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PROLOGO

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
se celebra en momentos en que el mundo reconoce cada vez mds que, para
la supervivencia de la humanidad, no queda otro recurso fuera de la co-
operacién internacional, S6lo mediante la cooperacién entre todos los paises, in-
dependientemente de sus sistemas politicos o sociales, podrd asegurarse la paz
mundial; y sélo mediante esa cooperacién podrd darse suficiente impetu a
la lucha de la humanidad por una vida mejor y més completa.

En diciembre de 1961 la Asamblea General de las Naciones Unidas fijé
nuevas metas para la cooperacién internacional, al establecer un objetivo
que todos los. paises en desarrollo deberfan alcanzar para 1970. El objetivo
del Decenio para el Desarrollo es una tasa anual de crecimiento del 5%
como minimo. Al adoptarlo, las Naciones Unidas reconocieron explicitamente
que su consecucién es asunto de interés nacional y también internacional, y
los pafses participantes en este esfuerzo contrajeron implicitamente la obliga-
cién de contribuir, por todos los medios a su alcance, al logro del objetivo
comiin,

El afio pasado se adopté otra medida de trascendental importancia. Se
ha impuesto universalmente la idea de que las metas de desarrollo fijadas
por las Naciones Unidas tienen repercusiones directas en el comercio y la
ayuda internacionales, De continuar las actuales tendencias del comercio
mundial, que son desfavorables para los pafses en desarrollo, se agravarfa
muchisimo la dificultad de alcanzar los objetivos adecuados de expansién
econémica. Es de vital importancia que la comunidad mundial cree para
el comercio internacional un ambiente tal que facilite la expansién de los
paises en desarrollo en vez de frustrarla.

Esta es la finalidad fundamental de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desatrollo, y es también la finalidad que inspira
al presente informe, para cuya preparacidn se ha aprovechado toda la
experiencia adquirida por las Naciones Unidas. El éxito de la Conferencia
dependerd de la buena disposicién de los gobiernos para hacer frente a las
consecuencias que pueden inferirse de esa experiencia y para actuar como
corresponda. Recomiendo este informe a los gobiernos, a la Conferencia y
al ptblico en general, con la esperanza y la conviccién de que ha de con-
tribuir a la cabal comprensién de que en el Decenio para el Desarrollo es
preciso adoptar una nueva politica en materia de comercio internacional,

Pro et
U Tuant

Secretario General de

las Naciones Unidas






INTRODUCCION

En este informe se ha procurado presentar las cuestiones principales que
ha de examinar la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo y sugerir un programa integral de medidas con miras a facilitar
la labor de los gobiernos cuando estudien la manera de resolver esas cuestiones.

En el informe se ha recurrido considerablemente a ideas expresadas
y recomendaciones formuladas en los diversos érganos de las Naciones Unidas
y en gran nimero de estudios e informes de la Secretarfa de las Naciones
Unidas. No obstante, no habrfa sido posible formularlo sin la vasta y fecunda
labor de la Comisién Preparatoria de la Conferencia. Las deliberaciones
de esa Comisidn, en particular las de su segundo perfodo de sesiones, han
permitido contar con una exposicién cabal de las cuestiones que la Conferencia
ha de examinar y de las soluciones que pueden darse a los problemas capitales
del comercio y el desarrollo. La labor de la Comisién Preparatoria es la
que ha permitido a la Secretarfa de la Conferencia preparar este informe
que, junto con todos los demds estudios e informes detallados, se espera
sirva de base para los trabajos de la Conferencia.

Si el presente informe va mds lejos que las observaciones de la Comisidn
Preparatoria, ello se debe en no pequefia medida a las detenidas consultas
que se han efectuado con funcionarios de muchos gobiernos en todas las
partes del mundo y con ocasién de diversas reuniones de las comisiones
econdmicas regionales, Estas consultas han permitido al Secretario General
de la Conferencia lograr una mejor comprensién de las cuestiones y los
problemas planteados, El Secretario General de la Conferencia queda reco-
nocido a todos los funcionarios de los gobiernos y representantes de las diver-
sas organizaciones internacionales que tan generosamente le han prestado
su atencién.

Al preparar el informe, el Secretario General de la Conferencia ha tenido
ademds la feliz oportunidad de consultar con los secretarios ejecutivos de las
cuatro comisiones econémicas regionales, quienes no han escatimado esfuerzo
alguno para brindarle sus sugestiones, por las que les queda sumamente
agradecido.

El informe se funda en la conviccién de que, para las Naciones Unidas,
establecidas para mantener la paz, la accién prictica en la esfera del comercio
y del desarrollo no cede en importancia a ninguna otra de las responsabili-
dades que han de atender en el decenio de 1960. Basindose en esta convic-

.
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cién, la Organizacién ha convocado a una conferencia cuyo principal objetivo
es sefialar el camino hacie una nueva politica comercial en pro del desarrollo.

Q—-—-M

Ratdl Presiscu

Secretario General de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo
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Capitulo I
EL ORDEN DE COSAS EN LA ECONOMIA INTERNACIONAL

1. EL DEecenio DE LAs INACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO Y EL DEFICIT
VIRTUAL DEL INTERCAMBIO

Esta segunda conferencia mundial de comercio, convocada por las Na-
ciones Unidas, surge bajo un signo muy distinto al de la primera reunida
en La Habana hace dieciséis afios.

En esa primera reunién es bien perceptible el influjo de la experiencia
anterior a la gran depresién de los afios treinta, experiencia en aquel orden
de cosas caracteristico del siglo XIX, cuando la expansién impresionante del
intercambio mundial, en pleno multilateralismo, constitufa una potente fuerza
de desarrollo espontdneo en los paises periféricos que proveian de alimentos y
materias primas a los centros industriales.

La gran depresién precipita la ruptura de ese orden de cosas, ya soca-
vado por las consecuencias politicas de la primera guerra mundial. Frente
a todo ello y a las consecuencias de la segunda guerra mundial, no es dable
pensar ahora en restablecerlo. Si en aquellos tiempos no muy lejanos de La
Habana pudo haberse abrigado esta ilusién de hacerlo, el curso ulterior de
los acontecimientos ha terminado por disiparla en forma definitiva.

Se impone perentoriamente iniciar la construccién de un nuevo orden
de cosas para resolver los serios problemas de comercio y desarrollo que
afectan al mundo y especialmente los que atafien a los paises en desarrollo.

Desde el punto de vista de éstos, la Conferencia tendrd que girar es-
pecialmente en torno a un fendmeno cuya existencia se discutia hasta hace
poco tiempo, pero que es hoy motivo de comprensible preocupacién: la
tendencia persistente al desequilibrio exterior en el curso del desarrollo. El
hecho es ya bien conocido. Mientras las exportaciones de productos primarios
en general —salvo pocas excepciones— aumentan con relativa lentitud, la
demanda de importaciones de productos manufacturados tiende a crecer
con celeridad, con tanta mds celeridad cuanto mayor sea el ritmo de desarrollo.
El desequilibrio que asf resulta constituye un gran factor de estrangulamiento
exterior del desarrollo, Es, pues, indispensable corregirlo para que el desarrollo
pueda acelerarse en condiciones de equilibrio dindmico.

El Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo ha establecido
como objetivo principal alcanzar una tasa minima de crecimiento de 59 por
afio en el ingreso del mundo en desarrollo hacia 1970, tasa més bien modesta
por cierto y que no se aleja mucho de la tasa~media de 4,4%, registrada en
el decenio anterior al presente. A pesar de ello, serd muy diffcil —si no im-
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posible — para un gran ndmero de pafses en desarrollo alcanzar y mantener
adn esa tasa de crecimiento si de esta Conferencia no surge una politica de
cooperacidén internacional enderezada principalmente a la eliminacién del
desequilibrio comercial.

¢Cuiles son las consecuencias de ese objetivo del 5% en el intercambio
internacional? Ante todo, no cabe esperar que, si el ingreso de todos los paises
en desarrollo ha de aumentar a una tasa minima de 5%, al afio, las importa-
ciones de los pafses en desarrollo pueden aumentar a razén de mucho menos
del 69%. Uno de los principales motivos de ello es que toda aceleracién del
ritmo de crecimiento requiere inversiones adicionales, y que el contenido
importacién suele ser mucho més elevado en estas inversiones que en el in-
greso en su conjunto. En consecuencia, no puede considerarse exagerada
la conclusién de que las importaciones tendrian que aumentar a un ritmo
algo mayor que el ingreso global. Este parecer se sustenta con estimaciones
basadas en la experiencia de paises en desarrollo.

La segunda consecuencia del 59 de crecimiento previsto es que las ex-
portaciones de los pafses en desarrollo también tendrian que aumentar, a
razén del 69 anual, a fin de mantener el equilibrio en el balance de pagos.
Més precisamente, el volumen de las exportaciones deberfa aumentar a un
ritmo tal que, teniendo en cuenta las variaciones en la relacién de precios,
permitiese realizar un volumen de importaciones que creciera anualmente
a una tasa de 6%.

Como todos sabemos, la experiencia en el decenio de 1950 fue muy in-
sastifactoria a este respecto. El ritmo anual de expansién de las exportaciones
de los pafses en desarrollo fue de sélo un 4%, anual, y si se excluye a los
paises exportadores de petréleo el promedio resulta mucho mds bajo. Al
mismo tiempo, la relacién de intercambio empeord, de manera que el poder
adquisitivo de las exportaciones con respecto a las importaciones mejoré adn
mds lentamente, o sea en menos del 2%, anual.

Aun con las tasas actuales de crecimiento, el déficit del balance de pagos
de los paises en desarrollo va en aumento; con tasas mds elevadas que guar-
darén relacién con el objetivo del Decenio para el Desarrollo, el déficit serfa
aGn mayor, si persisten las tendencias del decenio de 1950.

Este tiene que ser, por lo tanto, el punto de partida de la Conferencia.
No se puede postular un 5%, de desarrollo en los paises sin aceptar también
todas sus consecuencias implicitas en las tasas de crecimiento de las expor-
taciones e importaciones.

Por supuesto, hay muchas maneras de incrementar los recursos exteriores
de los pafses en desarrollo, bien mediante exportaciones adicionales de pro-
ductos primarios, o el desenvolvimiento de exportaciones de manufacturas,
o merced a una mayor ayuda externa. Hasta cierto punto, cada una de estas
posibilidades de solucién es sustitutiva de las otras: en la medida en que
no se logre resolver el problema recurriendo a una de ellas, se acrecentard
la magnitud del problema en relacién con las otras. Por ejemplo, si no se
consigue mejorar en forma significativa la tasa de crecimiento de las expor-
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taciones tendrd que acudirse a una mayor aportacién de recursos financieros
internacionales. Y con cualquier tasa de crecimiento del conjunto de las
exportaciones, cuanto menos se haga por ampliar las oportunidades de colocar
productos alimenticios y materias primas, tanto mayor serd la necesidad de
abrir nuevos mercados para las manufacturas. Se trata de un conjunto de
elementos independientes; y es condicidn especial para tener éxito que las
diferentes medidas que se adopten se integren en una politica conjunta para
alcanzar el resultado que se desea.

Si no se adoptan esas medidas, el déficit del intercambio de los paises
en desarrollo serd inmenso: se ha calculado que si contindan actuando
los factores originarios de aquella tendencia en el comercio mundial, el déficit
del intercambio de los paises en desarrollo podria llegar, en orden de mag-
nitudes, a unos 20.000 millones de délares! en ese mismo afio de 1970 si se
quisiera alcanzar aquella tasa de crecimiento de 5%. Tritase de un déficit
virtual y no real; porque si no se logra la solucién de este problema los
paises en desarrollo se verdn forzados a reducir su ritmo de crecimiento,
salvo que estén dispuestos a conseguir ritmos mas elevados con un exagerado
costo econémico y social, y serias consecuencias politicas.

Por otra parte, esa misma tasa del 5% por afio establecida como objetivo
del Decenio para el Desarrollo, no podria, en modo alguno, considerarse
plenamente satisfactoria; apenas significarfa un incremento medio anual
del 2,69, en el ingreso medio por habitante de los pafses periféricos, dado
el fuerte ritmo de crecimiento de la poblacién, ritmo este que es supetior
al de cualquier época precedente y que hace tanto més dificil el esfuerzo
encaminado a acelerar el desarrollo.

Casi la mitad del capital que se invierte en los paises en desarrollo se
emplea en atender las necesidades de esta mayor poblacién, reduciendo asf
los recursos requeridos para elevar con amplitud y persistencia el nivel de
vida del conjunto. Con aquella tasa de 5%, de no atenuarse el ritmo actual
del crecimiento demogrifico?, se necesitarfan unos 80 afios para lograr en
aquellos pafses el actual ingreso medio por habitante de los pafses de Europa
occidental, y alrededor de 40 afios m4s para llegar al de los Estados Unidos.
En cuanto a los pafses menos avanzados, en los que vive la mitad de la
poblacién de las regiones en desarrollo, el perfodo requerido para alcanzar
ese nivel de Europa occidental serfa de unos 200 afos.

En consecuencia una tasa anual de crecimiento de 5%, sélo podria con-
siderarse aceptable durante un corto tiempo de transicién necesario para
que puedan crearse Jas condiciones internas e internacionales exigidas por la
aceleracién del crecimiento.

* Esta cifra se ha calculado sobre la base de un promedio de 5%, de crecimiento
del ingreso. Si se calcula sobre la base de un minimo de 5%, de crecimiento la
cifra del déficit virtual del intercambio seria mayor.

?Durante el decenio anterior, el ritmo de aumento anual de la poblacién del
conjunto de los paises en desarrollo registré una tasa de 2,2% y se estima que
entre 1960 y 1980 aumentard a 2,4%.



Por otra parte, aunque la disminucién del ritmo demogrifico podrfa
contribuir a aliviar ciertos problemas y tensiones no serfa motivo en forma
alguna para aflojar, en vez de hacer més intenso, el esfuerzo interno de
desarrollo, ni para reducir la amplitud de la cooperacién internacional; por
el contrario, debiera dar oportunidad a que esa aceleracién del desarrollo
pueda cumplir sus objetivos fundamentales en un lapso mucho mis corto,
un lapso que sea politica y socialmente aceptable.

Gracias al enorme potencial de la técnica contemporinea, no han de
esperar los paises en desarrollo el dilatado tiempo que fue necesario en los
centros ahora industrialmente avanzados para desenvolver gradualmente esa
técnica y emplearla en la extirpacién de la miseria y sus males inherentes, Ni
podrian demorarse en hacerlo, pues la aceleracién del desarrollo en aquellos
paises es una exigencia impostergable. Nunca ha sido tan intensa como ahora
la presién de las masas para conseguir mejoras efectivas en su nivel de vida
y constituird en los afios por venir un factor creciente de tensiones internas
y en el plano mundial si no se responde a ella con una vigorosa politica
de desarrollo econdmico y social en que la cooperacién internacional tiene
que desempefiar un papel de decisiva importancia.

Son conocidos Jos obsticulos que la politica de desarrollo encuentra
en la estructura econdmica y social de los pafses periféricos; y no podria
discutirse la necesidad de grandes decisiones para transformar esa estructura,
Todo ello se ha examinado en informes anteriores de las Naciones Unidas
y sus organismos especializados. Baste consignar aqui que, sin estas transfor-
maciones estructurales, sin una decidida voluntad politica de impulsar el
desarrollo, removiendo esos obsticulos internos que a él se oponen, de muy
limitado alcance serfan las medidas de cooperacién internacional, por bue-
nas que ellas fuesen en si mismas.

2. EL ORDEN DE cOsAS PRETERITO

Ese imponente cédigo de reglas y principios elaborado en La Habana, y
parcialmente traducido en el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros
y Comercio (GATT), no responden a una concepcién positiva de politica
econémica, si por tal se entiende el designio de obrar en forma racional
y deliberada sobre las fuerzas de la economia para modificar su curso espon-
tdneo y lograr claros objetivos. Por lo contrario, parecen inspirarse en una
concepeién de esa politica, segfin la cual bastarfa eliminar los impedimentos
que estorben el libre juego de esas fuerzas en la economia internacional para
expandir el intercambio con reciprocas ventajas para todos. Apdyanse ademds
esas reglas y principios sobre una nocién abstracta de homogencidad econd-
mica que impide reconocer las grandes diferencias de estructura entre centros
industriales y pafses periféricos, con las consecuencias tan importantes que
ellas comportan. De ahi que el GATT no haya tenido eficacia para estos
paises, como la tuvo para aquéllos. En fin, no ha contribuido a crear el nuevo
orden de cosas que responda a las exigencias del desarrollo, ni ha podido
cumplir tampoco la tarea inasequible de restablecer el que antes existia.
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En la imagen con que se nos presenta el siglo XIX y que se adentra
en los primeros decenios de este siglo, no cabfa esa concepcién de obrar
racionalmente sobre los acontecimientos para modificar su curso. Habia sim-
plemente que seguirlos y apartar todo aquello que se opusiese a ellos. El
desarrollo periférico era un fenémeno espontdneo, limitado en sus alcances
y profundidad social, que acontecia por el influjo dindmico de una conjuncién
Unica de factores externos que después han dejado de existir.

El caso podria presentarse con sencillez en los siguientes términos. El
Reino Unido, como principal centro dinidmico del mundo, llega a abarcar
en el tltimo cuarto del siglo XIX el 369 de las exportaciones mundiales de
manufacturas y el 279 de las importaciones de productos primarios. Su
escasez de recursos naturales, dada la técnica prevaleciente, y el haber ocurrido
allf antes que en otras partes el accidente histérico de la revolucién industrial,
le lleva a crecer hacia afuera, encarnando aquel clésico esquema de intercam-
bio de manufacturas por productos primarios. Las importaciones de éstos, asi
como el resto de las importaciones del Reino Unido, crecen con celeridad,
y también su proporcién en el ingreso: el coeficiente total de importaciones
pasa de alrededor de 18%, en 1850 a la muy alta cifra de casi 36% en 1880-84,
a favor del libre cambio. Este fenémeno influye sobre el resto de Europa,
aunque no en la misma medida, con notables efectos sobre el desarrollo
de la periferia de la economfa mundial.

Hubo en realidad un proceso opuesto al que se ha venido cumpliendo
desde fines de la primera guerra y especialmente a partir de la gran depresién:
la substitucién de produccién interna por importaciones de alimentos y ma-
terias primas y no de importaciones por produccién interna.

Presentibase, ademds, otro factor favorable al acrecentamiento del con-
sumo y las importaciones de productos primarios, a saber, que el progreso
técnico no tenfa atn efectos adversos sobre ellas como en tiempos posteriores.
El ingreso por habitante permitfa todavifa una demanda activa de alimentos,
la produccién sintética de materias primas no habia comenzado adn en grado
ponderable y la agricultura europea continuaba sus métodos tradicionales.

3. LA GRAN DEPRESION Y EL COMERCIO MUNDIAL

Basta mencionar estos hechos para poner de relieve el cambio fundamen-
tal, que arrancando en la primera guerra mundial, por obra de factores
politicos y econémicos, se extiende y agrava en extremo a rafz de la gran
depresién mundial de los afios treinta,

Los Estados Unidos desplazan al Reino Unido como principal centro
dindmico. No se trata de un mero desplazamiento de hegemonia: el hecho
tiene influencia trascendental sobre el resto del mundo. Los enormes recursos
naturales de aquel pafs, con tan dilatado territorio, y su politica resuelta-
mente proteccionista desde la iniciacién de su desarrollo se manifiesta en la
continua compresién del coeficiente de importaciones. En visperas de la gran
depresién mundial, en 1929, apenas llegaba al 59 del ingreso total, y las
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medidas restrictivas que ese grave acontecimiento trae consigo lo comprimen
mds atn; al comenzar la segunda guerra mundial, en 1939, habia ya des-
cendido a 3,29%.

Las consecuencias de estos hechos sobre el resto del mundo fueron de
enorme importancia. Con la gran depresién se desintegra el orden de cosas
que venfa del siglo XIX y que la primera guerra mundial habfa comprometido
seriamente. Adquieren impulso extraordinario las tendencias hacia la autarquia
agricola en los pafses industriales, empefiados en restringir sus importaciones
para hacer frente a la violenta contraccién de sus exportaciones; y surge
el bilateralismo y la discriminacién como medio de atenuar la intensidad
de tal fenémeno. Este movimiento se propaga por todo el mundo forzando
a los pafses en desarrollo a medidas restrictivas mds fuertes adn, puesto que
el valor de las exportaciones primarias desciende con méds amplitud que el
de las industriales.

Si bien se reflexiona, la caida drdstica del coeficiente de importaciones de
los Estados Unidos, el centro dindmico principal, y la lenta recuperacién
del nivel de su actividad, obligaron al resto del mundo a reducir también
su coeficiente de importaciones mediante toda suerte de expedientes restric-
tivos. La cldusula de la nacién mis favorecida hubiera requerido aplicar las
restricciones a todos los pafses por igual, pero la discriminacién facilitada
por el bilateralismo permitié hacerlo especialmente con los Estados Unidos
para atacar el gran problema de la escasez de délares.

Este problema vuelve a presentarse después de la segunda guerra mundial.
Como en los afios treinta, se acude también entonces al bilateralismo, pero
esta es una fase de muy corta duracién. Europa occidental decide acometer
a fondo sus dificultades, no sélo con actitudes negativas de defensa, sino
con medidas positivas de muy vastos alcances: la modernizacién de su eco-
nomia, que da fuerte impulso a su capacidad exportadora, y la politica de
integracién, que estimula su comercio reciproco en desmedro particularmente
de las importaciones en délares; actitud esta que, si bien contribuye al equi-
librio global, afecta seriamente a algunos paises en desarrollo. Surgen asi
la Comunidad Econdémica Europea (CEE) y la Asociacién Europea de Libre
Intercambio (AELI).

Concluye en esta forma el largo perfodo de desequilibrio estructural con
los Estados Unidos, pais que no solamente encara sin reservas la formacién
de la Comunidad sino que le ofrece resuelto apoyo.

A su vez, ocho paises socialistas® forman su propia agrupacién, el Consejo
de Asistencia Econémica Mutua (CAEM), para integrar ciertas actividades
importantes, planificarlas en comin y dar mayor fluidez al comercio reci-
proco entre los paises miembros,

Un nuevo orden de cosas va surgiendo asi entre los pafses industrial-
mente mds avanzados; y los préximos afios nos dirdn con mis claridad que

®Por brevedad se designard por tales en este informe a los paises que las
publicaciones de las Naciones Unidas llaman “de economia centralmente planificada”.
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ahora cudl serd su significacién definitiva: si este orden estard formado por
grandes espacios que tienden a recogerse dentro de si mismos y aislarse con
el minimo de intercambio o si aprovecharin las ventajas de una mds estrecha
vinculacién econémica con nuevas formas de divisién internacional del trabajo.

De ah{ la significacién trascendental de la rebaja masiva de aranceles
propuesta por el malogrado Presidente Kennedy para las préximas negocia-
ciones del GATT. El éxito de estas negociaciones entre los pafses avanzados
que rigen sus relaciones comerciales por medio de tarifas tendrd, pues, in-
fluencia considerable sobre la futura evolucién de la economia internacional.

Las autoridades de la CEE han hecho reiteradas declaraciones de su
orientacién hacia afuera, concordantes con la posicién de los Estados Unidos.
El proteccionismo secular de este pafs ya se habfa venido ablandando y es
de esperar que esta nueva politica pueda abrirse ahora muy ancho camino.

Por otro lado, los paises socialistas del CAEM han manifestado asimismo,
y en forma repetida, su adhesién al principio de la divisién internacional
del trabajo. El éxito de las negociaciones Kennedy y el mejoramiento de la
atmdsfera politica internacional podrfan contribuir notablemente al logro
de férmulas que permitan la activa incorporacién a las corrientes del co-
mercio mundial de esos paises, mediante la eliminacién de los obsticulos
que a ello se oponen. Esto no concierne solamente a las relaciones entre ellos
y otros pafses industrialmente avanzados, cualesquiera que fueren sus dife-
rencias de sistemas econémicos y sociales, sino también a las relaciones con
los pafses en desarrollo, dada la interdependencia del comercio mundial.

4. LA RUPTURA DEL MADULO PRETERITO Y LOS PAfSES EN DESARROLLO

Todo esto es muy importante para los pafses en desarrollo, pero dista
mucho de ser suficiente, como se verd mis adelante. §Qué sucede mientras
tanto en ellos después de la gran depresién, cuando se operan esas trans-
formaciones de tanto significado en los paises industriales?

La ruptura del médulo pretérito del intercambio trae problemas nuevos
para estos pafses. Comienza la tendencia persistente al desequilibrio exterior,
primero por la contraccién de las exportaciones durante la gran depresién, vy,
después, por su lento crecimiento. En cierto niimero de pafses se hace frente
desde un principio a ese desequilibrio con la substitucién de importaciones,
esto es, con la industrializacién hacia adentro, sin mercados exteriores; y
més tarde, después de la segunda guerra mundial, con la continuacién inin-
terrumpida de esta politica y la aportacién de recursos financieros internacio
nales a los paises en desarrollo.

El desequilibrio exterior se va cubriendo asf, pero en forma precaria en
los paises que entonces dan impulso a su proceso de industrializacién; y con
el andar del tiempo se notan cada vez mis las consecuencias de todo esto.
La industrializacién encuentra dificultades crecientes en los paises que mdés
avanzan en ella, dificultades derivadas de la estrechez de los mercados nacio-
nales, y también de este hecho peculiar: cuanto mds se substituyen unas
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importaciones tanto més crecen otras a medida que se acrecienta el ingreso
primero, por la mayor demanda de bienes de capital y, en seguida, por los
efectos del mayor ingreso. A esta presién vienen afiadiéndose desde hace
algunos afios las consecuencias adversas del deterioro de la relacién de pre-
cios, que han debilitado la efectividad de las aportaciones de recursos finan-
cieros internacionales.

Por otro lado, estas aportaciones traen consigo una pesada carga de
servicios financieros, que estdn creciendo con celeridad debido principalmente
a la cuantfa de las amortizaciones de créditos de duracién relativamente corta.
Y los servicios compiten asi con la demanda activa de importaciones,
disputdndose la relativa escasez de divisas provenientes de las exportaciones.

No habfa ocurrido nada semejante en otros tiempos. Pues aquel médulo
de comercio internacional del siglo XIX se caracterizaba, segin ya se ha
recordado, por una tendencia fuerte y persistente de crecimiento de las ex-
portaciones; y los servicios financieros podrian pagarse gracias a ello. Si hubo
dificultades, no tenian origen estructural como ahora, sino que se debfan
més bien a mala conducta financiera o a contracciones ciclicas de corta du-
racién. Agréguese a todo esto la gravitacién cada vez mayor de los pagos
exteriores por fletes maritimos y seguros. Los paises en desarrollo tienen apenas
el 69 del tonelaje maritimo mundial y de ello se desprenden una serie de
problemas. Ademds, el régimen de conferencias de fletes, si bien se explica
por la indole del transporte maritimo, representa combinaciones limitativas
de la competencia que afectan a los paises en desarrollo, tanto en cuanto con-
cierne al costo de los servicios, como su incidencia sobre distintos productos
segin su grado de elaboracién. Es pues muy comprensible el deseo de ex-
tender a estos servicios la politica de substitucién de importaciones, pero son
muy escasas las informaciones de que hasta ahora se dispone para sustentar
esta politica. Todo ello exige mayores investigaciones; y es de esperar que
puedan lograrse las informaciones necesarias para realizarlas.

Tal es el cuadro caracterfstico de buena parte de los pafses en desarrollo,
especialmente aquellos en donde la industrializacién ha tomado mds fuerte
impulso. Pero ninguno de los otros estd exento, tarde o temprano, de la
tendencia al desequilibrio persistente, salvo casos excepcionales; y lo que
pasa ahora en los primeros es un anticipo de lo que ocurrird en estos otros
si no se emprende aquella accién conciente y deliberada para obrar sobre
el curso de los acontecimientos econdémicos, aquella politica esclarecida que
esos acontecimientos han vuelto impostergable.
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Capitulo 11

LAS EXPORTACIONES PRIMARIAS Y EL DETERIORO
DE LA RELACION DE PRECIOS

1. PAUSADO CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIONES

Como se dijo anteriormente, la tendencia al desequilibrio exterior de los
paises en desarrollo es sobre todo la expresién de la disparidad con que
tienden a crecer las exportaciones primarias en comparacién con las impor-
taciones de bienes industriales en los paises en desarrollo. Mientras las
primeras se desenvuelven por lo general con relativa lentitud, salvo algunas
excepciones, la demanda de importaciones industriales tiende a crecer con
celeridad. Este es un fendmeno espontdneo del desarrollo econdmico.

En ese crecimiento pausado de las exportaciones primarias se reflejan
las consecuencias irreversibles del progreso técnico en los centros industriales.
Por un lado, las consecuencias directas, pues el progreso técnico reemplaza
cada vez miés productos naturales por articulos sintéticos; y se manifiesta,
ademds, de un modo u otro, en la disminucién del contenido de productos
primarios en los bienes finales. Y por otro lado, las consecuencias indirectas,
pues al aumentar el ingreso por habitante en virtud del progreso técnico,
s6lo se emplea una débil parte del mayor ingreso en la demanda de alimentos
y otros bienes corrientes de consumo, a favor de la demanda de articulos
industriales y servicios que tiende a aumentar con rapidez. Es notable, por
ejemplo, que en los Estados Unidos el consumo total de trigo se haya
mantenido casi constante en términos absolutos desde comienzos del siglo,
a pesar del aumento de la poblacién y del ingreso por habitante.

A todo ello han venido a agregarse los efectos impresionantes de la
propagacién de la técnica moderna en la agricultura de los pafses avanzados.

Una de las caracteristicas del progreso técnico es no haber penetrado
por igual en todas las actividades ni en todos los pafses, lo cual tiene consi-
derable importancia en la explicacién de las diferencias estructurales y los
contrastes y disparidades que de ellas dimanan en el proceso ‘de desarrollo.
Hasta tiempos relativamente recientes, el progreso técnico, circunscripto a la
produccién industrial, no se habfa extendido mucho a la produccién agricola,
salvo en la mecanizacién. Pero la revolucién tecnoldgica llega por fin a
esa actividad postergada, primero en los Estados Unidos y ahora en Europa.
La agricultura se tecnifica rdpidamente, se estd industrializando en realidad,
e introduce nuevos elementos dindmicos en la complejidad de la economfa
tanto en el plano interno como en el internacional. El viejo esquema de
intercambio, en que la exportacién agricola correspondfa a pafses menos
desarrollados, se estd transformando, y esta transformacién podria llegar a ser
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permanente, contribuyendo asf al surgimiento de nuevas formas de divisién
internacional del trabajo,

Sin embargo, sucede que el aumento ingente de produccién que tales
adelantos técnicos generan en importantes pafses industriales debilita mds
aln las exportaciones de una serie de productos agricolas de las zonas tem-
pladas del mundo y también de algunas de origen tropical o semitropical.
Y aqui surge un hecho muy importante y que no es ya consecuencia irrever-
sible del progreso técnico, sino de actitudes politicas con que se le hizo
frente; actitudes que s son ciertamente susceptibles de modificacién. En
efecto, a pesar de los grandes aumentos de productividad, suelen mantenerse
en esos pafses industriales precios internos superiores, muy superiores general-
mente a los del mercado internacional. Se contrarresta en esta forma o me-
diante el pago de subsidios a los productores agricolas, las consecuencias
adversas del progreso técnico sobre los precios. Pero ello acarrea también
un estimulo adicional al aumento de produccién, que en muchos casos se
realiza en tierras marginales y a costos exagerados. Para asegurar el consumo
interno a la produccién asi acrecentada, se restringen o eliminan las im-
portaciones de otros paifses productores mediante artificios de distinta na-
turaleza no siempre acordes con las disposiciones del GATT. Y si a raiz
de este estimulo se producen excedentes exportables, la exportacién se realiza
mediante subsidios u otros alicientes que tienden a deprimir los mercados
mundiales, sin que otros paises productores puedan imitarlos por Ja debilidad
misma de su economia.

Como se ve, la tendencia al deterioro de la relacién de precios ocurre
también en el seno de los pafses altamente industrializados, debido en gran
parte al progreso técnico y a pesar de la fuerza de su economfa. Esta ten-
dencia se debe a las conocidas dificultades de ajuste de la produccién prima-
ria, acentuadas por el progreso técnico, como se explicard en el lugar pertinente.

Compréndense muy bien las medidas que alli se adoptan y los motivos
sociales que las impulsan para que el fruto de la mayor productividad no
se transfiera a otras manos en perjuicio de los productores. No es esto lo que
cabria discutir, sino que esas medidas no parecerfan haber tomado suficiente-
mente en cuenta su incidencia perniciosa sobre los pafses de exportacién
primaria. Se concibe muy bien una politica de precios o ingresos que no
estimule la produccién marginal en los paises industrializados y que asegure
a los paises en desarrollo una participacién razonable en el consumo., En
otros términos, se concibe una politica que no trate de resolver los problemas
internos de los pafses industriales agravando los problemas de los paises en
desarrollo.

Las medidas restrictivas de las importaciones tomadas por los pafses in-
dustriales abarcan toda la extensa gama de bienes primarios y sélo excluyen
aquellos que, por la indole de los recursos naturales, no pueden produc1rse
internamente en tales paises.

En Europa occidental los granos y carnes, los productos ldcteos, los
aceites vegetales, el azdcar y otros alimentos, estén sujetos asi a fuerte pro-
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teccién mediante aranceles fijos o méviles y cuotas de importacién. Gracias
a esta proteccidén es posible pagar a los productores internos, como ya se
ha dicho, precios muy superiores a los del mercado internacional u otorgarles
fuertes subsidios. Si bien la indole de estas medidas difiere en cuanto a
sus efectos sobre el consumo, todas ellas estimulan el incremento de la pro-
duccién interna en desmedro de las importaciones, que han pasado en esta
forma a tener un cardcter puramente residual,

En los Estados Unidos, las consecuencias del proteccionismo son tam-
bién significativas y se acentlan en algunos productos agricolas con la venta
exterior de excedentes, los cuales, por mds que se haga un esfuerzo para no
irrumpir con ellos en los mercados tradicionales, afectan desfavorablemente
a otros pafses productores.

Suele afirmarse que las medidas restrictivas que afectan a los productos
agricolas de las zonas templadas recaen principalmente sobre las exportacio-
nes primarias de pafses industriales y que, en consecuencia, no afectan mucho
a los pafses en desarrollo. No es asf, sin embargo, por dos razones: por un
lado, algunos paises en desarrollo de la América Latina y del Mediterréneo,
exportadores de estos productos de la zona templada, sufren seriamente las
consecuencias de estas restricciones,

Por otro lado, la venta de excedentes en los mercados mundiales des-
plaza frecuentemente a los productos tropicales o semitropicales. Asi sucede,
por ejemplo, con el arroz en el consumo de paises del Lejano Oriente y
Canadd; ademds, los aceites y grasas de los pafses industriales tienden a re-
emplazar las importaciones provenientes de pafses en desarrollo; frutas de zo-
nas templadas tienden a substituir variedades tropicales; la competencia entre
el azdcar de remolacha y el aziicar de cafia perjudica notablemente a los
paises en desarrollo; as{ como también les perjudican las exportaciones muy
subvencionadas de algodén, mafz y tabaco de paises industriales.

A todo esto hay que afiadir la siguiente consideracién. El comercio inter-
nacional no podrfa fragmentarse de una manera arbitraria; y la incidencia
desfavorable de las ventas de excedentes sobre las exportaciones de otros
pafses desarrollados repercute también en forma adversa sobre su aptitud
para importar bienes provenientes de los pafses en desarrollo.

Ast, por ejemplo, las dificultades experimentadas por pafses tales como
Australia, el Canad4, los Estados Unidos y Nueva Zelandia habrén de afectar
la capacidad y disposicién de esos pafses para abrir sus mercados internos
a mayores embarques procedentes de los pafses en desarrollo.

Desde luego que los productos tropicales no estin sujetos a restricciones
de importacién en los mercados de los pafses industriales; pero su consumo
se encuentra desalentado en algunos de ellos por impuestos internos que
suelen ser mayores que el valor de la importacién. Ademés, las preferencias
otorgadas a algunos pafses exportadores de estos productos tropicales perju-
dican a otros pafses en desarrollo,

En los productos minerales, las importaciones de muchos de ellos tienden
a crecer con el desarrollo industrial. Asf sucede en los pafses de Europa
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occidental, que contintian dependiendo de las importaciones para la mayor
parte de sus necesidades de minerales y metales no ferrosos; en tanto que
los Estados Unidos han pasado a ser importadores netos en vez de expor-
tadores netos en este grupo de productos. Sin embargo, este pais sigue res-
tringiendo las importaciones en beneficio de la produccién interna de plomo
y zinc, asi como en la de petréleo. Del mismo modo, algunos palses pro-
ductores de carbén de Europa occidental imponen aranceles e impuestos a
productos petroleros que compitan mds directamente con el carbdn,

Lo que acaba de expresarse se refiere a los paises avanzados de iniciativa
privada. Es evidente que los pafses socialistas han hecho asimismo grandes
esfuerzos para estimular su produccién primaria y que la revolucién tecno-
légica de la agricultura se extiende también a ellos. En los dltimos afios
—como se verd en otro lugar— sus importaciones de productos primarios
de los paises en desarrollo han aumentado con rapidez, si bien su cuantia es
aln relativamente pequefia si se la compara con la potencialidad econémica
de estos paises. En consecuencia, los mismos objetivos de participacién razo-
nable en el consumo a que se hizo referencia antes son también aplicables
a estos paises.

2. Por QUI:Z LOS PRECIOS PRIMARIOS TIENDEN A EMPEORAR RELATIVAMENTE

El alivio o la eliminacién del proteccionismo de los centros industriales
podré tener influencia significativa sobre los precios de los productos favo-
recidos. Pero serfa ilusorio creer que esto pueda pesar decisivamente sobre
la tendencia al deterioro de la relacién de precios de los productos primarios
con los industriales, que ha vuelto a prevalecer en el dltimo decenio. Los
factores que act@an en este sentido son adn mucho mds profundos en
los paises periféricos que en los centros industriales. Se resienten los primeros
de una debilidad congénita que hace sumamente dificil, si no imposible,
contrarrestar €l deterioro por su sola y tnica decisién.

En efecto, al crecer lentamente la demanda de biepes primarios, sélo
puede absorberse en la produccién de estos bienes una proporcién decreciente
del incremento de poblacién activa en los pafses en desarrollo, proporcién
tanto menor cuanto mayor fuere el aumento de productividad por la penetra-
cién del progreso técnico en ellos. La poblacién activa tiene asi que despla-
zarse hacia la industria y otras actividades.

Este desplazamiento es lento aun en los pafses industriales en que la
proporcién de poblacién activa ocupada en la produccién primaria es ya
relativamente pequefia. De ahf los fenémenos comentados més arriba. Si el
desplazamiento fuera rdpido y la produccién primaria se ajustase prontamente
al lento crecimiento de la demanda, se habria cumplido una de las condiciones
esenciales para que no haya deterioro de la relacién de precios.

Para que esta condicién pudiera cumplirse, la industria y otras actividades
tendrian que desarrollarse con gran celeridad en los pafses periféricos, y adqui-
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rir un ritmo muy superior al ritmo de crecimiento experimentado hasta ahora
en tales pafses, sobre todo si se intensifica el progreso técnico en la produccién
primaria y en otras actividades de escasa productividad.

Las dimensiones de este proceso son en verdad ingentes. En efecto, recuér-
dese que, si bien hay grandes diferencias entre pais y pafs, por término
medio, alrededor del 609, de la poblacién activa de los pafses en desarrollo
se encuentra adn en la agricultura y en otras ramas de la produccién primaria,
trabajando generalmente con escasa productividad; a lo cual se agrega la pobla-
cién activa ocupada en actividades artesanales y en servicios personales, con
exiguo nivel de remuneraciones. Toda esta gente presiona constantemente
sobre el nivel real de los salarios en los pafses en desarrollo y dificulta sobrema-
nera que este nivel se eleve en relacién directa al aumento de la productividad
con el progreso técnico. El incremento del ingreso proveniente del aumento
de productividad en el sector agricola tiende asf a pasar a otras manos en el
mercado interno o a transferirse internacionalmente, segiin el caso. Todo ello,
siempre que la escasez de tierra disponible no capte para si ese incremento
de ingreso elevando la renta en provecho de los propietarios, o que no se
interfiera en una forma u otra con el juego de las fuerzas del mercado.

Por el contrario, en los pafses industriales, la escasez relativa de mano de
obra y la fuerte organizacién sindical no solamente permite que los salarios
asciendan conforme se eleva la productividad sino que con frecuencia sobre-
pasan este aumento,

Hay, pues, una diferencia fundamental en estos movimientos, que es la
consecuencia de las diferencias estructurales entre centros industriales y pafses
periféricos y que explica la tendencia al deterioro de la relacién de precios.
Es claro que la proteccién de los productos primarios de los centros indus-
triales agrava esta tendencia, pues acentfia la disparidad entre la demanda
de importaciones primarias en los centros y la demanda de importaciones
de manufacturas en la periferia.

No se vea en esto una ley de bronce inconmovible. Se trata de una tenden-
cia que puede verse aliviada o superada cuando la demanda de productos
primarios en los grandes centros aumenta con gran rapidez—sea por la
celeridad con que crece el ingreso o por exigencias extraordinarias—y no
puede ser momentdneamente seguida por el desenvolvimiento paralelo de la
produccién primaria, Se vuelve entonces favorable la relacién de precios; y
si hay tierra y mano de obra disponible, como suele suceder, la produccién
se acrecienta mdés all4 de los requerimientos de la demanda y reaparece la
tendencia al deterioro en la relacién de precios, sobre todo si se emplean
técnicas que incrementen la productividad y se restringe al mismo tiempo
la demanda de los pafses industriales.

En un esfuerzo de imaginacién podrfa concebirse en el futuro remoto
una situacién de equilibrio dindmico en que desaparezca esa tendencia por
el proceso universal de industrializacién. Si los propios centros avanzados
no han conseguido atin llegar a esta situacién, mal podrfan hacerlo en corto
tiempo los pafses de la periferia de la economfa mundial. E] reajuste vendri
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finalmente cuando se cumpla esa transformacién estructural; pero serd muy
largo el perfodo de transicién que lleve a este resultado. Mientras tanto, es
precisamente durante este perfodo de transicién que ha tocado vivir a las
presentes generaciones y a las que habrdn de seguirlas; y son ellas las que
tienen que realizar esa transformacién estructural. Esta transformacién requiere
también ingente acumulacién de capital, ademds de tiempo. En el seno de los
paises desarrollados, esta acumulacién de capital — de suyo muy grande —se
ve favorecida por el mismo aumento de productividad que el progreso técnico
trae consigo. En tanto que en los paises en desarrollo, la capacidad de acumu-
lacién de capital, de suyo muy precaria, se debilita mis todavia con la trans-
ferencia de ingresos al exterior provocada por el deterioro de la relacién
de precios.

