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INTRODUCCION

Los contrastes del desarrollo

1:_.‘"E1 problema del desarrollo econémico consiste esencialmen-
te en asimilar con celeridad el vasto caudal de la tecnologia
contempordnea para elevar el nivel de vida de las masas. A'la
soluciéon de este problema se oponen dificultades considera:
bles, tanto por las ingentes dimensiones del proceso de trans-
ferencia tecnolégica, como por las condiciones peculiares en
que se plantea. A

2. Hay en esas condiciones contrastes muy agudos.} La tee
nologia contempordnea requiere un capital considerable, cuya
acumulacion se realiza sin mayores dificultades en los paises-
mds avanzados en virtud del elevado ingreso por habitante
que les caracteriza, ) ' |

Esta tecnologia, formada gradualmente en ¢l desarrollo ca-
pitalista, es la que ahora tienen que absorber los paises lati:-
noamericanos con un ingreso por habitante y una aptitud
capitalizadora muy inferiores a los de aquellos paises.

No hubo tales contrastes en los paises mdis avanzados, al
menos con la intensidad con que se presentan en los paises
que se desarrollan actualmentef‘[En el desenvolvimiento de la
tecnologia, Jas innovaciones se iban concretando en nuevas
formas de capital en la medida permitida por la capacidad
de ahorro’) Desde luego, no es posible volver hacia atras’y
reproducir formas de capital que los paises mis avanzados tu-
vieron en tiempos lejanos, cuando su ingreso’ por habitante
era comparable al que hoy tienen los paises de América La-
tina. Ni tampoco ofrece la tecnologia con temp‘oizinea, $INO-€n
débil proporcion, alternativas compatibles con la. escasei .d
capital. 7



3. Por otro lado, los paises latinoamericanos no estan utili-
zando plenamente su potencial de ahorro. Los grupos de altos
ingresos tienden a seguir modalidades de consumo que los
paises mds avanzados sélo consiguieron tras larga evolucién.
Si estas modalidades coexisten con el bajo ingreso medio por
habitante, es porque la distribucién de este ingreso favorece
de modo muy acentuado a aquellos grupos de posicion domi-
nante en la escala social.

o /Asi, pues, el médulo distributive del ingreso es uno de los

obstdculos mas serios al desarrollo econdémico; pero también
es factor de tensiones sociales, con su secuela de exigencias re-
distributivas cada vez mads insistentes,

"En el desarrollo de los paises mas avanzados, la acumulacién
de capital precedié a la redistribucion del ingreso; ésta vino
mds tarde, conforme se fortalecia el poder politico y sindical
de las masas. En los paises latinoamericanos, acumulacién de

capital y redistribuciéon del ingreso tienden a plantearse si-
multineamente.

'Sin embargo, como quiera que se utilice mejor el potencial
de ahorro latinoamericano, el bajo ingreso prevaleciente pone
limites que no podrian sobrepasarse en el régimen institucio-
nal existente,

El fuerte ritmo de crecimiento de la poblacion

4- No terminan ahi los contrastes. El descenso de la tasa de
mortalidad parece haber sido en gran parte un fendmeno so-
cial en la evolucién histérica de los paises mads avanzados. El
incesante mejoramiento de las condiciones de vida lo trajo
consigo, como también cre6 —aunque no en la misma medi-
da— condiciones sociales favorables al descenso de la tasa de
natalidad.

En cambio, en los paises latinoamericanos el descenso de la
tasa de mortalidad se estd operando mucho antes de que esas
condiciones sociales hayan influido sobre la tasa de natalidad.
Mis que un fendémeno social es un acontecimiento técnico, de
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rapida penetracién de técnicas de prevencion y curacién de en-
fermedades.

No hay razén alguna para que la elevacién del nivel de vida
deje de traer en América Latina la misma mudanza de actitu-
des psicoldgicas favorables al descenso de la tasa de natalidad
que se dio a su sazon en los paises mas avanzados. Pero este
proceso toma tiempo y el ritmo de crecimiento de la poblacién
se ha vuelto mientras tanto extraordinario, como no se habia
dado antes un fenémeno de similar intensidad en el desarrollo
capitalista.

Estamos en presencia de un problema por demids delicado,
que toca sentimientos muy profundos en la vida latinoameri-
cana y a los que no podrian sobreponerse consideraciones es-
trictamente econdmicas.

La presion del consumo y la acumulacidn de capital

5. Sea como fuere, el ascenso de la tasa de crecimiento de la
poblacién hace mas imperioso atin elevar el coeficiente de in-
versiones. Hay, sin embargo, fuertes tendencias contrarias a
ese movimiento. [La técnica de difusién masiva de informa-
ciones e ideas se propaga con celeridad mucho mayor que la
técnica productiva; otra disparidad en el proceso de penetra-
cién desigual de la técnica de tanta significacién en el des-
arrollo econémico latinoamericano.y

En el campo del consumo, manifiéstase ese hecho en aquella
propensién de los paises en desarrollo a adoptar formas de
existencia de paises de ingreso mucho mds alto. Las masas
populares no estian ciertamente al margen de ella: antes bien,
esa propensidn se presenta en forma cada vez mds patente,
tanto en el consumo individual como en el consumo social a
través de los gastos del estado.

No cabe desconocer el valor dindmico de este incesante des-
pertar de nuevas necesidades, de nuevas formas de consumo.
Podria constituir un elemento activo para inducir al aumento
de productividad y contrariar en algunos casos cierta procli-
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vidad a disminuir el ritmo de actividad personal cuando me-
jora el ingreso.

6. No se trata, entonces, de reprimir esas técnicas de difu-
sién de ideas e informaciones, sino de ponerlas al servicio del
desarrollo econémico. En tal sentido, hay que actuar resuel-
tamente en materia de capitalizacion. Si las masas latinoame-
ricanas ceden fdcilmente a la excitaciéon del consumo, no estd
dicho que no puedan responder también a responsabilidades
de capitalizacién. Este es un punto de importacia decisiva en
el desarrollo econémico, pues si la redistribucién del ingreso
no va acompafada de actitudes favorables a la capitalizacion
popular, no podri conseguirse una elevacién persistente del
nivel de existencia de aquéllas.

Penetracion técnica y transformaciones estructurales

7. En el proceso de asimilacién de la técnica productiva, su
avance hacia todas las actividades internas es indispensable
para corregir una de las deformaciones mds notorias provocada
por la forma desigual en que aquélla ha penetrado origina-
riamente.i}ia técnica no se ha trasegado de los centros a la
periferia como en vasos comunicantes, orientandose por igual
hacia toda la economia. Donde habia superioridad de recur-
sos naturales para hacerlo, se ha dirigido casi exclusivamente
al desarrollo de las exportaciones y de las actividades desti-
nadas a servirlas. Y no ha ido hacia donde habia inferioridad
técnica hacia donde en realidad prevalecia la técnica pre-

capitalista, )
y

'/No hubo empefio alguno desde afuera en transformar esta
estructura de desarrollo unilateral y corregir esas grandes dis-
paridades de tecnologl’a:.f Antes bien, todo ello pas6é a formar
parte de una caracteristica concepcion del orden natural de
la economia, segun la cual correspondian a la periferia las
funciones primarias en la divisién internacional del trabajo.

S.I_La técnica productiva contempordnea estd extendiéndose
ahora en las actividades internas y ello apareja la necesidad
de continuas transformaciones en la estructura productiva, en
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las que la industrializacién desempefia un papel dindmico de
la mayor importancia. Esas transformaciones de la actividad
interna y el incremento de salarios que las acompana, van
fortaleciendo progresivamente la aptitud de los paises perife-
ricos para retener el fruto de su progreso técnico en las activi-
dades exportadoras. Sin este aumento de salarios, y salvo casos
especiales, este fruto tiende a transferirse hacia afuera, con
tanta mds intenstdad cuanto mayores sean las diferencias de
tecnologia y productividad entre aquéllas y las actividades
exportadoras y las internas,

9. E/l régimen de tenencia de la tierra es uno de los grandes
obstdculos a la extensién de la tecnologia, aparte sus conse-
cuencias sobre Ia distribucién del ingreso. Bien se sabe que
J]a productividad es generalmente muy baja, sobre todo en la
agricultura interna. Pero no podria atacarse ese mal con una
simple redistribucién de la tierra, prescindiendo del problema
general del desarrollo econémico. En efecto, sin el crecimiento
del resto de la economia a ritmo adecuado, no podri absor-
berse la poblacién desplazada por el progreso técnico de la
agricultura, ni dar conveniente salida al aumento de su pro-

duccién que no se destine a las exportaciones, =~
e

lo.Eas transformaciones estructurales exi,gidas por la pene-
tracién de la tecnologia no podrian confinarse al mercado
interno. Para lograr el mdximo de productividad es indispen-
sable que la produccién se especialice y adquiera escala apro-
piada’) Verdades tan conocidas como éstas han sido seriamente
desvirtuadas en el desarrollo latinoamericano. Se ha seguido
dentro de aquel molde pretérito del comercio internacional,
en que cada uno de los paises convergia hacia los centros, con
muy escaso comercio reciproco. La industria se ha desenvuel-
to asi hacia adentro, malogrindose posibilidades de desenvol-
ver nuevas exportaciones, y la agricultura tiende también a
recogerse en si misma, salvo en el caso de los productos tradi-
cionales de exportacién, aunque no siemprel\_ Asi, pues, el
mercado comun es también una exigencia del progreso técni-
co y se ha inictado ya la marcha hacia este objetivo, que serd
larga y dificil. )



11. Los problemas de desarrollo econdmico son en realidad
problemas de transicion: de transicion de estos paises hacia
etapas superiores de técnica productiva en que toda su pobla-
cion activa tenga la oportunidad de adquirir niveles de pro-
ductividad similares a los de los paises mds avanzados. Por lo
tanto, las transformaciones no podrian limitarse a la econo-
mia. Tienen que abarcar al hombre mismo, capacitindole
pa}a manejar y organizar esta técnica productiva.

.~/ 12. El desarrollo econémico exige, pues, obrar consciente y
/e deliberadamente sobre las fuerzas de la economia para conse-
guir en forma ordenada y previsora todas esas transformacio-
nes estructurales. Ello atafie en gran parte al estado, que ad-
quiere asi nuevas y dificiles funciones. No estd preparado en
general para hacerlo en los paises latinoamericanos, y no po-
dria formularse ni cumplirse eficazmente una politica de des-
arrollo econémico si el estado no desenvuelve su aptitud para
responder a aquellas funciones.

e

7

Cambio significativo en la politica de
cooperacion internacional

13. El nuevo giro que estd tomando el concepto mismo de la
cooperacién internacional es de importancia decisiva para esta
politica de desarrollo. Cuando la aportacién de recursos inter-
nacionales sblo proseguia la explotacién de los recursos peri-
féricos para favorecer el desarrolle de los centros, la penetra-
cion unilateral de la técnica en los pafses de produccién
primaria era del todo compatible con la preservacién de es-
tructuras tradicionales. Antes bien, la estabilidad de ellas era
favorable a la expansién unilateral de las exportaciones, cual-
quiera que fuera el grado de inestabilidad en la superficie
politica. La cooperacién internacional tiende ahora a orien-
tarse hacia un designio muy diferente: ayudar a los paises en
desarrollo a acelerar su propia tasa de crecimiento y corregir
las grandes disparidades en la distribuciéon del ingreso para
mejorar el nivel de vida de las masas populares. No podrin
conseguirse estos grandes objetivos sin la transformacién de
aquellas estructuras.
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14. La cooperacién internacional adquiere asi un nuevo
significado, concordante con las dimensiones populares que
la politica del desarrollo econémico va adquiriendo cada vez
mads. Dimensiones populares, no solamente por la indole y
magnitud de los objetivos que se persiguen, sino por las nue-
vas responsabilidades que comporta.

Si la politica de desarrollo exige comprensién de los gru-
pos dirigentes en cuanto a la ineludible necesidad de aquellas
transformaciones estructurales, el ejercicio de esas responsabi-
lidades por las masas populares tiene honda significacion,
tanto desde el angulo econémico como desde el punto de vista
politico.

En el fondo, el problema politico mds importante del des-
arrollo consiste en desenvolver la aptitud para conseguir y
mantener persistentemente un ritmo adecuado de inversiones
con el propio ahorro nacional. Hay que elevar el ahorro a
expensas del consumo presente de los grupos acomodados vy
del incremento del consumo popular a medida que aumenta
el ingreso por habitante. Cuanto mds se pretenda comprimir
este incremento del consumo popular, tanto mas habra que
acudir a medidas de ahorro coercitivo; y cuanto mais se acuda
a ello, tanto mds serio serd el riesgo de comprometer princi-
pios profundamente arraigados en los paises latinoamericanos,
no obstante sus vicisitudes politicas.

Aqui esti el papel, tal vez decisivo, de la aportacién de re-
cursos internacionales: contribuir al rdpido crecimiento del
ingreso por habitante para que el incremento del ahorro no
lleve a sacrificar en forma severa las posibilidades de incre-
mento del consumo popular que, aparte sus efectos politicos,
podria debilitar sensiblemente el incentivo para mejorar la
productividad.

15. Sin embargo, la politica de cooperacién no podria resol-
ver por si sola los males econémicos y sociales de América
Latina. Serfa un simple paliativo si se limitara a lo circuns-
tancial y episodico. Y la mas resuelta politica de transforma-
ciones estructurales tampoco podria avanzar firmemente, sin
dificultades que comprometan el mismo régimen institucional,
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si la cooperacién internacional no adquiere la amplitud y la
. orientacion que recientes acontecimientos hacen dable esperar.

Iniciativa privada extranjera y nacional

16. Cabe al capital privado extranjero un papel importante
en todo esto, pero hay que encarar este asunto con un criterio
que difiere de ciertos conceptos del siglo x1x cuya influencia
suele prolongarse hasta ahora.$El capital privado extranjero,
ademds de su contribucién productiva inmediata, tiene que ser
un instrumento potente de irradiacién tecnolégica; esto es, ha
de contribuir a la captacién de la tecnologia por los hombres
del mismo pais a donde afluye, tanto los técnicos como.los
hombres de empresa, sin circunscribirse a quienes la traen.
Propagada la tecnologia en esta forma, esos hombres, con el
andar del tiempo, podrian hacer lo mismo que los de los pai-
ses mas avanzados. '

Si no se tiende a esta gradual y progresiva nivelacién tec-
noldgica, en su sentido mds amplio, el desarrollo no podra
avanzar en forma segura, pues las notorias diferencias de capa-
citacién y la inaccesibilidad a los hombres del pais de ciertas
técnicas darfan mayores impulsos a tensiones' perturbadoras.
El desarrollo no seria econémicamente auténtico ni politica-
mente estable,

Aqui estd la clave de la solucién de mds de un problema,
puesto que la inferioridad tecnolégica lleva a muy comprensi-
bles complejos de subordinacién, en tanto que la nivelacién
tecnolégica —al fortalecer la nocién de igualdad de posibili-
dades— contribuird notablemente a la fecunda convivencia
de lo nacional y extranjero en el ancho campo de la inicia-
tiva privada.

17. Todo esto es de gran importancia para el eficaz funcio-
namiento del sisterna de la iniciativa privada. En el fondo hay
en América Latina un fuerte sentido de iniciativa individual
y ésta ha alcanzado notable amplitud donde las condiciones le
fueron favorables. Este punto encierra gran significacién para
la politica de desarrollo. Existe un potencial ingente de ini-

8



ciativa individual que no ha podido aprovecharse por las se-
rias deficiencias del sistema de educacién., La capacitacién
sistematica de las masas populares en todos los planos de la
técnica podria abrir muy vastos horizontes a la iniciativa indi-
vidual al hacer surgir y promover la movilidad social de ele-
mentos dindmicos que ahora se malogran en gran proporcion.
Atacar este problema no serd ficil en una América Latina, que
no ha sabido aln eliminar el analfabetismo en buena parte de
sus paises. También en ello se refleja una constelacién social
que no favorece al desarrollo econdémico.

Es indudable que en esto y en la fuerza de acumulacién de
capital se encuentran dos de los elementos mds importantes
en la dindmica de otros sistemas de desarrollo que se mani-
fiestan en elevadas tasas de crecimiento. La insuficiencia de
esos elementos en América Latina contribuye a debilitar la
eficacia que ha tenido el sistema de la iniciativa privada en el
libre juego de las fuerzas de la economia, en el auge del des-
arrollo capitalista de los paises més avanzados.

Hay en ello algo paradéjico, pues €l empeiio de reproducir
esas formas pretéritas del desarrollo capitalista es precisamen-
te lo que estd impidiendo al sistema de la iniciativa privada
desenvolver toda su potencialidad.”]



Capitulo 1

LA REDISTRIBUCION DEL INGRESO Y LA
ACUMULACION DE CAPITAL

Las disparidades distributivas

1. Como en la evolucién econémica y social de los grandes
centros industriales, en los paises latinoamericanos el mejora-
miento progresivo del nivel de vida popular depende esen-
cialmente del ritmo de crecimiento del ingreso y de su ade-
cuada redistribucidén. Perc hay entre unos y otros una dife-
rencia fundamental a la que ya se hizo referencia en la
introduccién de este informe: que en aquellos centros la acu-
mulacién de capital indispensable al crecimiento del ingreso
ha precedido histéricamente a su redistribucion, en tanto que
en América Latina acumulacién y redistribucién tienden a
plantearse al mismo tiempo. Tritase, pues, de un problema
nuevo, que no puede afrontarse con la simple experiencia del
pasado.

La aceleracion del crecimiento economico requiere, desde
luego, acrecentar el ritmo de acumulacién. La tasa actual de
inversiones es insuficiente. Se atribuye este hecho al bajo in-
greso medio por habitante, y es mucha la razén que hay para
esgrimir este argumento, pero no es toda la razon.

2. En realidad, ese bajo ingreso encierra grandes disparida-
des distributivas. Mdas ain, con el desarrollo econdémico esas
disparidades suelen haber aumentado antes que disminuido.

No existen datos fehacientes acerca de la distribucién del
ingreso, ni sobre las posibilidades de aumentar las inversiones
a expensas del consumo de los grupos superiores en la escala
distributiva. Pero hay una consideracién importante que lleva
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a suponer que ello no seria suficiente para lograr una acele-
racidn satisfactoria del ritmo de crecimiento. '

En efecto, no sélo se trata de aumentar las inversiones con
bienes de capital concretos, sino también de inversiones socia-
les en educacién, vivienda y salud que suelen ser muy preca-
rias en los paises latinoamericanos. Requiérese en esta mate-
ria un esfuerzo de grandes proporciones tanto para mejorar
la suerte inmediata de grandes masas de la poblacién como
para contribuir al logro de un gran objetivo econémico: el
aumento de la productividad.

Combinacion de recursos nacionales e internacionales

3. Frente a esta exigencia, es indispensable la aportacion de
recursos internacionales en escala mds amplia que en el pasado
para acelerar la tasa de crecimiento. Pero estos recursos no
podrian dispensar a los paises latinoamericanos de comprimir
el consumo excesivo para impulsar las inversiones econdmicas
y s_9c‘iales.

//Este es punto de primordial importancia. La aportacion
de recursos internacionales no podria ser un mero paliativo
a los males econdmicos y sociales de América Latina. Y si no
va acompaifiada de medidas para utilizar eficazmente los re-
cursos nacionales, esa aportacién se malogrard en gran parte
desde el punto de vista del desarrollo econémico. -

"En la combinacién adecuada de unos y otros recursos estd
la clave de la solucién. Ni los recursos internacionales son
una alternativa a la falta de esfuerzo nacional para acrecentar
las inversiones, ni la intensificacién de este esfuerzo nacional
podria ser una alternativa satisfactoria a la falta de una vngo-
rosa politica de cooperacién internacional.

%

4. Esa combinacién pareceria también aconsejable desde
otro punto de vista. Ademds de ser una perentoria exigencia
interna, la atenuacién de las disparidades distributivas ataie
en cierto modo a esa politica de cooperaciéon, pues es bien
dificil concebir que la aportacidn de recursos internacionales
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alcance la amplitud necesaria si no se actia decisivamente
sobre el consumo excesivo de los grupos de altos ingresos de
los paises latinoamericanos.

La capitalizacion popular

5. Hay que ver este problema con perspectiva dindmica. El
mejoramiento del nivel de vida popular con medidas redistri-
butivas no admite una solucién estdtica. Es ineludible com-
primir el consumo de los grupos de altos ingresos para acre-
centar las inversiones econémicas y sociales. Pero sin sacrificio
de estas inversiones no se concibe que pueda practicarse una
politica redistributiva para elevar el consumo popular en for-
ma directa e inmediata. Ello s6lo puede conseguirse progresi-
vamente con el incremento del ingreso por habitante y su me-
jor distribucién. Y ese incremento requiere precisamente
acrecentar esas inversiones con aquella combinacién de re-
cursos.

Aun asi, la progresiva redistribucion de un ingreso crecien-
te no podrd llevar a un aumento paralelo del consumo popu-
lar.  El consumo tiene que subir, pero menos que el ingreso; a
fin de aumentar la tasa de inversiones hasta llegar a la dimen-
Sfén_ necesaria para mantener un ritmo satisfactorio de des-
arrollo econémico.

6. Aqui estd el aspecto mds dificil y en el que se requieren
soluciones nuevas en grado mayor que en otros casos: como
acrecentar la capitalizacién a medida que cambia el médulo
distributivo del ingreso.

Sin la accién capitalizadora de las masas la politica redistri-
butiva tendrd consecuencias adversas al desarrollo econémico.
Pero aunque ahora sea insuficiente el ahorro de los grupos
superiores, es mucho mayor, en relacién con el ingreso, que el
del resto de la poblacién. Y lo seria mas aun si se empleara
el impuesto para estimular el ahorro de estos grupos.

