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INTRODUCCION

Por razones de naturaleza politica que no podemos
analizar en este trabajo, el Gobierno de los Estados Unidos
se ha esforzado por dar a conocer el desarrollo econémico
que ha tenido lugar en Puerto Rico como modelo para los
paises de la América Latina, La pasién con que los diri-
gentes de los programas de educacién e infermacién ex-
plican los planes de desarrollo y los logros alcanzados, a
los visitantes que llegan bajo el Plan del Punto Cuarto
(0 bajo los planes de las Naciones Unidas), tiende a crear
la falsa impresién de que las medidas y programas de desa-
rrollo ensayados en Puerto Rico son trasplantables in tofo
con iguales resultados a los paises Latinoamericanos. EIl
proceso de desarrollo econdémico no se desenvuelve en un
vacio, sino que va inexorablemente ligado a las institucio-
nes politicas y legales y atin a la peculiar estructura eco-
némica de cada pafs. Sabido es que cada pais ofrece pecu-
liaridades institucionales, politicas y estructurales que con-
dicionan el proceso de desarrollo econémico. Siendo ello
asi, en el deseo de brindar estimulo a los demas paises,
no debe cometerse el error de tratar de vender los progra-
mas de desarrollo econémico implementados por un deter-
minado pafs con la carga emocional y subjetiva con que
suele hacerse en Puerto Rico. La exagerada dosis de pro-
paganda que permea en los programas de educacién e in-
formacién dirigidos por el Gobierno de Puerto Rico suele
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tener el nefasto resultado de deformar la realidad e im-
pide que el visitante logre un cuadro libre de prejuicios
de aquellos logros directamente relacionados con las me-
didas y programas de desarrollo implementados.

Por otro lado, los estudios especializados realizados en
torno al desarrollo econémico de Puerto Rico han fallado
al encuadrar el proceso de desarrollo dentro del marco
institucional-politico en que irremediablemente tiene que
desenvolverse la economia puertorriquefia. No tenemos la
menor duda de que las experiencias y los esfuerzos presen-
tes en Puerto Rico pueden contribuir a los esfuerzos de
los paises Latinoamericanos. Pero es preciso que quienes
estudien. .el-proceso-de-desarrallo econé?nmo de Puerto
Rico _reconozcan que nuestra economia se desenvuelve en
un_marco politico, institucional y legal muy dlstlnto al que

sirve de cuadro a las_estructuras. econémicas de los paises

de la América Latina. En la experiencia puertorriquefia hay

logros y fracasos que son el producto directo de esta pe-
culiar organizacidén social, politica y econdémica en que,
queramos o no, se ha desenvuelto nuestro proceso econd-
mico. BEs de esperarse, por lo tanto, que determinadas po-
liticas econémicas que han tenido éxito en nuestro caso
puedan ser un rotundo fracaso en estructuras econdmicas
que se desenvuelven dentro de un marco institucional dis-
tinto al nuestro,

Carfruro 1

EL MARCO POLITICO

La isla de Puerto Rico es un territorio dependiente de
los Estados Unidos de América por virtud del Tratado de
Paris concertado entre Espafia y Estados Unidos al finali-
zar la guera Hispano-Americana, A tenor con las disposi-
ciones del Tratado de Paris, Espafia cedié la isla de Puerto
Rico y sus islas adyacentes al Gobierno_de los Estados
Unidos, al mismo_tiempo _que ponia el destino politico_de
la Jsla_en manos del Congreso Federal Norteamericano,
Como consecuencia de este pacto politico entre Espafia v
los Estados Unidos, Puerto Rico ha quedado desde enton-
ces asimilado politica v econémicamente al orden juridi-
co-constitucional y econdmico de los Estados Unidos sin
que tal condicién haya sido modificada substantivamente
desde el cambio de soberania.

tenido_una clara dlrectrlz el Congreso de los Estados Uni-
dos ha ido concediendo una mas amplia pero limitada
autonormia pohtlca al ,,Qoblerno,,de la_Tsla en lo que res-
pecta_a la administracion de sus asuntos internos. Desde
1900, afio en que se establecid el primer Gobierno Civil de
la Isla, en virtud de una ley del Congreso Federal y des-
pués de dos afios de gobierno militar, la condicién politi-
ca de la Isla se ha ido modificando desde su condicién de
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colonia al estilo convencional hasta la presente condicién
que sin haber desaparecido su «statuss colonial desde el
punto de vista del derecho constitucional, disfruta de una
amplia delegacién de poderes para manejar sus
domésticos. Como surgird claramente del contenid
reformas politicas propiciadas

asuntos
o de las
por el Congreso Federal,
Puerto Rico sigue siendo en el presente un lerritorio_de-
pendiente de los Estados Unidos y por lo tanto carente
de_personalidad juridica internacional,

Aunque no podamos extendernos en el anélisis del con-
tenido y significacién de los cambios de actitud del Con-
greso de los Estados Unidos hacia Puerto Rico expresados

en las leyes de reforma constitucional aprobadas para‘

Puerto Rico, procede que sefialemos someramente los ras-

20s mas sobresalientes de este lento proceso de reformas
constitucionales,

El Acta Foraker de 1900, — Al producirse el cambio de
soberania, el Gobierno de los Estados Unidos instauré un
régimen militar que duré sélo dos afios (1898-1900) al que
siguié la instauracién del primer gobierno civil de la Isla

bajo las disposiciones de la Ley Foraker de 1900. La Ley °

Foraker fue recibida con grandes protestas de parte de los
puertorriquefios POr representar una pieza de politica co-

lonialista_de los Estados Unidos y por abolir las conquis.

tas_politicas Jogradas por los buertorriquefios_de Espafia.

Debe recordarse que antes del cambio de soberania Es-
pafia habia otorgado a Puerto Rico una autonomia en mu-
chos aspectos mis liberal y avanzada que la Ley Foraker
del Congreso de los Estados Unidos. Al establecerse este
régimen que reproducia los rasgos mas odiosos de los re-
gimenes coloniales propiciados por las grandes potencias
colonialistas, Estados Unidos faltaba a la promesa del Ge-
neral Miles al hacerse cargo de la Isla, de que «las insti-
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tuciones democrdticas de los Estados Unidos serian exten-
didas a la Islas.

La_Ley Foraker de 1900 era sin lugar a dudas un esta-
tutg_colonial y retrégrado que ponia a los puertorriquefios
bajo_el absoluto control del Congreso de los Estados Uni-
dos _con la obligacién de subditos sin los beneficios de la
ciudadania. Bajo las disposiciones del Acta Foraker el Go-
bernador de la Isla, los miembros de su Gabinete, asi como
la mayoria de los miembros de la Cdmara Alta, eran nom-
brados por el Presidente de los Estados Unidos con el con-

sentimiento del Congreso Federal. El caracter colonial del

régimen establecido no puede ser mas obvio.

El Acta Jones de 1917.— En 1917 el Congreso de los
Estados Unidos aprobé una nueva Ley en sustitucién del
Acta Foraker, que si bien en nada modificaba el caracter
colonial del régimen politico establecido, inicié una ten-
dencia que luego iba a seguir el Congreso de los Estados
Unidos en sus relaciones con Puerto Rico. La_nueva Ley
aprobada, conocida como la Ley Jones, migiaba} la :cendeg:
cia de ir dejando en manos de los Duertornquer%os los
asuntos que se relacionaban con la_administracién_interna
del pafs. A tal efecto, proveyd para la eleccién de todos
los miembros de las Camaras Legislativas y para .el nom-
bramiento por el Gobernador de los principales m1embr0§
de su gabinete. E]l Congreso mantuvo en manos del Presi-
dente de los Estados Unidos los poderes para nombrar con
el consentimiento del Senado Federal, al Gobernador de
Puerto Rico, al Secretario de Educacién_, al Procurador Ge-
neral, al Auditor y a los Jueces del Tribunal Supremo de
Puerto Rico. Con la aprobacién de la Ley Jones, se prodg-
jo un cambio significativo en la actitud del Congrf:so ha'c’1a
Puerto Rico. En priner térinino, se hizo claraJla. intencién
del Congreso de ir dejando los asuntos domésticos de la
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Isla bajo la direccién de los puertorriquefios y, en segundo
término y como consecuencia de lo anterior, fue aumen-
tando la responsabilidad de los nativos al nombrar puer-
torriquefios para los cargos de Secretario de Instruccion,
Auditor y Procurador General. En efecto, antes de que por
legislacién propia del Congreso se convirtiera el cargo. de
Gobernador en un puesto electivo en 1948, el Presidente
de los Estados Unidos seleccioné a un Puertorriquefio para
dicho puesto. Cuando en 1948 se aprobé en el Congreso
de los Estados Unidos la Ley de Gobernador Electivo, se
pone fin a la practica de los nombramientos presidencia-
les de los principales jefes de gobierno de la isla.

La Ley de Gobernador Electivo. — La Ley de Goberna-
dor Electivo proveyé para la eleccién del Gobernador de
Puerto Rico en eleciones generales y al mismo tiempo auto-
rizaba al incumbente de la Gobernacién a nombrar a todos
los miembros de su gabinete, asi como a los Jueces del
Tribunal Supremo de Puerto Rico. Esta nueva legislacién
obviamente ampliaba el marco de accién de los puertorri-
quefios por un acto de delegacién de poderes, pero, puesto
que tal delegacién de poderes procedia de una ley del Con-
greso de los Estados Unidos, es obvio también que en lo
mais esencial, es decir, en lo que respecta a la relacién po-
litica de Puerto Rico con los Estados Unidos, seguia sien-
do territorio dependiente bajo la Constitucién y bajo las
leyes del Congreso de los Estados Unidos. Pues la Ley
Jones inclufa una disposicién que especificamente estatuia
que «Las leyes de los Estados Unidos que no se declaran
localmente inaplicables, tendrian la misma fuerza y vigor
en Puerto Rico que en los Estados Unidos».

Una realidad era clara: Las reformas producidas por
la legislacién del Congreso de los Estados Unidos hasta el
momento de aprobarse la Ley de Gobernador Electivo, no
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alteraban la condicién de colonia politica, mientras era
claro también que el Congreso de los Estados Unidos se
reservaba el poder de legislar para Puerto Rico. Desde
el cambio de soberania hasta la Ley de Gobernador Elec-
tivo en 1948, el gobierno y la administracién local habian
sido organizados en virtud de las disposiciones legislati-
vas emanadas del Congreso de los Estados Undos sin la
mas minima participacién del pueblo gobernado.

La Ley 600, Ley de Constitucion y Convenio, — Fue pre-
cisamente acosado por esta realidad que en 1950 el Con-
greso de los Estados Unidos aprobé la ley 600, conocida
luego como la Ley de Constitucién y Convenio, en la que
se autorizaba al Pueblo de Puerto Rico a redactar su pro-
pia constitucién politica. La Ley 600 que supuestamente
derogaria la Ley Jones, segiin habia quedado enmendada
por la Ley de Gobernador Electivo, lo que realmente hizo
fue separar de la legislacién anterior aquellas disposicio-
nes que entendian con las cuestiones de politica adminis-
trativa local y que habian quedado ya delegadas en manos
puertorriquefias, de aguellas que expresaban el poder de so-
berania del Congreso de los Estados Unidos sobre Puerto
Rico. La llamada Ley de Constitucién y Convenio no sélo
determinaba el tipo de gobierno que deberia incluir la
nueva constitucién sino que también sefialaba las disposi-
ciones de la legislacién anterior que podrian ser considera-
das e incluidas en la Constitucién y las disposiciones que
no podian ser ni consideradas ni enmendadas. Estas alti-
mas, de ser aprobada la Ley 600 en un referéndum que
la misma ley disponia, pasarian a un nuevo documento que
se llamaria «Ley de Relaciones Federales de Puerto Rico».
Aqui surge con mayor claridad la actitud del Congreso de
los Estados Unidos de, sin renunciar a los poderes de so-
beranfa sobre Puerto Rico, delegar todas las cuestiones de
indole administrativa en manos del gobierno local.
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Si bien la Ley 600 no alteraba la condicién de territo-
rio dependiente puesto que mantuvo de la legislacién an-
terior las disposiciones relativas a la aplicabilidad de las
leyes del Congreso y ademis la Constitucién de los Esta-
dos Unidos mantenia su misma fuerza, mostré una tenden-
cia del Congreso a bregar con los asuntos de Puerto Rico
de conformidad y acuerdo con los puertorriquefios. La Ley
600 (Ley de Constitucién y Convenio) no tuvo el cardcter
unilateral de las leyes anteriores. La Ley 600, y esto por
primera vez en la historia constitucional de Estados Uni-
dos, disponfa que dicho estatuto (al igual que la constitu-
cién que aprobara Puerto Rico y la Ley de Relaciones Fe-
derales) sélo entraria en vigor luego de ser aprobada por
el Pueblo de Puerto Rico en un referéndum celebrado a esos
fines. Este novel procedimiento fue lo que le dio el caricter

de pacto a dicha ley y que llevé a muchos a creer que el -

Congreso de los Estados Unidos seguirfa igual procedimien-
to_en uras circunstancias. Desde entonces ha prevale-
cido la idea de que Estados Unidos no podr4 legislar para
Puerto Rico sin consultar mediante referéndum al Pueblo
de la Isla. Aunque después de dicho acontecimiento el Con-
greso de los Estados Unidos, siguiendo igual método, en-
mend6 la Ley 600 para que las disposiciones relativas a la
fijacién del margen prestatario y a las apelaciones directas
al Tribunal Supremo de los Estados Unidos se pasaran a
la Constitucién de Puerto Rico, no hay evidencia concreta
de que el Congreso de los Estados Umidos se haya atado
a seguir el mismo procedimiento en todos los casos. El
Congreso de los Estados Unidos ha mirado constantemente
con gran suspicacia los alegatos de los dirigentes del pre-
sente gobierno local de que Puerto Rico ha dejado de. ser
colonia de los Bstados Unidos e insistentemente ha retar-
dado los esfuerzos del presente gobierno de Puerto Rico
para revisar el estatuto de Relaciones Federales con ¢l fin
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de eliminar de su contenido lo que ellos han dado por
llamar «vestigios coloniales». Aparte de lo interesante de
la controversia semdntica que parece estar envuelta entre
norteamericanos y latinoamericanos, falta por ver si las lla-
madas enmiendas al estatuto de Relaciones Federales mo-
diican substantivamente la presente condicién de territo-
rio dependiente, pues no quedando ya en dicho estatuto
asuntos que pudieran considerarse como de incumbencia
para el gobierno local, es interesante estar atento a la po-
sibilidad de que el Congreso de los Estados Unidos decida
mirar mas cuidadosamente el asunto y disponerse a renun-
ciar a algunos de sus poderes sobre Puerto Rico. Esto, hay
que admitirlo, es muy improbable, dado la critica posicién
de los Estados Unidos frente a los paises de la América
Latina.

