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EN ros ULTIMOs VEINTE ANos, durante los cuales se ha adqui-
rido en América Latina conciencia cada vez mayor de los pro-
blemas de desarrollo y se ha extendido el convencimiento de
que deben adoptarse medidas fundamentales destinadas a re-
solverlos, ciertos periodos de prosperidad han creado falsas
esperanzas. De la segunda guerra mundial sali6 la economia
latinoamericana fortalecida en general y, en cuanto se pudo
disponer de cantidades apreciables de bienes de capital, se dio
impulso al crecimiento. Sin embargo, al poco tiempo, empe-
zaron a decaer algunos de los mercados de productos bdsicos
y a la vez los ahorros acumulados por América Latina se des-
perdiciaron en parte en importaciones innecesarias. La rela-
cién de precios del intercambio empeoré y las dificultades de
balanza de pagos, asi como las de desequilibrio interno, se
agudizaron. Muchos de los programas de desarrollo, o deter-
minados proyectos importantes, se quedaron a medio hacer o
se retrasaron; algunos sectores importantes de servicios publi-
cos y de la industria no se expandieron a tiempo; la agricul-
tura y la ganaderia, salvo casos excepcionales, sufrieron un
relativo abandono. La minerfa, antes impulsada por la gue-
rra, dejé de crecer, excepto el petroleo y el hierro.

Durante la Conferencia Interamericana sobre Problemas
de la Guerra y de la Paz, celebrada en México en 1945, los
paises latinoamericanos, en su mayoria, plantearon con gran
claridad los dos tipos de problemas, vinculados entre si, que
la postguerra traeria: el de la inestabilidad externa y el del
desarrollo. ILa reducciéon de la inestabilidad, una transicién
prudente a nuevas condiciones de oferta y de demanda de
productos bdsicos y el apoyo financiero al desarrollo y a la
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industrializacién constituian los puntos principales de las
aspiraciones de América Latina en un entendimiento con
los Estados Unidos en materia econémica; ! formas de co-
operacién que se estimaban tanto mds importantes cuanto
que la economia europea tardaria algin tiempo en reponer-
se y en volver a relacionarse intensamente con la latinoame-
ricana. Pero la voz de América Latina, ademds de no vibrar
al unisono, tropezé con una barrera de sordera que no fue
posible vencer. La inestabilidad de los precios se resolveria,
segun los Estados Unidos, por medio del libre juego de los
mercados, el financiamiento internacional lo deberia resolver
el capital privado y la industrializacién no deberia ser objeto
de estimulos especiales ni mucho menos de proteccién arance-
laria. El auge aparente de tiempo de guerra se consideraba
como suficiente para que América Latina prosiguiera bajo su
propio impulso, en una especie de retorno a la normalidad.
La actitud norteamericana no varié tres afios mds tarde, en
la Conferencia sobre Comercio y Empleo celebrada en La Ha-
bana, ni en la Conferencia Interamericana de Bogotd del mis-
mo afio, cuando América Latina reiteré su posicién ante los
problemas econémicos que la amenazaban y cuyos sintomas
eran ya alarmantes. Estados Unidos, por boca de su Secretario
de Estado —cuyo nombre se habia ya dado al programa cua-
trienal de cooperacién norteamericana en la reconstruccién
europea—, informé a América Latina no estar en posibilidad
de apartarse de sus tareas relativas al Plan Marshall y otros
apoyos a paises de Europa o de Asia y le recomend6 que, en
lugar de solicitar empréstitos, se dedicara a crear condiciones
favorables a las inversiones privadas extranjeras. Se considera-
ba, ademds, que el recién creado Banco Internacional de Re-
construccién y Fomento, junto con un pequefio aumento del
capital del Banco de Exportacién e Importacién, bastarian para
satisfacer las principales peticiones de crédito a largo plazo.2
Lleg6 en esa época a hablarse en diversos articulos latino-
americanos de una especie de Plan Marshall para América
Latina, sobre cuya bondad trataria de convencerse a Estados
Unidos, Pero jamds tuvo precisiéon. Hay que recordar que los
paises de Europa occidental sabian lo que querian, que mu-
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chos de ellos habian adoptado planes bastante definidos de
reconstruccion y desarrollo de posguerra y que, con la ayuda
norteamericana, coordinada por intermedio de la Organizacién
Europea de Cooperacion Econdémica, pudieron ponerlos en
ejecucion en poco tiempo. En cambio, América Latina carecia
de programas y aun de orientacion bien concebida, y esto sin
contar ciertas iniciativas descarriadas del peronismo; tampoco
le servian mucho los organismos inteamericanos.

La repercusion econdémica de la guerra de Corea y el au-
mento del precio del café hicieron olvidar muchas de las difi-
cultades y surgio de nuevo la ilusién de que los problemos
de desarrollo de América Latina podrian resolverse ficilmente
y sin un programa de cooperacion internacional de cuantia.
La insistencia continua de los Estados Unidos en la misién
civilizadora de las inversiones extranjeras privadas habia en-
contrado eco en dos o tres paises latinoamericanos, y al menos
las cifras totales de movimientos de capital privado aumenta-
ron considerablemente, aun cuando concentradas en la indus-
tria petrolera y la minera. El Banco Mundial y el Banco de
Exportaciones e Importaciones aumentaron sus operaciones, y
los buenos precios del café y otros productos permitieron a
muchos paises emprender de nuevo proyectos de gran aliento.
Pero estas condiciones duraron poco y el retroceso de la eco-
nomia norteamericana a fines de 1953 y principios de 1954
puso una vez mis en evidencia los graves problemas de caric-
ter permanente que afrontaba la economia de América Latina.