Se necesitan a la vez redistribucion y desarrollo. Y no serd
posible lograrlo si conjuntamente con el poder politico y sin-
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| dical no se desenvuelve el poder econémico de las masas y
con ello su clara responsabilidad en el proceso de acumulacion
de capital.

No se trata simplemente de difundir prdcticas pasivas de
ahorro, sino de hacer participar activamente a las masas popu-
lares en las inversiones de capital y, en un sentido mds am-
plio, en las exigencias que el desarrollo econémico trae con-
sigo.

Origen de las grandes disparidades y su correccion

7. La redistribucién del ingreso presenta dos aspectos. Ante
todo, el origen de las grandes disparidades distributivas. Y,
en seguida, las disparidades en si mismas. En otros tiempos
esas grandes disparidades provenian en gran parte del régimen
de tenencia de la tierra y de la valorizacién de ésta por el
progreso colectivo. El problema subsiste y a veces en mayor
grado. Y a ¢l han venido agregéndose otras disparidades de
diferente origen: el excesivo proteccionismo industrial, las
précticas restrictivas de la competencia —que ademds desalien-
tan el progreso técnico—, las consecuencias regresivas de la
inflacién, la intervencién del estado en las decisiones econé-/

micas de los individuos y otras muchas desviaciones,
ra

~ En consecuencia, el problema no consiste sélo en redistribuir

el ingreso para atenuar progresivamente aquellas disparidades,
sino en corregir el origen mismo de las disparidades. Aparte .
su magnitud, existe una diferencia fundamental entre las dis-
paridades resultantes de transferencias arbitrarias de ingreso

y las que provienen de la mayor o menor contribucién de los
individuos al desenvolvimiento técnico y a la eficacia creciente
del proceso productivo. Aquellas conspiran contra el desarro-
llo econdmico, en tanto que éstas son la expresién misma del
desarrollo. //

8. En-cuanto a la redistribucién, ha sido histéricamente
el resultado de dos fuerzas, ademds de derivarse del impulso
mismo de la economia: la organizacién sindical de las masas
y el impuesto.
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En los paises latinoamericanos, la organizacién sindical estd
aumentando considerablemente su poder. Pero hay paises en
que todavia no ha podido tener la eficacia necesaria para con-
seguir que las remuneraciones se ajusten correlativamente al
ascenso de la productividad. Mds atn, no ha sido posible
corregir los efectos adversos de la inflacidon de inversiones. En
el fondo, se da aqui una manifestacién muy seria de la abun-
dancia relativa de mano de obra de escasa productividad en
las actividades primarias, el artesanado y los servicios no cali-
ficados. Su presidn persistente conspira contra €l aumento de
las remuneraciones reales.

Pero también se han registrado casos de signo opuesto, en
que el poder sindical se ha empleado para llevar las remune-
raciones mas alld de lo que permitian la productividad y las
ganancias de los empresarios. El resultado ha sido la espiral
inflacionaria, frustrdnea y perturbadora.

El estimulo de la capitalizacion

9. Estas diversas circunstancias condicionan en parte la accidén
del estado y le imponen una responsabilidad mayor cuando
la debilidad sindical deja expuesta la distribucién del ingreso
al simple juego de las fuerzas de la economia.

Mediante el impuesto, el estado puede ejercer considerable
influencia en la distribucion del ingreso y en la acumulacién
de capital. Pero en general no podria decirse que se hayan
aprovechado bien las posibilidades de hacerlo. Es cierto que
en algunos casos los gravimenes fiscales han llegado a cons-
tituir una proporcion elevada del ingreso global de la econo-
mia; pero de los recursos asi obtenidos sélo una parte relati-
vamente pequefia se dedica a inversiones de capital, pues el
resto va a cubrir gastos corrientes en los que no siempre los
objetivos sociales tienen debida prelacién.

Desde otro punto de vista, los grupos de altos ingresos no
suelen contribuir en la medida de sus posibilidades, ya sea
porque el sistema tributario es regresivo o porque la evasién
hace ilusorio el gravamen o su adecuada percepcién.
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Por lo demds, la preocupacion fiscal parece haber prevale-
cido sobre consideraciones econémicas. Y no obstante la
insuficiencia de inversiones, se otorga el mismo tratamiento
tributario a la parte del ingreso que se consume que a la que
se destina a la inversién. Sin embargo, se han iniciado al-
gunas reformas tendientes a estimular estas ultimas y des-
alentar el consumo de los grupos de altos ingresos. Es este
un camino que debiera explorarse a fondo.

Es cierto que esta diferenciacién tributaria tiende a corre-
gir disparidades en el consumo y no en la acumulacién del
capital que de ello se deriva. El impuesto sucesorio es desde
luego el correctivo final.

10. Cuando el estado, en vez de seguir este camino, recurre
al impuesto para captar recursos invertibles en sus propias
manos, no significa que tenga que utilizarlos directamente
en su totalidad. El empleo de parte de estos recursos en pro-
mover la accién privada por medio de instituciones de fo-
mento ha probado su eficacia en algunos paises. Pero no se
ha contado para ello con la aportacién de recursos interna-
cionales mas que en grado insignificante. Son considerables,
sin embargo, las posibilidades de absorcion de estos recursos
por la actividad privada latinoamericana por €s0s u otros cau-
ces adecuados.

11, Ademds de sus efectos econémicos inmediatos, esta for-
ma de aportacién de capital a la iniciativa privada latino-
americana permite contribuir a la elevacién del coeficiente
de ahorro nacional. En otro lugar de este informe se hace
referencia a la frecuente estrechez de los plazos de amortiza-
cion de los recursos internacionales que se prestan, desde el
punto de vista del balance de pagos. Pero mirando este asun-
to desde el 4dngulo de la acumulacion de capital, conviene que
los plazos de amortizacién —tanto en los préstamos nacionales
como internacionales— sean mucho mds cortos que el plazo
de desgaste u obsolescencia del capital, pues de esta manera se
contribuye a que se ahorre una proporcién mayor del ingreso
que se crea con la inversién de capital.

12. El préstamo de recursos invertibles como medio de pro-
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mover la acumulacién ulterior de capital no tiene por qué
circunscribirse a las empresas. Podria también extenderse a
los trabajadores. Podria encontrarse aqui uno de los medios
mds efectivos de capitalizacién popular, y a este respecto con-
viene examinar un hecho digno de reflexién. Han venido
difundiéndose con -celeridad en los paises latinoamericanos
los créditos para la adquisicién de bienes duraderos de con-
sumo. Es claro que en esta forma las masas populares tienen
acceso a bienes que dificilmente podrian adquirir de otro
modo. Pero ello y la inflacién conspiran seriamente con las
practicas de ahorro. ¢No podrian alentarse estas practicas
con créditos destinados a la compra de acciones por los mis-
mos trabajadores, sea en las empresas en que trabajan o en
otras empresas? Seria conveniente explorar estas posibilida-
des, y las entidades de financiamiento del desarrollo podrian
desempefiar un papel muy importante en este sentido,

Hasta ahora los préstamos para inversiones de capital se
hacen directamente a las empresas. Se concibe que una parte
sustancial se realice indirectamente, esto es, que se preste a
los trabajadores para la adquisicién de acciones. Acaba de
sefialarse mds arriba la conveniencia de que las entidades
de crédito internacional dediquen buena parte de sus opera-
ciones latinoamericanas a estimular la iniciativa propia de
las firmas y empresas de estos paises. Estas operaciones po-
drian vincularse en una u otra forma con la creciente parti-
cipacién de los trabajadores en el proceso de capitalizacion.

13. Hay generalmente en los paises latinoamericanos un
problema muy serio de capitalizacion de los servicios publicos
en que la adquisicién de acciones con la ayuda de recursos
internacionales podria tener consecuencias muy importantes,
tanto en la acumulacion de capital como en la gestion de las
empresas. La participaciéon de quienes producen estos ser-
vicios y quienes los emplean podria ofrecer una nueva alter-
nativa al dilema que a menudo se plantea entre la tenencia
extranjera y la administracién estatal.

14. Cabe preguntarse ahora hasta qué punto bastarin in-
centivos de esta naturaleza y de orden tributario para elevar
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el coeficiente de ahorro nacional, o si habrd que recurrir a
medidas coercitivas de ahorro.

Dentro del régimen institucional existente el limite hasta
donde pudiera llegar el ahorro coercitivo es mucho mis
cercano que en otro tipo de organizacién econémico-social, y
es natural que asi sea pues en ello reside una de las diferen-
cias fundamentales entre el uno y el otro. Dado ese limite, y
el propésito de no franquearlo, es ineludible la aportacién
de recursos internacionales.

Este es en ultima instancia el significado de estas aporta-
ciones en una nueva concepcion de la politica de cooperacién
internacional: reducir el grado de coercién en la acumula-
cién de capital, o evitarlo del todo si fuere posible, mientras
no se llegue a la acumulacién espontinea en la medida ade-
cuada para mantener un ritmo satisfactorio de desarrollo
econémico. Logrado este objetivo, la aportacién de recursos
internacionales no ser# ya ineludible, pero podré seguir siendo
conveniente como instrumento de propagacién de nuevas téc-
nicas o de fortalecimiento de la interdependencia econémica.
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Capitulo 11

LAS TRANSFORMACIONES ESTRUCTURALES DE LA
ECONOMIA Y EL COMERCIO EXTERIOR

1. LA INDUSTRIALIZACION, SUS FALLAS E INSUFICIENCIAS
- Disparidades de demanda ¢ intensidad de crecimiento

1. La industrializacién progresiva de América Latina, como
exigencia ineludible del desarrollo econémico, deriva de un
hecho simple y conocido: a medida que crece el ingreso por
habitante, la demanda de productos industriales tiende a cre-
cer con intensidad mayor que la de productos primarios. Este
hecho se debe a las transformaciones de la demanda y de la
técnica productiva.

Si Ia mayor demanda relativa de productos industriales
pudiera satisfacerse con importaciones obtenidas a cambio de
exportaciones primarias, sin desmedro de sus precios, no se
impondria esa exigencia de la industrializacién. Sucede, sin
embargo, que las exportaciones primarias estin también suje-
tas en el resto del mundo a esa misma disparidad de la elasti-
cidad-ingreso de la demanda, disparidad que suele acentuarse
por medidas restrictivas de la importacién de productos pri-
marios. '

He aqui la razén fundamental de que las exportaciones de
productos primarios de los paises latinoamericanos hayan cre-
cido con relativa lentitud, sin que ello signifique desconocer
que han agravado esta tendencia ciertos errores deplorables
de la politica econémica.

No hay sintomas de que esta tendencia al crecimientc pau-
sado de las exportaciones primarias vaya a modificarse en un
futuro previsible. En consecuencia, si se ha de acelerar el rit-
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mo de desarrollo de los paises latinoamericanos serd indispen-

sable que la industrializacion se acelere.
Fa

; La amplitud de esta transformacién estructural de la eco-
‘nomia no es en modo alguno arbitraria. Para conseguir un
ritmo determinado de crecimiento econémico, superior al de
las exportaciones primarias, el proceso de industrializacion
tiene que alcanzar también una determinada magnitud, dada
la intensidad de la demanda de sus productos. /

Vi
Todas estas tendencias son susceptibles de cuantificarse, y
asi hay que hacerlo para formular los objetivos concretos de

1a politica de desarrollo econémico.

Las fallas fundamentales de la industrializacion

:2._4 bien la cuantia de la produccién industrial no es ar-
bitraria, su composicion si lo ha sido en la experiencia lati-
noamericana. Desde este punto de vista, el proceso de indus-
trializacion adolece de tres fallas fundamentales que han
debilitado su contribucién al mejoramiento del nivel de vida,
a saber: a) toda la actividad industrializadora se dirige hacia
€l mercado interno; b) la eleccidon de las industrias se ha hecho
por razones circunstanciales, mas que por consideraciones de
economicidad, y ¢) la industrializaciéon no ha corregido la
vulnerabilidad exterior de los paises latinoamericano&/

3. La excesiva orientacion de la industria hacia el mercado
interno es consecuencia de la politica de desarrollo seguida
en los paises latinoamericanos y de la falta de estimulos inter-
nacionales para sus exportaciones industriales.

La politica de desarrollo ha sido discriminatoria en cuanto
a las exportaciones. En efecto, se ha subsidiado —mediante
aranceles u otras restricciones— la produccion industrial para
€l consumo interno, pero no la que podria destinarse a la
exportaciéon. Se ha desenvuelto asi la produccién de nume-
rosos articulos industriales de costos muy superiores a los in-
ternacionales, cuando pudo habérselos obtenido, con diferen-
cias de costos mucho menores, a cambio de exportaciones de

19



otros articulos industriales que podrian haberse producido
mis ventajosamente. Lo mismo podria decirse de nuevas li-
neas de exportacién primaria y aun de lineas tradicionales
dentro de ciertos limites relativamente estrechos.

Sin embargo, no habria bastado poner a la produccién ex-’
portable en el mismo pie de igualdad que la produccién in-
terna. En los grandes centros se hubieran necesitado medidas
que facilitaran ciertas importaciones industriales provenien-
tes de los paises en desarrollo, dando a éstos mayor capacidad
para importar precisamente aquellos productos ern que son
mas grandes las diferencias de costos. Se habria désarrollado
asi en el campo industrial una conveniente divisiéon del tra-
bajo, muy diferente del esquema tradicional de intercambio
de bienes primarios por productos industriales,

Hasta tiempos recientes, tampoco hubo esfuerzos pondera-.
bles para establecer esta division del trabajo industrial entre
los paises latinoamericanos. ’

4. En cuanto a la segunda falla de la industrializacién —la
ausencia frecuente de consideraciones de economicidad—, se
debe en gran parte a la falta de una politica previsora, que
era desde luego muy dificil cuando los paises latinoamerica-
nos carecfan de experiencia en esta materia. El proceso de
industrializacién no ha sido constante ni regular. Se le ha
dado fuerte impulso bajo la presién de las circunstancias, es
decir, cuando habia dificultades para importar por escasez
de divisas o por conflictos exteriores.

Se ha restringido entonces lo que era mds ficil hacer sin
perturbar el desenvolvimiento de la economia interna: las .
importaciones de productos terminados, especialmente los de
consumo. Surgieron asi las correspondientes industrias. Pero
lo mds facil no es siempre lo’ mas econémico. En muchos
casos, producir clertas materias primas, bienes intermedios
industriales o bienes de capital habria representad6d, con
respecto al mercado internacional, menores diferencias de
costos que en ¢l caso de los bienes de consumo,

5. De la combinacién de las dos primeras fallas de la in-
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dustrializacién surge la tercera: no haber fortalecido estruc
turalmente la economia latinoamericana’ para resistir a las
fluctuaciones y'contingencias exteriores. En efecto, a falta
de una adecuada divisién de trabajo industrial —y tambjén
agricola—, la politica sustitutiva de importaciones ha tenido
que ir mucho més lejos de lo que hubiera sucedido de otro
modo. Y como se ha dado preferencia a la sustitucién de
bienes de consumo, se termind sustituyéndolos casi por com-
pleto en los paises industrialmente mds avanzados de Améri-
ca Latina, o se esti a punto de hacerlo. Las importaciones
quedan asi limitadas a las materias primas e intermedias in-
dispensables para mantener la actividad econémica corriente
y a los bienes de capital.

Esto apatrejé un nuevo tipo de vulnerabilidad, por haber
desaparecido el margen comprimible de las importaciones.
Cuando las exportaciones disminuyen ciclicamente, no poder
importar esos bienes esenciales afecta desfavorablemente al
ritmo de crecimiento y hasta lleva a la contracciéon de la
economia.

La proteccion y la tendencia al deterioro de la
relacion de precios
6. Se dijo mds arriba que la industrializacién era una exi-
gencia ineludible del desarrollo. Ahora bien, dada la consi-
derable diferencia de nivel tecnolégico y densidad de.capital
con los grandes centros, la industria periférica tiene general-
mente una productividad muy inferior, no compensada con
. salarios proporcionalmente mds bajos. De ahi la necesidad
de protecciéon aduanera u otra forma de subsidio, esto es, un
esfuerzo deliberado de industrializacién.

Cabe concebir en abstracto la industrializacién espontdnea.
St'los salarios fueran mds bajos, proporcionalmente a las dife-
rencias de productividad con los grandes centros industriales,
no habria necesidad de protecciéon! Sin embargo, ello

1 Se emplea aqui la palabra proteccidén en su acepcién mds amplia,
como subsidio otorgado a una actividad, cualquiera que sea su forma,

.
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significaria una pérdida considerable de ingreso real para
los paises de produccién primaria, pues la baja de salarios
seria concomitante —salvo en casos excepcionales— con el
deterioro de la relacién de precios del intercambio exterior,

La trascendencia de este punto merece una breve digresion.
Una de las funciones dindmicas de la industria ——y de las ac-
tividades que con e¢lla se desenvuelven— es absorber aquella
parte del incremento de poblacién activa que el progreso téc-
nico hace o puede hacer innecesaria en la produccién primaria
con la artesania y con los servicios no calificados. La protec-
cion permite a la industria cumplir esta funcién absorbente
al nivel de salarios existentes o aun a mayores salarios.

No habiendo proteccién, el incremento de poblacién acti-
va presionard sobre los salarios de la produccién primaria y
el descenso de ellos estimulard las exportaciones. Salvo en
casos especiales, los precios de éstas descenderin también, da-
das las limitaciones de la demanda exterior,

En este razonamiento abstracto se concibe un descenso de
tal amplitud que los salarios compensen las diferencias de pro-
ductividad con los grandes centros. Se habria llegado entonces
al punto de industrializacién espontinea, pero a expensas del
deterioro de la relacion de precios del intercambio exterior.

La proteccidn tiende a contrarrestar los efectos deprimentes
que de otro modo el incremento de poblacién activa tendria
sobre los salarios de la produccién primaria y sobre la rela-
ciéon de precios, En esta forma, la proteccion no sélo contri-
buye a evitar el descenso de salarios, sino que también permi-
te a éstos elevarse a medida que aumenta la productividad
en las actividades primarias.

En efecto, no basta el progreso técnico de esas actividades
para que suban sus salarios. Es indispensable que el incre-
mento de la poblacién activa, que alli deja de ser necesaria,
se absorba en la industria y en otras actividades. Gracias a
ello, las actividades primarias podran retener -—mediante el
alza de salarios— el fruto de su progreso técnico. Si no suce-
de asi —y no hay medidas de otra indole para evitarlo—, las
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actividades exportadoras transfieren al exterior todo o parte
del fruto de su aumento de productividad, o mds avin en casos
extremos,

7. Tal es la tesis que aqui se sustenta, Hay una tendencia
al deterioro de la relacién de precios, y Ia industrializacién
deliberada y no espontinea tiende a contrarrestarla. La me-
dida en que ello ocurra depende de la intensidad de la indus-
trializacién frente a esa tendencia. Si a pesar de la industria-
lizacién ha habido deterioro, ello es claro sintoma de que el
proceso no tuvo intensidad bastante para contrarrestarlo.

La accién deprimente sobre los salarios no siempre se¢ ma-
nifiesta en el deterioro de la relacién de precios cuando avan-
za el progreso técnico. Segun se dijo, hay casos especiales. En
efecto, si la produccién primaria encuentra obsticulos natu-
rales para expandirse, o se restringe por designio de los em-
presarios, no ascienden los salarios ni descienden los precios
con el progreso técnico. S6lo aumentan la renta del suelo o
las ganancias de los propios empresarios. En tal caso, la reten-
cién en el pais del fruto del progreso técnico depende de que
la produccion se encuentre 0 no en manos nacionales. Hay
casos en que el estado capta asimismo parte de este fruto a
través del impuesto, o en que la accion sindical consigue el
mismo efecto.

8. Lo que se ha expresado mis arriba acerca del aumento
de las exportaciones primarias no ha de interpretarse en for-
ma simplista. Es indudable que conviene a los paises latino-
americanos expandir estas exportaciones, pero siempre que
no sobrepasen ciertos limites impuestos por el mercado mun-
dial. También en esto hay consideraciones de economicidad.

La solucién mds econdémica seria alentar las exportaciones
tradicionales hasta que el aumento del ingreso real asi obte-
nido no fuera inferior al que se logra empleando los mismos
factores productivos en actividades industriales o en otras
actividades primarias, ya sea para la exportacién o para el
mercado interno. Pero esto no tiene solucidn espontdnea vy
constituye uno de los aspectos mas delicados de la politica de
desarrollo econémico.



9. El deterioro de la relaciéon de precios es uno de los efec-
tos regresivos en la distribucién del ingreso que se dan en
virtud de lo precario del desarrollo econémico y que justi-
fican una politica redistributiva. Pero en este caso el efecto
regresivo se opera en el ambito exterior y plantea un serio
problema a la politica de cooperacién internacional.

2. LA CORRECCION DE LAS FALLAS FUNDAMENTALES DF LA
INDUSTRIALIZACION

Las nuevas exportaciones

10. Superar las tres fallas fundamentales de la industriali-
zacién que antes se han indicado exige medidas correctivas
de la mayor importancia, que no siempre estdn al alcance de
los paises latinoamericanos y que conviene examinar breve-
mente.

Como antes se dijo, la industria se ha orientado exclusiva-
~mente hacia la sustitucién de importaciones en desmedro de
las posibilidades de exportacién, tanto de productos indus-
triales como de nuevos productos primarios. El mercado co-
mun constituye una solucién parcial de este problema. Se ha
dado ya el paso inicial con la formacién en Montevideo de la
Zona Latinoamericana de Libre Comercio y con la unién
aduanera centroamericana. El tratamiento diferencial que
los .paises miembros se otorgan entre si significa en realidad
un subsidio que el pais importador ofrece al pais exportador.
Esto, al alentar las exportaciones, permitird transformar gra-
dualmente la estructura de la producciéon. El subsidio es reci-
procc, y en las negociaciones habri de procurarse asegurar
la equivalencia de ventajas con los reajustes que haga aconse-
jable la practica del Tratado.

