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1. INTRODUCC IOH 

En sus casi treinta allos de prolTflca hIstoria, la Co­
mIsIón Económica para América Latina(CEPAL) ha hechounapre­
clable trabajo en muchos campos. Parte de él concierne al 
problell'.a general de alcanzar la tasa de crecImiento l'I'I,halta 
posible para la región corro un todo. Otra parte se relacIona 
con el tema igualmente amplIo del desarrollo social. Más aún, 
una proporción elevada de su esfuerzo la dedica a temas más 
definidos como desarrollo agdcola, desarrol lo Industrial, 
problemas del transporte, técnicas de planlflcacl6n, proposi­
ciones especrficas de polftica comercial, etc. 

En el trabajo presente se describe la proposici6n de la 
Comisión sobre sustitucl6n de Importaciones, y se hace un aná­
lisis crítico de aquélla. A mi juicIo, esta proposlcl6n es 
la pIedra angular del rrodelo de desarrollo adoptado por la 
CEPAL durante la mayor parte de los dos decenios InicIales 
de su existencia, a la que se puede atribuir una cuota gran­
de de su Influencia en las polrtlcas de la regl6n. 
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Ita obstante, si se discytiera esa sola proposición, se 
presentada ante 105 lectores no familiarizados con el alcan­
ce de la CEPAL una vIsión totalmente desfl9urada de su tra­
bajo. Por con!>iQulente, las prImeras dos breves partes de 
este estudio esbozan muy 5uc!ntame.nte las otras Ideas prin­
cipales de la ComhióM, que .::onsldero fmportantes. tanto las 
desarrolladas en el pasado COrTK:I aquellas en que trabaja ahora. 
Con todo, el lector debiera estar advertido de que es impo­
sible en espacio tan limitado suministrar una representación 
justa de todo el trabajo real izado por la Comisión, final­
mente. en la últi"",- seccl6n trato de evaluar, con la mayor 
objetividad, La Influencia de la, proposiciones de la Comi­
sión sobre las polTticas efectivamente seguidas por los paí· 
se5 de la región, 

Lo que sigue se basa cas i excl us i vamente en 1ilS pub I ica­
clones m¡srlas de la Comisión, aun\:lue mi propra per~pectrva de 
105 problemas económicos de AmérIca Latina debe haber influr· 
do en la serecd6n de los temas Y. aslmlsnv:l, en las opIniones 
expresadas. especialmente en la última seccl6n, No se Inte.,­
tó trabajo empTrrco adicIonal, El hecho de que la CEPAL 
reprodujera durante 1913 los trabajos que conslder6 más re­
levantes en los primeros cinco lustros de su labor me ay...dó 
a seleccIonar, lo m.Is equItativamente posible, sus ideas 
más sobresalientes entre, las muchas contenidas en todos ellos. 
El Oro Enrique Iglesias, actual Secretado EjecutIvo de la 
Comisión, tuvo la gentileza de suministrarme el material nece· 
sario. 

Es menester una palabra de cautela. Se ha criticado a 
la Comisión por ser dogmática en sus ideas y por no modIfi­
carlas cuando era evidente que estaban erradas o cllando las 
condIciones habran variado 10 sufIciente para tornar obsole­
tos un modelo o una poi alca. SIn intentarlo, este estudio 
podría reforzar ese concepto al poner fnfas!s en la proposi­
ción de la CEPAl sobre sustItucIón de fmportaciones. El he· 
cho es que la Comlsl6n, gracias en gran medIda al Importante 
trabajo del Or. Raúl frebfsh y un pu~ado de sus asesores cer· 
canos, adopt6 un cierto planteamiento(centro-perlferra) para 
el anál isis de los probletnas de desarrollo econ6mico de la re­
gión y lo apllc6 a las cuestiones del comercio Internacional 



71
 

y de la a~lgn8c'ón interna de recursos. Aunque el modelo 
InicIal resultante. fundamentado en la idea de sustltuc.ión 
de llllportaclones medIante la protec.c.lón, evoluc.lonó a tra­
~és de mayor InvestIgacIón y en respuesta a las condIcio­
nes cambIantes, no se ha abandonado el planteamiento bási­
co y todavia la Comlsl6n 10 tIene por válido. No elegf la 
proposición de la sustituc.i6n de Importac.lones porque la 
Comisl6n todavfa pone énfasis en ese aspecto del proceso 
de desarro110 sino por(jue. a mi juicio, ha sido tanto la 
idea IMS Influyente como la apl ¡eaelón más poderosa del plan­
teamiento básic.o de la Comlsl6n. 

2. LA PRINCIPAL PREOCUPACION SOBRE POLITICA DE LA CO"1510N 

2.1. El planteamiento c.entro-pedterl81 

Para entender el trabajo de la CEPAl debe tene~se en 
cuenta el hecho de que es un organismo inte~naciona' y,po~ 

consIguIente. que su Inte~és p~ima~lo ~adlca en las relacio­
nes ent~e los dlve~sos pafses de la ~egr6n y ent~e las re­
gl6n y el ~esto del mundo. Esto no quje~e ded~ que la 
CEPAl no estudie las economra~ de los pafses indivIduales. 
Sin embargo, cuando lo hace, tiende a pone~ más énfasis en 
los aspectos ligados a la Inter~e'aclón de la economTa bajo 
estudio en particular con el resto del mundo, incluidos los 
países de 'a región. 

Tal vez por esta razón, o porque pensó que éste era el 
aspecto IMs importante del desarrollo de los pafses latino­
americanos, la CEPAl ha adoptado 10 que podría denominarse 
un punto de vista mundIal centro-periferia. El estudio más 
jmpo~tante y original real izado por la CEPAl parte con esta 
dicotomía. El c.entro(Estados Unidos de América. Jap6n y, 
qulds, Eu~opa) es económicamente desarrollado, con al tos 
nIveles de ingreso per c§plta y de Industriallzacl6n, como 
asimismo con rápido desarrollo tecnol6glco. la perl'erla 
(América latIna. Afrlca, Asia) está constituIda por paTses 
pobres que tIenden a producl~ mate~las primas para el cen­
tro y cuyo desa~ro'lo tecnol6gic.o es escaso. En efecto,des­
de este punto de vista, el.desarrollo de le periferia es con 
mucho dependiente de aquel del cent~o. El planteBIIIlento ana­
lrtlco consiste en el estudio de las relaciones entre estos 
dos g~upos de países. 



Este planteamiento explIca algunas de l.s ideas que 
la CEPAl tenfa respecto de la Industrlallzac:l6n medIante 
la sustltuci6n de Importaciones, la asistencia tA<:nl<:a y 
extranjera, y otros problemas. Hfs adelante desarrol16 
con detalle el punto de vista de la ComisIón sobre lasus­
tltucl6n de IlI'IPortaclones y evaluó crTtlcamente este plan· 
teallllento. El resto de esta sección ro!!sume brevemente a!· 
gunas de las proposiciones de polftic. sobresallentesde la 
CEPAL a 10 largo de sus velnUocho al'los de historia. 

Dos v~stagos hay del concepto de sustitución de impar· 
taclones por la vra de la protección ql.le deben ser mencio­
nados aQuí a causa de su importancia en el trabajo de la 
CEPAL.I 

El primero es la idea de la Industr'alluclón hilera 
.fuera. la CEPAL reconoc;Ta que el tarnai'lo del mercado de la 
mayorTa de los paTses latinoamericanos Ilmltarfa serl."""n· 
te la posibIlidad de una sustitución eficiente de Iq¡orta­
ciones. Por consigl.llente, propugnaba. com:> una primera me­
dida, una Integraci6n econ6mica entre los pafses de la re'" 
916n como una herr-ernlenta para aumentar el t.a_I'Io del merca· 
do para los productores regionales sin someter a las nuevas 
Industrias a la «VIlPete.nda desde. el centro. Esta idea fue 
eventualmente suscrita por todos los gobiernos de la región; 
sin embargo, en 1. práctica. nunca Ita sido aplicada total­
mente. Hoy, la Asoc:lación lat4'noamericana para el Libre Co· 
merclo(AlALC). el Mercado COIIlún Centroamericano, el Grupo 
AndIno y la Asoclacl6n Carlbel'la para el Libre Comerclo(CARI FTA) 
están todos hacIendo algan avance hacia el ideal del libre 
comercio dentro de la regi6n. 

El segundo es la Idea de la Industrlalh:acl6n 'nterna­
cJonAllzada. Con el tie~o. la CEPAL reconoció que. Alllérica 
Latina 5610 podfa elcanzar su tas. ele crec.lrniento potencia! 
pleno si producra bIenes Industriales no solamente para sus 

IY,bu E. 1011'51.$, "fJ(poslcliSn ante 1. Asoc~ecl6n de Industriales 
Latll'lOlIlIII!rlcanos", hectografl.do, RTo da Jar'lelro, l~H~. 
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propios merc:..do~ sIno, tambléf'l, para exportarlos al resto 
del lIlundo. As Jm!sllEl, quedó en claro que este último lller­
cado se tornarr .. cada vez m4s Importante en proporción a 
la mayor efIcIencIa y elaboracr6n de la producción Indus­
trial latlnoame:rlcana. No obstante, en alguna medida, la 
mayorra de los parses m4s Industrializados protegfan sus 
propias industrIas medIante barreras aduaneras tarlfarlas 
y no tarifadas. Por consiguIente, la CEPAL propugn6 la 
idea del tratamiento preferenc:lal pan. los parses II'Ienos de­
sarrollados. Desde un punto de vista InstItucional, esto 
llevada a la creación, en 1963. de la ConferencIa de las 
Naciones Unidas para el Comerc.lo y el Desarrollo(Unlted Ha­
tlons Confer"ence on Trade and Development. UNCTAD). y la even­
tual lIdopcl6n de diferentes esquellloJs de tarifas aduanerllS 
preferenclales para 105 pafses I'I'iII!lnos desarrollados. 

En otro campo, la Comlsl6n siempre se na preocupado de 
la necesidad de alcanzar una I'I'iII!lJor dlstrlbucr6n del Ingreso 
en los pa(ses de la regl6n. Ha reconocido explfcltal'l'ill!lnte 
que el esfuerzo para lograr ese mejoramiento en la dlstri­
buci6n del Ingreso no debiera Interferir scríal'l'ill!lnte con las 
posibilidades de cree/miento de IlIS economfas de estos pafses. 
Ha propugnado toda clase de polftlcas para alcanzar estasme M 

tas, Incluidas las polftlcas tributarla y de ingreso. $inem­
bllrgo, también la CEPAL ha propuesto insistentemente "cam­
bios estructurales" para IIIoJterlal izar estos objetivos, tales 
como las reformas de la tenencia de la tierra y de la empre­
sa comerciill!. Es bien sabido cuán diffci' es dlsei'lar uncol'l­
Junto de polTtrcas que, relativamente en corto plazo. produz­
ca una apreciable red'stribucl6n del Ingreso cOnlpltible con 
una elevada tasa de crecimiento. Esta dIficultad deriva del 
hecho de que cualquiera de estos conjuntos de polTtlcas debe 
ser aceptable polítIcamente. Por 10 tanto. no es de extrai'lar 
que, en este campo, naya tenido I'I'iII!lnos éxito que en la mayoría 
de los otr05. 

