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Reflexiones sobre la Integracién Econémica
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PresiscE RauvL

Es cada vez mas evidente que la solucion fundamental del
problema econdémico y social de América Latina reside en la indus-
trializacién y la tecnificacion de la agricultura. vy esos propositos
fundamentales no pueden cumplirse sin la progresiva formacién del
Mercado Comun Latinoamericano.

América Latina no sabria escapar a esta ley histonca: la
industrializacion no puede levarse a cabo en pequeiios comparti-
mientos estancos. La industrializacion latinoamericana se esta cum-
phendo en condiciones socialmente onerosas, no esta dando a la
poblacion la contribucion que deberia dar para la elevacion de su
mvel de vida, ni estda cumpliendo su funcién dindmica de absorber
con alta productividad la mano de obra gue dejan sobrante en
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MExposicion del Dr. Raui Prebisch, Subsceretano de las Naciones Unidas a cargo de
la Secretaria Ejecutiva de la Comision Econdmica para Aménca Latina, ¢n la Scgunda
Conferencia Interparlamentaria Americana, celebrada en Santiago de Chile a fines de
ottubre de 1961,

Material publicado en la Revista de Economia v Estadistica, Afic VI, Nueva Serte.
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nuestras cconomias el crecimiento demografico y la tecnificacion
de la agricultura y del artesanado.

Ello no significa que debamos menospreciar lo que se ha
hecho en esta materia en América Latina. Acaso no haya habido
en nuestros paises una expresion mas clara y termimante del valor
de la industrializacion latinoamericana que la que se ha vertido en
las paginas de nuestros informes. Hemos contribuido a que se
comprendieran la razon cientifica de la industrializacion v la nece-
sidad de proteccion para la industria latinoamericana. Y aunque
ahora vaya a sefialar algunos aspectos criticos, deseo destacar esa
posicion constructiva que hemos tenido durante muchos afios en
esta matena.

Son bien conocidos los inconvenientes con que tropieza el
proceso de industrializacion en estos veinte compartimicntos cstan-
cos ¢ incomunicados en que se esta industrializando América Lati-
na. No existe una conveniente division del trabajo ni hay especiali-
zacion en ellos. Y la improvisacion que ha caracterizado nuestra
politica de industrializacion se ha manifestado con frecuencia cn un
alto mivel de proteccion arancelaria o de restricciones que impiden
a la industria avanzar en la forma en que debiera hacerlo, moderni-
zando sus procedimientos y aumentando su productividad.

Hablamos con frecuencia de la necesidad de alentar a la
iniciativa privada; reconocemos cada dia el papel fundamental que
€sa iniciativa debe desempefiar cn el desarrollo econdmico de
América Latina; pero olvidamos que, cn los canones de la buena
economia, la iniciativa privada y la competencia son dos aspectos
inseparables del mismo problema. Es preciso confesar que el se-
gundo aspecto no se cumple plenamente en nuestros paises. La
elevadisima proteccion aduanera y las restricciones que rodean a
la industria generalmente son tan exageradas que han llevado con
frecuencia a practicas restrictivas monopolistas que no sélo son
desfavorables al consumidor, por los altos precios que suponen,
sino que estorban cl sano proceso de la competencia, que es vital
para el aumento de la productividad en el régimen en que vivimos.

No es pues de extraiar que, al lado de todo lo bueno que la
industria ha dado a América Latina, hava constituido también un
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elemento de distribucién regresiva del ingreso, y ese elemento se
superpone a las consecuencias del régimen anacronico de tenencia
de la uerra que prevalece en buena parte de los paises america-
nos. Tenencia de la tierra, inflacion, excesivo proteccionismo y
deficiente competencia industrial, junto con otros, son factores to-
dos que explican que el ingreso de la masas populares en América
Latima no se¢ haya beneficiado con el mismo ritmo con que ha
crecido la economia, aun en aquellos paises que han- tenido un
ritmo satisfactorio de crecimiento economico.

Aquel proceso regresivo nos plantea uno de los puntos mas
importantes de la politica econdémica, porque de nada vale un ritmo
acelerado de desarrollo si este ritmo no va acompafiado de una
franca politica de distribuciéon del ingreso en favor de las masas
populares.