Este principio de reciprocidad es de primordial importan-
cia para que los paises miembros avancen con decisién en la
rebaja y eliminacién progresiva de derechos aduaneros y
otras restricciones.

Sin embargo, los reajustes que exige la aplicacién de este
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principio no podrdn ser inmediatos. Transcurrira cierto tiem-
po hasta que el pais que exporta persistentemente a la zona
mas de lo que importa pueda corregir esta situacién, acele-
rando sus medidas de liberacién. Mientras tanto, el pais defi-
citario tendra que emplear reservas monetarias escasas para
liquidar su excedente de importaciones, y ello podria con-
ducirlo a debilitar sus propias medidas de liberacién co-
mercial.

De ahi la necesicdad de complementar el Tratado de Mon-
tevideo con la organizacién de un sistema de créditos recipro-
cos dotado de adecuados recursos internacionales. Lejos de
ser incompatible con la convertibilidad monetaria, este sis-
tema contribuird a darle vigencia efectiva. La falta de un
sistema de créditos hard mucho mds lenta y trabajosa que lo
que es de suyo, la marcha hacia el mercado comun.

El desarrollo de las exportaciones industriales entre los
paises latinoamericanos llevard a la rebaja de los costos de
produccién y dard a ciertas industrias posibilidades de ex-
portacion al resto del mundo. Una politica de estimulo y la
cooperacién de los grandes centros podrian acentuar este
movimiento.

La economicidad de la politica sustitutiva

11. Ya se explicd también que el proceso sustitutivo se ha
dirigido preferentemente hacia las industrias de consumo, con
la consiguiente deformacién y rigidez de las importaciones.

/"El desarrollo progresivo del mercado comiin permitird impul-
sar la sustitucion coordinada de importaciones de materias
primas, productos intermedios y bienes de capital provenien-
tes del resto del mundo, baciendo asi posible la importacién
de bienes de consumo. Los mismos resultados se obtendrin
desarrollando nuevas exportaciones dentro del mercado y ul
resto del mundo. ‘Aparte la mayor economicidad que ello
significa, las importaciones volverin a diversificarse, recu-
perando la flexibilidad que ahora estin perdiendo.
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La vulnerabilidad exterior

12. La deformacién de las importaciones estd llevando a los
paises latinoamericanos a una nueva forma de vulnerabili-
dad externa que antes no conocian. Aparece esta vulnerabi-
lidad cuando descienden las exportaciones y no hay recursos
suficientes para cubrir las importaciones que requiere el nivel
de crecimiento econémico alcanzado.

El correctivo indicado no es contraer el ingreso hasta que
las importactones desciendan a la cantidad que sea posible
cubrir con exportaciones, sino reajustar las primeras para que
con menor cantidad de ellas pueda mantenerse y seguirse
elevando el nivel de ingreso.

Se necesita para esto que haya un margen comprimible en
las importaciones, y aqui estd €l punto critico. En efecto, ya
se vio que el avance de la politica sustitutiva va reduciendo
el margen comprimible hasta hacerlo insuficiente para prac-
ticar este reajuste. El crecimiento econémico sufre entonces
un retroceso o debilita su ritmo hasta que la situacién se co-
rrige gracias a la sustitucion de importaciones y el aliento de
nuevas exportaciones, cuando son posibles. Mientras, esas di-
ticultades de la economia avivan las fuerzas inflacionarias.

13. Esta experiencia encierra una ensefianza positiva., EI
origen del mal reside en no seguir una politica previsora, que
se anticipe a las exigencias del desarrollo econémico en vez
de limitarse a responder a ellas improvisadamente. Suele
suceder que cuando las exportaciones se desarrollan en forma
satisfactoria, con holgados recursos para absorber crecientes
importaciones, no se advierte la necesidad de medidas de
sustitucién de importaciones y aliento de exportaciones.

No hay que esperar que las exportaciones caigan para se-
guir esa politica. En realidad, la sustitucién de importacio-
nes y el aliento de las nuevas exportaciones tienen que cons-
tituir un proceso continuo y regular, mientras no se corrijan
aquellas disparidades de comercio exterior de que se hablé
en otro lugar. Si esta politica se aplica asi, no serd necesario
que aumenten las exportaciones para que suba la ocupacién
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interna, ni ésta se debilitara cuando aquéllas desciendan. La
ocupacién también crecerd en forma continua y regular al
ritmo de crecimiento de la poblacién activa, cualquiera que
sea la fluctuacién de las exportaciones.

14. Asi pues, la solucién del problema de la vulnerabili-
dad exterior es de cardcter esencialmente estructural y no
anticiclico. Pero requiere el complemento de ciertas medidas
de este iltimo cardcter para su mayor efectividad. Con tal
objeto, habria que preocuparse de que las importaciones re-
cuperen su flexibilidad, sobre todo para hacer frente a fluc-
tuaciones de amplitud extraordinaria. Ademds se conciben
otras medidas anticiclicas para aprovechar al méximo las po-
sibilidades de inversiéon cuando las exportaciones crecen y para
propender al desenvolvimiento regular de las inversiones in-
ternas. Todo ello sin perjuicio de medidas de cooperacién
internacional para mitigar la fluctuacién de las exporta-
ciones.

3. LA PERIFERIA LATINOAMERICANA EN EL COMERCIO
INTERNACIONAL

Diferentes significados de la politica sustitutiva

15. La sustitucién de importaciones industriales en los paises
periféricos no tiene la misma significacién que la de impor-
taciones primarias en los centros industriales. Hay una dife:
rencia muy importante para la politica de cooperacion eco-
némica internacional, y proviene de aquellas disparidades en
la elasticidad-ingreso de la demanda de importaciones prl-
marias € industriales a que ya se hizo referencia.

La demanda de productos industriales tiende a crecer con
mis intensidad que la de bienes primarios a medida que crece
el ingreso por habitante. En consecuencia, a menos que se
sustituyan importaciones industriales y se realicen nuevas
exportaciones, los paises de¢ exportacién primaria, para man-
tener su equilibrio exterior, se verin forzados a un ritmo ‘de
crecimiento inferior al de los centros industriales y tanto mds
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sera asi cuanto mas intensa sea la tasa de crecimiento de la
poblacién, en comparacién con la de esos centros.

Sin embargo, el objetivo primordial de la politica de co-
operacién econdmica internacional es que los paises de pro-
duccién primaria crezcan mads que los centros industriales,
para atenuar asi las grandes diferencias de ingreso por habi-
tante. Tal objetivo, que estd lejos de conseguirse, hace in-
dispensable avanzar resueltamente hacia nuevas sustituciones
industriales.

Si bien se reflexiona, mantenida dentro de ciertos limites,
la sustitucién de importaciones no significa disminuirlas mas
de lo que permiten las exportaciones. Todo lo contrario. Se
sustituyen ciertas importaciones por produccién interna a fin
de dar lugar al crecimiento de otras que requiere el desarro-
llo econémico.

Desde otro punto de vista, la sustitucion de importaciones
primarias en los centros industriales acentiia la disparidad de
tendencias entre ellas y la demanda de productos industriales
en los paises periféricos. De ahi el dilema que se plantea a
estos ultimos: o disminuyen su ritmo de crecimiento para
mantener el equilibrio exterior, 0 aumentan la amplitud del
proceso sustitutivo y realizan nuevas exportaciones para sos-
tener y acelerar su ritmo de crecimiento.

Asi pues, este proceso sustitutivo tiene una significacion
muy diferente segin se cumpla en los centros industriales o
en los paises periféricos. En éstos tiende a corregir la dispa-
ridad de tendencias, sin afectar el volumen del comercio inter-
nacional; en aquéllos tiende a agravarla, perjudicando ese
COmercio.

16. La correccién de la disparidad fija un limite a la poli-
tica sustitutiva de los paises periféricos. Si se sobrepasa este
limite y disminuyen las importaciones por debajo de la capa-
cidad para importar, los paises periféricos lesionan también
al comercio internacional y obligan a los centros industriales
a limitar sus propias importaciones primarias para resguar-
dar su equilibrio exterior.
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En consecuencia, mientras la politica sustitutiva se man-
tenga dentro de ese limite, proteger la produccién industrial
de los paises periféricos no redunda en perjuicio de los cen-
tros. Pero la protecctéon a la produccion primaria de éstos
si perjudica a los paises periféricos.

Necesidad de revisar el concepto tradicional
de reciprocidad

17. La rebaja o eliminacién de derechos aduaneros —o de
otras medidas restrictivas— tiene asimismo un significado
diferente segtin se trate de los centros industriales o de los
paises periféricos. Si los centros aplican esa medida, crecen
las exportaciones primarias de los paises periféricos, con el
consiguiente aumento de sus importaciones industriales, ya
sea que continden con el mismo ritmo de crecimiento o apro-
vechen esta favorable coyuntura para acelerarlo. En cambio,
la rebaja o eliminacién de derechos a las importaciones in-
dustriales en los paises periféricos agravard la disparidad de
tendencias, sin que por ello pueda aumentar el volumen
de tales importaciones mas alld de lo que permiten las expor-
taciones primarias.

En efecto, con su posicién pasiva, no les es dado a los
paises periféricos influir favorablemente con sus mayores im-
portaciones industriales sobre el ritmo de crecimiento de los
centros. Y aunque, asi fuera, se agravaria el desnivel de in-
gresos entre unos y otros, contrariando el objetivo cardinal
de la politica de cooperacién.

18. Pareceria entonces llegado el momento de revisar el
concepto tradicional de reciprocidad de concesiones aduane-
ras entre paises céntricos y periféricos. Mientras no se corrija
la disparidad de tendencias en el comercio exterior, no cabe
esperar de un pais periférico concesiones similares a las que
los centros les otorgan, haciéndoles retroceder en su politica
sustitutiva de importaciones. No se trata de que los paifses
céntricos acrecienten sus importaciones provenientes de la
periferia sin que ésta aumente en forma equivalente sus im-
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portaciones de aquéllos. Pero este aumento sélo ha de efec-
tuarse en aquellas importaciones que favorecen el desarrollo
econémico y no en aquellas otras que lo perturban al debili-
tar la industrializacién.

En realidad, las importaciones que un pais periférico tie-
ne interés en estimular no suelen estar sujetas a derechos pro-
tectores, por lo que no parece necesaria concesion alguna
para que aumenten. Pero si se hicieran concesiones que afec-
ten industrias existentes y las importaciones aumentaran a
expensas de ellas, no podrian crecer en la misma medida las
importaciones favorables al desarrollo econdmico y el ritmo
de éste se resentiria,

19. Este aspecto es de tal importancia que conviene insis-
tir en ¢l aun a riesgo de repeticiones. Un pais periférico
sujeto a tendencias dispares en su comercio exterior necesita
avanzar continuamente en la sustitucién de importaciones
—v en el estimulo de nuevas exportaciones—, hasta corregir
la disparidad. Si, en virtud de las concesiones que le acuer-
dan los centros, aumentan sus exportaciones a ellos, tendra
menor necesidad de sustituir importaciones para mantener el
mismo ritmo de desarrollo, o podrd proseguir su politica sus-
titutiva, aprovechando el incremento de exportaciones para
acelerar el ritmo de desarrollo. Pero si el pais periférico re-
trocede en su politica sustitutiva —esto es, si aumenta las
importaciones en desmedro de las industrias existentes—, no
podrd mantener su ritmo de desarrollo. Se trataria, en fin
de cuentas, de un sacrificio estéril, pues en ningun caso el
pais periférico podria aumentar sus importaciones en mds de
lo que correponde al incremento de sus exportaciones,

Hay una gran diferencia entre el aumento de importacio-
nes que favorece y el que entorpece el desarrollo econémico.
El reconocimiento de esta diferencia es esencial si el concepto
de reciprocidad —ademds, de inspirarse en los intereses fun-
damentales de los centros— ha de responder a los requeri-
mientos del desarrollo periférico.
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La responsabilidad de los paises periféricos

20. Lo que acaba de decirse no significa que toda la iniciati-
va en esta materia deba corresponder a los centros. Antes al
contrario, los paises periféricos tienen también que adoptar
una serie de medidas para contribuir a la efectividad de
esta politica,

Ante todo, la politica sustitutiva tiene que inspirarse en
consideraciones de economicidad que han estado ausentes con
frecuencia en las decisiones de los paises latinoamericanos.
Habria que procurar que estas consideraciones inspiren el
avance de la politica sustitutiva, sin perjuicio de los reajustes
que gradualmente puedan hacerse en las actividades exis-
tentes.

Fn segundo lugar, la proteccién debe reducirse a propor-
ciones razonables, a fin de restablecer una sana competencia
exterior y evitar practicas restrictivas que, al perjudicar la
eficacia productiva, debiliten el ritmo de desarrollo eco-
némico.

Finalmente, es necesario dar a los centros la seguridad de
que las concesiones acordadas por ellos iran acompafiadas del
correspondiente aumento de las importaciones favorables al
desarrollo econémico de los paises periféricos y de que la
politica sustitutiva no avanzari mas de lo necesario para corre-
gir las disparidades.

El mercado comun latinoamericano y el intercambio
con el resto del mundo

21, La consideracién precedente es muy importante frente
a los esfuerzos que se estdn iniciando para constituir el mer-
cado comin en América Latina. Suele expresarse el temor
de que el desenvolvimiento del intercambio reciproco entre
los paises latinoamericanos debilite el comercio con el resto
del mundo.

No hay ninguna razén intrinseca a esta politica para que
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asi suceda. Sencillamente continuard cambiando la COmMposi-
cidn de las importaciones provenientes del resto del mundo y
las que dejen de hacerse para dar lugar a otras, podrin susti-
tuirse con mayor economicidad en un mercado mucho mds
amplio que los compartimentos nacionales en que ahora se
cumple este proceso. Por consiguiente, la politica sustitutiva
podrd hacerse en comiin. Nada permite suponer que se¢ la
lleve mds lejos de lo necesario para conseguir el equilibrio
dinimico del comercio exterior con el resto del mundo.

22. Desde otro punto de vista, el estimulo que los grandes
centros industriales otorguen a las importaciones latinoame-
ricanas —tanto de productos primarios como de articulos in-
dustriales— podria ayudar notablemente a corregir las dispa-
ridades del comercio exterior y a conseguir asi el equilibrio
dindmico con un ritmo de desarrollo econdémico muy supe-
rior al que ha prevalecido en los dltimos afios.

Conseguido este objetivo, el concepto tradicional de las con-
cesiones reciprocas podrd ir recuperando su validez gradual-
mente. Téngase en cuenta, sin embargo, que las grandes
diferencias de productividad entre los centros industriales y
América Latina exigen el mantenimiento de ciertos niveles
de proteccion, sin los cuales no seria posible conseguir un vi-
goroso ritmo de industrializacién,

Asi se comprende que los paises que acaban de iniciar la
marcha hacia el mercado comin con el Tratado de Montevi-
deo lo hayan circunscrito a ellos y a otros paises latinoameri-
canos que quieran adherirse. Esto no significa que el mercado
comun no sea compatible con un considerable desenvolvi-
miento del intercambio con el resto del mundo, mediante
concesiones reciprocas cada vez mas amplias, en cuanto se
haya asegurado el equilibrio dindmico exterior, Sin embargo,
el movimiento no puede ser simultineo debido a las diferen-
cias tan marcadas en el grado de desarrollo. El primer im-
pulso tiene que venir de grandes centros industriales.

2g. St los grandes centros abriesen gradualmente su mer-
cado a manufacturas latincamericanas, los paises de América
Latina podrian ir eliminando sus derechos y restricciones, a
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fin de que sus importaciones provenientes de los centros crez-
can correlativamente a las exportaciones hacia ellos. Se con-
cibe asi que aquellos centros hubieran llegado a la completa
liberacion de derechos en tanto que en los paises latinoame-
ricanos contintia la proteccién a sus industrias.

Pero a medida que las actividades de exportaciéon indus-
trial fueran demostrando su aptitud para absorber con ele-
vada productividad una proporcién creciente del potencial
humano disponible, podria irse estrechando progresivamente
la zona de proteccién. Es cierto que al rebajarse o eliminarse
eventualmente la proteccién en un numero creciente de in-
dustrias de los paises latinoamericanos, algunos podrian per-
judicarse. Esto quedaria compensado con el desplazamiento
de factores a industrias exportadoras de mayor eficacia pro-
ductiva.

Sin embargo, no se concibe que en los paises latinoameri-
canos esta politica de liberacién de las importaciones de los
grandes centros sea un objetivo que pueda alcanzarse en
corto tiempo. Podria requerirse un plazo muy dilatado, como
lo serd también en el mejor de los casos, el proceso de asimi-
lacién tecnolédgica y de acumulacién de capital que los lleve
a una estructura industrial suficientemente fuerte, no sélo
para exportar cada vez mas articulos industriales, sino para
que pueda afrontarse en términos iguales la competencia de
los productos de los grandes centros en los propios paises lati-
noamericanos.

24. La iniciativa de formar gradualmente el mercado co-
muin de América Latina, por encontrarse en su primera fase,
abre a los grandes centros y a los paises latinoamericanos la
oportunidad de tomar decisiones fundamentales para el co-
mercio mundial y para el ritmo y Ja indole del desarrollo
economico de esta region.

De esas decisiones depende que el desarrollo se oriente ha-
cia adentro en el mercado comtn latinoamericano, con tanto
comercio exterior como el que permita el lento crecimiento
de las exportaciones, o que se oriente hacia afuera, no para
reproducir formas pretéritas de divisién de trabajo interna-
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cional, sino para desenvolver nuevas formas que contribuyan
p;jdcros:imente a la industrializacion de América Latina y
estimulen a Ia vez el ascenso de los grandes centros hacia eta-
pas superiores de tecnologia y productividad,
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Capitulo II1

TIERRA Y DESARROLLO ECONOMICO

Grandes disparidades en la tenencia del suelo
P4
1. El régimen prevaleciente de tenencia de la tierra en la
mayor parte de los paises latinoamericanos es uno de los mis
serios obsticulos al desarrollo econdémico. Pero no hay que
ver unilateralmente este problema. La explotacién eficaz del
suelo no depende sélo de la transformacién del régimen de
tenencia, sino del mismo ritmo con que crece la economfa.
Hay una estrecha interdependencia entre tierra y desarrollo

econémico.

2. El rég/irgen de tenencia se caracteriza por una extrema
desigualdad en la distribucién de la tierra y en el ingreso
que de ella se deriva. Una cantidad relativamente escasa de
grandes propietarios abarca la mayor parte de la tierra pro-
ductiva y el resto de ella se distribuye en infinidad de fincas
pequefias y medianas, generalmente insignificantes para una
explotacién racional.

Existen desde luégo grandes propiedades que se trabajan
bien. Pero en general, por la misma dimensién excesiva de
aquéllas, el propietario suele obtener una renta cuantiosa sin
preocuparse de mejorar la explotacién de su tierra o de esti-
mular a sus arrendatarios o aparceros a que lo hagan. Ade-
mds, por el solo hecho de esperar, la tierra se valoriza en
virtud del crecimiento de la poblacién y del desarrollo eco-
némico. Y esto mismo contribuye a atraer hacia ella a quie-
nes no buscan su explotacion racional, sino una defensa con-
tra la inflacién o un medio de escapar o atenuar la progresi-
- vidad del impuesto.

Cuanto mads se opera esta tendencia a buscar en la tierra
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un campo de inversién circunstancial, antes que el aprove-
chamiento de su potencialidad productiva, mids tiende a exa-
gerarse su valor en relacién con su inmediato rendimiento. Y
con ello se vuelve muy dificil el acceso de quienes podrian
trabajarla mejor. Tal es una de las razones del minifundio.
La gran propiedad, el precio excesivo del suelo y la escasez
de recursos llevan necesariamente a ese fendmeno a medida
que aumenta la presiéon de la poblacién sobre la tierra dis-
ponible.

Tierra y poblacion

También es muy desigual la penetraciéon de la técnica
productiva contempordnea. Ha avanzado especialmente en
productos de exportacién y no en todos. La produccion ti-
pica para ¢l consumo interno sigue haciéndose con escasa
productividad. Encuéntrase alli uno de los reductos mas im-
portantes del precapitalismo. No hay otro campo de la eco-
nomia latinoamericana en que sea mds patente en profundi-
dad y dimensién el desequilibrio entre fuerza de trabajo y
capital. En la agricultura latinoamericana hay todavia una
elevada proporcién de poblacién activa sobre la tierra que
trabaja con escaso capital y muy baja productividad por per-
sona y por unidad de superficie./

4. Es ésta una generalizacién muy amplia. El problema no
se presenta en lcs mismos términos en todos los paises. Hay
paises o regiones de colonizacién reciente —en la segunda
mitacd del siglo xi1x— en que la proporcién de poblacién
activa es relativamente baja, pues los hombres se incorporaron
a la tierra en funcion de la capacidad productiva de ésta, en
tanto que hay otras tierras empobrecidas por el cultivo secu-
lar que estin sometidas a la presién cada vez mads aguda de
una poblacién que se multiplica a ritmo extraordinario. El
factor demogrifico complica asi el problema de la desigual
tenencia del suelo hasta hacerlo de muy dificil solucién en
algunos casos.
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Tecnificacion agricola y desarrollo

5. El ritmo y la forma del desarrollo econémico tienen gran
influencia sobre la explotacién del suelo. El ritmo influye
en la demanda interna de productos agricolas y la intensidad
de absorcién del excedente de poblacién. La forma influye
sobre. los incentivos a la produccidén agricola. Y ambos fac-
tores imponen un limite a la tecnificacién de la agricultura
y al aumento de su produccién.

