd fuertemente concentrada, se le aplicara la relacién
hombre~tierra que se registra en las explotaciones familiares, podrian
absorberse unos 25 millones de personas de la poblacién activa.

Ios objetivos de mejoramiento de los bajos niveles de vida de la
poblacién latinoamericana exigirdn una ampliacién de las &4reas de cultivo,
un sumerto de la produccidn para consumo interno y una diversificacidén
de la produccidén agropecuaria. Y este proceso se traduciri en mayores
niveles de ocupacién productiva especialmente en relacién con la des-
ocupacién estructural, Serd necesario abordar cuanto antes el examen
de las tecnologias de produccién ggropecuaria, en relacién, con una
utilizacién racional de la tierra, el trabajo y el capital, que promueva
la mayor absorcién de mano de obra en un medio eficiente y de elevacién
de la productividad, Ia modernizacién de la explotacidén agropecuaria y
el aumento de la productividad es una exigencia imperiosa, pero la
mecanizacién que libera mano de obra en determinadas actividades puede
representar un desperdicio de capital cuando ese desempleo no se absorbe
en otras actividades, o cuando esa.mecanizacién no se utiliza plenamente
aprovechando su miximo rendimiento., No se trata en manera alguna de
establecer una proposicién absoluta en esta materia, sino dnicamente de
1llamar la atencidn acerca de la necesidad de_ establecer una polftica que

tome en cuenta la naturaleza de los cultivos, la extensién de las explotaciones

/las diversas
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las diversas soluciones tecnoldgicas que pueden ofrecerse en determinadas
situvaciones y la presidn demogrédfica que varia apreciablemente entre
paises y adn dentro de un mismo pais., Esta es una materia que en verdad
casi no se ha estudiado en América ILatina, sobre todo en sus relaciones
con la estrategia del desarrollo, Cabe finalmente sefialar las grandes
posibilidades de incorporacién directa de mano de obra en las zonas
rurales para la realizacién de diversas obras, tales como apertura de
rnuevas tierras, accesos y riego, En suma, todos estos aspectos de la
ocupacién de las tecnologfas de produccidn, y de la eficiencia de la
economfa rural, deben ser objeto de adecuada planificacién dentro de los
programas de reforma agraria,

En las actividades no agropecuarias, los factores principales de
absorcién de la mano de obra estdn determinados por la movilizacién de
la capacidad ociosa existente, por el ritmo de las nuevas inversiones y
por las posibilidades pricticas que pudieran ofrecer distintas formas de
produccién en relacién con la participacién del trabajo. Un ritmo de
erecimiento econdmico que terdiera a, alcanzar la tasa del 7 % exigiria
del aumento considerable, ya aludido, de las inversiones y de las obras
de infraestructura, ya que los servicios bisicos tendrfan que expandirse
con igual o mayor rapidez y las actividades industriales, probablemente,
a una tasa de cerca del 9 % anual, Por lo demis una politica que trate
de me jorar primordialmente las condiciones de vida de los grupos de mis
bajos ingresos debe promover el desarrollo de la produccidn. en las
actividades tradicionales y en la construccién de viviendas, donde preci-
samente rigen altas densidades de ocupacidén; asimismo, la expansién de
servicios sociales con igual finalidad estimulari la absorcién productiva
de la desocupacién estructural que se da en las actividades del gobierno,
£) El potencial de ahorro

Una polftica que persigue el propdsito de redistribuir el ingreso

para mejorar las condiciones materiales y culturales de vida de la masa
de la poblacién, y que se basa esencialmente en una movilizacién de los
recursos nacionales, tiene que determinar con precisidén las reformas
institucionales, las medidas econdmicas, financieras e impositivas que
impulsen un proceso sostenido y relativamente estable de movilizacidén

/de esos
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de esos recursos. s imprescindible evitar que ese proceso desemboque en
una inflacién que pudiera crear serios trastornos sociales e impedir.
a la postre que se logren los objetivos de la politica de desarrollo,

Hay que tomar en cuenta que en la masa de la poblacién es tan fuerte
como legitimo el impulso hacia niveles de consumo de mis élta diversificacién,
por la seduccién de los hibitos que muestran los grupos sociales de altos
ingresos, Y un aspecto esencial de esa politica consistird en establecer
las condiciones y los medios para que se promuevan los ahorros que se
necesitan para financiar la expansién de las inversiones, Es indudable
que una incorporacién masiva de la poblacidn en estas actividades signifi-
card un estimulo extraordinario en favor del aumento del consumo.

Se plantea, por lo tanto, la necesidad de planificar la movilizacién
de los recursos potenciales del ahorro de una manera congruente con la
movilizacién de los recursos de capital y de trabajo. Es muy precario el
conocimiento que existe acerca de las estructuras de las fuentes del
ahorro y de sus aplicaciones, en el &mbito de las empresas, del sector
piblico y de los diversos sectores sociales, la falta de investigaciones
sobre esta materia se advierte en la debilicdad que muestran los planes
nacionales de desarrollo con respecto a las polfticas monetarias y finan-
cieras, Dos aspectos podrian anotarse en relacién con la capacidad actual
de ahorro: a) los ahorros que se generan muy probablemente son superiores
a los que efectivamente se concretan en inversiones y b) es relativamente
importante la masa de ahorros en los sectores sociales medios y aiin en
los relativamente modestos. Estos estin vinculados con determinadas
inversiones, como la construccién de viviendas, asi como con los programas
de previsién social, especialmente en las primeras etapas de su implantacidn,
¥ con las distintas modalidades de seguros personales, Ademis se estimulan
los hébitos de previsién segin se comprueba por el volumen que han adqui-
rido en muchos pafses los depfsitos en bancos y cajas de ahorro,

Se dijo que el caudal de ahorro actual es superior al que indica
aquel coeficjente de alrededor del 16 £ que se registra en el conjunto
de la regién, cuando la medicidén se efectda con respecto a las inversiones,
Varios factores convergen para reducir ese caudal a través del proceso de

ahorro e inversiones, Entre ellos parecen tener especial importancia los

/siguientes: 1los
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siguientest 1lcs procesos inflacionarios que aunque pueden haber logrado
en algunos casos, transitoriamente y con alto costo social, una creacién
forzosa de ahorros, han tenido consecuencias perniciosas en el proceso
ahorro=-inversidén, como lo ha demostrado la experiencia de muchos pafses.

La produgcidn nacional de bienes duradefos de consumo ha llevado,
por otra parte, al desarrolloc de.mecanismos de promocién y financiamiento
que tienden a absorber mirgenes importantes de recursos que podrian haber
servico a la capitalizacidn de actividades esenciales, También ha
influido el esfuerzo de sustitucién de bienes de capital y productos .
intermedios ya que, sin negar los aspectos positivos de esa evolucién,
es indudable que el mayor costo de esa .produccién interna implica una
reduccién del valor real de los ahorros,

Finalmente, deben destacarse los efectos del agudo estrangulamiento .
externo que sufre la mayor parte de los pafses_ de la regién y, en especial,
el deterioro de la relacién externa de precios, elementos que han afectado
negativamente el ingreso interno, la capacidad de ahorro y la posibilidad
de financiar adecuadamente el componente importado de las inversiones.

Por otra parte también han reducido los recursos disponibles para inversién
interna, las crecientes transferencias por los servicios financieros del
endeudamiento y la inversién internos, a lo que deben agregarse las

salidas de capitales nacionales que en algunos casos pueden revestir
importancia, . .

Es indudable, por lo tanto, gque una politica que contribyyera a
atenuar el estrangulamiento externo, programar la sustitucién de impor-
taciones para disminuir sus costos, racionalizar el gasto plblico,
aumentando su eficiencia y conteniendo consumos innecesarios o postergables,
promover condiciones financieras relativamente mis estables, organizar
mercados de capitales y adoptar medidas que encauzaran los recursos hacia
inversiones productivas con las finalidades econdmicas y sociales que se
han postulado, estimulari un mejor aprovechamiento del ahorro actual.

