PROBLEMAS DE DESARROLLO EN REGIONES
PEQUENAS *

'WOLFGANG F. STOLPER**

PEDIR a un norteamericano que hable en Puerto Rico sobre el topico
que se me ha asignado es algo asi como llevar estafio a Bolivia
(o lechuzas a Atenas). Sin embargo, no es cosa de asombrarse, ya que
el periodo de la posguerra ha visto a los Estados Unidos exportando
carbdn al Buhr y a Alemania, remitiendo coches marca Volkswagen a
Detroit. De modo que, después de todo, podemos imaginarnos que
algo se gane con una especializacién internacional aguda.

Mi interés en el tépico, hecho que me concede ciettos titulos,
proviene de dos experiencias: Por mucho tiempo he estado interesado
en la teoria de la localizacién asi como en la teoria del comercio inter-
nacional; ademds, fui el director de un grupo de las Naciones Unidas:
en Malta, que rindi6 un informe sobre La adaptacion y el desarrollo
econdémico en Malta?

El desarrollo o fomento econdmico es un proceso que se realiza
en un ambiente especifico y en un tiempo especifico. Esto implica que el
punto de partida, en la prictica (a diferencia de la teorfa), no puede
ser escogido libremente y que el futuro inmediato es determinado en
gran medida por las decisiones pasadas. El caso de Malta, que se me
permitird describa brevemente al comienzo de mi ponéncia, ofrece
ciertos rasgos que, en su concrecién particular, probablemente no se:
hallen en ningin otro sitio, pero cuyo significado inmanente brinda:
ciertas proyecciones generales.

Sin tomar en cuenta el tamafio —Malta es un pequefio archipié-
lago compuesto por dos islas habitadas y cierto nimero de islas desha-
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bitadas, estas dltimas apenas si rocas que emergen del mar— Malta
presentaba al economista un problema abrumador. Su carta mds impot-
tante, la magnifica bahia, se habia vuelto obsoleta y no existian otros
recutsos tangibles. Las fuentes fluviales son muy limitadas y han sido
bien aprovechadas. Por siglos se ha importado tierra, La capa de terreno
apenas tiene una densidad mayor de ocho pulgadas. La poblacién de
Malta es de 300,000 en una isla de 17 millas por nueve. Otras 30,000
personas viven en la isla de Gozo, mas pequefia. Hubo intensas explora-
ciones de petréleo pero no se encontrd nada. No hay otros recursos
naturales.

Ahora bien. El problema consistia en que toda la raz6n del existir -
de Malta a lo largo de su historia fue su base naval, desde los dias de
los Caballeros de San Juan Hospitalario hasta los dias de la Segunda
Guerra Mundial. Antes de que llegaran los Caballeros, habia en la isla
unos cuantos labradores y estaba gobernada por algunas familias nobles
espafiolas, bajo la corona de Espafia. El magnifico astillero proveia las
mayores oportunidades de trabajo y entrenamiento a la mano de obra
que no se dedicaba a la agricultura. Europa pagd por el uso de Malta
como baluarte, primero contra los turcos Vs luego, contra los enem.igos
de Inglaterra. Durante 400 afios la prosperidad de la isla se fundd en la
importacién de bienes capitales y las ventas de los valores militares
de la bahia. La poblacién habia aumentado mds alld de la capacidad de
la agricultura insular para mantenerla, mientras que en la isla her-
mana de Gozo la poblacién siguié siendo pequefia y primordialmente
dedicada a las faenas agricolas, puesto que nunca existieron las opor-
tunidades de empleo generadas por el astillero o las instalaciones
militares.

Esto explica la palabra “adaptacion” en el titulo del Informe de
las Naciones Unidas. Pues en cierto sentido, Malta se hallaba bastante
bien desarrollada, si se tomaba en cuenta el factor tradicional del
pasado. Pero ahora tenia que hacer frente a un problema con la balar_lza
de pagos y al problema de encontrar empleo para los obreros dies-
tros del astillero. Un astillero naval, aun cuando sea administrado
eficazmente, trata de ganar tiempo més bien que ahorrar costos. En un
pais avanzado, donde el astillero es s6lo una parte del paisaje eco-
némico, retiene a un grupo minimo de obreros y cuando tiene que
realizar trabajos urgentes depende de su capacidad para atraer mano
de obra adicional, restindosela a otros patronos. En Malta, no habia
otras alternativas de empleo, El astillero se veia obligado a adiestrar
a toda su fuerza obrera y, por lo tanto, el grupo minimo tenia que
ser suficiente para atender cualquier problema urgente. El costo adi-
cional era sufragado por el Almirantazgo britinico. En términos “civi-
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les” esto también era equivalente a la importacién de bienes capitales,
El problema que debia encarar la Misién Econdmica surgia precisamente
en vista del hecho de que un astillero civil, aun en las mejores condi-
ciones y aun cuando provea empleos hasta el maximo, no puede dat
trabajo a tantas petsonas como un astillero naval.