6. Hay ramas de la produccién agricola en que la demanda
ha crecido con celeridad y ha dado el consiguiente impulso
al progreso técnico. Ese ha sido el caso principalmente en
las exportaciones y en las actividades sustitutivas de impor-
tacion. El empresario ha superado los obsticulos de tenencia
o ha buscado nuevas tierras, con técnica avanzada y fuerte
capitalizacién. Pero en el resto de la agricultura, que abarca
la mayor parte de su poblacion, el fenémeno no ha sido el
mismo. El crecimiento de la demanda se ha manifestado rela-
tivamente lento en comparacion con la de otros bienes y ser-
vicios; y no ha tenido fuerza suficiente para vencer esos obs-
taculos.

(Se imponia la accién del estado para hacerlo redistribu-
endo la tierra y difundiendo ademis la técnica y el capital
necesario para aplicarla. Esa accién no se ha dado en grado
suficiente frente a la magnitud del problema.” Y con fre-
cuencia, ese mismo crecimiento de la demanda relativamente
lento ha tenido que satisfacerse aumentando las importacio-
nes o disminuyendo las exportaciones o su ritmo de creci-
miento, con la consiguiente acentuacién de las disparidades
del comercio exterior.

7. Asi pues, el limite a la tecnificacién no sélo esti dado
por la demanda, sino también por la capacidad del resto de
la economia para absorber el excedente de la poblacién
agricola.

Esta dualidad se manifiesta correlativamente en el progre-
so técnico, que tiende, por un lado, 2 aumentar el rendi-
miento por unidad de superficie y, por otro, a disminuir la
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fuerza de trabajo necesaria por unidad de producto. En un
caso la tecnificacién encuentra su limite racional en la de-
manda y en la aptitud absorbente de la economia en el
otro caso.

8. En cuanto a la forma del crecimiento, recuérdese ante
todo aquella asimetria de la politica de desarrollo que tan
adversamente ha afectado a la agricultura y que se analizé
en el capitulo 1. Se ha subsidiado a la produccién sustitutiva
y no a las exportaciones.

Ademids de sus efectos sobre ]Ja demanda, esta discrimina-
cién ha debilitado el incentivo a las inversiones agricolas en
desmedro de su progreso técnico. Y en algunos casos, a ello
se anaden los efectos deprimentes de la sobrevaluacién mo-
netaria y el control de precios.

Desde otro punto de vista, la agricultura se ha visto perju-
dicada también cuando la politica sustitutiva —con o sin
consideraciones de economicidad— ha recaido sobre los insu-
mos de la produccién, encareciendo asi sus costos. Los ma-
yores costos han podido transferirse al consumidor interno
por el alza de precios, pero no al mercado exterior, salvo
cuando se ha encontrado temporalmente en la devaluacién
el paliativo a este desajuste.

Redistribucion de la tierra y excedente de
fuerza de trabajo

e

9. La redistribucién de la tierra persigue dos designios car-

dinales: a) aliviar las tensiones sociales con una mejor dis-
tribucién de la propiedad y el ingreso, y b) aumentar la pro-
ductividad creando condiciones favorables a la tecnificacién.

Si se efectian racionalmente, la simple redistribucién pd«
dri tener por efecto el aumento de la productividad, pues
dar mis tierra a los que tienen poca a expensas de la tierra
que no se explota —-o se explota mal— ofrece oportunidades
inmediatas de incremento de la produccién. Desde este punto
de vista, pareceria esencial considerar la situacién de las gran-
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des extensiones bien trabajadas. Por bien trabajadas que
sean, hay un limite de extension mds alld del cual no aumenta
la productividad; antes bien, podria disminuir. Dentro de
ese limite no habria por qué subdividir la tierra, pues hay
otros medios eficaces para redistribuir la renta que produce/

-

Pero esto concierne solamente a algunas grandes extensio-
nes, que por lo general no son numerosas en la agricultura
de consumo interno en que prevalecen las explotaciones de
muy precaria técnica y desperdicio de tierra productiva.

10. Es aqui donde se plantea el problema de tecnificacién
y poblacién. Cuanto mds se tecnifique, tanto mayor serd el
excedente de poblacién que habrd que transferir de la tierra
a otras actividades; y tanto mas grande la cantidad de tierra
que corresponda en la redistribucién por persona activa que
queda en ella. En los paises de colonizacién histdricamente
reciente, el problema es relativamente facil, y en pocos afios
ese excedente puede ser absorbido en forma productiva por
la economia si se acelera el ritmo de desarrollo econdémico.

/ﬁaro esto corresponde s6lo a una proporcién escasa de la
"poblacién agraria latinoamericana. En el resto, es notorio el
“excedente de ésta, aun con la técnica atrasada en vigencia.
El avance de la técnica exigiria por supuesto mucho menos
gente, aun cuando aumentara rdpidamente la produccién, -~

-

~ Esto plantea el aspecto mids serio de todo el problema de

la redistribucién. El excedente actual de poblacién activa
—y con mayor razon el que surgiria con el avance técnico—
sOlo podra emplearse en forma muy lenta y gradual en las
actividades absorbentes de mano de obra por las razones que
se expondran después en el capitulo 1v. Tal es el caso de la
mayor parte de los paises latinoamericanos, aun cuando pu-
diera alcanzarse un ritmo altamente satisfactorio de desarrollo
econémico. e

Esto ultimo es asi desde el punto de vista de la economia
en su conjunto; pues para la explotacién individual bien
pudiera ser —y sucede en esa forma con frecuencia— que el
capital empleado en suprimir gente, acreciente notablemente

39



las ganancias. He aqui otra manifestacién del contraste en-
tre la tecnologia avanzada y la escasez de recursos para asi-
milarla.

Asi pues, todo indica que, al redistribuirse la tierra, habra
frecuentemente que dejar en ella mds gente que la que pu-
diera requerirse en etapas mas avanzadas del desarrollo econo-
mico. Pero no habra que perder de vista esas etapas, intro-
duciendo previsoramente elementos de flexibilidad en el pro-

grama,
f‘// .
_-11, Es éste un problema que la agricultura no podria resol-

‘ver aisladamente. Sec necesita capital para economizar mano
de obra en la agricultura —asi como en otras actividades—;
y se necesita también para absorber esa mano de obra con
productividad no inferior a la que ya tienen las actividades
absorbentes. Si no hay suficiente capital para esto ultimo, se
habri malogrado el capital empleado en economizar mano
de obra que queda sin empleo, o que se emplea precaria-
mente. En el capitulo 1v se examina el problema mas a
fondo.

En tal caso, en la investigacion agricola y en la difusién
de buenas practicas habria que dar preferencia a las técnicas
que aumentan el rendimiento por unidad de tierra, si bien
en algnos casos éstas y aquéllas vienen estrechamente unidas.

Asimismo, no podria adelantarse en esta accidn sin tener
en cuenta el crecimiento de la demanda. De lo contrario, el
fruto del progreso técnico no podria quedar en la agricultu-
ra. No estaria mal que asi sucediera en el mercado interno,
siempre que los productores retengan €l margen que alienta
nuevas inversiones. Pero si la transferencia fuera exterior,
reproduciriase un fenémeno adverso al desarrollo.

_~Dicho de otro modo, el capital de que se disponga en el
~" desarrollo econémico y la cuantia de la poblacién que ten-
dri que quedar sobre la tierra constituyen elementos decisi-
vos en la determinacién de la extensidn de las parcelas en
que habrdn de dividirse las grandes propiedades o agluti-
narse las pequefias, teniendo debidamente en cuenta las con-
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diciones ecoldgicas. Y ello fija un limite, por supuesto, a la
aplicacion de las técnicas que se traducen en la economia
de trabajo. _~

/- La apertura de nuevas tierras

12. En algunos casos existe la posibilidad de abrir nuevas
tierras a la explotacién agricola, dando asi cabida a parte del
excedente humano. Es generalmente una operaciéon costosa
por las inversiones directas que exige y por las de infraestruc-
tura. La posibilidad de hacerlo queda asi subordinada a la
disponibilidad de capital./”

Convendria tener presente esta consideracién en los planes
de reforma agraria. A veces se preconiza la colonizacién de
nuevas tierras, cuando hay latifundios mal explotados que
podrian subdividirse con inversiones reales mucho menores.
Esta solucion mds econdmica no es incompatible con la aper-
tura de nuevas tierras para absorber el excedente de gente
s1 se dispone del capital necesario para hacerlo con una pro-
ductividad superior a la que los mismos factores productivos
podrian tener en otras actividades de la economia.

Otra posibilidad es emplear poblacion excedente en las
mismas zonas rurales en inversiones que requieren elevada
proporcidn de mano de obra, ya sea por su propia naturaleza
0 porque existe esta alternativa a otras inversiones de inten-
so capital. Pero, salvo en situaciones circunstanciales, estas
inversiones rurales solo debieran hacerse dentro de un plan
general de inversiones con el correspondiente orden de prela-
cién. De lo contrario, podria malograrse una parte del esca-
so ahorro disponible,

La reforma agraria

13. La diversidad con que se presenta el problema de la
tierra en los paises latinoamericanos hace imposible aplicar
férmulas generales de reforma agraria e impone asimismo
escoger los instrumentos mas adecuados para cada caso.
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En este sentido, el impuesto sobre la capacidad potencial
del suelo libre de mejoras podria ser eficaz cuando el mejora-
miento técnico no trajera aparejado un excedente considera-
ble de mano de obra. En tales casos, el impuesto podria pro-
vocar la utilizacién racional del suelo o su transferencia a
otras manos.

Pero en la mayor parte de los casos, €l impuesto no cons-
tituiria instrumento adecuado de reforma agraria, pues preci-
samente podria llevar a aquellas formas de tecnificacién que
reducen los costos con economias de mano de obra. Por lo
tanto, se requieren medidas directas de redistribucién, lo
cual no obsta que después se emplee el impuesto para pro-
mover la mejor utilizacion de las parcelas, segun la extension
en que se hubieran dividido las grandes propiedades o aglu-
tinado las pequefias,

14. Medidas bien inspiradas de reforma agraria no han sur-
tido sus efectos sino en minima parte por basarse la subdi-
visién en el pago en efectivo de las tierras que con este pro-
pésito adquiere el estado. La solucién a fondo del problema
de la tenencia del suelo no podri lograrse si el pago de las
tierras tuviera que hacerse en esta forma, pues no se dispon-
dria de recursos suficientes para ello, y, en la medida en que
los hubiera, seria distraerlos de las inversiones directas y de
infraestructura que requiere la tierra subdividida.

En consecuencia, es indispensable llegar a procedimientos
de pago que a la par que ofrecen a los nuevos propietarios
plazo suficiente para desenvolverse, den a los propietarios
antiguos la seguridad de recibir el precio de la tierra sin co-
rrer el riesgo de inestabilidad monetaria.

Otro obsticulo que Ia realidad ha puesto de manifiesto es
el precio excesivo de la tierra en relacidn con su capacidad
productiva, por las razones mencionadas mis arriba. El im-
puesto también podria desempefiar aqui un papel eficaz, pre-
cediendo a las medidas de redistribucidn directa.

15. No es suficiente la redistribucién de la tierra. Ha sido
dificil obtener los resultados que de ella se esperaba cuando
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i
el estado se ha cefiido a cumplir esta opéracién dejando a los
nuevos propietarios desenvolverse por si solos. :

Una reforma agraria que no vaya acompaiiada de adecua-
das medidas de tecnificacién no lograri ;&os efectos que persi-
gue, si es que no conduce al fracaso,/a tecnificacién requie-
re ineludiblemente la accion estatal tanto en la tecnificacién
misma como en los recursos financieros para realizarla,’ En
ambos aspectos la accién del estado ha sido, por lo general,
insuficiente en extremo. Los recursos que en los paises latino-
americanos se dedican a la investigacién agricola y a la difu-

sion de huenas practicas suelen ser insuficientes si se com-

paran con los que destinan los paises industrialmente mds
avanzados a los mismos propodsitos. Y lo mismo cabria decir
de la accién financiera del estado.

“"La tecnificacién, el mejoramiento de las condiciones socia-
‘les de los agricultores y las inversiones de infraestructura
requieren cuantiosos recursos que se agregan a los que exige
el desarrollo de los otros sectores de la economia. Nueva ra-
zén que viene a sumarse a otras para demostrar la necesidad
de que los programas de retorma agraxl‘ia y tecnificacién se
inserten dentro de un plan general de desarrollo econémico.

7
FT
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Capitulo IV

POTENCIAL HUMANO, TECNOLOGIA Y MOVILIDAD
SOCIAL

Penetracion de la técnica y desplazamiento
de fuerza de trabajo

1. El crecimiento de la poblacidén activa estd experimentan-
do ya las consecuencias del ascenso anterior en la tasa de
incremento a la poblacién. Y este hecho sera mas pronun-
ciado aun en aiios venideros. Nunca s¢ habia dado persisten-
temente un fenémeno similar en la historia de la industria-
lizacién: otra prueba mis de la peculiaridad de los problemas
de desarrollo que tiene por delante América Latina.

La distribucién de ocupaciones‘de la poblacién activa del
futuro no serd la misma que ahora. Tendrin que acen-
tuarse los cambios que vienen registrandose de tiempo atras.
No s6lo aumentarin las dimensiones del problema, sino su
misma complejidad.

2. Ya se hizo referencia a esos cambios. A medida que la
penetracion de la técnica en todo el dmbito de la economia
aumenta la productividad media y el ingreso por habitante,
ocurren transformaciones en la composicion de la demanda.
Disminuye relativamente la de productos agricolas y otros
productos primarios en general, asi como la demanda de ser-
vicios personales no calificados, en tanto se eleva su costo por
la valorizacién del trabajo; y aumenta relativamente la de-
manda de productos industriales y servicios personales califi-
cados, en los que el progreso técnico permite mejorar la cali-
dad o satisfacer mejor la diversificacidn de los gustos.

También se desplaza gente del artesanado hacia la indus-
tria; y la dilatacién del mercado, junto con la creciente divi-
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sién interna del trabajo se manifiestan asimismo en el incre-
mento relativo de la ocupacién en el comercio y los trans-
portes. Finalmente, la extensidn y complejidad de las funcio-
nes del estado apareja el crecimiento de la ocupacion en estas
actividades.

Por lo tanto, la industria, el comercio, los transportes y los
servicios calificados, asi como el estado, tienen, entre otras, la
funcién dindmica de absorber la poblacidn activa desplazada
de la producctén primaria, los servicios no calificados y el
artesanado.

En la amplitud relativa de estos desplazamientos se combi-
nan el aumento de productividad en cada ocupacidn, y la
intensidad con que crece la demanda, de sus bienes y ser-
vicios.

Inversiones que economizan y absorben fuerza de trabajo

4 La productividad depende desde luego de la difusién de la
tecnologia mediante el aumento de capital por hombre y la ap-
titud para manejarlo y organizarlor.’BComo se explicd en otro
lugar,&gn los paises mds avanzados la tecnologia se orienta
cada vez més a la economia de mano de obra. Y es esa misma
tecnologia la que estd a disposicion de los paises en des-
arro]lo.?

(g—iiste hecho acarrea muy serios desajustes en América Latina,
pues para absorber una fuerza de trabajo que aumenta a ele-
vado ritmo, hay que asimilar una tecnologia que precisamente
tiende a economizar mano de obra. Las exigencias de capital
adquieren asi dimensiones muy superiores a las posibilidades
de acumulacién de los mismos paises,

Cuanto mas crece la productividad gracias a la economia de
mano de obra por el aumento de capital por hombre, tanto
mas aumenta la exigencia de acumular capital, lo mismo para
absorber productivamente la fuerza de trabajo economizada,
que para emplear la nueva fuerza de trabajo que se ofrece
de continuo a la actividad productiva.
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Dicho de otro modo, la progresiva adopcién de la tecnolo-
gia de los grandes paises, en cuanto economiza mano de
obra, trae consigo la necesidad de acelerar el ritmo de creci-
miento econdémico. Si el ritmo es débil, se agravan los des-
ajustes en el desplazamiento de la fuerza de trabajo. La gente
se desplaza de aquellas ocupaciones expelentes de mano de
obra sin que las ocupaciones absorbentes estén preparadas
para recibirla. Se registran entonces fenémenos de congestion
o redundancia de mano de obra desocupada o precariamente
ocupada que, aparte de representar un desperdicio de factores
productivos, pueden llegar a manifestarse en muy compren-
sibles tensiones sociales.

4- Sin embargo, cabrfa pensar que si el ritmo de crecimien-
to es débil, también lo es la asimilaciéon de las formas de tec-
nologia que economizan mano de obra. Asi es efectivamente,
pero con esta peculiaridad muy importante: aun cuando el
aumento de capital sea apenas suficiente para responder al
crecimiento de la fuerza de trabajo —sin que sea posible acre-
centar el capital medio por hombre ocupado—, tendrin que
ocurrir esos desajustes. En efecto, el simple aumento vegeta-
tivo de capital y la continua renovacién del capital no repro-
ducen las mismas formas existentes, sino que adoptan maqui-
narias y equipos mas avanzados, con la consiguiente economia
de mano de obra. A ello se agrega la progresiva capacita-
cion de esa mano de obra. De manera que aun cuando el
capital crezca paralelamente a la fuerza de trabajo, una parte
de ésta queda fuera de las actividades absorbentes.

La acumulacion de capital tendria que realizarse a un rit-
mo muy superior al de la fuerza de trabajo para que las
actividades absorbentes pudieran cumplir plenamente su fun-
ciébn de dar ocupacién productiva a todo el incremento de
potencial humano que dejan las actividades expelentes.

La mano de obra redundante

5. No siempre este fenémeno de mano de obra redundante
se manifiesta en las cifras de desocupacién. La poblacién
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sobrante queda en la agricultura, compartiendo tareas que
podrian hacerse con menos gente y el mismo capital, o bien
emigra a las ciudades para ofrecerse en ‘servicios no calificados
y de muy baja remuneracién., |

El estado no se sustrae a esta presion de la fuerza de tra-
bajo que no puede absorberse productivamente por escasez
de capital. Y si para aliviar esta presién crea empleos no
exigidos por la ampliacién y el mejoramiento de los servicios
publicos, se debilita la acumulacién dé¢ capital por la mayor
proporcién del ingreso privado que —mediante el impuesto
o la inflacién— se toma para cubrir el aumento de los gastos
estatales.

Todo esto plantea un problema que no se ha esclarecido
bien en nuestros pafses, ni se han examinado como debiera
los instrumentos necesarios para resolverlo. Se sabe, sin em-
bargo, que no podrd encontrdrsele solucidén con el simple
juego de la iniciativa privada, como ha ocurrido con la evolu-
cién capitalista de los paises mds avanzados a medida que la
acumulacién de capital se desenvolvia con]untamente con la
tecnologia. El empresario tiende a emplear formas de capital
que aumentan su provecho al economizar mano de obra, pero
no estd dentro de su esfera preocupars¢ de las consecuencias
que este hecho tenga sobre el conjunto de la economia.

El equilibrio entre los dos tipos de inversiones

6. En realidad, para que no ocurran aquellos desajustes en el
desplazamiento de la poblacidn activa, se requiere una com-
binacién adecuada entre las inversiones de capital que se tra-
ducen en economia de fuerza de trabajo y las que se necesitan
para absorberla y absorber ademds su incremento. Dadas las
posibilidades de desarrollo de un pais y la cuantia del capital
disponible, la proporcién entre el capital que economiza fuer-
za de trabajo y el que absorbe fuerza de trabajo no es arbitra-
ria. Hay una relacién de equilibrio y si el capital que econo-
miza mano de obra excede esa relacién, se registra el fenémeno
de redundancia a que antes se hizo referencia.
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Si no hay capital suficiente para evitar esta redundancia, la
politica de desarrollo —y el planeamiento del desarrollo—
tienen que abordar aspectos que hoy se dejan generalmente
al libre juego de las fuerzas econémicas. En tal caso, cabe
preguntarse si conviene al conjunto de la economia de un pais
que se inviertan sumas considerables en la renovacién de bie-
nes de capital que todavia pueden funcionar adecuadamente,
por el solo hecho de que hay otros de mayor productividad por
la economia de mano de obra que significan; o si en las inver-
siones de nuevo capital haya de optarse por aquellas alterna-
tivas que se traducen también en economia de mano de obra
cuando no hay capital suficiente para absorberla.

Uno de los problemas mds importantes que tiene por delan-
“te la politica de desarrollo es buscar soluciones practicables
para evitar estas formas de desperdicio de capital y a la vez para
encontrar los instrumentos adecuados al logro del equilibrio
entre ambos tipos de inversiones, ya sea en el sistema impositi-
vo, en la politica de crédito o en otras formas de accién.

Los elementos dindmicos

7. La insuficiencia en la acumulaci6én de capital y en el ritmo
de crecimiento no sélo trae tensiones de la naturaleza que
acaba de explicarse, sino que tiene consecuencias igualmente
importantes —si €s que no mas importantes— en la movilidad
social y en el ascenso de los elementos dindmicos.

Cada generacién tiene elementos dindmicos que suelen im-
primirle un sello caracteristico. Trdtase de aquellos indivi-
duos que tendrdn un papel decisivo en la economia y la téc-
nica, en la actividad cientifica y cultural, en la politica y en las
actividades sindicales. En el campo de la economia y la téc-
nica, les corresponderd organizar y dirigir las empresas, tomar
iniciativas y asumir riesgos y responsabilidades; y hacia ellos
deber4 dirigirse primeramente el esfuerzo de nivelacién tecno-
légica de que se habla en otro lugar.