La Comlsl6n siempre hll pensado que la mayorTa de los paí­
ses lati~erlcanos debiera adoptar un ,Istema de planlflca­
ci6n a fIn de acelerar sus tasas de desarrollo. No obstante 
que la CEPAL reconocr6 como legftlma la preferencia de la ma­
yorTa de los paises latln081'1'i11!lrlcanos por un slsteN de libre 
~res8. propugn6 un pllpel Importante del gobierno en la eco­
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nomra. Ho creTa que, en el /Ilundo ele hoy, podra confiarse en que 
un srstellloil de 1.luu-r.lre dlstribuyerii!l eficientemente los re~ 
c:u rS05 o que p royeye ra una di s t r rbuc: 16" equ' ta t rva de 1 f"9 reso. 
Hás aún, la CEPAL estlm6 que en la l'IIlIyorr;l de 105 pahes de la re­
g16" el sector pr Ivado serta Incapaz. de estab Ieee ... empresas que 
requiriesen grandes volúmenes de cap/ul oaltos nIveles de tec· 
nologra o ambos. Por con5 rgu lente, favoreda la e", Istenc: Ia de al­
gunas empresas operadas por el gobIerno. 

El apoyo de la (;omlsi6na alguna intervenci6n del gobierno 
serra, a mi juicio, raz.onable según las normas de la mayoría de la 
gente en e I mundo cap i ta I ¡ '5 ta. A'9un05 podrían objeta r la Idca 
de que 105 gob i ernos milnejaran empresas comerc ¡al es. Sin embar­
go, la posicIón de la CEPAL (cie ... tamente sin intental'"io)ha sumi· 
nlstradoe' apoyo intelectual pa ...a la Inte ......enc1ónpubl ica en 
g ...all esca 1a en a' gunas economías, yendo desde un COllt ...O \ tota 1 de 
las ope ...aciones de corrercio exte ... ior y cambios y la fiJaci6n de 
p...eclos y salarios hasta la estatizaci6n de la mayo ... i'e de las 
ope ...aciones privadas de tamai"ios g ...ande y pequei'lo. A la vez, lo 
que es bastante so",p"'endente, en la mayorfa de los pafses se "'a da· 
do escasa atenc Ión a 1a p Jan ¡ f i cac ión COlOO 1a veia la CEPAL En 
el decen io de 1960-1970 cas i todos los pafses de 1a ...egl6n p...epa­
ra I'"On planes de de sa ... 1'"O 110, que en esos ai"ios cons t 1tuian un requ i­
sito p ...e lo pa ...a ob tene ... ayuda ext ...anjera p ...oven lente de o ...ganis· 
IDOS Illte nacionales con sede en'Washington,Estado5 UnIdos, tales 
como la Agencia pa ...a el Desa ......ollo Inte ...nacional (A.I.O.), el Ban­
co Inte ...arred cano de Oe5a ......o 11 0(B. J • O.). e I Fondo ~netarlo In· 
te ...naclonal (F.M.I.) yel Banco Inte ...naclonal pa ...a la Reconst ...uc· 
c16n y el Oesa ......oll o (8.\ •R. D.). No ()bstante, ...aramente estos 
p' anes flJe ...on ut i 11 :rados para gu Ia ... seriamente 1as acc iones futu· 
...a5. Lós lltlnl.terlós de planlf'lcacl6n creados en esos ai"ios ac­
túan hoy ..oh en ca I i dad de út J1es departamentos de Invest Igaclón 
que en 'a de of' le. f nas de plan 1f Icac 16n 9loba I como Ias propugnad., 
po'" 1a CEPAL. 

3. LA CEPAL EN LA ACTUALIDAD 

3.1. El desarrollo econ6rnlco reciente de .Aln(rlca Latlna2 

Desde que u:lste la CEPAL, la economTa de .Aln(r1ca Latina 
ha variado apreciablemente. En 1950 el producto nacional br 
2

E. IglesIas, "ElI.poslc:l6ll de la SlIsr6n Plenaria del 7 d.. IIl!Irzo de 
1975 dlll Dedmosexto Perrodo de SesIones de CEPAl", hectogfaflado, 
Puerto hpa/'la, TrinIdad, Tobago, 1975. 
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to(PN8) de la regi6n(Aedido en d61ares de 1970) alcanz6 ~ 
60 mil millones de d6lares, mientras que en 1974 llegó. 
220 mil millones de esa moneda. es decir. algo asTcomoel 
volumen del producto nacional bruto europeo de 1'50. Al 
mIsmo tiempo, las eeonadas mayores de la reglón hablana'­
canzado un nivel del producto nacional bruto parecido al 
que disfrutaban los parses europeos "'¡!I grande! en ese ai'lo. 

la participación de la Industria en el producto nacIo­
nal bruto subió de 18 por ciento, en 1950, a 24 por ciento. 
en 1974, mientras que, en Igual periodo. su proporci6n de 
1.5 exportaciones aumenté del seis al dIeciocho por ciento. 
Más todavra. durante 197Ai, la Inversl6n bruta representó e' 
23.5 por ciento del producto nacional bruto. Estima CEPAL 
Que, si se mantiene esta pa~t(cipac(6n hasta 1985, todo el 
capital existente en la regl6n en 1950 podrTa c~earse en un 
a"o y medio. Entre 1950 y 1975 se han observado 10$ sfguien­
tes aumentos de producci6n: a) l. produccl6n de acero subr6 
quince veces; b} ene~9r •• ocho veces; c) celllento, cuatro ve­
ces; dl la produc,16n automovilf,tl,a aument6 de catl cero 
a 1,6 millones de d6lares: e) la produccl6n de IJWIIqulnaria 
aument6 nueve veces. 

Hoy AIné~ica Latina es un me~cado muy importante para 
los bienes de capital extranjeros de consumo durable y de 
p~oductos Qu1micos. pese al r.pldo c~ecjmlento de su propia 
p~oducción industrial. En 1973 Estados Unidos de América, 
Japón y Eu~opa expo ~ta ~on al rededo r de once m11 mIliones de 
dólares de estos productos con dest Ino a la regl6n. Tan 15610 
pa~a Estados Unidos el rne~cado latinoame~fcano de estos bie­
nes es tres veces Ñs lll'lportante que el n:rcado Japon~s y 
casI tan grande COlrCl el de l. COIIlUnldad Econ6mlca Europea. 

Por últll-::l, no obstante el apreciable crecimiento eco­
nómIco de la regi6n, el nivel de vIda de 105 grupos de In­
9~eso más bajo no ha IIISJorado significativamente. La CEPAL 
estill\a que, de trescientos mfllones de habitantes, .. lrede­
do~ de cren mil Iones viven en condrclones de extrema pobre­
za. Estima aslmlsllO que el aumento de cien d61a~es de In­
greso pe~ cAp ita prOlftedlo durante 101 .IIos 60 re,,~esenta un 
AUIIlento per cá¡)'u de 5610 dos d6la~e5 "ara quienes se hallan 
en el grupo de Ingreso del veinte por ciento mAs bajo. 
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3.2, La b6squeda de la t~1516n tra5 nueya5 proposIcIones 

Después de estudiar las principales publIcacIones de 
la CEPAL. no me cabe duda de que durante sus prImeros dece­
nios propugnó un modelo muy defInIdo que, sin embargo, evo­
luclon6 con el tIempo. Los parámetros de este modelo y al­
gunas ~ lin polftlcas que de él se derivaban fueron adap­
tados a las condiciones de los pahes especfflcos bajo es­
tudio y a la economfa del resto del mundo. Era, básicamen­
te, un modelo de sustitución de ;"llortaciones. Se enfatizó 
la necesidad de medidas de redistribución del ingreso y se 
recomend6 la planificación como una manera de adoptar deci­
siones racionales de polftlca. 

Ka obstante, durante los últimos veinticinco años, en 
Amér i ca Lat Ina las cond i clones han camb lado cons ide rab lemen­
te y, por varias razones, ya no es posIble hablar hoy de un 
IlXldel0 cepallano. Por una parte, según se ha descrito aquí, 
la economTa de la región ha crecido apreciablemente. La in­
dustrial izacl6n ha proseguido rápidamente y, hoy. varios paí­
ses están llegando con celeridad a convertirse en ellportado­
res Importantes de productos Industriales, algunos de f.stos 
altamente elaborados. Por lo tanto, estos países de América 
Latina y algunos otros pafses del resto del mundo están más 
interesados en la promoción de ellportaciones que en la susti· 
tución de Importaciones. 

Por otra parte, muchos países también se han dado cuen­
ta de 105 costos de una polftlca de sustltucl6n de importa­
ciones malamente definida. Es justo mencionar aquí que va­
rias veces la CEPAL, en sus publicaciones, ha hecho notar 
los peligros que una protección excesiva entrai'ia para las 
actividades domésticas. En todo caso, varios países latino­
americanos est~n reaccionando ante sus pasadas polítIcas y 
están reduciendo significativamente 105 niveles de sus de­
rechos aduaneros, a la vez que adoptan otras medidas para 
igualar lo m&s posible los Incentivos para la ellportacl6n 
no tradicional y para la sustltucl6n de Importaciones. 

También ha hecho avanceS apreciables la profesl6n eco­
n6mica en América Latina. Cuando se creó la CEPAL apenas 
si había economistas en la reglón. No debiera pues causar 
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sorpresa que, en un principio, las publicaciones de la 
(EPAL merecieran muy poco análisis crftlco y que fueran 
fácilmente aceptadas por 105 encargados de formular las 
porrtlcas, que estaban ansiosos de tener gura de exper­
tos. Hoy, la sltuacran es radicalmente dIstInta Y. 51 
no todos, la mayorTa de 105 gobiernos tiene sus propIo'! 
y capaCes asesores económicos. Puesto que ellos tienen 
antecedentes Ideológicos diferentes y fUeron fonnados en 
escuelas diversas, debiera ser obvio que un modelo único, 
estrecho, como el que sostuvo la CEPAL en sus anOs in¡cia~ 

les, ya no puede ser apoyado ampliamente en la regian. 