El Proyecto de Enmiendas al Estatuto de Relaciones
Federales, sometido por el Gobierno_de Puerto Rico, ha re-
cibido _una fri ogida por parte del Congreso Federal.
Lo mas que ha podido lograrse ha sido aplazar su discu-
sién en el Congreso mientras una comisién especial con-
junta examina toda la cuestién del status politico de Puer-
to Rico. Queda por verse cuiles serdan los resultados de
esta nueva jornada,

Aparte_de que la_presente condicién politica de Puerto

- Rico_se _defina_como «colonia» o como «territorio_depen-

diente» en virtud de que tanto la Constitucién de los Es-
tados Unidos como las leyes del Congreso, que expresamen-
te no se declaran localmente inaplicables, rigen en Puerto
Rico con igual fuerza y vigor que en los Estados Unidos,
lo-mds importante desde el punto de vista de nuestros pro-,
positos_es examinar si esta condicion politica ha ejercido
alguna influencia en el caricter del desarrollo _econdmico’
de Puerto Rico. Examinemos las consecuencias derivadas
de tal condicién politica,

2
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El Marco Institucional.— Como consecuencia de la vi-

gencia-de Jas_de las leyes y la Constitucién de los Estados
Unidos, las sociales, econémicas y politicas de
Puerto Rico han surgido y evolucionado a imagen y seme-
janza de las instituciones operantes en los Estados Unidos.
El sistema juridico, el sistema educatwo, la banca y las
finanzas, el derecho a la propiedad privada, la libre dispo-
sicién de los bienes, la libre competencia y la libre explo-
tacién de la empresa privada, el sistema de distribucién,
etc., para mencionar sélo algunas, son instituciones que le
dan a cada pueblo su peculiar perfil. Pues bien, todas estas

instituciones que sirven de marco al desenvolvimiento eco-

némico de Puerto Rico, ya toda su _vida, no_sélo son_ el

dos Unidos, sino que el desarrollo econom100 ‘ha ido_acen-
tuq._I_l_C_le més y mas el cardcter norteamericano de ._dichas
instituciones. Conforme se fueron acentuando las- fuerzas
del desarrollo econdmico, la estructura econémica y la vida

econdmica del pais, con sus inevitables defectos en la

vida social, se fueron asimilgndo a.la:vida y a la estructura
econdmica de los Estados Unidos, con todos sus vicios y

virtudes.

Podemos estar o no de acuerdo con tales tendencias, y
los que estudian nuestros procesos de desarrollo pueden
resentir que lo mismo ocurra en sus propios paises de
seguir nuestros pasos, pero lo que mas importa es que este
desenvolvimiento es producto de la realidad inescapable de
que Puerto Rico es juridica, econémica y politicamente
una colonia de los Estados Unidos. Nada ha tenido que
ver nuestro pueblo con la ordenacién de nuestra vida como
sociedad. Queramoslo o no, se nos ha impuesto un orden
social, politico y econdmico que determma todos los actos
de nuestra vida, tanto individual como colectivamente.
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Limitaciones al Desenvolvimiento Econdmico.— Sin po-
deres para alterar esta situacién, los planes de desarrollo
econémico tenfan necesariamente que dar por descontado
marco general v sobre todo dentro del marco y de las mstl-
tuciones econémicas norteamericanas, donde se ha desen-
vuelto el plan_de desarrollo_econémico para Puerto_Rico.
De esta peculiar condicién surgen limitaciones que nece-
sariamente afectan los planes de desarrollo econémico, y
que conviene enumerar rdpidamente.

Limitaciones _al Comercio Exterior.— En_ primer lugar,
el Gobierno de Puerto Rico estd impedido, por carecer de
personalidad juridica internacional, para concertar trata-
dos_comerciales con el _resto del mundo. Pues siendo un
territorio dependiente, tal area de accién cae bajo la ex-
clusiva jurisd.iccién del Gobiemo de los Estados Unidos.

mundo tiene neces___arlamente que real_lzarse p_c_)_r__'_rcgnducto
de los Estados Unidos y sujeto, claro estd, a_las leyes de
exportacidn e importacién de los Estados Unidos. Como
Buerto Rico carece de representacién efectiva en el Con-
greso de los Estados Unidos, puesto que el COIIIIS!OIladO

Rico obtendria del comercio exterior libremente estable-
cido con otros paises, y los efectos que esto tendria en los
planes de desarrollo econémico. Una cosa es obvia; ante
la imposibilidad de abrirse campo en los mercados exte-
riores sobre la base de reciprocidad comercial, nuestra eco-
nomia toda y por ende, los planes de desarrollo econdémi-
co, tienen necesariamente que orientarse hacia el comercio
de los Estados Unidos. No cabria, por lo tanto, en los
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planes de desarrollo econémico Ia promoci
nativas orientadas hacia el comercio_exterior, salvo_aque:
llas que por ser subsidiarias de__..?{@P_r?S?,,S,,,‘QQEESEQ?E%E@”
norteamericana, estuvieran dispuestas a_establecer sucur-
sales_en Puerto Rico. l.os planes de desarrollo econémico
de Puerto Rico, en lo que a la fase de la promocién de in:
dustrias concierne, tienen que limitarse por lo tanto al
mercado local y el mercado de los Estados Unidos comti-
nentales. Como resultado de esta limitacién, la mayor parte
de las industrias establecidas en la Isla son empresas de
industrias subsidiarias establecidas en e] continente que han
venido a la Isla para acogerse a los beneficios de las leyes
de exencién contributiva y a los bajos jornales imperantes
en la Isla.

- Una dimensién importante de esta limitacién es que no
sélo_tiene Puerto Rico que vender su produccién en los
Estades Unidos, sino_gue ademads tiene que adquirir sus
productos en el mercado norfeamericano. Los productos
importados de otros paises tinen primero gque pasar la ba-
rrera tarifaria impuesta por los Estados Unidos para pro-
teger los intereses de las industrias continentales, elevando
en esa forma el precio de importacién para los puertorri-
queilos. Puerto Rico no tienen participacién aleuna en el
proceso de fijacién de las tarifas aduaneras puesto_que este

aspecto cae dentro de la exclusiva incumbencia del Gobier-

no Federal. He aqui otra drea de imposicién unilateral de
las leyes del Congreso Federal.

Limitaciones al Transporte Maritimo. — Atado a esta [i-
mitacion estd el problema del transporte maritimo. et
to_Rico tiene que depender para el trafico de mercaderias

de industrias ..
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mercaderias entre las costas nacionales tiene que hacerse
en barcos de matricula americana. Puerto Rico_no_puede
desarrollar una maring mercante, ni contratar con com-
paffas navieras del exterior cuyos servicios de transporte
son_mucho méas baratos que los de Estados Unidos. Esta
es una limitacién significativa para el desarrollo econé-
mico de Puerto Rico ya que no sélo tienc que pagar ﬂetes‘-?
maritimos mas altos que los que se pagan en el resto del |
mundo por iguales servicios, sino que los fletes entre Puer-
fo Rico y los Estados Unidos resultan ser mas altos que
los que tiene que pagar el ciudadano continental, No sélo
ticne esto el efecto de incrementar el costo de la vida en
Puerto Rico sino que ademds reduce la capacidad compe-
titiva de las industrias establecidas en la Isla que tienen
que competir con industrias similares establecidas en el
continente. En la fijacién de ios fletes maritimos y_en la

revision de los mismos, Puerto Rico no tiene una partici-
n_decisiva. Los monopolios navieros han demostrado
siempre estar en posicién mas sélida para lograr que la
Comisién Federal de Fletes Marftimos aumente los mismos
entre Puerto Rico y el continente, que el Gobierno de la
Isla para impedirlo.

La incapacidad del Gobierno de Puerto Rico para orde-
nar su comercio internacional de conformidad con su pro-

Ppla_economia, la ausencia de poderes para regular las im-

portaciones y exportaciones mediante una idonea politica
arancelaria consistente con los planes de desarrollo v final-
mente, su incapacidad legal para organizar una marina mer-
cante, son limitaciones de o egal que imponen al pue-
blo_de Puerto Rico un tipo de mercado comd rzado con
tos_Estados Unidos, Este tipo de mercado comim forzado
estatuido en la Ley de Relaciones Federales no parece a
primera vista que afecte el desenvolviminto econémico de
Puerto Rico. Sin embargo, es algo asi como un pacto en




2

¥
3

L
o

22 Anronio J. GoNZALEZ

donde las condiciones aparentemente inocuas tienen el fin
de favorecer a la parte mas poderosa. Pues si bien los pro-
ductos _de Puerto Rico entraran libres de importaciones

aduaneras a los Estados Unidos, igunalmente los productos....

de Estados Unidos entraran libres de impuestos a Puerto
Rico. Siendo el volumen de ventas mayor para los Estados
Unidos en nuestro mercado que nuestros productos en el

mercado americano, obviamente los mas beneficiados son
los empresarios norteamericanos del continente. Por. otro |
lado, bajo las leyes de impuestos al consumo de produc-
tos importados, Estados Unidos puede restringir el mer-
cado de productos puertorriquefios como ocurre con los
rones de Puerto Rico. Las exportaciones de rones de Puer-
to Rico estdn sujetas a un impuesto que tiene el resultado
de elevar el precio del ron en el continente y reducir la
demanda. Como esta accién constituirfa una violacién de
la cldusula de libre comercio, Estados Unidos devuelve al|
Gobierno local los impuestos recaudados sobre el ron puer-;
torriquefio v ‘todo parece como si nada hubiera pasado.!‘j;
Ahora bien, no podemos ignorar que la devolucién de los;
impuestos recaudados sobre las exportaciones de ron no:

resuelve en nada el problema. La elevacién causada por tal

impuesto en los precios de consumo ha causado el efectol]
de restringir la_demanda total de los rones de Puerto Rico |
en perjuicio de una de las industrias nativas mas impor- i

¢ ¢ tantes. Cabe preguntarse si los Estados Unidos toleraran |

que el Gobierno de Puerto Rico impusiera un impuesto si-

4“3 milar aunque devolviera después al Gobierno Federal el
{_producto de las recaudaciones por tal concepto. .

Limitacion para rvegular la Politica Local de sala-
rios. — En el orden legal, encontramos otra limitacién im-

portante.
Por motivo de que rigen en Puerto Rico las disposicio-
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nes de la Ley de Salarios Minimos Federales, en los secto-

res econdmicos dedicados a la produccién para el comercio

entre estados de la Unién (cldusula de comercio interesta-

tal), el Gobierno de Puerto Rico no puede implementar una

politica de salarios para todos los sectores econémicos en
armonia con los planes de desarrollo. Hay p z6n
un_evidente conflicto entre el Gobierno de la Isla y el Go-
bierno Federal. Como una medida para regular el éxodo
de capital del continente hacia Puerto Rico, el Congreso de
los Estados Unidos quiere que los salarios que regular-
mente son mas bajos en Puerto Rico, aumenten progresi-
vamente hasta que se reduzca el diferencial. E]l Gobierno,
de Puerto Rico, por otro lado, tiene_interés en mantener
los salarios bajos_como estimulo para el capital extranjero
y_s6lo permitir aumentos_graduales. Hay por lo tanto dos
puntos de vista encontrados que impiden una revisién de
los salarios de conformidad con los intereses del Gobier-
no de Puerto Rico. A medida que los salarios en los secto-
res industriales afectados por la legislacién Federal aumen-
tan, se va reduciendo el incentivo para las inversiones
norteamericanas en la Isla. La elevacién consiguiente en
los costos de produccién reduciri la capacidad competitiva
de las empresas que venden en el continente v podra in-
clusive provocarse un caos en nuestra economia. En una
ocasién en que el Congreso de los Estados Unidos traté de
hacer extensivos a Puerto Rico, en forma automitica. los
cambios en los salarios minimos aprobados para el c;)nti-
nente, el Presidente de la Comisién de Salaric Minimo de
Puerto Rico al testificar indicé que tal politica causaria el
colapso de la economia de Puerto Rico. Este evidente con-
flicto_de intereses es s6lo una evidencia mas de los carac- -
teres precarios que puede asumir Ia politica de desarrollo

econémico de Puerto Rico mientras tenga que moverse en

elLmarco constitucional-legal que le impone la presente con-
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dicién politica. Para todo plan de desarrollo necesariamen-
e st o .

te trene que formularse una politica de salarios que provea
para el estfimulo de las inversiones de capital al mismo
tiempo que para el progresivo aumento de los niveles de
vida de los trabajadores, sin menoscabo del desarrollo
econdmico,

Limitacion al Sistema Monetario. — Tgualmente limita-
do _es el poder del Gobierno de Puerto Rico para_instru-
mentar una politica monetaria y bancaria a tono con la

politica de desarrollo econdmico. El sistema monetario nor-
teamericano rige en Puerto Rico en todos sus aspectos.