Es obvio que si el progreso técnico se propaga con intensidad en la
produccién primaria, si se revoluciona también la tecnologia en los paises en
desarrollo—sin lo cual no podrin acelerar su crecimiento —la tendencia
hacia el deterioro podri adquirir proporciones todavifa més serias atin que
en el pasado reciente. No es este un prondstico. Pero, ¢qué factores se
disciernen en el horizonte econémico que pudieran contrarrestar esa ten-
dencia? :

Hay quienes se sienten inclinados a atribuir mucha importancia a la
reciente firmeza observada en los precios de los productos bésicos. Por cierto,
el indice de los precios mundiales de exportacién de los productos bdsicos
compilado por las Naciones Unidas, que a.principios de 1961 bajé un 8%,
con respecto al indice de 1953, permaneci6 estable durante 1961 y 1962 y
desde entonces ha recuperado més -de la mitad de la pérdida que habia
experimentado a partir de 1953. ;Pero podria sostenerse que la tendencia
general finalmente se ha invertido y que ya no hay necesidad de preocuparse
por una posible continuacién del deterioro? 4O, por el contrario, habria que
encarar sin tardanzas este fenémeno con gran sentido de previsién?

Hay distintas formas de hacerlo, sea por convenios sobre productos, que
ademds de mejorar los precios ofrezcan mds fécil acceso a los mercados
industriales, sea por financiamiento compensatorio. Tritase en realidad de
medidas concurrentes cuya indole se analizard en la parte pertinente de este
informe. Baste sefialar aqui que se presentan dificultades pero éstas admiten
solucién; distan mucho de ser insalvables. De todos modos, para que la
discusién técnica rinda sus frutos habria que precederla de una decisién politica
de la mayor importancia: la de transferir a los pafses de exportacién primaria,
en una forma o en otra, los ingresos adicionales que derivan los paises
industriales por el deterioro de la relacién de precios.

Desde un punto de vista pragmdtico esto equivale a reconocer que los
pafses que experimentan un deterioro en la relacién de intercambio tienen
prima facie derecho a recursos internacionales adicionales, por encima de los
que habrfan recibido en condiciones normales.

Hay en esta materia aspectos delicados que podrian desviar la discusién
hacia un terreno estéril, si no prevalecen consideraciones pragmdéticas. Desde
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este punto de vista el planteamiento es este. Los ingresos exteriores de los
paises en desarrollo han sufrido considerablemente por el deterioro de la
relacién de precios. Si no obtienen recursos adicionales les serd imposible
lograr la tasa razonable de crecimiento que sus planes se proponfan con-
seguir, Peor adn si sobrevienen nuevos deterioros en el futuro. Esos recursos
adicionales son, pues, indispensables y el suministrarlos mediante aquella
transferencia es la significacién del financiamiento compensatorio, en la medida
en que no se hubiera logrado el objetivo que se persigue a través de precios
més elevados. Con ello se introducird un gran elemento de estabilidad en los
planes de desarrollo econémico, que no ha de lograrse por cierto con expe-
dientes destinados simplemente a atenuar las consecuencias del movimiento
fluctuante de las exportaciones, si bien tales expedientes representan un paso
significativo en la buena direccién. Esos planes tienen, pues, que examinarse
toda vez que fuere necesario para hacer frente a las consecuencias del dete-
rioro. Dicho de otro modo, las operaciones compensatorias han de ser parte
integrante de una politica mds racional del financiamiento del desarrollo.

3. CONSECUENCIAS DE LOS HECHOS ANTERIORES SOBRE EL RITMO DE LAS
EXPORTACIONES PERIFERICAS

Todos estos hechos, que en forma tan sucinta se han expuesto anterior-
mente, se manifiestan en algunas cifras muy expresivas. Estas cifras reflejan los
cambios fundamentales que se han venido operando en la economfa interna-
cional y que tanto afectan a los pafses periféricos. Gracias a ellas se comprueba
ante todo el contraste entre dos épocas, la que precede y la que sigue a la
gran depresién mundial.

Antes de ese acontecimiento, el comercio de bienes manufacturados y el de
productos primarios crecfa en forma sostenida y con andloga intensidad. Entre
1876 y 1929, en efecto, la tasa de crecimiento anual y acumulativa de ambos
grupos es del 2,59, aproximadamente,

La disparidad que comienza con la gran depresién es verdaderamente im-
presionante y se presenta por primera vez desde la revolucién industrial. El
comercio de productos manufacturados crece con mayor celeridad que en esa
primera época, en tanto que el de productos primarios se debilita muchfsimo.
Asi, el primer grupo de productos registra una tasa anual de crecimiento
del 3,19 anual', mientras que el grupo de productos primarios? apenas
aumenta su volumen con una tasa del 1% por afio. Véase al respecto el
siguiente cuadro:

'lEn este caso, como en el resto de las estadisticas que aparecen en este
capitulo, las cifras no incluyen a los paises socialistas, salvo cuando asf se especifique.

?Excluido el petréleo.

17



Produccién y exportaciones mundiales de productos
primarios y manufacturas, 1960

Indice de Tasa del crecimiento
volumen anual (porcentaje)
1928 = 100 1928 a 1960
Produccién
Total o e 236 2,7
Manufacturas .........ciiiiiiiii i 293 34
Productos primarios ............coovvuinunns 170 1,7
Productos primarios, con exclusién del petréleo 159 1,4
Exportaciones
Total e e 190 2,0
Manufacturas ......vviiiii i 260 31
Productos primarios ............c.ooieiiaas 158 1,4
Productos primarios, con exclusién del petréleo 137 1,0

Fuente: Divisién de Investigaciones y Politicas Econémicas Generales de la
Secretarfa de las Naciones Unidas.

En este intenso debilitamiento de las exportaciones primarias se conjugan
dos tipos de factores, como se explicé con anterioridad. Por un lado, factores
espontidneos de la economia que llevan a la disminucién de la demanda
relativa de productos primarios, y, por otro, factores nacidos de la politica
proteccionista de los centros industriales.

El primero se refleja en la disparidad de crecimiento de la produccibén en
uno y otro grupo de productos. En el mismo perfodo 1928-1960, mientras la
tasa anual del crecimiento de la produccién manufacturera en todo ¢l mundo
fue del 3,4% al afio, la tasa correspondiente de la produccién primaria sélo
fue del 1,4%3. El segundo se manifiesta en la diferencia entre esta tasa de
1,49, de crecimiento de la produccién y aquella otra de 19! con que crecen
las exportaciones de productos primarios. Si éstas aumentan menos que aquélla
es porque la produccién para el consumo interno se ha desenvuelto con més
intensidad que las exportaciones, debido principalmente a los obstdculos
que se oponen al movimiento de éstas.

Ahora encararemos otro aspecto muy interesante, Esas cifras referentes al
perfodo que sigue a la gran depresién mundial no reflejan toda la complejidad
de los hechos. La primera parte de este perfodo estd influida por las conse-
cuencias adversas de aquel acontecimiento y la segunda guerra mundial; pero
posteriormente se opera un movimiento de fuerte recuperacién de las expor-
taciones primarias que las llevan a cifras superiores adn a las que habfan
caracterizado aquellos tiempos anteriores a la gran depresién. Asi, entre 1950
y 1961 las exportaciones mundiales de estos productos crecen a razén del

® Excluido el petréleo.
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4,6% por afio. Sin embargo, ello no podria ser motivo de complacencia para
la mayor parte de los paises en desarrollo, puesto que este movimiento no les
ha favorecido: primero, porque ese notable crecimiento de las exportaciones
primarias corresponde preponderantemente a la que realizan los grandes paises
industriales — generalmente a base de subsidios—y los pocos pafses expor-
tadores de petréleo; segundo, por las consecuencias adversas del deterioro
de la relacién de precios del intercambio.

Es tal la significacién de estos hechos que merecen la siguiente explicacion.
Los paises industriales han aumentado apreciablemente su participacién en
las exportaciones mundiales de productos primarios; la proporcién de sus
exportaciones en el total pasa, en efecto, del 479 en 1950 al 559, en 1961.
En tanto que los pafses en desarrollo disminuyen su participacién del 419
al 29%* entre los mismos afios.

Asf, pues, mientras las exportaciones mundiales de productos primarios
crecen con esta tasa de un 4,6%, las de los pafses en desarrollo aumentan
con la tasa de un 1,9%%

Véanse ahora las consecuencias adversas del deterioro de la relacién de
precios. Entre 1950 y 1961, la relacién de precios entre los productos primarios
y los productos manufacturados sufrié una disminucién del 26%%, debido
en gran parte al alza de precios de estos dltimos,

Cabe notar, sin embargo, que la intensidad del fendmeno de deterioro para
algunos paises en desarrollo ha sido menor que la que indica esta cifra, puesto
que tales pafses son también importadores de productos primarios y expor-
tadores de manufacturas, aunque en pequefia escala en este Gltimo caso. Con
todo, aun teniendo en cuenta estas circunstancias, el empeoramiento de la
relacién de precios del intercambio entre los paises en desarrollo y los pafses
desarrollados en el perfodo indicado ha sido de un 1794

A fin de abarcar la significacién de este hecho conviene relacionar sus
consecuencias con la aportacién neta de recursos financieros internacionales
a los paises en desarrollo. Esta aportacién neta por todo concepto (prés-
tamos, inversiones y donaciones) alcanz la cifra de 47.400 millones® de délares
entre 1950 y 1961. Cifra que disminuye a 26.500 millones de délares si se
deducen las remesas por concepto de intereses y ganancias en el mismo perfodo.
Ahora bien, la disminucién del poder de compra del total de las exportacio-
nes® de los pafses en desarrollo provocada por el deterioro de la relacién
de precios se ha calculado aproximadamente en casi 13.100 millones de
délares, lo cual significa que aproximadamente la mitad de los efectos favo-
rables de aquella aportacién, deducidas las remesas por concepto de intereses
y ganancias en el periodo mencionado, fueron contrarrestadas por los efectos
desfavorables del empeoramiento de la relacién de precios. Este fenémeno se

“Excluido el petrdleo. Cifras basadas en datos suministrados por la Oficina de
Estadistica de las Naciones Unidas.

®Incluidas las reinversiones privadas.
®Incluidos los paises socialistas y también el petréleo,
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ha manifestado con distinta intensidad en las diferentes regiones en desarrollo
y particularmente en América Latina, en donde los efectos del deterioro para
el mismo perfodo han sido calculados en aproximadamente 10.100 millones
de ddlares. Cabe subrayar, ademds, que en el mismo plazo las aportaciones
netas de capital extranjero de todo tipo® a esta regién alcanzaron la cifra de
9.600 millones de délares, en tanto que las remesas latinoamericanas al
exterior sumaron 13.400 millones de délares.

Examinemos ahora la incidencia sobre las tasas de crecimiento. Como se
dijo antes, el volumen de las exportaciones de los paises en desarrollo de
productos primarios, excluido el petréleo, entre 1950 y 1961 crecié a razén
de 1,99 por afio. Esta proporcién se eleva a 3,69 si se incluyen sus exporta-
ciones de manufacturas y petréleoS. Si no hubiera habido tal empeoramiento
de la relacién de precios, la capacidad para importar generada por las expor-
taciones, mds la aportacién de recursos internacionales deducidos siempre
los servicios financieros, hubiera aumentado la capacidad de importacién
proveniente de todas estas exportaciones a razén del 4,5%% por afio. Sin
embargo no fue asf a causa de ese fendmeno, de tal modo que la capacidad
de importar de los paises en desarrollo solamente aumenté a razén del
3,5%, por afio.

Este crecimiento de la capacidad para importar dista mucho de haber satis-
fecho la demanda de importaciones generadas por el desarrollo econémico.
En el periodo considerado, el ritmo del crecimiento del ingreso global de los
paises periféricos fue aproximadamente del 4,4%. La demanda de importa-
ciones, por las consideraciones ya apuntadas en otro lugar, debié haber sido
sensiblemente superior a esta tasa media; pero la politica substitutiva logré
reducir el crecimiento efectivo de las importaciones al 4,6%, cifra superior,
sin embargo, a la de 3,5%, de crecimiento en la capacidad para importar. Esto
s6lo fue posible en virtud de la reduccién de las reservas monetarias y el
aumento de los compromisos exteriores a corto plazo de los pafses en
desarrollo.
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Capitulo III

LA INDUSTRIALIZACION Y LA NECESIDAD DE EXPORTAR
MANUFACTURAS

1. LA INDUSTRIALIZACION HACIA ADENTRO

La mayor participacién que pudiera conseguirse para las exportaciones
primarias de los paises periféricos en el consumo de los pafses industriales y
la transferencia de ingresos de éstos a aquéllos para contrarrestar los efectos
del deterioro de la relacién de precios, contribuirdn a reducir el déficit del
intercambio, pero no logrardn por sf mismas extirparlo. Serin medidas de
alivio, considerable en algunos casos, pero de alcance limitado dada la mag-
nitud de éste. De ah{ la necesidad ineludible de las exportaciones industriales.
Estas exportaciones debieran haber sido el complemento natural de la indus-
trializacién periférica. Pero no hubiera sido ficil realizarlas en plena desin-
tegracién de la economia mundial durante los afios treinta, cuando adquiere
impulso el movimiento industrializador en algunos pafses periféricos. En estos
tiempos los paises industriales, como ya se dijo, se vieron forzados a aplicar
medidas fuertemente restrictivas de sus importaciones. ¢ Habrfan permitido en
esas circunstancias el acceso de las exportaciones industriales de paises en
desarrollo, cuando oponfan tan serios obstdculos a sus exportaciones primarias ?

Para hacer frente a la contraccién de sus exportaciones, y luego a la
tendencia manifiesta y perdurable de estas dltimas a crecer lentamente, algu-
nos pafses en desarrollo también tienen que defenderse en esos tiempos con
andlogas medidas.

Al amparo de esas medidas comienza ese impulso industrializador, mis
como reacciébn para sobreponerse a las circunstancias adversas y vencer el
desequilibrio exterior, que como designio claro y racional.

Desenvuélvese en esta forma un proceso muy diferente al que caracteriza
el surgimiento de nuevos pafses industriales a partir de la segunda mitad
del siglo XIX, siguiendo el ejemplo primigenio del Reino Unido. El Reino
Unido carece entonces de tarifas proteccionistas; éstas son en general relativa-
mente bajas en los pafses europeos y no existen o sirven usualmente objetivos
fiscales en los pafses periféricos de la economfa mundial. En este ambiente
internacional propicio, la industrializacién puede desarrollarse hacia afuera,
ademds de satisfacer las necesidades internas. Y de esta manera los pafses
que se industrializan obtienen las ventajas de la especializacién y de una
escala productiva adecuada. La industrializacién se desarrolla asi en un
ambiente francamente expansivo del intercambio mundial.

El contraste de lo que ha ocurrido a partir de la gran depresién es
notorio. Por la fuerza de las circunstancias la industrializacién tuvo que
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operarse hacia adentro, como un simple proceso de substitucién de importacio-
nes, simple pero generalmente costoso. jPudo haber existido otra alternativa?
¢Se concibe que los pafses industriales, en ese empefio de luchar contra la
depresién con aranceles y otras restricciones, estimularan las importaciones
de productos industriales provenientes de la periferia? Desde luego que no,
ni se concibe tampoco que ante la facilidad de substituir importaciones, a
favor de una fuerte proteccién y con un mercado interno relativamente seguro
y creciente los paises que se iniciaban de ese modo en la industrializacién
desviaran sus esfuerzos hacia mercados exteriores hostiles y arriesgados.

En esta forma se fue creando en los paises en desarrollo que emprendian
este proceso un médulo de industrializacién fragmentado en numerosos com-
partimientos estancos, con escasa comunicacién entre ellos y con grave perjuicio
de la productividad.

La segunda guerra mundial da mds aliento atn a esta forma de indus-
trializacién hacia adentro, y nada viene después que pudiera cambiar esta
orientacién caracteristica, Es indudable que la industrializacién basada en
la substitucién de importaciones ha contribuido notablemente a la elevacién
del ingreso en los pafses en desarrollo, pero lo ha hecho en grado mucho
menor del que pudo haberse conseguido con una politica racional que com-
binara juiciosamente la substitucién de importaciones con las exportaciones
industriales.

La experiencia de los pafses que asf se fueron industrializando en compar-
timientos estancos y, muy especialmente, en la América Latina, reviste parti-
cular interés a este respecto, porque es un ejemplo de los problemas que
los demis pafses en desarrollo pueden tener que enfrentar si, por falta de
mercados externos, también se ven obligados a mirar hacia adentro en su
desenvolvimiento industrial. Los primeros tienen que hacer frente ahora a
las siguientes consecuencias de su desarrollo industrial:

a) La etapa simple y relativamente fdcil de substitucién de importa-
ciones ha llegado o estd llegando a sus limites en los pafses que mds avanzaron
en el proceso de industrializacién; asi sucederd tarde o temprano en el resto
de los pafses en desarrollo si no cambia el curso de los acontecimientos. A
medida que esto ocurre tienen que emprenderse actividades substitutivas téc-
nicamente complejas y dificiles, que requieren por lo general una gran densi-
dad de capital y mercados muy vastos para alcanzar un grado razonable de
economicidad. La substitucién de importaciones encuentra, pues, limites que
no pueden franquearse sin un frecuente y considerable desperdicio de capital,
en los pafses en desarrollo,

Por otro lado, a medida que van substituyéndose més importaciones,
surge o se acrecienta la demanda de otras, sea de materias primas ©
intermedias para fabricar productos cuya importacién se substituye, o de
importaciones de bienes de capital o consumo que la técnica va creando
incesantemente.

&) Como resultado del tamafio relativamente pequefio de los mercados
nacionales, ademds de otros factores adversos, el costo de las industrias ha
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resultado frecuentemente excesivo, y ha llevado a recurrir a muy altos aran-
celes protectores; esto Gltimo, a su vez, ha tenido efectos desfavorables sobre
la estructura industrial, pues ha alentado el establecimiento de fabricas peque-
flas y antieconémicas y debilitado el estimulo al adelanto técnico y el aumento
de productividad. Se ha formado asi un verdadero circulo vicioso desde el
punto de vista de las exportaciones de manufacturas. Estas encuentran grandes
dificultades porque los costos internos son altos, y estos costos son altos, entre
otras razones, porque no hay exportaciones que amplien los mercados. De
haber sido posible desarrollar exportaciones industriales, hubiera resultado
més econdmico el proceso de industrializacién, al permitir la divisién inter-
nacional del trabajo en el plano de las manufacturas.

¢) La industrializacién no ha sido generalmente el resultado de un pro-
grama sino la imposicién de circunstancias exteriores adversas que obligaron
a restringir o prohibir importaciones; estas medidas se han aplicado especial-
mente a aquellos bienes no esenciales cuya necesidad era prescindible o pos-
tergable. En esta forma se alentd la produccién interna de estos bienes, distra-
yendo en ella recursos productivos escasos sin atenderse frecuentemente a
consideraciones de costo. Una politica mds racional hubiera debido dar prela-
cibn a la substitucién de importaciones de aquellos bienes que podrian
producirse en condiciones mds favorables que otros, no sélo de bienes de
consumo, como se hizo generalmente, sino de materias primas, bienes inter-
medios y bienes de capital.

d) Esta substitucién de bicnes que respondfan a necesidades prescin-
dibles o postergables ha llevado en los paises en desarrollo que més avanzaron
en el proceso de industrializacién a concentrar sus importaciones en bienes
indispensables, especialmente en aquellos que requieren las actividades pro-
ductoras. Por este motivo, cualquier disminucién sensible de los ingresos
provenientes de las exportaciones de productos primarios no puede encararse
tan fécilmente como en tiempos anteriores, comprimiendo las importaciones,
pues ahora es mucho mds estrecho el margen de aquellas importaciones que
pueden eliminarse sin desmedro del ritmo de la actividad econémica interna
y la ocupacién.

e) Finalmente, el exceso de proteccién ha aislado generalmente los mer-
cados nacionales de la competencia exterior, debilitando y aun eliminando el
acicate indispensable para mejorar la calidad de la produccién y disminuir
su costo en el régimen de iniciativa privada. Ha tendido asi a sofocar la
iniciativa de las empresas, tanto en lo que concierne al mercado interno
como a las exportaciones.

El desenvolvimiento de las exportaciones industriales, adem4s de atacar
el déficit virtual del intercambio, permitird acrecentar las ventajas de la indus-
trializacién, al corregir sus defectos. Esto no concierne sélo a los paises en
desarrollo que ya han iniciado este proceso y avanzado en él, sino también
a los otros, y en especial a los pafses que han surgido en el mundo al
romperse el orden colonial. Estd ocurriendo una fragmentacién atn mayor
que la que existia antes en el campo de la economia internacional. Cerca de
cien de los pafses en desarrollo tienen una poblacién de menos de 15 millones
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de habitantes por pafs, y en dos terceras partes de ellos la poblacién no
alcanza los 5 millones. Los mercados nacionales no solamente se ven cons-
trefiidos por esa pequefiez de la poblacién, sino también en muchos casos
por el bajisimo ingreso por habitante.

Estos pafses tienen que industrializarse de todos modos, puesto que en
ellos la agricultura por lo general resulta insuficiente para ocupar satisfacto-
riamente el incremento de la poblacién activa, sobre todo cuando se introducen
nuevas técnicas que aumentan la productividad y disminuyen la demanda
relativa de la fuerza de trabajo.

Por otra parte, los grandes paises industriales se encuentran ahora en
circunstancias muy diferentes que las que caracterizaban los afios treinta y
la posguerra; y, sin embargo, frecuentemente no ha habido en ellos ambiente
estimulador a las importaciones industriales provenientes de los pafses en
desarrollo. A su vez, estos pafses suelen carecer también de una politica
definida de promocién de sus manufacturas.

2. OBsTACULOS EN LOS CENTROS INDUSTRIALES A LAS EXPORTACIONES
DE MANUFACTURAS DE LA PERIFERIA

Los obsticulos que los paises industriales oponen a las exportaciones de
manufacturas de los paises en desarrollo datan de tiempo atrds y se han
agravado recientemente en algunos casos.

Entre los primeros hay que mencionar especialmente los aranceles dife-
renciales. Estos aranceles perjudican gravemente la elaboracién de las materias
primas en los mismos paises en desarrollo que las producen y exportan,
pues suelen ser tanto més altos cuanto mayor es el grado de elaboraciént.

Estos aranceles diferenciales no han sido objeto de especial consideracién
en las negociaciones aduaneras del GATT, a pesar de haberse reconocido su
significacién en los informes de dicha organizacién. Como es comprensible,
las rebajas arancelarias que se otorgan entre si los paises industriales miembros
de aquella organizacién, si bien se han extendido a los pafses en desarrollo
por el juego de la cldusula de la nacién mds favorecida, no han tenido efectos
ponderables para ellos, pues suelen haber recaido sobre articulos que intere-
saban a los primeros y no a los paises en desarrollo.

Més aiin, cuando a rafz de preferencias o de aranceles relativamente
bajos algunos de los pafses en desarrollo, venciendo dificultades, lograron
penetrar en determinados grandes centros con sus exportaciones industriales,
éstos aplicaron medidas restrictivas a las importaciones de tales pafses ale-
gando el trastorno del mercado.

Tal ha ocurrido aun en casos en que no habfa problemas de balance de
pagos ni de desocupacién de mano de obra, dos razones que suelen invo-
carse para justificar las restricciones. Los paises de Europa occidental, no

1 . . . -
Estos aranceles diferenciales existen asimismo en los pafses en desarrollo y
traban su comercio reciproco. :
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obstante su gran superdvit comercial, y su escasez de potencial humano, no
se han caracterizado por una politica liberal de importaciones de manufac-
turas de los pafses en desarrollo. Asi la proporcién de importaciones prove-
nientes de todos los paises en desarrollo apenas oscilaban en 1962 entre el 1%,
y el 4% de las importaciones totales de manufacturas® en los paises de la
CEE. En cambio, estas proporciones llegaron a 119 en los Estados Unidos
y a 129 en el Reino Unido. En este dltimo pafs, las importaciones de ma-
nufacturas de los paises en desarrollo son superiores a todas las que realiza
la comunidad; en textiles de algodén, entre el 403 y el 509 del consumo
viene de esos pafses en desarrollo y el Japén.

Desgraciadamente, los Estados Unidos y el Reino Unido han atenuado
bastante la liberalidad de su politica al concertar con los paises en desarrollo
convenios que limitan mucho sus exportaciones de manufacturas. Asi, pues,
las exportaciones de textiles de algodén, que habfan venido creciendo con
un ritmo del 149, entre 1955 y 1961, no parecerfa que pudieran aumentar
a un ritmo superior al 3% en los préximos afios, dadas las actuales dispo-
siciones.

Aparte de los textiles de algoddn, estdn restringidas las manufacturas
de yute y tabaco, las conservas de pescado, las manufacturas de fibras de coco,
las mdquinas de coser y las bicicletas.

Hay que hacer constar que ademds de las restricciones a la importacién
suelen aplicarse limitaciones mediante procedimientos administrativos. Asi-
mismo, las empresas privadas introducen a veces sus propias restricciones, ya
sea impidiendo la importacién de manufacturas provenientes de sus filiales
o compaiifas asociadas en los pafses en desarrollo, o en otras formas.

No es posible cerrar los ojos a los problemas que plantean algunas im-
portaciones industriales provenientes de estos wltimos pafses, pero tampoco
hay que exagerar su alcance. Por desgracia, tales importaciones se han con-
centrado en unos cuantos productos y pocos paises?, y si se extendiese mucho
el 4mbito de unos y otros, esta misma diversificacién disminuirfa considera-
blemente el riesgo de trastornar el mercado de los pafses importadores.

Por otra parte, la cuantfa de las exportaciones industriales que necesitan
hacer los pafses en desarrollo para lograr sus metas de crecimiento no tiene
en modo alguno un volumen inmanejable, Como se verd mis adelante, si
hacia 1970 se cubriera la mitad del déficit virtual con estas exportaciones,
ello sélo representarfa entre el 4% y el 5% del incremento del consumo de
manufacturas de los pafses avanzados de iniciativa privada. Por supuesto,

?Excluidos los metales no ferrosos y los materiales poco elaborados.

®Un ejemplo bien conocido de este tltimo tipo de medidas es el llamado
Club de Noordwijk, formado por los productores de tejidos de algodén de Austria,
Suiza y los pafses miembros de la CEE, que tiene por objeto impedir la reexportacién
a los pafses miembros del Club y a los Estados africanos asociados, de los tejidos
de algodén importados de los paises en vias de desarrollo. El acuerdo de Noordwijk
es aplicado por los gobiernos de los participantes.

*La India, Hong Kong, Israel y México abarcan mds de la mitad de las exporta-
ciones industriales de los paises en desarrollo.
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estas proporciones se reducirfan adn més si se incluyeran en este cilculo
a los pafses socialistas industrialmente mds avanzados.

¢Es posible que una cifra tan exigua sea motivo de ansiedad? Con fre-
cuencia se alude al sacrificio que las exportaciones periféricas representarian
para los pafses industriales. Pero ni esa cifra ni el caricter de este hecho
se prestan a calificarlo de sacrificio. Pues esas exportaciones adicionales de
los pafses en desarrollo se traducirdn muy pronto en importaciones adicionales
provenientes de los grandes centros industriales, sobre todo de bienes de
capital e intermedios. Son precisamente estos bienes en los que esos centros
tienen mayor productividad y con los cuales obtienen mayores ingresos.
Lejos de constituir un sacrificio, representarfa para ellos una ventaja positiva
el exportarlos, en forma creciente, admitiendo en pago importaciones de
articulos que fabrican con menor eficiencia relativa,

3. UNA NUEVA POLITICA SUBSTITUTIVA EN EL SENO DE LAS AGRUPACIONES
REGIONALES

El acento que acaba de ponerse en las exportaciones industriales no
significa que haya de abandonarse la politica de substitucién de importacio-
nes. Por el contrario, tiene que mantenerse. En los célculos del déficit virtual
del intercambio se ha supuesto que continuari el mismo ritmo substitutivo
que en el pasado. Hay todavia margen para la substitucién de importaciones,
si bien se ha estrechado mucho en los pafses periféricos que més se indus-
trializaron. Este margen podria ampliarse considerablemente si la substitucion,
en vez de hacerse en el mercado nacional de cada pafs, se hiciera en agrupa-
ciones de pafses para lograr mejor las ventajas de la competencia, la especia-
lizacién y las economias de escala.

Esta forma més racional de politica de substitucién no sélo podria apli-
carse a las importaciones de bienes, sino también de servicios, como los fletes
y seguros, que representan un elemento importante en el déficit virtual. To-
davia mds, en ciertos casos podrd ampliarse la exportacién de estos servicios
si se procediera colectivamente por medio de esas agrupaciones. Para esto
hay que vencer dificultades no desdeiiables,

Se supone a veces que la formacién de estas agrupaciones es una alter-
nativa vilida a la expansién de las exportaciones industriales hacia los pafses
desarrollados. Es indudable que la politica de substitucién de importaciones,
practicada por una agrupacién importante de pafses en desarrollo, podria
llevar m4s lejos y con mayor economicidad que ahora la politica substitutiva,
Pero hay limitaciones a la eficacia de tal politica.

Ante todo, la substitucién de importaciones se hace cada vez miés diffcil
y costosa pasado cierto punto. Varios factores lo explican: falta de recursos
naturales, complejidad técnica de ciertas industrias, y escala insuficiente de
produccién aun dentro de una agrupacién entre pafses en desarrollo. Si incluso
grandes espacios econémicos dotados de recursos naturales variados y abun-
dantes y de gran capacidad técnica tienen interés en fomentar la divisién
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internacional del trabajo, es porque encuentran ventajoso el intercambio. ¢ Es
posible que puedan substraerse a estas ventajas pafses en inferioridad de
condiciones econdmicas y técnicas, por mds que se agrupen? De todos modos,
el desenvolvimiento de estas agrupaciones requiere tiempo, y aun cuando
pudieran avanzar mucho y con eficacia en la politica substitutiva, tendrin
que pasar necesariamente por un perfodo durante el cual les serfa sumamente
conveniente realizar exportaciones crecientes de manufacturas a fin de pro-
veerse sobre todo de los bienes productivos que requieran para cumplir y
consolidar esta evolucidn.

Por otro lado, el continuo progreso de la técnica, tanto en la fabricacién
de nuevos y mds eficaces bienes de capital como de bienes de consumo, agrega
otras ventajas a las del intercambio concebido en términos puramente estdticos.
No todos los pafses industriales avanzan paralelamente en el campo de las
innovaciones técnicas ni éstas se cumplen por igual en la extensa gama de
bienes. Una corriente creciente de intercambio tiene la virtud de propagar
con rapidez los bienes en que se incorporan estas innovaciones. Si los paises
en desarrollo se encerrasen dentro de sus propias agrupaciones quedarén con-
tinuamente a la zaga en el progreso técnico, pues sus exportaciones primarias
distarfan mucho de permitirles la adquisicién ficil de esos bienes. No se
concibe que en un futuro previsible pudieran tener acceso a esas innovaciones
e incorporarlas a su propia produccién, si se vieran forzados a restringir
en esa forma sus importaciones de bienes de capital.

Finalmente, en el seno de una agrupacién regional, sobre todo si su
dmbito es muy limitado, se corre el riesgo de que los pafses més pequefios
pasen a depender demasiado de los grandes; la vinica forma de evitarlo es
la diversificacién de sus exportaciones, tanto por productos como por paises
de destino. Y esto sélo podrd conseguirse en el plano del intercambio mundial.

Todas estas consideraciones explican que los pafses en desarrollo hayan
mostrado un gran interés en ampliar su comercio con los paises mds avan-
zados. En realidad, el problema de corregir y superar el desequilibrio virtual
del intercambio tiene que atacarse simultineamente en los dos frentes. En
esto existe una clara interdependencia. El desarrollo de exportaciones in-
dustriales al resto del mundo tendrd indudablemente efectos beneficiosos
sobre el intercambio entre paises de una misma regién. A su vez, al incre-
mentarse asi las exportaciones regionales de productos manufacturados, las
industrias respectivas estarin mejor preparadas para competir con el resto
del mundo.
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Capitulo IV
EL GATT Y LOS PAISES EN DESARROLLO

1. La conTriBUCION DEL GATT AL COMERCIO MUNDIAL

El GATT cuenta en su crédito con importantes contribuciones. Des-
pués del cabtico periodo que sobrevino entre las dos guerras mundiales, el
GATT introdujo en el comercio internacional un nuevo concepto de reglas
juridicas. Podrd ponerse en duda el cardcter de algunas de estas reglas, pero
no es posible desconocer que la decisién de los gobiernos de someter el
comercio internacional a ellas fue un hecho que en sf mismo ha tenido gran
importancia en esta materia.

En tiempos pasados, la proliferacién de restricciones comerciales por
ciertos pafses ha llevado frecuentemente a una espiral de medidas retaliatorias
en que todos han terminado por perder y nadie ha ganado nada. La aplica-
cién de estas reglas ya ha contribuido a limitar excesos de esta indole; y esta
contribucién podria ser mucho mds eficaz afin si esas reglas respondieran
mejor a las necesidades del mundo contemporineo.

Una segunda virtud del GATT radica en el mecanismo que ha estableci-
do para formular reclamaciones y consultas. Cada pafs miembro tiene la
oportunidad de presentar los casos en que considera haber sido lesionado por
otro miembro y puede reclamar la reconsideracién de las medidas pertinentes
o una adecuada compensacién, si bien hay que admitir que este procedimiento
no siempre ha resultado efectivo en la realidad.

El GATT ofrece asimismo el lugar adecuado para que los pafses puedan
discutir la incidencia de sus medidas de politica comercial con el fin de llegar
a arreglos satisfactorios.

Asimismo, dentro de su mecanismo de reglas y posibilidades de consulta
el GATT ha podido introducir reducciones considerables en los aranceles
y otras restricciones al comercio mundial que se habfan establecido en los
tiempos tan dificiles que siguen a la gran depresion.

Es cierto, sin embargo, que estas reducciones beneficiaron principalmente
a los pafses industriales y que los pafses en desarrollo en general han obtenido
muy pocas ventajas directas de este proceso; pero no debe perderse de vista
el hecho de que esta politica de reduccién de aranceles y restricciones, en
la medida que pudiera haber creado mejores condiciones para el crecimiento
de los pafses industriales, tiene que haber tenido alglin efecto indirecto fa-
vorable sobre la demanda de importaciones provenientes de los pafses en
desarrollo.

Finalmente, desde la publicacién del informe sobre “Tendencias en el
Comercio Internacional” en octubre de 1958, el GATT ha hecho un esfuerzo
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muy serio para encaminar sus actividades en forma que respondan mds
adecuadamente a las exigencias de los pafses en desarrollo que se encuentran
en posicién tan insatisfactoria en el comercio internacional; pero debe admitirse
que los efectos positivos de esos esfuerzos, después de mds de cinco aflos,
han sido més bien desalentadores. Este hecho se reconoce sin embargo y
este reconocimiento ha llevado a la consideracién del Programa de Accién
por la Reunién Ministerial del GATT en mayo de 1963 y al esfuerzo poste-
rior para aplicar este programa. Todo ello estd ahora en manos de los go-
biernos: si este programa de accién pudiera aplicarse completamente se habria
dado un paso muy importante en el buen sentido. Dicha reunidn de Minis-
tros también aprobé las resoluciones pertinentes en torno a las negociaciones
Kennedy. En estas negociaciones sobre aranceles y demis trabas al comer-
cio, entre ellas las restricciones cuantitativas, se ha aceptado — entre otros —
el principio de no exigir plena reciprocidad a los pafses en desarrollo. Tam-
bién se ha fijado como objetivo el logro de condiciones satisfactorias de
acceso a los mercados mundiales de productos agropecuarios.

Ciertamente, la Conferencia tarifaria de 1960/61 del GATT significé
muy limitados beneficios a los pafses de menor desarrollo; es de esperar
que las negociaciones Kennedy arrojen un saldo mds favorable, dado el sig-
nificado que reviste como prueba critica de los beneficios pricticos que el
GATT puede ofrecer a los pafses en desarrollo.

Por lo demds, se reconoce que el GATT tiene una secretarfa muy efi-
ciente, tanto en lo que concierne a sus estudios, cuanto a la cuidadosa pre-
paracién de las negociaciones; y que, ademds, ha demostrado su aptitud
para adaptarse a las influencias cambiantes de la realidad.

Estas observaciones que acaban de hacerse acerca del GATT tienen que
encararse con amplia perspectiva. En efecto, hoy vemos nitidamente lo que en
los tiempos de La Habana era adn confuso e indefinido. No se habfa reco-
nocido ni abarcado todavia la necesidad ineludible de la industrializacién
de los paises periféricos, ni la exigencia de intensificar este proceso conforme
se avanzara en la tecnificacién de la agricultura. Tampoco se comprendia
del todo aquella tendencia persistente al desequilibrio exterior, atribuida
mds bien a la politica inflacionaria de los gobiernos que a la naturaleza del
fenémeno de crecimiento. Por lo demds, los mismos pafses en desarrollo es-
taban lejos atin de articular su posicién y definir sus aspiraciones y actitudes.
Apenas se insinuaba la liquidacién del orden colonial. Y no eran tan notorias
ni apremiantes como hoy lo son las tensiones sociales del mundo en desarrollo,
Todo esto se ve ahora con claridad, asf como se advierte la creciente convic-
ciébn que habrd que realizar un ingente esfuerzo para aliviar y eliminar
esas tensiones que tanto afectan la tranquilidad mundial.

Ese esfuerzo no podrfa volver a traducirse en simples reglas y principios
que prescriban en detalle lo que no ha de hacerse; es indispensable deter-
minar también lo que habrd de hacerse y formular la politica que responda
a esa necesidad de accidn positiva.

¢Por qué no ha tenido el GATT la misma eficacia para los pafses en
desarrollo que para los pafses industriales? Existen dos razones principales
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para explicar este hecho. Por un lado, porque la Carta de La Habana — se-
gln ya se dijo— parte del concepto clasico segiin el cual el libre juego de
las fuerzas de la economia internacional lleva por si solo a la expansién
dptima del intercambio y al mejor aprovechamiento de los recursos pro-
ductivos del mundo; en consecuencia, se establecen reglas y principios para
asegurar este libre juego. Y por otro, porque la observacidn de esas reglas
y principios no siempre ha sido estricta; y aunque su texto parezca respetarse
en ciertos casos, s¢ ha vulnerado el espiritu que los habfa dictado.

2. l.As DIFERENCIAS ESTRUCTURALES Y SUS CONSECUENCIAS

El concepto de libre juego es admisible entre paises de estructura similar,
pero no entre pafses de estructura francamente diferente, como son los paises
industrialmente avanzados y los pafses en desarrollo. Estas diferencias estruc-
turales tienen diversas manifestaciones, que se han explicado sucintamente
en la seccién anterior.

Allf se vio el origen estructural del deterioro de la relacién de precios,
y no corresponde volver a ocuparse aqui de este asunto. Basta recordar que la
Carta de La Habana menciona en alguna parte ese fenémeno. Pero cuando
en otra parte se ocupa de los convenios sobre productos, prevalece en defi-
nitiva el concepto de no contrariar las tendencias fundamentales del mercado.

Asimismo, ya hemos comentado las disparidades de la demanda inter-
nacional, que también tienen origen en las diferencias estructurales. Este
es un punto fundamenta]l al que no parece habérsele dado en la Carta de
La Habana la importancia que merece, Y asi, ni la Carta ni el Acuerdo
establecen distincién alguna entre pafses desarrollados y pafses en desarrollo
al perseguir la rebaja o eliminacién de aranceles y restricciones para estimular
el intercambio. Y como se parte del supuesto de homogeneidad, estas rebajas
tienen que ser en todas partes equivalentes. Tal es el principio de la reci-
procidad convencional que ha prevalecido hasta hace poco tiempo. No se
ha tenido en cuenta que aquellas disparidades colocan en situacién total-
mente opuesta a los paises de exportacién primaria e industrial. De ahi la
importancia de haberse reconocido la necesidad de apartarse del concepto
de reciprocidad convencional en las negociaciones Kennedy.

Como en los primeros las exportaciones primarias crecen con relativa
lentitud, no podrian estos pafses hacer frente a la demanda intensa de im-
portaciones industriales si no cambian la composicién de esas importaciones
substituyendo algunas de ellas por produccién interna a fin de hacer posible
el incremento de otras. A falta de exportaciones industriales, los pafses en
desarrollo no tienen, pues, otra alternativa que crecer con el ritmo lento
impuesto por sus exportaciones primarias, o estimular por la proteccién
esas actividades substitutivas, a fin de crecer con ritmo mds rdpido y pre-
venir o corregir el desequilibrio exterior mientras se desarrollan.

Si el proteccionismo se mantiene dentro de ciertos l{mites, esto es, si sélo
se emplea en la medida necesaria para corregir aquella disparidad en la
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demanda, no tiene por qué traer efectos depresivos, sino simplemente equili-
bradores, en la dindmica del comercio internacional. Dentro de tales limites,
no sélo son compatibles la industrializacién y el desenvolvimiento de la
produccién y las exportaciones primarias sino que se concibe una relacién
éptima entre ellas, en favor de la intensidad del desarrollo econémico. Desde
luego que si un pais en desarrollo perjudica sus exportaciones primarias
mediante disposiciones que las desalientan y su lugar no se llena por otros
pafses exportadores, no podrfan evitarse esos efectos depresivos sobre el
comercio internacional. Pero ello, bajo ningln concepto, es inherente a la
industrializacién periférica.

En cambio, el proteccionismo de la produccién primaria en los pafses
de exportacién industrial tiene esos efectos depresivos, pues en vez de co-
rregir aquella disparidad de la demanda, acentda sus dimensiones, en evi-
dente perjuicio del comercio internacional y del crecimiento de los pafses
en desarrollo. Y en esta forma, el proteccionismo contribuye a hacer mds
lento todavia el incremento de las exportaciones primarias de los pafses en
desarrollo, y, por tanto, de las importaciones de manufacturas requeridas
para su desarrollo. En otras palabras, el proteccionismo primario de los paises
de exportacidn industrial tiene efectos francamente desfavorables al comercio
internacional y obliga a los pafses periféricos a adoptar nuevas medidas
de substitucién de importaciones para seguir su desarrollo; hace, pues, mds
dificil atin este desarrollo, al disminuir en la periferia las oportunidades
de ventajosa divisién internacional del trabajo. La Carta de La Habana no
reconoce esta asimetria ni sus consecuencias pricticas en la politica comercial.

Dada la concepcién prevaleciente, el objetivo que se persegufa al elaborar
esta Carta podria formularse en estos términos simples. Era necesario eliminar
gradualmente las restricciones y aranceles que habfan contribuido tanto a la
desintegracién de la economia mundial y restablecer asf el juego libre de
las fuerzas econdmicas internacionales. La rebaja y eliminacién de restric-
ciones y aranceles también abarcarfa a los productos primarios importados
por los paises industriales; y, en reciprocidad, los pafses exportadores de estos
productos primarios tendrfan también que rebajar los aranceles que gravaban
la importacién de productos manufacturados.