Pero ello no seri suficiente; se requiere un aumento considerable
de los recursos invertibles y existe un ahorro potencial que debe movilizarse,
Estos recursos tendrdn que proceder fundamentalmente de los grupos de altos
ingresos, sin perjuicio, por supuesto, del aporte que debe hacer la poblacién

/en general,
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en general, por las mejores condiciones que conseguird con el desarrollo,
El ahorro potencial que se puede movilizar de immediato esti precisamente
en la concentracidn del ingreso en los estratos superiores que absorben
probablemente tres décimos del consumo total., Lo que se precisa, en
consecuencia, es instrumentar una politica eficaz que actde simulténeamente
del lado de la demanda y de la oferta para que se contraigan o al menos

se limiten los recursos absorbidos por esos médulos de consumo, entre los
cuales cabe destacar los bienes duraderos de origen industrial y las
construcciones residenciales de determinada categoria,

g) la funcidn de la cooperacidn externa en la movilizacidn de los
recursos

Ia alta dependencia de las economfas latinoamericanas de abastecimiento
esenciales externos, frente a las perspectivas tan desfavorables que se
presentan para las exportaciones, hace necesario contar con una cooperacién
financiera externa para alcanzar aquellos propdsitos de acrecentar las
inversiones y promover la absorcién productiva de la fuerza de trabajo,

Esta cooperacién financiera no puede representar un sustituto, ni siquiera
parcial, de la movilizacién de los recursos internos, ni tampoco una
alternativa a los objetivos de expansién y diversificacién de las exporta-
ciones, Su papel fundamental es, precisamente, el de hacer posible esa
movilizacién de recursos. internos contribuyendo a proporcionar el componente
importado que se regiere, en tanto que no se logra la expansién de la
produccidn nacional para las exportaciones o las sustituciones viables

de importaciones, )

Si la cooperacidn financiera externa satisface esa funcién especifica,
sus efectos son,de particular importancia, Conviene ilustrar este aspecto,
Si, por ejemplo, se supusiera que el coeficiente del contenido directo
importado de la inversién fuera de 20 %, que es la ¢ifra que se registra
para la regidén en su conjunto, y que ese componente fuera imprescindible
y complementario, resultaria que 100 unidades adicionales de financiamiento
neto externo aprovechadas en la promocidén de las inversiones promoverian
una movilizacién real de recursos internos equivalente a 400 unidades, con

sus consiguientes efectos sobre la ocupacidn.
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Este efecto multiplicacor, como es natural, aumentaria en la medida
en que fuera menor el componente importado complementario de la inversién,
Es decir que el ritmo de crecimiento y la incorporacién de mano de obra
pueden acelerarse de una manera significativa con un financiamiento
externo complementario, pero a condicién de que una politica interna
promueva la movilizacién de aquellos ahorros internos adicionales que
se requieren, Este es el gran problema que tiene que resolver la estrategia
¥ la politica de desarrollo para lograr una absorcidn racional del finan-
ciamiento externo, Pero ademds es necesario que el coeficiente de ahorro
interno crezca para independizar ulteriormente el ritmo de crecimiento de
un continuo endeudamiento externo, De lo contrario, ese ritmo volverd
a debilitarse cuando, por la mecdnica conocida se anulen los aportes netos
de recursos externos, o cuando por razones de otra Indole las fuentes

externas disminuyan sus aportes de fondos,

3. Ia difusién del progreso técnico y el reparto social de sus frutos

a) La ocupacidn y el progreso tecnoldgico

.Cuando se examina la estructura productiva que prevalece en América
Latina, donde tal vez no mis del 10 ¢ 2/ de la fuerza de trabajo se ocupa en
actividades cuyas formas de produccién y de organizacién podrian conside~

rarse relativamente modernas, se aprecia la complejidad y la magnitud del
problema que representa absorber la desocupacidén estructural y el répido
aumento de la fuerza de trabajo que deriva del crecimiento demogréifico.
Es obvio que el crecimiento econémico exige incorporar esa poblacién
activa a niveles suficientes de productividad y en los cauces de un
proceso dindmico que los acreciente, Y si se pretende que América Latina
no acentle su atraso econdmico y tecnolégico tendrd que intensificar la
incorporacién de los adelantos técnicos y difundirlos entre sus diversas
actividades econdmicas y en el &mbito geogrifico de sus paises,

Esto plantea dos problemas fntimamente relacionddos: la necesidad
de acrecentar la formacidn de capital, y el examen de una polftica que

haga posible esa incorporacién del progreso técnico y su difusién hacia

2/ Esta participacién varfa considerablemente entre los paises.
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los sectores rezagados y cue al mismo tiempo logre sus objetivos de
ocupacién que constituyen elementos esenciales de la estrategia.

El primer aspecto ya ha sido considerado, ahora importa sefialar
que, en las condiciones actuales de América Latina, habria que partir
de la premisa de que cuanto mis se profundice en la movilizacién de los
recursos invertibles potenciales, tanto mayores serdn las posibilidades
de avanzar en el progreso técnico y en la productividad. Sin embargo, con
ello no se logrard modificar en el futuro inmediato los términos con que
hoy se presenta el problema de una escasez de capital en relacidén con la
fuerza de trabajo disponible,

En un planteamiento de conjunto puede decirse que la absorcidn
productiva de la fuerza de trabajo depende de cuatro factores: a) el
dinamismo general de las inversiones y la producciédni b) la estructura
sectorial y regional del proceso de crecimiento; c¢) las tecnologias de
produceidn, por lo que atafie a la participacidn del capital y del trabajo,
en las diversas actividades econdmicas y d) las medidas especificas que
pueden adoptarse en relacidn con la incorporacidn directa de mano de obra
a determinadas actividades rurales y urbanas,

Ia estrategia del desarrollo que se Viene planteando influiri favora—
blemente en esos factores de absorcién de la fuerze de trabajo. La movili-
zacién de los recursos internos impulsard un ritmo de crecimiento mucho mis

alto que €l actual en las inversiones y en la produccidn. La reforms agraria,
como se sefiala més adelante, tendrd un efecto considerable en la solucidén

del problema de la desocupacién estructural de las zonas rurales y tendrid
gue crear condiciones para continuar acrecentando la ocupacidn.

las modificaciones que se producirdn en la composicién de la
demanda, por la redistribucién del ingreso que se postula exigirin un
aumento mis répido.de la produccién agropecuaria, de servicios y bienes
de consumo popular, de mano de obra relativamente elevada, Ademis, la
expansién en la produccién de bienes de capital también influird en una
mayor demanda de trabajo, si bien calificado, que tiene una significacién
mayor que lo que generalmente se cree, Por otra parte, también se
ampliarfan las posibilidades de empleo en la medida que se logren los
propésitos de crecimiento diversificado de las exportaciones y de expansidn

del comercio reciproco, que son los otros elementos estratégicos.

/Con todo,
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Con todo, hay que analizar las alternativas tecnolégicas que pueden
ofrecerse en el cuadro de esa nueva estructura productiva para decidir
una polftica concreta sobre la asignacién de los.recursos de capital en
relacién con la absorcidn productiva del trabajo. No obstante la impor-
tancia primordial que tiene este problema para los paises en desarrollo,
es poca la atencidn que se le ha prestado hasta ahora en el andlisis y en
la accién prictica. S6lo cabe, pues, formular algunas apreciaciones de
cardcter general,

En principio, se insinfan gréndes.posibilidades para mejorar la
eficiencia y la productividad absorbiendo mano de obra y sin que ello
signifique la realizacidn de inversiones relativamente cuantiosas, Esas
posibilidaces tecnoldgicas se advierten sobre todo en el sector agropecuario,
en la construccién y en una gran variedad de servicios, Ia elucidacién '
de este problema parece mis diffcil en el sector industrial,

Hay rubros industriales claves del desarrollo econdémico donde el.
progreso tecnoldgico es. intenso y se da con altas densidades de capital.

Asi ocurre, por ejemplo, en las industrias que se caracterizan por la
utilizacién de procesos continuos, tales como las quimicas, la siderurgia

¥ la transformacién de metales no ferrosos, En éstas y en otras actividades,
el progreso técnico eleva las escalas minimas de produccién, En cambio,

la situacidén es diferente en un gran nmimero de actividades que tienen

una alta participacidn en la produccién industrial. En la transformacidén

de metales, textiles e industrias de bienegs de consumo - por ejemplo -

se presenta una mayor variedad de equipos, la evolucidn tecnolégica es

menos rédpida y hay posibilidades de seleccionar técnicas con_ una mayor
densidad de mano de obra y economfa de capital. Sin embargo, en la prictica,
estas oportunidades no se aprovechan, Ios incentivos a las inversiones,

las facilidades de crédito, las bajas tasas reales de interés, la sobre-
valuacién monetaria y otros factores instan a la empresa piblica o privada

a utilizar técnicas de alta densidad de capital.

Hay otro factor.limitante para la seleccidn de técnicas que tiene
particular importancia, Es la dependencia externa en los abastecimientos
de bienes de capital y en la incorporacién de tecnologfas. En los paises

industriales el incesante progreso tecnoldgico se da a altisimos niveles

/de sustitucidn
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de sustitucidén de trabajo por capital, y con frecuencia esas tecnologias
corresponden a un ambiente y a una dotacién de recursos naturales distintos
de los que prevalecen en los palses en desarrolleo, Ello, no obstante, su
incorporacién se estimula por los programas de ayuda o por los sistemas
de financiamiento externo que, por otra parte, implican costos muy elevados.