Puerto Rico no tiene en sus manos el poder para regular

la_oferta monetaria de conformidad con los movimientos
coyunturales que necesariamente acompafian el proceso
de_desarrollo econémico. Esta es una funcién muy impor-
tante, sobre todo cuando se hace necesario regular las po-
sibles presiones inflacionarias que tienden a retardar el cre-
cimiento econémico. El peligro de la incapacidad legal del
Gobierno de Puerto Rico para regular la oferta monetaria
es mas potente si se tiene en consideracién el libre mo-
vimiento de fondos monetarios entre la Tsla y el continen-
te. El Gobierno de Puerto Rico carece de poderes para re-
gular el movimiento de fondos monetarios, por lo que
queda impedido de establecer los controles monetarios que
correspondan al movimiento econémico local. Las presio-
nes inflacionarias que sufre la economia de la Isla, aparte
de ser de naturaleza estructural, provienen en gran medida

de la corriente monetaria sin limites que se mueve del con-

Finalmente, hay que mencionar con un caracter distinto
al anteriormente mencionado, ¢l _problema de la politica ta-
rifaria. Habiamos indicado que Puerto Rico tieme que mo-
verse dentro de la politica tarifaria de los Estados Unidos.
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Desde el punto de vista, no ya de las consecuencias nega-
tivas que esto tiene para el libre transito de aquellas mer-
caderias que Puerto Rico podria adquirir a precios mads
bajos, sino de Ja_promocién del desarrollo econémico me-
diante una politica tarifaria adecuada, esta es una limitacién
de_gran importancia. Nadie niega que aunque el mundo
tiende a moverse hacia una politica de mayor libertad en el
comercio internacional, y que una mayor liberalizacién de
las barreras tarifarias es favorable al desarrollo econémico
del mundo, tampoco puede negarse que si no se tiene el
poder para proteger industrias nacionales incipientes, que
necesariamente tienen que incurrir en costos iniciales de pro-
duccién mas elevados, la competencia de productos extran-
jeros puede impedir su desarrollo. Sin menoscabo de con-
tribuir al relajamiento de las barreras tarifarias, el poder
para regular las tarifas de conformidad con los planes de
desarrollo econémico de un pais es irrenunciable. No sélo
es este un poder de accién econdmica, sino que es ademas
un instrumento de negociacién en el plano iternacional.
Tal limitacién somete a Puerto Rico a una condicién de
competencia a muerte con los productos elaborados en los
Estados Unidos.

RESUMEN Y CONCLUSIONES. — La condicién de rerritorio de-
pendiente, el imperio de las leyes y la Constitucién de los
Estados Unidos, la asimilacién de nuestra estructura so-
cial a las instituciones sociales del continente asi como la
asimilacién de las instituciones econémicas, tenian necesa-
riamente que impartirle un caricter y una fisonomia al de-
sarrollo econémico de Puerto Rico similar al que podria
adoptar cualquier estado de la Unién Americana. Los pla-
nes de desarrollo econémico instrumentados por los esta-
dos del Sur de los Estados Unidos son muy similares en
cuanto a contenido, a los que se han implementado en Puer-
to Rico.
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Siendo Puerto Rico una extensién politica y econémica
de los Estados Unidos, el inversionista norteamericano en-
cuentra un ambiente de seguridad que unido a los incen-
tivos econémicos que le provee el programa de desarrollo,
convierten la Isla en una pequeria Estados Unidos tropical

en la que ni las instituciones sociales n

Estas son las condiciones econémicas, sociales y politi-
cas imperantes en Puerto Rico que nescesariamente crean
un ambiente muy distinto al que podemos encontrar en
los paises hermanos de la América Latina. Ha sido dentro
de este marco, sin que ello indique que no pueda lograrse
bajo las otras condiciones, que Puerto Rico ha implemen-
tado un programa de desarrollo econémico. que ha elevado

los niveles de vida de Ia poblacién y mo ificado la estruc-
tura_fundamental de nuestra economia. Si bien el marco
politico constitucional en que se desenvuelve la economia
puertorriquefia no es peculiar a otros paises del continen-
te americano, la politica de accién gubernamental de ayu-
das al capital extranjero y las reformas administrativas im-
plementadas en armonia con el plan de desarrollo, mere-
cen la seria consideracién de quienes tienen la responsabi-
lidad de implementar las politicas de desarrollo en sus res.
pectivos paises, '

No debe partirse de la idea de que en Puerto Rico se
ha producido un milagro, ni mucho menos de que se ha
seguido un enfoque revolucionario en la implantacién de
medidas para el desarrollo econémico. Las medidas adop-
tadas, como tendremos ocasién de examinar, son aquellas
consistentes con un régimen capitalista que se
tro de un marco constitucional democratico.
~ Inclusive puede sefialarse que en sus origenes el pro-
grama de desarrollo econémico era no sélo mas revolucio-
nario sino mds ambicioso. En el momento en que describi-
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mos la estructura econémica de Ia Isla, el Gobierno ha re-
nunciado a sus funciones originales de actor ‘participante
en el desarrollo econémico para dejar en manos de la em-
presa privada el rol de promocién y desarrollo bajo los
estimulos de la politica puiblica.
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LA ECONOMIA PRE-INDUSTRIAL

La historia econdmica de Puerto Rico estd por escribir.
se. Pero quien intente hacer acopio del proceso de evolu-
cion econdémica que ha experimentado Puerto Rico desde
el descubrimiento de 1a Isla en 1493 hasta Ja etapa de in-
dustrializacién que definitivamente cambia el perfil de la
estructura econdmica tradicional, tendrd que reconocer tres
periodos de historia econémica claramente definidos. El

ACLO,.

espafiola que se extiende desde 1493, fecha del descubri-
miento, hasta 1898, fecha en gue se produce el cambio de
soberania al ceder Espafia la isla de Puerto Rico a los Es-
tados Unidos como resultado de la Guerra Hispanoameri-
cana. El segundo periodo histérico incluye los Primeros
40 afios de vida del pueblo de Puerto Rico como posesion

de los Estados Unidos y se extiende desde el cambio de so-
berania en 1898 hasta el comienzo de la Segunda Guerra
Mundial en 1939, Y finalmente tenemos el tercer periodo
histérico, que hemos de denominar aqui el periodo de la

eeonomig indysirigl, que cubre desde 1939 _hasta la fecha,
- Las fechas que sirven de polos a estos periodos histéricos
no han sido tomadas arbitrariamente sino utilizando como
criterios la peculiar organizacién econémica de cada épo-

ca, asi como la orientacién de la produccién, ya estuviera
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orientada hacia e] consumo, hacia el comercio local o hacia
el comercio exterior. En el tercer periodo predomind el cri-
terio de los cambios producidos en la estructura de la eco-

nomia como consecuencia del esfuerzo consciente del Go-
biemo por estimular la_actividad productiva mediante la_

planificacién econémica, El periodo de la colonizacign cae
fuera del ambito de esta obra, y sélo nos referiremos a ella
en la medida que ello sea necesario. Nuestro interés pri-
mordial esta en-los dos periodos comprendidos dentro del
marco de la economia de Puerto Rico como territorio de-
pendiente de los Estados Unidos v, muy especialmente, en
el periodo de industrializacién econémica. En este capitu-
lo presentaremos un cuadro descriptivo de las condiciones
econdémicas y sociales de la Isla durante el periodo ante-
rior al de la industrializacién y que hemos denominado pe-
riodo pre-industrial,

Estructura de la Economia Pre-Industrial. — Durante el
régimen colonial espafiol se echaron las bases de una eco-
nomia predominantemente agricola que giraba en torno a
tres cosechas basicas: la produccién de azucar, café y ta-
baco.

Esta misma estructura fundamental predominé duran-
te los primeros 40 afios del régimen norteamericano, aun-
que se produjo un cambio significativo en la importancia
relativa de estos tres productos. La produccién azucarera
desplazé a la producién de café ocupando.desde el cambio
de_soberanfa (1898) el primer puesto_en importancia_eco-
ngmica seguida del tabaco. Esta habria de ser la caracte-
ristica predominante en la estructura econémica durante
el’periodo pre-industrial. Pero, como sefialaba correctamen-
te el Informe Carroll, la_practica predominante era la de
«poner todas las energias en la producciérd de azicar, café,
tabaco v ganado e_importar la mayor parte de los produc-
tos_alimenticios».
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La_preeminencia alcanzada por la industria_azucarera
durante los primeros afios del régimen norteamericano se
debié_a la avalancha de capital norteamericano que_siguid
al cambio de soberania. Un estudio realizado bajo los aus-
picios de la Institucién Brookings (Brookings Institution)
revelé que durante las primeras tres décadas del régimen
norteamericano afluyé a la Isla una gran cantidad de ca-
pitales extranjeros, especialmente norteamericanos, atrai-
dos por las perspectivas de lucro que ofrecia la explota-
cion del azuicar y ¢l tabaco. Se_calcul que las inversiones
totales en este primer perfodo ascendieron a $ 120,000.000.
Como ha sefialado Perloff, «la ripida entrada de capital
norteamericano a la Isla hubo de afectar significativamente
la vida politica, econémica y social de nuestro pueblo». EI
cambio en la estructura econémica provocado por la entra-
da de grandes capitales extranjeros vino acompariado de
una serie de problemas cuyas raices penetraron profunda-
mente en los sentimientos del pueblo. Fl monopolio_ejer-
cido por empresas extranjeras de grandes. extensiones_de
las mejores tierras de cultivo, el problema del capital ausen-
tista que provocaba la salida de la mayor parte de las ga-
nancias obtenidas de la explotacién de la industria azuca-
rera y el monocultivo, fueron consecuencias inevitables de
la avalancha de capital norteamericano que se produjo du-
rante las dos décadas inmediatas al cambio de soberania.

Aparte de que se acentué la tendencia hacia la concen-

2

tracién_de Jas riquezas.nacionales, la_creciente dependen-

r *

cia_de la econor I de la industria azucarera im-
partié una gran inestabilidad a los patrones de ocupacién.
Mientras el desarrollo de la industria azucarera producia
grandes ganancias a los inversionistas extranjeros, las con-
diciones sociales y econdmicas de los trabajadores que de-
pendian de este importante sector econdémico no cambia-
ron significativamente., Por otro lado, por la naturaleza
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“misma del sector, estando sujeto a las fluctuaciones esta-
cionales, los niveles de ocupacion fluctuaban violentamente
sin minguna proteccién social para los trabajadores de la
cafia durante las prolongadas temporadas de desempleo.

La competencia de los capitales extranjeros provocé el
cierre de los pequefios molinos azucareros al mismo tem-
po que el poder monopdlico de las grandes centrales azu-
careras extranjeras se acentuaba. Para el afio 1940 cuatro
grandes c__c_)_rporaciongs_gg_r_teamggiganas_ cuyo capital esta-
ba en manos ausentistas en_una propercion del 85 %, pro-
ducian el 40% de la produccién total de azvicar de la Isla.
Al finalizar la dltima década del periodo bajo considera-
cién, estas cuatro grandes corporaciones norteamericanas
controlaban mas del 50% del total de las tierras dedicadas
al cultivo de la caria.

Es de gran interés sefialar que la rapida concentracién
de las mejores tierras de cultivo habia sido prevista por el
Congreso de los Estados Unidos al momento de iniciarse
los procedimientos para la preparacién del Acta Foraker
en 1900. Al discutirse la legislacién propuesta para organi-
zar el primer gobierno civil de la Tsla, ante la posibilidad
de que el capital ausentista norteamericano monopolizara
las tierras de cultivo, el Congreso Federal incluyé una dis-
posicion en el Acta Foraker prohibiendo la posesién o con-
trol de mas de 500 acres de tiera por una sola corporacién.
Ante el temor de que las tierras de cultivo fueran contro-
ladas por los grandes intereses capitalistas del Norte, el
Congresista Jones declard:

# Si tal concentracién de tierras ocurriera, entonces las condi-
'\ ciones de la poblacién, se reducirian a mi entender, a una de
% absoluta servidumbre, El pueblo de Puerto Rico se veria arras-
' trado a cultivar estas tierras para estas corporacionss a cual-
quier jornal por hora que las mismas optaran por pagar.
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A pesar de haberse expresado abiertamente esta, preocu-
pacién y de haberse incluido la limitacién antes mencig-
nada, ocurié precisamente lo_que con tanto atino se habia
previsto, Los grandes intereses capitalistas fueron mas
fuertes que los intentos de algunas autoridades locales de
hacer cumplir la disposicién limitativa de la propiedad de
tierras en exceso de 500 acres. Para 1936, a finales de este
perfodo bajo consideracién, la concentracién de tierras en
manos de las grandes corporaciones ausentistas habia lle-
gado a tal punto que el 2% del total de fincas dedicadas
al cultivo de la cafia controlaban_medio millén de acres,
el _equivalente al 65% de las tierras azucareras.

La entrada del capital extranjero en la explotacién del
agro azucarero, modificd definitivamente la estructura de
la_economia en varios aspectos. En primer lugar, convirtié
la_industria azucarera en la principal fuente de empleos
¢ ingresos para la economifa. Para 1939, las tieras dedicadas
al cultivo de la cafia constituian el 41% del total de tierras
bajo cultivo en la Isla. La industria azucarera empleaba-
para entonces un total de aproximadamente 140.000 obre-
ros en la fase de cultivo y de 15.000 obreros en la fase de
elaboracién. Del valor total de la produccién agricola en-
1939, estimada en $ 83.9 millones, la industria azucarera

contribuia con $43.4 millones o el 51%. Tomando en con-.

‘sideracién los principales renglones que constitufan la eco-

nomia agricola en 1939, la produccién azucarera tomaba
el primer puesto, desplazando en esa forma al café que
hasta entonces era el renglén més fuerte en el valor de la
produccién agricola bruta. Asi también en el sector manu- -
facturero, la_refinacion_de azdcar contribuia con el 35% .
del ingreso neto total originado en la manufactura, El in-
greso neto total originado en la manufactura ascendia en
1939 a §26.4 millones de los cuales $9.3 millones se origi-;

naban en el sector de refinacién de azticar.
3
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ba por el estado de pobreza mas extremo que nueda conge-

estado de desnutricién. imperante, el desempleo en masa y
el hacinamiento en que vivian familias numerosas, refleja-
ban un cuadro desolador En 1900 el Gobernador Mjlitar

do las condiciones generales de la poblacmn dec1a.

Tan grande es su pobreza, que estdn siempre en deuda con sus
patronos o comerciantes, Viven en unas chozas de madera
cubiertas con hojas de palma. Una familia de doce miembros
habita en un cuarto com el piso de tierra. Carecen de alimento
o algo que asi pueda Hamarse; la ropa muy escasa, mientras
los nifios de siete ¥ ocho afios estan casi siempre desnudos.
Se alimentan de frutas y, si son jornaleros, de arroz con un
poco de bacalac.