Si bien durante ese periodo no se logré nada por via de
las conferencias interamericanas, destinadas éstas entonces al
examen mds que nada de problemas politicos, se aprovechd
el tiempo, en medio de una gran incomprensiéon y con fre-
cuentes obstrucciones, en estudiar a fondo los problemas del
desarrollo econémico latinoamericano y en empezar a edificar
un conjunto de principios en qué apoyar con solidez la poli-
tica de crecimiento econdmico que América Latina deseaba.
Esta labor sistemdtica y paciente, despojada de prejuicios y
de ilusiones, fundada en la dura realidad, alejada de los co-
rrillos diplomdticos de Washington, sobria y competente, la
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desempefio la Secretaria de la Comisién Econdmica para Amé-
rica Latina, bajo la direccién de un economista preclaro, Raul
Prebisch, a quien se tendrd que reconocer una visién del fu-
turo que pocas veces ha tenido un latinoamericano. Cuando
la X Conferencia Interamericana, celebrada en Caracas en
1954, desplazé el examen de los problemas econdmicos a una
reunidén especial de ministros de Economia o Hacienda a fines
de ese afio, mientras crecia el descontento latinoamericano
respecto a la politica de los Estados Unidos en materia econd-
mica y aun de otra indole, la CEPAL, gracias a sus oportunos
estudios, pudo presentar a la conferencia econdémica, reunida
en Petrépolis, un conjunto de ideas, principios y recomenda-
ciones en qué basar un nuevo concepto de cooperacidén nor-
teamericana en el desarrollo latinoamericano.?

Fundado en un examen certero de los problemas de creci-
miento y de inestabilidad de la economia latinoamericana, el
informe presentado por la CEPAL hacia ver la necesidad de
acometer su solucidn en varios frentes simultianeos. Uno de és-
tos deberia ser un incremento sustancial del financiamiento
externo a largo plazo, inclusive mediante la creacién de un
fondo interamericano de desarrollo industrial, agricola y mi-
nero. Se estimaban las necesidades de capital del exterior en
la suma -—ahora considerada modesta— de 1,000 millones de
ddlares al afio, de los que cerca de 4oo deberian provenir
de recursos crediticios internacionales. Al mismo tiempo, sin
embargo, se consideraba necesario que los paises latinoameri-
canos, a fin de absorber mayor capital del exterior, adoptaran
programas internos de desarrollo mejor definidos. Tales pro-
gramas debian comprender, entre otros aspectos, los siguientes:
un fuerte impulso a inversiones de infraestructura y otras
basicas o en las que se obtuvieran los mayores incrementos de
productividad; una orientacién conveniente de las inversiones
extranjeras privadas; el establecimiento de mecanismos ade-
cuados para la programacién econdmica y la adopcién de po-
liticas monetarias, tributarias, arancelarias y otras indispensa-
bles para movilizar el ahorro interno y crear incentivos ade-
cuados al crecimiento. La politica de desarrollo latinoameri-
cano y el programa de cooperacién interamericana deberian,
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segun aquellas proposiciones, ser objeto de revisién periédica.
La preparacion de los planes nacionales podria ser auxiliada, a
peticién de cualquier pais, por una junta consultiva integrada
por personal imparcial y competente.

Para atenuar los efectos de las fluctuaciones a corto plazo,
el informe de la CEPAL recomendaba la adopcién de medidas
de orden internacional de caricter compensatorio de las pér-
didas de divisas o de las bajas de los precios, y al mismo tiem-
po la formacién de reservas internas en los periodos de auge,
que se complementarian con la obtencién de créditos externos
para mantener en vigor los proyectos de desarrollo durante las
etapas de escasez de divisas.

La politica de desarrollo se previé también como un con-
junto de medidas de apoyo a la industrializacién y al mejora-
miento agricola a través de la politica de comercio exterior.
No so6lo debia América Latina seguir una orientacién protec-
cionista —aun cuando no excesiva—; se sugeria también que
Estados Unidos, sin la exigencia de compensaciones equiva-
lentes, abriera sus mercados a los productos latinoamericanos
y persistiera en eliminar diversos obstdculos especificos a una
mayor participacién en el consumo norteamericano. En el
informe mencionado de la CEPAL se dieron también algunos
lincamientos para liberar el intercambio entre los propios
paises latinoamericanos, como idea precursora de la actual
zona de libre comercio.

El problema de la falta de preparacién técnica de la po-
blacién latinoamericana, asi como de la inferioridad tecnolo-
gica del capital nacional, fueron también objeto de recomen-
daciones, junto con otras sobre la conveniencia de programar
un aprovechamiento al médximo de la asistencia técnica inter-
nacional.