Estas indicaciones de caricter general sefialan fuertes restricciones
pero también significativas posibilidades, Aparentemente existe un campo
relativamente amplio en que avanzar en la incorporacién del progreso técnico
y elevar la productividad en los sectores rezagados de la economfa sin que
ello implique necesariamente un obsticulo para lograr determinados objetivos
de ocupacién general, Eso si, hay que tomar en cuenta que esa incorporacién
no podrd hacerse de una manera uniforme en todos los sectores o actividades,
por limitacjones fisicas o por la mecdnica misma del proceso, En estas
condiciones, el alza de la productividad que se logre en un 4rea determinada
puede desplazar ocupacidén o limitar su absorcidén y esto plantea la necesidad
de que el sistema promueva un acrecentamiento dinidmico de inversiones para
evitar la desocupacién, Es natural que la poblacién incorporada a niveles
de mayor ingreso en las 4reas donde, progresa la tecnologia propende a
elevar sus niveles de consumo y que, por otra parfe, la concentracién del
ingreso impulse la demanda de determinacdos bienes, con lo cual se restan
recursos potenciales para ampliar las bases de una mayor ocupacién, Es
aqul donde debe actuar la estrategia instrumentindose con una polftica que
capte parte de esa mayor productividad, conteniendo los consumos suntuarios
Y promoviendo un proceso de ahorro general para acrecentar los recursos
invertibles que absorban ocupacidn en otras &4reas,

En suma, se trata de un problema de trascendental importancia para
la estrategia del desarrollo que urge profundizar en América Iatina., A la
luz de las consideraciones que se han formulado cabe destacar tres conclu=~
siones generales: a) hay actividades relacionadas con la produccién de
bienes intermedios y de capital y con los programas de exportaciones
industriales que habri que atender preferentemente, en las dimensiones y
con la densidad de capital que el progreso tecnoldgico requiere; b) existe
una amplia gama de actividades donde una politica bien instrumentada

puede traducirse en una utilizacién mis eficiente del capital y en una
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mayor absorcién de mano de obraj ¢) la solucidn de este problema debe
examinarse en el cuacro de la planificacién nacional para tomar en

cuenta otros factores de importancia, Por lo demds, habrid que intensi-
ficar en América Latina la investigacidn tecnoldgica y realizar una
polfiica que considere, entre otros aspectos, la adaptacién que requieren
las tecnologias importadas y plantee la creacidn de tecnologias propias,
Para esto la cooperacidn y la realizacidén de programas conjuntos entre los
paises de la regién serdn de vital importancia, dada la similitud de las .
condiciones bdsicas y la naturaleza de los problemas que deben resolverse,

b) Ios desecuilibrios regionales

Es necesario profundizar en los aspectos regionales del desarrollo
en el &mbito nacional. En los #ltimos afios se aprecia una preocupacidn
creciente en el plano técnico y en la accidn préctica. En varios paises
se estdn realizando grandes proyectos de desarrollo regional y se esti
acumulando experiencia y capacidad en esta materia., Importa fundgmentalmente
avanzar en el esclarecimiento conceptual de los problemas regionales a fin
de definir.con mayor precisidén elementos esenciales de la estrategia de
desarrollo, Si se atiende a la instrumentacién préctica de la estrategia,
podria llegar a decirse que no se dispone de ella en tanto no se han
examinado los objetivos regionales que dicen relacién con la propia inte=-
gracidén econémica y social de los paises, En este aspecto, es manifiesta
la debilidad de los planes globales nacionales de desarrollo, Asi como se
ha avanzado en el andlisis de la estructura productiva del proceso de
crecimiento econémico, debe ahora complementarse el esquema con el andlisis
de las estructuras regionales,

Es imprescindible traducir en una versidn regional los grandes
objetivos de la estrategia, ir mds alld de la tradicional divisién entre
1o urbanc y lo rural, lo agropecuario y lo no agropecuario, para considerar
la estructura econdmica y social de las distintas regiones de un pais,
de las 4reas metropolitanas y de las grandes y pequefias ciudades; apreciar
cémo se dan en ese cuadro los propdsitos de aumento de la produccidn, la
absorcién de la poblacién activa y los objetivos de redistribucién del
ingreso. Y cémo se aplicardn y cuiles serdn los efectos de las medidas

de movilizacidn de los,recursos nacionales, las reformas agrarias, las
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técnicas de produccién, la expansidn de las exportaciones y la aceleracién
del proceso de integracidn en el &mbito latinoamericano, Véase que cuando
se abordan los problemas del desarrollo en relacién con la localizacién
geogrifica de la actividad econémica, la estrategia adquiere un significado
mis vivo y penetra con mayor profundidad en la creacidn de una imagen sobre
la conformacién y fisonomia econémica y social futura de los pailses,

Es necesario conocer si el crecimiento econémico que se postula se
ha de realizar en las 4reas y.centros actuales, acrecentando la concentracién
y aumentando las disparidades, Si los avances de la integracién latino-~
americana promoverin un mayor equilibrio regional dentro de los pafses, Y
es imprescindible, en fin, decidir una polftica regional. a fin de precisar
los elementos fundamentales de la politica de transporte, comunicaciones
¥ localizacidén y distribucién de la energia.

Si bien no es posible establecer normas uniformes sobre politica
regional para los pafses de la regibn, hay algunos aspectos generales
que merecen pfesentarse. Dejando de lado los factores histéricos, internos
¥y externos, que determinaron la conformacién actual de nuestras economias,
es indudable que en las primeras etapas de un proceso de desarrollc la
concentracién de los recursos en determinadas 4reas se justifica por el
aprovechamiento de condiciones favorables que determinan la productividad,
Pero la continuacién de esa concentracidén seria, en principio, favorable
en tanto se den dos condiciones: que la productividad de los recursos alll
concentrados sea superior a la que se obtendria en nuevas 4reas, y que
esos centros tengan capacidad para impartir dinamismo al resto del sistema,
de tal manera que una fraccidn creciente de la poblacién pueda lograr
niveles cercanos de productividad y de ingreso.

Parece advertjirse en América lLatina, sobre todo en las grandes
zonas metropolitanas, una declinacién de las economfas externas, Ila
concentracién urbana es altisima, incluso en términos relativos, en
comparacién con la que se da en paises m4s desarrollados; el extraordinario
crecimiento de la poblacidn, por la intensidad de las migraciones internas,
rebasa la capacidad de los servicios pdblicos; y se acrecientan los costos

de la infraestructura por habitante,

/En estas
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En estas condiciones, suele ocurrir que las ventajas que se
aprecian al evaluar proyectos de inversién se anulen si se computan los
costos sociales crecientes que se originan en una expansién ulterior de
esos grandes centros, Ademis estos centros tienen, como es sabido, limi-
taciones en la irradiacién de impulsos dinimicos sobre el resto del
gistema, Por lo menos esos impulsos no logran la intensidad necesaria
para promover el dinamismo econémico y social que se precisa con urgencia,
Y ello, independientemente del problema que crea en los propios centros
la acumulacién de la desocupacién estructural.

Varios factores explican esa falta de dinamismo, Uno de ellos,
de cardcter general, es cue la poblacidn que se absorbe en actividades
econfmicas y aln en servicios improductivos en un centro determinado, tiende
a elevar, como es natural, sus consumos; y la alta concentracién del
ingreso acrecienta la demanda de nuevos bienes, de tal manera que la
mayor productividad se traduce, s6lo en parte, en recursos invertibles
que en gran medida son absorbidos por.el propio centro,

Es compatible, en consecuencia, con la estrategia que se ha postu-
lado, que una polftica bien concebida capte parte de esa mayor produc-
tividad para acrecentar las inversiones en otras 4reas, de acuerdo con
las orientaciones racionales que se deriven de una politica regional en
el cuacdro de un planteamiento global del desarrollo nacionzl, No es
f4cil, sin duda,.tratar este problema, y arriesgadas pueden ser las
generalizaciones,

En definitiva la solucién debe encuadrarse en una visidén de conjunto
y de largo plazo, Un desplazamiento inmediato de inversiones puede
significar un ritmo de crecimiento global inferior al que pudiera obte-
nerse sin ese desplazamiento, pues los, programas regionales requieren de
fuertes inversiones en infraestructura, con perfodos de gestacién relati-
vamente extensos, Sin embargo, a mis largo plazo, el crecimiento global
de la economia del pais probablemente sea superior al que se hubiera
obtenido sin ese desplazamiento,

Por lo demis, son evidentes los efectos de los programas regionales
sobre la ocupacidén y el mejoramiento de la distribucidn del ingreso y el

paso decisivo que significan para la expansién y la integracién econémica

/y social
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y social de los paises, ILos nuevos centros se constituirdn en polos .
de desarrollo que irradiardn sus efectos dindmicos sobre nuevas zonas,
Por supuesto que en esta materia pueden actuar consideraciones de
caricter social o de polftica nacional que priven sobre los criterios
econSmicos, aungue siempre éstos deberén tenerse en cuenta para lograr
la solucién mis eficiente en relacién con esas mismas decisiones,

c) Ia distribucidn d7 los ingresos desde el &ngulo social

b,

peculiares de la distribucién.del ingreso en paises de la regién, ya

Varios estudios han puesto en evidencia las caracteristicas

considerados en el capfitulo I, y han aludido a los principales factores

que influyen o determinan esos rasgos, Como se comprende, este conocimiento

es primordial si se quieren establecer los objetivos y los medios para
llegar a otra conforuzcidn mis auspiciosa para el desarrollo y el
bienestar colectivo,

.los estudios mencionados dejan de manifiesto la complejidad del

asunto, sobre todo en lo que se refiere a la influencia de aspectos no

siempre considerados o justipreciados, Entre ellos, sin duda, sobresalen

los ya destacados y relativos a la desocupacién estructural, distribucién

del empleo y niveles de productividad y al progreso técnico, Como es
meridiano, el primer requisito para particinar efectivamente en el
proceso distributivo es formar parte regular de la poblacidn activa y no
quedar marginado del proceso de elevacidn de la productividad, sea porque
éste no llega a ciertos sectores o &reas, sea porque una parte de la
fuerza de trabajo no puede desplazarse o ser absorbida alll donde se
concentra ese pProceso,

La apreciacién de estas circunstancias es 1o que permite superar
el enfoque simplista del llamado "distributivismo", que no va mis alld,

de plantear transferencias monetarias o reales entre personas y grupos,

sin modificar los factores estructurales que originan en parte fundamental

L/ Véase por ejemplo, el capftulo sobre la materia incluida en el
Estudio Econdmico de 1969; también los documentos presentados
a la Conferencia de Caracas en 1967, "Estudios sobre la distri-

bucién del ingreso en América Iatina® (E/CN.12/770 y E/CN.12/770/Add.J.
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la desigualdad de la distribucién social, Por otro lado, al tener en
vista aquellas circunstancias bdsicas se manifiesta con lucidez la Intima
¥ necesaria vinculacién de los propésitos redistributivos con la estra=-
tegia del desarrollo econdmico en su sentido estricto, como se expuso en
la discusién anterior sobre el objetivo bdsico de elevar las tasas de
crecinmiento, .