El_cambio de soberania_y sobre todo las cuantiosas
sumas de dinero invertidas durante las tres décadas que si-
guieron, contrariamente a lo que podria esperarse, ng mao:
dificaron_significativamente 'la_anterior situacion. Si bien,
como hemos visto, la produccén nacional aumenté como
congecuenca del rapido aumento de la produccién azucare-
ra y el tabaco, la inestabilidad en los niveles de empleo, la
concentracién de las riquezas que siguié al advenimiento
del capital ausentista norteamericano y ¢l rapido crecimien-
to de la poblacién, fueron factores que impidieron el me-
joramiento automatico de las condiciones de vida de la po-
blacién.

La dependencia casi absoluta en la industria azucarera
como fuente de_empleo e ingresos constitufa uno_de los
factores agravantes de la situacién de pobreza exirema en

una limitacién al progreso econémico y, mas adn, en el
caso de la industria azucarera, que estd por su naturaleza
sujeta a frecuentes fluctuaciones. Algunas de las fluctuacio-
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nes mas importantes en la produccién azucarera eran las
que tenian un origen en las fluctuaciones del mercado ex-
terior, pero limmmas {luctuaciones en los.
niveles de ocupacién provenia del caracter estacional de la
industria azucarera. La industria azucarera esti sujeta a un
ciclo de gran actividad en las fases agricolas y fabril se-
guida de una moratoria de larga duracién. Como la mayor
parte de la poblacién trabajadora dependia de la industria
azucarera para empleo, era de esperarse una gran fluctua-
cién en los niveles de ocupacién. El trabajador promedio
s6lo _encontraba trabajo cuatro dias a la_semana v deriva-
ba un ingreso_semanal menor de § 3.

Como seftalaremos mas adelante, el rapido crecimiento de
poblacién fue en gran medida responsable de que las con-
diciones sociales de la poblacién no mejoraran a pesar de
el volumen de inversiones que tuvo lugar, Durante el perio-
do bajo consideracién, el crecimiento de la poblacién mos-
tré una tendencia ascendente, La tasa de crecimiento. natu-
ral promedio para los afios comprendidos entre 1900 y 1930
fue. de 15.7 v continué aumentando en _los afios posteriores.

Aunque no se tienen estadisticas sobre los ingresos y
produccién nacional con anterioridad a 1940, y aun para
este afio sélo hay estimados, se sabe que, por razén de
que la poblacién creci6 a pn ritmo mayor que el aumento
en la produccién, el ingreso «per capita» se mantuvo muy
bajo segiin calculos que pueden realizarse utilizando las
cifras de-renta nacional neta y poblacién para 1940. En la
década inmediatamente anterior a la Segunda Guerra Mun-
dial, las_condiciones econémicas de Puerto Rico no se mo-
d__lmﬁcaron significativamente, mlﬂni;ra_sqggla‘,qulaclon,,,c,one
tinug_en aumento. Durante la década de 1930 a 1940, el
ingreso nacional neto aumenté de $ 189 millones a § 228
millones; un aumento del 20 % mientras que la poblacién
aumenté de 1,535.000 habitantes a 1,862.000; un porcenta-
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je-de poco mds del 21%. De modo que el porcentaje de
aumento en la poblacién absorbié el porcentaje_de aumen-
to en la renta nacional para mantener el ingreso «per ca-
pita» constante en la cifra de $122. Si a este bajo ingreso
«per capita» afiadimos el efecto de la concentracién de los
ingresos, no cabe la menor duda de que la poblacién esta-
ba forzada a mantener un nivel de vida, muy por debajo
del nivel de mera subsistencia. El estudio realizado bajo
los auspicios de la «Brookings Institution» y al que nos
hemos referido anteriormente, clasificé de «deplorables» las
condiciones generales de la Isla en 1930. .

Estancamiento y Crisis de la Economia. — «Si las con-
diciones de las masas de la poblacién de la Isla durante el
perfodo anterior a 1928 han sido descritas como deplora-
bles», dice Perloff, <entonces la situacién de la poblacién
puertorriquefia durante los préximey 13 afios sélo puede
describirse como rayando en lo critico». La ya critica situa-
cién econémica de la Isla empeoré rapidamente durante la
ultima década de este periodo que estamos considerando
como consecuencia de dos calamidades que azotaron la Isla
casi consecutivamente y de los efectos de la crisis mundial
que se produjo a principios de la década de 1930, En 1928
y en 1932, la isla de Puerto Rico fue azotada por dos_hura-
canes que han sido considerados como los mas destructi-
vos que ha experimentado el pais en_toda su historia.

Si tomamos en consideracién que la economia -de la Tsla
era badsicamente agricola, dependiendo en gran escala de
la produccién de aziicar, café y tabaco, no es dificil com-
prender los efectos devastadores que estos dos huracanes
logicamente habrian de causar a la agricultura. Los hura-
canes, ademds, suelen coincidir con la fase mas delicada
en el cultivo del café y la cafia de aziicar, por Io que ade-
mas de echarse a perder la cosecha, suelen arruinarse las
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plantaciones. En el caso particular que nos ocupa, los hu-
racanes de 1928 y 1938 arruinaron las plantaciones de café,
reduciéndose la produccién de 32,000,000 en 192728 a sélo
5,000,000 en 1929-30. La produccién de azicar cruda se re-
dujo a 165.000 toneladas como consecuencia de los hura-
canes,

A la devastacién de los huracanes de 1928-32, siguié la
crisis_econémica de 1930, Al crearse una economia agrico-
la que dependia del comercio exterior, especialmente con
los Estados Unidos, uno de los paises mas afectados por
la crisis mundial, nuestra economia general sufrié los es-
tragos del colapso de los mercados mundiales. El valor de
las exportaciones que habia mantenido un indice de creci-
miento ascendente como consecuencia directa del ripido
crecimiento de la industria azucarera, se_redujo_dristica-

mente. Las exportaciones totales que habian alcanzado la

cifra de $ 107,000,000 en 1926-27, sufrieron una reduccién
de casi § 25 millones como consecuencia de Ia crisis de los
mercados mundiales,

El colapso de Ia L_industria azucarera de la que dependia
la mayor parte de Ia fuerza trabajadora, provocé una dras-
tica_reduccién en el ingreso «per capita» gue de por si se
habfa mantenido a un nivel relativamente bajo. El ingre-
so «per capita» se redujo de $122 a $86 en 1929,

La destruccién de la economia causada por los huraca-
nes y los efectos de la crisis econémica mundial redujo a
la poblacién a un estado de miseria crasa. El paro laboral
llegé a tal grado que, para mitigar el hambre de la pobla-
cién el Gobierno de los Estados Unidos se vio precisado
a extender los beneficios de los programas de rehabilita-
cién a la Tsla. Ocurria esto precisamente cuando la Admi-
nistracién del Presidente Roosevelt iniciaba Ia «politica de
Nuevo Trato». En_1933, sc_establecié en la Isla el «Pro-
grama_de Rehabilitacion de Emergencia» que fue seguido
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pOr un programa de reconstruccién econémica bajo los aus-
picios del Gobierno Federal. A] mismo tiempo, una serie
.de agencias federales entraron €n accién para mitigar par-
cialmente la trdgica situacign de la Isla.

Un _vasto programa de obras ptblicas financiadas por el
Gobierno Tederal absorbig gran parte de los desplazados
por la crisis econémica, Los gastos totales de estas agen-
cias en obras piblicas ascendieron a § 130,000,000. Se dis-
tribuyé alimento a la poblacién por valor de $ 73,000,000
-al mismo tiempo que se ofrecia una subvencién de $55
millones y medio a Ja agricultura bajo el Plan de Ajuste
Agricola, Varias agencias federales, especialmente creadas
para compensar la recesién econdmica en el continente rior.
teamericano, Farm Credit Administration, Public Works Ad-
ministration, The Reconstruction Finance Adminis'tration,
The Home Owners Loan Corporation, otorgaron préstamos
a individuos e instituciones locales por valor de $36 mi-
llones. En_total las ayudas en forma de préstamos, subven-
ciones y ayudas directas gratuitas ascendieron a $ 230 mi-
Hones. .

A pesar de las cuantiosas sumas de dinero vertidas en
Ia economia mediante los programas de regonstruccién eco-
némica lanzados por el Gobierno Federal, el periodo de
1930 a 1940 ofrecfa un Panorama desesperante. La gran
crisis mundial y el consiguiente colapso de Ios mercados
Para nuestros principales productos, azticar, café ¥ tabaco,
y el grave problema poblacional que no daba sefiales de
ceder, postraron la economia, E] 459% de las familias, tanto
urbanas como rurales, estaban clasificadas como «necesi-
‘tadas» por las agencias de ayuda federal.

«De todos los indices important_es», comentaba Perloff,
«... el indice de crecimiento poblacional era e] Unico que_se
mostraba sostenido e ininterrumpido durante el periodo».
Los censos de poblacién realizados por el Negociado Fede-

e vlo obligado a incurrir of Gobierno Tiede
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ral reflejaron un indce promedio de crecimiento de 1.69,
1.95 y 1.89 en los afios 1930, 1935 y 1940 respectivamente,
La poblacién alcanzé la cifra aproximada de 2 millones en
1940, Io que clevaba Ia densidad poblacional a mds de 600
bersonas por milla cuadrada. La presién demografica im-
pidié nuevamente que las inversiones publicas reactivaran
la economfa privada. Los efectos inflacionarios que se pro-
dujeron_como_consecuencia_de los nuevos gastos en que
! ral al iniciarse
la_Segunda Guerra Mundial, dieron un moderado_impulso
a los esfuerzos de recuperacisn.
En el afio 1940, que inicia el periodo bélico y en el que el
sector gobierno (Federal e Insular) comienza a ganar impor-
tancia desde el punto de vista del gasto piiblico, ¢] desem-

pleo total en la Isla era de casi doscientos mil trabajadores,

Los salarios eran bajos en casi todos los sectores econdmi-
€OS, pero muy especialmente en el sector agricola azucarero
a pesar del gran auge que habia marcado Ia produccién y
exportacién de azicar. Los _salarios promedios eran de seis
centavos por hora en el cultivo de tabaco, siete centavos en
¢l de café, quince centavos en la fase agricola de la in-
dustria_agzucarera ¥ treinta centavos en la fase industrial.

El estallido de Ia Segunda Guerra Mundial contribuyé
en varios sentidos a salir del perfodo de crisis y estanca-
miento en que habia entrado la economia de Puerto Rico
con posterioridad a la crisis econémica de los afios 30. En
primer término, se.produjo una expansién ri ida_de los
gastos puiblicos en el sector Federal al iniciarse los proyec-

tos_de construccién de carreteras militares v bases navales

y_aéreas donde se_ reclutaba_una_gran parte de la fuerza

.obrera_desempleada. En 1940, los gastos del Gobierno In-

sular (gastos del Gobierno de Puerto Rico) ascendian a
$ 25,636.000 y los gastos del Gobierno Federal (gastos del
Gobierno de los Estados Unidos en Puerto Rico) ascendian
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a $22.691.000. De modo que del total de gastos pablicos de
ambos gobiernos, el 47% correspondia al Gobierno Federal.
De este 47 % de gastos federales, el 17.5 % eran gastos di-
rectamente relacionados con los preparativos de la guerra.
A partir de esta fecha, el sector gobierno crecié rapidamente
pero el mayor crecimiento tuvo lugar en los gastos del Go-
bierno Federal. En_1944, por ejemplo, los gastos del Gobier-

el 72.7 % de los gastos totales en el sector puablico y, de
éstos, los gastos directamente relacionados con la guerra
constituian el 63.53 %. De modo que el sector Gobierno Fe-
deral toma la primacia en orden de importancia de los gas-
tos generales incurridos en el sector publico.

CUADRO IT. Indice de Crecimiento de los Gastos Publicos, Gobier-
nos Federal e Insular, 1941-44, Puerto Rico. (1940=100)

Aiio Gobierno Federal Gobierno Insular
De. Guerra Otros Estatal ¥y Municipal
1941 . 235 135 132
1942 476 132 189
1943 1006 163 302

1944 1287 110 354

Tuente: Daniel v Henrietta Creamer, Gross Product of Puerto Rico,
Ihid, Tabla 10, p, 31.

La importancia relativa de los gastos de guerra en com-
paracién con los demds gastos publicos se observa facil-
mente en los indices de crecimiento que ilustra el cua-
dro II,

Ademas de la expansion del sector gubernamental, la
iniciacién de la guerra provocéd un aumento en el indice
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general de precios, que si bien afectaba al ingreso real de
la_poblacién, servia de estimulo a las inversiones del ca-
pital privado, El sector privado registré un rapido aumento
y en esta forma fue posible superar el estancamiento en
que se habia sumido la economia. El ingreso _«per capita»
que en 1940 era de sélo $ 121 aumentd a $ 236, un aumento
de casi el 200 %, ,

No obstante los progresos logrados como consecuen-
cia directa de la expansion inducida por los gastos de gue-
rra del Gobierno Federal, la economia seguia siendo estruc-
turalmente débil. Era evidente y reconcido por todos que
una economia apoyada mayormente en la explotacién agri-
cola no podia resolver con caracter permanente los proble-
mas econdmicos mas apremiantes de la sociedad. Era nece-
sario lanzar un programa de desarrollo econémico que pu-
siera mayor énfasis en la industrializacién de la_economia.
Para ello se hacia necesario como accién previa una total
reorganizacién de la estructura politico-administrativa. El
periodo comprendido entre 1940 y 1950, si bien cae dentro
de la era industrial, constituyd realmente un periodo de re-
organizacién institucional. En este sentido, se estaba dando
un paso necesario y previo a todo intento de desarrollo eco-
némico.