Puede advertirse, por lo que se ha descrito en forma muy
resumida, que la CEPAL planted en 1g54 los problemas fun-
damentales del desarrollo econdémico, tanto internos como en
su aspecto de cooperacién comercial y financiera interameri-
cana, que subsisten hasta nuestros dias y que han surgido de
nuevo en la reciente conferencia de Punta del Este. Los plan-
ted, ademds, a la luz de la realidad politica y social y cons-
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ciente de las funciones que tendria que asumir el Estado para
resolverlos adecuadamente en un régimen de economia mixta
publica y privada. Sin embargo, el tnico resultado positivo
de aquella conferencia econémica interamericana celebrada
en noviembre de 1954 en Petrépolis fue una resolucién por la
"~ que se recomendé —sin el voto aprobatorio de la delegacién
de los Estados Unidos y sin el del Perti— que se formara una
comisién de expertos para formular un anteproyecto de insti-
tucién financiera de fomento o posible Banco Interamericano.*
Se hicieron también recomendaciones generales sobre progra-
macién y politica del desarrollo. Lo demds quedé rechazado
por los Estados Unidos, o diluido en resoluciones de escasa o
nula significacién real. La actitud norteamericana fue parti-
cularmente contraria —como la del Banco Mundial— a que
se pensara en una meta cuantitativa de cooperacién financiera
_internacional y a que se formularan programas de desarrollo
econdmico.

El deterioro subsiguiente de las relaciones econdémicas y
politicas entre Estados Unidos y América Latina y la creciente
incomprensién por el gobierno y los circulos privados influ-
yentes norteamericanos de la verdadera naturaleza de los pro-
blemas y planteamientos latinoamericanos llegaron a tal pun-
to que en 1957 tuvo un sonado fracaso una conferencia
econémica de la OFA celebrada en Buenos Aires; y en 1958
el vicepresidente de los Estados Unidos fue vejado publica-
mente en dos capitales latinoamericanas durante un recorrido
de buena voluntad. Estos hechos, aunados a las crecientes
dificultades econémicas de casi todos los paises, dieron origen
a la iniciativa del presidente Kubritschek, del Brasil, de sugerir
al presidente Eisenhower, en mayo de 1958, la necesidad de
“proceder a un verdadero examen de conciencia” de las rela-
ciones interamericanas, en consulta con los demds gobiernos.®
Aunque la respuesta del presidente Eisenhower acusé mds in-
terés en cuestiones de solidaridad politica internacional que
en las econdmicas,” fue favorable a que se llevaran a cabo
consultas. La iniciativa brasilefia, concebida como un plantea-
miento politico y econémico a la vez, tomé cuerpo pocas se-
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manas después en un discurso del Presidente Kubitschek, en
que hizo ver la necesidad de que América Latina tuviera una
“participacion dindmica en los problemas de 4mbito mundial”,
para lo cual era preciso impulsar el desarrollo econdémico e
iniciar un gran programa destinado a eliminar la miseria.8
Concibid el programa como un conjunto de medidas para in-
tensificar la inversién en las zonas rezagadas de América La-
tina, aumentar la asistencia técnica, estabilizar los precios de
los productos bdsicos y ampliar la disponibilidad de recursos
financieros del exterior. ¥ste fue el principio de la llamada
Operacion Panamericana, que el propio Presidente del Brasil,
en declaraciones a la prensa de Estados Unidos caracterizé no
como un Plan Marshall, puesto que no era un plan orgénico,
sino como un nuevo impulso basado en la cooperacién y en la
comprension, y que tenia que partir del hecho de que el
panamericanismo “habfa avanzado apenas unas exiguas pul-
gadas en el terreno de las realizaciones econémicas”.?

La actitud norteamericana hacia la propuesta Operacion
Panamericana quedd definida por primera vez en un discurso
hecho por el secretario de Estado Dulles en Rio de Janeiro en
agosto de 1958, cuando hizo notar la preocupacién del gobier-
no norteamericano por los problemas de cooperacion econé-
mica, pero advirtié que “el bienestar econémico de una na-
cién depende siempre principalmente de sus propios esfuer-
z0s. .. requiere un orden politico estable. .. sdlidas précticas
fiscales, monetarias y de tasacion de impuestos. .. que €l pue-
blo acepte voluntariamente la autodisciplina, el trabajo arduo
y la parsimonia...”, y afirmé que Estados Unidos expandiria
“sus esfuerzos para auxiliar a todas las reptiblicas en la ayuda
a si mismas a fin de que conquisten su poderio econémico
bajo el manto de la libertad”.*® En la Declaracién de Brasilia,
expedida por los gobiernos del Brasil y de Estados Unidos, se
reafirmaron principios politicos de solidaridad interamericana
y se expuso la “conviccién de que el fortalecimiento de la
unidad americana requiere, entre otras medidas, esfuerzos di-
namicos para vencer el problema del subdesarrollo”.11

La idea de la Operacién Panamericana tuvo inmediata
acogida y respaldo en algunos paises, como la Argentina, Co-
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lombia y Paraguay, y el gobierno del Brasil esboz6 a todos los
demds un plan consistente en convocar una Comisién Especial
de la OEA —el que se llamaria el Comité de los 21— para
examinar las ideas generales de un programa amplio de co-
operacién econdémica y financiera, que comprenderia nuevas
bases de crédito internacional, la creacién de una instituciéon
financiera interamericana, medidas para favorecer la inversién
privada, el combate a la inflacién, medidas para estabilizar
los mercados, la asistencia técnica y el estudio de medidas para
hacer frente a las consecuencias del mercado comin europeo
y para desarrollar “mercados regionales” en el continente
americano.12