Sin embargo, no basta con atender a las cuestiones expuestas en
los pérrafos anteriores para.satisfacer las aspijraciones de una partici-
pacién sogial mis equitativa, Es indispensable, pero no es suficiente.

En efecto, como se desprende de los estudios precitados parece ser que

atn alll donde penetra o ha arraigado el progreso técnico tienden a
reproducirse (aunque a niveles absolutos mis altos) desproporciones semejantes
¥ aln mayores en la retribucién de las personas y las clases sociales. En
otras palabras, el goce de los incrementos de productividad en las actividades
que van capitalizindose tiende también a concentrarse considerablemente; ese
proceso no es suficiente para rectificar en un sentido progresivo el esquema
prevaleciente de reparticién, se precisan, en consecuencia, acciones persis-
tentes y eficaces si se pretende conseguir una mayor equidad en el plano de
las personas o familias y de los grupos sociales, acciones que deben juzgarse
como complementarias y de ninguna manera como substitutos de aguellas encami-
nadas a modificar los factores estructurales antes subrayados, De otro modo,
su alcance serfa inevitablemente limitado, -

A la luz de los antecedentes disponibles podria argumentarse que los
cambios progresivos en el Gltimo plano destacado dependen en medida principal
de elementos como los siguientes:

a) el me joramiento de la "capacidad de negociacidén" de los estamentos
postergados, lo cual supone progresos substanciales en su organizacién y en el
amparo y promocién de sus reivindicaciones por parte del Estado;

b) progresos claros en el sentido de una reduccién de la notoria.

- - -
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aparte las gcomodaciones del cuadro general, esfuerzos mucho mids intensos y,
en especial, selectivos para modificar las situaciones en materia de acceso
¥ rermanencia en el sistema educacional, de proteccidn de la salud, de la
provisién de vivienda y otros servicios y bienes esenciales, de manera que se

extiendan preferencialmente a los grupos hasta ahora relativa o absolutamente

marginados,
d) Aspectos de la polftica distributiva

Io expuesto en las secciones anteriores alienta a hacer algunas explo~
raciones sobre diversos aspectos que tendria que contener una polftica distri-
butiva, No se tiene, en manera alguna, el propdsito de ofrecer una estrategia
para la accidén en esta materia, sino sélo puntualizar alternativas o medidas
ccmplemertarias con la finalidad de esclarecer la naturaleza del problema y
la relativa eficacia de distimtos planteamientos, Para este efecto es reco-
mendable distinguir los aspectos que se vinculan a la difusién (o concentracién)
del progreso técnico en estratos productivos, regiones o sectores y aquellos
ligados mids directamente a la reparticidn del producto social entre grupos
o personas,

Desde el primer 4ngulo parece evidente que la cuestién clave radica en
la magnitud y en la utilizacién de los ahorros o "excedentes" efectivos y
potenciales de las actividades capitalizadas y de alta productividad, esto es,
del llamado 'sector moderno®, al cual se han hecho varias referencias. Por
"excedente" efectivo debe entenderse el margen realmente dedicado a la

inversidn. El "excedente" potencial, en cambio, siendo muy dificil de
cuantificar con precisién, sumarfa al "efectivo! aquella parte de los recursos

destinados a consumos suntuarios o de baja pricridad socioecondmica y suscep-
tibles de transformarse en capital reproductivo,

Como se comprende, el primer y mds elemental objetivo es acrecentar todo
1o que sea posible el excedente efectivo, de modo que se aproxime a la capacidad
potencial de inversién, Pero ésta, aunque importantisima, no es la cuestién
que mis interesa para el asunto en examen y que estriba en las decisiones
respecto a la utilizacidén o asignacidn de los recursos invertibles por parte de
las actividades de mayor productividad y, seguramente, rentabilidad,

El dilema crucial en esta materia tiene que ver con. la participacién que
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Parece por demds evidente que si no se canaliza hacia esos destinos
una cuota adecuada del excedente gue se origina en las actividades donde se
ha concentrado el progreso técnico, serd imposible moderar los. desniveles que
resaltan en los distintos planos destacados, Por el contrario, en ese caso,
es razonable suponer que ellos tenderfan a profundizarse, Ia disyuntiya,
claro estd, se halla supeditada a los requerimientos del sector moderno, exise
tente o en formacién que por razones obvias, tiene prioridad y poder de
decisién en cuanto al destino de sus excedentes (salvo en aquella parte que es
substraida y asignada por el Estado),

En relacidn a este aspecto (y sin olvidar las consideraciones ya
expuestas en las secciones a) y b) de este capftulo) parece imprescindible
diferenciar a grosso modo los destinos alternativos que pueden tener los
recursos invertibles originados en las actividades de mayor productividad, De
un ludo pueden colocarse aquellos vinculados con la modernizacién y ampliacién
de los nficleos bisicos para el desarrollo y para atender la demanda de bienes y
servicios esenciales, incluso aguellos que podrfan considerarse secundarios,
pero ya de difusidn generalizada, En el otro lado cabria situar los recursos
¥y la parte de las inversiones que se encamina a servir fines de una signifi-
cacién econdmica y social indudablemente reducida y que pueden estar vinculados
a determinados patrones de consumo o a satisfacer demandas ostentosas (por
ejemplo, edificaciones) de los grupos de mis alto ingreso o a una sobre=-
concentracidén metropolitana antiecondmica,

Fécil es convenir que los primeros destinos del excedente del sector
moderno no pueden ni deben ser afectados, ya que ellos, en dltimo término, son
los puntos de apoyo fundamentales (real o potencialmente) para la expansién
del sistema y la propia atenuacidén de los desniveles internos, sin pasar por
alto la contribucidn que se requiere para la dilatacidén y diversificacién del .
comercio exterior, En cambio, los otros fimes alternativos son, evidentemente,
los que podrian reducir en mayor o menor grado su participacién en los recursos
invertibles en funcién de los objetivos prioritarios ya mencionados,

El anilisis de estos aspectos conduce directamente a destacar la.
cuestién matriz de la distribucién de las inversiocnes y, por derivacién, la
necesidad de precisar y refinar los conceptos relativos a la productividad
social y general de las mismas, teniendo en consideracién las repercusiones

distributivas desde el 4ngulo que aquf se ha escogido,

/Por otro
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Por otro lado, esta materia se vincula obligadamente a la de los
mecanismos necesarios para canalizar los recursos para capitalizacién en las
direcciones sefialadas, Aungue, como ya se advirtid, no es el propésito de
este documento penetrar en esos aspectos, son Gtiles algunas consideraciones.

Son varios los expedientes principales para promover o conseguir la
finalidad tenida en vista, que no se excluyen sino que se complementan, Sin
duda, la mis directa estribaria en la transferencia de una mayor cuota del
excedente hacia el estado u organismos pdblicos, suponiendo que éstos la
destinarian a las inversiones prioritarias.

Una segunda consiste en el otorgamiento de incentivos variados para
lograr que tal cosa ocurra por propia decisién de quienes conprolan aquel
excedente, Asi ha ocurride con diversos programas regionales, sectoriales
(en especial con respecto a la agricultura) o sociales (caso de las inversiones
en vivierdas econémicas) llevados a cabo o intentados en la experiencia latino-.
americana y que han dejado lecciones valiosas, ain no suficientemente evaluadas,

Aparte de éstos y otros medios que buscan operar o influir en la distri-
bucién de las inversiones, estdn aquellos que persiguen propésitos similares
pero obrando principalmente por la via de cambios en la composicién de la
demanda, Esto lleva a tratar el problema desde el otro dngulo enunciado, esto
es, el de la distribucién del ingreso entre grupos sociales y personas,

En esta materia también se parte de una situacién muy claramente eviden—
ciada en los estudios antes citados y que es la. participacién exageramente
alta, - en comparacién con otras 4reas y paises, del estrato superior en la
pirdmide de ingresos, o sea el 5 % mis favorecido.