Ahora bien. La misién que yo dirigi no fue la primera. Malta
tuvo la fortuna de contar con excelentes administradores, dignos de la
importancia que se le atribuia en el poderio maritimo de Inglaterra. La
misién previa estaba encabezada por Thomas Balogh y Dudley Sears,
que no necesitan de mis identificacién, y antes de ella sir George E.
Schuster habfa escrito su informe. Todos habian dado buenos consejos.
Nuestro propio informe tendria, naturalmente, que tomar como punto
de partida la labor de estos administradores. Yo que es mas impor-
tante, ya se habian hecho muchas cosas, como por ejemplo, el estable-
cimiento de instalaciones de fincas industriales y la atraccién de
industrias.

El problema central del desarrollo

Ya he dicho bastante sobre el trasfondo histérico de Malta y es
hora ya de plantear algunos problemas generales. El problema central
del desarrollo econdmico, tal como lo veo, es el de movilizar y distribuir
los recursos para el crecimiento. Con esto quiero decir la distribucién y
asignacién de recursos en forma tal que aumente la capacidad produc-
tiva de la economia, de que se aumente también la gama de posibles
selecciones y de que cada vez se le haga mas posible el ajuste a los.
cambios inevitables en el ambiente.

Creo que esta es una proposicion general. Las economias pequefias:
difieren de las grandes, esencialmente en un aspecto: mientras mas.
pequefia es una economia més se incrementa su cardcter abierto. Esto,.
a su vez, significa que estin severamente restringidos los medios dispo-
nibles para que las economias pequefias alcancen el desarrollo. Es mas,.
yo afiadirfa lo siguiente: muchos medios empleados por las economias:
grandes, pero que probablemente no bastan, no se hallan disponibles
en absoluto para las economias pequefias, lo cual petfila todo el pfo- -
blema en su agresiva desnudez. Este consiste en que la economia
pequefia se integre con una més grande (idealmente, el mundo) y que
se vuelva suficientemente productiva como para poder competir.

Limitaciones de la politica econdmica en las regiones pequeiias

De ahi que si se me pregunta (como suele suceder tan a menudo):
“;Cree Ud. que Malta (o cualquier otro lugar) tiene oportunidad de
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desarrollarse econémicamente?”, mi respuesta es 51empre “8i”. Si
Detroit puede sobrevivir en los Estados Unidos de América o la pe-
quefia economia de Ann Arbor (Mlch1gan) o Suiza, que cuenta con
menos gente que Nueva York y casi tantas como Chluago entonces,
seguramente, Malta tiene oportunidad. Pero puede hacerlo s6lo si actha
exactamente como Detroit (o Suiza, o Ann Arbor). Necesita tener algo
que vender. Necesita producir eficientemente 1o que tiene que vender.
Y tiene que llegar a formar parte de un 4rea mayor.

Si una regién cuenta con materia prima, v.g., Midland, M1ch1gan
que posee sal y con ésta ha desarrollado una importante industria
quimica, esto facilitard el proceso. Si no cuenta con materias evidentes,
como Ann Arbor, todavia puede desarrollar sus industrias utilizando
la inteligencia. Ann Arbor no sélo tiene la Universidad sino también
industrias que emplean la inteligencia y la mano de obra diestra y
venden no sélo en el pais sino también internacionalmente: Economy
Baler, Argus Cameras, Conductron, Climax-Molybdenum Research
Laboratories, Bendix Systems Laboratories y otros. (De paso ninguna
de las industrias de Ann Arbor presta servicios a las automovilisticas

de Detroit. La situacién es diferente en la vecina Ypsilanti).