En septiembre de 1958 se celebré en Washington un inter-
cambio informal entre los cancilleres de las reptiblicas ameri-
canas, en el que el Brasil presenté una concepcién acertada
de los problemas de desarrollo latinoamericano y de la forma
de resolverlos,* pero en que tropezd con diversas dificultades
de indole politica. La tesis brasilefia fue que América Latina
necesitaba fuerte ayuda del exterior para elevar el ingreso,
en un plazo de veinte afios, de un nivel de 270 délares por
habitante a precios de 1950, a uno de 4oo délares (o sea una
tasa anual acumulativa de 4.4 %, que requeriria un coeficiente
bruto de inversién de mas de 20 9, del producto bruto). Una
vez alcanzado el nivel de goo délares, se esperaba que de alli
en adelante se lograra un crecimiento sostenido a base de re-
cursos propios. La declaracién de los cancilleres americanos
en Washington fue sélo de indole general, en apoyo de la
Operacién Panamericana y del examen de las propuestas por
medio del Comité de los 21; sin embargo, se recomendd la crea-
cién de una “institucién interamericana de fomento econd-
mico” (Banco Interamericano).}t

El Comité de los 21 se reunié en Washington en noviem-
bre de 1948, y ante el mismo la delegacién brasilefia present
un vasto y profundo andlisis de los problemas de la economia
latinoamericana y de la forma en que concebia una programa-
cién de conjunto que contara con cuantioso apoyo financiero
del exterior, del que una gran parte tendria que ser capital
ptblico, ya que no podria esperarse del capital privado una
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aportacién adecuada® Se insistié en la conveniencia de fijar
objetivos cuantitativos para el desarrollo, y se indic6 que tan
sélo el Brasil necesitaria g,000 millones de délares en veinte
afios (y América Latina en su conjunto tal vez 10,000 millo-
nes).16

Al mismo tiempo, el Brasil insistié repetidas veces en que
el plan de la Operacién Panamericana era de caricter politico.
El Presidente Kubitschek envié un mensaje al Comité de los 21
en que dijo que “mds que un estudio de soluciones econémicas,
perseguimos, con la Operacién Panamericana, un objetivo mds
alto —el de afirmar algunos principios y la renovacién de acti-
tudes frente a la crisis que amenaza nuestra concepcién de la
vida y del régimen democritico...”; 17 en un discurso pronun-
ciado en Asuncién en agosto anterior, el Ministro de Relacio-
nes dei Brasil habia dicho que “el objetivo... es, antes que
nada, de naturaleza politico-estratégica. ..”.18

La actitud norteamericana en el Comité de los 21 fue de
considerable reserva a la idea de un plan latinoamericano
de desarrollo. Un representante de Estados Unidos sefial6
que un plan de conjunto ofreceria “demasiadas variables en
la ecuacién” y que era preferible comenzar por problemas con-
cretos y en todo caso por planes nacionales; 19 otro manifestd,
después de enumerar las actividades de diversos organismos
financieros norteamericanos e internacionales, que “los prés-
tamos de caricter piiblico... jamis podrin sustituir a la ini-
ciativa y al capital privados... es necesario remover los obs-
ticulos que impiden la entrada de capitales privados a los
paises que desean atraer inversiones... crear incentivos en
grado mayor. .. Lo que se requiere es el mantenimiento de un
ambiente de hospitalidad, en el cual la empresa privada pueda
operar con confianza”.2¢ Por otra parte, el apoyo a la estabi-
lizacién de los precios de los productos basicos no lo ofrecié el
gobierno de los Estados Unidos sino en los términos modestos
de estar dispuesto a “participar en el estudio de los problemas
de los productos que crean. .. dificultades, para ver qué solu-
ciones pueden hallarse”.21

Sea por los aspectos politicos de la Operacién Panamerica-
na, sea por la actitud escéptica de los Estados Unidos, las
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propuestas brasilefias no tuvieron todo el apoyo que se pre-
tendio.

Fuera de la resolucién de establecer un grupo de expertos
que deberia redactar los estatutos del futuro Banco Interame-
ricano, el Comité de los 21 no produjo ningin resultado tan-
gible. El informe de la delegacién del Brasil a su gobierno
dejé traslucir cierta desilusién y aun alguna critica a la posi-
cién de otros gobiernos latinoamericanos.2? Se constituyé a
continuacién un grupo de trabajo en la OEA que deberia pre-
sentar a una segunda reunién del Comité de los 21, en Buenos
Aires, una serie de proyectos de resolucién mds concretos. El
gobierno del Brasil, aceptando que el Comité de los 21 habia
por lo menos creado ambiente y orientacién para la Opera-
cién Panamericana, precisé atn mds algunas de sus ideas sobre
programacién del desarrollo y procurd limitar algunos de sus
pronunciamientos politicos, sobre todo en el sentido de acla-
rar que la integracion de América Latina en un esfuerzo occi-
dental para garantia de la paz no debia llegar al extremo de
una identificacién con la politica exterior anglonorteamerica-
na ni con la de la OTAN.2

El grupo de trabajo abandonoé del todo el concepto de una
programacién global latinoamericana y de la fijaciéon de me-
tas, pero recomendd que se efectuaran estudios por paises.2+
En la segunda reunién del Comité de los 21 se emitié6 una
declaracién conjunta en que se acepté que los problemas eco-
némicos estaban en el mismo nivel, y en igualdad jerdrquica,
que los de caricter politico y seguridad mutua. La idea de
una nueva politica de cooperacién interamericana en materia
econdmica se afianzd, pero no tuvo expresion concreta con
excepcion del proyecto del Banco Interamericano. Fue en esa
conferencia, por cierto, donde la delegacién cubana estimé en
30,000 millones de délares las necesidades latinoamericanas
de capital del exterior para llevar a cabo un programa de des-
arrollo de diez afios, y planteé abiertamente los problemas de
reforma agraria, educacién y reforma tributaria como condi-
ciones indispensables del desarrollo. El Comité de los 21 esta-
blecié una subcomisién para llevar los trabajos de la Opera-
¢ién Panamericana a la Undécima Conferencia Interamericana



FI 11 g ArianzA PARA EL PROGREsO 379

que debia convocarse en Quito en 1959. Esta conferencia se
aplazé y al fin no se celebro, y al parecer, en los siguientes
meses, la Operacion Panamericana perdioé el impulso con que
habia principiado, desprovista ya de su caracteristica funda-
mental de programa de conjunto y de metas.