Creo que la realizacién de la idea de la zona de libre comer-
cio v su cventual articulacion con el mercado comin centroameri-
cano nos va a permitir ir resolviendo el problema de la industriali-
zacion. Debemos acelerar decididamente el ritmo de ésta en Amé-
rica Latina y es indudable que en los proximos veintc afios encon-
traremos muy grandes dificultades para hacerlo, dificultades que
contrastan con las facilidades relativas del pasado. Los paises mas
importantes, conforme avanzan en el proceso de industrializacion,
tendran que acometer industrias de una gran complejidad técnica v
que requieren un vastisimo mercado ampliamente superior al mar-
co reducido del mercado nacional.

Por eso es indispensable -sin perjuicio de lo que diré después
acerca dc la agricultura- ir hacia la progresiva rebaja y la nivela-
c1on de derechos v restricciones para que las industrias latinoame-
ricanas lleguen progresivamente a un mercado comin. ;Como con-
seguirlo? ;Qué significacion tiene la zona de libre comercio en la
consecucion de este objetivo fundamental para el desarrollo econo-
mico vy soctal de América Latina? No nos hagamos ilusiones. El
Tratado de Montevideo constituye en si mismo un acto de enorme
importancia, pero no sanciona la constitucion de una zona de libre
_ comercio. Entendamoslo claramente, para evitar errores de inter-

pretacion. El Tratado proporciona a los gobiernos instrumentos efi-
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cientes y poderosos para trabajar hacia la creacidén de esa zona y
para facilitar ¢l logro eventual del mercado comun. Con ¢l Tratado,
simplemente, se han puesto en manos de los gobiernos los meca-
nismos necesarios y son ellos ahora los que deben usarlos con
decision, inteligencia y conviceion para llegar a la meta deseada.

Los compromisos adquiridos en este acuerdo se limitan a la
eliminacion, cn un plazo de doce ailos, de los derechos y restriccio-
nes que afectan ¢l intercambio existente entre los paises latinoa-
mericanos; pero el intercambio existente se reduce en su mayor
parte a los productos primarios. No hay intercambio industrial.
Para crear este comercio entre las industrias de Ameérica Latina,
que hoy no llega al uno por mil de la produccion industrial total, los
instrumentos aprobados en Montevideo ofrecen posibilidades que
no hay que desaprovechar.

;Qué tendremos que hacer? Aqui se plantea a mi juicio el
problema mds importante que los gobiernos debieran resolver en
los proximos dos afios. Se han iniciado negociaciones en la capital
uruguaya para llegar a la lista que permita cumplir aquel objetivo
limitado de liberar los productos tradicionales; pero como acabo de
decir, lo esencial es fomentar el intercambio de productos indus-
triales. En ello tengo una gran esperanza v siento, al mismo tiempo,
una fuerte preocupacion. Si la realizacion de este objetivo se deja
librada a una serie sucesiva de negociaciones, mucho me temo que
no logremos los efectos positivos que tanto esperan los paises
latinoamericanos, y que las presiones de los intereses individuales,
por un lado, la inercia de nuestras administraciones v la cavilosidad
de algunos funcionarios o expertos, por otro, hagan fracasar no
solo las negociaciones mismas, sino i0s propositos fundamentales
del Tratado.

En negociaciones de esta trascendencia hay que tener en
cuenta a las partes interesadas. v tener presente los intereses de la
industria y de la agricultura; pero si dejamos que esos intereses
vayan mas alla de ciertos limites. se paralizara la politica de pro-
gresiva liberacion comercial. Es natural que cualquier industrial -
salvo en los casos excepcionales de hombres esclarecidos que no
solo ven sus problemas particulares sino los del conjunto de la
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economia- ofrezca resistencia a todo lo que signifique disminuir o
eliminar la proteccion advanera entre los paises latinoamericanos,
sin perjuicio de mantenerla y aun aumentarla para el resto del
mundo, sI asi fuera necesario.