He aquf la concepcién simétrica de una realidad que dista mucho de
serlo: si estos dltimos, los pafses periféricos, quieren beneficiarse de las con-
secuencias de una politica liberal de aranceles para las importaciones primarias
en los centros industriales, tienen que rebajar asimismo sus propias tarifas
con concesiones equivalentes. Tal es el serio problema derivado de esta con-
cepcién de la politica comercial: el no tener en cuenta que esas concesiones
equivalentes agravarfan la tendencia al desequilibrio del intercambio inherente
a la disparidad de la demanda internacional, en vez de contribuir a corregirla.

En los dltimos tiempos se ha progresado mucho hacia el reconocimiento
que la desigualdad econémica entre los pafses exige la modificacién de esas
reglas de reciprocidad en las negociaciones comerciales. Pero hay que dis-
tinguir claramente entre esta reciprocidad convencional y la reciprocidad real.
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Este es un punto muy importante, que no debiera perderse de vista.
La exigencia de reciprocidad en las negociaciones entre pafses que no tienen
disparidad estructural en su demanda es de ldgica innegable. En verdad,
para el equilibrio econémico internacional es indispensable que el aumento
de exportaciones que un pafs consiga, a raiz de las concesiones de los otros,
vaya acompafiado también de concesiones equivalentes a estos Gltimos, a fin
de aumentar las importaciones provenientes de ellos.

En el intercambio de los pafses en desarrollo con los paises industriales
el caso es distinto. Puesto que los primeros tienden a importar més de lo
que exportan —en virtud de la disparidad internacional de la demanda —
las concesiones que les hacen los paises industriales tienden a corregir esa
disparidad y se traducen prontamente en mayores exportaciones de ellos a
los pafses en desarrollo. En otros términos, estos pafses, dada su gran demanda
potencial de importaciones, podrdn importar mis de lo que de otro modo
hubieran podido de no haberse otorgado esas concesiones. Hay pues una
reciprocidad real o implicita, independiente del juego de concestones conven-
cionales. Y esto es lo que tiene que reconocerse en la politica de comercio
internacional.

Si bien se reflexiona, esta distincién es inherente a la etapa de transicién
en que se encuentran los paises en desarrollo. La disparidad de la demanda
internacional es un fendmeno que no tiene por qué ser de cardcter per-
manente. Conforme la estructura productiva vaya cambiando gradualmente
con la industrializacién y las exportaciones industriales, tal disparidad ten-
derd a desaparecer. Al desenvolverse estas exportaciones, tanto a los pafses
avanzados como a otros pafses en desarrollo, podrd irse corrigiendo esa
disparidad. Cuando ocurra asf, y sélo entonces, se habrdn establecido las
bases para la reciprocidad convencional entre los pafses industrializados y
los pafses que ahora estdn avanzando en su industrializacién. Pero esto
significa un proceso largo para la mayor parte de los pafses en desarrollo.

3, OBSERVANCIA DE REGLAS Y PRINCIPIOS

Se dijo al comenzar esta seccién que el GATT no habfa sido eficaz
desde el punto de vista de los pafses en desarrollo por dos razones princi-
pales. Se acaba de ver la primera, inherente al concepto del libre juego de
las fuerzas econdmicas internacionales. Ahora examinaremos la segunda, re-
lativa al incumplimiento de las reglas y principios. No se har4 en este lugar
un examen desde el punto de vista de los textos correspondientes, sino del
espiritu que parece haber guiado su redaccion.

Cabe asf preguntarse, ante todo, si la exageracién del proteccionismo

agricola en los pafses industriales, con vistas a la autarquia, estd de acuerdo
2o . . . . .

con ese espiritu del GATT, con ese objetivo de ampliar el intercambio y no
de restringirlo. Tal es el caso, especialmente, de las restricciones a las impor-
taciones agricolas en los pafses de Europa occidental, que se acentuaron
mientras se liberalizaban las trabas a las importaciones industriales establecidas
en la posguerra. Ya se ha visto que ese proteccionismo —y €l de los productos
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primarios en general — acent(ia las disparidades de la demanda y obliga a los
paises periféricos a restringir mds sus importaciones en perjuicio del inter-
cambio comercial y del ritmo de desarrollo periférico.

En realidad, cada vez que los pafses industriales han necesitado salva-
guardar su produccién interna, ya sea agricola o minera, de la competencia
exterior han encontrado la forma directa o indirecta de hacetlo.

Lo mismo ha terminado por suceder en lo que concierne a los pafses
en desarrollo. No fue asf en los primeros tiempos, cuando el GATT se
esforzaba en rebajar los aranceles de éstos y en contener la acentuacién del
proteccionismo. Pero después su actitud fue mds comprensiva de las dificul-
tades de aquéllos. Se ha llegado asf a una situacidén en que también estd
al alcance prictico de tales pafses, en una u otra forma, la posibilidad de
adoptar medidas restrictivas a la importacién que la tendencia persistente
al desequilibrio exterior les aconseja tomar.

No es pues de extrafiar que en muchos pafses en desarrollo haya ocurrido
un proteccionismo exagerado. ¢Son intocables los aranceles y restricciones
en que ese proteccionismo se manifiesta? La necesidad de la proteccién en
los pafses en desarrollo se reconoce ahora y no cabe discutirla mds. Pero en
varios de ellos los aranceles son mucho mayores de lo que se requiere para
compensar diferencias de costo. En consecuencia, el reajuste de estos aranceles
se justifica plenamente y esto debiera ser punto importante en la politica
que la Conferencia ha de formular. Pero tal reajuste no podria apoyarse en
razones de reciprocidad convencional — mientras no se corrijan las dispa-
ridades de la demanda — sino en la conveniencia de estimular progresiva-
mente la competencia y vivificar la industria de los pafses en desarrollo, con-
tribuyendo en esta forma a acelerar su ritmo de crecimiento. Ello no podria
conseguirse, sin embargo, si no aumentan las exportaciones y se va aliviando
asi, hasta terminar, el estrangulamiento exterior del desarrollo; pues a fin
de hacer actuar en esa forma la competencia exterior es indispensable que un
pais tenga recursos exteriores suficientes para afrontar las posibles consecuen-
cias de la rebaja de aranceles sobre sus importaciones y evitar nuevos elemen-
tos de desequilibrio en el intercambio.

Por tanto, la correccién del proteccionismo exagerado sélo podrfa em-
prenderse en relacién con la politica global que se considera en este informe.
No podrfa ser una medida aislada ni inmediata, sino que tendrfa que apli-
carse conforme se vayan consiguiendo las metas de incremento de las expor-
taciones; en esta forma serd posible ir reduciendo los aranceles excesivos y
las demds trabas innecesarias con la aplicacién de un concepto racional de
proteccidn.

4. LAs PREFERENCIAS ¥ EL INTERCAMBIO ENTRE PAfSES INDUSTRIALES
Ahora se abordard otro aspecto relevante del régimen del GATT: el de
las preferencias. ¢ Qué significan desde el punto de vista del objetivo primor-

dial de expandir el intercambio? No es posible formular generalizaciones
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valederas acerca de este punto. Pues hay que distinguir distintos tipos de
preferencias para discernir su significacién. En este sentido cabe hacer las
siguientes distinciones: preferencias entre pafses industrializados, preferen-
cias entre estos paises y los pafses en desarrollo y preferencias entre estos
Gltimos. Esta distincién ya indica el papel de las diferencias de estructura
econdmica; pero ademds hay que considerar otros elementos en este examen.

El primer tipo de preferencias tiene su expresién mdixima en la CEE,
con una poblacién y una magnitud econdmica andloga a la de los Estados
Unidos. Las preferencias que se conceden entre si los pafses miembros estin
destinadas a transformar su comercio reciproco en comercio internol. Se
trata de un régimen preferencial que estd dando un gran impulso al tréfico
entre los pafses miembros. ¢Es esto irreconciliable con el desenvolvimiento
del intercambio con otros paises industriales y con los pafses en desarrollo
en general?

Ambos objetivos no son en modo alguno incompatibles. La integracién
a que aspira la CEE, mediante la disminucién de aranceles hasta su completa
eliminacién, tenderd a ampliar el intercambio entre sus miembros con mds
rapidez que el crecimiento de su ingreso global, es decir, tenderd a elevar
el coeficiente de comercio interno dentro de la CEE. Ahora bien, este in-
cremento del intercambio reciproco podrfa hacerse también a expensas del
intercambio con los pafses del resto del mundo y el consiguiente descenso
del respectivo coeficiente de importaciones. Pero no necesariamente: todo
dependerd del nivel definitivo de la tarifa comdn de la CEE y del sentido
mds o menos restrictivo de su politica agricola.

Si se rebajan seriamente los aranceles de la tarifa comdn y se eliminan
las restricciones, el intercambio con el resto del mundo también podrd aumen-
tar més intensamente que el ingreso global de la CEE. Y si este ingreso global
crece con mayor celeridad que antes, los efectos serdn mds favorables todavia.
Estos son, en fin de cuentas, los hechos que permitirdn establecer si la
CEE se desarrolla hacia adentro o hacia afuera; los hechos ocurridos hasta
ahora no admiten adn juicios definitivos.

Todo esto es importante para los pafses en desarrollo desde varios puntos
de vista. Ante todo, es manifiesto el propésito de extender a estos pafses las
rebajas arancelarias que se otorgan a los pafses avanzados sin exigirles reci-
procidad; propésito este que entrafia el reconocimiento de un principio muy
significativo para estos Gltimos, como se explicd anteriormente. Sin embargo,
los efectos positivos de estas rebajas son dudosos en vista de que aquellos
pafses avanzados estardn en mejores condiciones que los pafses en desarrollo
para aprovecharlas. Pero hay otra forma en que ello podrfa favorecerles;

*No se discute aqui el aspecto juridico de estas preferencias ni las de la
AELI y las de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC),
sino su efecto econdmico, como se verd en el texto. En el caso de la Comunidad,
una vez que se hayan eliminado completamente los aranceles entre los pafses
miembros, la influencia de aquélla sobre el comercio internacional dependerd
en gran parte de su tarifa comin frente al resto del mundo, como en el caso
de Ia tarifa de los Estados Unidos, por ejemplo.
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en efecto, si los pafses avanzados, en virtud de tales rebajas, amplian su inter-
cambio de bienes industriales de alta complejidad técnica o de nuevos bienes
que la técnica crea o modifica incesantemente, se dejard lugar para que los
paises en desarrollo puedan expandir sus propias exportaciones de productos
manufacturados en aquellos bienes en los cuales los pafses industriales tienen
menor eficiencia relativa que en la fabricacién de aquellos bienes, Pero esto
no serfa consecuencia espontinea sino de una accién deliberada, como se
verd mds adelante.

Por otra parte, los pafses en desarrollo de las zonas templadas podrian
también beneficiarse si las negociaciones Kennedy logran relajar la politica
sumamente restrictiva de Europa occidental para las importaciones agricolas
dédndoles una razonable participacién en el consumo.,

Sin embargo, por grande que sea el avance que asi se logre en las
relaciones comerciales entre pafses industriales de iniciativa privada, asi como
en las relaciones entre ellos y los paises socialistas, distard mucho de ser
solucién fundamental para los pafses en desarrollo y la politica que ellos re-
quieran. Se crearin condiciones propicias a esa politica, pero tales condiciones
no pueden substituir a ella porque por mucho que se expanda el intercambio
entre esos pafses avanzados no traerd consigo el impulso dindmico que re-
quieren las exportaciones de los pafses periféricos a fin de eliminar gradual-
mente el déficit virtual del intercambio y superarlo después, logrando cada
vez miés las ventajas del comercio internacional.

Como ya se ha visto, en el siglo XIX se dio un impulso similar en
virtud de una combinacién {nica de factores favorables que no se han vuelto
a reproducir, ni seguramente podrd reproducirse de una manera esponténea.
Ast, pues, €l impulso que ahora se requiere tendrd que ser el resultado de
una politica, de un empefio deliberado para torcer el curso que los aconteci-
mientos seguirfan probablemente sin ella.

5. PREFERENCIAS GENERALES EN FAVOR DE LOs PAfSES EN DESARROLLO

Esa politica requiere que los pafses industriales otorguen preferencias
a los paises en desarrollo a fin de crear mercados para sus exportaciones de
manufacturas, ademds de conseguir al mismo tiempo la eliminacién gradual
de aquellas dificultades que entorpecen ahora el acceso de estas exportaciones
en aquellos pafses. Se llega as{ al segundo tipo de preferencias enunciado:
el de las preferencias que los paises industriales podrian conceder a los paises
en desarrollo. En principio, el GATT no permite estas preferencias, fuera
de las que existfan cuando el Acuerdo se suscribi. Pero a la luz de la nece-
sidad de revisar algunos de los principios del Acuerdo, este problema podrfa
ser encarado desde un punto de vista substantivo méds que formal, exami-
nando si las preferencias que los paises industriales pueden otorgar a los
pafses en desarrollo favorecerd o no el cumplimiento del objetivo fundamental
del GATT, que es ampliar el comercio internacional. Esta tarea ha tenido
comienzo de estudio en la Gltima Reunién Ministerial del GATT.
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Ya hemos demostrado que si los paises en desarrollo no consiguen
aumentar sus exportaciones superando el ritmo lento que les ha caracterizado,
deberdn seguir substituyendo importaciones, a pesar de los obsticulos que se
oponen. Si les fuera posible realizar mds exportaciones industriales a favor de
un régimen preferencial, los paises en desarrollo podrian también acrecentar
sus importaciones, lo cual les permitirfa aliviar la politica substitutiva, dindole
mayor racionalidad,

Ahora bien, ;constituird esto un incremento neto del comercio mundial
o solamente una desviacién del intercambio? Se pueden imaginar diferentes
situaciones. En ciertos articulos, las preferencias permitirdn a las importaciones
provenientes de los pafses en desarrollo competir con la produccién industrial
interna de los paises que las otorgan. En otros, esas importaciones se hardn
a expensas de otros pafses que suministraban habitualmente los articulos en
cuestién, En el primer caso, habrd expansién neta del comercio mundial,
mientras que en el segundo ocurrird una simple desviacién de las corrien-
tes de éste, sin que aumente realmente su cuantfa.

No serfa correcto, sin embargo, situar este asunto dentro de un marco
estrecho, pues la rebaja de aranceles y restricciones entre los paises industriales
—a que antes se hizo referencia— podria compensar con creces el debilita-
miento absoluto o relativo que pudieran sufrir algunas de sus exportaciones
por la competencia de los pafses en desarrollo. Expresado en otra forma, el
intercambio creciente entre pafses industriales, al concentrarse en bienes
de alta especializacién y complejidad, asi como en los nuevos bienes que la
evolucién de la técnica crea continuamente, dejarfa amplio margen para las
exportaciones de manufacturas de la periferia.

En consecuencia, desde el punto de vista de la expansién del intercambio
mundial el efecto final de las preferencias que pudieran concederse a los pafses
en desarrollo dependerfa en gran parte del éxito de las negociaciones Kennedy
y del consiguiente aumento del comercio entre los pafses industriales. Del
mismo modo, ya se ha visto que el régimen preferencial de las agrupaciones
europeas serd o no favorable al incremento del intercambio segin el resultado
de tales negociaciones. Sin embargo, se han podido establecer esas agrupacio-
nes mucho antes de estas #ltimas,

Esto es una nueva prueba de que el examen de los problemas del inter-
cambio mundial no puede fragmentarse arbitrariamente, sino considerarse en
su conjunto para abarcar mejor sus relaciones de interdependencia.

Como quiera que fuere, los efectos de una politica preferencial en favor
de los pafses en desarrollo no podrfan examinarse solamente desde el punto
de vista del intercambio mundial. En verdad, el intercambio es sélo un medio
para estimular el crecimiento y si la politica preferencial contribuye a acelerar
este ritmo en los paises en desarrollo habria cumplido plenamente sus pro-
positos.

Pasemos ahora a examinar otra fase de este mismo tema. §Deberdn los
pafses en desarrollo hacer concesiones a los pafses industriales en reciprocidad
a las preferencias concedidas por ellos? No se justificarfan estas concesiones
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a la luz ‘de lo que ya se dijo acerca de la reciprocidad implicita. Los pafses
en desarrollo necesitan exportar més a fin de poder importar més y contribuir
de esta forma a prevenir o corregir el desequilibrio estructural de su inter-
cambio. Este es en realidad el objetivo final de las preferencias. Conforme se
vaya logrando este objetivo, estas preferencias tendrdn que ir desapareciendo.
Y entonces habri llegado el momento de restablecer gradualmente el régimen
de la reciprocidad convencional. Pues, corregido el desequilibrio con el signo
que ahora tiene, habrfa que evitar que ocurriese con signo contrario.

6. PREFERENCIAS PARCIALES A LOS PAfSES EN DESARROLLO

Las preferencias otorgadas en general a los paises en desarrollo, como se
dijo hace un momento, podrfan constituir un instrumento activo de expansién
del intercambio mundial, ademds de estimular el ritmo del crecimiento de
esos pafses.

No asf las preferencias parciales que existen actualmente en favor de
algunos pafses en desarrollo, a expensas de otros. Desvian generalmente, pero
no incrementan, las corrientes del comercio mundial.

Este régimen parcial se inicié a rafz de la gran depresién de los afios
treinta. La Gran Bretafia lo hizo con los pafses del Commonwealth britanico
y Francia con sus colonias. Al formarse el GATT se reconocieron estas pre-
ferencias y algunas otras de menor cuantia, hecho ciertamente muy distinto
del que ha significado posteriormente la extensién a todos los paises de la
CEE de las preferencias que tenia antes Francia con tales colonias, hoy pafses
asociados a esta Comunidad.

No obstante el perjuicio que estas preferencias plantean para algunos
paises en desarrollo, no podrfa enfocarse su eliminacién lisa y llana, sino
dentro del marco de una politica de desarrollo. En efecto, gran parte de los
pafses favorecidos por estas preferencias, sobre todo en productos tropicales,
se han emancipado recientemente y se encuentran en la primera etapa de su
desarrollo econémico. Es evidente que tendrdn que industrializarse, y la
politica de preferencias generales que se preconiza en este informe les per-
mitird cumplir este proceso evitando las deformaciones que se han cometido
con la industrializacién hacia adentro en otras partes del mundo. Pero ello
requerird necesariamente tiempo, y no podri ser, en consecuencia, una com-
pensacién razonable de los efectos adversos de una sdbita eliminacién de las
preferencias ya existentes. Esta eliminacién sélo podrfa hacerse en forma justa
y razonable dentro de un plan gradual acompafiado de convenios que mejoren
los precios de los productos de exportacién primaria, ast como de compromisos
firmes de amplia cooperacién financiera, tanto para las inversiones en infra-
estructura como para promover otras exportaciones, entre ellas, las de carfc-
ter industrial.

En cuanto a las preferencias parciales concedidas a productos industriales
de paises en desarrollo, son pocos los que hasta ahora se han beneficiado con
ellas, y los inconvenientes que por la eliminacién de estas preferencias pu-
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dieran ocurrir se resarcirfan de sobra con las ventajas que tales paises logra-
rian seguramente con la aplicacién de un régimen general de preferencias en
los paises industriales,

Estas preferencias parciales, como bien se sabe, no han sido generalmente
de caricter unilateral, sino que estdn acompafiadas también del otorgamiento
de preferencias en pafses en desarrollo para las importaciones provenientes
de los pafses industriales en reciprocidad de las otorgadas por ellos.

Evidentemente, en este caso no es posible invocar, como en el otro, la
necesidad de estimular a los paises de produccién incipiente. Responden estas
preferencias a una actitud muy comprensible, por lo cual ciertos pafses apro-
vechan su fuerza compradora a fin de obtener ventajas comerciales en otros
paises que dependen primordialmente de los mercados de aquéllos para la ex-
portacién de sus productos.

La eliminacién de este dltimo tipo de preferencias, ademds de su sig-
nificado intrinseco en favor del multilateralismo, tendrfa la virtud de permitir
que los pafses en desarrollo puedan entrar en agrupaciones regionales, con-
cediéndose ventajas entre ellos sin tener que extenderlas a los pafses industria-
les a los cuales ahora otorgan preferencias.

7. PREFERENCIAS ENTRE LOs PAISES EN DESARROLLO

Esto nos lleva a un aspecto muy importante en la materia que estamos
considerando: las preferencias que podrian otorgarse entre si los paises en
desarrollo para estimular el intercambio reciproco y contribuir de esta forma
a la aceleracién de su crecimiento. El GATT ha establecido un molde de-
masiado rigido para estas preferencias, exigiendo la formacién de una unién
aduanera, o de una zona de libre comercio. La Carta de La Habana era
miés flexible en este sentido; pero las disposiciones pertinentes (articulo 15)
fueron omitidas por desgracia en el texto del GATT. No es esto sélo, sino
que ha habido, en algunos circulos, ciertas actitudes adversas a la concertacién
de arreglos de pagos entre los paises en desarrollo para estimular su co-
mercio reciproco. Todo esto tendria que revisarse ahora,

El comercio entre los pafses en desarrollo representa una proporcién
relativamente pequefia de su comercio total. En 1962, solamente el 22% de
las exportaciones de dichos pafses se diriglan de unos a otros. En verdad,
las exportaciones de los pafses en desarrollo contindan realizdndose dentro
del médulo tradicional del intercambio; gran parte de ellas converge hacia
los grandes centros industriales y los pafses periféricos sélo realizan entre
si aquel comercio impuesto por la diversidad de su produccién primaria.
Por otro lado, también ha habido aqui un circulo vicioso, puesto que la es-
casez del intercambio es uno de los factores que determinan el alto costo
de los transportes, y este alto costo a su vez desalienta el intercambio recfproco.
Con frecuencia es més caro enviar mercaderfas de un pafs en desarrollo a
otro, que a pafses industriales que estin mucho mds lejos, pero que sc en-
cuentran dentro de las rutas marftimas habituales.
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La importancia relativa de este comercio no sélo es pequefia sino que
ha venido declinando. Ya hemos dicho que en 1962 fue del 22%, mientras
que en 1950 constituia el 26% de las exportaciones totales. Este hecho se
explica en parte por la intensidad de las restricciones a la importacién que
los pafses en desarrollo se vieron forzados a establecer a fin de contrarrestar
la persistente tendencia al desequilibrio exterior. La falta de un régimen
preferencial y de pagos ha sido uno de los motivos que impidieron que
pudiera excluirse de estas restricciones a otros paises en desarrollo,

Ya se ha explicado el significado de la substitucién de importaciones.
Esta substitucién se ha venido realizando aisladamente por cada pafs. Ahora
bien, si para aliviar los obstdculos que se encuentran en este proceso, la subs-
titucién se realiza en comin en una agrupacién de pafses en desarrollo, sus
importaciones del resto del mundo no por ello disminuirdn de cuantfa;
simplemente habrdn cambiado de composicién. Esta cuantfa depende en 1l-
tima instancia de la actitud de los paises industriales y no de la decisién
unilateral de los pafses en desarrollo: consecuencia de aquella asimetrfa del
comercio internacional que antes se ha explicado. Si los pafses industriales
compran més en los pafses en desarrollo, crecerdn paralelamente sus ventas
a ellos; pero si estos dltimos compran més a aquéllos, no por ello aumentardn
sus ventas de productos primarios. Simplemente, se acentuard la tendencia al
desequilibrio exterior.

Asi, pues, dependerd de la decisidn de los paises industriales, especialmente
de los que son clave en materia de intercambio, si las agrupaciones que for-
men los pafses en desarrollo se orientaran hacia afuera o hacia adentro.

En todo caso, el comercio entre los paises miembros tendrd que aumentar
miés ripidamente que el ingreso del conjunto para que la agrupacién tenga
éxito. En cuanto al comercio con el resto del mundo, el que crezca o no con
ritmo superior a este ingreso serd fundamentalmente la consecuencia de la
politica de los centros industriales, como acaba de decirse. S6lo podra con-
siderarse que estas agrupaciones entre pafses en desarrollo siguen delibera-
damente una polftica de crecimiento hacia adentro, si, a pesar de haber co-
rregido la disparidad de la demanda con el aumento de sus exportaciones,
acentuaran su politica proteccionista,

En cambio, en las agrupaciones de los pafses industriales, el ritmo de
crecimiento del intercambio con los pafses en desarrollo depende fundamen-
talmente de la politica que sigan con respecto a ellos.

Como quiera que fuere, las agrupaciones entre pafses en desarrollo se
imponen por una serie de consideraciones: hacer més racional y econdémica
la politica de industrializacién mediante la especializacién y la divisién del
trabajo; evitar o corregir, segdn los casos, las deformaciones anteriores de la
politica de industrializacién en compartimientos estancos; promover la com-
petencia industrial dentro de la agrupacién y contrarrestar la tendencia hacia
el exagerado proteccionismo agricola de algunos pafses en desarrollo.

Como hemos dicho, las disposiciones del GATT vigentes estipulan como
condicidn para establecer un régimen preferencial la liberacién completa de
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derechos y restricciones de lo esencial del intercambio, mediante una unién
aduanera o una zona de libre comercio. O todo o nada en cuanto a las pre-
ferencias que puedan otorgarse reciprocamente los pafses miembros; tales
son las reglas.

Es comprensible que con estas reglas se haya querido evitar un mosaico
de preferencias para distintos productos y pafses, con sus perniciosas con-
secuencias. La cldusula de la nacién mds favorecida es, en efecto, la piedra
fundamental del GATT. Pero, jen qué se perjudicaria el comercio interna-
cional si los paises en desarrollo se agruparan entre s{ para crear un régimen
de eliminacién de derechos para una proporcién razonable, aunque no sea
esencial de su intercambio? Con ello, si bien no lograrfan las ventajas de
una liberacién total, podrian introducir un elemento de racionalidad en las
nuevas substituciones de importaciones y corregir por lo menos parte de esas
deformaciones anteriores a que ya hemos aludido.

Desde otro punto de vista, hay que reconocer que si el molde juridico
del GATT es rigido en esta materia, ha habido cierta flexibilidad en su apli-
cacién. Tal ha sido el caso de la ALALC, que posiblemente no hubiera podido
formarse sin esa flexibilidad. También la hubo en el caso de otras agrupacio-
nes, pero hay que reconocer, a la luz de la experiencia, que no basta llegar
a un acuerdo y crear los instrumentos de accién indispensables para alentar
el comercio reciproco sino que se requicre ademds la firme decisién politica
de emplear esos instrumentos venciendo todas las resistencias que se oponen
naturalmente a este designio. Este paso decisivo tendrfa que darse ahora
en la ALALC.

8. Las osservacionEs AL GATT

Las consideraciones que se han hecho en las piginas anteriores demues-
tran que las observaciones que con frecuencia se formulan al GATT con
respecto a los paises en desarrollo no son del todo infundadas.

Pero no estd demds insistir que tales consideraciones no persiguen el
propdsito de retroceder al pasado a fin de enjuiciarlo, sino de sefialar mds
bien el rumbo de lo que debiera hacerse a fin de que el GATT se convierta
en instrumento tan eficaz para los pafses en desarrollo como para los paises
avanzados. § Se podrdn atenuar, por lo menos, las medidas adversas a la impor-
tacién de productos primarios en los centros industriales? § Serd posible llegar
a un procedimiento satisfactorio para eliminar gradualmente las preferencias
que favorecen a unos paises en detrimento de los otros? ;Se logrard una
politica preferencial que favorezca las exportaciones de manufacturas de los
pafses en desarrollo? Y si as{ fuere, serd posible conseguir medidas que va-
yan aflojando los aranceles excesivos de algunos pafses en desarrollo? ;Sur-
girdn medidas que permitan las agrupaciones regionales de pafses periféricos
a fin de que éstas sigan una politica racional de industrializacién y alienten
sus exportaciones industriales? Y para decirlo en pocas palabras, ; podrd lle-
varse a la préctica una politica que persiga el objetivo fundamental de elimi-
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nar la tendencia persistente al déficit del intercambio en los pafses en
desarrollo?

No hay que olvidar, sin embargo, en todo esto que el GATT no es una
entidad abstracta de vida propia e independiente. Es lo que los gobiernos han
querido que fuera. De sus actitudes, de su decisién politica, depende que los
acontecimientos tomen un nuevo curso favorable al desarrollo. Esto no con-
cierne solamente a los paises avanzados. Pues si en ellos hay resistencias a
nuevas formas de intercambio, también las hay, y en grado no inferior, en
los pafses en desarrollo. Acostumbrados muchos de ellos después de treinta
afios al crecimiento precario hacia adentro, fuerzas poderosas se oponen a las
nuevas corrientes de intercambio reciproco y a los cambios estructurales que
ello requiere. s Hasta qué punto se podrd persuadir a los centros industriales
a que entreabran su mercado para las manufacturas de los pafses en desarrollo,
si estos mismos no hacen una seria tentativa para abatir las barreras y res-
tricciones que dificultan tanto el comercio entre ellos?
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Parte segunda

POSIBLES SOLUCIONES Y ASPECTOS
INSTITUCIONALES






Capitulo I
EXPORTACIONES DE PRODUCTOS PRIMARIOS

A. La cuestion de los precios
1. LA REDISTRIBUCION DEL INGRESO EN EL PLANO INTERNACIONAL

Tres grandes problemas se plantean en materia de productos primarios
en el plano internacional: la cuestién de los precios, el acceso a los mercados
de los pafses industriales y los excedentes agricolas y su utilizacién en la
politica del desarrollo.

Ahora se comprende mejor que hace algunos afios el fenémeno del
deterioro de los precios de los productos primarios. Suelen percibirse mejor
las dificultades de los otros cuando aparecen en el propio pafs.

Como se ha explicado en la primera parte, la produccién primaria tiende
a aumentar més de lo que exige el aumento relativamente lento de la demanda.
De ahi la tendencia a! deterioro en la relacidn de precios; esta tendencia se
agrava por los efectos del progreso técnico sobre €l volumen de la produccién.

Los pafses industriales han podido comprobar que, si se deja actuar
libremente las fuerzas del mercado, las alteraciones en la relacién de precios
entre la agricultura y la industria tienen efectos francamente regresivos sobre
la distribucién interna del ingreso. Los productores primarios se verfan
privados de parte de sus ingresos reales por la caida de precios relativos;
y esta pérdida de ingreso serfa en general tanto mds grande cuanto mayor
fuera el aumento de productividad debido al progreso técnico. Para evitar
esto, se han tomado medidas en defensa de los precios o ingresos de los
productos agricolas en el plano interno. También se necesitan medidas de
defensa en el plano internacional en lo que concierne a las exportaciones
primarias.

Esta mejor comprensién del problema se ha puesto de manifiesto en la
actitud mds favorable de grandes naciones industriales hacia los convenios
sobre productos bdsicos. La concertacién del Convenio del Café es prueba de
ello, si bien es alin temprano para juzgar su aplicacién. Asimismo, cual-
quiera que sea la opinidn que se tenga sobre tales o cuales de sus aspectos,
el plan francés de organizacién de los mercados! parece inspirarse en la con-
viccién de que es necesario intervenir también en el dmbito internacional
para evitar, o al menos atenuar, las consecuencias de la ingente redistribucién
regresiva del ingreso entre pafses desarrollados y pafses en desarrollo. Estas
nuevas actitudes, sin embargo, no se afirman todavia sobre bases completa-

*Véase el documento E/CONF.46/P/5,

45



mente sélidas. Conseguir esas bases es uno de los objetivos primordiales de la
Conferencia.

Para alcanzar este objetivo se necesitarfa que los pafses industriales im-
portadores de productos primarios adoptasen una decisién politica trascen-
dental: tomar medidas para evitar esa redistribucién regresiva del ingreso en
el plano internacional. Ahora nos ocuparemos de los factores sobre los que
esas medidas podrian apoyarse.

2. Los PRECIOS, LAS FUERZAS DEL MERCADO Y LA DEMANDA

En primer término, es preciso encarar directamente el hecho de que
los precios internacionales de los productos primarios en el plano inter-
nacional tendrfan, en general, que ser sostenidos a niveles superiores a los
que prevalecerfan de no haber regulacién internacional.

El mecanismo de precios no puede cumplir sus funciones tradicionales
cuando la mayor parte de las transacciones en determinados productos bésicos
estd sujeto a regulaciones gubernamentales en el plano nacional, de manera
que los precios mundiales se establecen en un mercado residual muy redu-
cido y no se los pueda considerar como representativos de las fuerzas reales
del mercado. En términos generales, cuanto mds pequefia sea la proporcién
del total de las exportaciones de un determinado producto basico, tanto mayor
serd la diferencia que probablemente resulte entre los precios en los diversos
mercados nacionales sujetos a regulacién y tanto mayor la diferencia entre
esos precios nacionales y los precios del mercado mundial. Es claro que la
pequefia proporcidn de comercio que se efecttia no provoca por si sola
estas discrepancias: antes bien, refleja la proteccién y aislamiento mutuo de
los mercados nacionales que hacen imposible que el comercio internacional
y la competencia desempefien sus funciones normales de equilibrio. Asf, los
precios que prevalecen en el mercado mundial reflejan la existencia de des-
equilibrios temporales entre la oferta y la demanda, al margen de los princi-
pales mercados regulados: tales precios, por tanto, no pueden ofrecer base
s6lida para determinar en los convenios intergubernamentales el nivel de los
precios de los productos bdsicos.

Esta situacién existe especialmente con respecto a los productos agricolas
de clima templado que cultivan los pafses industriales, principalmente para
su propio consumo, y que estin al margen del mercado mundial gracias a
diversos tipos de medidas de sostén de los precios. En 1959-61, se colocé en
el mercado mundial menos del 209 de la produccién mundial de esos bienes,
Esta proporcién contrasta con la que caracteriza a los productos tropicales,
los cuales registran una alta proporcién colocada en el mercado mundial.

Aunque los precios del mercado mundial revisten para las exportaciones
de productos tropicales y minerales de los pafses en desarrollo una significacién
que no tienen en el caso de los productos de clima templado, tampoco pro-
porcionan una orientacién eficaz en las decisiones de los productores o de los
gobiernos, aunque por una razén diferente de la mencionada en relacién
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con esos productos de clima templado. En efecto, en situaciones en que
los recursos destinados a la agricultura o la minerfa no pueden desplazarse
ficilmente a otras actividades, y en que la reaccién de los productores a una
disminucién de los precios podrfa en ciertas circunstancias traducirse en un
aumento, antes que en una contraccién de la produccién, el mecanismo de
los precios se muestra tan poco capaz de operar normalmente como en el
caso de los mercados residuales antes mencionados.

Por estas razones, no se puede seguir sosteniendo que los convenios sobre
productos bésicos no deben entorpecer el funcionamiento a largo plazo de las
fuerzas subyacentes del mercado a través del mecanismo de precios. Cuando
los precios obedecen a situaciones como las que acaban de referirse, no re-
flejan la accién de esas fuerzas. En estas condiciones, es necesario realizar,
con cardcter permanente, una confrontacidn de la politica de produccién y
Ja politica comercial de los distintos pafses a fin de llegar a soluciones satis-
factorias para todos.

Esto, claro estd, no significa que los precios pueden establecerse a cual-
quier nivel, de una manera completamente arbitraria. Es preciso tener en
cuenta diversas consideraciones, en particular, el efecto sobre el consumo.
Cuando los precios internos en los pafses importadores son superiores a los
precios existentes en el mercado mundial, serfa posible elevar estos dltimos
mediante convenios internacionales sin influir en los precios que paga el
consumidor. Es claro que si existieran impuestos de importacién o gravimenes
internos sobre los respectivos productos, la reduccién o eliminacién de éstos
serfa indispensable a fin de lograr ese objetivo de no elevar los precios para
el consumidor.

En el caso de algunos productos tropicales, es posible aumentar razona-
blemente los precios para los consumidores sin reducir mucho las cantidades
destinadas al consumo. Ademds, en la mayorfa de los casos en que estos
productos estin sujetos a una onerosa tributacién interna, los precios mun-
diales también podrfan aumentarse sin subir el precio para el consumidor,
siempre que los impuestos internos se reduzcan en forma correlativa. M4s
atin, éstos son tan altos que, aun después de tal reduccién, quedarfa un
margen que permitirfa disminuir los precios. Dicho de otra forma, la dismi-
nucién o eliminacién de los gravimenes podrfa conseguir el doble propésito
de permitir la mejora de los precios internacionales y al mismo tiempo dis-
minuir los precios pagados por el consumidor, estimulando la demanda.

En particular, cuando los productos exportados por los pafses en des-
arrollo compiten con la produccién de los mismos preductos en los pafses
desarrollados, o con similares productos naturales, suceddneos o sintéticos, es
claro que la posibilidad de elevar o mantener los precios depende de la co-
operacién de los pafses desarrollados. Aun en aquellos casos en que los paises
en desarrollo son los tnicos productores de un determinado producto bdsico,
la falta de acuerdo entre ellos o las diferencias de intereses entre los miem-
bros de diversos sistemas preferenciales —1lo mismo que entre estos miem-
bros y los que no lo son — entorpecerfan un esfuerzo concertado para elevar
o mantener los precios.
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En relacién con los productos sintéticos se suscitan problemas parti-
cularmente dificiles. Se ha calculado que mds de un tercio del aumento
en el consumo de materias primas industriales en los pafses desarrollados
entre 1953 y 19612 ha sido absorbido por productos sintéticos y el aluminio;
el desplazamiento relativo de exportaciones de los pafses en desarrollo ha
sido casi con seguridad mayor atn de lo que esto harfa suponer,

:Cémo afrontar esta competencia? Desde luego, no podria pensarse se-
riamente en contrariar el progreso técnico. Pero esto no significa que sea
aconsejable estimular ciertas investigaciones que, por el momento, no debieran
tener relacién alguna, como por ejemplo, la de substitutivos del café. Ademds,
en ciertos casos cabrfa hacerse mds llevadera la transicién para los paises
productores si se establecieran proporciones minimas en el empleo del pro-
ducto natural, del mismo modo que se procede en algunos casos en el uso de
ciertos - productos primarios nacionales en relacién con los importados.

En otro orden de ideas se preconiza hacer frente a la competencia de
sintéticos o de sucedéneos con el progreso técnico en la produccién natural.
Por ejemplo, en el caso de la lana parecen alentadoras las posibilidades de
desarrollar ciertas propiedades que, ademds de las naturales, podrfan favore-
recer este producto en la competencia con las fibras artificiales. También
se sefialan las posibilidades de aumentar la productividad y bajar los precios
para prevalecer en la competencia; y se menciona el caucho natural como
uno de los productos en que podria lograrse este propésito. Es claro que en
este caso nos encontrarfamos con que el fruto del progreso técnico se trans-
ferirfa al exterior, en forma de precios bajos correspondientes a los menores
costos, lo cual sblo serfa aceptable si fuera acompafiado de un incremento
considerable de los ingresos de exportacién.

También se plantean problemas cuando los productos naturales exporta-
dos por los paises en desarrollo compiten con productos idénticos o similares
producidos en los pafses industriales. El esfuerzo por elevar los precios del
aziicar de cafia y de las grasas y aceites tropicales, por ejemplo, tropezaria
con la dificultad de que estos productos compiten con el azficar de remolacha
y las grasas y aceites que producen los propios pafses industriales.

Cada caso concreto necesita especial consideracién: sin embargo, pode-
mos advertir aqui que cuando resulta imposible o poco aconsejable elevar
o mantener los precios en el grado requerido para evitar el deterioro de la
relacién de intercambio, como en el caso que acaba de referirse de compe-
tencia de ciertos productos naturales con sintéticos, es necesario acudir al fi-
nanciamiento compensatorio, como se explicard en el capitulo pertinente.
En otras palabras, serd necesario lograr de una manera indirecta lo que no
se puede obtener actuando directamente sobre los precios.

Desde otro punto de vista, para mantener o elevar los precios habrd
que acudir generalmente a la regulacién de la oferta, con las correspondientes
cuotas de exportacién y acaso también con cuotas de importacién.

#Basado en datos suministrados por el Sr. A. Maizels, National Institute of
Economic and Social Research, Londres.
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Esto parecerfa inevitable si es que las medidas para clevar los precios
restringen sensiblemente €l consumo. Tal podrfa ocurrir si los paises impor-
tadores de un producto primario establecieran impuestos de importacién con
el fin de transferir el correspondiente ingreso a los pafses productores, a fin
de resarcirles de pérdidas por el deterioro de la relacién de precios. Si el
consumo se redujese por el alza de precios internos, y las exportaciones no
se regularan, bajarfan los precios internacionales; y en esta forma, quienes
pagarfan el impuesto, en todo o en parte, serfan los propios pafses expor-
tadores a los cuales se quisiera beneficiar. Lo mismo ocurrirfa si en vez de
impuestos de importacién, se acudiera a impuestos de exportacién en los paf-
ses productores.

Finalmente, hay que reconocer que cuando un convenio internacional
sobre productos fija precios razonables para los exportadores primarios, debiera
también contener disposiciones adecuadas para afrontar un eventual problema
de escasez con la fijacién de precios topes. Esto no solamente seria una
proteccién para los consumidores sino que también beneficiarfa a la larga
a los productores, puesto que los precios excesivamente altos estimularfan
la sobreproduccién con la caida ulterior de las cotizaciones para los pro-
ductores,

3. EFECTO DE LA SUBIDA DE PRECIOS EN LA PRODUCCION

Uno de los argumentos més vélidos contra la elevacién de los precios
de los productos primarios es que el aumento fomentarfa la produccién. Si
el deterioro de la relacién de precios se debe a las dificultades de ajuste del
volumen de la produccién al incremento lento de la demanda, las dificultades
serfan mayores si el alza de los precios ofreciera incentivos adicionales a la
expansién de la produccién,

Los pafses en vias de desarrollo han adquirido ya bastante experiencia
para fijar los precios a los productores a niveles distintos de los que preva-
lecen en el mercado mundial. Donde se ha recurrido a organismos guberna-
mentales de comercio, los precios recibidos por productores han sido gene-
ralmente diferentes de los prevalecientes en el mercado internacional. Ademds,
se ha generalizado el uso de derechos de exportacién y del sistema de tipos
de cambios miltiples. Los motivos de tal politica han sido distintos y han
obedecido a finalidades como la estabilizacién de los precios del productor,
la proteccién de los consumidores contra los cambios bruscos del costo de
vida, el aumento de los ingresos del Estado y la contencién de las fuerzas
inflacionarias.

Por consiguiente, si se decidiese por acuerdo intergubernamental aumen-
tar el precio internacional de un producto primario por encima del nivel
vigente y que los ingresos adicionales no deberfan ir a las manos de los pro-
ductores individuales, ya se dispone de suficiente experiencia para poder
ejecutar esta medida.

La idea de no permitir que el incentivo de los precios fomente la super-
produccién también se deberfa aplicar a los pafses importadores. Como se ex-
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plica en otra parte, la politica de proteccionismo agricola que siguen muchos
pafses de Europa occidental ha motivado precios muy elevados, lo que hace
provechoso cultivar tierras marginales de alto costo en detrimento de las
importaciones. Existe el peligro de que este proceso se intensifique durante
las negociaciones que se van a celebrar dentro de la CEE. Sc ha calculado®
que las importaciones de granos de la CEE oscilarfan entre 8,4 y 10 millones
de toneladas a fines de este decenio, segiin distintos supuestos, si no cambian
los precios actuales pagados al consumidor. Por el contrario, si los precios
franceses subieran en 20%, y se estableciera asi un nivel comin de precios
dentro de la CEE, las importaciones de ésta se reducirian a cifras que oscilan
entre 2,9 y 4,5 millones de toneladas, también al final del decenio.