La préxima etapa, después del viraje de la politica exte-
rior de Cuba hacia el bloque soviético, se caracterizé por una
acentuada preocupacién norteamericana por los aspectos so-
ciales del desarrollo. Debe hacerse notar que éstos no habian
figurado ni en las sugestiones de la CEPAL de 1954, ni en la
Operacién Panamericana. La gira del presidente Eisenhower
por varios paises latinoamericanos en marzo de 1g6o fue la
manifestacién de un nuevo punto de vista politico.?® Al mis-
mo tiempo, puesto en marcha el Banco Interamericano en
1960, la actitud del gobierno norteamericano respecto a las
formas mds adecuadas de financiamiento del desarrollo latino-
americano empezd a cambiar.

La tercera reunién del Comité de los 21 de la OFEA, que
produjo el Acta de Bogotd en septiembre de 1960, decidi6

" “dar una expresién practica atiin mayor al espiritu de la Ope-
racién Panamericana mediante la ampliacién inmediata de las
oportunidades de progreso social de los pueblos de América
Latina” y reconocié en general la interdependencia del progre-
so social y el econdmico.28 A este respecto, el Acta de Bogotd
sefialé la necesidad de emprender programas interamericanos
en materia de vida rural y uso y tenencia de la tierra, vivienda,
educacién, salubridad y reforma tributaria como condiciones
indispensables al desarrollo econémico. Junto con la idea de
la reforma social se hizo también mucho hincapié en un punto
de vista norteamericano, expresado ya en los primeros comen-
tarios del gobierno de los Estados Unidos a la Operacién
Panamericana dos afios antes,?? y siempre reiterado: de que
la cooperacién del exterior no podria tener éxito sin que exis-
tieran programas basados en ayuda propia o uso miximo de
los recursos propios. Se acordo, en torno a estas ideas, crear
un Fondo Especial de Desarrollo Social, al que el gobierno
norteamericano aportaria 5oo millones de délares para que,
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sin perjuicio de otros recursos y otros programas, se destinaran,
a través del Banco Interamericano, a financiar, en condiciones
de préstamo flexibles y adecuadas, proyectos de repercusién
social que los paises latinoamericanos se propusieran empren-
der como parte de programas generales de reforma a sus insti-
tuciones y utilizacién de sus propios recursos.28 Como es bien
sabido, dicho Fondo ya estd funcionando, mediante un fidei-
comiso encomendado al Banco Interamericano por el gobierno
de los Estados Unidos.

El Acta de Bogotd adoptd también una innovacién en ma-
teria de financiamiento general del desarrollo que significé un
importante cambio de la politica norteamericana. Se hizo ver
que, en el cuadro de la Operacién Panamericana y como con-
crecién de ésta, serfa precisa una “pronta accién de amplitud
excepcional en el campo de la cooperacién internacional y el
esfuerzo nacional”, y a tal fin se recomendé un programa de
“asistencia financiera adicional, publica y privada, por parte
de los paises exportadores de capital de América, Furopa Occi-
dental y los organismos de crédito internacional”, dando es-
pecial atencién a la necesidad de que los préstamos se hicieran
en condiciones m4s flexibles, inclusive en lo que hace a finan-
ciar gastos internos de los proyectos y ampliar los plazos de
amortizacién.?® En consecuencia, a fines de 1960 empezaba ya
a vislumbrarse un panorama de acceso mis ficil al financia-
miento exterior del desarrollo latinoamericano, pues ademds
del Fondo de Desarrollo Social, Estados Unidos estaban dis-
puestos a pugnar por que se dirigicra a América Latina, a
través de sus propias dependencias crediticias y de ayuda fi-
nanciera, de las internacionales y de los organismos europeos,
una mayor corriente de empréstitos cuyas condiciones fueran
mds adecuadas. En ese periodo se amplié a su vez el total de
recursos prestables del Banco Mundial y del Banco de Expor-
tacién e Importacién. Es de notar, sobre todo, que en el Acta
de Bogotd, por primera vez se deja de insistir en el capital
privado extranjero como instrumento preferente de financia-
miento del desarrollo latinoamericano y en la creacién de cli-
mas acogedores para el mismo como objetivo de las discusiones
interamericanas.
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El Acta de Bogotd fue la base de una politica norteame-
ricana ain mds abierta y alentadora proseguida posteriormen-
te por la administracién del presidente Kennedy —y ya anun-
ciada en el periodo electoral — bajo el lema “Alianza para el
Progreso”. Este ultimo, segtin el punto de vista norteameri-
cano, no seria un simple plan para paliar los problemas socia-
les y acentuar los avances econdémicos, sino una revolucién
pacifica y positiva, encaminada a transformar la estructura
social y econémica de América Latina y en la que Estados
Unidos y otros paises, tales como los europeos, el Canadd y el
Japén, cooperarian con recursos técnicos y financieros en gran
escala, a condicién de que los paises latinoamericanos empren-
dieran o intensificaran, segun el caso, programas bien concebi-
dos de verdadero progreso y sobre amplias bases. En realidad,
el plan de “Alianza para el Progreso”, ademis de rebasar en
sus aspectos generales las concepciones de la Operacién Pan-
americana y al mismo tiempo de hacer mucho menos hincapié
en los aspectos politicos inmediatos, va también mis alld de
lo previsto en el Acta de Bogotd, tanto en la parte social como
en la econdmica, pero adopta lineamientos de la Operacién
Panamericana en cuanto al sefialamiento de metas de desarrollo
y financieras. El presidente Kennedy, en un discurso pronun-
ciado en la Casa Blanca en marzo de 1961, lo concibié como
un “vasto esfuerzo de cooperacién, sin paralelo en su magnitud
y en la nobleza de sus propdsitos, a fin de satisfacer las nece-
sidades fundamentales de los pueblos de las Américas”, y pro-
puso, entre otras cosas, la iniciacién de un plan de diez afios,
que serian “los aflos de mdaximo esfuerzo, los afios en que
deberdn superarse los mds grandes obstdculos, los afios en
que serd mayor la necesidad de apoyo y respaldo”.3