’ A estas alturas probablemente Uds. se habrin preguntado: Bien,
todo esto es interesante, pero jqué tiene que ver con el desarrollo?
Mi respuesta es sencillamente la que sigue. Las comunidades indivi-
duales dentro de un 4rea mayor pueden hacer ciertas cosas y les es
imposible hacer otras. El problema central es lograr la productividad
yla adaptablhdad y 7o aumentar la demanda efectiva por medios mone-
tatios (aunque siempre existe el problema de mantener la demanda
acumulada [#ggregate] en el nivel apropiado). En una economia grande
el problema es también conseguir Ja productividad; problema que es
equiparado por otro, igualmente de urgente, el de la politica econémica
para asegurar que la demanda acumulada se mantenga en el nivel
apropiado, i.e, en el nivel que haga posible la compra de la produc-
cién al mismo tiempo que se mantenga el empleo pleno y no se in-
curra en inflaci6n. En una economia pequena también es relativamente
pequefia la importancia del problema de la demanda acumulada com-
parada con la del problema de la productividad (es decir, la capa-
cidad). Lo que se puede hacer estd objetiva y juridicamente limitado
en el caso de ciudades o provincias 1nd1v1duales

En forma parecida a los paises pequefios, un area particular dentro
de una mayor tiene que resolver el problema de su balanza de pagos
y sblo puede hacerlo esforzindose por lograr productividad. Al igual
que cualquier regién pequefia, una ciudad como Ann Arbor necesita
sus- bancos, pero la capacidad del Ann Arbor Bank para poner en
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vigor una politica monetaria independiente se halla severamente limi-
tada: No puede imponer aranceles ni formular una politica sobre el
canje extranjero, y, si pudiera hacerlo, no le seria de gran provecho.
Sus facultades impositivas estdn limitadas no sélo por la ley sino por
el hecho objetivo de que se trata de una economia pequefia y abierta.
Necesita atraer capital y conseguir que la mano de obra entre y salga.
Como el Programa Contra la Pobreza, debe bregar directamente con
el problema de su productividad. Y a menos que obtenga la llegada
de capital —de fuentes privadas, si resulta ventajoso, o de fuentes
publicas, si no— no tiene muchas oportunidades de sostenerse.

Movimientos de poblacién

Permitaseme, en esta coyuntura, orientarme hacia cuestiones mas
tebricas. Puerto Rico disfruta, tal como lo entiendo, de varias ventajas
enormes, comparado con cualquier otro pais pequefio (como Malta o
Thnez). Por hallarse dentro del 4rea aduanera de los Estados Unidos,
Puerto Rico puede, antes que nada, exportar su mano de obra exce-
dente. Desde luego, el concepto de “superpoblacién” es relativo. Sin
embargo es dificil crear aceleradamente muchos empleos. La emigra-
cién es, desde luego, una solucién temporal al problema de empleo.
Pero también es algo mas. Los emigrantes pueden aprender destrezas
en circunstancias diferentes y regresar como obreros productivos adi-
cionales. Pueden hacer remesas de dinero a su pais de origen. Algo
mds importante: brindan a la economia una pausa durante la cual
puede prepararse para el dia.en que la emigracién ya no sea necesaria.

Una manera de fomentar el crecimiento de una economia es, natu-
ralmente, poner en vigor una politica demogrifica que reduzca la
tasa de aumento poblacional. No me propongo discutir por cudnto
tiempo deba mantenerse o no tal politica o si debemos temer 0 no que
a la larga surja el problema poblacional, o si el progreso cientifico
aumentard o no la produccién de alimentos lo bastante para atender a
cualquier aumento poblacional etcétera.

El problema es mds bien que, no importa cudles secan las perspec-
tivas a largo plazo de mantener una poblacion creciente, esto sélo puede
lograrse si la economia posee fundamentos solidos. Esto significa es-
pecificamente que la economia ha sido preparada para hacer frente a
los cambios que surjan, principalmente porque la economia misma
cambia, Las d1f1cultades con la superpoblacién emergen prec1samente
de la incapacidad de cambiar. Esto es, en general, el verdadero sin-
toma de atraso. (Piensen Uds., por e]ernplo, en por qué los paises
tienen tanto miedo al deterioro del comercio. {Si tuvieran la capacidad
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de adaptarse al cambio, el deterioro serviria para estimular su indus-
trializacién y su crecimiento!). Tales paises dedican los recursos nece-
sarios para educar y adiestrar la poblacién, construir equipo capital y
descartar equipo anacrénico, a alimentar y a mantener la poblacién
en el viejo nivel. Se necesita la pausa, antes mencionada, sencillamente
para hacer posible el cambio desde una economia en que el aumento
poblacional es una maldicién a una en que tal aumento, si no construiria
una bendicién, por lo menos no se erigiria en obsticulo.

Lz necesidad de capital

Es palmario que yo podria dedicar el resto de esta charla a este
problema en particular. Pero en vez de hacerlo, prefiero pasar al se-
gundo problema: la necesidad de capital. Con “capital” quiero decir
los recursos disponibles para aumentar la capacidad productiva de la
economia. Ahora bien, setia pecar de simplistas el decir meramente:
“Lo que necesitamos es mdas capital”, sin indicar concretamente para
qué se utilizaria el capital. “Capital”, en el sentido pertinente se re-
fiere a una corriente de “entradas” (izpzts) por un periodo de tiempo,
que después de cierta pausa, producird una corriente de ‘‘salidas”
(out puts).