Todos los pafses tienen derecho a redistribuir sus ingresos en el interior
como lo consideren més apropiado desde el punto de vista econdmico y social.
Esto no puede ser objeto de discusién internacional. Pero es posible discutir
los medios empleados con ese fin. Existen algunos métodos que tienen efectos
puramente internos y no suscitan objeciones, pero hay otros que resuelven
dificultades nacionales agravando los problemas de otros pafses. Si en lugar
de recurrir a los precios elevados se pagara una suma adicional a los produc-
tores sin relacionarlo con el volumen de su produccién, tal vez se podria
alcanzar el objetivo social deseado, es decir, redistribuir los ingresos sin alen-
tar la produccién. La propia CEE ha considerado la idea de utilizar subsidios
en vez de precios elevados para sostener la economia agricola®.

Como se ha seflalado anteriormente, la politica de precios internos estd
estrechamente vinculada con la demanda de importaciones. Todo acuerdo
sobre productos primarios u otras medidas internacionales convenidas en re-
lacién con el comercio de productos primarios deberfa establecer cuotas u
obligaciones minimas de importacién por parte de los paises industriales. No
tendria sentido ponerse de acuerdo en precios més elevados para los productos
primarios objeto del comercio internacional para encontrarse después con
que la demanda de productos disminufa o quizds tendia a desaparecer ente-
ramente debido al aumento de la produccién nacional de los paises industriales.

Este problema se manifiesta en el plan francés para la organizacién de
los mercados cuando se reconoce que el desarrollo de la produccién agricola
de la CEE podria generar excedentes agricolas; el plan recomienda la venta
de tales excedentes a tftulo de concesién como forma de ayuda a los pafses
en desarrollo. Acerca de la financiacién de tales ventas se plantearfan muchos
problemas, pero, en todo caso, se necesitarfan compromisos firmes que ga-
rantizaran el acceso a las importaciones provenientes de los pafses en des-
arrollo, aun si tales importaciones tuvieran por efecto aumentar el volumen
de los excedentes que hubiera que liquidar mediante concesiones. Mas atin,
este asunto debiera tratarse mediante accién concertada en el plano interna-
cional.

® Agricultural Commodities and The European Economic Community, preparado
por la secretaria de la FAO (E/CONF.46/45, pigs. 6-7).

* Véase Comunidad Econdmica Europea, Comisién, Documento VI/COM(60)
105. (Edicién provisional, Parte segunda, pirr. 11).
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B. Acceso a los mercados
1. LA RESTRICCION DE LAS IMPORTACIONES

Como ya se ha expuesto anteriormente, la fijacién de precios mds ele-
vados que los del mercado internacional — asi como las medidas de finan-
ciaciébn compensatorias — tiene que vincularse al acceso de los mercados. Es-
to no sélo se debe a la posibilidad de que disminuyan las importaciones cuando
suben los precios, sino al hecho de que esta subida de precios recaerfa prin-
cipalmente sobre aquellos pafses que siguen una politica liberal de importa-
ciones, pafses que, en consecuencia, tendrian que afrontar una carga financiera
més fuerte que los pafses que siguieran una politica restrictiva,

La cuestién del acceso a los mercados debe ser considerada con larga
perspectiva. No se trata solamente de la politica seguida por miembros de la
Comunidad o de la Asociacién Europea de Libre Intercambio, sino de tenden-
cias a largo plazo cuyo origen puede remontarse al perfodo comprendido entre
las dos guerras. Del mismo modo, no se trata sencillamente de la tendencia
de la agricultura subvencionada de Europa occidental a ser cada vez mas
auto-suficiente, sino también de la tendencia de la agricultura subvencionada
de los Estados Unidos a producir un exceso de productos cada vez mayor.

Si nos remontamos a los afios que precedieron a la gran depresién mun-
dial, se verd que el aumento posterior de las importaciones de productos pri-
marios en los pafses de Europa occidental es extraordinariamente pequeiia.
Entre 1927-1929 y 1958-1961, las importaciones de la mayorfa de productos
‘importantes (excluido el petréleo) aumentaron solamente en 13%, en todo
el periodo, mientras que el consumo® aumenté con mucha mayor intensidad;
las importaciones per cdpita disminuyeron en un 2%.

Estos acontecimientos se pueden explicar principalmente por la tendencia
de las importaciones de cereales, carne, fibras y azdcar. Las importaciones de
cereales en 1958-61 representaron un 219, menos y las importaciones de carne
un 249, menos que las de los afios anteriores a la gran depresién. La cafda de
las importaciones de esos dos grupos de productos puede atribuirse a una
combinacién de proteccionismo y revolucién tecnolégica. Las importaciones
de fibras disminuyeron en 129 debido a la competencia de las fibras sinté-
ticas. Las importaciones de aziicar ascendieron en un 30%, pero el consumo
aument$ en un 879, en ¢l conjunto de los pafses de Europa occidental.

El contraste entre los productos agricolas y los minerales que Europa
occidental no produce es muy marcado ¢ indica las posibilidades de aumentar
las importaciones donde el proteccionismo es menor. En Europa occidental,
las importaciones de metales y minerales metaliferos aumentaron mis de
un 1609 entre 1927-1929 y 1958-1961, y las importaciones de petréleo han
aumentado 22 veces como se indica en el cuadro que figura mds adelante.

*No existen datos completos sobre consumo de carne para el primer periodo
considerado. Si se excluye este producto y también el petrdleo, resultaria que
el consumo de los otros productos primarios habrfa subido en 529, en tanto
que las importaciones apenas habrian aumentado en 16%,.
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Ese mismo cuadro indica las cifras correspondientes a los Estados Unidos.
Las importaciones brutas han aumentado en ese pafs mucho més que en Eu-
ropa occidental y también més rdpidamente que el consumo, Sin embargo,
el cuadro no ofrece una base valida para la comparacién general con Europa
occidental porque los Estados Unidos son un importante pafs exportador
de productos primarios y sus exportaciones han aumentado al mismo tiempo
que aumentaban sus importaciones y porque son distintos ritmos de creci-
miento de la poblacién.

2. PosIBILIDADES DE ACCION EFECTIVA

Ahora consideraremos lo que podrfa hacerse frente a los hechos que se
han mencionado anteriormente. En vista de los intereses legitimos de los
pafses industriales y los pafses en desarrollo, el primer objetivo minimo de
la politica en materia de granos podrfa ser no modificar la situacién: los
pafses importadores, mediante un convenio similar al del trigo, podrian
comprometerse a mantener el acceso existente a los mercados y los paises ex-
portadores podrian comprometerse a no aumentar la presién sobre los mer-
cados mundiales lanzando excedentes y a reducir los subsidios de exportacién.

En el caso de Europa occidental, el total de la produccién de granos
representa actualmente el 909, del consumo poco mds o menos; por con-
siguiente, serfa deseable asegurar que, por lo menos, la proporcién del 109
que actualmente se importa se mantuviera con respecto al conjunto de los
cereales. Este concepto no podria aplicarse solamente al trigo, pues a me-
dida que aumentan los ingresos, el consumo de este grano per cdpita tiende
a disminuir. Por el contrario, en el caso de los granos forrajeros destinados
a la alimentacién del ganado, el aumento del consumo podrfa ser importante
pues la demanda de carne aumenta apreciablemente con la elevacién del
ingreso por persona. Es evidente que el logro de este objetivo de mantener
la relacién entre las importaciones y el consumo depende, como se dijo ante-
riormente, de la politica interna de precios y de excedentes.

Con respecto a otros productos, el objetivo debe ser aumentar siempre
que sea posible el grado de acceso a los mercados. Existen varios casos, tanto
en la Europa occidental como en América del Norte, en que la produccién
agricola es sumamente costosa y deberia reajustarse gradualmente para pro-
porcionar mayores oportunidades a las exportaciones que efectfian los paises
en desarrollo. Entre los productos de esa indole se destaca el azicar, pero
también hay muchos otros casos, por ejemplo, las grasas y aceites. Induda-
blemente deberfa prohibirse aplicar nuevos impuestos o derechos que afecta-
sen las importaciones de productos primarios procedentes de pafses en des-
arrollo, como el gravamen que se estd introduciendo en la CEE con respecto
a la margarina. Al mismo tiempo debiera mejorarse el acceso de los pro-
ductos tropicales a los mercados de Europa occidental y el de los minerales
a los Estados Unidos; esto traerfa aparejada la eliminacién gradual de las
restricciones existentes incluso los impuestos de una u otra clase, ya sea in-
ternos o de importacién.
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No parecerfa posible que la Conferencia examinara detalladamente cada
uno de los productos. Sin embargo, podrfa considerar la conveniencia de:

) Tomar medidas para ampliar el acceso a los mercados de los pafses in-
dustriales, en parte, por metas crecientes de importacién conforme aumente el
consumo; y, en parte, por la eliminacién de los distintos obstdculos que afectan
las exportaciones de productos primarios entre ellos los impuestos al consumo,
los aranceles y las cuotas de importacién.

&) Establecer ciertas metas cuantitativas de importacién en forma de
compromisos de compra de los pafses importadores que especifiquen cantida-
des o precios. Esto podria vincularse a una garantfa dada por los paises ex-
portadores de suministrar cantidades adecuadas de productos a los pafses im-
portadores, asegurdndoles asf el abastecimiento de alimentos o materias primas
esenciales en tiempos de escasez.

Todo esto serfa una de las funciones mds importantes y urgentes que
debieran cumplirse dentro del nuevo esquema organizativo que se sugiere
més adelante en este informe, Una vez aprobada en principio la politica de
metas, tendrfan que proponerse concretamente estas metas y la forma de po-
nerlas en préctica.

Desde luego, la suficiencia de esas metas en relacién con las necesidades
de los pafses en desarrollo en materia de importaciones depende de que los
pafses industriales estén dispuestos a modificar considerablemente su politica
interna. El caso de Suecia ofrece un ejemplo notable de un pafs al que le fue
posible aumentar la productividad y los ingresos de su poblacién agricola
sin verse obligado por ello a adoptar una politica de autosuficiencia. El Go-
bierno ha adoptado como objetivo deliberado de su politica la reduccién de
la produccién agricola a un nivel que corresponda al 909 de las necesidades
del consumo interno. Los precios de los productos agricolas suecos, aunque
exceden los niveles del mercade mundial, reflejan por cierto los cambios que
se registran en la estructura mundial de los precios y se fijan teniendo en
cuenta los ingresos de exportaciones agricolas eficientes, Los pequefios agri-
cultores perciben pagos adicionales en efectivo, pero estos pagos se limitan
al perfodo de ocupacién de las tierras por los actuales agricultores y no se
abonan a sus sucesores.

Para facilitar la disminucién de las explotaciones agrfcolas ineficientes
en los pafses industrializados podrfan introducirse diversas medidas que va-
riarfan, desde el abandono de los cultivos de las tierras marginales de alto
costo hasta la capacitacién de la mano de obra agricola para destinarla a
nuevas ocupaciones. Estos asuntos han sido objeto de recomendaciones de
la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimen-
tacién (FAO), asf como de la Organizacién Europea de Cooperacién Eco-
némica®.

¢ Véase, por ejemplo, Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura
y la Alimentacién: An Inquiry into the Problems of Agricultural Price Stabilization
and Support Policies (Roma) 1960, y “Politicas Agrarias Europeas en la década
de 1960”, Boletin Mensual de Economfa y Estadistica Agricolas (Roma), enero
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C. Excedentes agricolas
1. Los EXCEDENTES Y EL CONSUMO MUNDIAL

Ahora abordaremos el tercer punto a que se hizo referencia al comenzar
y que se ha citado varias veces en el curso de este capitulo: los excedentes
agricolas, No podrfa decirse en qué medida intervienen la revolucién tecno-
l6gica y los precios altos en la formacién de excedentes. Sin embargo, es in-
dudable que el uso de técnicas agricolas modernas —incluso el empleo de
abonos y de semillas mejoradas — ha sido estimulado por estos precios altos.
Como quiera que sea, todo indica que la productividad agricola seguird aumen-
tando ripidamente. Se calcula que en los Estados Unidos continuar subiendo
a razén de mis del 6% anual, o sea mis répidamente que la productividad
industrial, Un ritmo andlogo de desarrollo puede esperarse también en la
Europa occidental, donde ademés del uso de técnicas mejoradas, la fusién
de propiedades marginales en grandes explotaciones que empleen métodos
agticolas adelantados podrfa conducir a grandes aumentos en la productividad.

Es evidente que si el aumento de la produccién fuera acompafiado de
un desplazamiento todavia mayor de mano de obra de la produccién agri-
cola, el problema de mantener las importaciones no serfa insuperable. No
obstante, éste es un ejercicio aritmético muy alejado de la realidad porque,
como se sabe, tales desplazamientos tropiezan con grandes obsticulos. Es un
hecho que, en los Estados Unidos, la proporcién de trabajadores agricolas
dentro del conjunto de la poblacién econémicamente activa bajé del 229
en 1930 al 89 en 1960 y que, en los principales pafses de la Europa occi-
dental, las proporciones correspondientes disminuyeron durante ese mismo
perfodo entre un 33%, y un 50%. Sin embargo, esos desplazamientos no han
bastado para impedir que la produccién de ambas regiones aumentase con
mayor rapidez que el consumo.

Por consiguiente, los excedentes constituyen un hecho que deberd tenerse
en cuenta durante Jargo tiempo. En un mundo en que siguen siendo cosa
comin las grandes variaciones de la produccién agricola de un afio a otro,
una importante reserva de alimentos puede revestir gran importancia cuando
se trate de combatir el hambre, o la escasez, especialmente en las zonas den-
samente habitadas. Pero es también muy importante el papel que podrian
desempefiar los excedentes en el desarrollo de los pafses periféricos.

Hay que precaverse de incurrir en exageraciones en esta materia. Los
excedentes representan y seguirdn representando una proporcién relativa-
mente pequefia de las necesidades mundiales de alimentos, Por ejemplo, en
1957-59 el consumo mundial de cereales? ascendi6 en total a 555 millones

y febrero de 1963; y Organizacién Europea de Cooperacién Econémica: Trends
in Agricultuyral Policies since 1955, Report by the Ministerial Committee for
Agriculture and Food (Paris, 1961), capitulo V.

"Con exclusién de los paises socialistas.
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de toneladas métricas mientras que los excedentes vendidos en condiciones
no comerciales sumaron 8 millones de toneladas métricas®, o sea menos del 2%,

Es mis, teniendo en cuenta el aumento de la poblacién mundial y la
necesidad de mejorar la nutricién, se calcula que hacia 1980 el mundo nece-
sitard que se aumenten en un tercio los suministros de granos. Por consi-
guiente, hay una importante diferencia entre la situacién inmediata y las
perspectivas a largo plazo. Los excedentes de hoy pueden muy bien dar
lugar a un déficit futuro, a menos que la revolucién tecnoldgica registrada
en la agricultura se extienda a los paises en desarrollo. En términos ge-
nerales, los rendimientos logrados en dichos pafses han aumentado mucho
menos que en los pafses adelantados, como se deduce del cuadro siguiente:

Variacién del rendimiento por hectirea de 12 cultivos importantes®,
en porcentaje, de 1934-38 a 1958-60

América del Norte® .......ooovvviivinnnn et eeeianaiaaes 78
Oceania vvvvvriiiii ittt i iy e .. 52
Europa occidental ...........oviiiiiiiiiiiiin, i 29
N 3 T 28
Europa oriental y URSS ... ..oiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiianans 16
América Latina «.........c..00. e raisie e, Ceeraeeeans 14
Lejano Oriente® ..ot iiiii ittt Cereaens Ceeeees 6
Oriente Medio «........vvvivennn, e s, ceens 2

*Total ponderado con los precios de trigo, centeno, cebada, avena, maiz,
arroz, patatas, soya, mani, tabaco, algodén y yute.

*El aumento de rendimiento indicado para América del Norte estd
algo inflado por el periodo base, que incluye algunos afios de sequia, pero
la mejora real a largo plazo ha sido, sin embargo, muy notable,

°8in incluir la China continental.

Por lo tanto, no es extrafio que la produccién de alimentos per cépita
en el mundo en desarrollo haya permanecido, en general, pricticamente
estacionaria en relacién con el perfodo anterior a la guerra. En consecuencia,
la tarea fundamental consiste en aumentar la produccién de los paises en
desarrollo y, como se ha sefialado en las publicaciones de la FAO, se trata
de una labor que hay que realizar con gran energia y sentido de previsién.

2. Los EXCEDENTES Y EL DESARROLLO ECONOMICO

Esto no significa que los excedentes no tengan que desempefiar un papel
de considerable importancia, aunque no tanto desde el punto de vista de
su contribucién al aumento del consumo sino en relacién con el déficit vir-
tual del intercambio, o sea el problema fundamental de que nos ocupamos
en este informe.

En efecto, las importaciones de alimentos constituyen frecuentemente un
renglén principal en el aumento de las importaciones de los pafses en des-

®Ventas efectuadas en virtud de la Ley Pdblica 480 (Titulo I) de los
Estados Unidos.
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arrollo, y la concesién de excedentes en condiciones favorables pueden ser
sumamente importantes para satisfacer tal necesidad. Aun en los casos en
que tales importaciones representan un porcentaje comparativamente pequefio
del consumo, pueden tener gran influencia en el balance de pagos. Si no
pudiesen contar con esas importaciones, los pafses en desarrollo tendrfan
que sacrificar otras importaciones — tales como las de bienes de capital —
a fin de adquirir alimentos, en detrimento de su desarrollo econdémico.

Desde luego no podrfa darse por sentado que esta concesién de exce-
dentes signifique siempre aumentar la capacidad de importacién del conjunto
de los pafses en desarrollo. Pues, si bien es cierto que algunos de ellos se
benefician en esta forma, no lo es menos que los exportadores de los res-
pectivos productos pueden ser directa y adversamente afectados en sus ingresos.
Serfa indispensable adoptar medidas — conforme a las recomendaciones de la
FAO — para asegurar que la entrega de excedentes no ocurra a expensas
de las oportunidades de exportacién de los pafses en desarrollo, ya sea de
unos a otros o hacia los pafses adelantados.

Tampoco cabe dar por sentado que en los pafses importadores se realizan
invariablemente inversiones adicionales por un importe correspondiente al
valor de las importaciones de excedentes. La ayuda de alimentos proporciona
oportunidad para aumentar las inversiones, pero no conduce automitica-
mente a ellas,

Ademds, hay que prevenirse contra el peligro de que esa ayuda en ali-
mentos disminuya el propio esfuerzo de los pafses en desarrollo para ex-
pandir su agricultura y conduzca asimismo al aplazamiento de vitales deci-
siones que debieran adoptarse en materia de reformas.

Se ha sugerido que la ayuda en materia de alimentos debe proporcionarse
en efectivo y no en especie, a fin de que los suministros puedan obtenerse
de los exportadores de costos mds bajos. Cabe preguntarse, sin embargo,
hasta qué punto podrd esperarse que un pafs con excedentes esté dispuesto
a correr el riesgo de que una parte considerable de cualquier ayuda que
proporcione para alimentos puede ser gastada en otro pais, Ha de recordarse,
no obstante, que algunas de las contribuciones realizadas bajo el Programa
Mundial de Alimentos se hacen en efectivo, si bien en cantidades no muy
grandes,

Si se mira atn mds lejos, cabe concebir que tal vez, en el futuro, los
paises en desarrollo puedan pagar con mercaderfas las importaciones de
alimentos que actualmente reciben en forma de excedentes. Esta es una
funcién muy importante que han de desempefiar las exportaciones indus-
triales de esos paises dentro de la nueva divisién internacional del trabajo
a que se aludi6 en otro lugar.

Ademds de la cuestién de los excedentes agricolas, se plantean impor-
tantes problemas en la liquidacién de las existencias de minerales, especial-
mente los de las reservas estratégicas en poder de los paises adelantados. Al
igual que en el caso de los excedentes de alimentos, es esencial que esas
liquidaciones no perturben los mercados mundiales ni ejerzan presién des-
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cendente sobre el volumen o los precios de las exportaciones de los paises
en desarrollo. Por lo tanto, tales liquidaciones deberfan someterse a examen
y acuerdos internacionales.

D. Convenios internacionales sobre productos bdsicos
1. LA EXPERIENCIA RECIENTE

La experiencia sobre los convenios de productos bésicos desde la ter-
minacién de la segunda guerra pone de manifiesto muchos elementos posi-
tivos y una evolucién progresiva hacia un marco mis favorable para el co-
mercio internacional de estos productos. Pero se necesita una accién mis
vigorosa atn.

Por cierto, el problema no estd tanto en crear nuevos mecanismos como
en adaptar los mecanismos existentes a las exigencias de una politica en que
se definan més claramente y con mayor amplitud que hasta ahora los obje-
tivos que se persigue,

La Carta de La Habana reconoce que el comercio “internacional de
productos primarios estd sujeto a dificultades debidas al persistente desequili-
brio entre la produccién y el consumo. La Carta también se refiere a medidas
destinadas a reducir gradualmente cualquier disparidad injustificada entre
los precios mundiales de los productos bésicos y de los productos manufac-
turados.

No obstante ello la propia Carta da una definicién més bien limitada de
las circunstancias en que pueden aplicarse convenios de productos bésicos.
Pero en la actualidad se encara estos problemas en forma mis amplia y se
considera, en general, que los convenios de productos deben incluir medidas
apropiadas acerca de los diversos aspectos del comercio internacional, prin-
cipalmente la fijacién de precios minimos, el acceso a los mercados y la
liquidacién de existencias. A pesar de este adelanto, sélo se han podido
concertar, hasta la fecha, convenios de productos basicos sobre cinco pro-
ductos — trigo, estafio, azficar, café y aceite de oliva.

Entre las dificultades con que se han enfrentado los pafses que tratan
de concertar tales convenios se cuenta el hecho de que cuando los precios
de exportacién son altos, muchos de los paises exportadores estin menos in-
teresados en llegar a un acuerdo, y los importadores consideran que su posi-
cién negociadora seria mejor en otro momento: y cuando los precios son bajos
sucede lo contrario.

Desde otro punto de vista, la Carta de La Habana estipula igual re-
presentacién para los pafses importadores y los exportadores en la adminis-
tracién de los convenios. Ello no tiene en cuenta que en condiciones normales
los paises exportadores tienen mucho més interés que los paises importadores
en la aplicacién de aquéllos, ya que sus ingresos totales de exportacién suelen
depender en sumo grado del comercio del producto de que se trate.
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Es dificil que tengan éxito los esfuerzos para concertar convenios de
productos bisicos mientras tales convenios se consideran simplemente como
férmulas conciliatorias entre los intereses de los paises exportadores e impor-
tadores, y si se inspiran principalmente en la idea de hacer frente a las
fluctuaciones de los mercados. En realidad hay por lo menos dos aspectos
que han de tener en cuenta los pafses importadores, ademés de su com-
prensible interés en tener precios mds bajos para los productos que importan.
El primero significa reconocer que, al disminuir los ingresos de exportacién
de los paises en desarrollo, a rafz de la baja de los precios, desciende también
su demanda de importaciones provenientes de los paises industriales. Y el
segundo aspecto que hay que tener en cuenta es la incidencia desfavorable
de los bajos precios de los productos primarios en el crecimiento de los
paises en desarrollo, por tanto, en las perspectivas generales de bienestar po-
litico y econémico de todo el mundo.

Parte de las dificultades en la negociacién de convenios proviene de que
estos aspectos del problema no siempre son objeto de debida consideracién.
Es posible que pudiera concertarse més de estos convenios y con mayor am-
plitud de contenido si estos aspectos gravitaran con mds peso en el curso
de las negociaciones. Pero es obvio que esto requiere definir més claramente
la politica a seguir en materia de productos primarios.

Como ejemplo del tipo de problemas que pueden plantearse en este sen-
tido cabe citar la experiencia derivada de la negociacién de convenios sobre
el café y el cacao. Al parecer, durante varios afios fue imposible negociar un
convenio sobre el café debido a que el punto de vista de los paises im-
portadores estaba determinado en gran parte por intereses comerciales. Sin
embargo, como resultado de las grandes bajas de los precios de este producto
durante la Wltima parte del decenio de 1950 y de sus graves consecuencias
en gran ndmero de pafses de la América Latina, los paises importadores em-
pezaron a adoptar un criterio mis amplio acerca de los problemas relativos
a la regulacién del comercio mundial de café, Fue esto lo que hizo posible
que se llegara a un convenio basado en el concepto de apoyar los precios
del café al nivel de 1962.

El precedente establecido en las negociaciones sobre el café dio pie a la
esperanza de que se llegara a un resultado andlogo en el caso del cacao. Sin
embargo, esa actitud més favorable hacia los convenios de productos no parece
haber llegado al caso del cacao. Los pafses gravemente afectados por las
perspectivas de este producto no eran tantos, y, por consiguiente, el pro-
blema del cacao no tenfa igual incidencia que el del café en las altas esferas
de los gobiernos de los pafses importadores. Hubo pues considerables difi-
cultades para llegar a un acuerdo sobre los precios. En estas condiciones fue
quizd inevitable que fracasaran las negociaciones. Este fracaso constituye un
gran desaliento y es de esperar que haya en el futuro mejores perspectivas.

2. AMPLIACION DEL ALCANCE DE LOS CONVENIOS SOBRE PRODUCTOS BASICOS

Se requiere, pues, que los gobiernos formulen su politica en esta materia
y ofrezcan asf el marco dentro del cual puedan realizarse las negociaciones.

59



En otros términos, es necesario que exista la voluntad politica de llegar a
estos convenios asi como la voluntad de ejecutarlos. No cabe duda de que el
principal obsticulo no es técnico sino politico.

En primer lugar, debe hacerse un gran esfuerzo para aumentar con-
siderablemente el ntimero de productos bisicos mediante convenios intergu-
bernamentales.

Es mids, resulta importante que se prosigan decididamente las labores
preparatorias y las negociaciones para concertar nuevos convenios sobre pro-
ductos bisicos, sin tener en cuenta las condiciones presentes del mercado.
Ya se estdn adoptando medidas para una serie de cllos. Es de esperar que
vuelva a convocarse la Conferencia del Cacao tan pronto como haya indicios
de mejores perspectivas para llegar a un acuerdo. Hace algn tiempo se
examinaron proyectos de convenios sobre el algodén y el caucho. El Grupo
Internacional de Estudio sobre el Plomo y el Zinc esti examinando también
la redaccién de un convenio. Se ha sugerido la creacién de un grupo de
estudio sobre el cobre, y los problemas del tungsteno estin siendo objeto de
examen intergubernamental en un comité de las Naciones Unidas. Los grupos
de estudio de la FAO se estdn ocupando de algunos productos bésicos agricolas.

Desde el punto de vista técnico tiene importancia el estudio del problema
de la normalizacién, y la adopcién de procedimientos para fijar precios dife-
renciales entre grados o distintas calidades de los productos bésicos, como se
ha hecho con éxito para el trigo.

Como se dijo anteriormente, los convenios sobre productos bisicos tam-
bién deben ser méis amplios y abarcar los distintos aspectos del comercio
internacional de estos productos. Ya se percibe una tendencia hacia este
enfoque més amplio. Por ejemplo, el Convenio Internacional del Café con-
tiene uh articulo acerca de la eliminacién de las barreras comerciales; el Con-
sejo Internacional del Estafio ha emprendido negociaciones sobre la colocacién
de existencias no comerciales, y el Convenio Internacional del Trigo prevé
un examen anual del comercio de este producto, que podria influir en la
determinacién y la aplicacién de la politica interna en materia de produccién
y precios.

Esto dltimo tiene especial importancia ya que, hasta ahora, una de
las principales limitaciones de los convenios ha sido que sélo se ocupaban
del comercio internacional del producto en cuestidn y en algunos casos apenas
de una parte de este comercio; de manera que otros aspectos muy importantes
como ¢l de la politica de precios de sostén han quedado al margen, con
consecuencias no siempre compatibles con los intereses de otros de los Ppaises
exportadores,

’

Conforme a la Carta de La Habana ninglin convenio se ha de aplicar
por un plazo de més de cinco afios, pues el objetivo principal ha sido tratar
problemas a corto plazo o resolver problemas especiales de cardcter temporal,
més bien que la creacién de condiciones favorables a la expansién a largo
plazo del comercio de productos bisicos a precios estables.
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En resumen, es necesario reconocer el papel de los convenios sobre
productos en la politica de produccién y de comercio de los paises expor-
tadores e importadores. La posibilidad de aumentar el consumo de productos
primarios, y mejorar asi las perspectivas a largo plazo, debiera también
explorarse mds. Ya se ha iniciado un movimiento en este sentido con la
creacién de un fondo de publicidad en el Convenio Internacional del Aceite
de Oliva y en las diversas disposiciones para estimular el consumo que con-
tiene el Convenio Internacional del Café. Antes se han mencionado las posi-
bilidades que puede ofrecer la investigacién sobre nuevos usos de la lana;
podrian emprenderse investigaciones andlogas sobre otros productos bésicos.
Este es un aspecto en que los recursos internacionales podrian desempefiar
una importante funcidn.

También es posible considerar el caso de aquellos productos en que por el
momento no habria lugar a convenios, sobre todo en aquellos casos en que
estén sujetos a medidas de regulacién en el plano nacional. En efecto, serfa
conveniente que se realicen consultas intergubernamentales acerca de estas
medidas con objeto de alcanzar soluciones de comtn interés.

Gran parte del mecanismo necesario para una politica mis amplia y
vigorosa de productos primarios existe ya en forma embrionaria, como los
grupos de estudio y 6rganos andlogos y las comisiones de productos bésicos
de las Naciones Unidas y la FAO: lo que se requiere es un sentido més claro
de los objetivos que han de lograrse y de la politica que ha de seguirse asf
como una simplificacién de su estructura. )

Todo ello ha de ser objeto de nuevos estudios en caso que la Conferencia
acepte en principio la necesidad de esa politica. :
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Capitulo IT

LAS EXPORTACIONES INDUSTRIALES DE LOS PAISES EN
DESARROLLO Y LAS PREFERENCIAS

A. La exportacion de manufacturas de los paises en desarrollo
1. EvoLuciON TECNOLOGICA Y EXPORTACIONES INDUSTRIALES

Serfa un error suponer que en la nueva divisién internacional del trabajo
que se preconiza en este informe, a los paises en desarrollo ha de corres-
ponder solamente la exportacién de manufacturas sencillas y de tecnologfa
incipiente. Esto significarfa contribuir a la perpetuacién de los modos exis-
tentes de produccidn. Al contrario, las exportaciones de manufacturas, ademés
del objetivo que en si persiguen, tienen que ser instrumento eficaz de progreso
tecnolégico, esto es, de transformacién de esos modos de produccién.

Hay formas de tecnologfa avanzada que, por ahora, son inaccesibles
o dificilmente accesibles a los paises en desarrollo; y hay otras que estin
ficilmente a su alcance o podrian estatlo en breve plazo. Aparte de la in-
suficiencia de recursos de inversién, el factor limitativo principal radica en
la escasa densidad tecnolégica de esos paises, si por tal se entiende su dis-
ponibilidad de conocimientos y aptitudes técnicas.

Los centros industriales méds importantes del mundo han alcanzado con
el transcurso del tiempo una gran densidad tecnolégica; no se limitan a tal
o cual especialidad, sino que disponen de un conjunto completo de espe-
cialidades y conocimientos técnicos que tienden a abarcar una proporcién
creciente de la poblacién activa y que se manifiesta en una extensa gama de
aptitudes, desde el obrero hasta el técnico superior y el dirigente alerta y
capaz de empresas.

Esa tecnologfa requiere generalmente un alto capital por hombre ocupado.
Los bienes de capital se pueden importar en los paises en desarrollo, pero no
la densidad tecnolégica, que tiene que formarse gradualmente; sélo pueden
importarse especialidades o conocimientos aislados. Es necesario, por lo tanto,
establecer una clara distincién entre bienes de capital y densidad tecnolégica.
Hay industrias que emplean bienes de capital avanzades y complejos y que,
sin embargo, no requieren una gran densidad tecnolégica en un pafs para
desenvolverse; basta que existan algunas especialidades, o que puedan impor-
tarse, para su buen funcionamiento.

Tales industrias pueden constituir un elemento importante en la poli-
tica de exportacién de manufacturas de los paises en desarrollo. Es claro
que si ellas absorben mucha mano de obra, resultarin més atractivas todavia
dentro de esa politica, Como se sabe, este problema de absorcién de mano
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de obra es de importancia fundamental para los pafses en desarrollo. Pero,
desde el punto de vista que nos ocupa, éstos tienen también otro problema
que resolver: el del déficit virtual del intercambio.

En consecuencia, aunque las industrias que se han de desarrollar para
la exportacién no tengan en grado suficiente esa virtud de absorber potencial
humano, no por eso habrian de descartarse. Por el contrario, podrian tener
gran significacién en el logro de ese segundo objetivo.

Lo mismo podria decirse de las industrias que se basan en los recursos
naturales de un pafs. Desde luego, es muy conveniente que estos recursos se
utilicen, pero el grado y la forma en que esto se haga deberd sujetarse
a aquellas posibilidades tecnoldgicas, ademés de la dotacién de capital.

De todo esto se deduce que el fomento de las exportaciones industriales
de los pafses en desarrollo no significa volcar meramente hacia afuera las
industrias existentes. Sin duda, habria que ayudar a aquellas que con el
transcurso del tiempo pudieran ponerse en condiciones de competir en el plano
internacional. Pero, ademds, convendrfa concentrarse en nuevas industrias o
nuevas lineas de produccién de industrias existentes, que, con algin apoyo en el
.mercado interno, o preferentemente en el mercado mds amplio de una agrupa-
cién de pafses en desarrollo, puedan lanzarse a la busca de mercados ex-
teriores.

Por lo demés, este cuadro no podria ser estitico. Pues conforme vaya
aumentando la densidad tecnolégica de cada pafs en desarrollo y mejorando
su aptitud para competir en el exterior, irn surgiendo nuevas lineas de ex-
portacién manufacturera alentadas por el dinamismo de la demanda de
una serie de productos. No se olvide que el objetivo es acortar la brecha
tecnoldgica entre los pafses en desarrollo y los centros industriales, aun
cuando esto no sea f4cil de lograr rdpidamente si se tiene en cuenta que
continda sin interrupciones el ritmo de progreso de estos ltimos.

Estas consideraciones nos permiten enfocar con mds clara perspectiva
¢l problema de la divisién internacional del trabajo en las manufacturas.
Es natural que en los paises més avanzados las actividades econémicas tien-
dan hacia aquellas lineas que permitan aprovechar mejor su elevada fuerza
de capitalizacién y su gran densidad tecnolégica, y lograr asi los mayores
ingresos. posibles para su poblacién. Y es natural también que en estas trans-
formaciones estructurales las industrias que por una razén u otra no estin
en condiciones de aprovechar en la misma forma esas condiciones favorables
vayan cediendo gradualmente el paso a aquellas otras. Es esencial que medi-
das restrictivas de las importaciones no estorben esta evolucién.

Pero no se trata solamente de ocupar el lugar que dejan industrias
declinantes, El horizonte serfa asf muy estrecho. Hay que aprovechar tam-
bién, y en grado cada vez mayor, las posibilidades que ofrecen un gran
nimero de industrias que en los pafses desarrollados estdn creciendo répida-
mente por aquel dinamismo de la demanda al que acaba de hacerse refe-
rencia. Ademds de los bienes terminados de esas industrias, hay una gran
variedad de bienes intermedios que ellas requieren y que podrfan ser sumi-
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nistrados por nuevas industrias en los paises en desarrollo. Estos pafses po-
drfan, pues, aprovechar la oportunidad de participar en la satisfaccién de
una demanda que crece muy aprisa, no solamente con productos competi-
tivos sino también con productos complementarios de industrias de pafses
avanzados,

Desde otro punto de vista, ese aprovechamiento de una demanda que
aumenta con celeridad no plantea los mismos problemas en los pafses im-
portadores que las industrias, en las cuales, al crecer lentamente la demanda,
las importaciones provenientes de los paises en desarrollo pueden crear pro-
blemas que examinaremos en seguida.

2. SIGNIFICACIéN DE LAS EXPORTACIONES DE LOS PAISES EN DESARROLLO

Pero antes de llegar a esto conviene disipar alguna confusién. Es nece-
sario explicar claramente el significado de las importaciones industriales pro-
venientes de los pafses en desarrollo. Se ha dejado circular la idea de que
los bajos salarios prevalecientes en estos Gltimos les permitirfa inundar los
mercados de los paises industriales amenazando seriamente su nivel de vida.
Es cierto que los salarios son bajos en los paises en desarrollo, pero también
es baja la productividad; y en los casos en que son inferiores alin a ésta,
el costo suele resultar elevado, bien por la escasez del capital o por la defi-
ciencia de facilidades complementarias que tanta importancia tienen en el
costo de los productos industriales.

Por otro lado, aun cuando el costo de algunas exportaciones de los paises
en desarrollo sea relativamente bajo, no hay que perder de vista que ellas
dan lugar a un provechoso intercambio. En efecto, si tales paises se proponen
aumentar esas exportaciones industriales, es porque tienen necesidad de im-
portar més bienes de capital y otras manufacturas de los pafses avanzados.
Y, si estos tGltimos restringen las importaciones provenientes de los paises
en desarrollo, contribuirdn a retardar el desenvolvimiento de sus industrias
més eficientes, de esas industrias en que la densidad tecnoldgica y la densidad
de capital les permiten obtener los ingresos mds altos; esto es, en las indus-
trias de mayor productividad.

Sin duda alguna que serfa conveniente para los paises industriales trans-
ferir factores productivos de aquellas industrias cuyos productos pueden
comprar a precios convenientes en ¢l exterior a esas otras industrias de com-
plejidad tecnolégica. El llevar demasiado la atencién a las dificultades in-
mediatas de las industrias que pudieran verse perjudicadas en los pafses
industriales, podrfa obscurecer esta verdad elemental de que a la larga
conviene a un pafs comprar donde sea més barato. El poder disponer asf
a bajos precios ciertos bienes producidos en los pafses en desarrollo, ofrece
oportunidades para un nuevo tipo de especializacién e intercambio recipro-
camente ventajoso,

En realidad, en los pafses desarrollados es corriente que los salarios
sean més altos en las principales industrias de exportacién, pues allf suelen
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registrarse los mayores aumentos de productividad. Asi, por ejemplo, en los
Estados Unidos el salario medio de diez industrias principales de exportacién
en 1958 era de 2,43 délares por hora, mientras que en las diez industrias
en que el volumen de importaciones habfa sido mayor, era de 1,87 délares
por horal. Es, pues, evidente la ventaja de estimular las exportaciones de
las industrias més productivas, a cambio de importaciones de otras manufac-
turas provenientes de los pafses en desarrollo y en las cuales los paises
industriales tienen menor eficiencia relativa.

Las dimensiones de este problema tienden a exagerarse con frecuencia,
En verdad, las exportaciones de manufacturas de los pafses en desarrollo
alcanzaron solamente 2,000 millones de délares en 1961, y aun en el supuesto
de que aumentaran en 10.000 millones hacia 1970, o sea, m4s de la mitad
del déficit potencial del intercambio, sélo constituirfan alrededor del 49
6 5%, del incremento total de consumo de manufacturas que podria calcularse
para el conjunto de paises en desarrollo entre 1961 y 1970.

Como es 18gico, los desplazamientos de mano de obra provocades por
esas importaciones de manufacturas de los pafses en desarrollo han sido
muy limitados.

Para demostrar este aserto, se ha calculado para varios paises industriales
la eliminacién de mano de obra que habrian provocado las importaciones
de manufacturas de los pafses en desarrollo entre 1953 y 1961. Este cdlculo
sélo se refiere al desplazamiento bruto de mano de obra y no ha tenido en
cuenta la mano de obra absorbida por las exportaciones adicionales a los
paises en desarrollo que no hubieran podido realizarse sin tales importacio-
nes. Evidentemente, el desplazamiento neto habria sido mucho menor. Con
todo, las cifras del desplazamiento bruto son relativamente pequefias si se
comparan con la mano de obra desplazada de la agricultura, o con el in-
cremento de la mano de obra activa. Con este objeto se presenta el siguiente
cuadro.

En este cuadro se observa, por ejemplo, que en los Estados Unidos el
desplazamiento bruto de gente por las importaciones de manufacturas de los
pafses en desarrollo apenas equivale al 2,59, de la mano de obra desplazada
de la agricultura y al 0,39 del incremento de la poblacién activa. En
Francia todavia es mis baja la proporcién con respecto a la poblacién agri-
cola desplazada, si bien es més elevada en relacién con el crecimiento de
la poblacién activa. El caso del Reino Unido es interesante, pues allf, como
la mano de obra empleada en la agricultura ya se habia reducido en 1953
al 49 Gnicamente de la fuerza de trabajo, los nuevos desplazamientos son
muy pequefios; y asf la mano de obra desalojada por las importaciones
procedentes de los pafses en desarrollo constituye una proporcién apreciable
de aquélla, a saber 23,49/, pero no del incremento de poblacwn activa pues
sélo representa el 2,4%, de este incremento,

*D. D. Humphrey, The United States and the Common Market, Nueva York,
1962, pig. 127.
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Desplazamiento de mano de obra a causa del aumento de las importaciones
de manufacturas® procedentes de los paises en desarrollo, 1953 a 1961

Cantidad desplazada en
porcentaje

N De la dis- Del aumento
Disminwucién Aumento neto minuciin de noto de la

Cantidad de la fuerza de la fuerza la fuerza fuerza de
desplo- de trabajo de trabajo de trabajo trabajo
Pais zadab agricole activa agricola activa
Reino Unido ..... 30.398 130.000 1.255.500 23,4 2,4
Estados Unidos® .. 23.303 953.000 7.606.000 2,5 0,3
Alemania (Repiblica
Federal de) .... 14513 1.132.500 2.592.500 1,3 0,6
Bélgica-Luxemburgo 5.981 82.000 —4.400* 73
Ttalia ........... 4,793 916.000 2.136.700 0,5 0,2
Paises Bajos ...... 2.727 85.500 371500 3,2 0,7
Francia® ......... 2.650 1.304.000 124.000 0,2 2,2
Canadd® ......... 1910 220.000 1.295.000 0,9 0,2

Fuente: Divisibn de Investigaciones y Politicas Econémicas Generales de la

Secretaria de las Naciones Unidas.
*Con exclusién de los metales.
® Calculada dividiendo el aumento de 1953 a 1961 de las importaciones de

manufacturas procedentes de los paises en desarrollo, a los precios de 1958, por
el doble del valor agregado por persona empleada en la industria manufacturera

en 19538,
° Los datos se refieren al perfodo de 1953 a 1962.
¢El signo de menos indica una disminucién de la fuerza de trabajo activa.

Por dltimo, de las cifras del cuadro se deduce el incremento de
la poblacién activa equivale entre 40 y 500 veces al desplazamiento bruto
de mano de obra afectada por las importaciones industriales de los pafses
en desarrollo. Puede asf afirmarse que, aun cuando las importaciones de
manufacturas procedentes de los pafses en desarrollo se acrecienten en los
préximos afios, los problemas de ajuste de mano de obra que ello traiga
consigo serén relativamente pequefios si se compara con los desplazamientos
de mano de obra que una economia dinimica tiene que afrontar.