Por supuesto, la Co.rsi6n está al tanto de todos es­
tos carilio5 y nuevas dificultades. En el pasado recien­
te ha puesto el acento en la promoción de exportaciones 
por sobre la sustitución de Importaciones. Una vez más 
podrTa citarse aqui el importante papel que la CEPAL de­
sempenó en la UNCTAO y en la promocIón de esquemas tari ­
farlos preferenciales para 105 paises subdesarrollado!>. 
la Comisión tambl~n reconoció que SY esquema de sustitu· 
clón de importaciones eventualmente tenderTa a colocar 
las economfas de 105 paises latinoamericanos en una posi­
ción muy vulnerable ante cualquiera reducción de sus in­
gresos provenientes de exportaciones. Este es un riesgo 
porque el desarrollo Industrial Inicial tiende a requerir 
materias prl~s o componentes importados. Los problemas 
de la balanza de pagos tienden a reflejarse en la reduc­
ción de estas importaciones y, por 10 tanto. de la produc­
ción industrial. La Comisión recomendó polítIcas de di­
versificación de exportaciones para anular esta dificultad. 

srn embargo, últimamente el trabajo de la CEPAL ha es­
tado mis Influido por la posicIón de ros parses subdesarro­
llados frente a las naciones más desarrolladas. Asuntos 
tales como el nuevo orden económIco Internacional, queafec­
~a tanto al comercio internacional como a la refonna lIIOneta­
rla, han recibido apreciable atención. COlTD también la asis­
tencia foránea, la lnversll5n extranjera y las corporaciones 
fI1Jltlnaclonales. SIn embargo, mi Impresll5n personal es quees~ 

te trabajo no ha producido Ideas nuevas muy Importantes que 
puedan ser atribuidas a la ComIsión, excepto la original, 
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pero ya antigua, del planteamiento centro"periferia. Con 
todo, l.a Comisj6n considera en fOl"rne diferente esta pola­
ridad. De acuerdo con el rMyor desarrollo de la reg~6n y 
con e1 poder de negoclac.l6n que representan sus aprecia­
bles ImportacIOnes provenlel'lte, del r,;entro, la Comlsl6n 
ahora busca una rehcl6n nueva y de car5cter mAs pr5ctlco. 
Esta vlsl6n realIsta podría eventual_nte sumInistrar al­
gunas guras útiles de poI fdces. 

Según se sei'lal6, durante muchos ai'lo5 la Comisi6n 
propugn6 la Idea de la il'\tegrac.i6n eCQn6mlca GOIl'O el aspec.­
to más importante de la relación económICa entre los paises 
de la reglón, pero las cosas han avanzado a un ri tll'lO decre­
cIente. Por lo tanto, la CEPAL busca anara nuevOs trredi05 
de cooperac i6n econ6mi ca ent re los pa ¡ses de Amér ica La tina. 

Para alcanzar el desarrollo a través de medios In­
te rrlos. 1a Com ¡s iÓrI ree ientef\'lente ha pues to nue\lo énf as 1s en 
el desarrollo social COI!'lO un objeti\lo de sus estudios; en 
este campo la CEPAL lnic.iÓ trabajos a comienzos del dec.enio 
del 50. Más que nunca, la Comisión considera que los paí­
ses de la región debieran perseguir tanto una ele\lada tasa 
de crecimIento econ<Smfc.o COI!'lO un orden social justo. y que 
este últll!'lO podría reforzar el primero. En efecto, se ha 
dicho que "el objeti\lo de desarrollo en América latina de· 
beria ser el de c.onstltufr una sociedad nueva y un nuevo 
tipo de persona. lill pillrtlcipillci5n social en todas las for· 
mas del proceso de desarrollo ha de ser aumentada para lle­
gar a una soc.ledad más Justa".3 

La CEPAl busca ahora nuevas Ideas por este estilo. 
El crec.lmientoecon&r.lcode América Latina ha sidormy rápido 
últimamente y tiene \lIsos de contrnuar así porunbuentiem· 
po. Noobstante, según se esboza mas arriba, todavía es ma­
gro el cuadro de la distribución del Ingreso y la partlcfpa­
cl6n social. La experiencia en otras partes del m~ndo ase­
gura que el crecimIento econ6mlco e\lentualmente mejoraráen 
forma aprecfllble los nl\leles de \llda de los grupos de ingre­
sos IMS bajos. El pr<lblema es 51 debiéramo... esperar hasta 
entonces o, tal vez, acaso podel!'lOS esperar tanto sin arries­

]Naclones Unldas/CEPAL, [valu.c16n de QuIto, SantIago, Ch! le, 1913. 
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garnos a que la presl6n soc.lal interrumpa el proceso de 
creclmle.nto. 

La Comisl6n parece pensar que la regl6n debe y pue~ 

de desemper'lar un papel activo en acelerar el proceso de 
desarrollo social sln afectar al crecimIento. Aparte de 
las medidas tradicIonales de redistribución del Ingreso, 
la CEPAL propone refonmas estructurales tales como el con­
trol sobre 1.05 recursos naturales, la reforma de la tenen­
cia de la tJena y la promocl6n de la propiedad social de 
\05 sectores en los que eS necesario alcanzar una etapade 
crecimiento Independiente y auto5Qstenido. I'\ás todavfa, 
últimamente ha puesto ~nfasi5 en el estudio en profundidad 
de las cal"'acterfstica5 sociales y econ6mlcas de aquellos 
que tienen tos más bajas ingresos per díplta. en un Intento 
de esbozar proposiciones Que, con el tiempo, erradlcadan 
de la regl6n la extrema pobreza. 

4.	 PROPOSICIONES DE LA CEPAL SOBRE POLITICA COMERCIAL: UNA 
EVA!UACION CRITiCA 

4.1. Un cambio de actitud 

En esta secc¡6n se dIscute la política de sustltuci6n 
de importaciones propuesta por la CEPAL. Esta, a mi jurcio, 
es la Idea a cuya alrededor giraba el jue!jlo completo inicial 
de polrticu de desarrollo. 

En c. ierto modo, tras este concepto de sust I tuc 16n de impor­
tac iones,esUi la nocl6n de un camb io de act I tud de los pa hu de 
la regi6n. Sear!jlumentaQue, enel pasado, los pafses latlnoame­
r icanos eran esenc.1 a lmente proveedores de materl as primas bás leas 
y al ¡mentas para los parses ""'s desarrol lados, sobre todo para Es­
tados Unidos.. Esto Impl icaba Que el sector exportador de la reglón 
es taba con! t I tv t do p r f nC 1pa Imente po r compal'! ras ex t ranj e ra s, Que 
tenraniveles tecnológicos relatIvamente avanzados 'f que paga­
ba salarlos relatIvamente elevados. Con el productos de es­
tas exportaciones, los paTses latinoamericanos financiaban 
la Importacl6n de la mayorfa de los bienes Ind\.lstrlales. El 
crecimiento estaba I Imitado por la tasa de expansl6n de la 
demanda de materias primas b's1cas. La Inversl6n eJltranjera 
se orientaba exclusivamente hecia esta producci6n, 'f el desa­
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rrol10 tecnol6gico [ambU!in se limitaba a ese sector. Los
 
pafses pennanecfan en el atraso, excepto en el sector ex­

portador.
 

Según la CEPAl, la crisis econtimlc. del decenio del 
30 y las dos guerras mundiales modifIcaron la actitud de 
105 p.fses latlno8Merlcanos. El cambIo fue gr.dlJ.l.enal~ 

gunos par,eS antes que en otros, pero en todos los casos 
fue claramente visible. los par,es de 1. reg/6n se Inte­
resaron cada vez: menos en SUll11nlstr81'" a los paises desa­
rrollados materias primas blislcas .-r le y se mostraron 
más y más Interesados en seguir polrtlcas tales que maxI­
mizaran la tasa del desarrol lo econ6mlco de sus propios 
territorios. Para lograr esta última _c"a, sostIene la 
tOl'l'lisl6n. los paTses de la regl6n empezaron a proteger las 
actIvidades Internas y a adoptar una polftlca de sustitu­
ci6n de importaciones. 

Este cambio en la polftlca comercial fue acompa"ado 
por muchos otros cambfos en las demás variables econ6micas. 
los pahes se preocuparon del problema de la capitallzaci6n 
de su desarrollo industrial. Habfa que atraer la inversi6n 
extranjera hacia estas nuevas actIvIdades, habfa que desa­
rrollar mecanismos de crldlto interno, y '05 gobIernos tuvi 
ron que aumentar la trlbutaci6n a fin de canalizar lIIis re­
cursos hacia el desarrollo induJtrlal. Se necesitaban mh 
dIvisas para adquirir equiPOS de capital y, por consigulent 
los gobiernos tendieron a pf'O'i,lblr, o a limitar seria'lftente, 
la Importacl6n de bienes suntuarios, tales como whiSKY, au­
toh5viles caros, pleles, joyas, etc. Se hicieron esfuerzos 
para difundir tan ampl iamente como fue posible 105 conoci­
mientos tecnol6glcos avanzados, mediante asistencia técni­
ca o Inversión extranjera. Sa expandió rápIdamente la edu­
caci6n Y se puso infasis en la enseft.l¡nza ticnlca. Oadoque 
el Interls era el desarrollo, no IIleramente el crecimiento, 
se dieron algunos pasos para rep.!lrtlr las ganancias del pre 
ceso de crecimiento tanto GOIIlO era factible, a travls delllll 
dldas de redistribución del Ingreso. 

En el párrafo precedente se describen muy sucInta, aun 
que adecuadamente, las principales po'ftlcas seguIdas por I 
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mayoda de los paTses latinoamerIcanos en los decenIos del 
JO .1160; no obstante, ellas no fueron aplicadas in¡cial~ 
mente como un conjunto coherente. Tengo entendido que en 
los pafses mis Importantes de la regi6n los problemas de la 
balanza de pagos indujeron a los gobiernos a elevar los de­
rechos aduaneros sobre las Importaciones de bienes Indus­
triales. En efecto. estas medidas dieron la partida al pro­
ceso de sustitución de importaciones. Las polTtlcasadicio~ 

nales fueron adoptadas posteriormente una a una para resol­
ver los diferentes problemas suscitados por este procesode 
sustltucl6n de ImportacIones. 

Es dIficil, si no imposible, evaluar el efecto de las 
publicaciones de la CEPAL sobre las medidas adoptadas por 
los varIos gobiernos. Esto se trata en la última sección. 
Basta decir que la Comisión dIo una Justlflcacl6n para el 
proceso de sustltucl6n de importacIones como una de las pie­
dras angulares del desarrollo de la región. Además, la 
CEPAL propuso un conjunto coherente de polftlcas complemen­
tarias para hacer que este proceso fuese 10 más efectivo po­
sIble. 

4.2.	 Las proposlcJo~1 de la CEPAL sobre sustltucl6n de Im­
portacfones 

La Comisión observó que uno de 105 principales proble­
NS del desarrollo que encaraba la mayorTa de los pafses la­
tInoamericanos era el de las continuas crisis de la balanza 
de pagos. Para e:lCpl icarias, la CEPAL estudió, entre otras 
cosas, los términos del Intercambio entre AmErica Latina, 
por una parte,y Estados Unidos y el Reino Unldo,4 por otra. 
Oescubrl6 que estos términos del Intercambio tenJan una ten­
dencia negativa respecto de AmérTca Latina 

En seguida, la CEPAL procedi6 a e:lCpl icar esta tenden­
cia. La esencia del argumento es que las ganancias prove­
nIentes del avance tecnol6glco en la producci6n de materIas 
primas b'¡slcas y alimentos son traspasadas a los consumIdo­
res a tra"'~s de la reduccl6n del precio del producto, mien­,
Naclone. UnIdas, "Eltudlo económico de Amlirlca Latln, 19"9", docu­
""nto [/CN.12/161¡ Rev.I, 1951. 
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tras que las mismas ganancIas provenientes de la producción 
de brenes industriales se traducen en mayores ingresos para 
105 productores de estos brenes, En otras palabras, 51 se 
toma en cuenta que los paTses menos desarrollados exportan 
principalmente materIas prImas básIcas y que los paTses más 
desarrollados exportan relativamente m.!s brenes IndustrIal I ­
zados, el avance tecnol6glco tiende a bajar el precio de las 
exportaciones de 105 pahes menos desarrollados y a elevar 
el precio_de sus ImportacIones; esto expl rea, entonces, la 
tendencia de los movimIentos de 105 términos del Intercam­
bio. La Comisi6n ofrece muchos argumentos para explicar, 
en ambos casos, este comportamIento curioso de las ganan­
cias provenIentes del desarrollo tecnol6glco. En una de 
sus primeras publ icaciones, la CEPAL da el mSs importante 
de estos argumentos,5 que se relaciona, como era de esperar, 
con las fuerzas relativas de la oferta y la demanda. 