La madurez de estas ideas —el hecho de que América La-
tina llevaba largos afios de exponer sus problemas y de indicar
el tipo de cooperaciéon que consideraba necesario— permitié
que en poco tiempo se concretaran. La tarea de la Reunidn
Extraordinaria del Consejo Interamericano Econdmico y So-
cial al Nivel Ministerial, celebrada en Punta del Este, Uru-
guay, en agosto pasado, fue menos dificil que la de muchas
conferencias anteriores, porque al fin se aceptaban puntos de
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vista latinoamericanos. La Declaracién y la Carta de Punta
del Este son documentos que contienen, en efecto, todo lo que
hasta ahora ha venido considerdndose como esencial en un
programa de desarrollo para América Latina,

La Declaracidn, por una parte, fortalece la anterior de
Bogotd al incluir entre los compromisos adquiridos referencias
a la remuneracién del trabajo y a las relaciones obreropatro-
nales y especificar con mds claridad algunos de los instrumen-
tos de progreso, entre ellos los de reforma agraria integral,
reforma tributaria, integracion de las economias latinoameri-
canas y otras politicas tendientes al mejoramiento econdmico
y social.3? Se especifica, ademds, que los Estados Unidos “se
comprometen a ofrecer su cooperacién financiera y técnica
para alcanzar los fines de la Alianza para el Progreso” y que
“a tal fin, proporcionardn la mayor parte del financiamiento
de por lo menos veinte mil millones de délares, principalmente
fondos puiblicos, que la América Latina requiere de todas las
fuentes externas durante la proxima década para completar
sus propios esfuerzos”. Como contribucién inmediata, Estados
Unidos indicé que proveeria mil millones en los doce meses
contados a partir de marzo de 1g6:. Expresé también la inten-
cidn de que “los préstamos para el desarrollo sean a largo
plazo y, cuando sea apropiado, se extiendan hasta cincuenta
afios, a interés en general muy bajo o sin interés”. A cambio
de lo anterior, América Latina se ha comprometido a dedicar
una proporcién cada vez mayor de sus propios recursos al des-
arrollo econdmico y al progreso social, “asi como a introducir
las reformas encaminadas a asegurar una plena participacién
de todos los sectores en los frutos de la Alianza para el Pro-
greso”. Cada pais, por su parte, s¢ ha comprometido a formu-
lar programas nacionales de desarrollo para los fines de la
nueva politica de cooperacién.s?

La Carta de Punta del Este establece un objetivo cuanti-
tativo, si no tan ambicioso como el de la Operacién Paname-
ricana, bastante razonable: el de que se persiga un crecimien-
to del ingreso por habitante no inferior al 2.5 9 al afio durante
los préximos diez afios (que requerird un coeficiente bruto de
inversién de alrededor del 1% 9). Cada pais determinard su
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meta particular, pero asegurando una mejor distribucién del
ingreso, a la par que llevando a cabo el cambio estructural y
productivo necesario, particularmente a través de la industria-
lizacién. Entre los objetivos cualitativos figuran los referentes
a educacidn, salubridad, reforma agraria, vivienda, distribu-
cién de la carga fiscal, estabilidad de precios de los productos
bdsicos e integracién econémica latinoamericana que ya se han
mencionado.

Para lograr la meta del 2.5 9% anual por habitante —que
es casi la tasa de crecimiento registrada entre 1945 y 1955, la
cual decayé posteriormente a poco mds de 1 9% al afio—, la Car-
ta de Punta del Este prevé la adopcién por cada pais, dentro
de los préximos dieciocho meses, de programas de desarrollo
a largo plazo que no sean simples listas de proyectos, sino- que
constituyan conjuntos de metas e instrumentos congruentes,
destinados a elevar la productividad, utilizar plenamente los
recursos y mejorar las condiciones de vida. La programacién
del desarrollo viene asi a ser una condicién del apoyo finan-
ciero del exterior, pues no se concibe que el financiamiento
externo pueda ser utlizado eficazmente si no se emplean racio-
nalmente los recursos internos. Mientras se preparan los pro-
gramas a largo plazo, la Carta de Punta del Este establece obje-
tivos de accién inmediata para el financiamiento de proyectos
concretos de especial interés social, de utilizacién de recursos
inactivos o cuyo objeto sea facilitar los planes ulteriores.