A titulo de mera guia analitica podrian discernirse tres posibilidades
alternativas para modificar en un sentido progresivo esa realidad sobree
salientes Asi, podria considerarse un mecanismo hipotético de transferencia mone~
taria de una parte o toda la fraccién de ingresos que excede a la participacidn
del mismo estrato superior en los pafses industrializados y que puede signi-
ficar hasta un 10 ¥ del ingreso global, si no se toman en cuenta los niveles
absolutos, en beneficio, digamos, de la mitad mis pobre de los percibidores
de rentas,

Sin considerar los obst4culos e inconvenientes sustanciales que encara
esa alternativa desde mdltiples 4ngulos (operacional, politico, real, efectos
eventuales sobre el ahorro, etc,), parece claro por tode lo antedicho que ello
no alteraria significativa ni duramente los determinantes esenciales de la

n n
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.Una segunda alternativa consistiria en sustraer aquel sobreingreso
bésicamente por la via fiscal, con el objeto de proveer a la poblacién
marginalizada de bienes y servicios esenciales, en forma gratuita o con
subsidios sustanciales, Dejando de lado otra vez las numerosas criticas y
reservas que suscita esta posibilidad, podria. admitirse que ella tendria
proyecciones de mayor alcance que la anterior, especialmente por el mayor
impacto y consecuencias.de algunos gastos sociales como los relacionados con
la educacién y la salud. No obstante, es igualmente claro que esta opcidn

s6lo afecta a posteriori a los condjcionamientos §ltimos de la situacidn de

la mayoria postergada (desocupecién, empleo irregular o miserablemente remu-
nerado, racdicacién en regiones, sectores o actividades de minima producti=
vidad, etc.). En breve, aisladamente resultaria ser mds paliativo que solucién
para esa mayoria, aunque esto, huelga advertirlo, no implique negar su eficacia
e importancia relativa,
Ia tercera alternativa puede plantearse en términos de la utilizacién
0 reasignacién del potencial de ahorro en propdsitos que vayan preconce-
bidarente a transformar las ya suficientemente identificadas determinantes
bisicas del esquema de reparticién., Estos pueden ir desde lo m&s directo
(como la creacién de oportunidades regulares de empleo productivo y no de
"emergencia, que, en su sentido estricto, pertenecen a la segunda opcién)
hasta la transformacién de la estructura general de desarrollo, los cambios
en las capacidades. relativas de "negociacién social" o la "desconcentracién”
de la . propiedad.
Estos distintos caminos no constituyen alternativas en el sentido
estricto del término, En realidad son orientaciones por combinar, teniendo
en cuenta tanto su Jjerarquia y eficacia relativas como las situaciones
nacionales especificas, la etapa de desarrollo y el marco politico-institucional,
La estrategia distributiva, en suma, implica la integracidén coherente
de los dos planos distinguidos, como también su traduccién general y concreta
en medios e instrumentos que coadyuven a las transformaciones deseadas en
la estructura repartitiva y, en dltima instancia, en la "realidad social®

de la modalidad o esquema de desarrollo,
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4L Los objetivos generales de la estrategia en
materia de relaciones externas

Del anilisis del Capitulo I y de lo adelantado al comienzo de este
Capitulo se desprende que los objetivos generales de una estrategia
latinoamericana de desarrollo se vinculan con tres aspectos estrechamente
asociados entre si y con las facetas internas de la accién. FEllos tienen
que ver con a) la vulnerabilidad y dependencia respecto al exterior;

b) con las condiciones que rigen su intercambio; y c¢) con las modalidades
de la cooperacién externa a sus esfuerzos nacionales.

a) Vulnerabilidad v dependencia

Una estrategia de desarrollo de los paises latinoamericanos tiene
que fijarse objetivos y medios en relacién con los problemas de la extrema
vulnerabilidad y dependencia externas, factores que por si mismos representan
obsticulos y limitaciones al desarrollo de estos paises. Escapa a los
propésitos de este documento abordar este tema por los diversos aspectos
que implica y porque atafie a altas decisiones politicas de los paises,

Pero si cabe sefialar algunos puntos que dicen relacién més directa con las
materias econdmicas, financieras y tecnolégicas que aqui se consideran.

En primer lugar, el desarrollo latinoamericano tiene que depender
fundamentalmente de la capacidad latinoamericana y de la eficacia de la
estrategia y de la politica para movilizar los recursos propios, El
endeudamiento extermo, como se ha planteado, sélo debe representar el
elemento complementario imprescindible y tiene que ser fimme el propésito
de liberar el ulterior ritmo del crecimiento de este factor, porque de 1lo
contrario el proceso de desarrollo estari a merced de las circunstancias
¥ de diversos elementos politicos y financieros internacionales que determinan
la disponibilidad de los fondos extranjeros. En esta materia la multilatera-
lizacién de la cooperacién financiera para la realizacién de los planes
de desarrollo es de primordial importancia.

En segundo lugar, la casi absoluta dependencia del progreso tecnolégico
externo crea serios problemas en la utilizacién eficiente de los recursos,

Es necesario, por lo tanto, estudiar formas y procedimientos adecuados para
su incorporacién selectiva, adaptacién a las condiciones técnicas y a la
disponibilidad de recursos nacionales y decidir sobre una politica propia de
investigacién tecnoldgica,

/En tercer
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En tercer lugér, la alta dependencia de los abastecimientos
esenclales y bienes de capital, constituye otro factor limitante que
sélo puede salvarse con la expansién de la produccién y del comercio.

Diffcilmente podrd lograrse la realizacién plena de éstos y otros
objetivos que influyen en el fortalecimiento y en la autonomia de la
gestién del desarrollo latinoamericano, por la accién aislada de los
paises, no obstante la mayor potencialidad que tienen los paises relativa-
mente més grandes de la regidén, SerA necesaria la coordinacién de los
esfuerzos en el orden internacional en una accién més firme en torno a
Jos intereses latinoamericanos y plantearse la solucidén de aquellos
grandes problemas de la incorporacién y creacidén del progreso tecnolégico
7 de la expansién de la produccién en el cuadro de una efectiva cooperacién
¥ comunidad de intereses latinoamericanos. Urge pues aquella revaluacién de
los problemas y obst&culos de la integracién regional porque, en la medida
que ésta se consolide, América Latina acentuari su personalidad y ampliard
sus posibilidades de desarrollo en el concierto internacional.

Por otro lado, ya se aludis a la preocupacién que suscita la
difusifn que est4 adquiriendo la inversién extranjera en actividades
comerciales, industriales y financieras y que en parte se dirige a la
adquisicién o participacién en empresas latinoamericanas existentes.
Generalmente no se aprecian en esas actividades factores técnicos o de
otra Indole que justifiquen el desplazamiento de la empresa latinoamericana
pues los requirimientos tecnolégicos, de organizacién, e incluso el volumen
de las inversiones no quedan fuera del alcance de la iniciativa
latinoamericana en esta etapa de su desarrollo,

Esta evolucién puede malograr la contribucién que se espera de la
iniciativa privada extranjera para el desarrollo econémico latinoamericano,
Zs muy importante la cooperacién técnica y financiera que ella puede
prestar especialmente en apoyo de la expansién y eficiencia de la empresa
nacional. Por lo tanto, es necesario que los palses adopten politicas bien
definidas en esta materia. Estas politicas debieran incluir dos aspectos
fundamentales. En primer lugar, el fortalecimiento técnico y financiero de
la empresa nacional, plblica o privada, o de las empresas multinacionales

latinoamericanas en el &mbito de la integracién, y, en segundo lugar, una

/politica concreta
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politica concreta en relacién con la inversién extranjera., La cooperacién
que &sta puede brindar debe traducirse en la incorporacién de conocimientos
tecnolégicos, la mejor organizacién y eficiencia de las empresas y la
solucién de factores de estrangulamiento del desarrollo latinoamericano,
como es la promocién de exportaciones,

Con esos propésitos, los programas nacionales podrian definir los
campos en que los paises desean contar con la inversién exterma y las
férmulas de participacién y difusién efectivos de los conocimientos
tecnolégicos y de formas modernas de organizacién. Serfa necesaria una
coordinacién de la accidn latinoamericana para lograr de los paises
industriales y de las empresas o capitales extranjeros la colaboracién y el
apcyo a esas politicas nacionales, asi como a nuevas modalidades de participa-
cién del capital extranjero que prevén el gradual traspasc de las inversiones
al sector plblico o privado nacional y a otras medidas de fomento y apoyo
en los paises exportadores de capital para las inversiones que se dirijan
a paises en desarrollo. Especial atencién merece el estudio de otros medios
complementarios u optativos para la trasmisién y difusién de los adelantos
tecnoldégicos en las economias nacionales,

b) Los aspectos b&sicos de la politica comercial

En esta materia parece razonable partir de la base de que si no se
resuelve el estrangulamiento exterior, el dinamismo econdmico y social de
los paises se verd, tal vez mds que en el pasado, seriamente reducido,