Según CHAL, la importancia relativa de las materias 
primas dentro del valor agregado de la producci6n dIsminuye 
por las razones siguientes: 

al	 El progreso técnico induce a un procesamiento más refina­
do o complejo de las materias primas básicas y, por 10 
tanto, disminuye la partlclpaci6n de las materias pri ­
mas en el valor del bien final. Se citan corrientemen­
te los ejemplos de la carretilla, el automóvil y el ae­
roplano. 

b)	 El progreso técnico tiende a permitir una mejor utlli· 
zaclón de las materias primas b¡slcas y sus subproduc­
tos y, por consiguiente, también reduce la partlclpa­
ci6n de los fnsumos de materias primas básicas en el 
valor del bien final. 

cl	 El progreso técnico tiende a sustituir las materias pri ­
mas básicas por productos slntétlcos(por ejemplo, los 
plásticos), y, por consIguiente, hace disminuir la de­
manda de aque 11 as. 

5Naclones Unidas, "Problemas teórIcos y prActlcos del crecimIento 
económico", documento E/cN.121221, 1952. 
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d)	 La elasticidad Ingreso de la demanda de las materias 
prImas b&sicas es fTIlJY baja, mIentras que la mismaelas­
trcidad es /!lUcho ~5 alta para \a mayorra de 105 ble~ 

nes IndustrIales y 105 servicIos, La CEPAL anota que, 
hasta en el Caso de los al rmentos, a medIda que crece 
el ingreso, aumenta la delni'lnda de al 'mentos elaborados 
con mucho mayor rápidez que la demanda de al [mentos no 
elaborados. (DIcho sea de paso, la ComIsIón atribuye 
este fenQmeno al avance tecnol6glco. que es el causan­
te tanto de 105 aumentos del Ingreso per cápita como 
del suminIstro de productos al ternativo5 para diver­
sificar la demanda del consumidor). 

Como una consecuencia de eHos factores, la demanda por 
los pahes rMS desarrollados{el centro) de importaciones pro­
venientes de los pafus menos desarrollados(la periferia) 
tiende a crecer a una tasa inferior a la tasa de crecimiento 
del ingreso en los prImeros. Esta tendencia "natural" es, 
según la CEPAL,reforzada muy a menudo por el hecho de que 
el centro tiende a adoptar medidas para evitar que !ou pro­
pias unidadeS productoras de materfas primas sufran plena­
lPIente los efectos de esta baja elasticidad ingreso de la ce­
manda. La medida protectora más común consiste en elevar 
105 derechos aduaneros sobre las importacione!o de materias 
primas que son producIdas en el centro misll"O; de ahf que la 
demanda de Importación de estos b ¡enes crece todavía más len­
tamente o, sencl' lamente, no crece. 

La CEPAL llega a la conclusión de que,por esta baJaelas­
tlcidad Ingreso de la delnlllnda de exportacIones provenientes 
de la periferia por parte de' centro, la periferia puede ere· 
cer sólo a un ritmo muy lento. Sin embargo, la periferia tie­
ne los recursos naturales y humanos para crecer mucho rMS rá­
pidamente. La Comisión hizo notar, además, que el bajo nIvel 
de productividad de la periferIa provee precIsamente la con­
dición necesaria para una muy alta tasa de crecimIento que 
debería posibilItar que estos pafses eventualmente alcanza­
ran los niveles de Ingreso p4!r eáplta de aquellos que estlin 
m's desarrollados. 

Más aún, exIste consenso de que el lento desarrollo de 
las exportaciones de la periferia tiende a provocar un exce­
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so de oferta de mano de obra, Esta tender-'i ,. ser ocupada 
en otras activIdades dentro del pafs, puu la COIIlIsf6n pre­
sume, cor-rectamente a mI juicio, una IllOvllldad Internac/o~ 

nal ""'5 bIen baja de la mano de obra, Las actIvIdades In .. 
dustrlales son consideradas m$s deseables en raz6n de sus 
elevados nIveles de productividad. Se argumenta que median­
te el desarrollo Ind~strlal estos niveles de productlvrdad 
""5 altos 51! esparcen a travEs de la econornfa y elevan los 
niveles de Ingreso per c¡plta. 

Junto con el aumento en el nivel del Ingreso per cápi­
ta aumenta la demanda de Importaciones. Pero, COIIIJ ya se 
serlal6, la demanda de Importaciones por 141 periferia crece 
a una tasa ""'5 alta que el Ingreso, porque la periferia im­
porta principalmente bienes de capital y otro!> biene!> Indus­
triales. En algunas de sus publlcaclones, la Comis ión sos­
tiene que, hasta en ausencia de crecimiento del ingreso per 
cáplta en la periferia, la demanda per c.!iplta de importacio­
nes crecer.!i con el tiempo. Esto ocurre, sostiene, porque la 
disponibilidad de blenu industriales elaborados crece con­
tinuamente y altera la composición de la demanda en favor de 
importaciones más Caras. 

La tendencia de las exportaciones de la periferia a cre­
cer, a lo ""'s, tan rápidamente como el Ingreso, y de sus im­
portaciones a crecer con mayor r~pide¡¡ que su ingreso, expl i­
ca, según la CEPAL, las continuas crIsis de la balanza de pa­
gos en los pafses menos desarrol lados. Aunque las invers io­
nes y prEsta~s extranjeros tendfan a aminorar el efecto del 
dEficlt comercial de la periferia sobre la balanza de pagos, 
aquellos no eran, en general, suficientes pilra anular este 
dif ici t. 

Después de expl icar el problema, 1.. CEPAL dirigió su in­
terés a buscar soluciones alternativas. La más obvia parecía 
ser la expansl6n de las exportaciones. La Comisión inició va­
rios estudios para determinar la elasticidad del valor de la 
demanda de materIaS primas básicas y alimentos tradicionalmen­
te exportados por Amlrica Latina. Su conclusión fue que es­
tas elastIcIdades del valor eran extremadamente bajas en la 
Inmensa mayor fa de los productos. Esto signifIcaba que si 
todos los pafses en la periferia trataban de expandir la pro­
ducci6n de bienes de exportaci6n, el valor de sus exportaciones 
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aumentarTa ~uy poco Y. por lo t~nto, no ~ontrlbuirra signi­
flcatlvalllente a el Imln.-r el de:¡equil Ibrio de la balanza de 
pagos. 

la COl1lls16n rec.onoc.l6 que habfa algunas excepcIones, 
entre ellas las de 10:1 países exportadores de petróleo. Tam­
bién aceptó que cualquier país en la perIferIa podría en un 
principio expandir considerablemente el valor de sus expor­
taciones mediante una reduccIón del precio de sus bienes de 
exportacl6n. pero arriesgando una guerra de precios que even­
tualmente 5610 benefldarfa al centro. La poslbl1 ¡dad de au­
mentar las exportaciones no tradicionales para el ¡minar el 
desequilibrio de la balanza de pagos aparece 5610 más tarde 
en las recomendaciones de la Comisión. 

Las soluciones alternativas discutidas por la Comlsf6n 
comprendran una rebaja de 105 salarios hasta que la sustítu­
ci6n de importacIones se tornase rentable, o una rebaja del 
ingreso total hasta que las importaciones se redujeran 10 
bastante como para llegar al equilibrio de la balanza de pa­
gos. La primera fue rechazada porque se la consider6 abso­
lutamente "irreal". y, la segunda, porque era Indeseable e 
fba contra el objetivo mismo de la política económica de los 
parses de la periferia, a saber, la de aumentar la tasa del 
desarrollo económIco. 

Por conslgufente. la CEPAL se volvIó hacia la sustítu­
cr6n de Importaciones medIante la proteccIón como la única 
solución factible del problema que tenra en sus manos. Re­
petiré aqur, lo m&s exactamente posible, el argumento dado 
por la Comlsl6n. en una u otra forma. durante sus decenios 
inicIales y m&s fructrferoSi comento sobre ello en la sec­
cl6n ".3. 

Para Ilustrar el razonamiento, me refiero a un ejemplo 
que es usado por la CEPAL en el que consIdero uno de sus do­
cumentos ~s representativos y bIen escrltos. 6 Un cierto 
pars emplea un ml116n de personas en su IndustrIa de expor­
tacl6n, cada una de las cuales produce un promedio de cien 

6".tloneJ Unld.J, "ProblelllolS te6r1coJ. '1 pr'ctlcos del creclllllento 
eton6mlco", op.tlt., pp.28-JO. 
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d61ares por al'k). Con estos cien millones de dólares, el 
pafs IlIflorta una cantIdad equivalente de blenu de consu­
mo durable. maquInaria y otros productos. En un momento 
dado, hay otros cien mil trabajadores y c:apftal dIsponIble, 
ya sea para expandIr la produccl6n de bIenes de exportación 
o para producir bienes Industriales que, bajo el USo alter­
nativo de recursos, h<lbrfan sIdo Importados. A precIos In­
ternacIonales, los bIenes IndustrIales que pueden ser pro­
ducidos con los recursos hUmIlnos y de capItal marginales dis­
ponibles ascIenden a setenta dólares por trabajador. 