No es s6lo por esta aptitud por lo que son elementos dind-
micos, sino por su papel activo en la circulacién social. Una
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rapida tasa de crecimiento econdmico acelera este proceso y
ello influye a su vez sobre el ritmo de crecimiento, De ahi
la importancia estratégica de estos elementos dindmicos. Que
el crecimiento del ingreso por habitante sea sélo de uno por
ciento al afio, como ocurre actualmente, o de 3 por ciento, no
s6lo significa que el nivel de vida se va a duplicar en 7o afios
o en algo menos que 25, sino también esto otro, que es de gran
importancia: aquella tasa mas elevada permitird absorber ra-
pidamente en la actividad econdmica a esos elementos dind-
micos dilatando su horizonte vital, en tanto que una tasa
moderada significa el desperdicio de gran parte de esas fuer-
zas y la acumulacién de tensiones que, al no encontrar su
desahogo en la plenitud de la actividad econémica, terminan
por desbordar en una forma u otra el marco econémico-social
que las contiene.

La capacitacion técnica

8. Ademds de la acumulacion de capital, ello exige un vasto
esfuerzo de capacitacidn técnica de las masas populares, co-
menzando por la educacién primaria. La precariedad de ésta
en buena parte de los paises latinoamericanos es clara prueba
de que todavia existen fuertes resabios de una pretérita cons-

telacién soctal.:
g

Circunscrita en otras épocas la penetraciéon de la técnica a
las actividades exportadoras o subsidiarias de ella, no hubo
imperativos econdémicos que reforzaran aspiraciones de mejo-
ramiento educativo, y mucho menos en materia técnica, dada
la prevalencia del artesanado y de formas tradicionales de
tenencia del suelo. '

Actualmente se ha puesto de manifiesto un claro recono-
cimiento de este problema y de la necesidad de dar vigencia
al principio de igualdad de oportunidades de capacitacién
técnica, sin desmedro de preocupaciones culturales por su-
puesto, No hay tal igualdad en la préctica, tanto por la mani-
fiesta escasez de recursos que se dedican a la educacién popu-
lar como por la inaccesibilidad de las clases populares a las
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escasas oportunidades de educacién. No se trata solo de la
educacién técnica superior, sino también de la media, y de
la misma instruccién primaria, segun lo atestigua el alto
grado de desercién escolar. .’

Hay asi un desperdicio ingente de energias vitales que es
en parte consecuencia del bajo ingreso medio de la pobla-
cibn, y que contribuye a su vez a mantener bajo este ingreso.
Pero aun asi, no cabe duda que los gastos en educacién
podrian aumentarse considerablemente, ya sea a medida que
se limiten los gastos militares —segiin se ha propuesto— o
mediante el aumento de la tributacién, Y es indudable asi-
mismo que el subsidio educativo a los mds capaces, a los
que llevan dentro de si aquellas fuerzas dindmicas, constitui-
tria una de las inversiones de mayor rendimiento econémico
y significacidn social.

9. El divorcio entre la educacién técnica y las necesidades
del desarrollo econémico es otro de los aspectos que estdn sien-
do reconocidos en grado mayor cada vez. La ensefianza que se
imparte no suele guardar relacién con las necesidades reales
de la actividad econémica. Si ello es asi, no es de extrafar
tampoco que no haya una preocupacién generalizada acerca
de las dimensiones y orientacién del proceso de capacitacién
técnica para hacer frente al crecimiento de la poblacién
activa futura. Por lo mismo que la distribucién de ocupacio-
nes no sera igual que la presente, se hace indispensable ajustar
desde ahora la indole y magnitud de la educaciéon técnica
a las necesidades previsibles en los préximos afios. Este es
uno de los puntos mds importantes de la tarea de planea-
miento a que se hard referencia en el otro capitulo.
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Capitulo V

LA INFLACION*

1. LOS EFECTOS DINAMICOS Y LAS TENSIONES SOCIALES
DE LA INFLACGION

1. El desarrollo econémico de los paises latinoamericanos estd
frenado por una serie de obsticulos estructurales que se han
examinado sucintamente en los capitulos anteriores. Ante
todo, el ritmo relativamente lento con que tienden a crear las
exportaciones y su movimiento fluctuante. Para que el ingre-
so pueda crecer a ritmo superior y contrarrestar el efecto de
ese movimiento, es indispensable introducir continuas trans-
formaciones en la composicién de las importaciones y expor-
taciones y en la estructura de la produccién. Si no se sigue
una politica adecuada para cumplir estas exigencias del des.
arrollo, la inflacién de origen crediticio suele provocar tales
transformaciones estructurales mediante la devaluactén mone-
taria aunque con perturbadoras consecuencias, y contribuye
también a aumentar las inversiones en la medida en que acre-
cienta forzadamente el ahorro.

Pero cuando la inflacién tiene asi efectos dinamicos, esos
efectos se dan en razén directa de las consecuencias regresivas
que este proceso tiene sobre la distribucidn del ingreso con
la consiguiente compresion del consumo de las masas popu-
lares. Conforme el poder politico o sindical de las masas
trata de corregir estas consecuencias regresivas, se desenvuelve
la espiral inflacionaria. Y cualquiera que sea el grado en que
se logre este propodsito, debilitando los efectos dindmicos de la

1 En este capitulo se resumen las ideas contenidas en el articulo “El
falso dilema entre desarrollo econémico y estabilidad monetaria” apare-
cido en el Boletin Econdmico de América Latina, Vol, VI, N¢ 1, Santiago
de Chile, marzo de 1961, pp. 1 ss.
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inflacién, la espiral acarrea tensiones sociales cada vez mis
agudas, aparte los trastornos econémicos que de suyo tiene
este fendmeno.

Mi4s aun, el desarrollo econédmico encuentra otros obstdcu-
los estructurales que se traducen en aumento de costos. La
incidencia inflacionaria de ello suele afiadirse a la de la infla-
cion crediticia, dando nuevo impulso a la espiral. A los
mismos resultados conducen otros aumentos de costos prove-
nientes de ciertos tipos de politica social que, al no emplear
medios adecuados para lograr los objetivos que se persiguen
—o0 al exagerar esos objetivos—, disipan prontamente en la
espiral inflacionaria las ventajas conseguidas para las masas
populares. Asi pues, la inflacién no es instrumento eficaz
y perdurable de desarrollo econémico, ni mucho menos de
redistribucion progresiva del ingreso.

2. Los efectos dindmicos de la inflacién se manifiestan en
la demanda y en las inversiones. Cabe recordar brevemente
en qué consisten. El incremento de la demanda provocado
por las inversiones inflacionarias tiende a contrarrestar el des-
censo del ingreso global cuando bajan las exportaciones o a
acelerar el incremento del ingreso global cuando éstas suben,
mediante el mejor aprovechamiento de la capacidad existente
de produccién y el aumento de esta capacidad en uno y otro
caso cuando las importaciones exigidas por el ingreso global
sobrepasan el limite impuesto por las exportaciones, sobre-
vienen el desequilibrio exterior y la devaluacion monetaria.

La devaluacidon tiende a corregir este desequilibrio y a
permitir que ese limite siga sobrepasindose, pues provoca
precisamente aquellas transformaciones que exige el desarro-
llo que se introduzcan en la estructura de la produccién y en
la composicién de las importaciones y las exportaciones. Tien-
de asi a comprimir el coeficiente de importaciones en la me-
dida necesaria para que el ritmo de crecimiento del ingreso
supere al de las exportaciones.?

2 Hay que distinguir dos grados de devaluacién, segiin se explica en
el artfculo antes citado: la devaluacién que corrige la sobrevaluacién
monetaria y €l desequilibrio exterior que ésta ha provocado; la devalua-
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Pero hay otras fuerzas que propenden a aumentar el coefi-
ciente. En efecto, el alza de precios internos que precede a la
devaluacion, o el que ésta trae consigo, provocan aquellos
efectos regresivos en la distribucién del ingreso, con los cam-
bios consiguientes en la demanda. Los grupos favorecidos
tienden generalmente a aumentar su demanda de comprar
en el exterior, contrarrestando asi los efectos favorables de la
devaluacién sobre el coeficiente de importaciones. En la me-
dida en que ello ocurra, se debilitan los efectos dindmicos
de la demanda inflacionaria. Explicanse asi casos de deficien-
te utilizacién de la capacidad productiva en un proceso interno
de inflacién.

Por supuesto, esta tendencia a aumentar el coeficiente de
importaciones puede contenerse con medidas directas que
desvian la demanda hacia la actividad interna, con lo cual
se evita ese debilitamiento de los efectos diniamicos de la
demanda inflacionaria\; Pero al ocurrir asi, se da todavia mds
estimulo a las inversiones que responden a la demanda de los
grupos de altos ingresos.

g. Los efectos regresivos de la inflacién permiten asimismo
aumentar las inversiones, pero el consumo de los grupos favo-
recidos suele acrecentarse también con amplitud varias veces
mayor, todo ello a expensas del consumo popular. Por lo
tanto, €l costo social de este aumento de inversiones es eleva-
do. M4s aitn, una parte de estas inversiones se dirige a res-
ponder a la mayor demanda de los grupos favorecidos por la
inflacién.

En consecuencia, el aumento del ritmo de crecimiento del
ingreso medio por habitante que la inflacién pueda traer
consigo no se traduce en igual medida en el mejoramiento
del nivel de vida popular, debido a la forma en que se redis-

cién adicional que se requiere para lograr estas transformaciones estruc-
turales. Lo primero es inevitable. Lo segundo no es una alterntiva
satisfactoria a medidas directas de transformacién estructural. Ademis
de significar un reajuste perturbador de todo el sistema de precios y
costos, s6lo tiene efectos momentincos, pues el reajuste mas o menos
gradual de las remuneraciones hace necesario acudir a nuevas devalua-
ciones 0 a esas medidas directas de transformacién estructural.
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tribuye el ingreso. Es posible que a pesar de todo, en ciertos
casos de la experiencia latinoamericana, el crecimiento del
ingreso medio de las masas populares haya sido mds fuerte
de lo que se hubiera conseguido con una simple politica de
estabilidad monetaria. Pero ello no significa recomendar la
inflacién como alternativa a la estabilidad. Esta no es incom-
patible con el desarrollo. Lo que hay que hacer es combinarla
con una politica de desarrollo que, en forma no inflacio-
naria consiga por lo menos el mismo crecimiento sin favorecer
el consumo de los grupos de altos ingresos, o mds bien, que
consiga un mis alto ritmo de crecimiento del ingreso popular
aumentando las inversiones de capital a expensas de este con-
sumo exagerado, més la aportacion oportuna de recursos inter-
nacionales.

4. Hay paises en que la elevada proporcion de poblacién
activa en la produccién primaria, la artesania y los servicios
no calificados presiona continuamente sobre los salarios y
debilita el esfuerzo sindical contra las consecuencias regresi-
vas de la inflacién. En tales casos, los efectos capitalizadores
de la inflacién pueden ser persistentes, si bien esta capitaliza-
cién se orienta en forma contraria a los objetivos sociales del
desarrollo econémico. Pero cuando las condiciones son propi-
cias al fortalecimiento del poder sindical, o las masas ejercitan
su poder politico para defender sus remuneraciones reales, los
efectos capitalizadores de la inflacién se debilitan o desapa-
recen. A esta etapa han llegado ya algunos paises latino-
americanos y otros se estdn acercando a ella. La inflacién se
va entonces en vicio, con la amplificacién de la espiral:
reajustes de remuneraciones para hacer frente al alza de pre-
cios, y nuevas alzas de precios porque esos reajustes se han
trasladado a ellos.

5. Véanse ahora los obstdculos estructurales que se oponen
al desarrollo. Ante todo, la inflexibilidad de las importacio-
nes que es una consecuencia del lento crecimiento de las
exportaciones y las deficiencias —sefialadas en otro lugar—
del proceso de industrializacion.

El descenso ciclico de las exportaciones conduce al desequi
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librio exterior, porque el crecimiento del ingreso exige impor-
taciones que ya no pueden cubrirse con aquéllas. Frente a
este desequilibrio, razones précticas inmediatas llevan a com-
primir y sustituir importaciones de bienes terminados de con-
sumo para seguir importando, o acrecentar las importaciones
de materias primas e intermedias y de bienes de capital.
Mientras haya un margen comprimible de aquellos bienes, el
problema es relativamente simple. Pero a medida que se va
agotando ese margen, se¢ encuentran crecientes dificultades.
Hay paises en que este margen comprimible no existe ya
practicamente y cualquier descenso de las exportaciones obliga
a debilitar o interrumpir el ritmo de crecimiento o incluso a
contraer la actividad interna, hasta que puedan introducirse
nuevas sustituciones de importacién o desarrollar exportacio-
nes adicionales. Estas sustituciones son generalmente mas com-
plejas que las de bienes de consumo y algunas de ellas re-
quieren un tiempo considerablemente largo. En la dindmica
social, suele ser constante la presién al aumento de las remu-
neraciones. El aumento del ingreso medio por habitante por
el incremento de productividad permite responder a esta pre-
sion en forma no inflacionaria. Pero si se interrumpe el
aumento del ingreso por habitante, o éste disminuye —y ése
es el caso que se considera— aquella presién puede volverse
francamente inflacionaria.

6. Los bienes que se sustituyen tienen generalmente un costo
superior al precio de los productos importados. Con todo, su
produccion trae consigo un incremento de ingreso por hom-
bre en la fuerza de trabajo que se desplaza hacia la industria.
Pero el alza consiguiente de precios incide desfavorablemente
sobre la poblacién ya ocupada en la industria o la que queda
en las ocupaciones expelentes de mano de obra. Si el proceso
sustitutivo fuese gradual, este efecto podria verse absorbido
por aumento de productividad en estas ocupaciones. Pero
generalmente se cumple en periodos criticos y con una inten-
sidad que supera a estos aumentos. Compréndese, pues, que
los grupos afectados traten de defender su ingreso real me-
diante el aumento de remuneraciones, y este aumento imprime
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nuevo impulso a la espiral o puede provocar incluso su ini-
ciacién, si es suficientemente fuerte.

Si el proceso sustitutivo se cumpliera gradual y regular-
mente, es posible que el mayor costo fuera absorbido por los
aumentos de productividad de los grupos afectados. Pero
como ocurre sobre todo cuando caen las exportaciones, y des-
pués de un periodo de relativa facilidad para importar, sus
efectos se concentran en un tiempo que suele ser corto y
exceden generalmente a esos aumentos de productividad.

4. La espiral cobra también mayor impulsc cuando aumen-
tan relativamente los precios agricolas. En lo esencial, ese
aumento se debe a que el régimen de tenencia de la tierra y
la deficiente accién técnica y econdmica del estado no favo-
recen el incremento de productividad agricola. El aumento
de la demanda provocado por el crecimiento de la poblacion
y las sustituciones de importaciones agricolas, se traduce asi
en alza de precios. Y el mismo efecto tiene el encarecimien-
to de los insumos para la agricultura que antes se importaban
y ahora se producen internamente,

8. No todos los aumentos de costos que dan mds impulso
a la espiral son de origen estructural. Los hay también de
otra indole. El principal concierne a la forma y amplitud
con que se cubren los servicios sociales: al no ser absorbidas
las contribuciones por aumento de productividad o ganan-
cias de los empresarios, se trasladan sobre los precios. Se
modifica asi el médulo de consumo de las masas populares:
disminuye su consumo habitual y aumenta su consumo social,
aunque no en el mismo grado, pues una parte la absorben
los gastos de administracidon que suelen ser elevados. Por
otra parte, esos beneficios sociales estan distribuidos habitual-
mente no en proporcion a las necesidades de los grupos, sino
conforme a su mayor o menor poder de negociacién.

9. Los efectos regresivos de la inflacién tratan de ate-
nuarse frecuentemente con medidas que reprimen sus conse-
cuencias, agravando los desajustes estructurales o provocando
otros nuevos Asi, la sobrevaluacién monetaria alienta las
importaciones y desalienta las exportaciones; y la fijaciéon de
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precios arbitrarios, principalmente en las empresas de servi-
cios publicos, priva a éstas de los recursos e incentivos para
la ampliaci6én de la capacidad productiva.

2. LA POLITICA ANTI-INFLACIONARIA Y EL DESARROLLO

10. Las tensiones sociales de la inflacién y el debilitamiento
de sus efectos dinamicos han planteado la necesidad peren-
toria de combatirla en algunos paises latinoamericanos. En
algunos casos la politica anti-inflacionaria ha traido consigo
la disminucién del ritmo de desarrollo, y en otros el estanca-
miento de la economia o su contraccién.

Estas consecuencias no son inherentes a toda politica anti-
inflacionaria, sino al tipo de medidas adoptadas y a la falta
de combinacién con otras medidas en grado suficiente. Se exa-
minard ahora este punto.

No es posible combatir la inflacién sin suprimir las inver-
siones inflacionarias (o los gastos inflacionarios de consumo).
Pero esta operacién tiene que ser gradual e ir acompaiiada
del desenvolvimiento de inversiones cubiertas con recursos
genuinos. Por lo tanto, no se trata de comprimir el volumen
de inversiones —que en ningun pais latinoamericanc es ex-
cesivo—, sino de financiarlas en forma no inflacionaria vy, al
mismo tiempo, cambiar su composicién para responder mejor
a las exigencias del desarrollo econdémico.

Hay s6lo dos maneras de cubrir las inversiones con recursos
genuinos: aumentar el ahorro interno, especialmente median-
te medidas de tipo impositivo que estimulen el ahorro y la
inversion de los grupos pudientes, o que tomen una parte
de sus recursos para inversiones del estado; y acudir a la
aportacidon complementaria de recursos internacionales.

Esto ha faltado generalmente -—o ha sido de insuficiente
cuantia— en la politica anti-inflacionaria. No ha habido es-
fuerzo fiscal bastante, y la aportacién de recursos internacio-
nales suele haberse dejado para una segunda etapa, cuando
pudieran comprobarse los efectos positivos de esta politica.
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Pero precisamente estos efectos positivos dependian de la
aportacion simultdnea y no posterior de aquellos recursos,

De ahf, pues, la compresion del volumen de inversiones
con los consiguientes efectos sobre la actividad interna. Regis-
trados esos efectos, se hizo mucho mas dificil —si es que no
impracticable— realizar posteriormente el esfuerzo fiscal que
no supo llevarse a cabo cuando las condiciones eran mds
favorables.

11. Es cierto que los efectos adversos de la compresion de
las inversiones sobre el ingreso han permitido con frecuencia
recuperar el equilibrio exterior e incluso acumular un su-
perdvit, Pero el problema no esta en corregir el desequilibrio
a expensas del crecimiento, sino con la continuacién o acelera-
cién de éste. Ello sélo puede conseguirse con inversiones que
permitan aquellas transformaciones en la estructura de la
economia tendientes a sustituir importaciones y a diversificar
y aumentar las exportaciones. Comprimir las inversiones para
lograr la estabilidad y el equilibrio suele haber impedido
que esas transformaciones estructurales pudieran hacerse en
tiempo oportuno, y esto ha retardado innecesariamente la re-
cuperacién de la economia.

Pero aun cuando estas transformaciones se inicien oportu-
namente, es forzoso que transcurra un tiempo mais 0 menos
largo hasta que se restablezca el equilibrio dindmico. Mien-
tras tanto, la dnica forma de evitar la contraccién interna en
caso de desequilibrio exterior y agotamiento o insuficiencia
del margen comprimible de importaciones es la aportacién
de recursos internacionales que cubran también la parte in-
terna de las inversiones y no solo la parte representada por
importaciones de bienes de capital.

12. Todas estas medidas, si bien se proponen evitar los
efectos adversos de la restriccidn crediticia sobre las inversio-
nes inflacionarias sélo permiten contener el alza de precios
que esas inversiones provocan. Es necesario actuar también
sobre las remuneraciones, que son el otro elemento de la
espiral. Es éste uno de los puntos mds delicados y dificiles
de la politica anti-inflacionaria, sobre todo si venian prac-
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ticindose periédicamente reajustes masivos. El problema con-
siste en establecer el nivel de remuneraciones de manera tal
que se absorba una parte de las ganancias de las empresas, o:
los aumentos inmediatos de productividad, y que quede una
parte razonable para continuar en forma no inflacionaria las:
inversiones de capital. Las dificultades para resolver ese pro-
blema se acrecientan si tiene que acudirse a la devaluacién
monetaria para corregir la sobrevaluacion y se elimina la fija-
cion arbitraria de precios.

13. Para enfrentar esas dificultades no hay mis remedio
que hacer compartir a todos los grupos sociales las conse-
cuencias inmediatas de la politica anti-inflacionaria. Esto suele
haber faltado también en las experiencias que han venide
realizdindose. La estabilizaciéon de remuneraciones no ha ide
acompanada de medidas que limiten la distribucién de ganan-
cias ni de medidas impositivas adecuadas. Y debido a ello
ha quedado abierto un flanco muy importante a la critica
desde el punto de vista social.

14. Como quiera que fuera, estas medidas de contenciém
de las remuneraciones no pueden prolongarse por muche
tiempo frente a la presién de mejoramiento social. La politica
anti-inflacionaria sélo puede ser el punto de partida de una
politica de desarrollo tendiente a acelerar la tasa de creé_if
miento.