Hace tres afios visitaba en Luxemburgo la Comunidad del
Hierro v €] Acero y uno de los hombres que habia desempenado
muy destacado papel en la realizacion de esta gran obra me dijo
que si po hubiera habido una decision politica clara v terminante
desde el primer momento, los expertos estarian todavia discutiendo
como hacer la Comunidad del Hierro v el Acero y como hacer la
Comunidad Econémica Europea. Esas dos Comunidades, de tanta
trascendencia en la vida de Europa y del mundo, fueron precedidas
de una vigorosa decision politica. Y lo que necesita el Mercado
Comun Latinoamericanc es, precisamente, la decision politica de
hacerlo, no con formulas retéricas sino con formulas definidas y
cuantitativamente determinadas.

,En qué consistiria esa formula? La proteccion aduanera de
los paises mas importantes que forman parte de la Zona de Libre
Comercio excede en promedio del ciento por ciento, ademas de
que en algunos de los paises existen multiples restricciones que
todavia estd soportando el intercambio, Yo seré el ultimo en abo-
gar por la disminucion, sin serio estudio, de esas tarifas frente al
resto del mundo; pero no se explica una proteccion tan desmesura-
da dentro de los paises de América Latina.

Ese es el primer punto que hay que atacar v es alli donde se
necesita una decision politica de los gobiernos latinoamericanos
dentro del Comité de Montevideo. Hay que ponerse de acuerdo
para rebajar gradualmente ese nivel actual exagerado en una serie
de afios. No interesa el plazo, si se tardara 8 afios 6 14 afios; pero
si interesa que ese nivel de proteccidén pueda reducirse a un pro-
medio substancialmente mas bajo, de 10 6 12 por ciento por ejem-
plo, v que los gobiernos se comprometan a hacerlo desde ahora y
en un plazo determinado, sin perjuicio de ir haciendo las rebajas o
eliminaciones en la forma que creveren mas conveniente en suce-
slvas negociaciones. Sin ese compromiso, contraido desde ahora,
mucho me temo que estas negociaciones no lleven sino a efectos
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parciales e insustanciales. Es necesario ese compromiso para que
en las negociaciones que sucesivamente se hagan todos los afios
se sepa que hay que cumplirlo. Ello no significa cumplirlo ¢n forma
ciega. Dentro de la formula promedio de derechos, cabe que algu-
nos derechos sc mantengan altos mientras que otros se reduzcan a
cero, pero sin un objetivo claro y cuantitativamente determinante
no creo que podamos llegar al final.

No estoy postulando un objetivo ilusorio: comprometerse a
eliminar desde ahora todos los derechos v todas las restricciones.
No creo que podamos hacerlo en América Latina e intentarlo seria
adquirir un compromiso que implica un salto en el vacio. Considero
que debemos ir por etapas. En una primera etapa, fijar ese¢ objetivo
concreto y determinado mediante un promedio o cualquiera de las
férmulas que técnicamente son accptables, v luego, en una segun-
da etapa -como se recomendo6 en el informe del Grupo de Trabajo
de México- la realizacion de una serie de medidas que nos conduz-
can, con el andar del tiempo, hacia el Mercado Comiin.

No es esto todo sin embargo. El Tratado de Montevideo
contiene desde luego disposiciones muy previsoras. En uno de sus
articulos se contemplan convenios de integracion o complementacion
industrial. Ello encierra un aspecto de mucha importancia, porque
revela que quienes formularon la iniciacion de esta politica no cre-
yeron que el libre juego de las fuerzas economicas iba a traer por
si mismo la posibilidad de resolver nuestros problemas de inter-
cambio. Tampoco lo creo yo, y no solo en materia de intercambio
sino en lo que toca al desarrollo econémico y social.

¢Qué se pretende con esta disposicion relativa a los acuer-
dos de integracion o complementacion? Se quiere ir lo mas rapida-
mente posible a la integracion de las industrias nuevas que el avan-
ce de las posibilidades de América Latina en cse campo nos va
aconsejando crear y desarrollar a pasos acelerados. Entre ellas
cuentan la industria siderirgica, la petroquimica, varias ramas de la
industria mecanica -especialmente la de automotores- y la fabrica-
cién de bienes de capital, muchas de las cuales estan ya en forma-