Es una ley social generalmente aceptada que a cada eta-
pa o estado de desarrollo econdémico se requieren institu-
ciones idéneas para promover o hacer posible los cambios
econdémicos que acompafian al desarrollo de un pais. La _re-
forma institucional tiene necesariamente que anteceder a
todo_intento de desarrollo. Esto es mds cierto cuanto me-
nor sea el grado de subdesarrollo econémico de una socie-
dad. Y mucho mas cierto ain, si consideramos que todo
plan de desarrollo econémico supone una mayor participa-
cién del sector publico. El préximo capitulo se ocupa prin-
cipalmente de describir los estfuerzos del Gobierno de Puer-
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to Rico por remodelar la estructura administrativa, a los
fines de encauzar la actividad puiblica y privada hacia los
planes de desarrollo econémico. El detallado recuento que
hemos hecho de este periodo de reforma institucional se
hace necesario por lo instructivo que pueda ser a otros pai-
ses que se encuentran en plena elaboracién de planes de de-
sarrollo econémico.,

RESUMEN Y CONCLUSIONES. — Durante el periodo histéri-
co que hemos llamado la era de la economia pre-industrial,
la_estructura econdmica de Puerto Rico presentaba las ca-
racteristicas esenciales de una sociedad subdesarrollada. La
actividad econdémica giraba en torno a la explotacién agri-
cola, en la que el cultivo del cafg, el tabaco y la cafia de
azlicar constituian los tres productos de mayor importan-
cia. La actividad industrial y manufacturera era econémi-
camente insignificante. La dependencia de la poblacién de
la explotacién agricola como fuente de empleo e ingreso y
el rapido crecimiento poblacional que se experimenta du-
rante esta fase, unido al aislamiento econémico de la Isla
de los grandes mercados internacionales, dan una nota de
inestabilidad a la situacién general de la economia.

El caracter estacional de una economia apoyada casi ex-
clusivamente en la agricultura, era causa de las continuas
fluctuaciones en los niveles de ocupacién. Cundia el desem-
pleo durante las épocas de receso y en las fases de recolec-
cion de las cosechas y atin en plena fase de maxima ocupa-
cién, el desempleo encubierto (o disfrazado) era general, Las
condiciones de vida de la peblacién eran de extrema pobre-
za en virtud de los bajos salarios que pagaban los sectores
econdmicos,

Al producirse el cambio de soberania en 1898, ocurre una
rdpida expansién de la industria azucarera como consecuen-
cia de la entrada de grandes capitales de inversién proce-
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dentes de los Estados Unidos. El azicar pasé rapidamente
a ser el renglén de méxima importancia econdmica, despla-
zando al café y al tabaco. Pero a pesar de Ia gran expansion
econdmica que tuvo lugar bajo la influencia de la expan-
sién de la industria azucarera, las condiciones generales de
la poblacién no sufrieron mejorfa significativa. La gran con-
centracién de las tierras, el monopolio agrario.y el creci-
miento poblacional, impidieron que las masas disfrutaran
de una mejor situacién econémica.

A finales del periodo bajo consideracién, las condiciones
generales de la poblacién empeoraron como consecuencia
de los huracanes que destruyeron Ia produccién cafetalera
y de la gran crisis econémica mundial, El hambre y la de-
solacién se apoderaron de la poblacién. Los programas de
rehabilitacién econémica v social, emprendidos por el Go-
bierno de los Estados Unidos v ¢l aumento en los gastos fe-
derales como consecuencia del estallido de la Segunda Gue-
rra Mundial, mitigaron un poco las condiciones de la econo-
mfa. Al entrar en el periodo bélico, el nivel de empleo y los
salarios registraron un répido aumento. Una nueva fase
economica comienza en 1940 que en cierto modo se ve re-
tardada por los efectos de la guerra mundial.
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REFORMAS INSTITUCIONALES Y DESARROLLO
ECONOMICO

La realizacién de un plan de desarrollo econémico que
se propone la transformacién de una economia agricola en
una economia industrial supone una previa reorganizacion
de las estructuras politico-administrativas. Las institucio-
nes sociales, politicas y administrativas prevalecientes en los
paises sub-desarrollados han probado ser inadecuadas para
la iniciacién de los programas de desarrollo econémico. El
proceso de desarrollo econémico persigue unos objetivos de
naturaleza distinta a los objetivos econdémicos dentro de los
cuales se desenvuelven los paises sub-desarrollados. Hay,
pues, una sociologia del desarrollo econdmico que no pode-
mos ignorar si pretendemos seriamente movilizar las fuer-
zas latentes prop1c1at0r1as del Cremmlento econo_ ico. No

econtmicos, sociales v p;ﬂlimg,s, sino tamblen, y 10 gue re-
sulta de mas importancia un cambio en los objetivos y fi-
nes_de la accién econdmica. Los planes de desarrollo, tal y
como los entendemos en el “analisis econémico moderno,
estin_inspirados en el desep de mejorar las condiciones ge-
nerales de las masas. En este sentido persiguen un fin co-
lectivo que en cierto modo est4 en conflicto con las estruc-
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turas y fines individualistas de las sociedades econémica-
mente sub- desarro]ladas

wwwww 5=
tructuras econdémicas se desenvuelven dentro de un marco
social, cultural y politico propicio a una marcada divisién

de clases Congniﬁ;ﬁmseéglaram@temdnuduahstas Cada una
de estas estructuras se apoyan mituamente para mantener

el status quo. Los planes de desarrollo econémco, por per- vy

seguir objetivos colectivos y por su efecto de nivelacién de
las clases sociales, constituyen una amenaza para el orden
mantenido por las clases sociales mas fuertes econémica-
mente. Es obvio, por lo tanto, que haya una tenaz resisten-
cia a los cambios institucionales que acompafian a los pla-
nes de desarrollo econémico.

Hay un hecho sefialado por Hoselitz que innegablemente
amenaza con mayor fuerza la estructura de clases existen-
tes en los paises sujetos a los programas de desarrollo eco-
némico. Mientras el desarrollo de las economias capitalis-
tas de Europa Occidental, dice Hoselitz con acierto, tuvo
su origen en movimientos auténomos carentes de toda pla-
nificacién, los esfuerzos actuales para impulsar el progreso
parten de actos conscientes y en la medida de lo posible,
cuidadosamente preparados, por lo menos en sus aspectos
econdmicos. El proceso de desarrollo econémico al que hace
referencia Hoselitz iba acompafiado de una transformacmn
gradual de las instituciones soaales, culturales y_politicas.
Es decir, se producia un tipo de cambio que podriamos de-
nominar juducido mientras que en el segundo caso, los cam-
bios son_deliberadamente provocadops como parte del plan
de desarrollo. Pe_aqui surge el cardcter revolucionario de
los planes modernos de desarrollo econémico, frente al e
rdcter_evolutivo del desarrollo capitalista del pasado. Y de
ahi surge el caracter colectivo de los objetivos o fines de los
planes modernos de desarrollo econémico, frente a la gra-

Economia PoLftica pE PUERTO RIco 49

dual transformacién de las instituciones que sirvieron de
marco al proceso de desarrollo econémico del capitalismo.

La transformacién insgtitucional sufrida por la sociedad
capitalista como consecuencia del proceso de desarrollo eco-
némico ha llevado al convencimiento de que para superar
la condicién de sub-desarrollo de un pais, se hace necesaria
una igual transformacmn de sus 1nst1tuc1ones sociales, cul-

con TiAs fuerza cuando la plamﬁcacmn del desarrollo presu-
pone una igual planificacién de las transformaciones que se
estimen necesarias, lo que a su vez presupone un cambio ra-
dical de las metas o fines de la sociedad. Es decir, frente al
proceso de evolucién gradual individualista que caracterizé%’
el desenvolvimiento histérico del capitalismo, se propone )
una transformacién planificada de las instituciones como |
condicién previa al éxito de los planes de desarrollo econé-,
mico,

En la feliz solucién de este dilema, en el caso de Puerto
Rico, el marco legal, constitucional y politico en que nos
desenvolvemos fue un factor determinante. El proceso de
transformacién deliberada o planificada no provocé la
reaccién violenta que suelen oponer los intereses afectados
por los planes de desarrollo.

Aparte de que por ser Puerto Rico posesién de los Esta-
dos Unidos la estabilidad politica de que se goza le da un
caricter tinico al proceso de reforma mstitucional, las medi-
das concretas promovidas por el Gobierno ofrecen un ejem-
plo claro del tipo de reforma que presupone un plan de de-
sarrollo econémico. Este capitulo trata de describir el con-
tenido de la politica general de reforma que precedié al pro-
grama de desarrollo econdmico, lanzado por el Gobierno de
Puerto Rico.

*" Unidad Politica v Reforma de la Administracién Publi-

ca. — El tercer periodo histérico en el desenvolvimiento eco-
4
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nomico de Puerto Rico que se extiende desde 1940 hasta el
presente, ha coincidido con un periodo de reformas consti-
tucionales que ha tenido como resultado el logro de una ma-
yor unidad politica nacional. Esta mayor unidad politica ha
sido posible gracias a la gradual transferencia de poderes
publicos al pueblo de Puerto Rico por parte del Congreso
de los Estados Unidos. Este ha sido un paso crucial necesa-
rio para la implantacién de los planes de desarrollo econd-
mico. Pues en la medida que el gobierno de Puerto Rico au-
mentaba su radio de accién en el manejo de la_adminisira-
cign publica local, la ingerencia y la_influencia de los inte-
reses econdmicos nerteamericanos tradicionales se fue redu-
ciendo. Al debilitarse la fuerza politica de los intereses eco-
némicos que se habian atrincherado durante la primera fase
de la administracién norteamericana, los intereses del pue-
blo de Puerto Rico, representados por el Gobierno Insular,
estuvieron mejor defendidos y protegidos ante las autorida-
des federales. Es decir, a la unidad politica siguié una ma-
yor unidad de propésitos.

Esta tendencia se observé claramente en el caso de la
limitacién de la tenencia de tierras por las corporaciones
incluida en el Acta Foraker de 1900 y mantenida en el Acta
Jones de 1917, Para proteger los intereses puertorriquerios
de la posible concentracion de las mejores tierras de cultivo
en manos de los intereses econémicos ausentistas, la Ley
Foraker de 1900 prohibia Ia posesién o control de mas de
500 acres por una sola corporacién. Cuando en 1917 el Con-
greso de los Estados Unidos discutia el proyecto del Acta
Jones que habia de sustituir al Acta Foraker, los grandes in-
tereses latifundistas presionaron para que se revisara la dis-
posicién mencionada. El Congreso de los Estados Unidos, no
obstante, mantuve, como seccién 39, la prohibicién de la po-
sesién o control de las tierras en 1nds de 500 acres. Sin em-
bargo, desde 1917 hasta 1940, esta limitacién en la posesién
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de tierras por las corporaciones fue ley muerta, viéndose el
Gobierno de Puerto Rico impedido de ponerla en vigor. Los
intentos del Gobierno para hacer efectiva dicha disposicién
fracasaron al sostener los tribunales que la ejecucion de di-
cha medida era de la incumbencia del Procurador General.
El Procurador General, siendo un oficial pdblico nombrado
por el Presidente de los Estados Unidos y sujeto a conﬁrma-
por el Congreso, se mantuvo sordo y mudo ante la. cues-
tion_planteada. Hasta 1941, no se pudo poner en vigor la
limitacién de los 500 acres. Es interesante observar que ni
los gobernadores nombrados por el Presidente de los Esta-
dos Unidos, ni el Procurador General, ni ain las camaras
legislativas insulares, se tomaron la iniciativa de poner en
vigor la disposicién arriba mencionada. Este era el resulta-
do obvio de la falta de unidad politica prevaleciente en la
Isla.

Mientras las ramas del poder politico obedecieran a pre-
siones distintas, se habria de producir un choque de intere-
ses en perjuicio del interés pablico general.

La unidad necesaria para orientar la gestién politico-ad—
ministrativa hacia el mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacién empieza a lograrse en 1940 como con-
secuencia de dos acontecimientos politicos de importancia.
En primer lugar, escala el poder publico _apoyado por las

masas campesinas y_trabajadoras un partido politico con

una definida orientacion de reforma social y econémi ca. Ha
sido bajo el control politico de este partido consolidado afio
tras afio que se ha desarrollado el programa de industriali-
zacién de la Isla como base del desarrollo econémico. El
segundo acontecimiento fue el nombramiento por el Presi-
dente de los Estados Unidos como gobernador de Puerto
Rico a Rexford G. Tugwell, prestigioso planificador quien
ademas habia tomado parte activa en el cuerpo de asesores
del Presidente Roosevelt y habia presidido la Junta de Pla-

{
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nificacién de Nueva York. Tugwell, contrario a la politica
de administracién colonial seguida por sus antecesores, se
preocupé mas poy la instrumentacién de reformas adminis.
trativas, dando asi una nueva orientaci
cién puiblica del pais. Bajo su influencia se establecié en la
Isla una oficina de la Junta Nacional para Ia Planificacién.
de los Recursos Naturales (National Resources Planning
Board) que habria de reunir mas tarde un grupo de distin-
guidos funcionarios de dicha Agencia Federal quienes reali-
zarfan un estudio de las condiciones econémicas de 1a Isla,
Este grupo de planificadores recomendé poco mas tarde Ia
creacion en Puerto Rico de una Junta Insular de Planifica-
cidn_que fue oficialmente establecida en 1942.

Estos dos acontecimientos, la consolidacién del poder
publico en manos de un liderato politico dispuesto a bregar
con los problemas econémicos de la Isla y el nombramiento
de Rexford G. Tugwell como gobernador, fueron puntales

para el logro de la unidad politica. Pues aunque Tugwell
seguia siendo un gobernador de nombramiento presidencial
y en ese sentido guardian de los intereses del Gobierno de
Washington, se presté sin reparos a reconocer la funcié

gubernativa de la legislatura puertorriquefia. En ocasién en
‘que se dirigia al cuerpo legislativo insular, Tugwell pronun-
ci6 las palabras siguientes: «En nuestro sistema de gobierno
democratico, con separacién de poderes, sois vosotros los
legisladores quienes fijaréis la politica a seguir, y sois voso-
tros quienes aprovaréis los fondos para realizar dicha poli-
tica.» Estas palabras reflejan la clara disposicién de Tug-
fwell a gobernar con el debido reconocimiento del liderato
politico local que controlaba las Cdmaras Legislativas. El
acercamiento del gobernador Tugwell al liderato politico na-
tivo en ¢l control de las Cdmaras Legislativas hizo posible
la_aprobacién de leyes encaminadas a promover el desarro-
llo econdmico. Igual reconocimiento hizo Tugwell de Ia ca-

n a la administra-
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pacidad de los puertorriquefios para la accién ptiblica al se-
leccionar un grupo de jévenes profesores universitarios para
importantes cargos administrativos bajo su gobierno. Pre-
valecia, no obstante, cierta inquietud por la presencia de
una rama ejecutiva que no respondia a la voluntad del pue-
blo. El Gobernador Tugwell ¥ los miembros de su gabinete
eran en cfecto responsables, no ante las Camaras Legislati-
vas, ni ante el pueblo de Puerto Rico sino ante el Presiden-
te de los Estados Unidos de quien dependian sus nombra-
mientos. Esta inquietud quedé claramente expresada por el
lider de la mayoria legislativa, Don Luis Mufioz Marin, cuan-

do en presencia del propio Tugwell pronuncié las palabras
siguientes:

La esencia del poder politico es la autoridad para encauzar
la distribucién justiciera de Ia riqueza que haya. Puerto Rico
hoy en dia, bajo el actual sistema colonial de gobierno, no tiene
autoridad completa para encauzar la distribucién de la rigueza
que hay.