Los programas de integracién econdmica, tanto a través
del Tratado de Montevideo como de los convenios centro-
americanos, recibieron igualmente apoyo sin reservas en Pun-
ta del Este, con recomendacién de que se intensifiquen e in-
terrelacionen, y con sugestiones sobre apoyo financiero es-
pecial.

En materia de educacién y salubridad se adoptaron reso-
Iuciones en que se recomienda la adopcién de planes a diez
afios destinados a lograr objetivos especificos en cada sector
de ensefianza (alfabetizacién, educacién primaria universal,
ensefianza técnica y superior, etc.) y de salud (enfermedades,
camparfias sanitarias, agua potable, etc.). Se abordaron tam-
bién otros problemas, como los de transporte.
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Sélo en materia de fluctuaciones de precios de los produc-
tos bésicos, la Conferencia de Punta del Este no llegé a con-
cretar los medios de accién mds adecuados. Este problema,
cuya naturaleza excede al dmbito interamericano y presenta
muchas y complicadas facetas, habia sido estudiado por un
comité de expertos de la OEA, en cuyo informe se sugirio,
entre otras cosas, que se explorarara una propuesta reciente
de un grupo de las Naciones Unidas sobre compensacién por
pérdida de ingresos de divisas ocasionada por la baja de los
precios?? Fuera de hacer recomendaciones, que ya son tradi-
cionales, sobre eliminacién de obsticulos al consumo de pro-
ductos bdsicos en los paises mds desarrollados, la Conferencia
de Punta del Este s6lo expresé apoyo de tipo general a los
esfuerzos encaminados a lograr convenios internacionales so-
bre productos bésicos y encomendé de nuevo a un grupo de
expertos que considerara las diversas propuestas de estabiliza-
cién y preparara un antepropecto sobre la creacién de meca-
nismos compensatorios de financiamiento#4 EIl problema del
café, ya encaminado por otros conductos hacia la celebracién
de un convenio internacional, fue objeto de una resolucién
especial en que destacé la preocupacién por que en ese con-
venio se incluyeran principios sobre cuotas de exportacién y
aun limitaciones a la plantacién y produccién del café.s

Lo fundamental de la Carta de Punta del Este es que por
primera vez ha aceptado los Estados Unidos el concepto de que
el desarrollo econémico y social de América Latina es un pro-
blema de conjunto que requiere soluciones también de con-
junto. Se reconoce que se necesita una inyeccién masiva de
recursos financieros del exterior, en su mayor parte emprésti-
tos, y se establecen metas de crecimiento minimo del ingreso
por habitante —2.5 9, al afio— y de financiamiento externo
—=20,000 millones de délares en diez afios—. Segun declara-
ciones recientes del secretario de Hacienda de los Estados
Unidos?¢ del promedio de 2,000 millones de ddélares anuales
de capital del exterior destinado a cooperar en el desarrollo
econémico latinoamericano, unos 400 serin proporcionados
por el Banco de Exportacién e Importacién de los Estados
Unidos, unos 250 corresponderdn al programa de desarrollo
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social previsto en el Acta de Bogotd, alrededor de 150 millo-
nes se proporcionardn a través del programa de alimentos
para la paz, 75 millones provendrin del Fondo de Préstamos
para el Desarrollo del gobierno norteamericano, %5 millones
serdn asistencia técnica, 750 millones constituirdn empréstitos
de los organismos internacionales, incluido el Banco Inter-
americano, y de diversas fuentes puiblicas y privadas europeas
y japonesas, y s6lo los goo millones restantes se estima que
representen capital privado norteamericano.

No sélo se ha dejado de insistir en este tltimo como ins-
trumento preferente de financiamiento, sino que Estados Uni-
dos acepta y aun recomienda la planeacién del desarrollo eco-
noémico, de tal suerte que admite al fin la bondad de las
recomendaciones sobre programacién que ha venido haciendo
durante afios la CEPAL, y aun se han previsto medidas para
ayudar a los paises que lo soliciten a preparar sus programas
a largo plazo con asesoramiento técnico de la OEA, la CEPAL
y el Banco Interamericano en estrecha cooperacion.

Igualmente fundamental en la Carta de Punta del Este es
el hecho de que la cooperacién financiera se vincule a la eje-
cucién de reformas sociales conjuntamente con los proyectos
de desarrollo econémico. El atraso social de grandes partes de
América Latina y la falta de eficacia de muchos de los pro-
gramas agrarios, educativos y otros se ha reconocido de un
modo general como uno de los obstdculos mds graves al creci-
miento. Razdn tienen los Estados Unidos cuando observan que
en el pasado la cooperacién financiera dada a muchos paises
no se ha compaginado con firmes avances econémicos y socia-
les y, en cambio, los paises beneficiados han puesto a salvo
parte de sus propios recursos financieros, concentrados en
manos de una minoria. La Carta de Punta del Este constitu-
ye, por lo tanto, un nuevo punto de partida para la intensifi-
cacién de los programas sociales fundamentales.