cion en América Latina aunque todavia dentro de un comparti-
miento cerrado.
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Muy lejos estoy de creer que debiera llegarse en csta mate-
ria a una especlalizacion extremada, dejando a tal pais la industria
siderurgica y a tal otro la petroquimica o la de automotores. No es
¢éste el tipo de especializacion que estamos buscando. Creo gque se
justifica muy bien que los paises que ya ticnen industria siderirgica
la sigan teniendo y la desarrollen vigorosamente. Si bien uno de los
obstaculos que hasta hace muy poco se oponian al desarrollo side-
rargico era el concepto de produccion a gran cscala, hay que tener
en cuenia gque en estos momentos se estin experimentando, con
grandes probabilidades de éxito, procedimientos para emplear gas
en csta industria, y que permitiran obtener una produccién ccono-
mica aun cuando sea al nivel de las 100.000 toneladas anuales,
Esto significa, que puede producirse hierro y acero en un pais
pequeiio. Pero esto no debiera llevar a los paises a pretender
fabricar todos los tipos de hierro y acero. Ahi esta el problema. La
especializacion no debe buscarse en lo basico, sino en la distribu-
cion racional de la produccion entre los paises, en tal forma que
cada uno puecda alcanzar en esta rama de la economia la eficiencia
y la dimension del mercado supranacional, que solo puede obtenerse
mediante una zona de libre comercio que nos conduzca al mercado
comun,

Creo que éste es otro de los puntos en que se necesita
claramente la definicion politica de los gobiernos respecto a la zona
de libre comercio. Es preciso que los técnicos y representantes
que asisten a las deliberaciones de Montevideo, usando los meca-
nismos pertinentes, presenten a la consideracion de los gobiernos
los planes necesarios para la integracion progresiva de todas aque-
llas industrias dinamicas de gran porvenir en América Latina.

En mis viajes v en mis conversaciones sobre esta materia, he
percibido muchas veces ciertas preocupaciones muy atendibles acer-
ca de las consecuencias que podrian aparejar medidas como las
que estoy preconizando: la baja progresiva de los derechos hasta
llegar a niveles mucho mas bajos que los actuales v los acuerdos
de complementacion y especializacion. Una de esas preocupacio-
nes es la siguiente; ;Es posible que un pais, por una conjuncion de
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factores favorables, aproveche cn tal forma el mercado comin que
su produccion industrial sofoque aquélla de otros paises, sin permi-
tirles gozar de las grandes ventajas de ese mercado? Si, es posible,
por dos razones fundamentales. Por una serie de elementos transi-
torios v ocasionales que den ventajas a un pais sobre los otros, y
también por un hecho que es crénico en algunos paises: la frecuen-
te sobrevaluacion monetaria que repercute sobre todos los valores
externos e internos y puede malograr la posibilidad de aumentar las
cxportaciones en el intercambio latinoamericano.

Este posible desequilibrio ha sido previsto también en el Tra-
tado de Montevideo, en la clausula llamada de "reciprocidad”. Des-
graciadamente, por los compromisos casi ineludibles en que tienc
que caerse en este género de negociaciones, esa clausula no ha
salido con la claridad meridiana que hubiera sido deseable, pero
quiza podria ser objeto de una definicion mas clara en el futuro.

Segun ese principio de reciprocidad, dentro del mercado co-
mun ningin pais puede pretender derivar ventajas mayores que las
que se otorgan a los otros paises participantes, y todos los paises
reconocen su obligacion de tomar medidas para que, en caso de
producirse un desequilibrio persistente en favor de un determinado
pais v en desmedro del resto, sc adopten medidas para corregirlo.

;Cudles son esas medidas? Que el pais que se beneficia con
un saldo persistentemente favorable, tiene que acelerar su politica
de disminucion de gravamenes y restricciones para facilitar la co-
rreccion del desequilibrio. En ultima instancia, si se da una conjun-
cion de factores que impide el éxito de esta politica, se concibe
que, aparte otras medidas que no es del caso citar en este momen-
to, el pais lesionado pueda retardar e incluso interrumpir el ritmo
de disminucion de sus derechos y restricciones para restablecer asi
¢l equilibrio entre las ventajas que da con las que recibe del merca-
do comun.