El capital necesario puede venir de fuentes nacionales o del ex-
tranjero, y puede proceder de empréstitos o donativos. Puede ir a for-
mar parte directamente de empresas productivas o de gastos generales
fijos (overbead) de caracter social (en cuyo caso los criterios de dis-
tribucién son diferentes). Siempre, sin embargo, la inversién debe estar
justificada racionalmente. A los fines de crear empleos permanentes y
de aumentar permanentemente el ingreso es preciso que las inversiones
produzcan beneficios (pay off), que aumenten la capacidad econémica
tributable, de modo que se puedan costear los desembolsos, tanto co-
rrientes como capitales, que son esenciales pero que, sin embargo, no
producen renta, A menos que las inversiones puedan lograr esto, esta-
mos bregando meramente con un efecto de multiplicacién de gastos
que se agotara sin contribuir al crecimiento.

Ahora bien, es evidente que en una economia pequefia (y de ca-
racter muy abierto), especialmente una cuya renta es relativamente pe-
quefia, no habrd muchas inversiones que rindan provecho mediante la
venta exclusiva en el mercado nacional. Las inversiones dependen, para
los efectos practicos, de la capacidad de vender en el extranjero. (Esto,
incluye, naturalmente, la venta de paisaje a los turistas). Si hay una
materia prima con un buen mercado y una atraccién turistica dnica,
el problema de los mercados extranjeros puede resolverse facilmente.
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Si no, la situacién plantea el problema del desarrollo sin dorar la
pildora.

Habrdn observado Uds. que “la substitucién de importaciones”
no es palpablemente cosa practica. Sencillamente no hay un mercado
nacional. (Esto no impidié que varios productores en Malta insistieran
en que el mercado nacional les fuera reservado. La respuesta por for-
tuna fue sencilla: “;Cwdl mercado nacional?””). Sin embargo, podria
sefialar que “la substitucién de importaciones” no es un concepto que
funcione en caso alguno, pues aun en los grandes mercados donde
alguna substitucién de importaciones tiene sentido, tiene uno todavia
que decidir mds especificamente lo que uno quiere hacer.

Entonces ¢qué se puede hacer? Puesto que la economia es “atra-
sada”, no cuenta con némero suficiente de empresarios capaces de
competir en los mercados internacionales. Es posible que en el pasado
la produccién se retrasara a causa de la politica colonial con prejuicio
mercantilista, pero muy probablemente esto no fue un factor deter-
minante de gran importancia excepto indirectamente, puesto que no
prepararon empresarios y obreros diestros. Por lo tanto, el primer paso
que se sugiere es el de invitar empresarios “‘extranjeros’, que cuentan
con el capital, el conocimiento técnico y un mercado, y hacer esto con
incentivos.

Productividad y provecho

Pero esto evidentemente solo puede ser el primer paso, indispen-
sable. Hay que adelantar simultaineamente por dos lados. Por el lado
de las ventas, es preciso abrir el mercado, vale decir, que el pais debe
formar parte de una economia mayor. Esto implica la disminucién de
las barreras comerciales y cosas por el estilo por parte de las econo-
mias mayores y desarrolladas. Por el lado de la produccion, el pais
debe convertirse en un productor eficaz, de modo que pueda ganarse
su sostenimiento, Desde el punto de vista politico y social no es muy
conveniente depender para siempre de los empresarios extranjeros. Los
niveles de salarios y de ingreso dependerén vitalmente de la produc-
tividad, tanto en lo econdémico como en lo social. Mientras més ele-
vada la productividad, més elevados los ingresos. Mientras mas suba
la renta, la economia se convierte en un mejor mercado para la pro-
duccién de bienes y servicios, tanto con fines de exportacién como para
reemplazar ciertas importaciones. Es decir, se va haciendo més fécil
crear los cambios estructulares necesarios para adaptarse a un medio
cambiante, y, por lo tanto, la economia puede hacerse mds ripidamente
duefia de su propio destino.
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Ahora se presentan varios rumbos posibles al pensamiento que
medita sobre este problema. Primero, desde luego, estd la relacion,
que todo economista conoce, entre productividad y renta. El precio
del producto o los productos que una economia pequefia vende en el
exterior muy probablemente estd determinado en el mercado consu-
midor. 8i hay aranceles o costos de transportes, tendrin que ser ab-
sortos en gran medida mediante salarios inferiores en el pais ven-
dedor. Con el tiempo, sblo una productividad mas alta puede recuperar
la distancia entre un centro productor y uno consumidor. Y sélo una
mayor productividad puede, a la postre, cambiar la economia del tipo
satélite (en el sentido de “ciudad satélite”) a “central”. La teoria de
la ubicacién o localizacién tiene en su meollo el debate sobre este
proceso.