Si hs exportaciones pudieran expandIrse sin que el pre­
cio fuera afectado. es obvio que la mejor solución seda usar 
fas recursos disponibles para expandir en diez millones de 
d61ares esas exportaciones e Importar un monto equivalente, 
puesto que la produccl6n industrial para uso Interno ascen~ 

derfa sólo a siete millones de dólares. Desafortunadamente, 
según la CEPAl, una expansl6n de la producci6n par'l la ex­
portacl6n s610 harfa bajar el precio de los bienes exporta­
dos. En efecto, en este ejemplo. una rebaja de 9,1 por cien­
to en el precIo no Implicada un aumento del valor de las 
exportaciones, pese al aumento del diez por cIento en su vo­
lumen fhico. Si Estas fUesen las elasticidades. anota la 
Comlsl6n, mejor serfa emplear 105 recursos disponibles para 
la producción interna en vez de hacerlo para la exportacl6n, 
pese al hecho de que un trabajador produce para exportar 90,9 
dólares(marginalmente, dice la CEPAl} y sólo 70 d61ares para 
producci6n Interna. En las condiciones de este eJemplo.slgue 
la CEPAl. los recursos margina1e, dlsponlbJes(capltal y cien 
mi I hombres) debe dan aplicarse a las exportaciones, si esto 
reduce la produccl6n por hombre en el sector exportador a 10 
más a 97.3 d6lares; es decir. 51 produce un aumento neto del 
valor de exportacl6n de sIete m(llones de dólares o más. Des­
de otro punto de vista, seria mejor para el pafs expandir la 
produccl6n Industrfal para consunJ:) Interno. aun cuando ello 
significara que los cien mil hombres produjeran 5610 70 d6la­
res cada uno por ai'lo. Al cOfl1)arar los 97,3 d6lares y los 
70 dólares, la CEPAl llegaba a la conclusl6n de que la pro~ 

duccl6n Industrial para uso Interno costada hasta 28 por 
ciento ",,5 que la produccl6n de exportacl6n, y todavía sería 
conveniente para el país. En el argumento está Impl fclto 
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el hecho de que, si se sigue una polftica proteccIonista, 
la fuerza de trabajo adiclonal(lo5 cien lIlil hombres del 
ejemplo) puede ser ocupada sin una reduccIón de la tasa 
de salarlo real. 

La ComIsión tamblin argu~ntó que debTan distinguir­
se dos tipos de proteccionismo. Uno, derIvado del razo~ 

namlento anterior, no ImplIca en absoluto una reduccIón 
del interC<lmblo. Puesto que el valor de exportación es 
una cIfra más o II'lII!nos predeterminada para 105 pafses de 
la periferia, 'f 105 parses protegen las actividades Inur­
nas sólo para ocupar los recursos adlc!onales que ya no po­
drían ser uudos para expandir las exportaciones, en roodo 
alguno se dls.lIIinuye el intercambIo con esta clase de protec­
cionismo_ En otras palabras, 5e argumenta, esta protecc16n 
no Impone carga alguna sobre el resto del mundo, pero bene­
ficia, sr. a 105 parses de la periferia. La otra clase de 
proteccIonismo va más 0111.1 y provee el incentivo para una 
transferencia de recursos desde la produccIón de exportacl6n 
hilcia la sustitución de Importaciones y", al "acedo asr, re­
duce el flujo del intercambio. 

La CEPAL también suministró algunas guTas para la asig­
nación de recursos entre 105 diversos usos alternativos den­
tro de cada una de las dos amplias categorTas: producción 
para exportar y producción para uso doméstico. Oesafortuna­
dall'Jl!nte, 105 criterios sugeridos varhn en 105 diferentes 
documentos. En alguoos se defiende el crIterio de la pro­
ductivIdad marginal del capital y. en otros, la guia de la 
productIvidad marginal del capital por trabajador. Además, 
la ComisIón inslnuó.a veces, que debTan evitarse las Impor· 
taclones de "artTculos suntuarios". En algunas de sus prime­
ras publicaciones, sugiriÓ que los pafses de la periferia 
deberTan proteger las actIvidades Industriales domésticas 
que pueden producir con relativa "eflclencla" y que eventual­
mente tienen ocasIón para competir en los merco!dos Interna­
cionales. Se desprende de estas recomendaciones la Impre­
sión general de que la CEPAl favorecTa una estructura dls­
crllfllnatorla de derechos Iduaneros determinada sobre la ba­
se de factores tales como los descrftos precedentemente,más 
algunos otros destacados en su trabajo posterior como, por 



88 

ejemplo, la contribución el la dlfusi6n de la tec.nologTa 
moderna y las eJl:igencias <le 105 acuerdos dentro de las 
dIferentes zonas de lIbre cOfl1erclo, 

~.3. Una evaluecl6n crftlca d. la proposIcIón de la CEPAL 

Aquf presento algunos comentarlos sobre la proposlcl6n 
de la CEPAL respecto de la sustltucl6n de Importac.lones. La 
mayor parte de lo que sigue .... sido dicho de una u otra ma~ 

nera, dado que la proposlcl6n ya fue objeto de apreciable 
análisis c.rftlc.o. He refIero 5610 a 105 aspectos que me pa­
recen mlis importantes. 

En prImer lugar, es al rededor de esta Idea que la Comi· 
si6n ha hecho su trabajo profesIonal ",.lis serio y para el cual 
el planteamiento centro-periferIa es tal vez más útil, Aunque 
la Idea de proteger las actIvidades locales es muy antigua, 

pla CEPAL ha suminIstrado un nuevo marco analítico para justi 
flcarla. Tampoco merece duda que este trabajo de la Comisi6n 
sea de gran Importancia desde el punto de vista de la polTtic.a 
económica. Desafortunadamente, tambl!!!n es cierto que esta pro­
posición de la CEPAL ha inducido, o reforzado, polftlcas eco­
nómicas erradas en muchos países latinoamerIcanos. Muy a me­
nudo esto ocurrió porque los forjadores de estas políticas no 
entendieron bien las recomendaciones de la Comisión y e~age­
raron su apl icaci6n. Sin embargo, el análisis de la COfIlisión 
tiene varios aspectos d~b¡les, o a veces equivocados, que,si 
son corregldos,cambransusconclusionessobre polftlcas. Per­
mítaseme comentar algunos de ellos. 

4.).1. Oe ninguna manera es obvio que los términos del inter­
carÑ)io tienen un. tendencia desfavorable a los países de la 
periferia. Ho repasar!!! aquf la extenSIl jnvestlgacl6n que se 
ha hecho sobre el tema. Es bien sabido, hoy, que la tenden­
cia de los t!!!rmlnos del IntercarÑ)lo varía en funcl6n de los 
períodos de tiempo estudiados y de acuerdo con los supuestos 
que se hagan acerca de la mejora en la calidad de los bienes 
Industriales. Estos hechos Invalidan uno de los supuestos 
básicos del marco de trabajo de la CEPAL y tIenen asimismo 
Implfcaclones para su recomendaciones de políticas. 
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%.3.2, Aun si se acepta que l~s elasticidades del valor de 
In IIMterlas prllTlas bhlclls tienden 11 ser muy bajas y que, 
~r consIguIente, lo, pahes de la periferIa no pueden ex~ 

Jandlr su volUlllen de exportad6n de estos productos srn cau­
sar una reducc/6n mb o menos proporcIonal de sus precIos, 
no es en absoluto obvio que estos pafsl!s no podrfan expan­
dir sus e.xportac!ones no tradlclonales para resolver las e$~ 

trecheees de sus balanzas de pago. En efecto. los pafses 
que se están desarrollando con más éxIto han hecho precrsa­
1lente eso. y ehtre ellos hay varios de klérlca Latina. La 
exportac:l6n de productos no tradicionales requiere, por lo 
menos, una poJrtica cambiarla adecuada como asimlsl1lO un tra­
tamiento razonable de las InversIones extranjeras que ser~n 

responsables inicIalmente de la expansión de estas activida­
des. 

En sus publicaciones más recientes, la Comisi6n recono­
c16 la IlIlPOrtancla de la promoci6n de las exportaciones no 
tradicionales y asumi6, como se dijo ",h arriba, un papel 
muy activo para facilitar el acceso de estos productos a los 
mercados del centro. No obstante, durante casI toda suexls­
tenera, no consideró estas exportaciones como una alternati ­
va práctica de la sustltud6n de importaciones. En efecto, 
sólo alter6 significativamente su posición cuando vio el éxi­
to que algunos países de la reglón habían tenido con esta 
poI Tt ica • 

./t.3.3. Un kecho sorprendente es que las alteracIones en la 
tasa de cambio, como una manera de cerrar la brecha de la 
balanza de pagos. no fueron consideradn Inlclalrnentepor la 
CEPAL, y después fueron desca rtadas casi s in d Iscut I rl as. En el 
ncdelo original de la CEPAL. una devaluacl6n no afectaría s1g­
ni f lcat i vamente 1as gananc ias proven lentes de las exportad ones,7 

7E~ cey con~ci en te de que una deYa lUde ¡ón Induce a 1.1'1 d\Jmen [O en Id Pro­
duccl6n di! bienes para la Ilxportecl6n que, segün los supuestoS de ,. 
CEPAL, estarTa !'MS o me,.,os ccmpenUldo por una red\Jcc/6n en el precio 
de las exponllclones. Aunq\Je este IIUI'II8nto de la produccl6n p.ra le 
exportacl6n podrTa habar eonUltuldo l. raz6n por la cual ,. Ccmlsl6n 
no estlm6 que un. davalullcl6n er. unll I'II8dlda IIdecuadll, no ha podIdo 
hallar un IIrgumento de esta n.turaleza en sus publ1ClKlones. Hásaún, 
esta obJec/6n sugerlrTa la conveniencia d. un Impuesto sobre las ex­
porteclones tradIcionales. EHo hllrTa posible entonces la expensl6n 
de les exportllciones no tradlcloneles, re.pec:to de lo cual hasta 'e 
Ccm/sl6n dlffcllltlente podrTa argument.r que 1, perIferia llene algún 
poder monop61 leo. 
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pero reducir'. las ImportacIones al tornarlas ~s caras. 
por razones que no p~do entender, l. Cornfsl6n no cOn5i~ 

dero el e1ecto que esto tendrf. sobre la expansl6n de 1. 
produccl6n par. el COI'l$UJIJO domhtlco a1 tornarse rMS ren· 
tables estas activIdades. Parece haber consIderado la de­

valuacl6n 5610 COI'ID U" IlDdo de reducir '.s 'mportaclones
 
para adecuarlas a un nIvel de exportaciones detenmlnado.
 
Y. por 10 tanto, Ju.zg6 que esta polftfca equlvalfa l!I.Ís o
 
menos a cualquiera otra po1ftlca que redujera el nIvel de
 
Ingreso a un nIvel compatIble con los recursos e~tranje­


ros dados. Como Se observ6. la CEPAl no c:onsider6 satis­

factoria esta solucl6n porque no permUfa a los pafsesClllI·
 
ple.ar todas sus poslbllldadu de crecimiento.
 

La evidencia provenIente de Wrlc:a Latina como asi ­
mIsmo del ~este del mundo se~ala que les movimientos en 
la tasa cambiarla real tienden a producir re/ldecuaclones 
'mpo~t.nte~ en la asignación de recurses. Ya se mencion6 
la 'mpo~tanela de e~to~ aJuste~ en la promoci6n de les ex­
portaciones no tradicionales. Al mismo tiempo, estos mo­
vllll1entos de le tesa cambiarla talltll'n causaron flolertes, 
pero económica~nte efielentes, efectos de sustitlolcl6n de 
il!1Jlortaelones. al dirigir el flujo de 105 recursos hacia 
los sectores en que su p~oducto marginal era ""5 alto. Por 
eonslgulente. ~orprende que l. Comlsl6n ~ .dvlrt'e~a du~ 

rante tanto tiempo un Inst~umento de polttlca tan Importante. 