3. EFECTOs SOBRE LOS PAfSES INDUSTRIALES

Sin embargo, no podrian ignorarse las dificultades que surgirfan en
ciertos casos, especialmente cuando el pafs importador estd afectado por
un grave problema de desocupacién, ya sea de caricter general o circuns-
crito a clertas regiones,

Estas situaciones podrian estorbar aquellos cambios estructurales que se
han mencionado antes. El significado de estos cambios, desde el punto de
vista del empleo, es que la mano de obra desplazada de ciertas industrias
menos productivas serd absorbida por la expansién de otras industrias més
productivas, en virtud del aumento de las exportaciones. Pero este despla-
zamiento requiere tiempo y, mientras tanto, habrd que evitar que ocurra
un serio desempleo, sobre todo cuando ya existe este hecho, como ya se ha

dicho.
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Esto podria ocurrir si las importaciones aumentaran con mucha rapidez
y a precios extraordinariamente bajos en relacién con los precios normales
del mercado, provocando una caida brusca de la produccién en las lineas
afectadas.

Sin embargo, no se justificarfa, en modo alguno, dar caricter general a
estos casos excepcionales. Hasta ahora las exportaciones industriales, como
ya se ha anotado, se han concentrado en muy pocos productos y se han
dirigido a muy pocos pafses. Por el contrario, la politica que en este informe
se preconiza se basa en las oportunidades ofrecidas por una extensa gama de
articulos en que la demanda crece con celeridad. Las exportaciones podrfan
asi diversificarse, y no serfan numerosos los casos de severa incidencia en
la produccién interna.

Que haya casos de esta naturaleza, parecerfa inevitable. Se presentan conti-
nuamente en la evolucién industrial. M4s atn, constituyen una caracteristica
inherente a esa evolucién, sobre todo cuando hay gran impulso dinimico en la
industria. Por ello es que pafses importantes han tomado medidas dispo-
sitivas para encarar problemas de esta naturaleza,

Estas medidas tienden a facilitar el desplazamiento de trabajadores de las
industrias declinantes, a rafz de cambios tecnolégicos, a las que se estin
expandiendo répidamente; y tratan al mismo tiempo de dar incentivos para
atraer capital a las regiones afectadas por desocupacién industrial.

Medidas similares podrfan también aplicarse a algunas industrias que
sufrieran perjuicios por las importaciones de manufacturas de los pafses
en desarrollo. Se trata pues de un caso particular en un fenémeno general
de transformacién estructural de la industria consiguiente al progreso técnico®.

Es claro que la aplicacién de medidas de esta naturaleza tarda tiempo en
rendir sus resultados, y que habri casos en que sea necesario tomar medidas
temporales para evitar el perjuicio que ciertas industrias podrfan experimentar
debido a las importaciones, El GATT tiene mecanismos apropiados para
hacerlo mediante la imposicién de restricciones a la importacién. En efecto,
el articulo XIX dispone que, si como resultado de hechos imprevistos,
se importan al territorio de una Parte Contratante productos en tales can-
tidades y condiciones que causen, o amenacen con causar, perjuicios muy
serios a los productos internos, se podrin tomar medidas correctivas sujetas
a ciertas salvaguardias. Estas medidas de emergencia no deben tener caricter
discriminatorio. Sin embargo, en el caso de los textiles de algoddn, se ha
recurrido a medidas especiales al margen del Acuerdo General y se autorizé
la discriminacién en contra de las exportaciones de los pafses llamados de
bajo costo. Tal discriminacién, y la falta de las salvaguardias regulares
previstas por el GATT en esta materia, es, por cierto, claro motivo de pre-
ocupacion en los pafses afectados.

?Conviene citar aqui las leyes que se han dictado con este objeto en los
Estados Unidos (Area Redevelopment and Trade Expansion Act), y en el Reino
Unido (Distribution of Industry Act), asi como varios programas de ajuste
industrial de la Comunidad Europea del Carbén y Acero y de la Comunidad
Econémica Europea.
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4. EL proGraAMA DE accidéN pEL GATT

No son menos serios otros obsticulos a las exportaciones de manufacturas y
semimanufacturas de los paises en desarrollo, obsticulos que también se mani-
fiestan con frecuencia en forma discriminatoria. El programa de accién del
GATT se propone tratar, entre otros, este problema.

Serfa muy importante que la Conferencia pudiera apoyar resueltamente
este programa. Ante todo, éste contiene la disposicién segiin la cual “no podrd
establecerse ningéin nuevo arancel o traba no arancelaria con respecto a las
exportaciones de ningiin pafs en desarrollo”; esto se aplica igualmente a los
productos primarios que a las manufacturas y no sélo a los productos que
ahora se exportan sino también a los nuevos productos de exportacién de
los pafses en desarrollo.

El programa de accién recomienda también que los paises industriales
preparen cuanto antes un programa de reduccién y eliminacién de aran-
celes para las exportaciones de productos semiprocesados y procesados
de los paises en desarrollo, reduccién que deberi ser por lo menos del 509,
de los derechos existentes en los préximos tres afios. Se comprende muy bien
el alcance de esta recomendacién si se tiene en cuenta lo que se dijo anterior-
mente acerca de la incidencia diferencial de los aranceles de los paises
industriales.

Finalmente, el programa de accién establece que las restricciones a las
importaciones provenientes de los paises en desarrollo que no estén de acuerdo
con las disposiciones del GATT se eliminan en el periodo de un afio y, en
los casos especiales de dificultad, no mis tarde que el 31 de diciembre de
1965. Estas restricciones son residuo de las que se aplicaron anteriormente en
Europa occidental por dificultades de balances de pagos y se han reducido
considerablemente en tiempos recientes. Las que atin subsisten se autorizaron
temporalmente por el GATT en 1955 para hacer frente a dificultades de
transicién. Estas restricciones se aplican frecuentemente en forma discrimi-
natoria contra los paises en desarrollo; y cada vez se justifican menos, a
medida que se fortalece la situacidn econdémica de esos paises y se agrava el
desequilibrio comercial de los pafses en desarrollo.

En general, es esencial eliminar todas las discriminaciones existentes con-
tra las exportaciones de manufacturas de los pafses en desarrollo, a fin de
asegurarles el acceso a los mercados mundiales en condiciones no menos favo-
rables que las que se aplican generalmente. Este es el objeto del programa de

accién del GATT, objetivo que deberfa ser fuertemente apoyado por la Con-
ferencia.

B. La cuestion de las preferencias
1. SIGNIFICACION DEL PROBLEMA

Para estimular las exportaciones de productos industriales de los pafses
en desarrollo se necesitan dos tipos de medidas. En primer lugar, deben
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abrirse vias hacia los mercados de los grandes centros industriales eliminando
los obsticulos que impiden la corriente de exportaciones. En segundo lugar,
debe iniciarse un proceso de fomento activo de las exportaciones, no sélo
en los mismos pafses en desarrollo, sino también en el plano internacional.

Los obsticulos que dificultan actualmente a las exportaciones acaban de
examinarse. Pero no basta con eliminar esos obsticulos; es necesario ir afin
més lejos e introducir un sistema de preferencias.

El trato preferencial a las exportaciones de los paises en desarrollo
ayudarfa a las industrias de dichos pafses a superar las dificultades con que
pueden tropezar en los mercados de exportacién por su elevado costo inicial.
Se trata de una medida temporal que, al abrir més amplios mercados a las
industrias de los paises en desarrollo, les permitirfa reducir los costos y com-
petir asi en los mercados mundiales sin necesidad de continuar el trato pre-
ferencial.

Se trata, pues, de una extensién l6gica de las razones que se aducen en
favor de la industria naciente, Los economistas no discuten la oportunidad
de la proteccién nacional a las industrias nacientes siempre que esas indus-
trias tengan posibilidades de alcanzar a la larga un nivel elevado de eficiencia.

Para que las industrias sean eficientes, deben tener acceso a mercados
amplios; de otro modo no podrian romper el circulo vicioso de la baja
produccién y el elevado costo. Esos mercados deben buscarse en los paises
desarrollados y en otros paises en desarrollo. Pero si las industrias nacientes
requieren proteccién en el mercado interno por razén de los costos elevados,
es evidente que también necesitan proteccién en los mercados extranjeros, ya
sea en los pafses en desarrollo o en los pafses desarrollados, en forma de trato
preferencial. Por esta razén, se han hecho las sugerencias siguientes:

@) Que los pafses en desarrollo den preferencia en sus mercados a las
importaciones procedentes de otros paises en desarrollo.

b) Que los paises desarrollados den preferencia en sus mercados a las
importaciones procedentes de los pafses en desarrollo.

Estas dos sugerencias plantean problemas un tanto distintos. Las carac-
terfsticas principales de la primera ya han sido sefialadas y el anilisis que
sigue se concentrard en la segunda,

Como ya se ha dicho anteriormente en este informe, el Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio sancioné la continuacién de las me-
didas preferenciales vigentes en el momento en que se firmé el Acuerdo, pero
prohibi6 que se adoptaran nuevas disposiciones de ese tipo, salvo cuando
representaran una etapa en la creacién de uniones aduaneras y zonas de libre
comercio,

La razén de esa prohibicién era—y sigue siendo—1la creencia de que,
en su comercio exterior, los pafses deben tratarse mutuamente en plan de
igualdad y no conceder a unos pafses ventajas que no estén dispuestos a con-
ceder a otros. Sin embargo, por muy vilido que sea el principio de la nacién
mis favorecida para regular relaciones comerciales entre iguales, no es un
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concepto aceptable ni adecuado para un comercio en que participen pafses
de fuerza econdmica muy desigual. Las concesiones arancelarias no recfpro-
cas a los pafses en desarrollo autorizadas por la reunién ministerial del
GATT en mayo de 1963 fueron un primer paso importante para reconocer
la necesidad de alentar especialmente el comercio de esos pafses. La adop-
cién del principio del trato preferencial para el comercio de los pafses en
desarrollo es, légicamente, el préximo paso.

Es de sefialar que la concesién de un trato preferencial a los paises en
desarrollo no serfa incompatible con el objetivo de las negociaciones arance-
larias Kennedy, ni con ninguna otra tentativa encaminada a eliminar o reducir
las barreras comerciales. M4s atin, si las negociaciones Kennedy tuvieran pleno
éxito, su resultado serfa la reduccién, pero no la eliminacién, de los aranceles
por los paises participantes en esas negociaciones. Por tanto, el problema
que se plantea es si los pafses industriales estin dispuestos a conceder libre
acceso por lo menos a los paises en desarrollo aunque no se lo concedan mu-
. tuamente. La idea no es crear mérgenes preferenciales permanentes que sélo
podrian mantenerse conservando los aranceles existentes en los pafses desa-
rrollados; se trata més bien de que, mientras los pafses desarrollados no
eliminen los obsticulos al comercio, se ofrezca libertad de acceso a los
paises en desarrollo,

La introduccién de un nuevo sistema preferencial supondria el ajuste
mutuo de varios intereses contrapuestos, tanto entre pafses en desarrollo,
como entre éstos, por una parte, y los pafses industriales, por otra. Es posible
que sc sienta la tentacién de tratar de resolver las dificultades que surjan
al efectuar ese ajuste introduciendo en el plan complicados dispositivos y
afinamientos a fin de atender a determinadas preocupaciones. Podrian ser, en
efecto, que algunos de esos dispositivos y afinamientos resulten indispen-
sables, pero no hay que perder de vista el principio general de que, cuanto
mds complicado sea el plan, menos probabilidades tiene de ser aceptable o
facilmente aplicable,

La primera cuestién que debe examinarse es: jqué paises deberfan con-
ceder preferencias? Como ya se ha dicho, es de desear y de esperar que todos
los paises desarrollados acepten la idea de conceder preferencias a todos los
pafses en desarrollo. Si bien puede haber dudas sobre la posibilidad de
aplicar efectivamente el plan a menos que todos los paises desarrollados im-
portantes acepten participar, la unanimidad no serfa esencial. El plan podria
entrar en vigor cuando un grupo importante de pafses indique que estin
dispuestos a tomar parte en éL

En cuanto a la participacién de los pafses socialistas en la concesién
de preferencias, como se sefiala en otro lugar, la tarifa no tiene en ellos
el mismo significado que en los pafses de iniciativa privada. Sin embargo,
siempre que se impongan aranceles deberfa eximirse de ellos a las importa-
ciones procedentes de los pafses en desarrollo. Al mismo tiempo, los paises
socialistas deberfan favorecer en sus planes de comercio exterior las impor-
taciones procedentes de los pafses en desarrollo, y sus empresas estatales de
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comercio tendrian que dar efectividad a esas medidas preferenciales al realizar
las compras.

La efectividad de todas estas medidas tendria que considerarse a la
luz de sus resultados pricticos y constituirfa uno de los asuntos que habrian
de examinarse anualmente dentro del nuevo esquema organizativo del comer-
cio y desarrollo que surgiera de la Conferencia de Ginebra.

La seleccién de los pafses que hayan de beneficiarse de las medidas
preferenciales es algo mds dificil. No se ha encontrado ningin criterio dnico
y satisfactorio para determinar qué pafses deben considerarse calificados para
gozar del trato preferencial. Hay que considerar ciertos factores como el
ingreso per capita, el tamafio del pafs, la participacién de la agricultura y
de la industria en el empleo y en la produccién totales y la incidencia de
las exportaciones de productos primarios en el crecimiento de la economfa.
Si se tienen en cuenta estos factores, es relativamente ficil, en la gran mayo-
ria de los casos, decidir cudles son pafses en desarrollo y cuéles han dejado de
serlo. Sin embargo, en el extremo superior de la escala de ingreso per cdpita
hay un pequefio grupo de casos indeterminados y no es ficil establecer una
clara linea de delimitacién entre ellos.

El problema no tiene quizds demasiada importancia desde el punto de
vista de los pafses industriales, ya que, como hemos visto, no es probable
que las importaciones de manufacturas de los pafses en desarrollo tengan
en ningdn caso una importancia considerable para ellos. Pero si la tiene
para algunos pafses en desarrollo que pudieran temer no poder beneficiarse
de las medidas preferenciales si tienen que competir con otros paises en
desarrollo més avanzados. Asi, pues, el problema de qué paises en desarrollo
deberfan incluirse en el plan estd estrechamente relacionado con el problema
de la graduacién o diferenciacién de las preferencias, que se examina mds
adelante.

2. SELECCION Y DURACION DE LAS MEDIDAS PREFERENCIALES GENERALES

El examen del trato preferencial se basa generalmente en el supuesto de
que debe concederse con caricter selectivo para determinados productos. La
consideracién principal en que se funda este criterio es, al parecer, el deseo
de excluir los productos que podrfan plantear problemas internos para
los paises desarrollados, sobre todo los producidos en sectores relativa-
mente débiles o estancados de la economfa de esos pafses. También puede
tratarse del deseo de encauzar los esfuerzos de los paises en desarrollo hacia
las industrias que tienen considerable potencial de crecimiento y perspectivas
de viabilidad dentro de un plazo razonable de varios afios, al cabo del cual
podrian suprimirse las medidas preferenciales.

Estas dos consideraciones parecen bastante 18gicas, pero si se las examina
mds detenidamente pueden observarse serios inconvenientes.

Primero y principalmente, la experiencia adquirida por el GATT y otros
organismos ha demostrado que el sistema de negociaciones selectivas, producto
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por producto, plantea grandes dificultades. Como es natural, cada industria
que se considere amenazada por la competencia extranjera adopta una actitud
severamente defensiva y trata de mantener el stasu guo. Esta actitud muy
comprensible no halla su contrapeso légico en las industrias que pudieran
aumentar sus exportaciones a los paises en desarrollo a medida que aumentan
los ingresos en divisas de estos tltimos, ya que tales ventajas son atin pro-
blem4ticas y, por lo tanto, no constituyen un incentivo tangible para la
adopcién de medidas preferenciales; tampoco se puede esperar, por lo gene-
ral, que tal o cual industria que se crea afectada por las importaciones con-
sidere esta cuestién desde el punto de vista de la economfa en su conjunto
y no de su propia y particular situacién. "

Ademis, si el trato preferencial que concedan todos los paises desarrollados
ha de tener-uniformidad en cuanto al ntimero de productos abarcados, la lista
definitiva de productos a los que se apliquen las medidas preferenciales serd
probablemente el minimo comdn denominador de todas las listas nacionales;
en efecto, es muy probable que toda industria que se considere vulnerable
en un pafs dado imponga su criterio con respecto a la lista general de todos
los pafses.

Es mds, desde el punto de vista de los paises en desarrollo, es dificil
imaginar cémo podria hacerse una seleccién adecuada de industrias con miras
al trato preferencial. Mds valdrfa, ciertamente, dar libertad a las empresas
para que ejerciten su propia iniciativa en la blsqueda de las mejores opor-
tunidades, sin perjuicio de medidas de orientacién y ayuda, en las que los
gobiernos deberfan desempefiar un papel muy importante, como se verd
luego. Cabe preguntarse qué éxito habrian tenido en cualquiera de los pafses
que ahora estdn industrializados los esfuerzos encaminados a establecer
por adelantado, cuando se hallaban en las primeras etapas de desarrollo, una
lista precisa de posibles exportaciones industriales. No es muy probable que
de toda la gama de la industria pudiera hacerse ahora una seleccién eficaz
de aquellas ramas que resultasen especialmente ventajosas con el andar del
tiempo para los pafses en desarrollo,

Asi, existe el peligro de que una lista selectiva de productos a los que
se darfa trato preferencial llegue a ser demasiado restrictiva y se establezca
teniendo en cuenta consideraciones estdticas mucho mds que las posibilidades
dindmicas de una nueva divisién internacional del trabajo. Por esta razén,
serfa mejor y mds sencillo que en principio se concediera trato preferencial
a todas las importaciones de los paises en desarrollo, con ciertas exclusiones
especificas y también con ciertas salvaguardias, segin se indica mis adelante.

Hasta ahora, la discusién se ha basado en su mayor parte en el trato
preferencial aplicable a las manufacturas y semimanufacturas nicamente. Esta
limitacién suscitarfa varias dificultades en cuanto a la definicién de dichos
productos, y requerirfa estudios y recomendaciones de expertos. También
habrfa que recurrir a éstos para estudiar el problema de la definicién del
origen de los productos manufacturados o semimanufacturados fabricados en
los pafses en desarrollo a base de componentes o materiales importados. Nin-
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guna de estas u otras dificultades tiene, al parecer, gran importancia, m
deberfa impedir que la Conferencia adoptara una decisién de principio a
favor de las medidas preferenciales. En realidad, es necesaria esta decisién
de principio para establecer por comin acuerdo de gobiernos las normas sobre
cuya base habrdn de elaborar los detalles practicos.

No es muy probable que un reducido margen preferencial constituya
incentivo suficiente para establecer nuevas industrias de exportacién en los
paises en desarrollo. Para que valiera la pena introducir un sistema preferen-
cial, los mirgenes debieran ser claramente adecuados en relacién con la

magnitud del problema.

Como muchos o la mayorfa de los aranceles de los pafses industriales
para los productos manufacturados son relativamente bajos y, seglin se prevé,
han de bajar atn més como consecuencia de las negociaciones Kennedy, la
solucién éptima consistirfa en dar entrada libre a las importaciones proce-
dentes de los pafses en desarrollo. Para los miembros de la CEE y de la
AELI esto equivaldria sencillamente a conceder a los pafses en desarrollo un
trato no menos favorable que el que estén dispuestos a concederse mutua-
mente.

El nuevo sistema de trato preferencial se proyecta como incentivo a las
industrias nacientes y, por tanto, es evidente que habrdn de preverse ciertas
disposiciones para la elimipacién de las preferencias una vez que se hallen
firmemente establecidas tales industrias. En general, las medidas preferen-
ciales deberfan implantarse por un perfodo no menor de diez afios con res-
pecto a cualquier industria de cualquier pafs en desarrollo. Al cabo de los
diez afios se suprimirfan esas medidas a menos que pudlera demostrarse a
una autoridad internacional apropiada que la continuacién del trato preferen-
cial se halla justificada por circunstancias especiales. El plazo de diez afios
se contarfa a partir del momento en que comenzaran las exportaciones de
una industria determinada en cualquier pafs en desarrollo, aun cuando ello
significara que las fébricas instaladas posteriormente en el mismo pafs no dis-
frutarfan de todo el perfodo de aplicacién de las medidas preferenciales.

El hecho de que el trato preferencial concedido a una industria determi-
nada de un pafs en desarrollo finalizarfa normalmente al cabo de diez afios
tendrfa dos ventajas. En primer lugar, obligarfa a los empresarios interesados
a orientar sus esfuerzos de tal manera que la industria pudiera por si misma
hacer frente a la competencia cuando se suprimiera la proteccién preferen-
cial. La segunda ventaja estribarfa en que las industrias nacientes establecidas
poco después de la iniciacién del sistema, en los paises que todavia se hallan
en las primeras etapas de desarrollo, contarfan el plazo preferencial de diez
afios a partir del momento en que ese trato se les aplicara por primera vez
a cualquiera de sus industrias sujetas a este régimen. Quiere decir que esas
industrias gozarfan de trato preferencial no sélo en relacién con las indus-
trias de los pafses desarrollados, sino también en relacién con la de los pafses
en desarrollo més avanzados, una vez que las respectivas industrias de estos
ultimos ya no tuvieran derecho a ese trato.
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No serfa aconsejable establecer un perfodo menor de diez afios para la
duracién de las preferencias. Hay que disponer de tiempo suficiente para que
los incentivos de ese trato puedan surtir efecto y para que puedan lograrse
resultados significativos en los mercados de exportacién. En las condiciones
que imperan en los paises en desarrollo, un régimen preferencial de corta
duracién no ofrecerfa pricticamente ninguna ventaja.

Por consiguiente, el problema de la duracién de las medidas preferen-
ciales suscita cuestiones parecidas a las que entrafia el problema del margen
preferencial, a saber, que hay una escala y una duracién minimas por debajo
de las cuales el incentivo serfa inadecuado. No valdria la pena enfrentarse
con todas las dificultades politicas y de otra indole que supondrfa una nueva
desviacién del principio de la nacién mis favorecida, sélo para obtener mir-
genes preferenciales puramente nominales respecto de unos cuantos productos
y por un perfodo muy limitado, lo cual equivaldria en conjunto a un mero
gesto inconducente frente a los enormes problemas que plantea el déficit
del intercambio.

3. SALVAGUARDIAS PARA LOS PAfSES DESARROLLADOS

No serfa extrafio que, al principio, los pafses industriales vacilaran en
aceptar un sistema que fomentarfa la competencia de los pafses en desarrollo
con algunas de sus propias industrias, Pero es indudable que con el tiempo
percibirfan las ventajas del sistema, pues constituirfa un medio de aumentar
las ventas a los paises en desarrollo en proporcién directa con el poder adqui-
sitivo adicional que dichos pafses lograrfan al aumentar sus exportaciones
como resultado del trato preferencial. De este modo, los paises industriales
podrfan llegar a comprender que les conviene aumentar el volumen de sus
importaciones preferenciales en lugar de contraerlas. Sin embargo, especial-
mente al iniciarse un programa preferencial, los paises desarrollados deseardn,
sin duda, tener seguridades con respecto al volumen total de las importacio-
nes preferenciales y al de las importaciones de cualquier articulo en particular.

Como hemos visto, una expansién de las exportaciones de manufacturas
que resultara muy grande en relacién con las exportaciones corrientes de los
paises en desarrollo, serfa aiin pequefifsima en relacién con el consumo efectivo
y potencial de manufacturas de los paises desarrollados. Por consiguiente, si
los pafses desarrollados desearan fijar un limite global al volumen de mer-
caderfas importadas bajo el sistema preferencial, ese limite podria ser muy
alto en relacién con las exportaciones actuales de los pafses en desarrollo, y
ser, sin embargo, muy pequefio en relacién con la magnitud del mercado
nacional de los paises desarrollados.

Ahora bien, hay que determinar cémo se dividirfa la cuota global de
importaciones de manufacturas provenientes de los pafses en desarrollo entre
los diversos pafses industriales. Una manera serfa la de dividirla en relacién
con el consumo de manufacturas de cada pais importador. Pero este procedi-
miento no tendrfa en cuenta el hecho de que los pafses grandes que cuentan

- 74



con recursos y medios de produccién muy diversificados tienden naturalmente
a importar menos, en relacién con el consumo, que los paises pequefios cuyas
economias son mucho més especializadas.

Otro procedimiento serfa el de dividir la cuota de importacién en relacién
con las importaciones de manufacturas de cada pais avanzado. De esta manera
las importaciones procedentes de pafses en desarrollo aumentarfan de un aflo
para otro proporcionalmente con el total de las importaciones de manufac-
turas. Sin embargo, este procedimiento tiene la ventaja de que los paises
desarrollados cuyo coeficiente de importacién es muy bajo tendrian una cuota
relativamente pequefia de importaciones preferenciales. Tal vez sea posible
combinar esos dos procedimientos a fin de hallar upna férmula aceptable para
todos los paises desarrollados.

En cuanto al efecto de las importaciones preferenciales en determinadas
industrias, es necesario tener presente que la finalidad del trato preferencial
es ayudar a compensar los elevados costos de las industrias nacientes en los
pafses en desarrollo. Pero si como resultado de ese trato un pafs ejerciera
una presién indebida sobre los precios que prevalecen en los pafses industria-
les, demostrarfa con ello que no necesita trato preferencial, o bien que éste
es excesivo.

No podria esperarse, por otra parte, que los paises industriales ofrezcan
aliciente de trato preferencial a las industrias de los paises en desarrollo
que ya pueden valerse por sus propios medios en los mercados mundiales, y
aln menos a las industrias cuyos costos son mucho mds bajos que los de indus-
trias similares en paises desarrollados,

En vista de ello, tal vez convenga que en el momento en que se intro-
duzca el nuevo sistema de preferencias cada pafs desarrollado pueda reservar
su derecho a no incluir en el trato preferencial productos que en conjunto
representen un porcentaje razonable del total de sus importaciones o del
consumo de manufacturas. Dentro de este mismo porcentaje podrian figurar
también algunos articulos que se juzgara conveniente excluir del régimen pre-
ferencial para no afectar ciertas importaciones de otros pafses proveedores, as
como ciertos articulos que se reservarfan especialmente para los pafses en
desarrollo menos avanzados, seglin se verd més adelante.

Una vez que el sistema esté en vigor, los paises desarrollados podrian
incluir otras excepciones al trato preferencial de acuerdo con criterios que
deberén establecerse claramente.

Otra salvaguardia posible consistirfa en disponer que las importaciones
de determinados productos pueden dejar de reunir las condiciones requeridas
para el trato preferencial cuando excedan de cierto porcentaje moderado del
consumo nacional de un pafs importador dado, porcentaje que se fijarfa previa-
mente.

Debe advertirse que la denegacién del trato preferencial con respecto
a ciertos productos en virtud de disposiciones tales como las que acaban de
considerarse significarfa sencillamente aplicarles el trato normal de nacién
mds favorecida. En ninglin caso la denegacién del trato preferencial podria
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justificar la aplicacién de medidas para restringir las importaciones normales’
de dichos productos, al margen de las disposiciones del GATT.

4. DIFERENCIAS ENTRE PA{SES EN DESARROLLO EN RELACION CON LAS MEDIDAS
PREFERENCIALES

Ahora bien, es preciso considerar la posibilidad de que algunos de los
pafses en desarrollo més adelantados absorban rdpidamente una proporcién tan
grande de la cuota preferencial establecida por los paises industriales que deje
un margen insuficiente para los paises que se encuentran en una fase mucho
menos avanzada de desarrollo. En general, el peligro de que se absorba
la cuota global depende evidentemente del volumen de ésta. Como se ha sefia-
lado ya, es posible que con el tiempo los pafses desarrollados vean en el
sistema preferencial *ventajas suficientes para decidirles a ampliar la cuota

global.

Si la cuota fuera grande en relacién con las exportaciones actuales
de los pafses en desarrollo, habrfa margen para satisfacer a todos y pro-
bablemente no serfa preciso tomar medidas en el futuro inmediato. Sélo habria
que intervenir si, al efectuar el examen anual de la aplicacién de este régimen,
se pusiera en evidencia el peligro de que algunos pafses queden excluidos
de la cuota sin que hubiera posibilidad de ampliarla.

Ahora bien, si la cuota global se fijara en un nivel relativamente bajo, esta-
ria mds justificado establecer cuotas para cada pafs exportador. La dificultad
estriba en que ese criterio es tan complicado que probablemente no resul-
tarfa viable. Alrededor de una docena de paises industriales tendrfan que
fijar una cuota para cada uno de los cien o mds- pafses en desarrollo, es
decir, mucho mis de mil cuotas en total. Mas atin, por dificultosa que sea la
distribucién de una cuota global pequefia, resultard sencillisima en compara-
cién con los problemas que supone la administracién de -esas cuotas respecto
de cada uno de los productos de la lista de importacién.

En vez de establecerse cuotas para cada uno de los paises exportadores,
tal vez serfa mejor poner algdn lfmite a la parte de la cuota global disponible
que podrfa corresponder a cada pais. Sélo se permitirfa que los pafses excedie-
ran ese limite cuando pudiera demostrarse que la parte no utilizada de la
cuota global es tan grande en relacién con las exportaciones de otros pafses
en desarrollo que deja un amplio margen para estos dltimos. Al mismo
tiempo, deberfan adoptarse medidas especiales para fomentar las exportacio-
nes de los pafses menos desarrollados en la forma que se indica mds adelante.

Uno de los problemas més dificiles que plantea la introduccién de un
nuevo sistema preferencial es el de si se han de atribuir a los pafses diferentes
grados o tipos de preferencia segiin su ingreso per cépita o la etapa de desa-
rrollo en que se encuentran.

La razén de ser de esa graduacién de las preferencias es muy sencilla.
Las diferencias de productividad entre los pafses en desarrollo menos adelanta-
dos y los més adelantados es mucho mayor que las diferencias correspondientes
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entre: estos tltimos y “los: pafses industrialmente desarrollados. En conse-
cuencia, precisamente las mismas consideraciones que justificarfan la con-
cesién de preferencias a los pafses en desarrollo en general exigirfan que
se concedieran preferencias considerablemente mayores a los menos adelanta-
dos que a los més adelantados de ellos.

Una diferenciacién de esta clase entre pafses en desarrollo ha quedado ya
reflejada en el Tratado de Montevideo por el que se establecié la ALALC.
En virtud de ese Tratado, los miembros latinoamericanos de la ALALC de
menor desarrollo relativo reciben un trato especialmente favorable en lo que
respecta a la reduccién mutua de aranceles y en otros aspectos.

Es indudable que no todos los paises en desarrollo se beneficiarfan por
igual de un sistema preferencial elaborado sobre una base uniforme. Segtin
se ha sefialado ya, el grupo de pafses en desarrollo que actualmente exportan
manufacturas en escala apreciable a los pafses industriales es relativamente
pequefio, y las ventajas inmediatas derivadas de las medidas preferenciales
se limitarfan a este pequefio grupo. Sin embargo, estas medidas preferen-
ciales tienen por objeto ofrecer incentivos que facilitaran una més amplia
distribucién de las exportaciones de manufacturas, tanto en lo que respecta
a los pafses abastecedores como a los tipos de productos. El peligro estd
en que st esos incentivos son uniformes, el incremento de las exportaciones
podria tender a concentrarse en aquellos pafses que han tomado ya la delan-
tera en este sector,

Desgraciadamente, el alcance de una graduacién de las preferencias tal
vez no sea muy grande, sobre todo si las negociaciones arancelarias Kennedy
dan resultados apreciables.

Cuando los aranceles son relativamente bajos, por ejemplo del orden del
109 al 15%, la graduacién de las preferencias podrfa ser en detrimento. al
incentivo para exportar de los paises en desarrollo mdas avanzados, sin que
los menos avanzados tengan una ventaja apreciable. En realidad, esta ven-
taja podria ser menor que la necesaria para sobrepasar las diferencias de
~costos en los pafses en desarrollo mds avanzados. '

Al mismo tiempo, se ha de sefialar una vez mds que, por muy fundadas
que sean las razones que aconsejen introducir afinamientos en el sistema,
cuanto mayores sean las complicaciones administrativas, menores serdn las
posibilidades de que algunos obtengan beneficio del mismo, ya que el sistema
podrfa resultar inaplicable.

Ha de advertirse asimismo que en vista de la naturaleza del problema
no todos los pafses se beneficiardn por igual de cada propuesta que se pre-
sente a la Conferencia, considerada aisladamente. Asi, por ejemplo, los tinicos
pafses que estdn en condiciones de beneficiarse de la eliminacién de los
gravimenes indirectos sobre los productos tropicales en ciertos paises indus-
triales son los que producen o pueden producir esos articulos; y los paises
cuya relacién de intercambio no desciende no obtendrin ninguna ventaja
de la financiacién compensatoria a largo plazo.

Al mismo tiempo hay que reconocer que ¢l problema de los pafses menos
desarrollados en lo que respecta al sistema preferencial es un problema muy
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real y que la cuestién debe enfrentarse resueltamente. Esos pafses tal vez
no se encuentran actualmente en situacidn de beneficiarse en grado aprecia-
ble de las medidas preferenciales en favor de los productos industriales, ni
podrin estar en condiciones de hacerlo espontineamente durante algunos
afios. Serfa, pues, indispensable adoptar medidas pricticas inmediatas con
miras a lograr en definitiva ese objetivo.

Se ha sugerido ya, respondiendo en parte a los problemas de estos
pafses, que las preferencias concedidas a una industria determinada en un
pafs determinado tengan una duracién de diez afios, de modo que los pafses
menos desarrollados, si bien empezarin mds tarde a recibir los beneficios,
dejardn de percibirlos méds tarde también. Y en esta forma gozarin de
preferencias que habrian dejado de existir con respecto a otros pafses en
desarrollo.

Ademds, se concibe muy bien la posibilidad de conceder preferencias
para una serie de articulos a los paises en desarrollo menos avanzados sin
extenderlas a los méds avanzados. Con este objetivo podria emplearse aquella
lista de productos con respecto a los cuales los paises industriales se hubie-
ran reservado el derecho de no acordar preferencias generales.

Pero esto no basta. Serd necesario establecer metas especiales en relacién
con los paises menos desarrollados y adoptar medidas de caricter nacional
e internacional para alcanzarlas. Habria que desplegar un esfuerzo especial
para analizar las oportunidades de mercados exteriores y promover las
exportaciones de los paises y facilitarles mayor ayuda per c4pita, a fin de tener
en cuenta la inferioridad econémica en que se encuentran con respecto
a los pafses en desarrollo mas avanzados. En otras palabras, puede ser
que proporcionar un mayor volumen de ayuda per cdpita y hacer un
esfuerzo mayor de fomento sea el medic mis efectivo de solucionar los
problemas de los paises que se encuentren en la etapa inicial del desarrollo

o
econdémico.

No es esta una cuestién sobre la que pueda expresarse una posicién
dogmitica, pero sf es, por excelencia, una cuestién importantisima que con-
viene analizar y discutir més a fondo,

5. LA ALTERNATIVA DE SUBSIDIOS O DEVALUACION

Como se dijo antes, las preferencias se justifican como medio de proteger
a las industrias nacientes en su empefio de salir a los mercados de exporta-
cién, Cabrfa preguntarse si esto no podria conseguirse por el reajuste del
tipo de cambio més que por un sistema preferencial.

En efecto, es un hecho bien conocido que en general el tipo de cambio
adecuado al comercio tradicional de los paises en desarrollo tiende a des-
alentar el desenvolvimiento de nuevos tipos de exportaciones. Mientras en el
caso de un pafs industrialmente desarrollado basta un solo tipo de cambio
para asegurar el equilibrio entre los costos internos de produccién y los
precios en los mercados extranjeros, en el caso de un pafs en desarrollo es
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posible que un solo tipo de cambio no logre ese resultado. Debe tenerse
presente que el tipo de cambio de un pais en desarrollo refleja la cuantia de
los costos monetarios de la produccién en los sectores primarios de la econo-
mia y no en el sector manufacturero. Por otra parte, cuanto menos desarro-
llado esté un pafs, tanto mayores serdn sus costos de produccidén en general,
en relacién a los costos monetarios de los sectores primarios de la eco-
nomia. Asi, el tipo de cambio que equipara los costos y los precios internos
del sector primario a los del mercado mundial, hard que los costos de la
industria manufacturera resulten excesivamente elevados en términos de mo-
nedas extranjeras. Se trata, pues, de un tipo de cambio sobrevaluado desde
el punto de vista de las exportaciones de manufacturas. Por otro lado, el tipo
particular de cambio que permitirfa a un pafs en desarrollo conquistar mer-
cados de exportacién para sus industrias manufactureras, llevarfa aparejada
una considerable subvaluacién de la moneda respecto de los productos prima-
rios que constituyen la gran masa de sus exportaciones.

En tales casos, la devaluacién serfa una solucién posible, siempre que
no llevara a nuevos aumentos de los costos. Tal vez esto resulte dificil de
lograr en los pafses donde un alza de los precios de las importaciones tiene
una repercusién directa y marcada en el costo de la vida, motivando en
consecuencia demandas de aumento de salarios, M4s atin, la devaluacién lle-
varfa probablemente o bien a una cafda en los precios externos de las expor-
taciones tradicionales, o bien a beneficios excesivos para los productores pri-
marios.

Se ha sugerido que, con objeto de evitar tales inconvenientes, la deva-
luacién vaya acompafiada de otras dos medidas: en primer lugar, un impuesto
sobre las exportaciones tradicionales de cuantia equivalente a la de la deva-
luacién, y en segundo lugar, una reduccién de los aranceles proporcional tam-
bién a la devaluacién. Las exportaciones de nuevos productos no estarfan
sujetas, pues, al impuesto de exportacidn, sino que gozarfan del incentivo de
un mds bajo tipo de cambio, mientras que el aumento del costo de las divisas
para las importaciones estarfa compensado en sus efectos sobre el consumo
interno por la reduccién de aranceles.

Si por razones politicas o de otra fndole la devaluacién fuere impracti-
cable, podria estudiarse algin método de subvencionar las exportaciones de
artfculos manufacturados. En este caso, serfa necesario conseguir que los paises
industriales consintieran en no aplicar derechos compensatorios. Su consenti-
miento estarfa subordinado sin duda a la claboracién de un sistema aceptable
que estipulase garantfas contra los abusos.

Sobra decir que en la medida en que las soluciones anteriores suponen
que el costo de estimular la exportacién manufacturera recaiga sobre los
propios pafses en desarrollo, ninguna de ellas serfa tan satisfactoria para esos
paises como el trato preferencial para tales exportaciones.
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. C. El fomento de las exportaciones de manufacturas

Huelga decir que el desarrollo del comercio de exportacién de manu-
facturas de los pafses en desarrollo depende principalmente de los esfuerzos
que esos pafses realicen. Ni las garantfas de acceso a los mercados mundiales,
ni siquiera la concesién de un trato preferencial, bastarfan para suplir las
medidas que deben adoptar los pafses en desarrollo para estimular industrias
capaces de producir para la exportacién. Son muchos los obsticulos a la
expansién de las manufacturas en los pafses en desarrollo,

Ante todo es necesario crear una conciencia exportadora. Por razones que
ya se ha explicado, la industrializacién se ha basado casi exclusivamente en
la sustitucién de importaciones; no hay conflicto alguno entre ello y el fomento
de las exportaciones. Industrias que empiezan por atender necesidades del mer-
cado nacional a medida que van adquiriendo experiencia y aptitudes, pueden
extender sus actividades a los mercados de exportacién. En general, sin em-
bargo, las actividades més intensas de sustitucién de importaciones son las que
se han llevado a cabo en el campo de las industrias ligeras, y ésta €s precisa-
mente la esfera donde la demanda es menos activa en los pafses desarrollados.
y donde es mayor la sensibilidad a las importaciones de bajo costo. Sin renun-
ciar en modo alguno a la esperanza de que los pafses desarrollados puedan faci-
litar progresivamente el acceso a sus mercados de los productos de esas
industrias ligeras, los paises en desarrollo deben procurar ademés aprovechar
las miltiples oportunidades que se ofrecen en campos donde la demanda
es mds dindmica.

~ La experiencia de los dltimos tiempos ofrece indicaciones abundantes de
que el campo donde los pafses en desarrollo tienen una ventaja relativa no es
s6lo el de la industria textil y otras afines. Hay bastantes indicaciones de
que podria ser también ventajoso para esos pafses dedicarse, por ejemplo, a
ciertas industrias mecdnicas,

. También podria ser 1til explorar mucho mis sistemdticamente que hasta
ahora las posibilidades de fabricar en los pafses en desarrollo ciertos artfculos
y elementos intermedios para las industrias de pafses desarrollados. En la
industria en gran escala de estos paises avanzados existe ya la préctica de sub-
contratar algunas de sus operaciones manufactureras con empresas especiali-
zadas, y es posible que este tipo de subcontratacién no sélo sea factible en
escala nacional, sino también internacional. La ventaja que este tipo de ope-
raciones manufactureras ofrecerfa a los pafses en desarrollo es que las corres-
pondientes exportaciones guardarfan estrecha relacién con el proceso de pro-
duccién de las industrias de los pafses desarrollados y no habrfa que hacer,
por tanto, grandes esfuerzos en materia de mercadeo ni de técnicas comer-
ciales, Ademds, esa subcontratacién acentuarfa el caricter complementario, mas
bien que competitivo, de la relacién entre las industrias de los paises desarro-
llados y las de los paises en desarrollo.. Convendria llevar adelante el estudio
de posibilidades en este sentido y, en particular, hacer un examen de los méto-
dos para evitar la excesiva dependencia de factores externos y la excesiva espe-
cializacién que pudiera resultar de un desarrollo industrial de este tipo.
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Asimismo podria hacerse mucho més para allanar las dificultades que re-
sultan del hecho de que los industriales de paises en desarrollo estdn poco fa-
miliarizados con las necesidades y normas de calidad de los pafses desarrollados.
En el 4mbito nacional, los gobiernos podrfan encargarse de hacer sus propias
investigaciones de las posibilidades de los mercados extranjeros, implantar en
las industrias de exportacién sistemas de inspeccién y fiscalizacién de la cali-
dad y fomentar la preparacién de mejores disefios por medio de institutos y
centros de investigacién,

Ademds, los gobiernos podrfan participar en algunos de los riesgos que
lleva consigo la penetracién de nuevos mercados del exterior. Por ejemplo,
podrfan encargarse muy bien de estudios sobre la viabilidad de determina-
das actividades productoras y exportadoras. .

De hecho, aun en los pafses adelantados, los gobiernos han tomado a su
cargo importantes funciones con miras a proporcionar al sector comercial e in-
dustrial informaciones basadas en sus contactos con el exterior, Los gobiernos
deberfan estudiar asimismo la posibilidad de ofrecer seguros para riesgos de
varios tipos e incluso comprometerse a indemnizar a los exportadores por las
pérdidas en que incurren durante un perfodo inicial de exploracién o penetra-
cién de mercados. Habrfa que proporcionar, ademds, sobre todo en el caso
de articulos industriales duraderos, facilidades de crédito para la exportacién
que permitan a los productores de los pafses en desarrollo competir en con-
diciones equiparables a aquellas de que gozan los exportadores en los pafses
desarrollados.