En segundo lugar, el criterio para las inversiones sélo puede ser
la capacidad de rendir provechos. Este concepto significa sencillamente
que la inversién genera mds recursos que los que utiliza, No contiene
matices morales ni tan siquiera capitalistas. Una economia de gran
tamafio puede gastarse el lujo de hacer subsidios en diferentes escalas.
Una economia pequefia no puede hacerlo. Pues necesita todos sus fon-
dos para romper el impasse donde se halla aprisionada. Esto implica
que cualesquiera subsidios necesarios deben provenir del exterior mien-
tras que al mismo tiempo los fondos disponibles deben ser invertidos
“gananciosamente”. Asi, por ejemplo, la economia de Italia cuenta con
suficiente base impositiva para poder dar subsidios a Sicilia. La eco-
nomia de Malta no cuenta con ella y tiene que depender, para sus sub-
sidios, de la Gran Bretafia. La economia puertorriquefia tiene que
obtener sus subsidios de los Estados Unidos en la forma, por ejemplo,
de la exencién de pago de las contribuciones federales sobre el ingreso
combinada con el acceso libre al mercado norteamericano.

En tercer lugar, es preciso encarar directamente el problema de
la productividad. No creo que el problema en este caso difiere del
de una economia grande. Se trata de que una gran economia se puede
engaflar por un tiempo con pafios tibios y con politicas ineficaces
mientras que una economia pequefia no puede hacerlo. (En una gran
economia muchos subsidios son defendidos erréneamente, en la creen-
cia de que conducen al crecimiento, y sin embargo, tal vez puedan
ser defendidos como politica social, por ejemplo, que ayudan a los
menos afortunados, como paliativos).

Esta cuestion estd ligada con los problemas de cudles van a ser
los criterios de inversidn y de las politicas contributiva y monetaria.
Consideremos brevemente el primero. Muchos observadores en los pai-
ses subdesarrollados creen que existe muchisimo desempleo franco y
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disfrazado. La cuestiéon de que lo haya es, naturalmente, una cuestién
de hecho. En muchos casos, lo que parece ser desempleo 7o es otra
cosa sino una organizacién muy deficiente de la produccién que exige
que la mano de obra se mantenga todo el tiempo dlspomble para las
fases cumbres en cada temporada. Es “sencillamente” productividad
baja. Mencioné el caso del Astillero Naval de Malta donde la mano
de obra “excedente” necesaria para satisfacer la demanda méxima era
pagada por el Almirantazgo Britdnico.

Ahora bien, desde los puntos de vista econémico y social, es cow-
veniente emplear tantos obreros como sea posible y con los mds altos
salarios posibles. Sin embargo, por mala fortuna, la idea de prescribir
métodos de produccién, que utilicen con la mayor intensidad posible
la mano de obra, sufre de la dificultad de que no se la puede definir
précticamente. Esto, por varias razones. Cuando hay mds de dos fac-
tores, el factor relativo de intensidad sélo puede ser definido mate-
mdticamente pero es imposible trasladarlo a un criterio « prioré. Cuando
tenemos més de dos bienes que por razones tecnoldgicas exigen dife-
rentes proporciones en los factores mientias que los factores de precios
se mantienen relativamente los mismos, se confunde la ambigiiedad
en el nivel operativo (operational ambiguity)? Y cuando afiadimos
consideraciones de tipo dindmico, por ejemplo, permitiendo que ocu-
rran inversiones la situacion se empeora. Pues en este caso, el empleo
no solamente depende de los factores relativos de precios, como en un
sistéma general de equilibrio, y tenemos que bregar no solamente con
un sistema complicado de relaciones complementarias y competidoras
en el caso de mds de dos bienes y més de dos factores, sino que el
empleo se vuelve ahora una funcién zambién de la inversién, Obser-
vardn Uds. que esto no es ahora una disputa entre los “keynesianos”
(“El empleo depende de la inversién”) y los “economistas cldsicos”
(“El empleo depende de los salarios reales), sino entre un enfoque
de equilibrio y uno dindmico. Los subsidios en un sistema de equilibrio
son un problema de redistribucién y equidad. En un contexto dini-
mico, sin embargo, los subsidios que se necesitan para emplear gente
se hacen a expensas de otras inversiones para emplear gente. Se des-
cubrird el efecto neto sobre el empleo, consecuente de una decisién
partlcular, sélo tomando en cuenta fodas las relaciones, tanto en un
momento del tiempo como a lo largo del tiempo.