".3.4. El razonamiento de la Comlsl6n Ilev6 a suge~l~ que la 
proteeclón de algunas actividades IndustrIales para consumo 
dolléstlco era necesarla a fin de asegurar que los recursos 
Il'Iarginales serTan enpleados por los ~hes de la perIferia 
de tal manera de maximizar su oontrlbucl6n al producto total. 
Una ve:r IMS me refiero al e)elllplo numlr'Ct:l expuesto anterior~ 
mente. que sugiere que. los cien mil hcmbres y el capital drs~ 

ponlbles debieren ser empludos en el sector de sustrtuci6n 
de Importaciones, sI su enpleo en el sector de expo~taclones 

reduce el producto prOfnedlo por hombre en ese sector a menos 
de 97.3 d6Iar.s. Puesto que estos mIsmos recursos producen 
s610 setenta d61ares en el sector de sustitucl6n de Importa~ 

clones, se suglrl6 un derecho aduanero como deseable pare 
esegurar el uSo mis effclente de 105 recursos disponibles. 
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Ha tr~t~rE la obvl~ confusl6n de la Comisi6n respecto 
de 105 conceptos de producto marginal y producto pro~edio 

que una vez la llevó a criticar a los economIstas neocUlsj­
cos. Es cIerto que, dedo. lo, ,u~uesto, hec¡,o, por la CEPAL, 
sus conclusIones parecerfan ser esencIalmente correctas. SIn 
embargo, aplIcando el análisIs econ6m'co tradrclonaT, la Co~ 

misIón podra haber 1legado a Iguales conclusIones de una ma~ 

nera mucho más elegante y dIrecta, y algunas de las 111l11ta­
ciones de estos supuestos podrían haberse tornado más eviden R 

tes para la Comisl6n. 

Por sus ataduras al planteamiento centro-periferia, la 
CEPAL veTa en los productores de materIas primas báslc3s,en 
esencIa, a monopolistas. Su Ingreso margInal estaba por de~ 

bajo de su ingreso promedio, y el costo marginal era deter­
minado por el valor, a precios internacionales. de la produc­
ción del sector de sustitucl6n de Importaciones. La produc­
ción óptima para el sector e~portador estaba en un punto don­
de los dos ....alores marginales se Igualaban. 51 uno mira aho­
ra la balanza comercial y supone Ingresos inelhtlcos de las 
e~portaciones. es posible concluir que un derecho aduanero 
adecuado constItuye una solución eficiente para la brecha de 
la balanza de pagos como aslmlsl'l'D para el problema de la asig­
naci6n de recursos. 

Desafortunadarrente, el planteamiento centro-periferia 
tiende a oscurecer el hecho de que los países de la perife­
ria no eHJin unidos, y, por Jo tanto, no tienen una poI itica 
econ6mlca común. Bien pudiera ser cierto que la periferia, 
como un todo, tIene un monopolio virtual de la produccl6n de 
algunas materln prImas bJislcas y alimentos, pero ob.... iarrente 
es errado SUponer que por ello un pafs tIene tal poder mono­
póllco. Igualmente err6neo es sugerir para cualquier pafs 
una política que se derl ....a de un 0"11'1"11515 en el cual se con­
sidera a todos los pafses de la periferia como 51 fuesen 
uno. 

Tengo entendido que, respecto de la mayorfa de 'os paf­
ses de la periferia, 'a CEPAL toda.... fa sostiene que el precio 
en los mercados Internacionales de sus productos de exporta­
cl6n mis Importantes constrtuye la mejor lMdlda del Ingreso 
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marginal en ese sector. La soluci6n 1fIá50 obvia del proble­
ma de la a51gnaci6n de recursos anal Izado por la CEPAl, a 
saber, un i'~uesto a la exportacl6n equivalente a la dife­
rencia entroe los Ingresos medio y lM.rgfnll' en el punto don­
de este último Iguala al costo marginal, me parece absurda, 
excepto tal vez en los casos de contados paJses que podrían 
tener realmente una poslcl6n monop61 Ica o que, para cualquier 
producto dado. hanes[ablecido un cartel con otros pahes. re' 
Impuesto 5610 Inhibirla las exportaciones del pafs que 10 Im­
pusiera, sin aseguraren absoluto una reducción relativa de la 
produccf6n mundial del bien afectado por el t"¡buto. 

Más aún. preguntaría si los paises de la periferia tie­
nen en real ¡dad poder monopól ico sobre la producción de ma­
terias prima$ básicas, aun $uponiendo que actúi!ln como un so­
lo país en sus políticas de precfos y de producción de estos 
bienes. Por una parte. los paÍ$es del centro, muy a menudo, 
son tambIén p/'"oductores importantes de materias primas bási­
cas y al ¡mentos y podrfan, con aumentos relativamente leves 
en los costos, aumentar aprec1ablemente s .... producc16n. Por 
otra parte, en el pasado, el centro ha desarrollado sustitu­
tos sintéticos de las materias prImas básiclls, sustitutos que 
compiten efectivamente con los p/'"oductos naturales y Que, pro­
bablemente, continuarán haciéndolo en el futuro. Aún más, el 
progreso tecnológico mlslOO ha posibilitado la sustitución de 
una materia prima básica por otra en la producción de mucMos 
bienes finales. Todos estos factores tienden a reducir y, con 
el correr del tiempo, hasta eliminar cualquier pode/'" IllOnoPÓ­
1 ico que pudieran tener los pa'ses de h periferia. Hay al­
gunas pocas excepcIones, como las relacionadas con el petró­
leo y la bi!luxlta. aunque, mirando a I<1r90 plazo, muc.hos argui. 
dan que estos casos no son diferentes de los de cualquiera 
otra ",auda prima bhlca o alimento. 

Una duda que lI1e asal ta es la de por qué la Comisión no 
adoptó una posicIón mucl'1o más fuerte en favor de. la creación 
de carteles de exportacl6n o de acuerdos de produccl6n res­
pecto de materIas primas b,ssicas y alimentos. He parece que 
ello era corolario 16gico de su ..n,sllsls. la expllcadón no 
puede haber sIdo que la Comls'6n pensaba que 105 paises de 
la periferia no tenian el poder monop61ico necesario para que 
tales acuerdos val ¡esen la pena, ya que esto contradeclrra la 
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parte "'5 '.rtilnte del JIJIIrco i:le trabajo analhico de la 
Comlsl6n. l.Serfa que la (;0",IsI6n estlll)illba que los carteles 
eran Imposibles polftlcamente, a menos que tuvieran el apo~ 
yo de los pafses deyrrol1ados1 

4.3.5. El punto "dtlco fInal que deseada plantear se I"'efle~ 
r-e a la aparente Incapacidad de la CEPAl para formular guías 
coherentes para la detenmlnacl6n de las estructuras tarifa­
rlas de los parses que adoptaron sus proposicIones de polftl ­
ca comercial. En muchos casos, esta falta de gura puede ha­
ber Inducido a algunos paIses a adoptar tasas de protección 
efectiva extraordinariamente altas para algunos bIenes indus­
tdales y ninguna para otros. 

Es un hecho que, en mucnos parses latinoamericanos. cual­
quiera que deseara colocar en el mercado un producto que antes 
se importaba podfa fijar su propia tasa de proteccl6n. la5au­
torldades gubernamentales, que tenfan en mente el modelo de la 
CEPAl, pero que no lo entendfan bien, se sentfan muy felices 
de otorgar cualquiera proteccl6n que fomentara una mayor actrvl­
dad en el lector industrial y que ahorrara algunas divisas al 
país. Esto IIev6 a una aslgnacl6n de recursos extremadamente 
Ineficiente como asi~lsmo a una dlsmlnucl6n del flujo del in­
tercambIo. Hoy dfa La racionalización de las estructuras ta­
rifadas es, por 5upuesto, muy dlffcll. a causa de los inte­
reses involucrados. 

4.,..	 Una alternatlya a la propo,lcl6n de polftlca comercial de 
la CEPAl 

la discusl6n precedente de las sugerencIas de la Co~lsi6n 

respecto de polftlca comercIal me lleva a proponer un conjunto 
de polftlcas alternativas. Estas medidas. basadas en el supues­
to real 'sta de la existencia de economfas de mercado en la re­
gl6n, harfan descender la proteccl6n aduanera a niveles relatl ­
valll8nte bajos y reduclrfan su varianza, la proteccr6n remanen­
te se justifica en términos de la dlversltrcací6n de la produc­
c16n y da la adopcl6n de tecnologfas nuevas. Se promueven las 
ezportaclones no tradIcionales, pero s610 hasta el punto en que 
el Incentivo para producIr bienes de exportacl6n Iguale al In­
centivo para producir bienes de consUlllO dOlllllstlco. Se sugieren 



varias me4rdas adIcIonales, a flo de reducir la vulnerabi­
lIdad de las ecol\Olllfas ante fluctLlaclones en los precios 
de las IIlaterlas primas bhlcas y al Ifllef!tos , Se pone el 
acento en la Integraclc5n econcSmlca lIe flclente" y se abor­
dan los beneficios de la formaclc5n de carteles. No se jus­
tificar' en fol'1ftll atguna et conjuntodelftll!dldas que se su­
glaren. Todas istas son bien conocidas y han sIdo objeto 
de apreciable anlillsls crftlcoen la literatura econ6mlca. 

Las medidas especfflcas propuestn aquT son las slgulen­
tes. 

~.~.1. El tipo de cambio es preferible al establecimiento 
de derechos aduaneros sobre las Importaclones. como la prin­
cipal variable de una polTtlca para corregir dnequfllbrios 
en la balanza de pagos resultantes de las diferentes tenden­
cias de los precios de Importacic5n y uportací6n. Este. ­
todo tiene la ventaja de no distorsionar la aslgnacl6n de 
recursos, suponIendo que esta aslgnacl6n sea mis o IftII!nos ra­
zonable. 