Pese a esta falta de unidad politica, que sélo se alcanza
cuando el Gobernador de la Isla y los miembros de su Ga-
binete responden a la voluntad del pueblo, la actitud del
Gobernador Tugwell de actuar como si él representara al
pueblo, hizo posible dar los primeros pasos para la reorga-
nizacién de la administracién publica. Muchas de las mds
importantes instrumentalidades piblicas directamente rela-
cionadas con el desarrollo econémico del pafs fueron crea-
das no sélo bajo su gobierno sino también bajo su inspira-
cién.

Las Reformas Administrativas, — Atin cuando la Segun-
da Guerra Mundial impidié que se progresara en la direc-
cion deseada y atn cuando el aislamiento econémico de
Puerto Rico impidié que nos aprovechiramos de las condi-
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ciones de escasez existentes en los mercados de Estados
Unidos, se tomé ventaja de los afios de guerra para implan-
.tar una serie de reformas econémicas de gran importancia

para el desarrollo econémico. Consideremos los aspectos

mas importantes de estas reformas econémicas.

La Reforma Agraria. — El tercer periodo de la Historia
Economica de Puerto Rico se inicia, como hemos dicho, con
el advenimiento al poder de un nuevo partido politico apo-
yado por las masas trabajadoras y campesinas. El liderato
de dicho partido se habia comprometido durante la cam-

pafia, a hacerle frente a uno de los problemas mas serios .

con que habria de enfrentarse: el problema de los grandes
monopolios latifundistas dominados por intereses capitalis-
tas ausentistas. Unido a este problema estaba el de las nu-
merosas familias despojadas de la tierra y el de los mini-
fundios improductivos. Para hacer frente a estos problemas,
el nuevo gobierno aprobé la Ley dé Tierras de 1941 creando
una Autoridad de Tierras de Puerto Rico con poderes para
proceder a la expropiacion de las tierras poseidas por las
corporaciones latifundistas en exceso de los 500 acres e.sta-
tuidos en el Acta Jones. La autoridad para poner en vigor
la Jimitacién de los 500 acres fue atacada por inconstucional

por los intereses latifundistas, pero la Suprema Corte de

los Estados Unidos sostuvo la constitucionalidad de dicha
medida y la capacidad del Gobierno de la Isla para implan-
tarla.

La Autoriad de Tierras de Puerto Rico creada para la
implantacién de la Ley de Tierras, dispone de las.tlgi-,rras
adquiridas mediante expropiacién en tres formas distintas

de conformdad con las disposiciones de la Ley. Parte de la

tierra adquirida es distribuida en pequefias parcelas, no con
el propdsito de proveer una fuente de ingreso a la familia,
. sino para asegurarle su vivienda. La finalidad de este aspec-

9
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to del programa de reforma agraria es mas de caricter so-
cial que econémico,

Un segundo aspecto del programa de reforma agraria es

12 ubicacién de familias en pequefias fincas que pueden ser

explotadas econdmicamente. Estas fincas se traspasan en

venta condicionada a familias con experiencia en la agricul-
tura. El agricultor instalado puede disponer libremente del
producto de la finca, quedando sujeto al pago de una canti-
dad suficiente para amortizar el capital principal mas los
intereses en un término de cuarenta afios. Las mejoras pa-
san a ser propiedad del agricultor y en caso de muerte, sus
herederos pueden continuar la explotacién de la finca.

La fase mas interesante del programa de reforma agraria
fue la novel creacién de las fincas de «Beneficio Proporcio-

. nal». Estas fincas se establecieron_en los predios expropia- .

dos a las corporaciones sobre la base de un tipo de explota-
cién agricola nacionalizado. El Gobierno posee la tierra bajo
cultivo azucarero y luego la arrienda a un empresario de ex-
periencia. La Autoridad de Tierras provee la tierra y el ca-
pital de operaciones. El empresario arrendatario percibe un
salario y una participacién en los beneficios. Después de cu-
brir los gastos de operacién (que incluyen los beneficios so-
bre el capital aportado por el Gobierno) y de separar una
porcién para mejoras, el remanente se reparte entre los
obreros en proporcién al salario y las horas trabajadas.

La reforma agraria ha sido limitada en sus propésitos.
Tuvo como objetivos cardinales dar albergue y un pequeiio
predio_de tierra a Jos trabajadores que carecian de vivienda.
El experimento de las fincas de «Beneficio Proporcionals
que constituia la mayor promesa para erradicar el problema
de latifundio, el monopolio y el ausentismo de capital, sin
menoscabo de la produccién, no se llevéd. a cabo a escala
nacional,

Considerando _gue la industria azucarera constitufa y




56 AnToNIO J. GONZALEZ

_constituye aun, pese a los argumentos que el Gobierno alu-
de en contrario, la espina_dorsal de puestra economia, lo
més_légico y razonable hubiera sido la nacionalizacién de
las_tierras de mayor cultivo azucarero para ser _explotadas
sobre la base de beneficio proporcional. Pero he aqui otra
de las fases del desenvolvimiento econémico de Puerto Rico,

cuyo desarrollo guedé impedido por las limitaciones consti-

tucionales impuestas por sus relaciones politicas con los
Estados Unidos. El poder de expropiacién del Gobierno fue
ejercitado para reclamar las tierras en exceso de 500 acres.
Esta accién fue sostenida por el Tribunal Supremo de los
Estados Unidos frente a la demanda de los intereses capi-
talistas ausentistas apoydndose en la limitacién insertada

por el propio Congreso de los Estados Unidos en el Acta

Jones. Pero, no nos cabe la menor duda, de que si el Gobier--

no de Puerto Rico hubiera tratado de llevar la reforma
agraria mas alld de los limites practicados, como hubiera
sido deseable, los intereses latifundistas hubieran tenido
éxito en lograr una declaracién de inconstitucionalidad de
{la reforma agraria.

El estado de crisis en que se encuentra la industria azu-

carera en la actualidad hubiera sido evitado mediante una

politica_de planificacién centralizada que hiciera posible la
rapida_mecanizacion del sector, la reduccion del drea bajo

cultivo con miras a eliminar el cultivo de las tierras de baja

produccién, y al mismo tiempo aumentar la produccién to-

en que se concibié y en la declaracién de propésitos de la
ley, pero-gp la practica, ha probado ser de limitada eficacia.
Una reciente investigaciéon de las condiciones de la Auto-
ridad de Tierras ha revelado su fracaso y ha recomendado
la venta de las tierras en posesién de la Autoridad y la diso-
lucién de dicha entidad. '
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Por otro lado, el problema del minifundio no fue consi-
derado en forma alguna, La situacién del minifundio consti-
tuye un obstdculo al desarrollo econémico equilibrado de
un pais. Las pequefias unidades agricolas no pueden adop-
tar las mas avanzadas técnicas de produccién, Existe ade-
méas en Puerto Rico una gran cantidad de tierras dedicadas
a explotaciones de poca productividad, o dedicadas a culti-
vos que requieren elevados costos, o que no estin siendo
cultivadas, Hay que reconocer, no obstante, que la limita-
cién del mercado impide estimular una mayor produccidn
agricola en estos predios. El consumo local seria pronta-
mente satisfecho y los excedentes no podrian venderse en
un mercado exterior inexistente,

No_obstante estas limjiaciones, desde el punto de vista
de los requerimientos de un programa de desarrollo econg-
mico, la reforma agraria constituye uno de los imperativos
mds_importantes. Cuando el pais posee los poderes necesa-
rios para implantar una auténtica reforma agraria, se puede
lograr el crecimiento armonioso de todos los demds secto-
res econdmicos. Como consccuencia de la poca atencién que
los planes de desarrollo de Puerto Rico han dado al proble-
.na_agricola, se ha producido un gran desequilibrio_econé-
mico. Asi lo ha reconocido un estudio reciente realizado
bajo los auspicios de la Asociaciéon Nacional de Planificacién

" de los Estados Unidos (National Planning Association):

«Probablemente», dice su autor, «...la desviacién de la im-
portancia sobre el desarrollo agricola haya ido demasiado
lejos, dado que uno de los problemas actuales de Puerto
Rico es que, el desarrollo agricola, no lleva el mismo ritmo
de progreso de los otros sectores de la economias.

Selo muy recientemente se ha reconocido la necesidad
de estimular el crecimiento del sector agricola, a los fines de
lograr un crecimiento econdémico més armonico.
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Planificacién y Desarrollo. — A pesar de los esfuerzos
realizados al poner en funcién el plan de reforma agraria,
el Gobernador Tugwell y el liderato politico local, se die-
ron cuenta inmediatamente de que era necesario buscar
otras fuentes de ingreso. Se pensd en la necesidad de pro-
mover la industrializacién del pais. Como paso previo, se
creé la Junta de Planificacién en 1942, La seccién 3 de la
Ley de Planificacién establecia un tipo de planificaciéon in-
tegral, cubriendo no sélo los aspectos econdmicos del desa-
rrollo sino los aspectos sociales, culturales v los de salubri-
dad y seguridad:

«Los poderes concedidos en esta Ley deben ejercerse hacia el
propésito general de guiar el desarrollo de Puerto Rico en for-
ma que de acuerdo con las necesidades futuras y presentes y
con los recursos humanos y financieros, mejor puedan promo-
ver la salud, la seguridad, la moral, el orden, la convivencia,
1a prosperidad, la defensa, la cultura y el bienestar econémico
general de los habitantes presentes y futuros; y tal eficiencia
en los procesos de desarrollo y en la distribucién de la pobla-
cién, en el uso de la tierra y en las mejoras piblicas que pue-
dan tender a crear las condiciones necesarias para ello». (Ley
de Planificacién de Puerto Rico, 1942, Seccién 3.)

Para el descargo de las amplias funciones arriba men-
cionadas, la Junta de Planificacién deberia preparar un
Plan Maestro que recogiera en detalle la disponibilidad de
los recursos y ofreciera recomendaciones concretas, en
cuanto a su mejor uso para el desarrollo econémico de la
Isla. El Plan Maestro no tenia fuerza legal, es decir, no cons-
titufa una obligacion para las agencias gubernamentales.
Constituia no ohstante, un_importante esfuerzo de coordi-
nacién_de las actividades gubernamentales, asi como ofre-
cia una base para orientar la legislacién requerida para lle-
var a cabo los planes de desarrollo. :

it

s
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La Junta de Planificacién venia también obligada, de
conformidad con_la seccidn 13, a _p_regarar,ug_gg}‘_r@ggama
Financiero de Seis Afios» que, con el Plan Maestro, s¢_pro-
ponia una mejor coordinacién de los esfuerzos de desarrollo
econémico, El Programa de Seis Afios entendia en los pro-
blemas de corto plazo por lo que se referia al uso de fondos
publicos para las mejoras de capital y los gastos corrientes
del gobierno, segiin éstos encajaran dentro del Plan Maes-
tro. El Programa de Seis Afios se preparaba sobre la base de
la informacién suministrada por las diferentes agencias pi-
blicas en consulta con la Junta de Planificacién, el Negocia-
do de Presupuesto y la Oficina del Gobernador.

La falia de unidad politica prevaleciente se hizo presen-
te impidiendo que los esfuerzos de planificacién_se realiza-
ran dentro ne un plan de accién coordinado. La Junta de
Planificacién habia sido establecida como una agencia sepa-
rada de las demas ramas del poder. Como consecuencia de
esta situacién, se daba el caso de que la Junta de Planifica-

cién presentara un programa de accién a la Legisiatura In- |

sular en discrepancia con las recomendaciones del Goberna-
dor. Siendo la legislatura un cuerpo representativo del pue-
blo de Puerto Rico, era légico que se inclinara hacia las
recomendaciones de la Junta.

Una segunda consecuencia detrimental de las funciones

de planificacién de la Junta fue que, al crearse como agen- .

cia independiente, tendi6 a desviarse de los propositos bast-
cos para los cuales fue creada. Durante los primeros afios de
vida, la Junta se ocupé mas de los aspectos de planificacién

Q

fisica que de la planificacién propiamente dicha. Dos de

los tres miembros de la Junta eran arquitectos y su presi-
dente estaba mas inclinado a los aspectos geograficos que a
los econémicos. Era pues de esperarse, que dieran mayor
atencién a los aspectos de la planificacién urbana que al de-
sarrollo econémico,

—t

r
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Esta anomalia se corrigié posteriormente en 1949 cuan-
do al lograrse la unidad politica nacional con la Ley de Go-
bernador Electivo, se dispuso el nombramiento de Goberna-
dor por elecciones generales al igual que los miembros de
la Rama Legislativa. Con la Ley de Gobernador Electivo se
consolida el poder en manos del partido del gobierno que

propugna el desarrollo econémico del pafs. Pero antes de -

que la Junta de Planificacién iniciara sus trabajos bajo la
nueva realidad politica, se produjo una total reorganizacién
de la Rama Ejecutiva del Gobierno. De conformidad con el
plan de Reorganizacidn, la Junta de Planificacion fue trasla-
dada a la Oficina del Gobernador, de reciente creacién.

El Dr. Rafael Rico, quien habia presidido el organismo
planificador desde su creacién, acepté que la Junta no esta-
ba en el sitio apropiado ni realizando las funciones propias
de su misién y apoyé la transferencia de la Junta a la Ofi-
cina del Gobernador, como recomendara al Plan de Reorga-
nizacién. La Junta estaba ahora localizada en el punto es-
tratégico de decisiones administrativas, pudiendo ahora
coordinar mas eficazmente los esfuerzos de las demas agen-
cias del Gobierno.