Sin embargo, no podria caerse en la ingenuidad de suponer que la insatisfacto-
toria y hasta decreciente participacién latinoamericana en el intercambio
mundial podria superarse con la mera apertura de los mercados, en la esperanza
de que un crecimiento esponténeo de las exportaciones o la mayor competencia
para las actividades internas trajera consigo mayor eficiencia y nuevos
impulsos de desarrollo econfmico., La verdad es que se precisa una definicién
. clara de los propbsitos centrales y la adopcibén resuelta de los medios
generales y especificos para materializarlos, que en este caso, claro est4,
también requieren de decisiones externas,

Una visién de conjunto de los aspectos esenciales y de la funcién de
la politica de comercio exterior conduce a definir los sirsuientds objetivos

generales: a) la expansién de los ingresos de exportac¢ién como la solucidn
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bisica del déficit potencial de comercio, b) la ampliacién del comercio

con otras 4reas para eludir las diversas limitaciones que imponen los
mercados tradicionales, c¢) la aceleracién del proceso de integracién y

d) la instrumentacién de una folftica de importaciones que promueva en los
paises una estructura y un proceso econdmico m4s eficiente por una asignacién
racional de los recursos. En términos m4s especificos se trata del acceso
de los productos primarios a los palses industriales, la regulacién del
mercado internacional de estos productos, la expansién de las exportaciones
de manufacturas y semimanufacturas, la promocién del comercio con los paises
socialistas y con otras &reas en desarrollo y el impulso a los procesos de
integracién regional,

Por otro lado, parece evidente que entre esas finalidades tiene una
significacién clave la promocién m&s enérgica de las exportaciones de bienes
industriales., La necesidad de diversificar las exportaciones por esa via
se impone por tres razones fundamentales: una es la de acrecentar los
ingresos externos para contribuir a la solucién del déficit actual o
potencial de comercio; otra se relaciona con el propésito de atenuar la
vulnerabilidad externa de las economfas, y la tercera con las exigencias
de un desarrollo industrial moderno en condiciones més eficientes que en
el pasado, La integracién regional y otras medidas de expansién del comercio
de manufacturas y semimanufacturas en el &mbito latinoamericano es el paso
decisivo que se podria dar de inmediato para forjar la nueva estructura que
requiere el comercio exterior.

El objetivo de las exportaciones industriales no implica en manera
alguna ceder en la accién internacional para mejorar las condiciones y
perspectivas de los productos primarios, por la importancia que tienen
para las economfas nacionales y porque representan mis del 90 por ciente de
los ingresos de exportacién,

i) La exportacién de productos primarios. Como ya se vié, las

perspectivas para las exportaciones de productos primarios son francamente
desfavorables. Esto plantea dos grandes problemas para la estrategia de
desarrollo que se ha planteado. Uno concierne a las limitaciones del
proceso econdmico general por el déficit de comercio, y el otro, a las

restricciones, el incremento de la produccidn y al ingreso en los sectores
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de las actividades nacionales afectadas. Considérese que las exportaciones
agropecuarias representan el 20 por ciento de la produccién regional y que

hay rubros en que esa proporcién es mucho s alta., Igual situacién se da

en minerales y combustibles donde a veces la produccién nacional estd casi

totalmente destinada a las exportaciones,

Esto crea condiciones desfavorables para la absorcién productiva
de mano de obra y para alcanzar los objetivos tendientes a una mejor
distribucién del ingreso. Ambos aspectos son de primordial importancia,
sobre todo en el sector agropecuario, por la gravedad que tienen esos problemas
en las zonas rurales. Si la produccién en determinadas actividades depende
principalmente de la demanda externa y ésta ha de crecer con tal lentitud
una mejor distribucién del ingreso estari condicionada en mayor medida por lo
que se pueda lograr en materia de productividad en relacién con la ocupacidn
activa, por la profundidad de un proceso de redistribucién del ingreso en
las mismas actividades y por los ajustes y transferencias que pueda ofrecer
el resto de la economfa en favor de esos sectores, Las necesidades de
diversificacién de la produccién se hace mis imperiosas e incluso, en casos
extremos, puede presentarse el problema de desplazamiento de recursos,

No se puede debilitar, por lo tanto, la accién que debe ejercerse en
el plano internacional para lograr mejores perspectivas para las exportaciones
de productos primarios. Hay que redoblar los esfuerzos de coordinacién para
que América Latina pueda actuar de una manera m&s efectiva en sus justas
exigencias frente a los palses industriales, Preocupa con sobrada razén
examinar los cambios que debieran introducirse en las formas de accién
internacional de estos paises y evaluar la experiencia de los dltimos afios,
especialmente en relacién con las deliberaciones y negociaciones en la UNCTAD
¥y en el GATT, pues los resultados prdcticos han sido muy exiguos ¥ no se ha
conseguido evitar que la posi idn continfie empeorando y se arraiguen y amplien
situaciones que perjudican el comercio latinoamericano,

En el seno de la UNCTAD se han definido los objetivos fundamentales de
la accién internacional de los paises en vias de desarrollo en materia de
productos bisicos. Ellos se refieren a la regulacién de los mercados
internacionales, el mejoramiento del acceso a los paises industriales, la
diversificacién de los mercados y a la eliminacién de los regimenes de

preferencias especiales existentes,
/Los acuerdos
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Los acuerdos y arreglos internacionales de productos y €l estableci-
miento de reservas estabilizadoras son los dos instrumentos fundamentales
para la regulacidn de mercados. Poco se ha avanzado en la realizacién de
convenios o acuerdos de productos. Con todo, hay progresos que significan una
positiva indicacién de mejores resultados para el futuro, No se conciben otros
instrumentos, y s6lo cabe pensar que la accién coordinada de los paises
latinoamericanos junto con los demis pafses en desarrollo, consiga - en el
contexto de la politica que se ha delineado en la UNCTAD -~ ampliar el ntmero
de convenios o extender las consultas para llegar a acuerdos de variada
natural eza segfin las condiciones particulares de los distintos productos.

Los acuerdos sobre el café y el azficar son ejemplos muy estimulantes de la
evolucién que se estd registrando en el plano conceptual y en las decisiones
précticas al concebir los acuerdos de esa naturaleza como verdaderos
instrumentos de reorganizacién de los mercados y de accidén planificada en
el orden internacional,

la constitucién de reservas estabilizadoras es el otro elemento necesario
para regular los mercados. Y es de esperar que la declaracién de fines de
1968 de la Comisién de Productos Bisicos de la UNCTAD, que demuestra ciertos
adelantos en las negociaciones, y una predisposicién més favorable de los
organismos internacionales para participar en el financiamiento de estas
reservas, pueda impulsar una accién mis efectiva a breve plazo,

En el segundo perfodo de sesiones de la UNCTAD no se avanzé en el
problema de la liberalizacién del comercio y del acceso al mercado de los
palses industriales de los productos primarios. La situacién se viene
empeorando desde tiempo atréds por la intensificacién de las medidas
restrictivas, de proteccién y fomento en aquellos paises, Existen aqul dos
proposiciones muy claras. En materia de productos competitivos, se trata de
lograr ciertos compromisos que aseguren una participacién dada en el consumo
o en el incremento de éste en los pafses industriales, Y por lo que respecta
a los productos tropicales, el problema se refiere principalmente a la
eliminacién de las distintas trabas, restricciones y gravémenes que limitan
el consumo de esos productos en los paises desarrollados y de los tratamientos
discriminatorios que perjudican a paises latinoamericanos,

/Se han
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Se han sugerido varios procedimientos para la eliminacién o la
gradual absorcién de las preferencias especiales que otorgan al gunos paises
desarrollados a determinados paises en desarrcllo, particularmente entre la
Comunidad Econémica Europea y sus paises asociados. Nada se ha conseguido
hasta ahora y estas preferencias tienden a ampliarse a otros paises y
productos con evidente perjuicio para la regién latinoamericana.

La solucidn de este problema se complica porque los paisés que gozan
de esas preferencias, conceden a su vez, preferencias inversas a las
importaciones procedentew de los pafses desarrollados con los que estén
arociados, Los paifses latinoamericanos ya tienen definida una politica
sobre esta materia., Apoyan todos los esfuerzos que puedan brindar la
cooperacién financiera y técnica para ayudar a estos palses en desarrollo,
pero se oponen al tratamiento discriminatorio en el mercado de los paises
desarrollados. La persistencia de esta situacién preocupa en América Latina
¥ ello tiende a promover iniciativas para el establecimiento de algin tipo
de preferencias entre paises latinoamericanos y los Estados Unidos.