Podrd contenerse la inflacién con una combinacién de
medidas adecuadas; pero serd muy dificil evitar que el fend-
meno vuelva a surgir si no se sigue una politica vigorosa de
desarrollo econémico. La escasez de ahorro, la falta de me-
didas internas para estimularla y promover las inversiones y
la insuficiente aportacion de recursos internacionales, segui-
ran siendo elementos activos de expansién inflacionaria del
crédito, Y también se acudird a ella para contrarrestar la
contraccidn ciclica del ingreso cuando caen las exportacio-
nes. Todo ello exige transformaciones estructurales, que son
también indispensables para evitar —o atenuar al menos—
aquellos aumentos de costos que tienen consecuencias infla-
cionarias. Como en otros capitulos de este trabajo se ha
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explicado la indole de esas transformaciones, sélo cabe pre-
ocuparse aqui de las transformaciones dirigidas a fortalecer
estructuralmente la economia para hacerla menos vulnerable
a las fluctuaciones exteriores, punto que sdlo se ha tocado de
soslayo en el capitulo 11 por ser éste el lugar pertinente para
considerarlo.

3. LA VULNERABILIDAD EXTERIOR DE LA ECONOMIiA
Y LA INFLACION

15. Recuérdese ante todo que, para que el ingreso pueda
crecer mas alld del limite dado por las exportaciones tradi-
cionales, tienen que sustituirse importaciones transformando
la estructura de la produccion en la medida en que no puedan
desarrollarse nuevas exportaciones.

" Si el crecimiento de las exportaciones fuese regular, el pro-
ceso sustitutivo tendria que cumplirse continua y persistente-
mente para que pudiera desarrollarse la economia. Pero no
sucede asif, Las exportaciones crecen en forma ciclica: en el
aseenso ciclico el ingreso puede crecer con relativa rapidez
y sin necesidad de sustituciones; éstas se imponen cuando las
exportaciones descienden y no son suficientes para cubrir
las importaciones exigidas por el nivel de ingreso que se ha
alcanzado. Sin embargo, las sustituciones requieren tiempo
—a veces largo tiempo— vy si se ha agotado el margen compri-
mible de importaciones, tendrd que reducirse el ingreso si no
s€ cuenta con los recursos necesarios para cubrir el desequili-
brio exterior.

Es por ello indispensable anticipar previsoramente la sus-
tituciéon de importaciones sin esperar el momento critico. La
amplitud de la sustitucién tiene que ser tal que pueda man-
tenerse el maximo de actividad econ6mica interna cuando
las exportaciones lleguen al punto minimo, sin que ocurra
desequilibrio exterior. Si ocurre un desequilibrio es porque
ese minimo de exportaciones es insuficiente para cubrir las
importaciones exigidas por el mdximo de actividad econémica.
Y en la medida en que no se puedan ampliar esas exportacio-
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nes, no hay otra forma de hacerlo que sustituir importaciones
reduciendo su coeficiente.

16. Si esta sustitucion se hace previsoramente, el crecimiento
ciclico de las exportaciones no tendri por qué afectar la
actividad interna. Es cierto que traerd consigo un incremento
de la demanda, pero como la actividad interna se encuentra
creciendo en su nivel miximo, ese incremento de la demanda
se desviara inmediatamente hacia afuera acrecentando las
importaciones.

Desde este punto de vista, las exportaciones podrian divi-
dirse en dos partes: una parte fluctuante que, como acaba
de explicarse, se manifiesta en demanda también fluctuante de
importaciones; y una parte que crece regularmente. El ritmo
con que se opera este crecimiento, comparado con el ritmo de
crecimiento del ingreso, es lo que determinara la amplitud
del proceso sustitutivo.

Este proceso sustitutivo deberd realizarse en tal forma que
con la parte regular del crecimiento de las exportaciones
puedan satisfacerse por lo menos las importaciones esenciales
al crecimiento también regular de la actividad econdmica,
esto es, las importaciones de materias primas e intermedias y
bienes de capital. Ello no significa que no se importen regu-
larmente articulos no esenciales de consumo corriente o dura-
dero. Consideraciones de economicidad expuestas ya en el
capitulo 11 podrian aconsejar hacerlo, evitando caer en pasa-
dos errores. Mds aumn, las importaciones regulares de estos
articulos no esenciales constituyen un segundo margen com-
primible al cual podrd recurrirse si el minimo ciclico de las
exportaciones cayera por debajo de lo que se habia supuesto.

Cabe hacer aqui una consideracion marginal. Si se ha
procedido con criterio de economicidad en la politica sustitu-
tiva, y ésta se ha cumplido en la medida necesaria, no hay
razén alguna para que no se importen articulos no esenciales
o superfluos en vez de producirlos internamente. Si lo que se
quiere es reducir este tipo de consumo, hay que recurrir al
impuesto afectando tanto a la produccién nacional como a las
importaciones.
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17. Por lo que toca a la parte fluctuante de las exportacio-
nes, se dijo mds arriba que, al lograrse el maximo de actividad
interna, la demanda generada por el incremento ciclico de
aquéllas tenderd a desviarse hacia afuera. Si la proteccién
aduanera se limita a cubrir diferencias de costo con el exterior,
el aumento de demanda sobrepasard fdcilmente el derecho
protector y se desviard hacia afuera. Pero si la proteccién es
exagerada, no habria esta ficil vilvula de escape, y la produc-
cién interna tenderd a aumentar para hacer frente al incre-
mento. ciclico de la demanda. Si sucediera asi, se introduciria
nuevamente un elemento de inestabilidad en la economia
interna, pues al descender mds tarde la parte fluctuante de
las exportaciones, disminuiria la demanda de esos bienes.
Mis aun, se correria el riesgo de que al orientarse hacia esos
bienes, la actividad sustitutiva no se concentrara suficiente-
mente en aquellos otros bienes esenciales, con lo cual no
podria corregirse la vulnerabilidad exterior.

18. Se necesitaria de todos modos una politica flexible de
importaciones empleando preferentemente el instrumento im-
positivo, no sélo para gravar y desgravar alternadamente aqué-
llas —segun las fases del ciclo—, sino también para mover
ciclicamente recursos invertibles.

Este punto requiere breve explicacién. El estado realiza una
parte importante de las inversiones en los paises latinoameri-
canos, empleando el impuesto aparte de otros recursos. Pero
no lo ha hecho generalmente teniendo en cuento consideracio-
nes anticiclicas. Habria dos formas de hacerlo en una politica
anticiclica complementaria de las transformaciones estructu-
rales que aqui se sugieren. Una, gravando directamente el
incremento ciclico de las exportaciones y empleando estos
recursos en importaciones de bienes de capital, ya sea para
sus propias inversiones o para la actividad privada a través
de sus organismos de desarrollo. En esta forma se captaria
una parte del incremento de la demanda sin dejarla pre-
stonar sobre la actividad interna y sin que ésta se resintiera
cuando esa parte del incremento desapareciera en el descenso
ciclico. En la segunda forma, el impuesto podria emplearse
no ya sobre las exportaciones, sino sobre los ingresos de la
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actividad interna; la parte asi captada se dedicaria también
a importaciones de bienes de capital y quedaria asi un claro
en la demanda interna que scria cubierto con parte del
incremento de la demanda del sector exportador. Al ocurrir
el descenso de las exportaciones, el estado dejaria de importar
bienes de capital y emplearia estos recursos internamente, esta
vez para llenar el claro que dejaria la demanda del sector
exportador. Una de las maneras més eficaces de hacerlo seria
realizar inversiones internas para absorber la desocupacién
ciclica en dicho sector.

Hay otras medidas anticiclicas complementarias que cabria
emplear para mayor eficacia de esta politica; pero bastan
estas ideas generales para comprender el sentido de lo que
aqui se propone y contar con un punto de partida en la
discusion del problema.

1g. No es necesario insistir en la importancia que éste
reviste, La estructura vulnerable de la economia latinoame-
ricana hace muy dificil —si es que no imposible— combatir
la inflacién cuando la expansién crediticia se impone para
contrarrestar la contraccién de la economia, La solucién estd
fuera de 1a érbita de la politica monetaria, pues es de caricter
estructural, como se ha visto mds arriba. Y soélo el fortaleci-
miento estructural de la economia permitird la aplicacién
de una sana politica monetaria que haga plenamente compa-
tible la estabilidad monectaria con el desarrollo econdémico.
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Capitulo VI

LAS FUERZAS DE LA ECONOM{A Y EL
PLANEAMIENTO DEL DESARROLLO

1. EL LIBRE JUEGO DE LAS FUERZAS ECONOMICAS

Las consecuencias adversas de la penetracion desigual
de la técnica productiva

1. En todo este trabajo se ha venido haciendo referencia a la
necesidad de una accién consciente y deliberada para influir
sobre las fuerzas de la economia llevandolas hacia el logro
de ciertos objetivos econdmicos y sociales. El juego libre e
irrestricto de estas fuerzas apareja consecuencias adversas al
desarrollo econdmico y social,

Pero hay que precaverse de extraer conclusiones equivo-
cadas de esta tesis. No se trata de sofocar esas fuerzas —que
son de un enorme potencial dindmico—, sino de establecer
por la accién del estado las condiciones indispensables para
que ese potencial pueda aprovecharse en favor del desarrolle
econdmico,

En los capitulos anteriores se ha examinado ya en qué
consisten aquellas consecuencias adversas al desarrollo. Serd
bueno resumirlas ahora a fin de contribuir al esclarecimiento
tedrico de estos fendémenos, pues sin ello no podria actuarse
eficazmente sobre las fuerzas de la economia.

El libre juego de éstas no ha traido consigo la penetracién
pareja de la técnica en todas las actividades de los paises
periféricos. No se ha trasegado aquélla como en un sistema
de vasos comunicantes. En general,fla técnica productiva con-
temporanea sélo ha penetrado alli donde habia superioridad
de recursos naturales en comparacién con los paises mads
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avanzados, a fin de desarrollar las exportaciones primarias
que les interesaban y sus actividades subsidiarias. Pero no
ha llevado espontineamente a la periferia el proceso de
industrializacion, ni tampoco la tecnificacidon de las activida-
des internas que quedaban fuera de la érbita del intercambio
internacional_J

Se desarrollaron asi formas espurias de integracion entre
centros y paises periféricos, muy diferentes de las que estos
mismos centros desenvolvieron entre si con el intercambio
de productos industriales. De estos fenémenos emanan una
serie de consecuencias importantes, tanto en el plano de las
relaciones internacionales como en el de la economia interna.
En el primero la concurrencia libre e irrestricta lleva a tres
6rdenes de consecuencias.

2J Ante todo, y dado el bajo nivel de productividad en las
actividades internas por la escasa penetracién de la técnica
y, por lo tanto, el bajo nivel de los salarios que prevalece
en ellas y se extiende a las actividades exportadoras, el au-
mento de productividad de estas ultimas tiende a transferirse
al exterior. Se manifiesta este fendmeno en el deterioro de la
relacién de salarios entre los paises en desarrollo y los mis
avanzados, asi como de la relaciéon de precios del intercam-
bio, toda vez que la limitacién de recursos naturales no
contrarreste esta tendencia de los precios acrecentando la renta
del suelo o que no se interfiera el libre juego oponiéndose

a ella,?)

3. Desde otro punto de vista, la diferencia de salarios ¢on
respecto a los paises mas avanzados no es en general suficiente
para compensar las diferencias de productividad industrial.
De ahi la necesidad de proteccion a la industria. Se concibe la
industrializacion espontdnea bajo el libre juego de las fuerzas
econdmicas, siempre que los salarios desciendan hasta compen-
sar las diferencias de productividad; pero esto significaria
reforzar la tendencia hacia el deterioro de la relacién de
precios y salarios cuando operan sin restricciones las fuerzas
de la economia.

4. Finalmente,’Lla penetracion unilateral de la técnica en las
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actividades exportadoras aparejo una gran vulnerabilidad
de la economia, tanto mayor cuanto mds dilatado es el tiempo
que transcurre entre el comienzo de las operaciones de produc-
cion primaria y el consumo del producto final en el resto del
mundo. La industrializacion hacia adentro, a expensas de las
posibilidades de exportacion, lejos de corregir esta vulnera-
bilidad a las fluctuaciones exteriores puede hacerla mds per-
turbadora, con desmedro considerable del empleo de recursos
productivos. “j

El desnivel entre tecnologia y capital

Z 5. La penetracion desigual de la tecnologia contemporinea
ha dejado sustraida a ella una considerable proporcion de la
poblacion activa. El problema del desarrollo econdmico con-
siste esencialmente en crear las condiciones propicias para que
asimile con celeridad esa tecnologia. Hay una serie de obs-
taiculos que se oponen a ello, entre los cuales se cuenta la
escasez de capital frente a formas tecnoldgicas avanzadas que
exigen un capital ingente. Dada la imposibilidad de retro-
ceder a formas pretéritas, se plantea el problema de distribuir
el escaso capital disponible de manera que se obtenga el
maximo de producto para la economia. El libre juego de las
fuerzas econémicas no resuelve adecuadamente este problema,
pues el incentivo de ganancia lleva frecuentemente a inversio-
nes o reinversiones de capital que reducen los costos a expen-
sas del empleo de trabajadores sin que haya capital suficiente
para corregir la cesantia con productividad comparable.

. Dado el contraste entre las exigencias de capital y el escaso
capital disponible, el libre juego de las fuerzas econdmicas no
asegura la adecuada relacion entre las inversiones que econo-
mizan mano de obra y las que absorben mano de obra. De
ahi surge un desperdicio de capital que tiene consecuencias

o
.

Aadversas al desarrollo econémico)

b6



El desnivel entre iniciativa nacional y extranjera

6. Estas consecuencias adversas del libre juego de las fuerzas

. econdémicas no se limitan a las cosas. Se extienden también
a los hombres en el plano de la iniciativa individual. La ini-
ciativa privada extranjera se encuentra manifiestamente en
superioridad de condiciones técnicas y econémicas con respec-
to a la iniciativa privada nacional. El libre juego de las
fuerzas economicas tenderd a hacer prevalecer la primera sobre
la segunda, en detrimento de la utilizacién del potencial hu-
mano del pais, aparte las tensiones y antagonismos que ello
trae consigo.

Todo esto lleva a una conclusion importante. El libre
juego de las fuerzas economicas sélo funciona correctamente
cuando se opera en un mismo nivel, tanto en la tecnologia
como en la aptitud de formacién de capital necesaria para
traducirla en la practica.

Si la libre concurrencia no opera en este mismo nivel
técnico-econdmico, surgen aquellas consecuencias adversas al
desarrollo, ya se trate de un desnivel entre actividades expor-
tadoras e internas, entre tecnologia disponible y aptitud de
formacién de capital o entre libre iniciativa nacional y ex-
tranjera.

ST,

Hacia la nivelacion internacional

i 4. Pero, si bien se reflexiona, esos desniveles internos son la
Consecuencia de desniveles internacionales. La penetracién
desigual de la técnica productiva es expresién de ello. Hay
asi en los paises en desarrollo técnicas avanzadas de los gran-
des centros industriales que coexisten con formas precapita-
listas. Mientras esas técnicas avanzadas no se extiendan a todo
el 4mbito de la economia, aquellos desniveles aparejardn con-
secuencias desfavorables al desarrollo econémicojj

. Aunque la tecnologia contintia avanzando incesantemente
en los paises mds avanzados, se concibe que los paises menos
desarrollados lleguen a alcanzarla con el andar del tiempo, si
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se sigue una politica vigorosa y esclarecida de desarrollo, E!l
juego libre de las fuerzas de la economia podra tener entonces
la misma significacién y las mismas consecuencias en unos
y otros. No se olvide, sin embargo, que en los paises mds
avanzados y en el régimen de la iniciativa individual el libre
juego de las fuerzas de la economia no es lo que fue en la
evolucidn capitalista ni seguird probablemente cumpliéndose
en la misma forma en que hoy se cumple, pues es evidente el
designio de aquéllos de obrar también de modo consciente y
deliberado sobre esas fuerzas, aun cuando en formas diferentes
de las que la peculiaridad de esos fenémenos aconseja en los
paises en desarrollo. |

8. En efecto, sélo asi, mediante esta accion deliberada, se
ha ido consiguiendo en los paises mds avanzados la progresiva
redistribucion del ingreso, que apenas en parte ha sido el
resultado del desarrollo econémico; y también sdlo asi podrin
atenuarse cada vez mas las fluctuaciones periddicas de la eco-
nomia. Asimismo se requiere e€sa accién para contrarrestar y
acaso corregir —al menos en parte— aquella fenomenal con-
centracién de poblacidén urbana que en aquellos paises —al
igual que ocurre en los de América Latina— es clara conse-
cuencia del juego irrestricto de las fuerzas econémicas. )

Una teoria de la transicion

g. A nuevos fendmenos corresponden una nueva interpreta-
cién y nuevas concepctones de accion prictica. Los fenémenos
econémicos y sociales de los paises que tratan de asimilar la
técnica contemporanea son muy diferentes de los que se regis-
traron en la evolucién pasada y de los que estin ocurriendo
actualmente en los paises mas avanzados. Como se dijo al
comenzar este trabajo, se trata de fendmenos de transicion
de etapas inferiores a etapas superiores de la técnica, transi-
cién que va a requerir un tiempo dilatado. Una vez termi-
nado ese proceso, la economia latinoamericana podri tener
caracteristicas similares a las de aquellos paises. Sus fenéme-
nos podrin entonces interpretarse a la luz de principios comu-
nes. S6lo que no serdn posiblemente los mismos de hoy, pues
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tales paises habrin seguido adquiriendo cada vez mayor ap-
titud para dominar las fuerzas de la economia segin acaba
de insinuarse.

Esa tarea de interpretacién tedrica se estd ya realizando y
tiene que proseguir sin tardanzas para guiar certeramente la
politica de desarrollo. No se trata de formular una teoria au-
ténoma, ajena a la teoria dinamica general, sino de insertar
en ella la explicacién de esos fendmenos de transicion,

Por supuesto que no es éste un campo exclusivo de los
economistas latinoamericanos, pues los fenémenos de desarro-
llo econémico y social que se registran ahora en distintas re-
giones del mundo tienen gran similitud, no obstante ciertas
caracteristicas peculiares, y el esfuerzo de interpretacion es
alli muy activo, como lo es también en los paises avanzados.

En todo esto y en el planeamiento de la economia, se abren
vastas perspectivas de actividad creadora, y es de esperar que
las instituciones internacionales puedan seguir desempeiiando
un papel cada vez mas eficaz en servir a los gobiernos en la
practica del desarrollo econémico.

2. LA NECESIDAD DE PLANEAMIENTO Y LA CUANTIFICACION DL
METAS Y RECURSOS

Un plan para obrar sobre las fuerzas de la economia

10. Un plan de desarrollo es un conjunto bien concertado de
esfuerzos dirigidos a acelerar el crecimiento o a mantener su
ritmo si es ya elevado, darle la mayor regularidad posible y
mejorar la distribucién del ingreso,

Asi pues, el planeamiento significa reconocer que el libre
juego de las fuerzas econdémicas no resuelve eficazmente los
problemas del desarrolle. Pero no es la inica forma de actuar
-sobre esas fuerzas; se concibe una serie de medidas para
estimular el desarrollo y eliminar los obsticulos que se le
oponen, sin llegar a la cuantificacién de metas y recursos in-
herentes a un plan. En efecto, podrian alentarse las inversio-
nes desanimando el consumo, atraer capital privado extranje-
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ro, conseguir abundantes recursos internacionales para ciertos
proyectos especificos y realizar una serie de transformaciones
estructurales. Mds aun, se concibe también que todas estas
medidas se tomen coordinadamente. ¢Seria indispensable en
tal caso llegar a la cuantificacion de metas y recursos?

La respuesta a esta pregunta estd dada por dos razones fun-
damentales: la limitacién de recursos, por un lado, y por otro,
el tiempo que exigen aquellas transformaciones estructurales
y las inversiones de capital que las acompaifian.,

La limitacion de recursos

11. La limitacion de recursos plantea una serie de proble-
mas que exigen cuantificacién para resolverse eficazmente:

a) la distribucién entre consumo e inversion;

b) la relacién entre inversiones de productividad y bien-
estar;

¢) el equilibrio entre inversiones que economizan y absor-
ben mano de obra;

d) la distribucion de los gastos del estado, y

e) la aportacién de recursos internacionales.

a) La distribucion de recursos entre consumo e inversion

El punto de partida de un plan es la elevacion del coefi-
ciente de inversiones. Aun en los casos en que el ritmo de cre-
cimiento ha sido satisfactorio pareceria indispensable hacerlo
a fin de que ese ritmo pueda mantenerse. Mayor atn es la
necesidad de hacerlo en los otros casos —que son la mayoria—
en que ¢l ritmo dista mucho de ser suficiente.

Esto plantea un primer problema de gran importancia: ase-
gurar la compatibilidad entre el designio de elevar rdpidamen-
te el nivel de consumo popular y el propoésito de aumentar el
coeficiente de inversiones. En otros términos: ¢hasta qué pun-
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to serd necesario sacrificar el consumo presente o el incremen-
0 inmediato de este consumo para lograr un incremento
mucho mayor del consumo futuro?

Esta pregunta, que sélo podri tener adecuada respuesta si
se cuantifican los datos del problema, es de mucha significa-
ci6n vy la tendrd todavia mayor mds adelante si va mejorando,
como es de esperar, la participacién de las masas en la distri-
bucién del ingreso. Es posible que las medidas de estimulo
que se tomen para aumentar su ahorro, asi como el de los gru-
pos de altos ingresos, no lleven espontineamente a los resul-
tados que se persiguen. En tal caso, el estado tendrd que
intervenir para captar el ahorro adicional que fuere necesa-
rio, ya sea por medidas de ahorro obligatorio o por el impues-
to; o intervendr4 también si se propone ampliar su partici-
pacion en las inversiones de capital.