2 Ver Paul A. Samuelson, “Prices of Factors and Goods in General Equilibrium”,
The Review of Economic Studies, Vol. XXXI, pigs. 1-20. La definicién matemdtica de
la intensidad de factor se hallan en las paginas 9-10.
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“Inversién en capital humano”

Esta breve disgtesion tedrica es tal vez necesaria para volver a la
cuestién de qué es lo que puede hacerse directamente para incrementar
la productividad. Se suele decir que los paises subdesarrollados ca-
recen de conocimientos técnicos y de espiritu de empresa. Simultinea-
mente se seflala a menudo que la mano de obra no-diestra puede ser
llevada rapidamente a un nivel de productividad equivalente al de los
paises avanzados si hay supervisién adecuada, que el entrenamiento de
obreros semidiestros y diestros toma un poco mds de tiempo, aunque
todavia dentro de un periodo razonablemente corto, y que el entrena-
miento de empresatios es lo que mas tiempo toma.

De modo que el componente obrero en la produccién, definido
en sentido estrecho, puede ser adiestrado con relativa celeridad. Y -
existe acuerdo general de que “la inversion en capital humano” —frase
que no me gusta— debiera tener una alta prioridad. Pero no hay con-
'senso en lo que atafie precisamente a lo que debiera hacerse en tér-
minos de curriculos, adiestramiento “en el trabajo” versus adiestra-
miento “‘académico”, etc., ni tampoco sobre cudnto debiera “invertirse
en capital humano” y en qué proporciones debieran ser puestos en
vigor los diferentes programas de ensefianza y entrenamiento. Tampoco
existe la probabilidad de que este enfoque suministre una solucién
inmediata, no importa lo urgente que sea comenzar lo méds pronto posi-
ble, si es que se va a hallar una solucién a la larga.

Desde luego, se necesitaria un libro entero para discutir este pro-
blema de “capital humano” en forma significativa, para no pensar
que uno vaya a ofrecer soluciones originales. Por ahora, basten las
_siguientes observaciones, no porque den la solucién a un problema es-
pinoso sino para indicar que soy consciente de éste. El llamado enfoque
de recursos humanos (manpower) padece no sélo de una gran me.
dida de acumulacién (aggregation) sino de que no toma en cuenta,
ya sea implicita o exphc1tamente la relacién coste-beneficio, (Puede
suceder que sea el Gnico enfoque préctico en una situacién particular
en que haya que tomar una decisién inevitable en un periodo muy
limitado de tiempo).

El enfoque de coste-beneficio aplicado a los problemas educativos
tiene sus propias dificultades pero goza la ventaja de que estd (o puede
estar) vinculado directamente a la capacidad de provecho de las in-
versiones que exijan el adiestramiento de obreros. Puesto que todas
las decisiones envuelven el futuro, hay falta de conocimiento en grados
diversos. Pero son decisiones que hay que tomar #hora, aunque su
efecto llegard mucho més tarde.
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En lo que concierne al futuro inmediato, sin embargo, el pro-
blema es traer capital extranjero o abrir perspectivas al capital nacional
que no tiene el conocimiento o la habilidad para descubrirlas.

Linsitaciones & los incentivos contributivos

He aqui el vinculo con la politica impositiva y la politica mone-
taria. Casi todas las economias en desarrollo, grandes o pequeiias,
cuentan con bancos o corporaciones de fomento, cuya funcién es des-
cubrir y desarrollar oportunidades de inversién, hallar salidas (o#s-
lets) para los ahorros nacionales y los fondos extranjeros, concertar
los ahorros nacionales con los conocimientos técnicos extranjeros y
“nacionalizar” el capital extranjero. Algunos de estos problemas no
surjen en Puerto Rico porque se trata de un Commonwealth inde-
pendiente dentro del sistema politico de los Estados Unidos. Pero el
problema bésico es el mismo en todas partes.