Merece sefialarse otra caracteristica del plan de Punta del
Este que tiene considerable importancia. No se aprecia en ¢l
ningtn aspecto que coarte la libertad de accién de un pais
latinoamericano para relacionarse, a través del comercio o de
las inversiones, con los paises con los que mds le convenga
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hacerlo. A diferencia de formulaciones anteriores en que se
concebia una vinculacidén exclusiva entre América Latina y
Estados Unidos, las condiciones previstas en Punta del Este
abarcan la participacién europea, o la canadiense, o la japo-
nesa, o cualquiera otra en el desarrollo latinoamericano; ade-
mds, una parte importante de los recursos provendrd de orga-
nismos internacionales. No se ha establecido, por otro lado,
ninguna prohibicién o limitacién en cuanto a relaciones eco-
noémicas con los paises del bloque soviético, que en el ramo
comercial tendrdn, sin duda, que desarrollarse aun mds y que
podrian significar, en ciertas actividades, un alivio a los exce-
dentes de productos bdsicos a cambio del suministro de equi-
po. Lo que no parece admitir la Carta de Punta del Este es
que un pais tenga pleno acceso a los recursos del plan de
Alianza para el Progreso si adopta un régimen politico que no
se base en el sistema de democracia representativa y si se
vincula exclusivamente al bloque soviético. Tal es el caso
actual de Cuba, cuyo desarrollo econémico y social estd ligado
hoy al programa comercial y de empréstitos y otros apoyos
que dicho bloque le pueda prestar. Cuba, como los demds pai-
ses latinoamericanos, necesita vender lo que produce, y para
su programa nacional de desarrollo econdémico requiere de
la ayuda de los paises que le quieran comprar y que, por haber
alcanzado ya considerable evolucién industrial, le puedan su-
ministrar a crédito maquinaria y equipo industrial. En este
sentido, Cuba no se ha quedado fuera de la cooperacién para
el desarrollo, aunque por caminos de muy distinta implica-
cién politica.

¢Qué puede esperarse del plan de Alianza para el Progreso?
Mis importante que las cifras mismas dadas a conocer es el
planteamiento hecho y el enfoque de la manera en que Amé-
rica Latina puede aprovechar el apoyo y la cooperacién del
exterior. El plan se asemeja al Plan Marshall en el sentido
de que es la garantia de un acceso a fondos del exterior sufi-
ciente para asegurar que el esfuerzo interno que se emprenda
no fracase. Como en el caso de Europa, el éxito del programa
dependerd de lo que la misma América Latina haga. Si pre-
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valece el escepticismo, si los gobiernos se empefian en procla-
mar, como ya ocurre con algunos, que nada mas les queda por
hacer para ajustarse a las metas de la Alianza, si no se prepa-
ran planes econémicos a largo plazo que constituyan verdade-
ros programas en lugar de listas de proyectos, y si no se corri-
gen deficiencias institucionales, politicas y sociales, que impi-
den o retrasan el desarrollo, no hay programa de cooperacién
internacional que pueda tener éxito. En tales condiciones, si
se fracasa, el fracaso habrd sido latinoamericano. Si, en cam-
bio, América Latina se embarca en esta nueva etapa de des-
arrollo y la cooperacién externa resultara insuficiente, por
pérdida de continuidad o por nuevo cambio en la orientacién
de la politica norteamericana, se puede fracasar también, por
factores ajenos a Ameérica Latina. El compromiso, para que se
logren los objetivos, tiene que ser firme y duradero por ambas
partes, y la situacién deberd ser susceptible de examinarse pe-
riddicamente, como estd previsto, para evitar el desanimo y
cualquier error de orientacién.

Al ponerse al descubierto los problemas y las caracteristicas
del desarrollo econémico de América Latina, no como caso
abstracto sino encuadrados en la realidad del mundo contem-
poraneo, se encontrard sin duda que los obsticulos que atn se
oponen al desarrollo, pese a los adelantos de muchos paises,
son formidables, tanto en el terreno econdmico como en el
social y el politico. Pero se advertiran innumerables factores
positivos y sintomas de que las dificultades son susceptibles
de resolverse. Para esto es preciso reconocer y definir los pro-
blemas y acometer sus soluciones con decisién, pero con con-
ciencia de la necesidad de crear un proceso social acumulativo
que tenga solidez. En Ila actual etapa del desarrollo latino-
americano muchas reformas sociales e institucionales tienen
visos de haberse retrasado excesivamente; por otro lado, los
problemas econdmicos requieren soluciones mds técnicas, me-
jor planteadas y bien ejecutadas, y, sobre todo, integradas en
planes de conjunto. Se estd en la situacién paraddjica de te-
mer adentrarse en una verdadera programacién del desarrollo
sin reconocer que cuanto mds se aplace, mas radical tendria
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que ser la programacién posterior y, por lo tanto, menos acep-
table para la tradicién democratica de América Latina.

Posiblemente, nunca como ahora haya contado América La-
tina con una coyuntura externa mds favorable para hacer de sus
utopias una realidad —una realidad bastante imperfecta, pero
varias veces mejor que la actual—. Es intutil pretender que se
puedan resolver idealmente los problemas. El desarrollo, con
o sin apoyo del exterior, es una tarea ardua y, por desgracia,
de resultados no inmediatos. “El desarrollo —ha escrito re-
cientemente Raul Prebisch—— tiene que ser obra de nosotros
mismos, de nuestra determinacién de introducir cambios fun-
damentales en la estructura econdémica y social... la politica
de cooperacién internacional no puede inspirarse en el propé-
sito de favorecer a grupos privilegiados en nuestros paises, o
de preservar el orden de cosas existentes, sino [en el] de cola-
borar con los paises latinoamericanos para transformar el or-
den existente a fin de acelerar el desarrollo econémico y ase-
gurar una creciente participacién de las masas populares en
los frutos del desarrollo.” 37 La Alianza para el Progreso estd
concebida en estos términos y significa, en realidad, el dnico
camino que se le presenta a América Latina en un régimen de
democracia, libertad y dignidad de la persona.
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