Otro argumento que escucho con frecuencia desde México
hasta Buenos Aircs, pasando por Sao Paulo y Santiago, es que el
mercado comin va a ofrecer a la industria extranjera oportunida-
des de expansion que hoy dia no tiene en nuestros mercados limita
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dos. Existe el temor de que las ventajas del mercado comin se
aprovechen principalmente por esa industria extranjera y no por las
industrias nacionales. Sefior Presidente, comparto este temor, y lo
comparto, no por mera imaginacion, sino porque he comprobado en
la practica la realidad de ese hecho. He visto una gran ciudad
industrial ultimamente, en donde una industria importante, que esta-
ba siempre en manos nacionales, pasaba a ser absorbida por inte-
reses extranjeros, y hay una serie de casos similares que he podido
observar en mis visitas a America Latina. Se trata de hechos muy
graves que podrian multiplicarse en el mercado comin y que tienen
también que ser objeto de definicion politica por parte de los go-
biernos, porque sin ella los técnicos no podrian afrontarlos adecua-
damente.

Uno de los aspectos fundamentales de la organizacion del
mercado comun ¢s, precisamente, ¢l de crear organismos que apo-
yen con mayor vigor, desde el punto de vista técnico y financiero,
la iniciativa privada latinoamericana dentro de ese mercado, sin
desmedro, desde lucgo, de lo que cada gobierno quiere hacer di-
rectamente en materia industrial. Al hablar de iniciativa privada, no
estoy seflalando ninguna preferencia. Es ¢ste un tema que habria
que discutir con mayor amplitud de la que aqui cabe en esta oca-
sion. Nosotros venimos sosteniendo desde hace tiempo esta idea v,
felizmente, ha cuajado en los acuerdos de Punta del Este. Es muy
curioso y muy significativo que hasta ahora no haya sido objeto
esto de mayores comentarios, pero es un hecho que los gobiernos
han reconocido alli que es indispensable dar a la iniciativa privada
de nuestros paises el mayor apoyo internacional desde el punto de
vista técnico y financiero para que pueda nivelarse progresivamen-
te con la iniciativa extranjera. Esta tendencia, que es general y que
ahora tiene que concretarse, no responde -y sobra decirlo ante un
cuerpo como éste- a un nacionalismo anacronico, sino a factores
muy profundos. El desarrollo economico es fundamentalmente un
proceso de formacion y de exaltacion de las aptitudes nacionales
para la técnica y para la produccion. No olvidemos que -pese a los
mgentes costos politicos v sociales que el sistema representa- uno
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de los aspectos que parece fascinar mas a nuestras gencraciones
jovenes en el meétodo soviético de desarrollo econdmico es este
principio: cualquicra que haya sido el punto de partida de un pais,
cualesquiera que hayan sido su ignorancia técnica y la precariedad
de su cconomia, se ha visto que ¢s posible, en el espacio de una
generacion, desenvolver aptitudes técnicas insospechadas, si se
somete a la poblacion de ese pais a un riguroso y sistematico
proceso de capacitacion tecnologica. No hay ya secrctos en la
técnica civil. Incluso esos paises antes primitivos -se han capacita-
do para afrontar todas las manifestaciones de la técnica productiva
moderna, desde la produccion de petroleo v la explotacién de los
recursos naturales hasta las formas mas complicadas de la tecno-
logia industrial,

A mi juicio, no habra un desarrollo econdmico apto, social-
mente solido y politicamente estable en América Latina, s1 no se
hace un esfuerzo considerable para fomentar la aptitud nacional en
la produccion y el intercambio, mediante mecanismos técnicos y
financieros que ticnen que complementar las tareas del mercado
comun latinoamericano. Creo que la solucion de este problema de
Ja mmciativa extranjera reside mas .en ese proceso de vigorosa
capacitacion v en la propia iniciativa, que en medidas de limrtacion
al acceso de capital extranjero, que si bien podrian ser objeto de
consideracion en ciertos casos, tal vez no tendriap los efectos
positivos v dinamicos de una politica de desarrollo interno.