Ahora bien, el estado capta mediante el impuesto recursos
que no se dedican necesariamente a la capitalizacion, sino a
sus gastos. Se impone, pues, una adecuada relacién entre lo
que se destine a ambos conceptos, pues de lo contrario el
estado influiria desfavorablemente sobre el coeficiente de
inversiones, contrarrestando asi el propoésito primordial que
se persigue.

b} La relacion entre inversiones de productividad y bienestar

Conviene dividir las inversiones en dos grandes categorias:
t) las que contribuyen al aumento de la productividad, y i)
las que unicamente se traducen en mayor bienestar y sélo
tienen relacién indirecta y limitada con la productividad de
la fuerza de trabajo. Las primeras abarcan las inversiones en
maquinarias y equipos, en investigacién tecnolégica y en ca-
pacttacién técnica; las segundas, las inversiones en viviendas,
en campos de deportes, etc. Estas tltimas inversiones, que se
podrian Ilamar de bienestar, son indispensables como las pri-
meras, pero su cuantia no podré sobrepasar ciertas proporcio-
nes sin comprometer seriamente el crecimiento del ingreso por
habitante, pues s6lo aquellas otras inversiones traen consigo
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este resultado. En realidad, las inversiones de bienestar se
asemejan mas a los gastos de consumo: constituyen una cate-
goria especial de ellos. Ln consecuencia, tienen que regirse
por las decisiones primordiales del plan en cuanto a la medida
en que la consecucion de sus objetivos depende de la com-
presion del incremento del consumo.

c) £l equilibrio de las tnversiones que economizan y absorben
mano de obra

Después de lo que se ha explicado en otras partes de este
trabajo, sobra sefialar la importancia de este punto. Como no
hay una solucién espontinea de la adecuada relacion entre
estas dos grandes categorias de inversion, es necesario abordar
también este aspecto en la tarea de planeamiento. Sin embar-
go, es éste un aspecto muy poco explorado todavia y sobre el
cual se requiere a la vez avanzar en el andlisis tedrico y en
la informacién disponible antes de proceder con la eficacia
deseable en la practica.

d) La distribucion de los gastos del estado

La tendencia al crecimiento de los gastos del estado es
fuerte y persistente, no solo por el desarrollo de sus funciones,
sino por la misma presidon redistributiva del ingreso. Ello
exige comenzar el planeamiento por el mismo presupuesto,
segun se estd haciendo ya en algunos paises. Esto impone la
reorganizacién de la técnica del presupuesto de gastos e inver-
siones que actunalmente s6lo responde a consideraciones de
control administrativo o fiscal. Hay que hacerlo responder
también a consideraciones de desarrollo econémico que no
son desde luego incompatibles con aquéllas.

Con tal propdsito —y tanto en las inversiones como en los
gastos— es necesario fijar objetivos econémicos y sociales que
requieren generalmente varios afios para su realizacion. Esta-
blecidos estos objetivos y el orden de prelacién que guardan
entre si, la asignacion de partidas anuales podrd efectuarse
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en funcidn de ellos, con lo cual se contribuira a evitar la
dispersién y desperdicio de recursos que suele observarse en
la actividad estatal por falta de planeamiento.

€) La aportacion de rvecursos internacionales

La determinacién global de la cuantia de recursos interna-
cionales estd en relacién con la cuantia total de las inversiones
que se requieren para alcanzar una determinada meta de in-
versiones, asi como con la amplitud con que se decida com-
primir el consumo, o el incremento del consumo, a fin de
obtener el ahorro necesario. Pero ademads de ello, esta deter-
minacién global de las aportaciones hace falta para calcular
su incidencia sobre el balance de pagos a fin de adoptar con
ant1c1pac10n las medidas necesarias para facilitar la transfe-
rencia al exterior de los servicios financieros.

12. La sucinta enumeracién anterior comprueba que la
escasez de recursos constituye uno de los dos importantes jus-
tificativos de la tarea de cuantificacion en el desarrollo. La
escasez obliga a tomar decisiones acerca de la medida en que
deberd comprimirse el consumo presente, o el incremento del
consumo, en el futuro proéximo para lograr en un futuro
mis lejano los objetivos econdmicos y sociales del plan. Y esa
misma escasez obliga a un examen cuantitativo de la magni-
tud de tales objetivos y de los recursos que cada uno de ellos
exige, en relacién con los recursos de que se dispone para su
realizacién.

La anticipacion de las inversiones

13. Por otro lado, la cuantificacién es también indispensable
para introducir con anticipacién las transformaciones estruc-
turales exigidas por el desarrollo y realizar las correspondien-
tes inversiones.

Si transcurriera un tiempo muy breve entre las decisiones
de inversion y su fruto, el planeamiento de la economia sélo
se justificaria por esos motivos de escasez de recursos. Pero el
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tiempo que transcurre €s largo —y a veces demasiado largo—
y si esas decisiones no se toman previsoramente, sobrevienen
desequilibrios o desajustes que suelen afectar en forma consi-
derable al desarrollo de la economia.

En otro capftulo se ha visto cémo el desequilibrio periddico
del balance de pagos se debe a que no se han anticipado pre-
visoramente ciertos cambios estructurales en la composicién
de la produccion —y las correspondientes inversiones— a
fin de sustituir importaciones o alentar exportaciones. Hay
actividades que tienen que emprenderse con bastante antici-
pacién, sin que el mercado ofrezca oportunamente el incenti-
vo necesario para emprenderlas. Por ejemplo, si una materia
prima o producto intermedio puede importarse con facilidad
en la fase creciente de las exportaciones, s6lo una accién pre-
visora e independiente del movimiento de precios podrd ofre-
cer el estimulo necesario para atraer la iniciativa privada, o
suplirla por el estado si ella no respondiera.

Lo mismo cabe decir de las inversiones basicas —energia
y transportes— que toman un tiempo generalmente superior
al de las otras actividades productivas, sin que tampoco el
mercado pueda anticipar en este caso la orientacion e inten-
sidad de la demanda futura.

Anilogo sentido de previsiébn requieren las investigaciones
tecnoldgicas y la tarea de capacitacion técnica. Basta recordar
el tiempo que exige la investigacién genética para dar frutos
definitivos o el que demora la formacién de técnicos y pro-
fesores y el adiestramiento de los alumnos, para comprender
la necesidad ineludible de anticipar estas inversiones de capi-
tal, que son probablemente las de mayor rendimiento en
América Latina, Pero no solo se trata de esto, sino de orientar
esta accion de acuerdo con las necesidades previsibles del
desarrollo econdémico en un cierto nimero de afios. De aqui
la necesidad de planeamiento y también de cuantificacién en
este aspecto.

14. La tarea esencial de prevision que supone un plan eco-
némico, ademds de llevar a tomar a tiempo decisicnes opor-
tunas con respecto al futuro, tiene un valor inmediato. En
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efecto, permite disponer de un marco de referencia para
evaluar las medidas que el estado debe adoptar continuamen-
te para resolver problemas corrientes. No obstante este ultimo
cardcter, tales medidas suelen tener consecuencias futuras y
s0lo la existencia de un plan con mediocs y objetivos bien
definidos hace posible relacionar vidlidamente lo inmediato
con lo futuro. Entre otras, ello ataiie a las medidas de cardc-
ter anticiclico a que se hizo referencia en otro lugar,

La técnica, los instrumentos y la organizacién
del planeamiento

15. La técnica de planeamiento en un régimen de iniciativa
privada estd en sus comienzos, y es asimismo endeble e insu-
ficiente el material de que tiene que servirse. Sin embargo, se
ha avanzado ya lo suficiente como para permitir que la poli-
tica de desarrollo econémico pueda reposar sobre bases mas
firmes que en el pasado. Asi lo demuestra la experiencia de
algunos paises latinoamericanos en la que ha sido dable co-
laborar a la cepaL. Se han podido fijar metas de crecimiento
y cuantificar las inversiones necesarias para lograrlas segun
diferentes alternativas; se ha conseguido establecer el sentido
y la amplitud de las transformaciones estructurales que exige
el cumplimiento de esas metas, asi como determinar la adap-
tacién indispensable en el potencial humane; y al mismo
_tiempo se ha podido determmar la indole y dimensiones de la
cooperacion internacional que se requiere.

La técnica, por refinados que sean sus instrumentos —y
no pueden serlo por ahora en América Latina— no suple en
todo esto al buen sentide derivado del conocimiento de las
cosas y los hombres de un pais. Pero si permite que ese buen
sentido pueda afirmarse en el andlisis imparcial de la realidad
y su posible desenvolvimiento segin hipétesis alternativas
claramente elaboradas.

16. La falta de estadisticas exactas no debiera ser Gbice
para realizar la tarea de cuantificacién que supone un plan,
a fin de contar por lo menos con ciertos 6rdenes de magni-
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tud. Y no bhay estimulo mejor para empeiiarse en suplir las
deliciencias estadisticas que demostrar su utilidad en la prac-
tica del desarrollo econémico, ademids de su valor ilustrativo
o cientifico.

17. Sin embargo, no habrd que limitarse a lo que se ha
avanzado, tanto en este campo como en la técnica de planea-
miento, porque aunque sea mucho en relacion con lo que
antes habia, es todavia muy poco frente a la magnitud del
problema. Hay que perfeccionar la técnica de analisis de los
hechos pasados y presentes y sus proyecciones futuras segun
esas hipdtesis alternativas, y conocer mejor los hechos de que
se sirve. Es precario nuestro conocimiento de los coeficientes
técnicos de produccién y de la densidad de capital y absor-
cion de mano de obra segun diferentes {ormas tecnoldgicas.
En relacion con cllo, es indispensable examinar la experien-
cia de los paises mads avanzados y su adaptacidn a otros menos
desarrollados. Y finalmente, y para no extender esta enume-
racion, hace falta conocer los insumos de personal en toda la
gama de requerimientos técnicos y segun diferentes alternati-
vas tecnologicas a fin de alrontar la solucién del problema de
adiestramiento del potencial humano, que es de vital impor-
tancia.

18. Pero no es esto todo. Un plan de desarrollo requiere
instrumentos de accién. Ya los tiene el estado en sus manos,
partiendo del presupuesto de gastos e inversiones —al que
se hizo breve referencia— y del instrumento tributario. Sin
embargo, es necesario readaptar su empleo para que esos
instrumentos, ademds de alcanzar sus fines especificos, tengan
el miaximo de eficacia en la politica de desarvollo. Y lo
mismo en cuanto a la organizacion administrativa del estado.
No podria superponerse simplemente a ella una organiza-
cién de planeamiento ni ésta podrd ser un subproducto de
aquélla. Es indispensable integrar la organizacion del planea-
miento en los cuadros administrativos estatales con las modi-
ticactones que ello exige.

19. Estas diversas tareas se han comenzado ya y la experien-
cia que se esti cumpliendo en varios paises latinoamericanos
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—y en la que a la cepaL le ha tocado colaborar junto con
la Administraciéon de Asistencia Técnica de las Naciones Uni-
das y con la FAo— permite encarar estos problemas con pers-
pectiva mas realista que la que se pudo tener hace algun
tiempo cuando era necesario proceder a un desbrozamiente
metodolégico inicial. Acaso haya llegado el momento de co-
tejarla con las de otros paises no latinoamericanos que estin
empefiados en analoga tarea, para derivar conclusiones que
puedan guiar mejor la accidn practica.

Todo ello en el campo de la técnica de planeamiento y en
las decisiones politicas de planeamiento. Como se dijo en el
capitulo 1v, hay que deslindar estos dos aspectos. La técnica
del planeamiento tiene que ser neutral, pero no el planea
miento, pues éste requiere decisiones y esas decisiones han
de tener la mayor racionalidad posibie. Sin embargo, ello no
depende so6lo de la técnica, aunque es indudable que su rigor
cientifico y su neutralidad serdn factores importantes para
conseguir en forma progresiva aquel grado de racionalidad
sin el cual es dificil que pudiera alcanzar eficacia el empefio
de obrar consciente y deliberadamente sobre las fuerzas de la
economia.
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Capitulo VII

LA POLITICA DE COOPERACION INTERNACIONAL

1. EN EL PLANO ECONOMICO
Ll valor de la experiencia cumplida

1. En el nuevo giro que estd tomando la politica de coopera-
cién internacional se ha hecho bien patente la determinacion
de examinar la experiencia pasada y analizar las criticas que
esta politica ha ido encontrando en los ultimos afios, sin
que por ello dejen de reconocerse sus grandes méritos. Este
capitulo se propone contribuir a esta tarea.

Las criticas atafien a diversos aspectos lo mismo en el campo
econémico que en el técnico. En lo econdmico se sefiala la
insuficiencia de la aportacion de recursos internacionales,
la falta de un programa, Ia carencia de sentido de promo-
cidn, el acento exagerado en la iniciativa privada extranjera,
la renuencia a cubrir inversiones locales y el estrecho plazo
de los créditos.

La insufictencia de recursos y su estimacion global

2. Existe coincidencia de opiniones en cuanto a la insufi-
ciente cuantia de recursos internacionales que se ha dedicado
al desarrollo econémico de América Latina asi como acerca
de la necesidad de elevarla apreciablemente. Se han hecho
estimaciones conjeturales sobre la cifra que seria necesaria;
pero se trata de simples 6rdenes de magnitud calculados con
promedios de la relacién capital-producto, que no tienen base
estadistica muy firme. Aunque esa primera aproximacién
conjetural ha mostrado su utilidad, ha llegado ya el momento.
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de proceder a estimaciones mas rigurosas. La unica forma de
hacerlo es el conocimiento directo y detallado de las princi-
pales necesidades de inversién de cada pais, en funcién de
las metas de un plan de desarrollo. Esto acaba de ser plena-
mente reconocido y es de esperar que permita llegar sin
tardanzas a conclusiones valederas acerca de la cifra de apor-
taciones internacionales que se requiere en un proximo perio-
do de afios.

La rcnuencia a aceptar la necesidad de estas estimaciones
globales y de elaborar con ellas un programa internacional
de inversiones se ha debido acaso a la preocupacion de encon-
trarse con estimaciones globales excesivas, ya sea por no estar
dispuestos los paises interesados a realizar el esfuerzo necesa-
rio de ahorro nacional, o por proponerse metas de creci-
miento demasiado ambiciosas. Pero todo esto es evitable y
tiene que evitarse para el éxito de la politica de cooperacidn.
Lo cierto es que la cuantia de las aportaciones internacionales
——atn estimada con prudencia— ha de resultar sensiblemente
superior a las cifras pasadas.

Sin embargo, es posible que agregadas aquellas estimacio-
nes de los diferentes paises, se llegue 2 una cifra conjunta
muy superior a la que las entidades de crédito internacional
juzguen conveniente acordar, En tal caso, los paises en des-
arrollo tendrin que fijar metas mdas reducidas o adoptar
medidas mds enérgicas para comprimir el consumo y aumen-
tar el ahorro nacional. De todos modos, conviene a todos
que esto se presente en sus términos cabales.

Falta de sentido de promocidn

3. Es posible que esta misma preocupacion acerca de la cuan-
tia de las aportaciones haya llevado frecuentemente a adoptar
una actitud pasiva. Se ha esperado que los paises presentaran
proyectos y €s un hecho sabido que esto no ha ocurrido en la
medida en que pudo haberse pensado. La explicacién radica
en parte en la incertidumbre acerca de si se acordarian los
recursos necesarios. Un pais ha de tener la seguridad de que,
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aceptada la cifra de esta aportacién por las entidades de
crédito internacional, podra hacer uso de ella siempre que
presente proyectos especificos y que haya ido cumpliendo el
plan que ¢l mismo ha trazado y que habrd servido de base
para el compromiso de aquellas entidades,

Pero no cabe duda que, ademds de ello, una actitud mis
positiva podria contribuir notablemente a corregir esta situa-
cién. Es necesario realizar una verdadera tarea de promocion,
ayudando a los gobiernos y a la iniciativa privada a exami-
nar las oportunidades de inversién y a elaborar los proyectos
pertinentes. Una de las caracteristicas del subdesarrollo eco-
némico es precisamente carecer de la experiencia y orga-
nizacion administrativa necesarias para esta tarea, y la co-
operacion internacional tiene que comenzar por ayudar a
formarlas.

Ademas, la aportacién de recursos internacionales tiene
que ser oportuna. Que no lo sea ha vuelto extremadamente
dificil en algunos casos la politica de estabilizacién monetaria
—segun ya se ha visto— o ha contribuido a que determinadas
situaciones criticas se prolongaran por un tiempo innecesaria-
mente dilatado.

La iniciativa privada extranjera

4. En la nueva concepcién de la politica de cooperacidn eco-
nomica internacional, el concurso del capital privado extran-
jero no sélo tiene que evaluarse desde el punto de vista de sus
efectos directos sobre el producto nacional, sino también por
su contribucién a la transferencia de tecnologia mediante la
capacitaciéon de los hombres del pais en todos los planos de
aquélla. Se ha venido experimentando un progreso notable

~en esta materia. Aquella modalidad pretérita en que el pais

s6lo aportaba recursos naturales y fuerza de trabajo y la ini-
ciativa privada extranjera se reservaba la exclusividad de la
técnica y la direccion, ha ido desapareciendo en buena parte,
aunque todavia subsiste en reductos importantes, Fuera de
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estos casos, la iniciativa extranjera suele representar un agen-
te eficaz de formacién de aptitudes nacionales.

Pero, si bien se mira, la inversién privada extranjera dista
mucho de haber alcanzado en América Latina las proporcio-
nes que pudo haberse esperado. Y mads auin, gran parte de ella
sigue mas interesada en la explotacién de recursos naturales
y servicios publicos que en la industria o en las explotaciones
agropecuarias. No podria inferirse de esto, sin embargo, que
la solucién del problema radique principalmente en dar alien-
to a estas inversiones en este Ultimo género de actividades.
Sin duda que aliviaria la escasez de ahorro nacional; pero es
indudable que surgirian problemas de otra indole, cuyos sin-
tomas no son dificiles de percibir ahora mismo en algunos
paises latinoamericanos, La importancia de este aspecto in-
duce a dedicarle algunas consideraciones.

El estimulo a la empresa latinoamericana

. La superioridad técnica y econédmica de la iniciativa pri-
vada extranjera con respecto a la nacional estd fuera de dis-
cusion, asi como su importancia en la transferencia de la tec-
nologia. Pero no basta esta operacién de transferencia: hay
también que alentar la formacién de empresarios en el mismo
pais, de los hombres que organicen y dirijan la produccién
con todas sus responsabilidades inherentes. Si la afluencia de
capital privado extranjero se acrecentara notablemente, esos
hombres del pais, por la misma inferioridad de condiciones
en que se encuentran, no podrian resistir Ja competencia de
sus congéneres de afuera, tanto en las actividades ya existen-
tes como en nuevas actividades.

No se trata, ni mucho menos, de prescindir de la colabora-
cion de Ia iniciativa privada extranjera, sino de acompaifiarla
de medidas que impulsen la formacién y el fortalecimiento de
la empresa del pais. Sin tales medidas, la competencia desigual
podria generar rozamientos y antagonismos que tienden a deri-
var facilmente hacia el campo de la politica.

6. Varias son las medidas de esta naturaleza. Ante todo, la
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organizacion de un sistema de créditos y ayuda técnica a Jas
empresas del pais, para que puedan atenuar aquellas diferen-
cias de capital y tecnologia hasta su eventual desaparicién.
Hay para ello una demanda potencial considerable, sobre todo
si no se insiste en el principio de cubrir sélo con aportacién
extranjera las importaciones de maquinaria y equipo —prin-
cipio que se discutird mds adelante— y si las operaciones se
ajustan a modalidades corrientes en los paises latinoamerica-
nos que a veces difieren de las de otros paises.

Aunque es cierto que los paises latinoamericanos no estdn
generalmente preparados para proyectos de gran envergadura,
no lo es menos que podrian surgir innumerables iniciativas
de menores proporciones —pero no por ello carentes de im-
portancia-— si se organizara un sistema de esta naturaleza.
Basta recordar con qué rapidez e intensidad crecen las impor-
taciones de bienes de capital en las fases favorables de las
exportaciones para darse cuenta de que existe aquella de-
manda potencial y que podria multiplicarse si se desenvolvie-
ra un persistente empeiio de promocion.

En la mayor parte de los casos no seria necesario crear nue-
vas instituciones de crédito, sino utilizar entre aquellas exis-
tentes —ya sean privadas u oficiales— las que por su seriedad
y responsabilidad pudieran hacerse cargo de esta tarea sin ne-
cesidad de un minucioso control ejercido desde el punto de
origen de los recursos.

7. En el sentido que aqui se considera, también podri ser
importante la difusién de la practica seguida en algunos pai-
ses de invitar al capital local a asociarse a la iniciativa privada
extranjera en condiciones de igualdad o aun con capital su-
perior.

En otros casos, ha dado resultados muy promisores el sumi-
nistro de una parte del capital acompafiado de contratos de
prestacién de servicios para manejar la industria en los pri-
meros afios hasta formar las aptitudes nacionales. Hay casos
conspicuos y de gran éxito de industrias que comenzaron en
manos del estado y terminaron en manos privadas del pais,
tanto en la técnica como en la propiedad y direccién.
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En un plano mids modesto, pero que podria adquirir gran
importancia si se organiza bien, se han realizado operaciones
de cooperacién puramente técnica en las cuales se cede el
empleo de procedimientos y se otorga asistencia mediante el
pago de regalias. '

Las empresas estalales

8. No cabe duda que si la promocién del espiritu de empresa
nacional en los paises latinoamericanos se convirtiera en uno
de los principios cardinales de la politica de cooperacién eco-
némica, podrian seguirse ésta y otras férmulas para abordar
con éxito ese problema. Y no seria extrafio que ello pudiera
ayudar a resolver uno de los problemas que son con frecuencia
motivo de preocupacién. Se hace referencia a las empresas del
estado. Ha prevalecido el principio seguin el cual se aportaban
recursos internacionales para formar estas empresas solamente
si no habia capital privado dispuesto a tomar a su cargo los
servicios pertinentes. En realidad, la tendencia favorable a la
actividad estatal en los servicios ptblicos viene de largo tiempo
atrds en los paises latinoamericanos y responde a motivos muy
arraigados. En aquellas épocas de exclusivismo de la inicia-
tiva privada extranjera, la empresa estatal era el Unico medio
de formacién de aptitudes nacionales. Por lo demis, se recu-
rria a ella con el designio de evitar la excesiva concentracién
de poder econémico en manos privadas que, por ser extran-
jeras, tenfan aquella superioridad de capital y técnica a que
solo el estado podia hacer frente.