Podrian establecerse también una serie de incentivos fiscales y de otra
indole. Las ventajas fiscales, el trato especial en la asignacién de permisos
de importacién o primas de exportacidn, las tarifas favorables de transporte
y otros muchos incentivos podrian ayudar al logro de adecuadas metas de expor-
tacién. Convendria estudiar la experiencia en este aspecto y otros aspectos de los
paises industrialmente desarrollados con miras a extraer de ella las lecciones
necesarias para los fines en desarrollo. Ademds de -estos estimulos, los paises
en desarrollo tendrian que evitar ciertos obstdculos que dependen de su propia
politica. Ya nos hemos referido en otro lugar a la sobrevaluacién monetaria
de carécter estructural. Pero hay ademés otro tipo de sobrevaluacién que resulta
de un proceso de inflacién reprimida: suben los costos internos en tanto que se
mantiene artificialmente el tipo de cambio. Esto ha desalentado seriamente las
exportaciones en algunos pafses en desarrollo al mismo tiempo que estimulaba
las importaciones, agravando asi la tendencia al déficit del intercambio.
Suele asimismo haber una serie de obstdculos administrativos que dificultan
las exportaciones. Todo esto tendrfa, pues, que revisarse.

Las medidas que se han examinado hasta ahora suponen una accién
que es principalmente de orden nacional. La eficacia de esa accién, sin
embargo, se acrecentari mucho si se complementa con asistencia internacio-
nal de orden técnico y financiero. Por ejemplo, podrian emprenderse estu-
dios en mayor escala y mds a fondo acerca de las posibilidades de mer-
cados apropiados para el potencial industrial dec los pafses en desarrollo
si se dispusiera para cllo de recursos y expertos internacionales. As{ tam-
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bién, si pudiese lograrse la participacién de fuentes internacionales de fi-
nanciacién, podrian ofrecerse a los exportadores facilidades mucho mayores
en materia de créditos y seguros. A este propésito, el programa experimen-
tal del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para dar facilidades de
crédito para la exportacién a las industrias latinoamericanas es un comienzo
significativo.

Es necesario ademds estudiar con detenimiento las propuestas que la
delegacién del Brasil presenté al GATT con miras a la creacién de un
centro para el comercio internacional que se encargarfa de proporcionar in-
formacién sobre las posibilidades de mercado existentes en los pafses des-
arrollados para los articulos producidos por los pafses en desarrollo®.

Hay amplias posibilidades también de que el capital privado extranjero
desempefie un papel importante en el fomento de las exportaciones de ma-
nufacturas de los paises en desarrollo. Las inversiones privadas extranjeras
en el sector manufacturero de los pafses en desarrollo suelen llevar consigo
los adelantos técnicos mds modernos, asi como un sélido conocimiento de
los mercados que van a ser abastecidos. La experiencia de los dltimos afios
indica que, por una serie de razones, el capital extranjero puede ser mds
eficaz y mds aceptable en los pafses en desarrollo cuando se combina con
capital e iniciativa locales. También serfa importante que, cuando fuere
oportuno, los paises en desarrollo establecieran para ciertas industrias es-
tablecidas con recursos de capital extranjero adecuados objetivos de exporta-
cién, Cuando las compafifas internacionales establecen filiales en paises en
desarrollo suelen concentrar sus operaciones en la produccién destinada a la
sustitucién de importaciones en los mercados locales, evitando exportacio-
nes que entren en competencia con la produccién de las fébricas matrices.
Los gobiernos de los pafses en desarrollo podrian estudiar la posibilidad de
vincular la cooperacién del capital extranjero a la condicién de que la
empresa tenga una participacién adecuada en las exportaciones y, cierta-
mente, todos los incentivos especiales que se ofrezcan al capital privado ex-
tranjero deberfan estar relacionados a esta politica de exportaciones.

En general, todavia hay mucho que aprender y estudiar en materia del
fomento de las exportaciones y el tiempo que se ha dispuesto para preparar
la presente Conferencia no ha bastado para ello. Deberfa solicitarse la co-
operacién del Centro de Desarrollo Industrial de las Naciones Unidas con
objeto de que se lleven adelante las investigaciones que sean necesarias en
este campo.

® Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio, Comité III, “Inter-
national Trade Information Centre” (Documento COM.III/93, 26 de octubre de
1962).
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Capitulo III

LA APORTACION DE RECURSOS INTERNACIONALES A LOS
PAISES EN DESARROLLO

A. El financiamiento compensatorio del deterioro de
la relacion de precios

1. LA poLiTICA DE COOPERACION FINANCIERA

Las grandes deficiencias observables en la politica de cooperacién finan-
ciera a los paises en desarrollo no deberfan hacer perder de vista el progreso
considerable que se ha logrado con esa cooperacién desde que se inicié poco
después de la segunda guerra mundial, tanto en la amplitud de esta politica
€Omo en sus consecuencias.

La cuantia anual de recursos aportados por los pafses desarrollados de
iniciativa privada en distintas formas (préstamos, inversiones privadas y
ayuda propiamente dicha), ascendfa a 1.800 millones de délares en 1950
y a 6.600 millones en 1962. La tasa media de crecimiento ha sido de 11%
al afio, pero queda mucho que hacer todavia. Esas aportaciones constituye-
ron en 1962 sblo el 0,79 del ingreso total de estos pafses desarrollados,
proporcién que estd lejos atin del 19 aprobado por la Asamblea General de
las Naciones Unidas, si bien se compara favorablemente con la proporcién
de apenas 0,3%, registrada en aquel afio de 1950.

En la concepcién de esta politica ha habido adelantos muy positivos.
Si bien se reconoce la significacién de las inversiones de capital privado
extranjero en los paises en desarrollo, ya no se discute la necesidad de
considerables aportaciones de recursos piblicos. Las condiciones més libera-
les de estas dltimas, en cuanto a duracién, interés y forma de emplearse,
representan asimismo un progreso notable. Han surgido instituciones re-
gionales que completan provechosamente al organismo mundial de finan-
ciamiento; y la evolucién reciente de la politica de este Gltimo ha venido
a dar fuerte impulso a un proceso que venfa desenvolviéndose afios atrds
a la luz de la experiencia. Y en la Carta de Punta del Este se han establecido
objetivos cuantitativos a alcanzar en la aportacién de recursos internacionales
y se ha vinculado la cuantia y orientacién de éstos, no sélo a la viabilidad
de proyectos especificos, sino a planes de desarrollo en que las transforma-
ciones de la estructura econémica y social se reconocen como exigencias
ineludibles del mismo desarrollo.

Sin embargo, este progreso de la politica de cooperacién financiera
no estd exento de contrastes. Dos son los principales que aquf nos conciernen.
El deterioro de la relacién de precios de intercambio ha disminuido seria-
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mente en los pafses en desarrollo su capacidad de importar bienes de capital,
contrarrestando asi los efectos positivos de las aportaciones de recursos inter-
nacionales. Y el plazo relativamente corto de una proporcién considerable
de esas aportaciones, conjuntamente con los servicios financieros que algunas
de ellas exigen, significa una carga opresiva para muchos pafses en desarro-
llo, y pasard a serlo en otros si contindia el curso actual de cosas. Estos son
puntos de manifiesta importancia que se examinardn en seguida por su
estrecha vinculacién a los objetivos de la Conferencia.

2. NECESIDAD DEL FINANCIAMIENTO COMPENSATORIO

Para que los paises en desarrollo alcancen y sobrepasen las metas del
Decenio para el Desarrollo es preciso que puedan planear la movilizacién
de recursos internos y externos con este fin. Toda aceleracién del creci-
miento supone aumentar el ritmo de inversiones; y en la medida en que
esto exqa importaciones de bienes de capital, sélo podrdn programar estas
inversiones partiendo del supuesto de que se dispondrd de divisas en la
cuantfa que sea necesaria.

La mayorfa de los paises en desarrollo cuentan con un margen de se-
guridad escaso o nulo para poder hacer frente a una disminucién seria de
la disponibilidad de divisas. Sus reservas exteriores son generalmente bajas
y en muchos casos sus importaciones de articulos no esenciales se han
reducido al minimo. De ahi que un nuevo deterioro en la relacién de
precios comprometerfa gravemente su capacidad para importar los bienes
de capital que su crecimiento exige. Ese deterioro es un obsticulo para el
Jlogro de los objetivos a que estdn destinados los recursos internacionales
que se suministran a esos pafses. El desarrollo econémico debiera ser un
proceso coherente en el cual se apoyen y refuercen mutuamente sus diversos
elementos. La eficacia de cualquier proyecto financiado en virtud de un
programa de cooperacién tiene que disminuir forzosamente si, a consecuen-
cia de una baja imprevista de los precios de los productos exportados, deja
de disponerse de parte de los recursos en divisas con los que se contaba
para la realizacién de otras inversiones complementarias. En consecuencia,
al examinar las fallas de la politica de cooperacién financiera no hay que
perder de vista los perjuicios que ocasiona el deterioro de la relacién de
precios,

Para solucionar este problema hay que atacarlo en dos aspectos. Hemos
examinado ya las razones que pueden aducirse a favor de los convenios
sobre productos basicos. Pero estos convenios no pueden ofrecer una solucién
completa para todos los productos ni para todas las situaciones. Es impor-
tante, pues, proporcionar recursos suplementarios a los pafses en desarrollo
a fin de resarcirlos de las pérdidas del deterioro de la relacién de precios.

El objeto fundamenta] de todo plan de compensacién ha de ser el man-
tenimiento del valor adquisitivo de los recursos externos que los pafses en
desarrollo obtienen de sus exportaciones,
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Se han estudiado mucho los aspectos a corto plazo de este problema.
Hay propuestas sobre un Fondo de Seguros para el Desarrollo. que tendria
por objeto ofrecer compensacién total o parcial por todo déficit en los ingresos
de exportacién que se registrase en comparacién con un perfodo de base
determinado. La decisién sobre estas propuestas -se ha diferido, pero el
Fondo Monetario Internacional ha empezado a aplicar un nuevo plan de
menor alcance que prevé ciertos ajustes para ayudar a los pafses a sobre-
llevar un perfodo de desequilibrio temporal del balance de pagos debido
a un descenso de los ingresos de exportacién.

Estas medidas pasajeras de contencién, aun siendo ftiles, no van al fondo
de los problemas mds pertinaces que lleva consigo la tendencia descendente
en la relacién de precios. Lo mismo que en el caso de los convenios sobre
productos bdsicos, es menester que se adopte una decisién bésica de polftica:
la decisién de que, como norma, los paises en desarrollo que experimentan
un deterioro de su relacién de precios deberfan tener ficil acceso a recursos
internacionales suplementarios para lograr el objetivo de mantener su poder
de compra. Segiin vamos a explicar, la satisfaccién de-esta necesidad de
compensacién debe estar sujeta a ciertas condiciones. A reserva, no obstante,
de que sec observen ciertos criterios aceptables, la comunidad internacional
debe reconocer que tiene una clara responsabilidad hacia los pafses en
desarrollo que han experimentado un deterioro en la relacién de precios
de su intercambio, del mismo modo que en el orden interno los gobiernos
reconocen una responsabilidad anéloga con respecto a sus respectivos pro-
ductores primarios.

La aportacién adicional de recursos que se haga en virtud de ello a los
pafses en desarrollo difiere, sin embargo, de las aportaciones corrientes en
forma de préstamos. Estas aportaciones representan recursos que los pafses
que los realizan toman de los ingresos que ellos mismos generan; en tanto
que, en este caso, se trata de transferir recursos provenientes de los mismos
paises exportadores de productos primarios por el deterioro de la relacién de
precios de estos productos.

$Cudl deberfa ser, pues, el punto de partida para las medidas de com-
pensacién? jEn relacién con qué momento deberfan calcularse las pérdidas?
;Serfa suficiente dar a los pafses en desarrollo la seguridad de que no ex-
perimentardn nuevas pérdidas en relacién con los precios actuales? ;O
bien deberfan las pérdidas calcularse en cotejo con algin afio anterior en
que la relacién de precios no hubiera sido tan desfavorable para los pafses
en desarrollo como lo ha sido recientemente? Compensar las nuevas pérdi-
das que se experimentan en el futuro es importante, pero no basta: es pre-
ciso hacer algo para restablecer el poder de compra exterior de los pafses en
desarrollo y no contentarse simplemente con impedir que siga debilitindose.

En cuanto al primer aspecto, esto es, el nuevo deterioro que pudiera
ocurrir més adelante, el punto de partida no presenta mayores dificultades
puesto que podrfa tomarse la relacién de precios vigente en el Wltimo afio
y calcular la transferencia de recursos en funcién del nuevo descenso que
pudiera ocurrir en esta relacién,
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En cambio, al hacer frente al segundo aspecto, o sea las pérdidas que
ocurren a rafz del deterioro anterior de la relacidén de precios, se encuentra
el inconveniente de decidir a partir de qué afio o afios deberd hacerse el
cémputo de tal deterioro; como es sabido, segiin fuere el afio elegido, los
resultados son muy diferentes y no hay procedimiento que pueda resolver
en forma objetiva y automdtica este problema. Habrd, pues, que buscar
una solucién de orden pragmdtico.

Esta solucién tendria que basarse sobre el examen de los recursos
invertibles de que se encuentra privado un pafs por el deterioro que ya
ha ocurrido en la relacién de precios y la incidencia de este deterioro sobre
el balance de pagos, asi como el efecto de uno y otro fenémeno sobre el
ritmo de crecimiento, aparte de otros factores que convenga considerar en
cada caso particular. Este examen serfa indispensable para determinar qué
aportacién complementaria de recursos internacionales serfa necesaria efec-
tuar para resarcir a los pafses en desarrollo de los efectos adversos de la rela-
cién de precios del intercambio.

No es el caso discutir en este informe, ni mucho menos en la Conferen-
cia, los aspectos de orden metodoldgico, entre otros, los procedimientos
estadisticos que podrian escogerse, tanto para la determinacién de nuevos
deterioros de la relacién de precios como para calcular, como acaba de de-
cirse, la cuantfa de los recursos adicionales que habrd de suministrar para
hacer frente en adelante a las consecuencias del deterioro que ya se ha
producido. Todo ello ha de ser examinado por expertos, cuyas recomenda-
ciones deberdn ser sometidas a la consideracién de los gobiernos. Pero a fin
de que la tarea de los expertos no se desvie estérilmente de su cauce, es
esencial que haya una decisién politica previa en cuanto a la transferencia
de recursos y el doble aspecto que ella ha de contemplar. Dicho de otro
modo, hay que hacer una clara distincién entre una decisién politica to-
mada en principio y los medios técnicos mis apropiados para ejecutarla.

3. EL FINANCIAMIENTO COMPENSATORIO Y LOS PLANES DE DESARROLLO

La solucién de orden pragmitico que se acaba de mencionar serfa
mds fécil si los paises afectados tuviesen un plan de desarrollo. El plan
suele basarse en la hipdtesis de que se mantendrin durante el perfodo de
ejecucién del mismo los precios en curso de las exportaciones y las impor-
taciones. A base de esta hipétesis se hace una determinacién cuantitativa
de las posibilidades de movilizar recursos internos de inversién. Pero si
luego desciende la relacién de precios, no sélo serd imposible financiar
importaciones en la escala prevista en el plan, sino que ademds puede su-
ceder que los recursos internos no lleguen a alcanzar la cuantfa prevista
debido al efecto desfavorable de aquel hecho sobre el ingreso real del pafs.

En una situacién de esa naturaleza no es posible, por lo general, acudir
al crédito exterior para reemplazar los recursos perdidos, ya que las insti-
tuciones de crédito a largo plazo tienden a considerar el deterioro de la
relacién de precios como un factor que, por debilitar la capacidad de re-
embolso del préstamo, resta solvencia al pafs. Esta reduccién de capacidad
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de endeudamiento hace atn mds graves las consecuencias del deterioro en
la relacién de precios.

Es manifiesta, pues, la necesidad de un financiamiento compensatorio
que permita mantener la integridad de los planes de desarrollo. Ese finan-
ciamiento, sin embargo, no puede ser puramente mecdnico. La mera trans-
ferencia de fondos compensatorios no bastari para restablecer el curso origi-
nal del plan. Serd menester —como ya se ha dicho antes— examinar la
nueva situacién que se ha creado y determinar los efectos del deterioro
de la relacién de precios, los ajustes que deben hacerse en el plan y la
manera de aplicar los fondos que se aporten en compensacién. Lo impor-
tante es que un pafs sepa de antemano que, con sujecién al cumplimiento
de ciertas condiciones, puede contar con los fondos necesarios para neutra-
lizar las consecuencias del deterioro.

También deberia saber con anticipacién que, si el plan se ha basado
en un serio esfuerzo por movilizar recursos internos, un pafs no se verd
obligado a intensificar ese esfuerzo en circunstancias en que su capacidad
para hacerlo se haya reducido tan marcadamente. Cualquier esfuerzo adi-
cional de esa indole serfa en todo caso para reforzar, y no para sustituir,
el financiamiento compensatorio, suponiendo que hubiera margen suficiente
para ello. Por dltimo, la disponibilidad de fondos compensatorios ofrecerdn
a las entidades de crédito internacionales la seguridad de que una relacién
de precios desfavorables no comprometerd la solvencia del pafs.

Es evidente que cualquier revisién apreciable del plan de desarrollo
llevarfa tiempo, y si un pafs tuviera que aguardar a que ella se llevara a
cabo, el empeoramiento de la situacién podrfa motivar que el plan se hi-
ciese impracticable tal como habfa sido concebido originalmente. Aqui es
donde tienen especial significado las medidas de compensacién a corto plazo
iniciadas por el Fondo Monetario Internacional: esa compensacién propor-
cionarfa a un pafs los medios de sobrellevar la situacién durante el perfodo
en que se hiciera el examen del plan y se determinara la cuantfa de los
recursos compensatorios que habrdn de aportarse.

Explicado el estrecho vinculo que media entre el financiamiento com-
pensatorio y los planes de desarrollo, se comprenderd que las aportaciones
de que se trata no deban normalmente asignarse de modo directo e indi-
vidual a los productores primarios. Si se les asignaran, no sélo quedarfan
desfavorablemente afectados los objetivos bdsicos del programa de desarrollo,
sino que, ademas, el problema del deterioro de la relacién de precios podria
agravarse en el futuro como resultado del incentivo que el mayor ingreso
obtenido ofrecerfa a los productores.

El nexo entre ¢l financiamiento compensatorio y la programacién del
desarrollo se relaciona ademds con otra consideracién. Para que ese finan-
ciamiento permita lograr la finalidad que con él se persigue, los recursos
adicionales que se movilicen no deben obtenerse a costa de los recursos
financieros que ya se suministran a los pafses en desarrollo. El porcentaje
de ingreso nacional que esos recursos representan ahora no debe disminuir
sino que debe ir en aumento hacia el objetivo aceptado del 1%,. Los fondos
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compensatorios deberfan constituir una adicién neta cuya cuantfa deberfa
depender, naturalmente, del deterioro de la relacién de precios.

Ademis, en vista de la pérdida indudable que este deterioro significa,
los recursos compensatorios no deberfan tener caricter de préstamos sujetos
a amortizacién y a pago de intereses.

4, LA OBTENCION DE RECURSOS Y SU DESEMBOLSO

En vista de las manifiestas diferencias que existen entre el financia-
miento compensatorio y otras formas de financiamiento, serfa preciso adop-
tar disposiciones distintas para el primero, que quizd podrfan consistir,
entre otras cosas, en la creacién de un fondo separado; pero eso no quiere
decir que se necesitara una nueva institucién. Un fondo de ese tipo podrfa
ser administrado por las instituciones internacionales de crédito ya exis-
tentes y, entre ellas, las instituciones regionales de crédito.

En el ejercicio de estas nuevas funciones, esas instituciones podrian
examinar las solicitudes de financiamiento compensatorio que les fueran
presentadas con arreglo a las normas generales aprobadas por los gobiernos.
Otra solucién podria ser la creacién de un grupo de expertos independientes
de reconocida autoridad para que se encargasen de examinar esas solicitudes.

A este propésito conviene sefialar que la experiencia de los planes de
desarrollo ha revelado la necesidad de especificar las inversiones que se ne-
cesitan para el logro de los objetivos del plan, los recursos internos que se
van a movilizar con ese fin y las aportaciones financieras internacionales
que se necesitan para el mismo. Todavia queda mucho por hacer en la
tarea de claborar los métodos y procedimientos apropiados en este sentido.
Un problema particularmente dificil para los paises en desarrollo es la pric-
tica de las instituciones de crédito internacional de financiar proyectos indi-
viduales sin tomar compromisos sobre el total de los fondos externos que
se van a necesitar durante todo el perfodo de ejecucién del plan. Es de es-
perar que el procedimiento que se establezca para asignar los recursos de
financiamiento compensatorio contribuya a que los paises en desarrollo
obtengan todas las seguridades razonables de que podrin contar con los
fondos que necesitan para poner en prictica sus planes de desarrollo.

Finalmente, en cuanto a la forma de obtener los recursos necesarios,
cada pafs tendrd naturalmente que determinar lo que le pareciere mds con-
veniente, Sin embargo, si se acudiera a impuestos sobre las importaciones
de productos primarios como se prevé en el plan francés de organizacién
de mercados, habria que cuidar que no tuviesen influencia muy sensible
sobre el consumo, como se explic en el lugar pertinente; y, asimismo, que
la incidencia de esos impuestos recayera sobre los paises importadores y no
sobre los exportadores.

Serfa también necesario tener en cuenta lo que allf se dijo acerca de la
necesidad de vincular estas medidas con el acceso a los mercados, tanto
por la importancia que ello tiene en si mismo, como por consideraciones de
equidad, pues, de lo contrario, la incidencia en la obtencién de los recursos
serfa tanto mayor cuanto mis productos primarios importara un pafs.
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B. La carga de servicios financieros y otros aspectos del
financiamiento exterior

1. SITUACIONES CRITICAS EN MATERIA DE SERVICIOS

Este problema de la carga de servicios financieros estd ligado estrecha-
mente al lento crecimiento de las exportaciones y el deterioro de la relacién
de precios del intercambio. Y es clara prueba de la necesidad de una politica
coherente de cooperacién econémica internacional. Pues, por un lado, ha
crecido la corriente de recursos financieros internacionales a los paises en
desarrollo —lo cual es muy laudable — y, por otro lado, no se ha facilitado
el acceso de las exportaciones de esos pafses a los pafses industriales ni ase-
gurado una razonable estabilidad de su poder de compra.

¢En qué otra forma, sino con estas exportaciones, podria pagarse la
carga creciente de servicios financieros? El comprimir importaciones para
hacerlo tiene sus limites, y estos limites son tanto mds estrechos cuanto
mayor es la necesidad de importaciones imprescindibles,

Las consecuencias de esta contradiccién son manifiestas en una serie
de pafses y apremiantes en algunos de ellos, como ya se dijo. Esto no sélo
se debe a la acumulacién de deudas exteriores sino también a la relativa
cortedad de sus plazos, al interés relativamente elevado de algunas obliga-
ciones y al rendimiento también elevado de ciertas inversiones. De acuerdo
con las cifras preliminares de un informe que prepara el Banco Internacio-
nal de Reconstruccién y Fomento para la Conferencia, la deuda piblica
externa as{ como la deuda externa garantizada por los gobiernos® en los pafses
en desarrollo subié6 de aproximadamente 8.000-10.000 millones de délares a
fines de 1955 a 24.000 millones a fines de 1962, o sea un crecimiento me-
dio anual de cerca de 159%. Por supuesto, estos aumentos varfan mucho
de pais a pais como se desprende del siguiente cuadro:

Deuda publica externa de nueve principales paises deudores
(En millones de ddlares de los EEUU.)

A fines A fines Promedio anual

Paits de 1955 de 1962 de incremento
%o
Argentina ................. (600)* 2.067,1 19
India ..ot 309,8 2.9259 38
Pakistdn ................... 147,4 829,2 28
Turquia .........cociiinnnn (600)* 931,5 7
MEXICO vvvvnvniniinnnnns 478,9 1.359,9 16
Yugoslavia ........... ... ... 331,5 778,1 13
Colombia .............ccutn 276,2 638,8 12
Chile ..., 350,7 741,9 11
Brasil ............0iiie 1.380,3 2.349,0 8
ToraL (4.475) 12.621,4 16

Fuente: Banco Mundial de Reconstruccién y Fomento, Departamento Econdmico,

* Estimaciones.

*Excluidos los paises socialistas. Estos datos excluyen las obligaciones netas
derivadas de operaciones con el Fondo Monetario Internacional y deudas atrasadas
pendientes a corto plazo del sector comercial. Si estas deudas se incluyen, las cifras de
1962 subirfan apreximadamente a 28.000 millones de délares.
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Los servicios de interés y amortizacién? de estas deudas subieron de
900 millones de délares en 1956 a 3.100 millones en 1963 lo cual significa
un crecimiento medio anual de 19%,. Desde luego, €] monto de estos servicios
no sélo depende de la cuantia de la deuda sino también de sus vencimien-
tos. Como puede verse en este otro cuadro, un némero considerable de
paises en desarrollo estdn afrontando un problema muy serio por el plazo
relativamente muy corto de las obligaciones.

Proporcién de la deuda publica externa y de la deuda garantizada®
por los gobiernos pagadera dentro de los préximos cinco anos

50% o mds 40-49% 30-399% 20-29%,

Argentina Birmania Ecuador Bolivia

Brasil Ceildn Etiopia Republica Dominicana
Guatemala Chile Irén India

Israel Colombia Nicaragua Pakistdn

México Costa Rica Nigeria Paraguay

Filipinas El Salvador Pert Sudédn

Turquia Espaiia Tailandia Uruguay

Venezuela

Yugoslavia

Fuente: Banco Mundial de Reconstruccién y Fomento, Departamento Econd-
mico. ) . .
*Excluidos atrasos comerciales a corto plazo.

Los préstamos e inversiones destinados a los pafses en desarrollo no
siempre se han inspirado en sus necesidades de recursos y posibilidades de
pago sino que, con frecuencia, han obedecido principalmente a las conve-
niencias inmediatas de los paises exportadores de bienes de capital. Esto
suele haber llevado a otorgar plazos que, si bien podrian justificarse en ope-
raciones individuales, no resultaban compatibles con una prudente estima-
cién de las posibilidades de pago de un pais.

En realidad, de poco sirve el cuidado que las instituciones de crédito
internacional han puesto en graduar la duracién de sus préstamos, en relacién
a las condiciones de cada paifs, si por cauces separados se realizaban opera-
ciones de aquella naturaleza que trastornan los pagos exteriores.

Como quiera que fuere, los hechos estdn ahi y es necesario hacerles
frente sin tardanza. La manera de hacerlo estd siendo objeto de examen
en organismos calificados y aqui sélo se formulardn algunas consideraciones
generales, por ser atinentes a esta Conferencia.

Dos aspectos se presentan en este sentido. Por un lado, los problemas
criticos que se plantean a una serie de paises; y, por otro, la necesidad de
evitar la repeticién de estos hechos con medidas que conciernen tanto a los
pafses que aportan recursos financieros internacionales como a los que los
reciben.

?Excluidos los pafses socialistas. En los dos perfodos las amortizaciones
representaron mds de % del total.
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2. CoNsoLIDACION Y ALARGAMIENTO DE DEUDAS

En cuanto a lo primero, parecerfa inevitable la consolidacién de una
scrie de obligaciones a plazos cortos o medianos y el alargamiento medio
del plazo en toda la deuda exterior de algunos pafses. La experiencia ha de-
mostrado, més de una vez, en el plano interno y el internacional, que situa-
ciones muy criticas de endeudamiento han podido resolverse en esta forma
conjurando serios peligros. El hacer frente a obligaciones perentorias me-
diante otras obligaciones que no tardardn en serlo, pospone simplemente el
desenlace, pero no lo evita.

Es claro que no se trata de un simple célculo matemético de cédmo
podrin reducirse los servicios estirando los plazos. El problema no podria
divorciarse de la politica econdémica de un pafs. Tiene, pues, que formar
parte de un plan de desarrollo en que se prevea la aplicacién de los recursos
liberados por el alivio de la carga de servicios en virtud del arreglo de las
deudas, asf como de los otros recursos internos o externos con que se
cuenta para cubrir el programa de inversiones.

No cabe duda que un elemento importante en este reajuste de la deuda
exterior estd en el financiamiento compensatorio. El resarcir a un pafs de la
pérdida que ahora experimenta por el deterioro de la relacién de precios y
ponerle a cubierto de futuras pérdidas — como antes se ha explicado — dard
una base mucho mds firme que ahora para asentar esas operaciones de re-
ajuste de la deuda exterior, as{ como las nuevas operaciones que se realicen
en el futuro. Més atin, se concibe que recursos de estas aportaciones de com-
pensacién se asignen por los gobiernos al pago de los servicios de las nuevas
obligaciones que surjan del reajuste. Sin duda que este factor adicional de
seguridad contribuirfa notablemente a hacer més viable la operacién y espe-
cialmente la reduccién de la carga de intereses.

El otro problema, el de evitar la repeticién de los hechos que han Ilevado
a las situaciones criticas que preocupan, también tiene que relacionarse a la
necesidad de adaptar las operaciones internacionales de préstamos e inversién
a los requerimientos de cada plan econémico. La composicién de la deuda
de un pafs en desarrollo, en cuanto a indole, plazo y otras caracteristicas,
no puede ser arbitraria; ha de responder a las condiciones y necesidad de
cada pafs.

3. ProOBLEMAS QUE SERAN MEJOR RESUELTOS CON PLANES DE DESARROLLO

Las ideas han avanzado mucho en esta materia en los dltimos afios,
pero no suficientemente, Serfa altamente deseable que, si un plan se juzga
vélido por quienes tienen que decidir la aportacién complementaria de recur-
sos internacionales, estos recursos se comprometan en principio por la dura-
cién del plan; la efectividad del compromiso quedarfa sujeta, desde luego,
al cumplimiento de las condiciones bésicas del plan as{ como a la presenta-
cién de proyectos especificos. Pues bien, este examen de conjunto del plan
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y su necesidad de recursos financieros darfa oportunidad a las instituciones
y gobiernos que los suministran a concertar las diferentes operaciones de
manera que resulten compatibles con el plan y con las posibilidades de pago
holgado de servicios, en funcién del crecimiento probable de las exporta-
ciones y de las necesidades de importacién y otros pagos exteriores.

Por supuesto que en el juego de compromisos reciprocos que supone
una operacién de esta naturaleza, los pafses que reciben la aportacién de
recursos tendrin que asumir, entre otras obligaciones, la de consultar pre-
viamente a quienes se hubieran comprometido a suministrar los recursos
internacionales, acerca de cualquier operacién marginal no comprendida
dentro del financiamiento global del plan de desarrollo. De otro modo se
correrfa el riesgo de volver a caer en situaciones criticas.

Desde otro punto de vista, la existencia de un plan es la Gnica forma
de resolver un problema que se vincula al comercio exterior en los pafses
en desarrollo. Ya se ha comenzado a dar pasos en buena direccién para
hacerle frente, pero la solucidn sblo podrd conseguirse gracias a la visién
global de un plan. Nos referimos al financiamiento con recursos exteriores
de una parte de las inversiones internas,

Ha habido una gran renuencia a hacerlo, pues se consideraba que esos
recursos deberfan dedicarse exclusivamente a la importacién de bienes de
capital. De manera que un pais en desarrollo que encontrara conveniente
producir internamente parte de esos bienes no podfa hacerlo con esos re-
cursos internacionales: tenfa necesariamente que emplear sus propios recursos
limitados, tanto para ello como para los gastos internos de las inversiones
realizadas con bienes importados.

Si bien se mira, los recursos exteriores se necesitan para cubrir la in-
suficiencia de recursos internos dentro de un programa de inversiones; y
si se emplean eficazmente en cubrir cualesquiera de esas inversiones y no
en gastos de consumo, no interesa, desde el punto de vista econdmico,
si esos recursos exteriores cubren el costo de los bienes de capital importados
o ¢l de las inversiones internas,

Es posible que en esta actitud haya prevalecido el propésito de alentar
las exportaciones de bienes de capital en los grandes centros, lo cual, si bien
es comprensible, no coincide necesariamente con las exigencias de una buena
politica de desarrollo, puesto que no hay por qué estimular importaciones
de ciertos bienes de capital cuando ellos pueden producirse econémicamente
en los pafses en desarrollo. Por lo demds, si los recursos exteriores se emplean
internamente, ya sea en la produccién de esos bienes o en gastos locales de
inversién, no por ello se perderdn desde el punto de vista del comercio
exterior. En efecto, se empleardn en otras importaciones; no quedarin,
pues, ociosos, como que no es perceptible tendencia alguna en los pafses
en desarrollo hacia la acumulacién exagerada de reservas monetarias.

Serfa, pues, conveniente apartarse de aquella rigida separacién de re-
cursos y no sélo en el aspecto que acaba de sefialarse, sino también en este
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otro aspecto importante. En este informe se ha subrayado la conveniencia
de formar agrupaciones de paises en desarrollo para estimular su comercio
reciproco contribuyendo en esta forma a la reduccién del déficit virtual
del intercambio. Pues bien, aquel deseo de los pafses industriales de fo-
mentar sus propias exportaciones de bienes de capital suele impedir que los
recursos financieros obtenidos en ellos por un pafs en desarrollo puedan
emplearse en otros paises en desarrollo en adquirir esos mismos bienes en
condiciones competitivas. Esto forma parte del problema general de multi-
lateralismo en el empleo de los recursos financieros internacionales; pero
mientras este problema no se resuelve serfa aconsejable introducir este otro
elemento de flexibilidad, como parte integrante de la politica de cooperacién
internacional al desarrollo econémico.

Si asi se hiciere se darfa considerable estimulo a las exportaciones de
bienes de capital de unos pafses en desarrollo a otros, asi como a los pafses
industriales, en el curso del tiempo.

En las circunstancias presentes los pafses en desarrollo se encuentran en
inferioridad de condiciones, pues no pueden competir con los pafses mds
avanzados en los créditos de exportacidn que éstos conceden. Para corregir
esta situacién desigual, el BID ha iniciado un sistema de créditos de ex-
portacién para los pafses latinoamericanos, y es de esperar que puedan con-
tarse con los recursos necesarios para dar todo el impulso que requieren estas
operaciones. Asimismo, serfa deseable que un sistema similar se extendiera
al resto de los pafses en desarrollo y que se estudiara asimismo la posibilidad
de implantar un régimen de seguros para esos créditos.

Esa vinculacién estrecha de los recursos exteriores que se acuerdan a
un pafs en desarrollo con proyectos especificos basados en la importacién
de bienes de capital también se inspira en la necesidad de examinar cuida-
dosamente los proyectos. Pero si no hay un plan de desarrollo dentro de cuyo
marco general se realiza tal examen, nada impide que los recursos internos
se empleen en proyectos de baja prelacién o que carecen de sentido econé-
mico o social.

Todas estas consideraciones fortalecen la necesidad de planificacién y
conviene subrayarlo asf en este informe. Es la mejor forma, por lo demds,
de dar el méximo de efectividad a la politica de cooperacién financiera.

En este sentido hay que recordar que en los pafses desarrollados se estd
discutiendo mucho la cuestién de hasta qué punto los recursos internacionales
que se han asignado a los pafses en desarrollo en los Giltimos afios han sido
utilizados eficazmente.

Se han hecho comparaciones con el Programa de Recuperacién Euro-
pea, programa de ayuda que fue acompafiado del rdpido resurgimiento que
se registrd en la posguerra en la Europa occidental en el curso de unos pocos
afios y que permitié terminar este programa a medida que los pafses iban
recobrando su vigor econdmico.

No cabe duda que a los paises en desarrollo les queda mucho por hacer
en cuanto a la adopcién de medidas internas que les permitan aprovechar
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mis eficazmente la asistencia exterior que reciben. Mds adelante nos referi-
remos a ellas.

Pero, en cualquier caso, no cabe hacer una comparacién vélida entre
la ayuda que se proporcioné a la Europa occidental después de la guerra
y los recursos que ahora se ponen a disposicién de los pafses en desarrollo.
En primer lugar, la cuantfa media anual de la ayuda econémica que se pro-
porcioné a la Europa occidental de 1948 a 1951 fue del orden de 12 délares
per cépita, mientras que la asistencia correspondiente que ahora se sumi-
nistra a los pafses en desarrollo se cifra en unos 4 délares.

Sobre todo, por su naturaleza misma, los problemas de los pafses en
desarrollo no se prestan a soluciones rdpidas o repentinas. La tarea de co-
rregir un retardo econdmico secular no puede compararse con el problema
de la recuperacién econémica europea, ni siquiera después de una guerra
destructiva,
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Capitulo IV

COMERCIO ENTRE LOS PAISES SOCIALISTAS Y EL RESTO
DEL MUNDO, ESPECIALMENTE CON LOS PAISES EN
DESARROLLO

1. POTENCIAL DE INTERCAMBIO DE LOS PAISES SOCIALISTAS

La importancia de los paises socialistas en la economia mundial se re-
fleja el hecho de que su participacién en la produccién industrial del mun-
do es, segiin se calcula, del orden de un tercio. Pero la participacién de esos
paises en el comercio mundial no tiene la misma importancia relativa,

Este hecho, unido a los planes adoptados por esos pafses para llevar
adelante un proceso de rdpida expansién econdmica, sefiala la posibilidad
de un volumen de comercio con el resto del mundo mucho mayor que el
actual. La forma en que ese potencial de intercambio pueda convertirse en
realidad y ayudar a otros miembros de la comunidad mundial a obtener
progresivamente los beneficios del desarrollo econémico, constituye una de
las més importantes cuestiones sometidas a la Conferencia.

El nivel relativamente bajo de comercio que tienen actualmente los paises
socialistas con el resto del mundo ha de examinarse dentro de una perspectiva
amplia. Antes de las revoluciones ocurridas en tales pafses, la estructura del
comercio exterior de esos paises (con excepcién de la Alemania Oriental y
Checoslovaquia) era anédloga a la de los pafses en desarrollo: suministraban
a los paises industriales cierto ndmero de productos primarios a cambio
de manufacturas y comerciaban muy poco entre si o con las demds regiones
en desarrollo. Antes de la segunda guerra mundial los paises menores de
este grupo no tenfan muchas relaciones comerciales con la Unién Soviética,
que ya habfa edificado su economia industrial; en tanto que después de ella
esas relaciones acusaron un marcado aumento, mientras que su comercio
con el resto del mundo fue mucho mds reducido que antes de la guerra.

Este cambio en la orientacién del comercio exterior de esos paises no
cabria atribuirse exclusivamente a causas econémicas, aunque sin duda en-
contraron ventajas en su comercio reciproco. Pero puede ser que tuvieran
mis importancia atin los acontecimientos politicos, cuyo examen queda fuera
del dmbito del presente informe. No obstante, si, como cabe esperar, continda
el cambio favorable que ha venido ocurriendo en la esfera politica inter-
nacional, podrfan surgir nuevas e importantes posibilidades de relaciones
comerciales més estrechas entre las economfas socialistas y las de iniciativa
privada, con reciprocas ventajas.

Hace afios que viene registrdndose un rdpido aumento en las expor-
taciones de los pafses socialistas al resto del mundo. Segiin se ven en el cuadro
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siguiente, esas exportaciones pasaron de 1.900 millones a 4.700 millones de
délares entre 1955 y 1962, y durante ese mismo perfodo las exportaciones
a los paises en desarrollo aumentaron aproximadamente de 400 millones
a 1.900 millones de délares.

Exportaciones de los paises del CAEM®
(En millones de délares de los EEUU.)

- Tasa del

crecimiento

1955 1962 anual (%)
A los paises del CAEM ..............coooel 4.750 10.150 11,5
Al resto del mundo .......oviiiiiiiiiiann., 1.900 4.760 14,0
A los paises industrializados de iniciativa privada .. 1.480 2.750 93
A los pafses en desarrollo «...vvviiiiiiinin, 420 1.910 24,0
. TOTAL DE LAS EXPORTACIONEs 7.950 15.770 10,4

. Aunque las exportaciones de los paises en desarrollo al mundo socialista
equivalen todavia a menos del 59, del total de sus exportaciones, el incre-
mento de estas exportacxones en afios recientes representa una proporcién
1mportante de la expansién total en el valor de las exportaciones de esos
pafses, segiin lo indican las siguientes cifras:

Exportaciones de los paises en desarrollo®
(En millones de délares de los EEUU.)

Tasa del

crecimiento

_ _ 3 1955 1962 anual (%)
A los pais'es industrializados de iniciativa privada .. 17.210 21.030 29
A los palses en desarrollo «..vvviiiiiiiiiinn., 5.840 . . 6550 1,6
A los paises del CAEM ...........ovviinnnn, 445 . 1420 18,0
R TOTAL DE LAS EXPORTACIONEs 23.957 29.630 31

®Los totales de los afios 1955 'y 1962 en ambos cuadros no corresponden a
.la suma exacta de sus componentes debido a residuos que no se pueden asignar
especificamente a paises determinados. Cifras basadas en datos suministrados por
la Oficina de Estadisticas de las Naciones Unidas.

Los pafses socialistas miembros del CAEM proyectan un crecimiento
considerable de su comercio exterior. Segln los célculos de la secretarfa de
la Comisién Econdmica para Europa, si se- realizan los planes de crecimiento
del ingreso ‘nacional que tienen actualmente en curso estos paises, las im-
portaciones totales podrfan aumentar de 15.200 millones de délares en 1962
a casi 30.000 millones de délares en 1970 y a mds de 50.000 millones en 1980.

Si se pudiera partir del supuesto de que la proporcién correspondiente
a los pafses en desarrollo se mantendrd aprox1madamente al 10% del total
como es ahora, esto implicarfa una p051ble expansién de los mercados de
exportacién de estos dltimos en los pafses del CAEM de 1.400 millones de
‘délares en-1962 a 3.000 millones de délares en 1970 ya mis dc 5000 mi-
llones de délares para'1980.
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Por otra paite, ciertos pafses del CAEM prevén incrementos de la pir-
ticipacién en el comercio con los pafses én desarrollo dentro de la cifra total,
y si ello ocurre también en el caso de los demds pafses del grupo, es evi-
dcnte que el potencial de expansién serfa mayor del que se acaba de indicar.

Pero, ;sno podrla evolucionar acaso la pohtlca del CAEM en forma tal
que reduzca la importancia relativa del comercio con los pafses en des-
arrollo y con el resto del mundo en general?

A este respecto, la situacién de los pafses socialistas difiere mucho. Por
una parte, la Unién Soviética, con sus vastos recursos naturales, podrfa en-
contrarse en condiciones de mantener su propia tasa de desarrollo econémico
con muy poca necesidad de intensificar mds su comercio exterior, aun en el
caso de que mejorasen las relaciones internacionales. No puede decirse igual
cosa de los otros pafses socialistas que, por la indole misma de sus econo-
mfas, necesitan acrecentar su comercio con el resto del mundo. De ahi que
sea de interés evidente para ellos llegar a una férmula més dindmica de
comercio exterior,

Pero también la Unién Soviética, pese a las consideraciones anterior-
mente mencionadas, ha expresado su interés en participar activamente en
una nueva divisién internacional del trabajo con el resto del mundo, tanto
con los pafses industriales como con aquellos que se encuentran en vias de
desarrollo, a fin de lograr, gracias al comercio internacional, el aprovecha-
miento mds eficaz posible de sus recursos productivos.