Desde su creacién, aunque en aspecto mas limitado, pero
mas correctamente desde ¢l Plan de Reorganizacién, la Jun-
ta de Planificacidn ha venido prestando un excelente servi-
cio en la planificacién econémica de] desarrgllo. A través de
la Oficina de Estadisticas Econémicas, la Junta mantiene
un servicio de informacién completo de los movimientos
econdmicos mas importantes, asi como esta totalmente de-
dicada a la preparacién y revisioén de los Programas Econé-
micos de Seis Afios que dirigen las actividades corrientes
de las agencias gubernamentales.

Los esfuerzos de planificacién realizados por la Junta
constituyen uno de los aspectos mis sobresalientes y dig-
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nos de emulacién del programa del desarrollo econdmico
lanzado por el Gobierno del pais.

- La Administracién de Fomenio Industrial. — El tercer
- paso de importancia tomado por el Gobierno fue la crea-

cién de la Compafifa_de Fomento Industrial para_Puerto
Rico en 1942. La Ley que creé la Compafiia de Fomento
Industrial le otorgaba amplios poderes para estimular el
desarrollo econémico mediante «investigaciones y experi-
mentos, la preparacién de planos disefios» y quedaba auto-
rizada también para «adquirir y mejorar empresas comer-
cialgs», hacer préstamos y estimular el desarrollo ¥y uso
mas completo de los recursos humanos vy econémicos del
pais». Quedaba asimismo autorizada para levantar el capi-
tal necesario para el descargo de sus obligaciones, mediante
la emisién de bonos o mediante préstamos directos a las
instituciones financieras.

La Compafifa de Fomento Industrial era auténoma_en
lo_que al desarrollo de sus actividades y al financiamiento
de sus programas concernia. $i bien la Compaiiia de Fomen-
to Industrial estaba legalmente capacitada para lanzar un
amplio programa de desarrollo desde sus comienzos, los im-
perativos de la Segunda Guerra Mundial desviaron un tan-
to su atencién, concentrdndose mayormente a la explotacién
de una serie de empresas industriales poseidas por el Go-
bierno. Estas empresas se dedicaban a la fabricacién de ce-
mento, envases de vidrio y de cartén, productos de cera-
mica y zapatos. Se establecieron con el fin de suplir las ne-
cesidades creadas por la escasez producida por el aislamien-
to en que se situd la Isla durante la Segunda Guerra Mun-
dial. De las cinco fabricas, sélo la del cemento operaba so-
bre una base sélida y rentable. Ante la critica situacién por
la que atravesaban las fabricas del Gobierno, se creyé con-
veniente liberar los fondos invertidos vendiéndolas a la em-
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presa privada y dedicar dichos fondos a otras actividades
méas afines con los propositos de la Compaiiia.

La Compafifa de Fomento Industrial para Puerto Rico,
fue totalmente reorganizada en 1950 con el fin de consoli-
dar en una sola agencia una serie de responsabilidades de
desarrollo dispersas en un gran nimero de agencias guber-
namentales. De _conformidad con el plan de desarrollo, se

hacia necesario consolidar toda la responsabilidad en una

sola empresa piiblica vy a tales fines se creé la Administra-
cion de Fomento Industrial para Puerto Rico a la que fue
transferida_la_Compaiiia de Fomento Industrial asi como
algunas funciones que_antes estaban dispersas en otras

agencias del Gobierno no directamente responsables de los
planes de desarrollo industrial. La reorganizacion de las
agencias encargadas del desarrollo industrial y la consolida-
cion de las funciones de promocién en una sola agencia,
probé ser un gran acierto. De ahi en adelante las activida-
des de la Administracion de Fomento se desenvolvieron efi-
cazmente, R

El experimento de crear una agencia especializada con
los amplios poderes para encauzar los planes de desarrollo
del Gobierno parece ser una de j{as mayores contribuciones
que el desarrollo econémico de Puerto Rico puede brindar
a los esfuerzos de otros pueblos. Tal agencia permite una
mayor planificacién de los recursos, asi como una Imayor
flexibilidad para realizar los rapidos cambios que necesa-
riamente tienen que hacerse en el logro de los objetivos de
los planes de desarrollo.

El Banco de Fomento Industrial. —En cualquier pais
suelen encontrarse condiciones propicias para el desarro-
llo econémico, pero siempre hace falta no sélo crear otras
sino hacer llegar la informacién correcta a los inversionis-
tas potenciales. Esto sélo puede hacerse mediante el esta-
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blecimiento de. una agencia ptiblica especializada cuya
funcién permanente sea la de dirigir raciopalmente los
recursos_del pais y estimular las inversiones tanto publi-
cas_como privadas. Esta funcién se realizé eficazmente en
Puerto Rico con la creacién del Banco de Fomento Indus-
trial en 1942.

El Banco Gubernamental de Fomento, en estricta coor-
dinacién con la Administracién de Fomento Industrial, rea-
liza tres funciones de gran importancia para el fomento del
desarrollo industrial. En_primer lugar, sirve como agente (s
fiscal del Gobierno. En tal funcion, interviene en los trami-
tes de hnanciamiento de la actividad de las instrumentalida-
des publicas que no dependen directamente del presupuesto
nacional. Asi los entes publicos auténomos como la Autori-
dad de Puertos, la Autoridad de Fuentes Fluviales, la Auto-
ridad de Transportes Metropolitanos, la Autoridad de Acue-
ductos y Alcantarillados, etc. encuentran en el Banco Gu-
bernamental ‘de Fomento un agente eficaz para negociar
las condiciones de préstamos directos o la emisién de bonos
para financiar los gastos de mejoras permanentes. En se-
gundo lugar, el Banco Gubernamental de Fomento sirve G5
como agencia de crédito para la industria y el comercio, es-
timulando en esa forma el desarrollo econdmico del pais.
Como agencia de crédito, el Banco puede no sélo financiar
en su totalidad las inversiones de capital de una nueva in-
dustria, sino que puede asociarse con una institucién priva-
da para el financiamiento en mayor cuantia de inversiones
de capital. BEn tercer lugar, el Banco sirve como agente in-
terventor entre la industria privada y las instituciones de
crédito privadas. En tal funcién, el Banco se encarga de
tramitar el financiamiento, ofreciendo mejor informacion
sobre las posibilidades de éxito de la inversién. «La reputa-
cién del Banco como fuente fidedigna de informacién» co-
menta Stead, y su buena reputacion como agencia fiscal, ha
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logrado ganarle la confianza de los circulos financieros de
Estados Unidos. El prestigio del Banco Gubernamental de
Fomento ha constituido uno de los mas importantes estimu-
los para las inversiones privadas que dependen en gran
parte del mercado de capital norteamericano.

Incentivos a las inversiones de capital privado. — Final-
mente los esfuerzos del Gobierno de Puerto Rico para es-
timular el desarrollo econémico precisaron de un buen pro-
grama de incentivos al capital privado. El programa de
incentivos a las inversiones del capital constituye uno de
los instrumentos de promocién mas_eficaces_con_que_ha
contado el programa de industrializacién. Para estimular
las inversiones de capital, se aprobd en 1947 Ia ey de Fxen-
cion_Contributiya. Esta Ley exime del pago de impuestos
sobre la renta, sobre Ia propiedad y sobre todos los benefi-
cios derivados de las inversiones de capital en industrias be-
neficiadas por la Ley. La administracién de esta Ley estuvo
a cargo de una agencia especializada, la Oficina de Exencién
Contributiva, en coordinacién con otras agencias fiscales
como el Banco de Fomento Industrial, el Departamento de
Hacienda, Ia Junta de Planificacién y la Oficina del Gober-

tamente las solicitudes de exencién contributiva de las nue-
vas_industrias v luego hace las recomendaciones pertinen-
tes_al_Gobernador quien tiene la responsabilidad final de
conceder o negar los beneficios de la Ley.

La Ley de Exencién Contributiva tuvo como propdsito
original estimular las inversiones de capital de nuevas in-
dustrias, v facilitar la expansion de la produccién de un ar-
ticulo a escala comercial, Por desviacién del interés parti-
cular de Jos encargados de la promocion, se.concentraron
todos los esfuerzos en atraer industriag establecidas en los
Estados Unidos. De ahi que los beneficios de la Ley fueron
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aprovechados en mayor escala por empresarios extranjeros
(norteamericanos). Esta agencia probé nuevamente la im-
portancia para el desarrollo econémico de la creacién de
instituciones especializadas, que permitan expedir los tra-
mites administrativos libres del expediente burocritco.

Servicios técnicos y de informacion. — Ademas de la
exencidén contributiva y las ayudas financieras prestadas
por el Banco Gubernamental, los servicios técnicos y de
informacién prestados a las nuevas industrias crearon un
clima propiciatorio al desarrollo econémico. La adminis-
tracién de Fomento Econdmico, en descargo de las obli-
gaciones impuestas por la Ley, proveyd a las nuevas em-
presas no sélo de los establecimientos industriales y comer-
ciales necesarios mediante venta o arrendamiento, sino que
prestd otros servicios técnicos importantes. Por mediacién
de la Oficina de Servicios Industriales, adscrita como una de-
pendencia de la Administracién de Fomento Econémico, las
nuevas empresas eran ayudadas en la seleccién y adiestra-

miento, asi como en la contratacién del personal técnico y

administrativo, requerido para el comienzo de las operacio-
nes. De igual forma las nuevas empresas recibian informa-
cién sobre las condiciones generales en materia de legisla-
cién obrero-patronal, salarios, condiciones ambientales, as{
como sobre otros aspectos que pudieran afectar la marcha
de los negocios. La Administracién de Fomento Econémico
comparte con la empresa los costos_iniciales de adiestra-
miento_del personal técnico y. administratiyo. Estos incenti-
vos adicionales han sido sefialados marcadamente por los
nuevos empresarios como uno de los factores de mayor im-
portancia en la decisiéon de establecerse en la Isla,

RESUMEN Y CoONCLUSIONES. — Los cambios institucionales,
politicos, administrativos y de orden econémico operados en

5
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la Isla reflejan el esfuerzo consciente de dirigir en forma
racional el desarrollo econémico. El esfuerzo coordinado
de todas las agencias que directamente bregaban con los
programas de desarrollo y la creacién de entes auténomos
especializados, constituyen un ejemplo del tipo de accién
concertada que supone una feliz realizacién de los planes de
desarrollo econémico. Es muy dudoso que las instituciones
admlnlstratlvas trad1c1onales puedan bregar con la flexibi-

mas institfucionales necesgrias para el desarrollo econdmico
tienen que ajustarse a las peculiares condiciones de cada
pais pero parece un problema inescapable.

Independientemente de la orientacién particular dada a
los programas de desarrollo, en muchos aspectos objetables,
las reformas institucionales logradas han sido un factor de
gran peso en la promocién del desarrollo econémico.

i e e WY R
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CariTUuro 1V

EL GOBIERNO Y LA ECONOMIA DEL DESARROLLO

Los planes de desarrollo econémico plantean un reto
formidable a los modernos gobiernos al requerir del estado
una mas activa participacién en la vida econémica que re-
basa los limites de la mera persuasién. A las tradicionales
funciones de velar por la salud, la educacién v la seguridad,
el gobierno ha tenido que incorporar toda una gama de
metas econdmicas como parte de sus funciones diarias, a
saber: El logro v mantenimiento de un d@_....pl@ll@_gg—
pacion de los recursos econdnticos tanto fisicos como huma-
nos, el logro de mniveles de produccién progresivamente

Omas elevados que resulten en ¢l nivel miximo de ingreso

Yyeal total y per capita, ¢l logro de una mavor equidad en i
la distribucién del ingreso y de Ia riqueza de suerte que se
alcance el mas elevado nivel de satisfaccién material tanto
individual como colectivamente y finalmente, pero no me-
nos 1mportante mantener un sistema econémi

con un minime de desequﬂlbrlo mediante una militante pg
litica econémica_dirigida a aminorar las naturales fluctua~
ciones econémicas. La implantacién de los planes de desa-
rrollo econémico para el logro de estos objetivos plantea
de inmediato dos consideraciones de importancia, especial-
mente a los pafses econémicamente subdesarrollados. La
primera consideracién de importancia es si_la_realizacién
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de tales planes puede lograrse con las instituciones politico-

\ administrativas tradicionales o si por el contrario se requie-

re_una reorganizacién a fondo de dichas estructuras, asi
como la creacién de instituciones especializadas directa-
mente responsables de la implantacién de los planes de de-
sarrollo. Y en segundo lugar, se plantea el problema de mas
dificil solucién: Si la organizacién social v econémica pre-
-, valeciente es afin con el desarrollo econémico o por el con-
“trario tiende a impedirlo.

En relacién con el primero de los planteamientos, la opi-
nién general entre los economistas y estudiosos de las con-
diciones prevalecientes en los pafses subdesarrollados es
que la implantacién de los planes de desarrollo tiene gue ir

mi“wagompaﬁada de una reorganizacién de las estructuras.eco-
Qémicas, administrativas y politicas existenies, De igual
modo, en lo que respecta al segundo problema, las condi-

“subdesarrollados tieneden a impedir el progreso material.
Con relacién a este problema nos dice Enke: «Los paises
pobres tienen una cultura antieconémica... las tradicionales
actitudes desaniman la plena utilizaciéon de los recursos hu-
manos. Mas especificamente, esto quiere decir que los hom-
bres estan menos inclinados a luchar por un ingreso adicio-
nal v por un consumo adicignal.»

Al mismo tiempo predominan la idea (que igualmente
expresa Enke) de que es imposible preservar la forma de
vida tradicional y lograr un rdpido crecimiento econdmico.
Es decir, la transformacién de una economia tipicamente
subdesarrollada a una economia industrializada envuelve
necesariamente transformaciones profundas en las institu-
ciones sociales, politicas y econdémicas... «La emancipacién
de la costumbre y de la tradicién», nos dice Mc Connell,
«...es frecuentemente un prerequisito para el desarrollo eco-
nomicos.,
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Dada la naturaleza de los objetivos generales de los pla-
nes de desarrollo econémico y los obstaculos al crecimiento
confrontados en los paises pobres, se requiere la accién del
Gobierno para crear el clima propicio v romper el circulo
vicioso del subdesarrollo. La activa participacién del Go-
bierno de Puerto Rico en Ja vida econémica al iniciarse los
planes de desarrollo, se justificaba ante la presencia de una
constelacién de condiciones tipicas de una sociedad subde-
sarrollada, Por la importancia que revisten estas condiciones

~para entender el fenémeno del subdesarrollo econdmico y

apreciar la importancia de la intervencion del Gobierno en
la vida econémica, conviene que las analicemos rapidamente.