Cuando una economia es grande, las funciones del banco de
fomento a menudo se relacionan con los subsidios indirectos de tarifas
protectivas y los subsidios directos de exenciones contributivas, la de-
volucién de fondos por concepto de pagos de aranceles de importa-
cién, la oferta libre o subvencionada de fabricas y cosas por el estilo.
Cuando en el pals no existen los conocimientos técnicos, y no sélo en
este caso, el problema no es sblo encauzar el capital sino el de faci-
litar estudios sobre posibilidades concretas (femzbzlzty) ayuda téc-
nica, servicios de difusién industrial y supervisién. De hecho, el banco
o corporacién de fomento se hace cargo de funciones que en muchos
paises, por ejemplo la Alemania de antes de la Primera Guerra Mun-
dial, eran realizadas por los bancos corrientes que financiaban indus-
trias, estaban representados en sus ]untas de Directores, ayudaban a
desarrollar los mercados y en general intervenian en las politicas que
se formulaban. Los distingos que se hacen entre bancos de depbsito y
bancos de inversidn, y entre bancos e industrias no estin tan bien per-
filados en otras partes como en los Estados Unidos.

Las concesiones de varios tipos en materia de impuestos tienen
como propdsito aumentar la capacidad de una inversién para producir
beneficios. Como regla general, no pueden lograr este objetivo salvo
en el caso de tarifas protectoras o en el caso de contribuciones ligadas
no a los beneficios sino a la produccion (oztpxt), las ventas o tal
vez a la mera existencia de una compafifa. Ahora bien, tales conce-
siones contributivas poseen sentido sblo si despues de un intervalo
decoroso lo que la empresa aporta a la economia mds que compensa
el subsidio. Puesto que el gobierno se ve obligado a dar servicios exi-
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gidos tanto por las compafifas como por los ciudadanos en general,
en alguna parte tiene que cobrar impuestos. El subsidio, por lo tanto,
tiene que venir de algin sitio y representa, en el mejor de los casos,
una redistribucién del ingreso, que viene del ciudadano en general que
paga impuestos y va a la empresa, A la larga, tal procedimiento ad-
quiere sentido solamente si el ingreso del ciudadano que paga im-
puestos va a subir lo suficiente como para pagar el subsidio, en otras
palabras si como resultado del subsidio, la capacidad tributable de la
economia aumenta.

Como regla, las empresas respetables no tienen objecién alguna
a pagar su parte de los gastos del gobierno local. Para nuevas com-
pafias, es muy posible que se necesite el incentivo adicional de una
concesién contributiva, y, si la redistribucién combinada de subsidio
mis ingreso hace aumentar la formacién de ahorros y capital, estimu-
lard el crecimiento. Sin embargo, el requisito previo es que la inver-
sién que ha sido auxiliada rinda provechos.

He mencionado el hecho de que los bancos o corporaciones de
fomento tienen funciones muy parecidas a las de los bancos —no depo-
sitarios— en otras partes (jy hasta de bancos depositarios cuya funcién
es méds importante que la de proveer un conveniente servicio de che-
ques!). Valdra tal vez la pena escudrifiar un poco mas los limites de
la politica monetaria en regiones pequefias y la funcién posible de un
banco central.

Limivaciones a la politica monetaria

Aun en las grandes economias, como la de los Estados Unidos,
la funcién de un Banco Central ha cambiado a lo largo de las décadas,
desde una que consistia en conservar la estabilidad de la moneda y
controlar la balanza de pagos a la de una preocupacion consciente con
el sostenimiento del nivel de empleo y el logro de una tasa satisfactoria
de crecimiento. Como bien se sabe, surgen problemas relativos a la
autonomia del Banco Central y a su relacién con la politica fiscal (en
el sentido mas amplio). En el caso de algunos bancos centrales ex-
tranjeros (¢.g,, en India), la autonomia del Banco Central ha sido
gravemente reducida por su carta constitucional que lo convierte ex-
phcxtam;nte en servidor del desarrollo econémico. En otro caso, se
logra el mismo resuitado mas sutilmente sin que se diga lisa y llana-
mente en la Carta.

En una economia pequefia el verdadero problema es, sin embargo,
qué es lo que alli pudiera hacer un banco central o qué estaria dis-
puesto a hacer. Tomemos el caso de Malta, El mero hecho de que las



PROBLEMAS DE DESARROLLO EN REGIONES PEQUENAS 339

importaciones constituyen una proporcién tan enorme de la GNP (?)
y de que Ja balanza de pagos domine todos los problemas, de que todas
las materias primas deban ser importadas y también los alimentos y
que virtualmente toda la produccién de bienes y servicios deba ser
exportada, impone inmediatamente graves restricciones al funciona-
miento del banco-central (que no existe todavia).

Cuando se enfoca de esta manera, la balanza de pagos se convierte
en el problema central, y, bajo él, la productividad. Es evidente que el
Banco Central puede movilizar algunos ahorros emitiendo moneda que
la economia necesita, sin respaldo, al estilo de la emisién fiduciaria de
la English Bank Act de 1844. Esta es una movilizacién de una vez
y para siempre. Palmariamente, puede estimular al ahorro a que dé
sus recursos para empréstitos. Pero su capacidad de ampliar el crédito
depende de la balanza de pagos.