Ni la constitucién ni el mecanismo del CAEM oponen obsticulo alguno
a un desenvolvimiento intenso del intercambio con el mundo de la iniciativa
privada. Ademds, hasta la fecha, este desenvolvimiento ha comenzado en
la préctica, si bien no ha rebasado los lfmites modestos de un esfuerzo ini-
cial emprendido en circunstancias generalmente desfavorables. Asf, entre
1955 y 1962, segin se ve en el primer cuadro, el comercio entre los pafses
del CAEM aumentd a una tasa media anual del 11,59, mientras que el co-
mercio con los pafses industriales se incrementé a una tasa del 9,3% anual,
y el comercio con los pafses en desarrollo a una tasa del 24,09/ anuall.

2. EL COMERCIO ENTRE LOS PAfSEs SOCIALISTAS Y LOs PAISES DE INICIATIVA
PRIVADA

El establecimiento de condiciones mds favorables al comercio entre
paises socialistas y pafses en desarrollo tendrfa que considerarse a la luz de
las relaciones entre dichos pafses socialistas y los pafses de iniciativa privada
en general. El comercio mundial es una red muy intimamente trabada, y los
obsticulos que se presentan en cualquiera de sus partes repercuten inevita-
blemente en todos los demds.

El pequeﬁo volumen de comercio entre los pafses de economfa socialista
y los pafses desarrollados de iniciativa privada se atnbuye a distintos motivos.
Por un lado, se asegura que muchos de los pafses de iniciativa privada dis-

! Excluida Cuba, la tasa seria algo menor del 20%.
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criminan en contra del comercio con los paises socialistas recurriendo a di-
versos medios, entre los cuales figura la aplicacién de controles para ciertas
categorfas de exportaciones y la negativa a conceder el trato de nacién mds
favorecida en lo que respecta a las importaciones. Por otro lado, se afirma
que el sistema de comercio de los paises socialistas no permite verificar si se
cumplen debidamente los compromisos de ese trato de nacién mds favorecida;
que la especificacién del pafs de origen en los programas de importaciones,
asi como la regulacién cuantitativa de las importaciones en general puede
entrafiar discriminacién; y que, en todo caso, el nivel de comercio depende
de los planes de los paises socialistas y de su aptitud para satisfacer las
necesidades especificas de los pafses de iniciativa privada, tanto los avanzados
como los pafses en desarrollo, antes que de los obsticulos que pudieran
encontrarse en estos paises.

De nada servirfa discutir en el presente informe el fondo de esta con-
trovertida cuestién. Por fortuna, se nota cierto progreso en la posibilidad
de encontrar un modus vivendi en esta materia. Cada parte empieza a com-
prender la necesidad de respetar el sistema de la otra y trata de ajustar su
politica en forma de encontrar una solucién mutuamente satisfactoria. Este
espiritu de avenencia imper$ en la reunién de expertos de siete pafses, de
sistemas econémicos y sociales diferentes, que se celebré en Ginebra, con
el auspicio de la Comisién Econdmica para Europa, en septiembre de 1963.
Los expertos pudieron convenir en que cabfa desarrollar las relaciones co-
merciales a base de una reciprocidad efectiva y el mutuo beneficio, con el
consiguiente “aumento del volumen y composicién del intercambio comercial
entre los pafses con sistemas econdémicos distintos que den satisfaccién a los
paises con quienes comercian y pueden servir de base a un nuevo desarrollo
equilibrado de las transacciones a largo plazo”2. También hubo consenso
general en que serfa mucho més provechoso enfocar la cuestién con este
criterio realista y prictico que discutir detalladamente sus aspectos tedricos.

Los expertos reconocieron asimismo que mientras los paises desarrollados
de iniciativa privada emplean aranceles en la regulacién de su comercio
exterior, estos aranceles no cumplen las mismas funciones en los paises so-
cialistas. Las importaciones de los pafses socialistas estdin determinadas por
sus planes econémicos nacionales y por el monopolio estatal del comercio
exterior: los aranceles tienen una funcién complementaria, que es la de
desalentar las importaciones procedentes de pafses que no conceden el trato
reciproco de nacién mds favorecida. Cuando los pafses de iniciativa privada
negocian entre s{ mutuas reducciones de aranceles, la funcién comparable
de éstos en cada uno de los diversos pafses negociadores permite llegar a

?Comisién Econémica para Europa, Informe preliminar del Grupo Especial
al Comité de Fomento del Comercio en su 12° periodo de sesionmes, publicado
originalmente el 2 de octubre de 1963 con la signatura TRADE/140 y luego
como documento E/CONF.46/PC/47, destinado a la Conferencia sobre Comercio
y Desarrollo (inciso &) del pirrafo 24 del Anexo A). El Grupo estaba integrado
por expertos designados por los Gobiernos de Checoslovaquia, Estados Unidos,
Francia, Hungria, Reino Unido, Suecia y Unién de Republicas Socialistas Sovié-
ticas, :
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concesiones manteniendo la debida equivalencia. En cambio, cuando existen
diferencias bésicas de sistema comercial, la forma primordial de obtener la
reciprocidad es mediante compromisos reciprocos en cuanto al aumento del
volumen y de la variedad de las importaciones de cada una de las partes.

Se ha sugerido que, en vista de que el arancel de aduanas desempeiia
un papel distinto en cada uno de los dos sistemas econémicos y sociales,
se examine la posibilidad de reducir los precios internos en los pafses socia-
listas a manera de contrapartida de la reduccién de aranceles en los paises de
iniciativa privada. Ahora bien, esto no darfa el resultado que se busca. Una
rebaja de los precios en los pafses socialistas no serfa suficiente, por si sola,
para aumentar las importaciones, como ocurre en los pafses de iniciativa
privada cuando se rebajan los aranceles de aduana. La magnitud de las
importaciones en los paises socialistas depende de las cantidades que se
hubieran asignado en los planes econdémicos y estas cantidades a su vez
dependen de la cuantfa de las exportaciones que se espera realizar. Asi,
pues, harfa falta incrementar las exportaciones para hacer lo mismo con las
importaciones, y sélo en ese caso tendrfa sentido la rebaja de precios a fin
de estimular el consumo de esas mayores cantidades de productos importados.
A su vez, el volumen de exportaciones depende, por un lado, de la aptitud
de los pafses socialistas para satisfacer las necesidades de los pafses de ini-
ciativa privada, y, por otro, la disposicién de estos tltimos para importar
esos productos.

Durante muchos afios, el principal objetivo de los pafses socialistas era
alcanzar tasas de crecimiento muy elevadas, basadas en gran parte en una
répida expansién de la industria pesada, que habria de permitirles alcanzar
el nivel de vida de los paises del Occidente. Con esta idea, dieron preferencia
a las importaciones de maquinaria y de equipo en general, provenientes
principalmente de los pafses desarrollados, antes que a las importaciones
de bienes de consumo o de productos que, como las bebidas tropicales,
consideran suntuarios o al margen de sus précticas habituales de consumo.

Mis recientemente, han aumentado mucho las importaciones de produc-
tos alimenticios, materias primas y bienes terminados de consumo personal.
Pero la cantidad de divisas disponible para tales importaciones sigue limitada,
necesariamente, por el volumen total de recursos que puedan obtenerse me-
diante la venta de productos de exportacién. Si los paises socialistas pudieran
exportar més, ya fuera a los pafses desarrollados o a los pafses en desarrollo,
les serfa més ficil importar mayores cantidades de productos primarios y de
manufacturas terminadas que tienen ahora un bajo orden de prelacién en
sus programas de importaciones.

3. PERSPECTIVAS DE UN MAYOR INTERCAMBIO CON LOS PA{SES EN DESARROLLO

4Qué perspectivas .concretas existen de un aumento considerable del
comercio de los paises en desarrollo con los paises socialistas ?

El futuro intercambio de los pafses socialistas no puede considerarse
como una simple proyeccién del pasado. Si bien los planes actuales de dichos
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pafses se basan en supuestos econémicos y politicos relacionados con la expe-
riencia de afios pasados, un cambio en dichos supuestos podria significar
para-los pafses en desarrollo la posibilidad de que su comercio con el mundo
socialista llegara a ser mucho mayor que el que puede inferirse de los planes
actuales. Por ejemplo, uno de los asuntos més importantes que se plantean
a los pafses socialistas en sus planes para el futuro es saber si podrdn tener
siempre acceso a fuentes externas de abastecimientos de productos basicos
para su economfa, y si les serd posible colocar sus productos de exportacién
en las cantidades deseadas sin correr otros riesgos que los propios del co-
mercio. ‘

. Por el momento sblo cabrfa basar la estimacién de posibilidades de
comercio sobre los planes existentes. Conforme a estos planes, las perspectivas
comerciales varfan mucho segin sus productos. En el caso de los productos
agricolas de la zona templada, por ejemplo, parece que los paises socialistas
estdn decididos. a incrementar su produccién al méximo a fin de satisfacer
las exigencias del crecimiento de la poblacién y del mejoramiento del nivel
de vida. En vista de ello, las perspectivas a largo plazo para la importacién
de productos de la zona templada pueden llegar a ser desfavorables con el
correr del tiempo, aunque mejoren esporadlcamentc Sin embargo, no debe-
rfa descontarse la posibilidad de que en los paises socialistas lo mismo.que
en los pafses de iniciativa privada una proporcién del incremento de la de-
manda interna pudiera abastecerse con importaciones. Aun cuando-esa pro-
porcién fuese muy pequefia, podria representar cantidades apreciables para
los pafses de exportacién primaria. Por tanto, serfa conveniente explorar las
oportunidades que ello ofrezca para abrir mercados a la exportacién de pro-
ductos primarios, especialmente si, pese a sus deseos de aumentar su pro-
duccién, los paises socialistas resuelven no utilizar tierras marginales, cuyo
costo de explotacién es elevado.

Lo mismo puede decirse de las materias primas industriales, cuyo mer-
cado puede ser importante para los paises en desarrollo durante los préximos
afios si los pafses socialistas adoptan medidas que den a las importaciones
una adecuada participacién en su consumo total, dentro de un marco de
reciprocidad comercial, y si ademds pudieran tener razonable seguridad de
que tendrén acceso regular a las fuentes de abastecimiento.

El creciente potencial de consumo de los paises socialistas ofrece pers-
pectivas favorables para los alimentos y bebidas tropicales. Si el consumo
per cipita de esos productos alcanzara en 1980 los niveles que prevalecen
en la actualidad en los paises de iniciativa privada més ricos, su importa-
cién podrfa llegar a cifras muy considerables, Partiendo de ciertos supuestos
basados en estas premisas, se ha estimado que las importaciones de dichos
productos por los paises del CAEM, que en 1961 alcanzaban apenas la cifra
de 130 millones de délares, podrian llegar en 1980 a unos 3.000 millones.

Del mismo modo, la posibilidad de importar manufacturas de los paises
en desarrollo puede ser muy grande, pues el crecimiento del ingreso se re-
fleja en una demanda cada vez mayor de productos industriales de consumo;
para que esta demanda se exprese en crecientes importaciones, serfa indis-
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pensable que los pafses socialistas introduzcan una conveniente divisién del
trabajo en esta materia. Esta tendencia ha comenzado ya a  manifestarse
en la importacién de articulos industriales procedentes de paises en des-
arrollo, principalmente de la India y de la Replblica Arabe Unida.

Serfa muy conveniente que los pafses socialistas indicaran sus inetas a
largo plazo de importacién de productos primarios y de articulos industria-
les de los pafses en desarrollo; esos datos desempefiarian un importante
papel en la formulacién de los planes de exportacién de los paifses en des-
arrollo asf como en reducir sus planes para el déficit de su comercio. exterior.

Para que se realicen todas las posibilidades indicadas, los pafses en des-
arrollo deberdn incrementar paralelamente sus importaciones procedentes dé
los pafses socialistas. Estos han expresado su disposicién a suministrar un
volumen cada vez mayor de bienes de capital necesarios para el desarrollo,
aunque existen diferencias entre ellos en cuanto a su. experiencia-y conoci-
miento de los mercados de los pafses en desarrollo. Algunos de los pafses,
socialistas han obtenido ya ese conocimiento, que les ha permitido realizar
un activo comercio de exportacién de maquinarias y. equipo; para otros, en
cambio, se trata de un problema relativamente nuevo que exige -esfuerzos
cons1derables de organizacién y de adaptacién a las condiciones y necesidades-
de los pafses en desarrollo.

Se ha expresado el temor de que, si se- realizasen las posxbllldadcs de
intercambio entre los palses en desarrollo y los socialistas, la economia de
algunos de los paises mds pequefios podria llegar a depender indebidamente
del poder adquisitivo de los més grandes, peligro que por otra parte podria
ser mucho mayor si el poder adquisitivo estuviese en manos de érganos
estatales o de grandes empresas comerciales. El hecho es que la dependencia
exclusiva o preponderante de un solo mercado comprador en cualquier
parte del mundo tiene serios inconvenientes, cuya magnitud es inversamente
proporcional al tamafio del pais exportador. Esta es una de las razones pri-
mordiales para diversificar no sélo las exportaciones sino también el destino
de las mismas. Es de esperar que tales situaciones podrin evitarse mediante
un desarrollo bien equilibrado del intercambio entre todos los pafses.

4. Los CONVENIOS BILATERALES Y SU SIGNIFICACION

En toda evaluacién de las posibilidades de un rdpido aumento del co-
mercio entre los pafses socialistas y los pafses en desarrollo han de tenerse
en cuenta los inconvenientes del bilateralismo. Son bien conocidos. Sin em-
bargo, aunque la situacién todavia no es plenamente favorable a la aplicacién’
universal del sistema del comercio multilateral, que es muy de desear, los
convenios bilaterales son convenientes como instrumento para prOmover nue-
vas exportaciones y, correlativamente, nuevas importacioness,

- #Tratindose del comercio bilateral, los paises socialistas suelen ofrecer convenios
bilaterales de pagos en las monedas de los respectivos pafses en desarrollo, Todo
déficit o superdvit resultante de los convenios en un periodo dado se salda en el

101



Serfa un grave retroceso en esa aplicacién universal del multilateralismo
si se extendiera el comercio bilateral en donde las transacciones se realizan
actualmente en forma multilateral. Pero es muy distinto el caso que aqui
se presenta, pues se trata de abrir nuevas corrientes comerciales mediante
convenios bilaterales antes que retroceder del régimen multilateral al bilateral.

Los convenios bilaterales pueden concertarse por perfodos largos o cortos.
Los convenios a largo plazo pueden asegurar un aumento sostenido del
intercambio durante cierto nimero de afios, estableciendo metas parg la
expansién comercial reciproca, en general o respecto de ciertos productos.
Tales convenios pueden proporcionar asf una base para planificar el incre-
mento de la produccién con fines de exportacién,

Debe hacerse una importante distincién entre el bilateralismo en las
indicadas condiciones y el que caracterizd a la gran depresién de los treinta,
En aquella época se recurrié a convenios comerciales de esa clase para prote-
ger a las exportaciones contra las desastrosas restricciones que las amenazaban
¢n las circunstancias prevalecientes. Ante la imperiosa necesidad de restringir
la importacién, los paises que comerciaban en virtud de convenios bilaterales
trataron de efectuar sus importaciones en los pafses que adquirfan sus produc-
tos de exportacién, en cantidades equivalentes a las de éstas, aun cuando los
precios fuesen mds altos que los de otras fuentes de abastecimiento.

De este modo, los convenios bilaterales no se utilizaron entonces como
instrumentos de expansién del intercambio, sino como medio de desviar las
corrientes comerciales. La cuestién actual de los convenios bilaterales con
los pafses socialistas es diferente, puesto que pueden emplearse fundamen-
talmente para generar corrientes comerciales adicionales que de otro modo
no se darfan. Asi, los convenios bilaterales pueden utilizarse como instrumen-
tos de expansién del comercio a condicién de que estimulen un mayor inter-
cambio en lugar de desviar las corrientes comerciales y siempre que las
transacciones se basen en los precios internacionales.

Por consiguiente, los pafses en desarrollo podrfan mantener y aumentar
su comercio tradicional en la medida permitida por el acceso que les dieran
los pafses de iniciativa privada, ampliando al mismo tiempo su comercio con
los pafses socialistas.

El objetivo final deberfa ser extender el multilateralismo al comercio
mundial en su totalidad. En este sentido, se concibe un tipo de convenio bilate-
ral compatible con el multilateralismo: por ejemplo, seria posible concertar
convenios en los que se especificasen las mercaderfas que los pafses del
caso desearan importar y exportar, sin tratar de establecer un estricto equi-
librio comercial por pares de paises.

Los pafses socialistas, como ya se dijo, siguen el principio de concertar
contratos a largo plazo en su comercio de importacién y exportacién. En

curso de un periodo subsiguiente mediante la entrega de productos por valor
de la suma debida. Por lo general, el comercio en ambas direcciones se efectda
a precios del mercado mundial.
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algunos de los pafses de iniciativa privada se ha reconocido en los tltimos

tiempos las ventajas que pueden obtenerse por este procedimiento. He aqui,

por ejemplo, una de las recomendaciones y conclusiones principales de la
. . . . .

misién comercial de las Cédmaras de Comercio de Birmingham y Londres

que visité la Unién Soviética en mayo de 1963:

“El hecho de que el Ministerio Soviético de Comercio Exterior esté
dispuesto a hablar de contratos por cinco afios, tanto para comprar como
para vender, constituye un paso muy importante y significativo. La industria
britdnica deberfa aprovechar plenamente la oportunidad. Las distintas ramas
de la industria podrfan planificar su produccién por anticipado e incluso
ampliar sus instalaciones para atender los pedidos soviéticos.”

En otras palabras, los contratos a largo plazo® concertados en virtud de
convenios bilaterales pueden proporcionar una sélida base para la planifica-
cién industrial de los pafses de iniciativa privada y de los pafses socialistas.

Los convenios bilaterales a corto plazo son utilizados por los paises socia-
listas y también por algunos paises en desarrollo. En los casos en que un
pafs tropieza con dificultades para exportar, sea por la debilidad del mercado’
de ciertos productos, por la sobrevaluacién de los tipos de cambio, por la
discriminacién de otros pafses o por otros factores diversos, tales convenios
pueden servir como un medio para colocar exportaciones. En efecto, lo que
ocurre es que el pais interesado utiliza su poder de importacién como medio
para vender sus exportaciones por conductos bilaterales. Aunque en su ma-
yor parte el comercio de los pafses socialistas— entre ellos mismos y con
el resto del mundo—se basa en un sistema de convenios bilaterales, ciertos
paises de iniciativa privada también procuran establecer una base de inter-
cambio bilateralmente equilibrada en su comercio con los pafses socialistas.
En ese sentido se ha mencionado el caso de pafses desarrollados que insis-
ten en un equilibrio en sus transacciones con los pafses socialistas, a fin de
dar salida adicional a sus productos exportables que tropiezan con dificultades
en otros mercados.

5. PoSIBILIDADES DEL COMERCIO MULTILATERAL

Es indudable que el comercio multilateral ofrece notables ventajas en
relacién con el bilateral, y que debe hacerse todo lo posible para ampliarlo
hasta eliminar este {ltimo. Pero para esto no basta con aplicar una férmula:
se trata principalmente de crear condiciones favorables al desarrollo de las
transacciones multilaterales.

A este respecto conviene recordar que los pafses socialistas han decla-
rado repetidamente que el comercio bilateral que realizan es resultado de

* Trade Prospects in the USSR: a survey for businessmen, Report of the
Birmingham and London Chambers of Commerce, mayo de 1963, pig. 18.

®Por otra parte, ha de recordarse que Francia y el Reino Unido practican
desde hace tiempo este sistema con pafses a los que estin unidos por vinculos
especiales.
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las circunstancias, y que se podrfa avanzar hacia el comercio multilateral si
las circunstancias evolucionaran favorablemente. En realidad, no hay razén
para que la planificacién sea incompatible con el multilateralismo. En condi-
ciones adecuadas el equilibrio multilateral podria planificarse lo mismo que
el bilateral.

Los pafses del CAEM han dado un paso en este sentido al establecer
recientemente un sistema multilateral de pagos entre ellos. Es de esperar
que ese sistema pueda extenderse gradualmente al resto del mundo, dando
asi un impulso considerable al comercio internacional.

Los factores que tienden a estimular el comercio bilateral en vez del
multilateral quizés dependen m4s bien de la amplitud y la composicién del
comercio que del sistema econbémico bajo el cual se realiza. Un bajo nivel de
intercambio no favorece, por cierto, al multilateralismo, En general, mientras
mayores sean el volumen de intercambio, el ndmero de pafses participantes
y la variedad de las mercaderfas, tanto mayores serin las posibilidades de
compensacién multilateral. Por esta razén, y por las consideraciones ante-
riores, parece ser condicién necesaria para que los paises socialistas alcan-
cen el objetivo del multilateralismo que se amplie la érbita de su comercio
con el resto del mundo, se trate de pafses desarrollados o en desarrollo. A su
vez, el sistema multilateral intensificard esta expansién del intercambio.
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Capitulo V

EL MECANISMO INSTITUCIONAL DEL COMERCIO MUNDIAL
Y DESARROLLO

1. . DEFICIENCIAS DEL MECANISMO EXISTENTE Y LA NECESIDAD DE CORREGIRLAS

Después de haberse discutido en este informe una serie de posibles medi-
das comerciales y financieras para eliminar el déficit virtual del intercambio
es necesario preguntarse si el mecanismo institucional existente resulta o no
adecuado para la ejecucién sistemética de estas medidas y para modificarlas
o adoptar otras nuevas, segiin las exigencias cambiantes de la realidad y, en
fin, para llevar a la prictica la politica en que ellas debieran articularse.

* En este sentido los argumentos que se formulan generalmente acerca del
mecanismo existente son las siguientes:

Primero, el GATT est4 lejos de tener universalidad, pues sus miembros
directos son 61 y sus miembros asociados 131, mientras los gobiernos miem-
bros de las Naciones Unidas y las agencias especializadas que han sido
invitados a participar en esta Conferencia son 122.

Segundo, los problemas del comercio internacional se tratan de una
forma fragmentaria y no como partes del problema general de desarrollo
que es necesario atacar en varias formas convergentes, con objetivos clara-
mente determinados.

" Tercero, si bien es cierto que el GATT ha demostrado ser un mecanismo
apto para ocuparse de los problemas de comercio entre los pafses industriales,
no ha probado igual eficacia en cuanto al comercio de los paises en desarro-
llo con aquéllos; ni ha promovido las relaciones de estos paises entre sf. De
ahf la renuencia de muchos de estos Gltimos a participar en esta organizacién.

Cuarto, el GATT ha sido concebido como. mecanismo de expansmn del
comercio internacional mediante el reglmen arancelario; el comercio entre
Estados se ha considerado como excepcién. De ahi que la Unién Soviética
y varios pafses socialistas, que regulan principalmente su comercio mediante
convenios bilaterales de importacién y exportacién han quedado fuera del
dmbito de este mecanismo. En este sentido, conviene sefialar que desde la
terminacién de la segunda guerra mundial el comercio a través de meca-
nismos oficiales en varios pafses no socialistas ha alcanzado proporciones
importantes.

*Se incluyen paises que han ingresado_provisionalmente, y otros pafses que
participan en las actividades y operaciones del GATT en diversas formas,
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Quinto, los convenios y otras actividades sobre productos primarios se
negocian en gran parte al margen del GATT y no estin sometidos a una
accién coordinada.

Esta situacién ha llevado a sugerir el establecimiento de una nueva
organizacién de comercio internacional, que, corrigiendo las fallas sefialadas,
constituya el instrumento adecuado para la aplicacién de la politica que
nazca de esta Conferencia y de las conferencias de la misma fndole que
pudieran sucederle periédicamente.

En este tltimo punto es esencial, pues sélo con la decisién de llegar a
esta nueva politica tendrfa sentido una transformacién institucional de tal
naturaleza, No es menos cierto, sin embargo, que esta misma transformacién,
si se realiza con acierto, podrfa contribuir a formular esa politica, pues ello
no ser4 obra de un solo momento, sino de una sostenida preocupacién acerca
de los graves problemas que afronta el mundo en estas materias. Mds ain,
una secretarfa intelectualmente independiente y con facultad y aptitud para
presentar iniciativas a los gobiernos dentro del cuadro de las Naciones Unidas,
podria contribuir a la formulacién de esa politica y a su aplicacién correcta.

Se ha extendido la conviccién de que es necesaria una nueva organiza-
cién del comercio en una forma o en otra. Si tal conviccién se robuste-
ciera en esta Conferencia, corresponderfa tomar en ellas importantes deter-
minaciones y decidir si ha de lograrse este objetivo estableciendo en seguida
la nueva organizacién con todos sus atributos, o si se ird por etapas hacia
la realizacién gradual de este objetivo con las ensefianzas que de esta misma
experiencia se vayan derivando.

2. APROVECHAMIENTO DE LOS ELEMENTOS EXISTENTES

En este dltimo sentido, ya existe un conjunto de valiosos elementos que
podrfan aprovecharse de una manera regular y sistemdtica, agregdndoles los
elementos adicionales que fuera indispensable, modificindolos cuando fuera
necesario y dando unidad y coherencia a lo que ahora es fragmentario y
disperso. Dentro de este concepto podrfan articularse una serie de ideas. A
continuacién procederemos a hacer su examen.

¢Cémo podrfan aprovecharse los elementos existentes para corregir las
deficiencias sefialadas en el mecanismo institucional de forma que conduzca
finalmente a una nueva organizacién del comercio?

3. LAs CONFERENCIAS PERIODICAS

Si bien se mira, las Naciones Unidas han iniciado ya hace tiempo un
esfuerzo destinado a corregir las dos primeras deficiencias y este esfuerzo,
no suficiente atin, podrfa ahora adquirir la amplitud que requiere, realizarse
de un modo orgénico y revestir formas que respondan con mds propiedad a
las exigencias de estas funciones,
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En efecto, las Naciones Unidas, por la amplitud de su composicién, han
ofrecido a los pafses miembros, y especialmente a los pafses en desarrollo, un
marco institucional més dilatado que el que hasta ahora ha tenido el GATT.

Si bien es cierto que en el GATT, por su propia naturaleza, los proble-
mas de comercio han sido discutidos en sf mismos, no lo es menos que en las
Naciones Unidas estos problemas se han venido examinando como parte
integrante de las discusiones periédicas sobre desarrollo econémico. Asf ha
sucedido en sus comisiones econémicas regionales, el Consejo Econémico y
Social y sus érganos auxiliares y la Asamblea General y en los informes
que la Secretarfa destina a esos érganos,

Podrfa decirse sin exageracién que en esas reuniones regulares es donde
se han planteado inicialmente muchos de los asuntos trascendentales que esta
Conferencia va a considerar. Fue alli donde se subrayé por primera vez la
tendencia al desequilibrio exterior persistente y su significacién estructural,
Lo mismo podrfa decirse acerca de la relacién de precios del intercambio
y el financiamiento compensatorio. El concepto de la desigualdad estructural
de los pafses y la necesidad de una politica para corregir las serias consecuen-
cias de las disparidades en la demanda internacional, también se planteé al
principio en las Naciones Unidas, as{ como la impugnacién del concepto con-
vencional de la reciprocidad. Y fue en sus organismos donde se impuso
definitivamente la necesidad de una politica de industrializacién de la perife-
ria de la economfa mundial. La iniciativa de formar agrupaciones regionales
de pafses en desarrollo recibié asimismo un gran impulso en la organiza-
cién mundial. Finalmente, la necesidad de planificar el desarrollo y el papel
del intercambio en el desarrollo tuvo expresién vigorosa en el seno de las
Naciones Unidas.

Todos estos temas han preocupado continuamente a la Secretarfa; y sin
ello no se hubieran podido presentar ni a la Comisién Preparatoria ni a
esta Conferencia todos los informes que en tiempo perentorio se le solicitaron,

Por lo tanto, es indudable que la organizacién de las Naciones Unidas
se encuentra en condiciones de aceptar responsabilidades mucho mayores en
estas materias.

Siguiendo, pues, esta trayectoria, podria trazarse un esquema organizativo
basado en la realizacién de conferencias periédicas similares a la presente,
Allf se tratarfan los asuntos de comercio internacional como parte integrante
del problema global de desarrollo; y tendrfan que abarcarse, a la vez, los
pagos internacionales y el financiamiento del desarrollo, no como asuntos en
si mismos, pues hay instituciones dedicadas a ellos, sino como parte de un
conjunto que se caracteriza por estrechas relaciones de interdependencia. Sen-
tido global y al mismo tiempo universal, pues no podrfan fragmentarse estos
asuntos en zonas geogrificas separadas ni en grupos de paises divididos por
diferentes sistemas econémicos y sociales.

Este examen conducirfa a la formulacién de una politica integral que
habria de revisarse continuamente a la luz de las ensefianzas de la experien-
cia. Con este propésito, se considera conveniente que, ademds de las confe-
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rencias periddicas, se constituya un Comité Permanente (standing committec)
que tendrfa esta funcién continua de examen y revisién, a fin de presentar
sugestiones o recomendaciones a las conferencias o a los gobiernos, segiin
fuere la indole o la urgencia de los asuntos de que se trate. Actuarfa como
comité preparatorio de las conferencias y podrfa tener una composicién
geogrifica similar, aunque no igual, al de la presente Comisién Preparatoria,
a fin de dar participacién a naciones que sin ser miembros de las Naciones
Unidas pertenecen a sus organismos especializados. Entre estos pafses hay
algunos que tienen gran importancia en el comercio mundial.

4, 'TAReAs PRINCIPALEsS DEL CoMIiTE PERMANENTE

En esa tarea de examen el Comité Permanente tendrfa que abarcar una
serie de aspectos importantes: -

@) El déficit virtual del intercambio y la forma en que se van cumpliendo
las metas de importacién, asi como las medidas financieras y de otra natura-
leza que se hubieran tomado para cubrir este déficit;

b) Las medidas tomadas para facilitar el acceso de los productos prima-
rios a los paises industriales;

¢) El desenvolvimiento de la politica preferencial de importaciones de
tales paises de manufacturas provenientes de los pafses en desarrollo;

" d) La preparacidn, concertacién y ejecucidn de los convenios sobre pro-
ductos;

e) El funcionamiento del sistema de financiamiento compensatorio;

f) El comercio de los pafses socialistas con otros paises, como parte
integrante del intercambio mundial; el cumplimiento de las metas que se
hubieran establecido para las importaciones provenientes de los pafses en.
desarrollo;

g) La formacién y funcionamiento de agrupaciones preferenciales entre los
paises en desarrollo y el avance de la politica substitutiva de importaciones
en tales agrupaciones.

Para esta tarea de examen del cumplimiento de esta politica, con el fin de
preparar recomendaciones a las conferencias periédicas o presentarlas a los
gobiernos por los cauces que correspondiere, el Comité Permanente, y desde
luego las conferencias, debieran contar con la colaboracién del GATT .y
organismos especializados de las Naciones Unidas.

El' GATT, sin desmedro alguno de su independencia, podria prestar
muy valiosa cooperacién, especialmente con respecto a todos los- asuntos rela-
tivos a la politica arancelaria y la aphcacmn del régimen preferencial.

La Comisién sobre Comercio Internacional de Productos Bisicos de las
Naciones Unidas (CCIPB) y la Comisién Interina de Coordinacién de los.
Convenios Internacionales sobre Productos Bésicos (CICCIPB), asi como la
FAO vy otros organismos-que actualmente funcionan en este campo, podrian
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“contribuir con toda su experiencia en esta materia. Como se dijo en otro lugar,
si no se ha avanzado més en ella no se debe a la falta de mecanismos institu-
cionales sino a la falta de una clara y vigorosa politica. Si se formula esta
politica, el Comité Permanente y las conferencias deberdn imprimir el impulso
‘necesario para que esos mecanismos se muevan en forma eficaz y -concer-

tada.

El Comité de Desarrollo Industrial tendrfa que desempefiar un papel muy
importante, con el apoyo del Centro de Desarrollo Industrial, especialmente en
todo lo que concierne a las exportaciones industriales.

Las instituciones financieras internacionales podrian cooperar en materia
de financiamiento compensatorio y las demds medidas financieras destinadas a
corregir el desequilibrio exterior.

En cuanto al comercio de los pafses socialistas con el resto del mundo, el
Comité del Fomento del Comercio de la Comisién Econémica para Europa
ha realizado ya una contribucién significativa al examen de las relaciones
entre los paises socialistas y los pafses industriales de iniciativa privada y la
forma de mejorarlas. Ha de recordarse que a sus sesiones pueden asistir como
observadores pafses no europeos.

Si se aceptara la idea de las conferencias y el Comité Permanente con-
vendrfa llegar a arreglos précticos para evitar en lo posible toda innecesaria
superposicién de funciones, de tal modo que los debates celebrados en aquellos
érganos no se repitan innecesariamente en otros érganos de las Naciones
Unidas o en el GATT. Aparte de lo que ello significa en sf mismo, esta super-
posicién exige distraer el tiempo de los representantes de los gobiernos y ello
podrfa llevar a que las conferencias y el Comité Permanente no tuvieran
siempre representaciones de adecuado nivel.

Desde otro punto de vista, una vez que se conozca la politica que surgird
de esta Conferencia, podrian estudiarse los reajustes que fuera aconsejable
realizar en los mecanismos existentes y darles cohesién estructural, a fin de
que puedan responder eficazmente a esa politica. Habrfa también llegado el
momento de decidir si serd o no necesario crear, en forma transitoria o perma-
nente, organismos auxiliares, tanto para el andlisis de materias especiales, como
para la ejecucién de las medidas en que aquella politica se traduzca concre-
tamente.

5. LAs COMISIONES ECONOMICAS REGIONALES COMO ORGANOs BASICOS DE LAS
CONFERENCIAS

Convendria aliviar el funcionamiento de las conferencias y el Comité
Permanente valiéndose de la colaboracién de las comisiones econdmicas regio-
nales de las Naciones Unidas. Hoy se reconoce plenamente el papel que han
desempefiado estas comisiones y sus comités de comercio y los estudios de sus
secretarfas en la consideracién de los problemas de comercio y desarrollo. Serfa,
pues, aconsejable establecer una clara relacién orgdnica entre las conferencias
y las comisiones econdémicas regionales. Dichas comisiones, con la colabora-
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cibn de sus secretarfas, podrian tener a su cargo el examen y la discusién
de los problemas de los pafses miembros, de la forma en que evoluciona
el déficit virtual, de los obsticulos que encuentra Ja aplicacién de la politica
que se hubiere acordado, y de la relacién entre esta politica y la politica interna
de desarrollo. Las comisiones regionales realizarfan la tarea primaria de las
conferencias y sus informes periédicos contendrian el anélisis de los problemas
relevantes de cada regién en relacién a las materias que interesan a la Confe-
rencia y las recomendaciones que los gobiernos creyeran conveniente formular
al respecto. La realizacidn de esta tarea primaria, ademds de su valor intrinseco,
podrfa contribuir a que las conferencias no se demoraran en la discusién de
detalles particulares, sino que investigaran aquellos problemas que requieren
soluciones de caricter general, :
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Parte tercera

REALISMO Y RENOVACION






A. La estrangulacion exterior del desarrollo

En este informe hay una nota dominante. Nos encontramos frente a proble-
mas nuevos en el plano econémico internacional, nuevos por su indole, en
algunos casos, y por las dimensiones que han adquirido, en otros. Se necesitan,
pues, actitudes diferentes de las que venfan prevaleciendo y la conver-
gencia de esas actitudes hacia una nueva politica comercial en pro del desa-
rrollo econdmico.

En verdad, los problemas que aquejan a los paises en desarrollo son muy
serios. Tienen que asimilar con celeridad la técnica contempordnea para
elevar su nivel de vida. Pero esa misma técnica, junto con sus ingentes ven-
tajas, acarrea perniciosas consecuencias para ellos, porque no hemos sabido
todavia dominar del todo y racionalmente las fuerzas del desarrollo.

Débese al progreso técnico, a sus afectos directos e indirectos, que la
demanda mundial de productos primarios crezca tan lentamente en perjuicio
de aquellos paises. A ellos se agregan los efectos del proteccionismo de los
pafses industriales. Aunque se facilite su acceso al mercado de estos dltimos,
la produccién primaria de los paises en desarrollo tendrfa que ajustarse a este
lento ritmo de la demanda; pero dificultades estructurales le impiden hacerlo
como fuera necesario para evitar el deterioro de los precios de los productos
primarios en relacién a las manufacturas, Cuanto mas se propague la técnica
contempordnea en las actividades primarias, tanto mds intensa podria ser la
tendencia al deterioro. Se impone asf la accién de los gobiernos para enfrentar
esta contradiccién del desarrollo.

También es indispensable hacetlo para que una rdpida industrializacién se
convierta en un factor dindmico similar al que antes representaban las expor-
taciones primarias cuando impulsaban el desarrollo de la periferia mundial.
Pero este desarrollo no tenfa entonces profundidad social. Tenerla ahora es
ineludible. Esto hace mucho mds complejo y apremiante el problema del
desarrollo.

Muy adversas son, por lo demds, las circunstancias en que se desenvuelve
el proceso industrializador. Los paises en desarrollo estdn adn sufriendo las
consecuencias de la desintegracién de la economia mundial que la gran cala-
midad de los afios. treinta trajo consigo. No exportan bienes industriales, sino
en escasisima cuantfa. Y como sus exportaciones primarias crecen tan poco.y
empeora su relacién de precios, carecen de los recursos indispensables para
realizar en medida suficiente las importaciones exigidas por un ritmo satis-
factorio de desarrollo,

Estas importaciones son principalmente manufacturas de bienes industria-

/7 . . ..
les y sélo una parte de ellas podria producirse internamente en condiciones
econdmicas, como ha venido ocurriendo, debido a la estrechez de los mercados
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nacionales. Hay que exportar para ampliar estos mercados. Pero no es posible
hacerlo generalmente porque los costos son altos; los costos son altos en gran
parte porque no hay exportaciones. También se necesita aqui una politica, una
accién de los gobiernos para romper este circulo vicioso mediante un razonable
acceso a los mercados de los pafses industriales de las manufacturas provenientes
de los paifses en desarrollo, y un decidido empefio en promover las exportaciones
de tales manufacturas.

Los pafses en desarrollo debieran asimismo agruparse entre s{ para planear
y desarrollar sus industrias y otras actividades en un 4mbito més amplio. Esta
politica apenas ha comenzado en algunos casos y serfa aconsejable brindarle
franco apoyo internacional en el campo técnico y financiero, dentro de un
marco institucional mds favorable que el existente. Cooperacién que no sélo
se requiere para substituir dentro de las agrupaciones las importaciones de
bienes, sino también la de servicios que, como el transporte marftimo y los
seguros, representen pagos muy cuantiosos al exterior.

Entre esas importaciones crecientes que exige el desarrollo, figuran en
forma destacada las de bienes de capital. Para realizar una parte de ellas se
ha contado con recursos financieros internacionales. Pero estos recursos, sobre
ser insuficientes, tienen su reverso, La carga de servicios es cada vez mis
pesada y en algunos casos se estd llegando a situaciones muy criticas, por lo
mismo que el volumen de exportaciones con que pagar los servicios crece muy
poco y se debilita su poder de compra, mientras se acentia la demanda de
importaciones.

Todos estos hechos tan adversos a los pafses en desarrollo se conjugan en
la tendencia persistente hacia €] desequilibrio exterior, hacia la estrangulacién
del desarrollo. Como se vio al comenzar, la magnitud de este desequilibrio
virtual en el intercambio de bienes y servicios se ha calculado en unos 20.000
millones de délares para el afio final del presente decenio, si continiia a la
deriva el curso de los acontecimientos. Cifra ingente desde el punto de vista
de los pafses en desarrollo, pero no de los pafses industriales, pues el aumento
de exportaciones de productos primarios y manufacturas que tendrfan que
hacer aquéllos para enjugar el déficit en la medida en que éste no se cubra
con recursos financieros internacionales representa una fraccién insignificante
del consumo de éstos.

Hay, pues, que reducir el problema a reales proporciones. Los paises
industriales han llegado a una etapa impresionante de su evolucién con un
elevado potencial de comercio exterior. Todo estd en conseguir que una parte
de ese potencial se traduzca en soluciones concretas que propendan a aumen-
tar en forma significativa las importaciones procedentes de los pafses en
desarrollo.

B. El potencial de los grandes paises frente
a los requerimientos del desarrollo

El propésito inmediato de la nueva politica comercial que aqui se preco-
niza es, pues, corregir ese déficit virtual; el cilculo del déficit tendrd que
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servir de gufa para establecer en los pafses industriales las metas de importa-
cién de productos primarios y manufacturas provenientes de los pafses en
desarrollo. Pero este cdlculo es una simple aproximacién del orden de magnitud
del fendmeno, y por tanto sélo da una indicacién general de la dimensién de
las medidas que habrfa que tomar., No se trata, pues, de un célculo preciso,
como se basa inevitablemente en hipétesis acerca del futuro que la realidad
podria desvirtuar. Asi, se ha supuesto que la tasa de crecimiento del ingreso
de los pafses industriales de iniciativa privada serd de 4,29, por afio. Esta
tasa, sin embargo, podria resultar mayor. Si fuera asi, la demanda de importa-
ciones provenientes de los pafses en desarrollo podrfa ser més intensa y
disminuir la magnitud del déficit virtual. § Carecerfan entonces de sentido las
metas que se hubieran determinado en la hipétesis de un déficit superior?
¢Habria entonces que reajustarlas?

1. RiT™MOs DE CRECIMIENTO EN PAISES DESARROLLADOS Y EN DESARROLLO

No se trata, por cierto, de un mero reajuste estadistico. El problema es
mucho més importante. Pues si los pafses industriales consiguen elevar su
tasa de crecimiento ello creard condiciones favorables para que los paises en
desarrollo también puedan hacerlo. El déficit virtual es el factor limitativo
de orden exterior y si sus dimensiones disminuyen serd menos dificil alcanzar
y superar el ritmo de crecimiento previsto en el Decenio para el Desarrollo.
Pero al mismo tiempo habria que aumentar la aportacién de recursos inter-
nacionales, lo cual serfa mis favorable si los paises industriales crecieran més
de prisa.

Por tanto es erréneo pensar que este mayor crecimiento de los paises
desarrollados tiene necesariamente que agravar més atin las diferencias de
ingreso con los pafses en desarrollo. Por el contrario, creard condiciones
favorables para que éstos los sobrepujen en el ritmo de crecimiento por cabeza,
disminuyendo asi de una manera gradual esas diferencias inquietantes.