~.~,2, Los derechos aduaneros deberlin ser reestructurados, 
si es IftII!nester, de acuerdo con 105 slgulentes prIncipIos: 

a)	 En genera', ningún derecho aduanero deberTa exceder un 
nivel relativamente bajo, por ejemplo, de 20 a )0 por 
ciento. 

b)	 Todos 105 bienes debieran estar sujetos a alglin derecho 
de importacl6n, y la estructura debiera ser tal que las 
tasas efectivas de proteccl6n no sean demasiado diferen­
tes para pl"'OCesos similares en Intensidad de' uso delllano 
de obra, co~lej Idad tecnolt'5glca y econornTas externas. 

cl	 La proteccl6n resultante para toda la produccl6n dOll'lh­
t1ca(que ser. positiva pero baja,en general) se justifi ­
ca sobre la base de la necesidad de diversIficar esta 
produccl6n a fin de evitar los efectos desastrosos de 
posibles crrsls comercIales como las que han ocurrido 
en el pasadel. Bajas tasas de proteccl6n mlxilllf!l Implican 
que el costo de esta dlverslflcaci6n tambfin ser. bajo. 
En efecto, la usa(promedlo) de protección para cada 
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pah debiera ser funclcSn de Sl.lJ propIas condIciones 
de produccJ6n, del nIvel de d!verslflcacl6n que de­
see alcanzar, y de otras medidas que quiera o pueda 
adoptar para asegurar la establl !dad de las ganancIas 
provenientes de la exportacIón. las economfas de es­
cala en la produccl6n de la mayorra de los bienes In­
dustriales básicos son tales que sólo unos cuantos par~ 

ses en Wrlca Latina, gracias a su tamal\o. podrhn 
'legar a tener una economía altamente dlversiflcaday 
relativamente aut6noma. sin Incurrir en costos prohibi­
tivos. Prácticamente, todos 105 paises de la regi6n 
tendr"" que llegar a un compromiso entre la eficiencia 
de la producci6n y la diversificación de la economfa. 

d)	 Oebleran evitarse los derechos aduaneros elevados sobre 
los"suntuarlos", SI un pafs desea restrIngIr el consu­
mo de tales bIenes, es preferIble un impuesto a la com­
praventa, En ArMrlca LatIna. como en cLlalqulera otra 
parte, los derechos aduaneros altos aplicados para"aho­
rrar" dIvisas tan s610 llevan a sustltucl6n Ineficiente 
de Importacl6n del bien final. sin un ahorro importante 
de divisas porque una elevada proporcl6n del valor agre­
gado está COnstituida por materias primas y repuestos im­
portados. 

e)	 Pese a los argumentos conocidos contrarIos a la protec­
ción de la industria naciente y, prlncipalmente,porcuan­
to en la región los mercados de capitales son muy imper­
fectos, lo que dificulta el financiamiento de pérdidas 
iniciales al sector privado, yo favorecería tasas de pro­
teccl6n efectiva algo ~s altas en los casos de actIvi­
dades nuevas de elevada complejidad tecnol6glca. Noobs­
tante, estas tasas moas altas deberían ser reducIdas a 
niveles normales tras perrodos relativamente breves, y 
ello tendría que estar en conocimIento de todos los in­
teresados. 

1t.1t.3. A fIn de reducir más la vulnerab¡l ¡dad de las econo­
mfas ante una baja de los Ingresos provenientes de las expor­
taciones tradicIonales, e igualar tanto como sea,razonable 
los incentivos para la produccl6n de bienes de exportación 
y'los de consumo doméstico, propondrfa algunas medidas t~n~ 



dientes 1!I promover las exportaciones no tradicIonales, tales 
COIl)O el otorgl!lllliento de cr'dltos especiales, el apoyo guber­
namental a la organlzacl6n de ferIas COlllerclales rnternaclo~ 

nales y su panlclpacl6n en ellas, la prOlllOcl6n de productos 
a travis de los consulados. y otn!ls medidas similares. 

,..!¡.!¡. Otra manera de reducir el costo de la mayor dlverslf{­
cacl6n es continuar y, 5/ fUera posible, acelerar el movimIen­
to hacIa la Integracl6n económica de la región. De esta ma­
nera, la Nyorfa de las naclones latinoamericanas, que tiene 
mercedos muy pequeftos, puede aprovechar las economías de es­
cala posibilitadas por lllli!lyores mercados regionales y subregio­
nales. 

Se elcenza la meta de una Nyor diversificación sólo si 
el intercambio regional tiene una base 561 ida, puesto qut lo 
que se diversifica es la economfa del grupo integrado de paí­
ses y no la economía de cada pafs. Hás aún, es probable que 
se logre una reducci6n del costo de esta diversificación so­
lamente si la integraci6fl va aco""a"ada de una rebaja de 105 
derechos adueneros aplIcables a i""ortaciones provenientes 
de terceros países. Debiera ser fácil realizarlo, dado que 
las unidades productoras existentes se beneficiaran con las 
economías de escala y, por 10 tanto, no deberían oponerse a 
tal medida. 

Tengo la fuerte convícclon de que 105 procesos de inte­
gracl6n económica regional o subregional llevados a cabo de 
une manera relativamente racional son, con mucho, los modos 
más eficIentes para aUlDllntar la diversificación econ6mica y 
conseguir una tasa de desarrollo tecnol6glco tal que la gran 
Nyorfa de las economfas de Aml!ric:.ll Latina puedan elcanzar 
tasas de crecimiento relativamente alta$ y eutosostenidas. 
Sin embargo. también estoy consciente de las enonmRs dificul­
tades pr¡ctlcas y polrtlc.s que hoy encaran estos movimien­
tos, tanto que la Comlsf6n, que durante largos aftos propugnó 
la integracl6n econ6llllca, ahora busca alternativas al comer­
cio Intrarreglonal, sin abandonar, por supuesto, su apoyo el 
movimiento de Integracl6n. 
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DebIera agregar que tal Integracl6n penmltlrfa aprove~ 

c~r cualquier poder de negoclacl6n que pudiera exIstir en 
la regllSn(o en las subreglones) para la cOIIlPra de muchos bie­
nes de Importacl6n o pare la ventll de- algunas de sus materias 
prlllll!l5, alImentos y huta productos Industrlllhs. 

El hacho es. y lo repIto. qua muy pocos pafses da Améri­
ca LItina tlanan mercados de talllllfto actual o potenclll! que 
les permita aprovechar las eeonom'as de escala en la produc­
c1/Sn de la mayorf. de los bienes industrIales, alcanZllr unll 
tasa de crecimiento auto50stenldll relativamente alta. y nego­
ciar, cuando sea posible, t6rmlnos favorables pan sus el(por~ 

tae/ones o Importaciones. 

1t.1t.5. En mI opInIón, el problelllll de la Inestabilidad de 105 
Ingresos provenientes de las exportaciones de los pafsel de 
la periferia es mucho m.!is serlo que la tendencia, a veces des­
favorable, de los t6rmlnos del IntercambIo. MIentras las ex­
portaciones dependan prIncipalmente de una ,o dos IlIIlterlas pri ­
mas bAslcas cuyos precios tienden a fluctuar significativamen­
te, los pafses de la periferia debieran adoptar medidas para 
reducir el efecto de tales fluctuaciones. Una manera'de ha­
cerlo es la de acumular reservas de dIvisas hasta un puntoen 
que constituyan una reserva adecuada en caso de bajar los In­
gresos provenientes de la exportacl6n. Otra manera seda au­
mentar apreciablemente los fondos Internacionales que ya exis­
ten con este fin. Por último, siempre que sea posible, los 
paTses de la periferIa podrTan partIcipar en acuerdos Interna­
cionales sobre productos destinados a regular precios y produc­
ción de materias prillllls básicas y alimentos. Aunque estos'acuer­
dos no han operado demasIado bIen en el pasado, la mayor madu· 
rez de los paTses afectados,asT como la creciente Internaclona­
Ilzación del comercio, podrTan tornarlos cada vez 11Io's efIcien­
tes. 

".".6. Aunque creo, como ya se ha mencionado, que los paTses 
da la periferia. aun tomados en grupo, tienen relativamente 
poco o ningún poder monopóllco en los mercados de las IlIIlterlas 
primas básicas y alimentos. hay probablemente algunas excep­
ciones. En estos casos, los paTses Involucrados debieran for­
mar carteles de exportacIón o llegar a antendlmlentos pareci~ 

dOs a fin de maxImizar sus Ingresos. Invoco aquT el argumento 
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de la Co~'sl~n, pero sugiero una polltlc. _1 terna que me 
parece lIlAs efect Iva. aunaue tamb "n e5toy canse lente de 
las muchas d'flcult~des que los carteles he" tenldoenel 
pasado. 

Las medidas propuestas aqur son obvIamente distIntas 
de las sugeridas por la CEPAL en sus prImeros tiempos y 
dIfieren bastante de las que han adoptado los pahesdePrnE­
rica Latina en su mayorfa. No obstante, en el último dece­
nio, varios parses de la regl6n se han movido hacia un es­
quema que se asemeja Inh .1 sugerIdo en este trabajo que 
al antIguo modelo de sustltucl6n de Importaciones. 

Es evidente que la asignaci6n de recursos diferirá apre­
ciablemente de un esquema a otro. De Nner. especffica, la 
diversificación se basar¡ relativamente mis en 1. promoci6n 
de exportaciones Industriales que en la produccl6n de susti­
tutos de importacl6n. M.Ss aún, gracias e una tasa de protec· 
ci6n dIstribuida mh pareJamente, la producci6n Internapodrta, 
en términos absolutos, ser efectivamente mh dl ....erslflcada ba­
jo un esquema del tipo propuesto aqut que bajo un esquema de 
sustitución de lmportacione,s como el que, en el hecl'lo, adopta­
ron muchos de 105 pahes latinoamericanos, con tarifas altas 
sobre la Importación de algunos productos y nInguna tarifa so­
bre otros. Además, la productl .... ld.d social Iftarglnal de los 
recursos debiera ser aproxlllWlldemente igual en todos los sec­
tores de la economta,8 lo que no ocurre con una estructura 
tarlfarla altamente discriminatoria. Finalmente, la explota· 
cl6n de un posible poder monop6llco en la producci6n de algu­
nas materias primas biislcas V allll'lentos por la periferia como 
un todo estl debldall'lente considerada en le sugerencia de for­
Iftacl6n de un cartel. 

La CEPAL se preocupaba del excedente de mano de obre que 
surge como consecuencia del rItmo lento de crecimiento del sec· 
tor exportador. Proponta, por tanto, emplear productfvamente 
este excedente en el sector de sustitución de Importaciones. 

8
la excepcl6n, por supuesto, se halla en el sector exportador tradi­
cional, ya <¡Uoe el prop6slto de la polrtlca comercia' que se propone 
aqu res e I de reduc/ r la dependencl a de la eeonOlllt. de uno o dos pro­
duetos de exportación. 
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La proposición que he hecho aquí ¿considera este problema? 
Las medfdo!l5 sugeridas preeedentelllente. son apl ¡cables a la 
polTt/ca comercial Y. por consiguiente, regulan los incen­
tilias relativos otorgados o!I la produccIón de dIferentes bie­
nes, tanto doméstIcamente COfTD externamente. Puesto que 
estas medidas persIguen mantener en un mínImo la dlscrrml~ 

naci6n, la asignación de recursos no estará sesgada slgni­
ficatl ....amente. ya sea en contra o en favor del empleo de 
mano de obra. Por 10 tanto, la ocupación tenderá a ser de­
terminada por otras factores, incluidas especialmente 1"5 
poI íUcas de salarios, de tasas de interés, la le!jlslaci6n 
de seguridad social, polítIcas tributarias, etc. La políti ­
ca comercial está dise~ada de modo de maximizar la eficien­
cia con que el insumo trabajo es absorbido por la economía, 
suponiendo que las poI rUcas adoptadas en otros campos de la 
economía sean, tambi~n, racionales y congruentes. Finalmen­
te, hada notar que la estructura tarifaria altamente discri ­
minatoria propuesta por la CEPAL ha inducido, muy a menudo, 
a los parses a proteger relativamente más a las industrias 
que usan capital en forma intensiva y, por consiguiente, cal<­
san una reducción relativa de la demanda de mano de obra. 