9. Asi, pues, entre la disyuntiva de la empresa extranjera y
la empresa nacional en manos del estado, aquellas considera-
ciones llevaron frecuentemente a la segunda solucién no obs-
tante pruebas generalmente poco favorables de la capacidad
administrativa estatal. No son ésas, sin embargo, las dos tnicas
alternativas. Se concibe que la aportacién de recursos inter-
nacionales sirva para alentar a la iniciativa privada nacional
a emprender esas actividades, especialmente en aquellos casos
en que hay un interés directo en el buen funcionamiento y
la expansién del servicio para hacer frente a una demanda
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que crece raipidamente. Es el caso, por ejemplo, de los servi-
cios de énergia eléctrica: créditos otorgados a los usuarios y
trabajadores para la adquisicion de acciones podrian ser la
forma de resolver este problema en términos muy diferentes
de los que hoy se presentan,

El financiamiento de los gastos locales de inversion

10. Otro de los factores que han contribuido a limitar la capa-
cidad de absorcién de recursos internacionales ha sido la exi-
gencia de que éstos se dediquen solamente a cubrir importa-
ciones de bienes de capital y no la parte interna de las inver-
siones. El fin que se persigue es muy laudable: alentar el
esfuerzo de ‘ahorro nacional.

. Compréndese asi que en el caso del estado esta limitacién
induzca a reducir gastos o su ritmo de expansion, o a aumen-
tar los impuestos, o a colocar empréstitos internos para cubrir
sus inversiones locales. Pero es bien posible —y asi sucede con
frecuencia— que esto no resulta suficiente para cubrir todo
el importe de aquéllas. En tal caso, la insistencia en este pro-
cedimiento lleva necesariamente a la expansién inflacionaria
del crédito, si es que no se desiste de tales inversiones.

Del mismo modo, hay casos en el campo privado en que
abstenerse de distribuir ganancias, o acudir con nuevas emisio-
nes al mercado, basta para cubrir la porcion local de las inver-
siones. Pero en otros ello resulta insuficiente.

En consecuencia, si bien es conveniente promover el mayor
esfuerzo posible de ahorro en cada caso concreto, hay que re-
conocer los serios inconvenientes de este procedimiento, sobre
todo cuando hay un mercado activo y bien organizado de va-
lores, como sucede en la mayor parte de los casos,

La exigencia que aqui se comenta no tiene por qué tomarse
como un principio fundado en firmes consideraciones teéricas,
sino como un método prictico para conseguir el mejor apro-
vechamiento de las posibilidades de ahorro. Por lo tanto,
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nada hay que impida aplicar ese método con gran flexibili-
dad de criterio.

11. Sin embargo, cabe dudar de los resultados de esta forma
de proceder. Aun en el supuesto de que se lograra aplicar
estrictamente esta prictica, y de que todo el financiamiento
local de los proyectos sometidos a las entidades de crédito
internacional se hiciera con recursos del pais, ello no querria
decir que se hubieran utilizado todas esas posibilidades de
ahorro. Bien pudiera ser que el estado dejara de hacer ciertas
inversiones internas para cumplir este requisito, y que mien-
tras algunos empresarios emplean todas sus ganancias con el
mismo objeto, otros, que no acuden al crédito internacional,
las distribuyan sin dedicarlas a inversiones.

Esto basta para demostrar que este problema no podria
tratarse en forma de operaciones individuales, sino abarcando
el conjunto de la economia del pais para examinar todas sus
posibilidades de ahorro y las medidas que permitan aprove-
charlas eficazmente. Tal es uno de los puntos esenciales de
un plan: la determinacién de la cuantia del ahorro que pueda
obtenerse internamente; y es, ademds, uno de los factores de-
cisivos para juzgar el valor de ese plan. Sobre esa base aque-
llas entidades debieran determinar a su vez la cuantia de sus
aportaciones, Esto no significa que tenga que prescindirse
del examen de cada posibilidad concreta de ahorro, como se
hace ahora, sino que al hacerlo se podrd tener toda la flexi-
bilidad necesaria para no crear situaciones inconvenientes. Lo
esencial es que se vaya cumpliendo el plan en su conjunto.
Si no fuera asi, habr4 razones para reconsiderar la cuantia de
las aportaciones internacionales si es que no hubiera razones
validas para justificar el incumplimiento del esfuerzo interno
que se habia planeado.

12. Si bien se mira, lo que realmente tiene importancia es
realizar este esfuerzo de ahorro y no la relacién de su cuantia
con el monto de importactones de bienes de capital. La pro-
porcion de las importaciones de este tipo de bienes en el
conjunto de las inversiones de un pais no sdlo depende de la
capacidad para importar, sino también de la aptitud de un
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pais para producirlos. Se concibe que sea mas econdmico pro-
ducir esos bienes internamente e importar bienes de consumo.
Ahora bien, puede muy bien tenerse esa aptitud y, sin embar-
go, carecer del ahorro suficiente para cubrir el importe total
de tales bienes. En tal caso, se justificaria plenamente acudir
a la aportacién de recursos internacionales.

Asi, pues, se trata de dos aspectos diferentes. Uno concierne
a la economicidad de la produccion de bienes de capital, com-
parada con la de otros bienes, sean de consumo o materias
primas o productos intermedios; y otro, a la capacidad interna
de ahorro en relaciéon con la cuantia de las inversiones. Con-
fundir uno y otro aspecto puede llevar a decisiones extraviadas.

13. Este ultimo problema no tiene gran significacidén pric-
tica en la actualidad, pero podria tenerla en corto tiempo si
el avance hacia el mercado comiin estimula considerablemente
—como es de esperar— la produccidén de maquinarias y equi-
pos en algunos paises. En tal caso, al reducirse fuertemente
la proporcién de importaciones de estos bienes el coeficiente
de gastos locales de las inversiones podria aumentar hasta so-
brepasar el coeficiente de ahorro nacional. No debiera haber
entonces inconveniente alguno para que la diferencia se cu-
briera con aportacién internacional.

14. A veces se expresa la preocupacién de que en caso de
que esta aportacién se dedicase en ultima instancia a cubrir
importaciones de consumo, las de articulos superfluos o de
lujo pudieran constituir una proporciéon importante de ellas.
También hay que aclarar este aspecto. Lo importante es que
un pais que trata de aumentar sus inversiones para acelerar su
crecimiento comprima su consumo de tales articulos en la
mayor medida posible, asi se importen o se produzcan inter-
mente. Ahora bien, en cuanto al consumo que asi quedase
restringido, son consideraciones de economicidad las que de-
bieran determinar si conviene importar los articulos corres-
pondientes y producir internamente bienes de capital, o vice-
Versa.
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Créditos para bienes de capital en el mercado comun

15. La falta de crédito internacional para cubrir ¢l gasto in-
terno de inversiones aparejo ya situaciones en que un pais ha
importado bienes de capital cuando podia producirlos inter-
namente a costos comparables, por la simple razén de que en
un primer caso contaba con créditos holgados y no en el se-
gundo. También hay ejemplos de paises latinoamericanos
que, a pesar de condiciones favorables de precio y calidad,
no han podido exportar ciertas maquinarias y equipos a otros
paises por falta de créditos adecuados.

En esto reside uno de los escollos mas importantes con que
va a tropezar el mercado comun si no se resuelve el problema.
En pocas palabras, si el pais productor de esos bienes no tiene
aun ahorro suficiente para cubrir por completo sus propias
inversiones, es ilusorio pensar que sin ayuda exterior adicio-
nal sea posible organizar un sistema de créditos de exporta-
cién, a no ser valiéndose de expedientes inflacionarios que es
aconsejable evitar,

16. Y esto lleva a otro aspecto de la cuestién: el de si la
aportacion internacional ha de hacerse a los paises que expor-
tan o a los que importan bienes de capital. Tritase de otro
de los problemas que encontrarian solucién adecuada dentro
de un plan de desarrollo. Una vez determinada la cuantia de
la aportacién, habria que dejar al pais la libertad de emplear
los recursos en adquirir sus importaciones de bienes de capi-
tal alli donde le resultare mds conveniente. Debiera bastar
el trato mds favorable que los paises se conceden reciproca-
mente dentro del dmbito del mercado comun sin necesidad
de incentivos de orden crediticio para estimular la produc-
cién e intercambio de aquellos bienes. Sin embargo, para que
este régimen funcionara correctamente, seria conveniente
que los paises mdas avanzados que otorgan créditos de expor-
tacion contribuyeran con sus recursos a este tipo de financia-
miento global de las necesidades de inversién de los paises en
desarrollo. Con ello, aparte de simplificar este problema, se ter-
minaria con uno de los obsticulos que se oponen mas tenaz-
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mente al pleno restablecimiento de la muitilateralidad inter-
nacional,

El plazo de los créditos

17. Otro aspecto del régimen prevaleciente de créditos de
exportacién es su plazo relativamente corto. Esto ha traido
consigo cargas muy pesadas para el balance de pagos de algu-
nos paises y la necesidad de nuevos créditos para sobrellevar-
las. Desde el punto de vista de las operaciones individuales
se comprende muy bien este plazo corto; mds aun —como se
dijo en otro lugar—, ello suele significar un incentivo para que
las empresas empleen sus ganancias en amortizaciones acele-
radas, lo cual favorece el aumento del coeficiente de ahorro
nactonal. Pero desde el punto de vista de un pais en su con-
junto, suelen surgir situaciones muy perturbadoras que cons-
piran contra la misma estabilidad monetaria,

Habria, pues, que combinar la conveniencia de amortiza-
ciones aceleradas desde el punto de vista de las operaciones
individuales, con un régimen de amortizaciones que consulte
el posible desenvolvimiento de la capacidad de ahorro de un
pais, asi como su aptitud para transferir ese ahorro en amor-
tizaciones e importaciones de bienes de capital. He aqui otra
de las ventajas que s6lo un plan puede procurar. Unicamente
con él, con los cambios estructurales que se propone conseguir,
es posible ir mejorando las posibilidades de ahorro y trans-
ferencia hasta lograr la meta que se persigue.

2. EN EL PLANO TECNICO
Asistencia y plan de desarrollo

18. La cooperacién técnica internacional ha sido también
fuente de variadas experiencias que tendrian que aprovecharse
en la revision de esta politica. Esas experiencias confirman
todo el valor de la asistencia técnica para los paises en desarro-
llo y a la vez sefialan fallas fundamentales que es necesario
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corregir. Esas fallas podrian concretarse en tres puntos prin-
cipales: @) la asistencia técnica no ha guardado estrecha rela-
cion con los requerimientos del desarrollo economico; &) han
prevalecido consideraciones circunstanciales que han impedido
darle un caracter sistematico, con objetivos claramente deter-
minados, y ¢) la insuficiencia de recursos.

19. El primer punto se relaciona estrechamente con la ne-
cesidad de un plan de desarrollo. Sélo mediante un plan es
posible conocer las verdaderas necesidades de asistencia técnica
y establecer un orden de prelacién en funcién de su indole, su
urgencia y los recursos necesarios para satisfacerla. Mientras
no haya un plan, habrd una mera superposicion mds o menos
aceptable de iniciativas individuales que con frecuencia de-
penden de la diligencia y particulares inclinaciones de los
funcionarios interesados —asi en el plano nacional como in-
ternacional — mds que un analisis riguroso de las necesidades,
La practica ha demostrado que es imposible en esta forma
evitar que se malogre una parte apreciable de los recursos
empleados.

La asistencia técnica se presta as{ de una manera circuns-
tancial que favorece la improvisacién o que lleva al menos
a decisiones que no estdn inspiradas en ciertas metas cuya rea-
lizacién exige efectuar una tarea de cardcter sistemitico. Tres
son los campos en que se impone esta accién sistemdtica: a)
el examen de los recursos naturales; &) la investigacion tec-
noldgica, y ¢) la capacitacién técnica del potencial humano.

La investigacion de recursos naturales

20. El examen de los recursos naturales de un pais constituye
una operacidn costosa que, si se realizara con un simple objeti-
vo de conocimiento cientifico, demoraria un tiempo considera-
ble o demandaria recursos muy cuantiosos. Como éstos son li-
mitados y no puede esperarse mucho tiempo, es aconsejable
organizar la investigacién en funcién de los requerimientos de
un plan, y teniendo en cuenta el probable desenvolvimiento
de la demanda interna e internacional de estos recursos. Mas
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aun, el problema se plantea en todos los paises latinoameri-
canos y, como no es posible resolverlo simultdineamente y en
toda su amplitud en cada uno de ellos, habrd que formular
también un programa de asistencia técnica que abarque las
necesidades del conjunto y formule, también aqui, un orden
razonable de prelacion.

La tnvestigacion tecnoldgica

21. La investigacion tecnoldgica concierne a la forma de apro-
vechar estos recursos, asi como a la manera de adaptar la
tecnologia contemporanea a las condiciones prevalecientes en
los paises latinoamericanos. En cuanto a los procedimientos
para emplear los recursos naturales, se plantean una serie de
problemas que todavia no han sido objeto de reconocimiento
sistematico, salvo en forma parcial e incipiente. El campo de
investigacion es también considerable y no podria abordarse
racionalmente mas que sobre la base de necesidades claramen-
te derivadas de un plan de desarrollo econdémico,

Por supuesto que esto no es 6bice a que los institutos de
- investigacién tecnolégica no se encuentren abiertos en todo
momento a las consultas que se les formulen para ayudar a
resolver problemas inmediatos y circunstanciales. Pero si de-
dican a ello la mayor parte de sus energias, sacrificarin pro-
blemas que habria que abordar con sentido de previsién y en
funcién de las necesidades presentes y futuras de un plan de
desarrollo,

22. En cuanto al otro aspecto -——el concerniente a la mane-
ra de aprovechar la tecnologia contemporinea teniendo en
cuenta las condiciones de los paises latinoamericanos— pre-
ocupan cada vez mds los problemas de productividad. Aqui
también es muy recomendable determinar previamente los
objetivos que se persiguen. Desde luego, las posibilidades de
aumentar la productividad son considerables en todas las ra-
mas de la actividad de estos paises. Pero no es lo mismo ha-
cerlo economizando mano de obra que ahorrando matertas
primas o combustibles, o aumentando el rendimiento del ca-
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pital: la incidencia sobre la economia de un pais es muy
diferente. Por ello, es necesario establecer primero hacia don-
de debiera orientarse la investigacion tecnoldgica, a fin de
formular un programa que consulte las necesidades del pais
'y no dejarla librada al acaso de las circunstancias.

2g. Por lo demis, en materia de economia de capital —de
tanta importancia en nuestros paises— el problema no sélo
«consiste en mejorar la utilizacién del existente, sino que es de
alcance mas vasto y muy poco explorado. Es aquel problema
de desequilibrio entre la tecnologia contemporinea y la capa-
cidad de inversién a que tantas veces se ha hecho referencia.
Como no es posible retroceder a formas tecnoldgicas supera-
das, s0lo hay dos caminos para afrontar este problema: a) la
investigacion de nuevas formas que permitan la economia de
<capital antes que la economia de mano de obra, y b) la ade-
cuada seleccién o combinacién de alternativas disponibles que
permitan lograr este propdsito. Este es uno de los asuntos
«cuyo estudio, por su naturaleza, s6lo puede abordarse en el
plano internacional,

El potencial humano

24. La capacitacidn técnica del potencial humano desde los
obreros calificados hasta los técnicos superiores es de conside-
rable importancia, tanto por las ingentes proporciones del
problema cuanto porque la capacitacion tiene que responder
a los cambios estructurales de la economia. Existe creciente
preocupacion por este problema en Ameérica Latina y la asis-
tencia técnica internacional podria ser de gran utilidad para
resolverlo. Dos son los aspectos que se ofrecen en este sentido.
Primero, la colaboracién que podria prestarse para definir los
términos y las dimensiones presentes y futuras del problema
Y, segundo, las formas mds adecuadas para resolverlo. En
unos casos, el esfuerzo podra organizarse mejor en el plan
nacional; en otros, por grupos de paises o en el conjunto de
América Latina,



La limitacton de recursos y hombres

25. Los recursos que hasta ahora se han destinado por dife-
rentes organizaciones a la asistencia técnica en América La-
tina, han resultando muy limitados frente a las necesidades y al
ritmo con que tiene que procederse. Si se da amplitud a la
tarea sistemdtica que en términos tan sucintos acaba de expo-
nerse, serd necesario disponer de recursos muy superiores a los
presentes y armonizar la accién de aquellas organizaciones
para evitar la dispersién de esfuerzos. Pero nada podri susti-
tuir a la coordinacion en el plano nacional y sélo un daro
orden de prelacién derivado de un plan de desarrollo podri
ofrecer bases firmes a esta tarea.

La limitacion de recursos no es sélo financiera. Es también
de hombres. No hay otra solucién que formarlos y hacerlo
con celeridad. Tal vez por el mismo cardcter circunstancial
y esporadico de la asistencia técnica, no se ha puesto suficien-
temente el acento en este aspecto, ni se ha hecho el esfuerzo
necesario para la formacién de expertos latinoamericanos.
Conviene emprender esa tarea sin dilaciones, tanto por ser
indispensable el conocimiento del medio para el éxito de estas
tareas, como porque la experiencia que asi se va acumulando
queda en los mismos paises latinoamericanos y puede servir
de poderoso foco de irradiacién tecnolégica.

La asistencia en el planeamiento econdmico

26. La misma tarea de planeamiento requiere asistencia téc-
nica. Tratase de un asunto relativamente nuevo, pues si bien
es cierto que la experiencia de planeamiento colectivista cuen-
ta ya con dilatado tiempo, el planeamiento a que se hizo refe-
rencia concierne al régimen de la iniciativa privada y trata
de imprimirle su mdximo de validez dindmica. Es verdad que
aquella experiencia tiene considerable interés, pero para afron-
tar dentro de aquel concepto los problemas de América Latina
—v los de otros paises en desarrollo— se necesita abrir nuevos
surcos, desatar nuevas fuerzas creadoras.
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Es éste un aspecto al que se ha estado dando creciente im-
portancia en las instituciones internacionales, y ahora que la
idea de planeamiento se reconoce plenamente en la politica
de cooperacién internacional, queda expedito el camino para
dar mayor impulso a su realizacion. Ya se ha cumplido una
primera etapa con la iniciativa de enviar grupos técnicos en
materia de planeamiento a algunos de los paises latinoameri-
canos que los solicitaron, pero no ha sido posible atender a
todos los que se interesaron en ella por falta de recursos y
limitacién de hombres. Con todo, la experiencia hecha es muy
favorable y aleccionadora y podra servir de punto de partida
a una organizacién mas amplia —y también mds sistematica—
de este género de asistencia técnica.

27. De todo lo que en las piginas anteriores se tiene dicho,
despréndese este concepto primordial: un plan de desarrollo
es la base mis adecuada para asentar la cooperacion econdmi-
ca y técnica de cardcter inicrnacional. Sobre esta base las enti-
dades de crédito y las de asistencia técnica podrin acordar la
cooperacion que creyeran adecuada. Seria conveniente que
esta tarea se realizara conjuntamente por unas y otras en sus
planos respectivos. Examinado el plan, cada entidad podri
decidir la participaciéon que estd dispuesta a hacer y la forma
de esa participacion. Tanto en el campo econémico como en
el técnico, esa participacién tendria que acordarse por el
tiempo que fuera conveniente, a fin de que los gohiernos
tengan la seguridad de contar con los recursos aprobados,
siempre que presenten buenos proyectos especificos y camplan
con las condiciones que los mismos gobiernos han considerado
como esenciales al éxito del plan., -

Tarea técnica y decisiones politicas

28. Conviene aqui deslindar dos aspectos diferentes. Recuér-
dese que el plan no es una operacién meramente técnica, sino
que entrana cdecisiones politicas de gran importancia. Estas
decisiones son de exclusivo resorte de los gobiernos, pero no
cabe la menor duda que la tarea técnica de esclarecimiento
de los problemas y de formulacidn de alternativas puede tener
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influencia decisiva en ellas. Asi, por ejemplo, el esfuerzo
nacional para elevar el coeficiente de ahorro y cumplir las
metas de un plan sélo podra alcanzarse con ciertas medidas
internas, principalmente de caracter fiscal, que significan se-
rias decisiones politicas, tan serias como las que, por otro lado,
podria exigir en varios paises el régimen de tenencia del suelo
a fin de cumplir las metas de produccién agricola.

En otros términos, la misma dindmica de un plan tiene que
llevar necesariamente a plantear estos y otros problemas. Cons-
tituye una exigencia légica ineludible. Mds aiin, las medidas
que los gobiernos adopten para resolverlos darin la pauta
principal para juzgar el valor y eficacia del plan, y no sélo
desde el ingulo interno, sino también desde el punto de vista
de la cooperacién internacional.

Afortunadamente, existe una clara conciencia en América
Latina acerca de la necesidad de realizar transformaciones en
la estructura econdmica y social para acelerar el desarrollo y
atenuar las disparidades en la distribucién del ingreso. Y es
indudable que quienes estén resueltos a acometer esas trans-
formaciones tomando para ello muy serias responsabilidades
politicas, encontrardn fuerte estimulo en el nuevo giro que
esta adquiriendo la politica de cooperacidn internacional.
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