En realidad, los pafses que asimilan una tecnologia ya formada, aunque
en incesante transformacién, pueden y deben alcanzar tasas de crecimiento
mucho mayores que las registradas en la historia de los pafses industriales
mientras se iba formando esa tecnologfa productiva. As{ se explica el elevado
ritmo de crecimiento de los pafses socialistas y del Japén y la transformacién
impresionante experimentada por estos paises; se explican también las tasas
extraordinarias de los pafses de Europa occidental en tiempos recientes al
modernizar su tecnologia industrial y agricola corrigiendo el atraso en que
habfan caido anteriormente por circunstancias adversas. Unos y otros, gracias
al progreso asf logrado, disponen de un potencial de importacién que podria
aprovecharse con mucha més amplitud que ahora en favor de los pafses en
desarrollo y en el de ellos mismos.

2. LAs RESERVAS MONETARIAS INTERNACIONALES

Ese potencial también es considerable y podrfa ser mucho mayor todavia
en otros pafses importantes que vienen afrontando un problema de balance
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de pagos que contribuye a frenar la expansién de su economfa. No podrfamos
ignorar la significacién de este fenémeno en el presente informe, pues, como
ya hemos dicho, €l ritmo mds rdpido de crecimiento de los pafses indus-
triales tendria consecuencias importantisimas para los pafses en desarrollo.

Este problema del balance de pagos abarca en realidad tres problemas
distintos, aunque intimamente entrelazados: el de las reservas monetarias
o de liquidez propiamente dicha, el de la politica comercial y el de la
produccién mundial de oro.

El problema de las reservas puede plantearse esquemdticamente de la
siguiente forma. Mientras entre 1950 y 1962 se ha més que duplicado el
valor de las importaciones mundiales, las reservas monetarias apenas han
aumentado un 33%. Ademds, su distribucién ha sido muy desigual. La
escasez de reservas que caracterizaba anteriormente a los pafses occidentales de
Europa continental se ha corregido a expensas de las reservas de los Estados
Unidos, del mismo modo que este pafs habfa concentrado antes una pro-
porcién excesiva del oro del mundo.

Las reservas monetarias netas de los Estados Unidos han disminuido asi
de 26.000 millones de délares en 1950 a 17.000 millones a fines de 1962.
Por otro lado los depésitos y otros haberes a corto plazo que las autori-
dades monetarias extranjeras tienen en el sistema monetario de los Estados
Unidos, subieron de 5.500 millones a comienzos de 1950 a 16,900 millones a
fines de 1962.

Estos hechos son la consecuencia de un déficit exterior, que en ese
perfodo de trece afios alcanzé un total de 25.900 millones. Este déficit
ha acontecido no -obstante un gran exceso de exportaciones de bienes y ser-
vicios. Pero sucede que los Estados Unidos han realizado préstamos inver-
siones y donaciones en el resto del mundo por cantidades superiores a ese
exceso de exportaciones.

La existencia en ese pais de una masa tan importante de haberes de
autoridades monetarias extranjeras parece constituir uno de los factores que
limitan su libertad respecto de las medldas que podria tomar para corregir
el desequilibrio exterior.

De ahf el acento que se ha puesto en el restablecimiento de la thIdCZ,
y las soluciones que se estdn buscando en este sentido. En sintesis, se trata,
en una forma u otra, de agregar nuevos recursos a los que suministra el
Fondo Monetario Internacional. En algunos casos, las ideas van ain més
lejos, pues se sugiere realizar estas operaciones de manera regular y sistem4-
tica, dentro de un mecanismo internacional y en forma que se exima a los
grandes pafses de la tendencia de reservas monetarias ajenas, en desmedro
de su libertad de accidn, como ya se ha dicho antes.

3. LA POLITICA COMERCIAL Y FINANCIERA DE LOS PAISES CLAVE

Estas soluciones son muy importantes desde el punto de vista de la liqui-
dez internacional. Pero no constituyen soluciones de fondo del desequilibrio,
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ni pretenden serlo. Esto nos lleva al segundo problema: el de la politica
comercial. Pafses importantes de Europa occidental han estado acumulando
hasta tiempos recientes grandes reservas monetarias, pues sus préstamos, in-
versiones y donaciones al resto del mundo han sido inferiores a su superdvit
comercial. El mecanismo automdtico no ha funcionado bien o lo ha hecho
con demasiada lentitud.

La solucién a fondo del problema tiene que buscarse tanto en la politica
de préstamos e inversiones como en la politica comercial. Si, ademds de pres-
tar e invertir mis en el exterior, esos paises dieran mayor acceso a las impor-
taciones primarias y facilitaran asimismo las importaciones industriales de los
paises en desarrollo, ello tendria efectos favorables no sélo en estos pafses
sino en el resto del mundo, dada la interdependencia del comercio mundial.
La escasez de trabajadores que caracteriza a esos pafses europeos podna
facilitar notablemente la aplicacién de esta politica comercial.

No deja de llamar la atencién que, en circunstancias tan favorables para
los pagos exteriores, no se haya abandonado todavia uno de los residuos mds
pertinentes del bilateralismo: el exigir que los recursos que se conceden a
los paises en desarrollo tengan que emplearse en €l mismo pafs prestamista.

4, EL PAPEL DINAMICO DEL ORO

Examinaremos ahora brevemente el tercer problema. En el periodo 1950-
1962 el aumento de las existencias visibles de oro apenas ha sido del 179,
en tanto que el comercio mundial se ha duplicado, como ya se ha dicho.
Fl atesoramiento privado de oro ha absorbido gran parte de la produccién
de este metal. Por supuesto, no se trata de que tenga que existir una relacién
estrecha entre comercio mundial y reservas monetarias, sobre todo si_ éstas
_pudieran emplearse mejor al resolverse el problema de la liquidez. Pero
indudablemente si la produccién hubiera sido abundante y el atesoramiento
menor, la situacién de las reservas serfa mucho mdés facil.

" No es este, sin embargo, el Gnico aspecto importante del oro; hay otro,
que acaso lo sea més desde el punto de vista dindmico. La nueva produccwn
'de este metal representé en otros tiempos un elemento i 1mportante en el incre-
mento de la demanda de exportaciones de bienes y servicios e el 'mundo; y ese
elemento se ha debilitado ahora. El oro tiene en verdad ese papel dindmico,
ademds de ser el elemento basico de las reservas monetarias. Se sugiere a
veces la revaluacién, para estimular su produccién y aumentar al mismo tiem-
po las reservas existentes. Pero los inconvenientes se juzgan muy superiores
a las ventajas de este arbitrio. De ahi que se busquen otras soluciones., Se
menciona asf la posibilidad de crear nuevos recursos internacionales sobre
la base de una parte de las reservas existentes, del mismo modo que los
bancos centrales crean recursos internos, Estos recursos serfan puestos a dispo-
sicién de las instituciones existentes de crédito internacional para que conce-
dieran préstamos a los paises en desarrollo, de acuerdo con reglas y principios
aprobados por los gobiernos. En el mismo sentido, también se ha sugerido el
empleo de otras formas de reservas, ademés del metélico.

117



Tal vez habrfa llegado €] momento de abordar estos aspectos en los
circulos pertinentes. Porque si se logra una solucién prudente y constructiva, se
contribuirfa con gran eficacia a la aceleracién del desarrollo mundial, tanto
por el efecto directo de esos recursos adicionales sobre la capacidad de impor-
tacién de los pafses en desarrollo, como por el estimulo que mayores impor-
taciones que éstos realizaran ejercerfa sobre la economfa de los pafses indus-
triales y su ritmo de crecimiento.

5. Los RECURSOS DEL DESARME

Cuando se discurre acerca de la necesidad de recursos adicionales de
inversién, es natural que las ideas se orienten de nuevo hacia las enormes
posibilidades de liberacién de recursos que el desarme mundial harfa posible.
Todavia es vélida la declaracién que las Naciones Unidas aprobaron en 1953,
en que los gobiernos miembros manifestaban su intencién de dedicar una
parte de esos recursos al desarrollo econémico cuando fuese oportuno “gra-
cias al suficiente progreso de un desarme mundial bajo vigilancia interna-
cional”,

Se ha calculado que los gastos anuales en armamento llegan a unos
120.000 millones de délares. En los paises industriales?, esto representa del
8% al 99 del ingreso nacional. Si de este ingreso se tomase el 1%, en
virtud del desarme, la aportacién de recursos internacionales a los pafses en
desarrollo podria subir de 0,5%, del ingreso conjunto de tales paises avanza-
dos, como es ahora, a 1,5%. Esto permitird a los paises en desarrollo, si se
sigue la politica adecuada, elevar a 79, la tasa anual de crecimiento global, en
vez de la tasa de 59, establecida en el Decenio del Desarrollo. De ser ello
asi, en vez de esperarse 80 afios para conseguir el ingreso medio por habi-
tante en Europa occidental, se podri llegar a esta meta en casi la mitad
del tiempo.

Por otro lado, la utilizacién de parte de los recursos liberados por el
desarme en aumentar las inversiones productivas de los pafses industriales
impulsarfa mis su propio crecimiento y la demanda de importaciones prove-
niente de los pafses en desarrollo, facilitando asf la aceleracién del ritmo
dé éstas.

C. La responsabilidad de los paises en desarrollo

Si el progreso técnico de los centros industriales y su gradual propagacién
al resto del mundo traen nuevos problemas en el plano internacional, segtin
se decfa al comenzar esta parte del informe, también los traen en los pafses
en desarrollo y exige de ellos nuevas actitudes asf como un esfuerzo de muy
vastas proporciones para resolverlos.

*Incluidos los paises socialistas.
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Son considerables los obsticulos que se oponen a este esfuerzo. Sin em-
bargo, en muchos de los paises en desarrollo la atencién tiende con frecuencia
a concentrarse en los obstdculos exteriores; los problemas parecen alli mds
apremiantes, acaso por ser mds notorios. Pero serfa funesta ilusién creer que,
vencidos estos obsticulos exteriores, se abririn amplios cauces al desarrollo
espontdneo de la economfia,

Por el contrario, se necesita también en esto la decisién de vencer estos
obsticulos y actuar consciente y deliberadamente sobre las fuerzas del desarro-
llo econdémico y social. La politica de cooperacién internacional es sélo com-
plementaria, No podrfa substituirse a la politica de desarrollo interno. Ni
ésta podrfa alcanzar plenamente sus objetivos sin eficaz y oportuna coopera-
cién internacional.

Serfa por ello incompleto este informe si no recorddramos cudl es la
indole de los principales obstdculos que hay que vencer internamente. En
cada pafs existe una constelacién diferente de ellos y las actitudes para hacer-
les frente son también distintas, razén por la cual conviene tener presente
el riesgo que significan estas generalizaciones.

1. LAs TRANSFORMACIONES INTERNAS QUE EXIGE EL DESARROLLO

Tres son en general los grandes obsticulos que se oponen a la propaga-
cién del progreso técnico y, por tanto, el aumento de productividad y del
ingreso por habitante en los pafses en desarrollo: la tenencia del suelo; la
escasa movilidad social y la ignorancia de las masas; y la concentracién
del ingreso en grupos relativamente pequefios de la poblacién.

Las formas de tenencia de la tierra que prevalecen en general en los paises
en desarrollo son francamente incompatibles con el progreso técnico. Esto su-
cede, sobre todo, cuando gran parte de la tierra productiva estd acaparada en
pocas manos, en tanto que numerosisimas propiedades pequefias y medianas
suelen constituir una proporcién exigua de la tierra cultivable. Todo ello
conspira contra el desarrollo. En un caso, porque la elevada renta de que ya
dispone el propietario no le inclina el esfuerzo de tecnificacién; y en el otro
porque las mismas dimensiones del predio y la escasez de recursos de inver-
sién no responden frecuentemente a las exigencias de la técnica.

Ignorancia de las masas y la escasa movilidad social son dos aspectos
del mismo problema. La penectracién de la técnica requiere oportunidades de
aprender y capacitarse, asi como fécil acceso a esas oportunidades; necesita
también condiciones favorables para que surjan y se eleven los elementos mds
capaces y dindmicos en todas las capas sociales. Ello sélo ocurre en general
en grado limitado, lo cual trae aparejado un ingente desperdicio de potencial
humano, del mismo modo que las formas anacrénicas de tenencia del suelo
impiden aprovechar su vastisimo potencial productivo.

La concentracién del ingreso estd ligada, desde luego, a esas dos carac-
teristicas anteriores y en muchos casos se acentda por las graves consecuen-
cias de la inflacién, fenémeno en que también suelen influir factores estruc-
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turales. Pudiera creerse que esa concentracién constituye un elemento activo
de acumulacién de capital Pero no lo es sino cxcepcionalmcnte: los altos
ingresos significan mds bien consumo superﬂuo y excesivo de los grupos que
los tienen, en desmedro de las inversiones que el progreso técnico necesita
cada vez con mayor intensidad.

Serfa un grave error, sin embargo, creer que el problema de la acumula-
cibn de capital en la mayor parte de los pafses en desarrollo podrfa resol-
verse fundamentalmente si ese potencial de ahorro de los grupos de altos
ingresos pudiera utilizarse en inversiones antes que en consumo, evitando al
mismo tiempo la evasién del capital, que alcanza a cifras apreciables en varios
paises en desarrollo. Hay que hacer todo esto, sin duda alguna, y emplear
en ello el instrumento impositivo, junto con otras medidas. Pero en muchos
pafses el problema de la acumulacién de capital tiene también que afrontarse
resucltamente con recursos financieros internacionales que, al estimular el
rdpido crecimiento de ingreso, contribuyan a crear posibilidades de capita-
lizacién interna que por ahora son sumamente precarias.

La debilidad del impulso al desarrollo en buena parte de los paises peri-
féricos es consecuencia de todos esos factores internos que se integran en
una determinada estructura social, ademds de los factores exteriores que es-
trangulan el crecimiento. El desarrollo exige cambios en las formas de pro-
ducir y en la estructura de la economfa que no podran operarse sin que
la transformacién de esa estructura social abra paso a las fuerzas del pro-
greso técnico.

Sin estas transformaciones el proceso de industrializacién no podrd
cumplirse a plenitud. En general la industrializacién se ha superpuesto sim-
plemente al estado de cosas existente sin modificarlo en profundidad. Mis
aln, el excesivo proteccionismo que frecuentemente ampara a las industrias
viene a afiadir un nuevo privilegio a los que antes existfan en la distribucién
del ingreso.

Por otro lado, el desarrollo de la industria no estd sélo constrefiido por
la falta de exportaciones sino también por la estrechez del mercado interno.
Masas rurales que trabajan generalmente en forma muy poco productiva,
masas urbanas en que una buena proporcién se refugia en ocupaciones arte-
sanales y servicios personales de muy baja remuneracién o se malogra en
formas anacrénicas de mercadeo, no constituyen un mercado amplio y pujante
para el desenvolvimiento industrial. Y Ja misma industria no genera en me-
dida deseable los ingresos que pudieran crear un mercado potente dentro de
sf misma; pues la proteccién excesiva y las restricciones a la importacién suele
ponerla a cubierto de una saludable competencia y debilitan el acicate para
aumentar su productividad y los ingresos de quienes allf trabajan, mediante
el eficaz aprovechamiento de hombres y miquinas.

2. LA INDUSTRIALIZACION Y EL CRECIMIENTO DEMOGRAFICO

Pero el problema no es simple. Desarrollar el mercado interno por la
tecnificacién de la agricultura, la mejor organizacién del mercadeo, la gradual
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eliminacién de las ocupaciones artesanales y la paulatina declinacién de la
gente empleada precariamente en servicios personales, significa dejar en dis-
ponibilidad un enorme potencial de mano de obra, que se afiade al que tiene
que incorporarse todos los afios a la actividad econdmica por el alto ritmo
del crecimiento de la poblacién. He aqui el papel dindmico importantisimo
que corresponde desde este punto de vista a la industria y otras actividades
que medran con ella: absorber con satisfactoria productividad ese potencial
humano. Todas estas actividades tienen que desarrollarse con ritmo tanto més
fuerte cuanto mds penetre la técnica moderna en aquellas capas de la po-
blacién de tan notorio atraso tecnoldgico, a fin de cumplir con eficacia esta
funcién absorbente.

Conviene subrayar aqui la indole de este asunto, pues sigue sosteniéndose
a veces que la solucién del problema de desarrollo ha de buscarse en el mer-
cado interno y no en la expansién de las exportaciones,

En verdad, desarrollo del mercado interno y aliento de las exportaciones
no significan dos proposiciones alternativas o excluyentes. Se necesitan los
dos procesos en forma simultdnea y concertada. La penetracién del progreso
técnico en las capas sumergidas de la poblacién es exigencia ineludible de la
aceleracién del ritmo del crecimiento. Y para que esta aceleracién pueda cum-
plirse es indispensable vencer la tendencia persistente al desequilibrio exterior
mediante la expansién de las exportaciones y otras medidas de cooperacién
econémica internacional.

Ese papel dinimico de la industria y otras actividades en la absorcién
del potencial humano tiene significacién primordial en el proceso de desarrollo.
No se estd cumpliendo bien en la mayor parte de los casos. Por ejemplo, en
la América Latina la tasa minima de crecimiento del ingreso por habitante
de 2,59, por afio establecida como objetivo en la Carta de Punta del Este no
serfa suficiente para cumplir este papel absorbente en las condiciones actuales
de lenta propagacién de la técnica. Si ésta avanzara mds aprisa, la aceleracién
del crecimiento y del ritmo de industrializacién serfa mis imperiosa todavia.

Es légico que cuando se toca este tema de la aceleracién del desarrollo,
se pregunte con frecuencia si no estarfa dentro del alcance de los mismos
paises en desarrollo el lograr este objetivo mediante el descenso de la tasa de
crecimiento de la poblacién.

Sin embargo, parecerfa haber muy escasas perspectivas de lograr que
este descenso se opere en el préximo decenio. Histéricamente, el descenso
de la tasa de natalidad ha sido una consecuencia de la industrializacién y del
mejoramiento en el nivel de vida, y este proceso ha sido muy gradual. Por
otro lado, es dificil formarse una idea acerca de la posibilidad de lograr rdpi-
damente el descenso de la tasa de natalidad por una politica consciente y de-
liberada. Se ha hecho notar mds de una vez que aun donde consideraciones
religiosas no gravitan en la aplicacién de esta politica, ella encontrarfa dificul-
tades formidables de caricter social, educacional y econémico. Es pues muy
incierto el éxito que podrfa lograrse. En realidad, con el margen que adn
existe en los pafses en desarrollo para conseguir la declinacién de la tasa
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de mortalidad, y en vista de la proporcién creciente de la poblacién en edad
de contraer matrimonio, las perspectivas son més bien de aumento que de
una disminucién de la tasa de crecimiento de la poblacién en el futuro in-
mediato.

Como quiera que fuere, el descenso del ritmo de crecimiento de la po-
blacién no podria constituir en forma alguna una alternativa a la vigorosa
politica de desarrollo que en este informe se preconiza, no podria ser un
medio para eludir o aflojar el esfuerzo que esa politica entrafia necesariamente,
sino para derivar de ella efectos mds amplios y eficaces.

3. LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO Y LA COOPERACION INTERNACIONAL

Todo esto nos da una idea de la indole y complejidad de las transfor-
maciones que exige el desarrollo. Por lo demds, ellas significan un considerable
esfuerzo de movilizacién de recursos que, como esas transformaciones, re-
quiere orientacién definida y claros objetivos econdémicos y sociales. De ahf la
necesidad de la planificacién del desarrollo. "

La planificacién es algo mds que una nueva técnica que se superpone
al cuerpo de la administracién piblica, que tantas deficiencias suele tener
en los pafses en desarrollo. Se requieren también aqui cambios fundamentales
de conceptos y practicas, cambios que no son ciertamente ficiles.

Pero entre los obsticulos mayores con que ha tropezado la tarea plani-
ficadora no podria dejar sin mencionarse los de orden exterior. Las continuas
fluctuaciones y la tendencia al deterioro de la relacién de los precios, agrega-
dos al lento crecimiento de las exportaciones, han sido factores muy adversos
al desarrollo regular de la economia y por tanto a la tarea planificadora, Es
muy diffcil planificar, fijar metas y cuantificar recursos cuando la efectividad
de esto depende en gran parte de factores exteriores ajenos a la decisién de
un pafs.

Si todo ello lograra corregirse razonablemente con una politica esclarecida
de cooperacién internacional, los paises periféricos podrfan cumplir mejor su
responsabilidad en la dindmica del desarrollo. Esta responsabilidad, lejos de
disminuir, serfa entonces mayor que antes, pues volviéndose favorables las

condiciones exteriores, no podria justificarse debilidad alguna o falta de per-
sistencia en el esfuerzo interno para acelerar el desarrollo.

Todo ello exige grandes decisiones politicas, pero estas decisiones no
pueden venir de afuera. La reforma agraria y educacional, la reforma tribu-
taria y, en fin, las diversas medidas tendientes a la transformacién estruc-
tural tampoco pueden ser materia de negociacién internacional como contra-
partida de ayuda financiera. Tienen que venir de lo mds profundo, de la
propia conviccién de cada pafs y de su auténtica determinacién de realizar
esas transformaciones. Pero s{ se necesita gran comprensién y apoyo en el
mundo exterior.

No es ciertamente el sentido de aquellas admoniciones de poner las cosas
internas en orden para que se opere espontdneamente el desarrollo. Acaso sean
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una reminiscencia de tiempos pretéritos. Bastaba entonces ese orden para que,
con la afluencia resultante de capital privado extranjero y el acrecentamiento
de las exportaciones, la periferia cumpliese eficazmente su papel de productora
de alimentos y materias primas para los centros industriales.

El fenémeno de desarrollo es muy diferente ahora y ese orden de cosas
no suele ser compatible con sus exigencias. Es cierto, hay que poner las
cosas en orden, pero en orden muy distinto del que a veces se imagina en
aquellas actitudes admonitorias. No podrfa, pues, la politica de cooperacién
internacional inspirarse en ellas. Tiene que tener el mismo sentido profundo
de renovacién que la politica interna de desarrollo econémico y social, como
que es su indispensable complemento.

Hay en todo esto una clara confluencia de responsabilidades en el orden
interno y en el orden internacional. No tiene ya sentido una controversia
sobrepasada por los acontecimientos. La de atribuir a factores exteriores los
males internos, o la de buscar el origen de estos males exclusivamente en la
conducta del propio pafs. Hay factores internos y externos que atacar simul-
tineamente. Poner el acento en unos, excluyendo los otros, significarfa des-
viarse infructuosamente de las verdaderas soluciones.

D. El concierto de medidas comerciales

Estas soluciones no podrfan tomarse aisladamente, pues forman parte
integrante de una mds amplia politica de cooperacién internacional para el
desarrollo econdémico. Tales soluciones se han esbozado en la parte segunda de
este informe, como base de discusién mds bien que como proposiciones defi-
nitivas, Es conveniente reunirlas ahora y describirlas en breves lineas.

1. Mgras pE IMPORTACION

En materia de productos primarios e industriales de los paises en des-
arrollo, se preconiza la conveniencia de fijar metas cuantitativas para su ac-
ceso a los mercados de los paises industriales, que se alcanzarfan en un cierto
nimero de afios.

En los productos primarios, las metas de importacién, segin los casos,
podrian ser cantidades de productos especificos o de grupos de productes, o
proporciones a lograr en el consumo o en el incremento de consumo de cada
pais importador. Para cumplir estas metas, los paises importadores tendrfan
que tomar las medidas pertinentes en materia de aranceles y gravdmenes, asi
como de precios de sostén.

En los productos industriales, las metas podrian expresarse para cada pafs
importador en un valor global que abarque tanto la cuota de importaciones
de manufacturas que gocen de preferencias, como el objeto minimo de impor-
taciones no sujetas a preferencias que serfa deseable alcanzar para contribuir
a la eliminacién del déficit del intercambio.
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Los casos de perjuicio a la produccidn interna ocasionados por aumentos
extraordinarios de las importaciones provenientes de los paises en desarrollo
tendrfan que ser tratados de acuerdo con los procedimientos normales del
GATT.

2. PREFERENCIAS INDUSTRIALES

Dentro del valor global referido, los pafses industriales podrian establecer
una cuota para admitir sin aranceles las manufacturas de los pafses en des-
arrollo; pero podrfan excluir de estas preferencias una lista de articulos que
constituyan un porcentaje razonable del total de los articulos que importan.
Esta exclusién podrd realizarse inicialmente o durante la aplicacién del régi-
men de acuerdo con criterios que deberdn determinarse.

Las manufacturas provenientes de los paises en desarrollo, que se hubie-
sen excluido en esta forma del goce de preferencias, se admitirfan por los
pafses industriales de acuerdo con el régimen de la cliusula de la nacién més
favorecida.

El régimen preferencial, hasta el alcance de la cuota establecida, quedaria
abierto a todos los paises en desarrollo, cualquiera que fuese el grado de éste.
Pero el curso de las exportaciones tendrfa que ser examinado periédicamente;
y si las exportaciones de uno o varios pafses aumentaran en forma que pudiera
no dejar lugar suficiente a las exportaciones de los demds, tendrfan que bus-
carse soluciones equitativas.

Podrian concederse preferencias especiales en favor de los pafses en des-
arrollo menos avanzados utilizando a tal efecto la lista de articulos que los
pafses industriales hubiesen excluido del régimen preferencial aplicado a todos
los pafses en desarrollo.

Las preferencias tendrfan una duracién de diez afios a partir del mo-
mento en que se iniciaran las exportaciones de cada industria de un determi-
nado pafs. Pero se podrfa prolongar este plazo con un procedimiento concerta-
do internacionalmente si hubiera razones que justifiquen plenamente esta ex-
cepeidn a la regla.

3. PREFERENCIAS EXISTENTES

El objetivo final en esta materia tendrfa que ser la adaptacién de las
preferencias existentes al nuevo sistema preferencial sin discriminacién alguna
entre paises en desarrollo y de manera que los paises que ahora gozan de
aquéllas sigan recibiendo beneficios equivalentes, por lo menos, a los que antes
recibfan. La forma de hacerlo requiere mayor discusién, pero tendrfa que in-
cluir especialmente ayuda técnica y financiera 1nternac1onal a los pafses que
se encuentran en grado incipiente de desarrollo,

En todo caso, deberfa ponerse fin a las preferencias concedidas por los
pafses en desarrollo a los pafses industriales.
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4. CARACTER DE LAS METAS

Las metas constituyen una expresién de objetivos que se han de alcanzar;
son pues de caricter indicativo y no representan en general compromisos de
importacién. Pero en materia de productos primarios, las metas, ademds de
representar cuotas de admisién de importaciones sin restricciones, podrfan
significar compromisos de compras por una seric de afios.

Al establecer las metas, los gobicrnos se comprometerfan a tomar todas
las medidas necesarias para alcanzarlas, entre ellas medidas de promocidn en el
campo técnico, comercial y financiero.

En los pafses socialistas, las metas tendrfan también cardcter indicativo;
pero deberfan traducirse en compromisos a largo plazo de importacién dentro
del régimen de convenios bilaterales.

5. CONVENIOS SOBRE PRODUCTOS

Dos clases de medidas convergentes sirven para asegurar el poder de com-
pra de las exportaciones de productos primarios; los convenios sobre productos
y el financiamiento compensatorio.

Los convenios sobre productos pueden servir, segiin los casos, para esta-
blecer precios minimos o mejorar los precios manteniendo su paridad con los
precios de las manufacturas, cuando esa mejora de precios no tenga efectos
sensibles sobre el consumo por la contraccién de éste o por la competencia de
sintéticos o sucedaneos.

Los convenios sobre productos debieran establecer el régimen de cuotas
de exportacidn que fuera necesario para apoyar la politica de precios.

Cuando los precios internos de los paises industriales sean superiores a
los precios internacionales podrian evitarse esos efectos adversos sobre el con-
sumo si la elevacién de precios va acompafiada de la rebaja equivalente de
aranceles o impuestos internos, en caso de existir estos gravdmenes.

En los productos tropicales estos impuestos internos debieran reducirse
mds atn, hasta su completa climinacién, a fin de estimular el consumo.

Cuando se trata de competencia de sin#éticos o suceddneos podria haber
casos en que fuera recomendable aumentar la productividad y rebajar los cos-
tos y precios de ciertos productos naturales, siempre que el financiamiento
compensatorio resarza a los pafses exportadores de la pérdida de ingresos que
de esta forma experimentarfan.

Cuando la escasez temporal de un producto primario provocara alzas per-
judiciales para productores y consumidores, cabrfa el establecimiento de pre-
cios topes. Los convenios debieran, asimismo, formular reglas para la liqui-
dacién de excedentes y existencias no comerciales.

El alcance de los convenios sobre productos primarios o de la correspon-
diente accién gubernamental debiera extenderse considerablemente, estable-
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ciendo condiciones de acceso a los mercados de los paises industriales mediante
cuotas de importacién, y compromisos de importacién cuando ello fuera po-
sible; asimismo, debiera determinarse la disminucién gradual de los precios
de sostén, y disponerse medidas de coordinacién de la politica interna y ex-
terna de produccién de los paises importadores y exportadores. Todo ello a
fin de propender a una razonable participacién de estos Gltimos en el creci-
miento del consumo de los primeros.

6. FINANCIAMIENTO COMPENSATORIO

El financiamiento compensatorio se impone en la medida en que no hu-
biese sido posible, mediante los convenios sobre productos, evitar las pérdidas
que los pafses exportadores experimentan por el deterioro de la relacién de
precios.

Tendrfan que compensarse en adelante dos pérdidas: las que provienen
del deterioro anterior de la relacidn de precios y las que resulten de futuros
deterioros.

La cuantia de la compensacién que recibirfa cada pafs exportador se de-
terminarfa previo examen de la incidencia del deterioro en sus recursos de
inversién y el balance de pagos, de forma que el pafs pueda recibir los re-
cursos adicionales requeridos para continuar sin trastornos su plan de des-
arrollo econémico.

Estos recursos adicionales no deberfan transferirse directamente a los
productores, salvo en los casos en que fuera indispensable para asegurar el
norma!l desenvolvimiento de la produccién.

Cada pais deberfa tomar las medidas internas que juzgue convenientes
para obtener los recursos compensatorios. Pero no debiera hacerlo por impues-
tos que, al elevar los precios al consumidor, desalienten el consumo o estimu-
len la substitucién del producto natural por sucedéneos o sintéticos.

Los recursos compensatorios podrfan formar parte de un fondo adminis-
trado por instituciones internacionales de crédito, bien en el plano mundial o
regional y seglin reglas aprobadas por los gobiernos.

Asimismo estos recursos podrfan encauzarse hacia los pafses en desatrollo
mediante consorcios formados por instituciones nacionales e internacionales,
u otros medios adecuados.

En todo caso, las decisiones correspondientes podrian basarse sobre el
dictamen de un grupo internacional de expertos independientes de gran repu-
tacién, encargados de determinar el petjuicio que un pafs experimenta por el
deterioro de la relacién de precios.

7. REAJUSTE DE LA DEUDA EXTERIOR

Habrfa que encarar el reajuste de los plazos y condiciones de la deuda
exterior de algunos pafses. El financiamiento exterior podria facilitar esta
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operacién, Serfa indispensable, ademds, tomar medidas para evitar en lo
sucesivo la repeticién de situaciones criticas provocadas por el desmesurado
aumento de la carga de los servicios.

8. 'TRANSPORTES MARITIMOS Y SEGUROS

Debieran examinarse la posibilidad de desenvolver la marina mercante
y las operaciones de seguros dentro de agrupaciones regionales de pafses en
desarrollo o la especializacién entre ellos de las distintas actividades que in-
tegran estos servicios,

Debieran examinarse asimismo el régimen de las conferencias de fletes
y la incidencia de sus acuerdos sobre los pafses en desarrollo.

9. AGRUPACIONES ENTRE PA{SES EN DESARROLLO

Los paises en desarrollo debieran proseguir su politica de industrializa-
cién y especialmente de substitucién de importaciones, procurando integrar
de una manera racional sus esfuerzos por medio de agrupaciones preferen-
ciales en el mayor dmbito que sea posible.

Estas agrupaciones preferenciales tendrian que completarse con arreglos
de pagos entre los paises que las forman.

10. Las recras pEr. GATT

Las reglas del GATT vigentes tendrian que modificarse para reconocer
las consecuencias de las desigualdades estructurales entre pafses industriales
y pafses en desarrollo. Estas modificaciones conciernen especialmente a la
reciprocidad — para establecer el concepto de reciprocidad implicita —, a las
preferencias concedidas por los paises industriales a los paises en desarrollo y
a las preferencias entre paises en desarrollo, mediante la formacién de agru-
paciones de paises.

11. REeDpUCCION DE ARANCELES EXCESIVOS

Independientemente de las consideraciones de reciprocidad, algunos pafses
en desarrollo que tienen exagerado proteccionismo debieran abordar la reduc-
cion de sus aranceles excesivos a medida que vayan corrigiendo la tendencia
hacia el desequilibrio exterior, mediante la expansién de sus exportaciones de-
productos primarios e industriales y la substitucién de importaciones.

12. DIFERENCIAS ENTRE LOS PAfSES EN DESARROLLO

En la aplicacién de este concierto de medidas es indispensable reconocer
la situacién diferente en que se encuentran los paises en desarrollo segtn el
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grado de intensidad de éste y adaptar y coordinar las medidas en forma que
las ventajas que de ellas se derivan recaigan especialmente sobre los paises en
desarrollo menos avanzados para dar fuerte impulso a su crecimiento. En este
sentido, ademds de la posibilidad de concedérseles preferencias generales,
compartidas con los otros paises en desarrollo, cnalquiera que fuera el grado
de éste, asi como de preferencias de cardcter especial, los pafses menos avan-
zados deberfan ser objeto de especial atencién en las medidas de promocién
de sus exportaciones. Asimismo deberin considerdrseles especialmente en
cuanto a la aportacién de recursos financieros internacionales; la cuantfa de
éstos por habitante deberfa en general ser superior a la que se concede a
paises en desarrollo mis avanzados y especialmente a aquellos que hubieran
ya desenvuelto su aptitud para lograr sus propios recursos de inversién.

E. Cardcter y adaptabilidad de la politica de cooperacién
internacional

Expuestas asi, en resumen, las medidas principales que se proponen en
este. informe, cabria hacer dos observaciones importantes.

La primera concierne al cardcter mismo de la politica en que se integran
estas medidas. No se trata sxmplementc de atenuar o eliminar obstdculos que
se oponen al comercio de los pafses en desarrollo y de establecer reglas mds
adecuadas que las vigentes. Se requiere sobre todo una accién positiva.

Esta es la significacién de las metas de importacién. Son la expresion
tangible y concreta de la responsabilidad que decidan contraer los gobiernos
— tanto de los pafses industriales como de los paises en desarrollo — para lle-
gar al cumplimiento de ciertos objetivos fundamentales de comercio exterior.
Y esa responsabilidad exigirfa implicitamente tomar las medidas necesarias,
asf las de orden interno como las de orden internacional.

“De este modo; si las metas de importacién se fijan en cuantfa insuficiente,
o resultan as{ en la prictica, serfa indispensable aumentar la aportacién de
recursos financieros internacionales con el fin de cubrir el déficit del inter-
cambio,

Esto no significa que metas de importacién y-cooperacién financiera ex-
terior sean conceptos substituibles entre si. En efecto, la cantidad de recursos
financieros exteriores debiera més bien constituir un complemento a los re-
cursos internos de. inversién para compensar su escasez presente. En condicio-
nies ‘normales su papel directo no ha de ser cubrir el déficit exteriof. Esto
tiené-que hacerse con la’ expansxon de las exportaciones. No hay," pues, con-
flicto entre ‘comércio y cooperacién financiera -internacional. Cada uno de
estos conceptos tiene un papel determinado que cumplir.

En consecuencia, la proporcién en' que han de coordinarse las exporta-
ciones y los recursos financieros internacionales no es arbitraria. La proporcién
de estos recursos en las inversiones de cada pafs tiene que disminuir con el
andar del tiempo conforme vaya fortaleciéndose la capacidad interna de aho-
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rro por obra del mismo desarrollo econémico. En cambio, las exportaciones
tienen que aumentar continuamente, tanto para atender las necesidades cre-
cientes de importacién as{ como para cubrir los servicios financieros.

La conveniencia de un examen periédico de la forma en que se vayan
realizando esos objetivos, no como objetivos en sf mismos, sino como medios
que, combinados con otros, permitirfan llegar a una meta méis amplia, la
meta de crecimiento fijada en el Decenio de las Naciones Unidas para el
Desarrollo y las metas mds satisfactorias que se establecieran mds adelante.

La segunda observacién concierne a la flexibilidad con que esta politica
habrd de aplicarse. Hay denominadores comunes muy importantes entre los
pafses en desarrollo, pero también hay grandes diferencias entre ellos, las
cuales se deben a los diversos grados de desarrollo en que se encuentran y a
los problemas particulares que les afectan. Debido a estas diferencias, las
medidas que aqui se preconizan tendrfan también efectos muy diferentes se-
gln los pafses. Asi, si bien el acceso a los mercados de manufacturas de los
paises industriales reviste importancia para todos, unos pafses en desarrollo
podrian experimentar mucho antes que los otros las ventajas de este régimen,
si esas facilidades no van acompafiadas de medidas muy activas de promocién
en los pafses que de otro modo quedarfan a la zaga. Los convenios sobre
productos o el financiamiento compensatorio tendrfan también una incidencia
muy distinta. Todo ello sefiala la necesidad de tomar en cuenta esas diferen-
cias en el grado de desarrollo y en las situaciones particulares. El elemento
decisivo, en este sentido, podria ser la ayuda técnica y financiera de cardcter
internacional. La intensidad de ésta tendrfa que adecuarse a esas diferéncias,
con objeto de que todos los pafses puedan acelerar su ritmo de crecimiento
0 mantener este ritmo en los pocos casos en que ha logrado ser aceptable.

" Esta misma heterogeneidad de condiciones abre perspectivas muy inte-
resantes en Ja dindmica del desarrollo. En uno de los extremos hay paises
que estin cerca de un nivel de ingresos que, en un tiempo relativamente
corto, les permitird crecer de una manera satisfactoria con sus propios re-
cursos; pero tienen que corregir la tendencia persistente al desequilibrio exte-
rior para poder transformar parte de esos recursos en importaciones de bienes
de capital y realizar otras importaciones requeridas por su desarrollo econé-
mico. En el otro extremo estdn los pafses que apenas comienzan en su des-
arrollo: alli hay un problema esencial de aportacién de recursos financieros
internacionales, muy -especialmente para la formacién. de la infraestructura
de su economia, que es generalmente muy débil, asi como para inversiones:
sociales de bésica importancia. -

Estos paises que se encuentran en un estado de desarrollo incipiente,
acaso no tengan un fenémeno agudo de desequilibrio persistente como los
primeros, puesto que este desequilibrio es consecuencia del desarrollo; pero
serfa aconsejable evitar desde ahora que ocurra en el futuro orientando ra-
cionalmente su desarrollo y sobre todo su polftica de industrializacién, tanto -
por la substitucién de importaciones dentro de agrupaciones de pafses como :
por la promocién de exportaciones de manufacturas. :
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Esos pafses en desarrollo que han avanzado mds podrdn, con el andar
del tiempo, ofrecer mercado a las exportaciones de manufacturas de los pafses
que abordan las primeras etapas de su industrializacién, concediéndoles tra-
tamiento preferencial.

No hay, pues, en todo esto un plan maestro, trazado de una vez para
siempre y aplicable por igual a todos los paises. De ahf la complejidad inevi-
table de esta politica. Ademés tendrd que responder a cambios incesantes y
adaptarse continuamente a las transformaciones de la realidad.

F. Nuevos problemas y nuevas actitudes

Son estas las soluciones que ha de buscar esta Conferencia en el campo
internacional, para apoyar las soluciones internas. Soluciones que tienen que
articularse en una nueva politica, no por responder a ideas nuevas — pues
no lo son fundamentalmente las que aqui se presentan — sino porque exi-
gen nuevas actitudes. ¢Serd posible conseguir esas nuevas actitudes? §Serdn
realistas las proposiciones que aqui se formulan? Si realismo es proponer lo
que en un momento dado es asequible, acaso no todo lo que se sugiere en
estas piginas lo sea; podria ser considerado ilusorio. Pero lo que hoy es rea-
lista no siempre lo ha sido ayer, y la ilusién de hoy podria ser realismo
mafiana.

Nada es mds significativo en este sentido que la evolucién de las ideas
en el breve tiempo transcurrido desde que la iniciativa de esta Conferencia
fue aprobada por las Naciones Unidas.

Por lo demds, la realidad no estd configurada solamente por los hechos
tangibles que ya tenemos por delante, sino también por los hechos por venir.
Realismo es ademds la aptitud para discernir lo que podrfa ocurrir cuando
no se sabe o no se quiere actuar deliberada y oportunamente sobre el curso
de los acontecimientos.

Son muy serias las perspectivas que enfrentan los pafses en desarrollo.
El desarrollo se estd operando hacia adentro en los pafses mds avanzados en
el proceso de industrializacién, se va encerrando de més en més en compar-
timientos estancos; y sucederd lo mismo en los otros, los menos avanzados,
si tienen también que industrializarse en el dmbito estrecho de sus mercados
nacionales. Més alin, tales pafses en general, y muy especialmente estos lti-
mos, no estin obteniendo suficientes recursos financieros del exterior. Estos
recursos son indispensables para romper aquel otro circulo vicioso en que
los ingresos son bajos porque las inversiones son insuficientes, y éstas lo son
por la precariedad de aquéllas.

No hay que forzar a los pafses en desarrollo a comprimir el consumo de
las masas, de por s{ muy bajo, para incrementar la capitalizacién sobre todo
frente a la dimensién impresionante de sus aspiraciones de mejoramiento
social. No hay que predicarles la necesidad de desarrollarse por su propio
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esfuerzo y al mismo tiempo restringir las posibilidades de expresar concre-
tamente ese esfuerzo en el campo internacional mediante la expansién de las
exportaciones. No hay que llevarlos a un tipo de desarrollo cerrado. Una am-
plia politica de cooperacién internacional es, pues, ineludible, en comercio, en
recursos financieros y en la propagacién de la técnica. Sin ella, €l costo eco-
némico y social del desarrollo serd ingente. El desarrollo cerrado lleva a la
compulsién, y la compulsién suele tener también un costo politico de muy
serias consecuencias,

Realismo es también previsién y un sentido elemental de previsién de-
biera llevarnos a interpretar el signo de los acontecimientos que estin ocu-
rriendo en el mundo en desarrollo.

Estas pdginas son por ello un acto de fe. Un acto de fe en la posibilidad
de persuadir, de penetrar con estas ideas en donde tiene que penetrarse y en
la posibilidad de provocar reacciones constructivas. Los hechos estdn allf,
no pueden negarse. Y si las maneras de encararlos que aqui se sugiere no son
aceptables, habrd que buscar otras que lo sean. Porque el problema es ines-
capable. Nunca lo habfa tenido el mundo en esta forma ni en estas dimen-
siones. Y tampoco habfa tenido el mundo las enormes posibilidades que ahora
tiene para resolverlo, ni la conviccién —que se extiende cada vez mds—
de que también es factible actuar en forma consciente y deliberada sobre
las fuerzas de la técnica y la economfa en la prosecucién de grandes designios.
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