Es indiscutible, desde todo punto de vista, que América Latina debe
insistir en que se encuentre una solucién general permanente, que no puede
ser otra que la liberalizacién del comercio, porque arreglos verticales
que llevaran al establecimiento de bloques regionales terminarian lesionando
intereses vitales del desarrollo futuro de estos pafses. Tal como lo han
sostenido los paises latinoamericanos, los acuerdos por productos pueden ser
el instrumento adecuado para absorber esas preferencias especialess En su
nueva concepcién estos acuerdos prevén, entre otros aspectos, la colocacién
de los productos de los distintos exportadores a precios estables y a un
nivel razonsblej asimismo, pueden establecer reservas reguladoras ¥
comprometer la asistencia técnica y financiera para la realizacién de
programas nacionales de diversificacién de la produccibén. Representan,
por lo tanto, un instrumento adecuado para preservar, en condiciones acaso
mis satisfactorias, los intereses de los paises que disfrutan de preferencia
en paises industriales,

El otro aspecto de la promocifn de las exportaciones de productos
primarios se relaciona con la diversificacidn geogrifica de sus mercados.,
BEsto debe constituir un objetivo fundamental de la politica de comercio

/exterior de
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exterior de América Latina, Se trata en sustancia de eludir en cierta
medida las restricciones que imponen los mercados tradicionales de los
paises industriales y de lograr condiciones mis estables y dindmicas para

el comercio exterior, Es notable, por ejemplo, el escaso dinamismo que
tienen las exportaciones latinoamericanas a los Estados Unidos, no obstante
el programa de cooperacién econémica y financiera que se puso en marcha
durante este decenio., Esta diversificacién de los mercados no se requiere
sélo para los productos primarios sino también para abrir nuevas posibilidades
a las exportaciones industriales, Se plantea, pues, la conveniencia de
promover la expansidn del comercio con los paises socialistas y con otras
dreas en desarrollo, y, en particular, la necesidad de acelerar el inter-
cambio reciproco en el &rea latincamericana por los procesos de integracién
regional y subregional, sin excluir otros acuerdos o programas que conduzcan
al mismo fin.

Se ha adelantado en los ltimos afios en el comercio con los paises
socialistas y existe inguietud en la regién por intensificar esas vincula-
ciones, Son conocidas las dificultades précticas que se presentan en este
campo, Nuevas experiencias y modalidades en los convenios y créditos sugieren
interesantes perspectivas que podrfan tener mayor importancia en la expansién
del comercio de los pafses latinoamericanos por la potencialidad del mercado
de los pafses socialistas. La incorporacién de férmulas multilaterales en
el comercio con esta 4rea tendria efectos inmediatos en el acrecentamiento
de las relaciones econdmicas que se persiguen,

Es escasisimo el comercio de América latina con otras 4reas en des-
arrollo y deben investigarse las perspectivas concretas que en este campo se
ofrecen, al menos para algunos procductos primarios, y para bienes indus-
triales en.general., Ia ausencia de relaciones tradicionales, la ubicacién
geogrifica, el costo de los transportes y otros factores, constituyen sin
duda obstdculos para la creacién de estas nuevas corrientes comerciales,
pero también se aprecian auspiciosas perspectivas. Se advierte que el apoyo
de los paises industriales para la realizacién de un programa de esta natu-
raleza puede ser necesario, sobre todo en aquellos rubros que se incluyen
en la ayuda a paises en desarrollo o que se promueven mediante subsidios

o concesiones especiales,
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ii) las exportaciones de manufacturas y semimanufacturas, FEn la

estructura tradicional de las exportaciones latinocamericanas, los productos
manifacturados representan sélo alrededor del 5 % de los ingresos totales

de divisas de la regién.é/ Durante este decenio estas exportaciones crecieron
répidamente, registrando una tasa del 10 % anual, aunque su monto todavia

no alcanza a los 800 millones de d8lares, MAs de dos tercios del incremento
de esas exportaciones ha ocurrido entre paises de la regidén, lo que indica,
ror una parte, un resultado muy promisorioc de los progresos de la inte=-
gracién regional y, por otra, lo poco que se han desarrollado estas expor-
taciones a otras 4reas. Sobre todo no deja de sorprender que los paises

mis industriglizados de la regién no hayan mostrado mayor interés en tiempos
prsados por incorporarse al mercado imternacional de manufacturas o que

sean tan poco significativos los frutos de las medidas adoptadas en estos
Ultimos afios para impulsar esas exportaciones, cuando precisamente algunos
raises en desarrollo de otras 4reas han hecho notorios progresos. Asimismo,
se siente preocupacidén por el desarrollec ulterior del comercio regiomal de
manufacturas, porque en parte este impulso inicial se originé por la impo=
sicién de circunstancias derivadas de la contraccién transitoria de los
mercados nacionales,

Se dijo que las exportaciones manufactureras representan un elemento
importantisimo de una nueva polftica de desarrollo en América latinpa. Su
amplitud ¥ posibilidades précticas pueden diferir, como es natural, de uno
a otro pafs, Pero deben ser un objetivo de caricter general para todos
los paises, grandes o pequefios, de la regién., Es amplia la variedad de los
rubros manufactureros y siempre serd posible apreciar condiciones favo=-
rables para promover en cada caso determinados rubros de exportacién
industrial, Y asi lo revelan los primeros estudios que se han realizado
en colaboracidén con la UNCTAD,

5/ Se comprenden los productos incluidos en las secciones 5; 6, 7y 8 de
la Clasificacién Uniforme para el Comercio Internacional, excluyendo
el Capftulo 68 (Metales no ferrosos).

/Se estén
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Se estidn produciendo cambios en la composicidén del intercambio de
manufacturas entre los paises industriales que pueden abrir grandes
posibilidades a la participacidén de los paises en desarrollo, Si los
paises industriales acentuaran un proceso de creciente especializacidn en
la produccién de bienes que requieren alta tecnologia y gran densidad de
capital, los paises en desarrollo podrian beneficiarse con el comercio de
manufacturas tradicionales de mayor densidad de mano de obra, y de bienes
que escapan a la especializacién y escalas de produccidn de los paises
industriales, la industria latinoamericana debe prepararse para aprovechar
esas oportunidades, pero los objetivos de su politica de exportacién
menufacturera no pueden limitarse a ese planteamiento dicotémico, sobre
todo si se piensa en el desarrollo y eficiencia que podria ganar la industria
de estos pafses en los procesos de integracién,

A corto plazo las posibilidades de expansidn de las exportaciones
de manufacturas residen principalmente en productos de industrias existentes,
que puedan ofrecer cordiciones competitivas en el mercado internacional,
¥y en particular en aguellas manufacturas livianas, en las gue cabe suponer
que los paises latinoamericanos disfruten de ciertas ventajas comparativas.
Con todo, hay que recordar que ese tipo de manufacturas es precisamente el
que tiene mayor proteccién en los pafses desarrollados (particularmente
a través del escalonamiento progresive de los aranceles aduaneros), de tal
menera que aquellas posibilidades de expansién dependen también de que los
paises desarrollados brinden condiciones mds favorables de acceso a sus
mercados, conforme se ha venido planteando en la recomendaciones aprobadas
por la UNCTAD y el GATT,

A largo plazo la expansién de las exportaciones no deberia quedar
limitada a esas manufacturas, puesto que si no se adoptan los programas
¥y las politicas adecuadas para promover el desarrollo de, exportaciones
industriales de mayor complejidad y técnica m4s avanzada, los pafses latino=-
americanos no solamente continuarian marginados del proceso de avance
tecnoldgico que estd teniendo lugar, sino que dejarian de participar en
el crecimiento de los sectores m4s dinimicos del comercio mundial de

productos industriales,

/Crear la
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Crear la exportacién de manufacturas en las economfas latinoamericanas
no serd empresa fécil.por las condiciones y hébitos que ha creado la
industria sustitytiva, Sin embargo, la experiencia derivada de la inte-
gracién regional, los proyectos multinacionales que se vislumbren y la
capacidad y madurez que se va adquiriendo en las actividades industriales,
a pesar de todas sus debilidades, alientan firmes esperanzas de que si se
llevan a la préctica polf{icas enérgicas se podri tener éxito en esa
empresa. En este sentido, conviene repetir que una intensificacién del
intercambio de productos industriales y un gradual aumento de la competencia
en la regifn fortalecerdn la industria latinoamericana creando nuevas
aptitudes para su incorporacién al mercado internacional,

No se puede olvidar que de nada valdridn las preferencias que pudieran
otorgar los pafses industriales, si los pafses latinoamericanos no esta-
blecen las condiciones necesarias para aprovecharlas, las ensefianzas de
la integracién regional son muy aleccionadoras a este respecto, pues se

ha visto con frecuencia que las preferencias por si solas no han conseguido
' promover nuevas inversiones y acrecentar el comercio en un mercado mis
amplio y'protegido. Ademds hay que tomar en cuenta que los mirgenes
preferenciales se han ido reduciendo por el proceso de desgravacidn entre
los pafses industriales, Por lo tanto, los estimulos que podrian originar
ror si mismas serdn menores que los previstos en el pasado, Es decir que
la competencia se hard mis diffcil para los pafses latinoamericanos y con
el tiempo esas dificultades aumertardn por el extraordinario dinamismo del
intercambio de los paises industriales y también por el terreno que estén
ganando otros pafses en desarrollo.