Asi, pues, la sola estructura de la Zona de Libre Comercio
no resolvera nuestros problemas. Es necesario ir creando otros
mecanismos, no supranacionales, pero si internacionales o
interlatinoamericanos, para dar esa asistencia técnica, para utilizar
-en forma sistematica en la realizacion del Mercado Comun la
ayuda financiera a las empresas privadas y estatales y, finalmente,
para organizar un sistema de créditos a la exportacion tanto de
bienes de capital como de bienes duraderos de consumo dentro de
la zona de libre comercio.

Estoy muy lejos de considerar que el mercado comun sea la
solucion de los problemas cada vez mas urgentes del crecimiento
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economico y del mejoramiento social. Es una de las soluciones
estructurales, pero solamente una, por muy importante que sea.

Aunque significa un cambio estructural de gran trascenden-
cia, el mercado comun no podria desenvolverse con vigor si simul-
taneamente no se producen otras transformaciones estructurales,
entre ellas, la modificacion del régimen de tenencia de la tierra,
que es uno de los obstaculos fundamentales al desarrollo cconomi-
co de América Latina. No se puede generalizar acerca de este
problema porque se plantea en forma distinta segin los paises vy,
por lo tanto, requiere también soluciones diferentes.

Y ya que trato ¢l problema de la ticrra, deseo hacer otra
consideracion: la agricultura de consumo interno, que es la que
absorbe la mayor parte de la poblacion agricola de América Latina,
s¢ ha desarrollado al amparo de una proteccion basada en gran
medida sobre los derechos de aduana y las restricciones. En algu-
nos circulos se ha pensado que para llevar a cabo la idea del
mercado comiin era necesario eliminar prontamente esos derechos
y restricciones y dejar que el libre juego de las fuerzas econdmicas
resolviera los problemas de la produccién agricola. Profundo error.
Si retiramos abruptamente aquella proteccion arancelaria a la agri-
cultura, surgirian situaciones muy graves e incluso catastroficas en
el sector agricola, pues quedarian tierras v mano de obra sin utili-
zar, Por otra parte, nuestros paises no pueden agravar todavia mas
las serias tensiones sociales por que atraviesan con una politica de
esta naturaleza,

No es el juego libre de las fuerzas econdémicas lo que va a
resolver el problema de la eficiencia agricola en América Latina.
La cuestién es muy compleja y podria encontrar solucién en una
adecuada, racional e inteligente reforma agraria, en la tecnificacién
de las tareas del suelo, y en programas interlatinoamericanos de
distribucion de la produccion.

Estos programas pueden llevarse adelante mediante la ac-
cion deliberada de los gobiernos, fundamentada en informes técni-
cos que permitan ver como la evolucion agricola de un pais puede
onientarse hacia la produccion de aquellos bienes para los que esta
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mas capacitado, teniendo siempre en cuenta la forma de utilizar
toda la tierra disponible y toda su mano de obra. Por un acuerdo
concertado entre los paises se llegaria luego al intercambio de los
saldos exportables de aquellos productos que, scgun aquel progra-
ma, son mas eficientemente producidus por cada uno, Al igual que
en los acuerdos de complementacion y de integracion industrial hay
aqui un amplio campo para que las fuerzas del mercado ayuden a
salvar una serie de obstaculos, pero no son esas fuerzas las gue
van a solucionar los problemas fundamentales, sino Ia accién cons-
ciente y deliberada que los gobiernos ejerzan sobre esta materia.

Insisto en este punto porque, tras recoger experiencias en
los distintos paises de América Latina y tratar de comprender sus
problemas, he llegado a la conclusion de que, sin una planificacion
inteligente en el campo nacional e internacional en todos aquellos
aspectos que son de comun interés, no llegaremos a soluciones
eficaces. Es una utopia peligrosisima y seria un profundo error
creer que sin la intervencion del Estado -que ha sido muy mala en
América Latina en algunos casos, pero que puede y debe actuar
de una manera distinta y eficiente- podria ¢l libre juego de las
fuerzas cconomicas por si solo resolver los graves problemas fun-
damentales a que me he vemdo refiriendo. Por otro lado. resulta un
anacronismo filosofico en esta época, cuando los hombres han
llegado a controlar las fuerzas naturales, que confesemos nuestra
incapacidad para controlar las fuerzas, mucho mas clementales y
simples, de la economia y para llevarlas a la realizacion de los
grandes objetivos de desarrollo econdémico y social,
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