5.	 INFLUENCIA DE LA CDMI510N SQBRE LA POLITICA ECONOHICA EN 
AHERICA LATINA 

Oos preguntas han de ser contestadas bajo este epígrafe. 
Si no hubiera exlnldo la CEPAL ¿qué políticas económicas al ­
ternativas habrían seguido los países de la región? y dado este 
conjunto alternativo de políticas ¿habría crecido el ingreso 
más rápida o menos rápidamente, o habrh sido mejor o peor 
dIstribuido? No hay manera de contestar seriamente la pri ­
mera pregunta. Sin emargo. si uno tuviera que suponer un 
conjunto de polrtlcas alternas, tal vez podrfa, a través de 
la historIa econo~trlca, 'nferir algo en cuanto al costo de 
las polfticas que efectivamente se sIguIeron. Esto, desafor­
tunadamente, exige un esfuerzo de investigación que, con mu­
cho, excede el alcance de este estudio. Por conslgulente,me 
limItaré a presentar un resumen de la oplnl6n en boga sobre 
el asunto. 

. El juicio prevaleciente es que el influjo de la CEPAL 
sobre la poi rtlca económica de América Latina ha sido, en 
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términos generales, apreciable. Algunos hasta han dicho que 
A~érica latIna estaba siendo creada por la Comisl6n, También 
se estima que la Influencia de la CEPAl, que se sintr6 prin­
cipalmente durante 105 dos prImeros decenIos de su e,.;lstenc/a, 
" .. disminuido últimamente. Hay dos razones para esto. Duran­
te la fase InicIal de su vida, la Comlsl6n desarrolló Y. por 
tanto, pudo vender un nuevo conjunto de polftlcas econ6m'cas 
que, como se e¡cpl Icará más adelante, constltufan una respues­
ta a 10$ problemas y dudas de varios de 105 paTses más impor­
tantes de la regj6n. Hoy no se dan las mismas condiciones. 
La Comisión busca ahora un nuevo conjunto de recomendaciones 
de políticas que podría recobrar para la CEPAl algo de su pa­
sada preeminencia. 

Al juzgar el efecto de las recomendaciones de política 
económica de la Comisión uno debe distinguir dos aspectos. 
Primero, están 105 casos en que la CEPAL justific6 un conjun­
to dado de poi rtlcas que 105 pafses ya estaban apl icando y, 
al hacerlo, las reforz6. El segundo aspecto esUi constitu¡~ 

do por esas ideas desarrolladas por la CEPAl y, en seguida, 
vendIdas alas parses. 

OpInión casi unánime es que la Comisión ha tenido más 
é¡cito en el primer aspecto. Es evidente que varios de 105 

principales países latinoamericanos iniciaron una polftica 
de sustitucl6n de importaciones ai'los antes de la creación de 
la CEPAlo Muchos de ellos lo hicieron después de la crisis 
económica de 105 aftas )0 y. otros, durante la segunda guerra 
mundial. Estas poJ1t1cas fueron Iniciadas bajo la presión de 
severas crIsis comerciales. TambIén es evidente que tras ta­
les e¡cperlenclas, que en algunos parses causaron serios desa­
bastecimientos, los gobiernos tornáronse rucios a volver a 
polítIcas librecarmistas bajo 135 cuales correrfan el riesgo 
de sufrir otra vez dificultades parecidas. La justlflcacl6n 
intelectual que CEPAL dio al proceso de sustitución de im­
portaciones fue, por lo tanto, altamente bienvenida y fácil­
mente aceptada. Se debIera recordar aqur una vez más que du­
rante esos ai'los AmérIca latIna no tuvo Instituciones ni pro­
fesionales muy calificados en el área de la ciencia econ6mlca, 
de modo que las publicaciones de la ComIsión merecieron esca­
so análisis cr-ftico doméstico. Los comentarlos de institucio­
nes tales como el Fondo Monetario Internacional fueron descar­
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tadot por creerse que revelaban ~yqr InterAs en el bIenes­
tar de los pafses deurrol lEIdos que en el de los de la peri­
feria, 

AdernSs. la Comlsi6n ofrec1a un conjunto coherente d~ po~ 

1ftleas cOll'Iplementarlas sobre finanzas gubernamentales. re­
distrlbucl6n del Ingreso, reforma de la tenencia de la tIerra 
y desarrollo agrario, Infraestructura, etc. Dada la falta de 
ex.pertos en la mayorfa de 105 paises y la desconfianza en los 
consejos de los paTs.s más desarrollados o provenientes de In5­
títucloncls ¡nternaclonales de WasnlnSlton, ParTs o Ginebra,ape­
n",s si sorprende Que la Comisión llenara una necesIdad real 
y que, por lo tanto, fuese muy influyente. 

Es evidente, asimismo, que el efecto aparente de las re­
comendaciones de polit/ca comercial de la ComisIón no fue en 
absoluto uniforme. Países del extremo meridional de la región 
adoptaron con relativa prontitud medIdas de protección, mien­
tras que los parses centroamericano'!; y los del Caribe proce­
dieron con mayor cautela; sin embargo, con el tiempo, esos 
paíse'!; tambIén siguieron el mismo esquema. Ecuador y Vene­
zuela, que hasta hace muy poco tiempo tenfan niveles relati­
vallll!nte bajos de protecci6n tarlfarla aduanera, 5010 ahora 
están elevando Sus tarifas a fin de Industrial izar sus paí­
ses. Mi impresi6n es que el éxito de la posición de laCEPAL 
dependió en gran medida de las condiciones obJetlvl!I5 del país 
(situac:i6n de la balanza de pagos, tamaño del territorio, nI­
veles de formación de la fUerza de trabajo, etc.) y que ésti15 
eran tales que la Comisión tuvo máxima influencra en la parte 
meridional de Arn¡!¡rica Latina. incluido BrasIl. SIn embargo, 
comparto la opInión general de que 1.15 ideas de la Comisl6n 
sobre polrtlca comercial o reforzaron la poslci6n de algunos 
paises o Indujeron a muchos otros a adoptar algunas medidas 
protectoras de sus activIdades de sustltucl6n de fmportaclo· 
nes. 

Durante los últimos diez o quince a ¡"os , el Interés gene­
ral de la regl6n se alejó de la sustitución de Importaciones 
para acercarse a la promoción de exportacIones. La Comlsi6n 
tuvo muy poca IntervencIón en este cambio de polrtlca. Brasil 
hle, tal vez, el primer pah de la región en adoptar esta po­
lítica y su éxito pronto fue emulado por otros. La Comisión 
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apoy6 fl.lerteJTlente esc.. telldenci~, favoreció la organizacl6n 
de la UNCTAD, como ya se mencJoP6. y logr6 la aprobación de 
los diferentes esquemas de tratamIento preferencial. En es­
te sentIdo. el Influjo de le CEPAL no fue tanto sobre las 
polTtlcas de los gobiernos de la regl6n como sobre las de 
los pafses más deserrol1ad05 que abr leron notor lamente sus 
mercados a la mayorfa de los productos fabricados por la pe­
riferia. 

Colocarla las Ideas de la CEPAL sobre planificación e 
integración econ6mlcas en 1. categorfa de aquellas que fue­
ron desarrolladas por la ComIsIón v. en seguida, vendldes 
a 105 países de la regl6n. Aunque es cIerto que tal vez 
ningún pars na adoptado permanentemente un esquema de pla­
nificación del tipo Imaginado por la CEPAl, la mayor1e de 
los países dedican ahora considerables recursos a obtener 
información suficiente sobre la economra. a fin de pos/bll i~ 

tar la edopcí6n de decisiones IIlás racionales. 

AdeÑs, se anal izan alternativas de politlcas y se eva­
lúa la coherencia de diferentes esquemas. En cierto modo, 
todas estas actividades han sido Influidas directa o indirec­
tamente por las sugerencias de la CEPAl respecto de planifi­
cación. 

Al haber de la CEPAl talflbién está el hecho de que todos 
los Pllhes de la regi6n, por lo manos en s.us declaracIones pú­
blIcas, favorecen un movimiento vigoroso hacia la integracíón 
económica. Además, es bien sabido que existe el marco de tra­
bajo institucional para proseguir ese movimiento y se hace 
constantemente algún avance. la ComIsión piensa, y comparto 
este punto de vIsta, que ha tenido Influencia especial en el 
caso del Mercado Común Centroamericano. Sin elflbargo. la re­
916n está lejos de operar efectIvamente como zona de libre 
comercio, menos aún como uníón aduanera, ni siquiera en 
alguno de 105 acuerdos subreglonales en marcha. Al mIsmo 
tiempo, la Idea del banGO regional de forrento, que me pare­
ce se orlgln6 en la (EPAl, fue lIliIterlallzada con Exltoen la 
forma del Sanco Interamericano de Desarrollo. 



103 

Por' último, esUi 1"1 Idea de una drstrlbuci6n más jus­
ta del Ingreso, asf como el concepto más general de desa­
rrollo sodal. A este respecto, creo que la preocupacl6n 
de la CEPAl es compartIda totalmente por los gobIernos de 
la regldn. No obstante, el avance ha sIdo rnh lento qtle 
lo deseado por todas las partes. Las reformas estructura~ 

les propuestas por la ComIsión no siempre son consIderadas 
como las más apropiadas o, aun cuando 10 sean, por razones 
polfticas no pueden ser aplicadas. TambIén se halla presen­
te un temor razonable de que las medidas de desarrollo social 
podrfan reducir el ritllD de crecimiento de la economra hasta 
el punto en que 105 beneficiados resultaran realmente perJu­
dIcados. Pienso que, salvo que se halle un camino para con­
ciliar en el corto plazo la meta de crecimiento econ6mlcocon 
la de desarrollo social, el avance en e"te último campo está 
destinado a ser relativamente lento y tender~ a seguir máso 
menos naturalmente al primero. 

La trascendencia de la Comlsl6n no debería ser juzgada. 
sin embargo, sólo por sus Ideas y por el ritmo con que fueron 
adoptadas por los gobiernos. Las Ideas de la CEPAL, relativa­
mente novedosas y basadas en supuestos no compartidos por to­
dos, causaron una reaccl6n tanto en la regi6n como en el ex­
terior. En la región provocaron considerable Interés en el 
estudio de la economTa y gran número de latinoamericanos em­
pezaron a seguir estudios de postgrado en el extranjero. Este 
Interés halló su contraparte en el trabajo de varios departa­
mentos de economía extranjeros que Iniciaron estudios sobre 
los problemas de la región. Como resultado de 10 anterior 
se crearon programas de intercambIo que han sIgnificado un 
enorme mejoramiento en la cal idad de la profesión econ6mica 
en América Latina y han tenido como secuela el establecimien­
to de varios departamentos de economTa muy buenos en la z.ona. 
A su vez, los economistas latinoamericanos han Influido en la 
configuración de la polTtlca econ6m'ca en sus países. 

Tal vez podrTa decir que el logro más Importante y perma­
nente de la CEPAL fue un subproducto, a saber, el despertaren 
la reglón un serlo deseo de estudiar los fenómenos econ6mlcos. 
Si no hubiera existido la CEPAL, esto podda haber tardado mu­
c!'!o más. 