Es ésta una materia donde se ve con claridad la necesidad de que
haya una convergencia en la accién nacional e internacional para que se
puedan alcanzar resultados concretos en las exportaciones industriales,

En el plano interno se necesitan estudios sobre las perspectivas que se
ofrecen en cada pals para la expansién de la produccidén nacional para
exportacién y la creacién de nuevas industrias que tomen en cuenta esa
finalidad, En esto y en el examen de las oportunidades que puedan brindar
los mercados de los paises desarrollados, los organismos internacionales y

regionales pueden prestar una valiosa cooperacidn técnica, Se tendrin que

/abordar problemas
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abordar problemas institucionales relacionados con la organizacién y
eficiencia de las empresas nacionales, el mejoramiento de la calidad y

la disminucién de costos, establecer determinadas prioridades en la
asignacidén de recursos en los planes de desarrollo, considerar el problema
de las tasas y regimenes de cambio y del mecanismo institucional y finan-
ciero de los subsidios, e instrumentar, en suma, toda una politica de
promocién y comercializacidn de exportaciones,

En el plano internacional se presentan tres aspectos, a saber:

a) las restricciones de cardcter arancelario y no arancelario que traban
el acceso de las manufacturas a los mercados de los paises industriales,
b) las preferencias generales que se necesitan para impulsar estas expor-
taciones, y ¢) las preferencias especiales que afectan el acceso de
América latina a algunos mercados de los paises desarrollados y especial=-
mente en la CEE.

Ia idea de las preferencias generales fue aceptada en la UNCTAD y
es probable que préximamente se llegue a un acuerdo sobre esta materia.
Se han estudiado diversas férmulas pricticas y uno de los puntos importantes
que se continda debatiendo se relaciona con la lista de los productos que
comprenderia el sistema, El comité Especial de Preferencias de la UNCTAD
espera las propuestas que deben formular los paises desarrollados para
proseguir las negociaciones, Habrd que evitar que el sistema que se
apruebe se transforme en un instrumento inoperante por la aplicacién de
restricciones no arancelarias o por el uso que se hace de cldusulas de
salvaguardia, En realidad, como se dijo, merced al proceso de liberali-
zacién del comercio, los mdrgenes de las preferencias han disminuido y el
problema del acceso a los mercados de los paises desarrollados se desplaza
mids hacia la vigencia de esas restricciones y del sistema de aranceles
que grava las importaciones con una alta progresividad, segin su grado de
industrializacién,

No se ha hecho avance alguno en la eliminacién de las preferencias
especiales que rigen, especialmente en la CEE, para las importaciones de
productos procedentes de los paises asociados. Ia renegociacién del
Tratado de Yaoundé tenderd a consolidad y ampliar la aplicacién de estas

preferencias, Esta situacidén inquieta legitimamente a América latina

/porque al
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porque al mismo tiempo que implica una discriminacidén para otros paises
en desarrollo, representa un obstdculo para el establecimiento de las
preferencias generales, A este respecto los Estados Unidos han declarado
que no prestaridn su apoyo a un sistema de preferencias generales mientras
se mantengan las preferencias inversas que otorgan paises en desarrollo

a ciertos pafses desarrollados, América latina debiera persistir en su
accidén para lograr el establecimiento del sistema general y sin recipro-
cidad, lLas preferencias especiales de la CEE debieran ser absorbidas

ror el sistema general y a este respecto podrian considerarse férmulas

que no signifiquen un perjuicio para los paises asociadose Asi, por
ejemplo, el sistema general debiera absorber de inmediato las preferencias
que cubran productos para los cuales no existen corrientes significativas
de comercjo entre la CEE y los paises asociados, En cambio para los otros
productos, las preferencias debieran eliminarse gradualmente en un

plazo prudencial,

iii) Ia polftica de importaciones, Hay que disefiar y realizar una

politica racional de importaciones que responda a los objetivos esenciales
de la estrategia de desarrollo. Si bien se han hecho algunos progresos
Gltimamente, sobre todo en la revisién de los aranceles, la regla general
que ha prevalecido en los paises latinoamericanos se ha referido mis bien
al control general y a medidas severas de contencién frente a situaciones
de emergencia en las cuentas externas, Con frecuencia se han aplicado
criterios de caricter econémico que se proponian una utilizacidn mds
eficiente de las divisas, limitando por ejemplo, las importaciones suntuarias,
Pero la sustitucién que se producia en el mercado interno respondiendo a

la estructura de la demanda, exigia a breve plazo mayores recursos.externos
para importaciones de productos intermedios y de bienes de capital, que
directa e indirectamente se utilizaban en la produccidn de los bienes que
se habla intentado limitar,

Una disciplina de programacién y una gradual competencia en el
&mbito de los mercacdos mds amplios creados por los acuerdos de integracién
¥y también por el acceso de corrientes comerciales de fuera de la regién,
serd sumamente beneficiosa para promover la eficiencia y la productividad

de las actividades nacionales, Es indudable que en la medida en que se
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acrecienten las exportaciones y sobre todo las de productos industriales,.
a la regién y a otras &reas, y se dinamice la actividad econémica interna,
se estari en mejores condiciones para llevar a la prictica una polftica
de importaciones mis flexible y de proteccién mis selectiva, de acuerdo
con principios de conomicidad, Ia experiencia de paises industriales y
de paises en desarrollo con un sector externo mds dindmico que el latino-
americano estd indicando que se gana mucho promoviendo cierta especiali-
zacidén en una estructura de creciente diversificacién de las actividades
econémicas,

No estd demds insistir en que la politica de importaciones es un
instrumento fundamental para la realizacién de.la estrategia general
de desarrollo, Las medidas de control directo, la proteccidén, la estruc-
tura y el nivel de aranceles, el régimen de cambio y las diversas formas
de subsidios deben responder a los programas de integracién y de promocién
de exportaciones industriales, asi como al propdsito general de construir
una industria mis eficiente, Y la asignacién de los recursos externos
a través de las importaciones de bienes debe converger hacia la materia-
lizacién de los objetivos esenciales del acrecentamiento de las inversiones
productivas y de las reformas agrarias que eleven los niveles de ocupacidn,
acrecienten el ingreso y lo redistribuyan con las finalidades sociales y
econdmicas que se han propuesto,

c) la cooperacién exterior

Ya se ha visto que, no obstante las diferencias de grado, la
situacidn y perspectivas de los balances de pagos es muy precaria y esto
es particularmente sensible porque el mantenimiento del ritmo de crecimiento,
en el cuadro de las politicas que se vienen siguiendo, est4 dependiendo
de las entradas externas de capital., Las proyecciones revelan fuertes
limitaciones en la disponibilidad de fondos ¥y el costo del financiamiento
tiende a acrecentarse no sélo por la elevacién de las tasas de interés,
sino también por las vinculaciones que se mantienen en la utilizacién de

préstamos bilaterales.é/

(Y4 Con respecto a este Gltimo aspecto debe hacerse notar que por lo
que se refiere a los préstamos de los Estados Unidos a paises latino-
americanos, se acaban de tomar ciertas medidas que mejoran las
condiciones de utilizacién de tales préstamos.

/América latina



E/CN.12/851
Pége 84

América latina no podri establecer las condiciones bédsicas de su des-
arrollo si el estrangulamiento exterior se continfa paliando a través del
proceso de endeudamiento, Es indiscutible que la cooperacién mis sana y
eficiente que debieran brindar los paises industriales tiene que consistir en
la adopcidn de medidas y en reajustes de sus polfticas que faciliten el acceso
de las exportaciones latinoamericanas a precios estables y remuneradores y un
impulso répjdo a exportaciones de productos manufacturados y semimanufacturados.
Entre tanto, mientras no se logren esos objetivos se requeriri de una coope-
racidén finaneiera, en términos y condiciones. que eviten las situaciones
criticas que se dan en América Latina, o sea, que se logre un aumento en los
saldos netos del movimiento de fondos y servicios y se disminuya el costo real
de financiamiento externo,

En el seno de la UNCTAD se han definido los objetivos principales de la
accidn internacional que debiera perseguirse en esta materia. Se refieren,
en sintesis, a los compromisos que debieran contraer los pafses desarrollados
para acrecentar la transferencia neta de recursos, la modificacién de los
plazos y condiciones, la multilateralizacién y el reajuste de los servicios de
la deuda externa en situaciones criticas., Sobre estos puntos son conocidas
las diversas proposiciones que se vienen discutiendo y en particular las
presentadas por los paises latinoamericanos por intermedio de la CECIA.

Sin embargo no estd demds insistir en que, en relacién con la situacién
de América latina, son de especial significacién, entre otros, los objetivos
relacionados con el cambio en la composicidén del financiamiento externo en
favor de una mayor participacién de la ayuda y de los préstamos a largo plazo
con bajas tasas de interés y mayores perfodos de gracia, asi como el reajuste
en mejores condiciones de las situaciones financieras criticas y un mayor
avance en la eliminacidn de condiciones restrictivas en la utilizacién de
préstamos bilaterales.,

En relacién con la estrategia genersl del desarrollo tiene particular
significacién la multilateralizacién creciente de 1a cooperacién financiera
externa y la realizacidn préctica del principio del financiamiento de planes
de desarrollo, ILos pafses necesitan tener la seguridad de que contardn con
los recursos externos bisicos que se proyectan en los planes y con el apoyo
suplementario para evitar los trastornos que ocasionan las caidas imprevistas
en los ingresos de exportacidén u otras circunstancias de emergencia, aspectos
éstos que también se han venido considerando en la UNCTAD,

/Segunda Parte