Es importante ahora darse cuenta de que en una economia pe-
quefia, sin muchos recursos naturales, las inversiones y el consumo
nacional dependen de la capacidad de importar, Si dejamos aparte las
importaciones de capital piblico o privado, la capacidad de importar
depende de la capacidad de competir que poseen las industrias de ex-
portacién. Mientras mds productiva e internacionalmente competidora
sea una economia o se la pueda hacer, el banco central tendra mayor
libertad de accidn; y més liberal puede llegar a ser su politica de
crédito. De ahi que toda su politica relativa a préstamos tiene que ser
ajustada a las oportunidades de inversién en el propio pais y a la efi-
cacia de estas inversiones.

Vale la pena, tal vez, poner énfasis sobre este punto porque con
respecto a las grandes economias se registra con frecuencia la idea de
que el Banco Central debiera, a través de su politica expansiva, con-
tribuir a que la economia logre el empleo pleno y que no debiera ocu-
parse primordialmente de la balanza de pagos. Esta debia ser dejada
por su cuenta a través de tasas de canje flexibles o controles de inter-
cambio o quizd mediante tarifas aumentadas. Creo que aun en el caso
de las grandes economias, esta politica no puede ser aplicada univer-
salmente; en lo que atafie a las economias pequefias no ofrece clara-
mente una alternativa practica.

La razén de esto debiera ser obvia. Solemos visualizar la accién
de un Banco Central (o aun la de caricter presupuestario) desde el
punto de vista acumulativo (a#ggregative) de la estabilizacién, casi
siempte dentro de un marco de referencia keynesiano. Ahora bien, los
modelos keynesianos de estabilizacién son esencialmente modelos de
demanda. Desde el lado de la oferta no llegan restricciones algunas.
En los sencillos modelos keynesianos- no se introduce explicitamente
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precio alguno, puesto que se supone que todos los factores se hallan
en una oferta infinitamente eldstica. La produccién (oxspsz) depende
de la demanda suficiente.

No deseo menospreciar la importancia de tales modelos. Pero
debe ponerse bien en claro que en las economias pequefias, especial-
mente en las subdesarrolladas, la produccion (o#tput) depende de la
capacidad de importar. Aunque es posible mantener operando por tér-
mino imprevisible tales economias a través de importaciones de capital
de magnitud suficiente, a menos que se aumente la productividad de
la economia, tales importaciones son meramente un subsidio. Si se da
la magnitud de las importaciones de capital, el crédito nacional en ex-
pansién no hara subir el nivel de los ingresos o del empleo a menos
que el crédito se emplee de tal modo que incremente Jas importaciones
disponibles de factores complementarios.

Esto quiere decir que el Banco Central tiene que ocuparse 10 -
tanto con los aspectos de su politica relativos a la estabilizacién ni tan
siquiera con aquellos que se refieren a la redistribucién del ingreso
sino que debe preocuparse primordialmente con los problemas de dis-
tribucién y asignacién de recursos, Esto es verdad también en lo que
atafie a la politica fiscal. De mas esta decir, si el Banco Central tiene
éxito en la movilizacién, distribucién y asignacién de recursos para el
crecimiento, le serd posible estabilizar la economia y conseguird tam-
bién ponerse en una situacién (y con él, la economia) en que pueda
afectar cada vez con mayor eficacia la distribucién del ingreso en cual-
quier forma politica conveniente, Pero, fundamentalmente, la politica
debe estar orientada a afectar la distribucién y asignacién de recursos.

Estas consideraciones proveen alguna justificacion para ciertos cri-
terios relativos a empréstitos, criterios que pueden parecer restrictivos
y estrechamente dominados por una mentalidad “bancaria”. También
pueden explicar por qué, hace mds de un siglo, los bancos hablaban
de requisitos de eligibilidad y asumian lo que hoy nos parece una pers-
pectiva limitada de la economia. Pueden explicar por qué los econo-
mistas pensaron una vez —erréneamente, por clerto— que mientras
Ud. preste con fines “productivos” la creacién de crédito no surtird
un efecto inflacionista. Ahora bien, lejos de mi proponer que nos
olvidemos de las lecciones de los Gltimos cien aflos o de las lecciones
de la “revolucion keynesiana” o que nos olvidemos de que la politica
monetaria y la politica fiscal camplen funciones de estabilizacién. Pero
esto slo significa que nosotros debemos ser més sutiles que nuestros
antecesores cuando se trata de aplicar criterios de productividad a la
politica monetaria para el crecimiento.