Gondiciones del subdesarrollo _econdmico. — Las condi-

ciones de subdesarrollo econémico prevalecientes en Puerto
Rico hasta 1940, que sefialaremos a continuacién, pueden
ser comunes a otras sociedades con mayor o menor intensi-
dad. Todas y cada una de estas condiciones llevan a la con-
clusién de que precisa la accién del gobierno para romper
el circulo vicioso del subdesarrollo.

@ Ausencig de_una clase empresarial_activa. -— Una de las
principales deficiencias de las sociedades subdesarrolladas
es la ausencia de una clase empresarial vigorosa dispuesta
a realizar las inversiones necesarias en los sectores econd-
micos de mayor potencial de crecimiento. La clase empresa-
rial _puertorriquefia_se habia_dedicadc tradicién a la
explotacion agricola, al comercio y a las inversiones en
bienes raices. Esta falta de iniciativa privada en los secto-
res industriales es una consecuencia directa de las condicio-
nes generales prevalecientes, que no constituian entonces el
mejor incentivo para correr los riesgos que suponen las in-
versiones de capital en nuevos sectores de produccién. Pero

a este factor, debemos afiadir otro que sucle pasarse por
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alto o subestimarse al estudiar la falta de iniciativa nativa
en el desarrollo econdémico de la Isla, a saber: el temor,
consciente o subconsciente, de los empresarios nativos a la
competencia de la industria norteamericana. Nadie duda
que hasta que las industrias nacionales incipientes no lo-
gran superar los altos costos iniciales de produccién y po-
nerse en condiciones de competir con la industria extranje-
ra, se precisa una politica de proteccién gue estimule las in-
versiones nacionales. Por la peculiar condicién politica de
Puerto Rico, que hemos analizado en el capitulo inicial, el
Gobierno no podia brindar este tipo de proteccién como
parte de los incentivos a la iniciativa privada nativa. La
competencia sin limite de la vigorosa vy experimentada in-
dusiria norteamericana ha sido, sin lugar a dudas, un fac-
tor_que ha impedido el desarrollo de una clase empresarial
nativa. El fracaso de la Ley de incentivos a la industria en
su etapa inicial, aunque decididamente dirigida a atraer el
inversionista nativo, encuentra aqui su mejor explicacidn,

El Gobierno, en un intento por superar esta deficiencia,
establecié bajo el directo control piiblico una serie de indus-
trias para la produccién de articulos de vidrio, cartén, ce-
mento, cerdmica y zapatos que ademas de suplir las necesi-
dades creadas por el aislamiento econémico causado por la
guerra, ampliarian el potencial industrial de ]a Isla. Mas
tarde, el Gobierno cambié sus planes de desarrollo indus-
trial y a los fines de liberar el capital invertido en dichas
empresas, las vendié a un consorcio econémico poderosisi-
mo perteneciente a una familia de empresarios tradiciona-
les. Esta accién del Gobierno es objetable desde varios an-
gulos, Pero en lo que respecta al tema que nos ocupa, la

venta de las empresas_del Gobierno a una clase empresa-
rial solldamente establecida no fue del todo afortunada.

sorcio eCOIlOII']lCO va sumamente 'DOdEI'OSO, smo que se pl"l-
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vaba de la oportunidad de iniciar a un nuevo grupo de em-
presarios en la actividad industrial, ain cuando ello supu-
siera el tutelaje imicial del Gobierno. Mucho mis criticable
es esta decisién si consideramos que dichas empresas fue-

ron_vendidas a crédito y se pagaron asf mismo antes del
término de tiempo dispuesto.

En esta forma.el Gobierno de Puerto Rico malogré una
politica altamente aconsejable para elevar el espiritu em-
presarial tan necesario en los planes de desarrollo econémi-
co. El establecimiento de industrias por el Gobierno para
ser vendidas a nuevos empresarios privados, una vez se ha-
van superado las etapas dificiles iniciales, puede ser una
politica eficaz para resolver el problema de la falta de una
clase empresarial, La transferencia de las industrias pibli-
cas al sector privado puede hacerse a crédito, bajo el patro-
cinio del Gobierno, y atin en ciertos casos el Gobierno pue-
de mantener una participacién en el capital de la empresa.

@ La escasez de capital v el dilema del Ahorro y la Inver-
sidn. — Los planes de desarrollo econémico suponen una po-
litica pablica dindmica y abarcadora para resolver en forma
rapida y eficaz el dilema de la falta de capital por msufi-
ciencia del ahorro total de la sociedad. El dilema del ahorro
y la inversién no se limita a la insuficiencia de inversiones
por insuficiencia de ahorros, sino que conlleva también el
problema de una deficiente orientacién de los pocos fondos
disponibles, Es decir, ademds de la baja tasa de ahorros
originada por la baja productividad, hay una tendencia mar-
cada en los paises subdesarrollados a desviar los fondos dis-
ponibles hacia actividades econémicas de bajo poder ex-
pansionario como_el comercio v los préstamos hipotecarios
(bienes raices). Como consecuencia de que la capacidad aho-
rrativa estd en manos de las clases sociales econémicamente
mas privilegiadas, una buena parte de los ahorros se destina
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a satisfacer las necesidades de consumo ostensible de estas
clases. En esta forma, ocurre una filtracién hacia el exte- N
rior ¢n la forma de pagos por importaciones de articulos
de lujo o en depésitos bancarios en el extranjero. Sélo me-
diante una politica publica racional se puede lograr el do-
ble propésito de estimular el rapido crecimiento de la for-
macién de_capital y_reorientar glas inversiones hacia aque-
llas actividades de mayor capacidad _expansionaria. Tal pos
litica envuelve necesariamente la implantacién de medidas
restrictivas en el cosumo de articulos de lujo y en las im-
portaciones de articulos no esenciales, asi como la creacién
de incentivos especiales para estimular las inversiones en
aquellos sectores econdmicos de mayor potencial de creci-
miento. Mis adelante consideraremos las medidas que el
Gobierno de Puerto Rico ha tomado o debié tomar para
resolver el dilema del ahorro y la inversién.

Infraestrucfura para el desarrollo. —Los planes de de-
sarrollo econémico, en los pafses subdesarrollados, deben
comprender el mejoramiento y_ampliacién de las llamada_s
infraestructuras econémicas: construccién de puertos, ca-
rreteras y otros medios de transporte, ampliacién y mejora-
miento de las vias de comunicacién, mejoramiento y reor-
ganizacion del sistema de distribucién de la produccién, ex-
pansion y mejoramiento de la produccién y distribucién de
los recursos hidraulicos, energia eléctrica, gas, etc. Sin esta
previa reestructuracién de las infraestructuras econdmicas,
se carecerd de los mas importantes incentivos para el esta-
blecmiiento y répido desarrollo de empresas industriales
modernas, Aunque en algunos paises la empresa privada
puede llevar a cabo algunos de los proyectos relacionados
con los problemas del transporte, comunicacién y hasta de
electriﬁcacién si_los planes de desarrollo han de Drocederk
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ponsabilidad. Ademas, como parte del problema de las in-
fraestructuras debemos incluir la necesidad de elevar el ni-
vel educativo y el estado de salud del pueblo, funciones es-
tas que claramente corresponden al Gobierno.

En el caso de Puerto Rico, el desarrollo econémico es-
tuvo precedido por una fase de reorganizacién, transfor-
macién y creacién de las llamadas infraestructuras para el
desarrollo, Ha sido en esta fase del desarrollo econémico
en. donde el Gobierno actué con la mayor rapidez y efica-
cia, Durante el periodo de 1940 a 1945, v especialmente en
la primera parte de este periodo, se crearon un total de
13 instrumentalidades publicas que en conjunto crearon las ]
condiciones propicias para el desarrollo econémico que tuvo
lugar mis tarde. Hemos creido conveniente incluir la lista
completa de estas agencias publicas para que se observe la
diversidad de aspectos y servicios que fue necesario aten-
der como paso previo a las gestiones de desarrollo econé-
mico. La Autoridad de las Fuentes Fluviales, creada para
explotar los recursos hidraulicos en la produccién y distri-
bucién de energia eléctrica; la Compaiiia de Fomento In-
dustrial, creada para estudiar y estimular el desarrollo in-
dustrial; la Administracién de Fomento Econémico, creada
para fomentar todo tipo de actividad econémica que en al-
guna forma contribuyera al crecimiento de la economia: la
Junta de Planificacién, creada para planificar el desarrollo
econémico, cultural, etc., de la Tsla de Puerto Rico; el Banco

de Fomento Industrial, creado para ayudar al financiamien-

to del desarrollo econémico; la Autoridad de Transportes,
creada para modernizar y ampliar los servicios de trans-
portes afines con los esfuerzos de desarrollo; la Autoridad
de Acueductos y Alcantarillados, cuya maxima funcién ha
sido la de proveer abundante agua potable; la Autoridad_
de Tierras, creada para poner en ejecucién la reforma agra-
ria; la Autoridad de Iogares (luego reorganizada bajo el
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nombre de Corporacién de Renovacién Urbana y Vivienda),
directamente responsable del problema de la vivienda en
todo Puerto Rico; el Negociado de Presupuesto -Insular,
agencia de planificacién fiscal encargada de estudiar las pro-
puestas de gastos de todas las agencias pdblicas y hacer las
recomendacjones pertinentes a la rama ejecutiva del Go-
bierno; y finalmente, la.Qficing de Personal Clasificado, que
tiene la importante funcién de proveer a las agencias de
instrumentalidades publicas el personal técnico, adminis-
trativo y ejecutivo capacitado.

Es sumamente interesante observar, que con excepcién
de la Autoridad de Acueductos y Alcantarillados (1945) y
Ia Administracién de Fomento Industrial (1950), todas las
demds estructuras fueron establecidas durante los dos pri-

meros afios del programa de desarrollo econémico. No hay
la menor duda, y asi queda confirmada [a tesis de Raymond
‘Barre, que si el problema de las infraestructuras no hu-
biera sido atendido con la prontitud y eficiencia que se hizo,
el desarrollo econdémico de la Isla que como hemos sefia-
lado ha dependido del capital extranjero, hubiera quedado
trunco.

Ademsas de estas instrumentalidades, los departamentos

tradicionales, especialmente los de Educacién, Trabaio y
Hacienda, sufrieron cambios internos para acomodarse a

las exigencias de los planes de desarrollo_econémico. Puede
decirse, sin exagerar, que toda la administracién publica
se puso al servicio de los programas de desarrollo econé-
mico. Posteriormente, muchas de estas agencias fueron
reorganizadas a los fines de capacitarlas mejor para la ta-
rea que les fueron encomendadas por los estatutos que las

crearon. En 1950, por ejemplo, la Rama Ejecutiva del Go-

bierno sufrié una importante reorganizacién de la que sur-
gi¢ Ia transferencia de Ia Junta de Planificacién a la Ofici-
na del Gobernador. Hasta entonces, la Junta de Planifica-

TN
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cién habia actuado como una agencia independiente de las
ramas tradicionales del Gobierno. La Oficina del Goberna-
dor era’ también una nueva forma de organizar la Rama

~ Ejecutiva dotdndola de los servicios de asesoramiento que

hasta entonces no tenia. Ademas de la Junta de Planifica-
cién, quedaron transferidas a la Oficina del Gobermador,
como resultado del plan de reorganizacién, la Oficina de
Personal y el Negociado de Presupuesto.

El nivel de educacion y el desarrollo econémico — Como
parte de los esfuerzos del Gobierno para poner la adminis-
tracién publica al servicio del programa de desarrollo eco-
némico, tenemos que mencionar la admirable contribucién
del sistema educativo. El Departamento de Educacién Pu-
blica ha tenido la responsabilidad de proveer un programa

de educacién primaria y secundaria gratuita, al alcance de
todos, redyciendo de esa forma el indice de iletrados a un
nivel insignificante. Pero _ademads, ha operado con éxito en

varios programas de formacién vocacional, manteniendo de
esa forma una oferta constante de trabajadores técnicos.

Un total de trece escuelas de formacién vocacional con ca-

pacidad_para mas de 10 mil estudiantes proporcionan.edu-
cacién en mis de 26 oficios diferentes. Mas de 100 mil adul-
tos reciben educacién vocacional a través de programas
nocturnos especialmente disefiados para trabajadores. Asi-
mismo, ep cooperacién con la Administracién de Fomento
Econémico, el Departamento de Educacién ofrece y dirige
programas de adiestramiento de obreros y directores eje-

"cutivos para las industrias que se instalan bajo los auspi-

g‘ ios de la_ Administracién de Fomento, Hay ademas un pro-
grama de becas de estudios patrocinados por el Departa-
mento de Educacién en coordinacién con la Administracién
de Fomento Econémico y orientado hacia la formacién su-
perior de dirigentes y administradores de empresas.
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A los esfuerzos por elevar el mivel educativo realizados
por el Departamento de Educacién v la Adminisiracién de
Fomento Econémico, hay que afadir la importante contri-
bucién que ha brindado la Universidad de Puerio. Rico
en la_formacién universitaria de mas de 25 mil estudian-
des todos los afios, tanto_en las ramas liberales del cono-
cimiento _como en las profesionales: Economia, Adminis-
tracién de Negocios, Sociologia, Leyes, Medicina, Ingenie-
ria Civil y Agronomia. Desde 1945, consciente de la necesi-
dad de preparar servidores publicos, la Universidad de
Puerto Rico ha venido ofreciendo un programa de Adminis.
tracion Publica _especialmente orientado hacia los funcio-
narios publicos_que deseen mejorarse profesionalmente
hacia aquellos estudiantes aplicados que_aspiran al servi-_
gio publico. La Universidad de Puerto Rico ha suministra-
do una oferta continua de jévenes servidores publicos sin
la cual no hubieran podido lograrse los objetivos del pro-
grama de desarrollo econémico.

El destacado papel de la educacién en el desarrollo eco-
némico de Puerto Rico puede captarse mejor si sefialamos
que del presupuesto general de_gastos del Gobierno, que
sobrepasa la cifra de 350 millones de délares, ¢l 26 % se
destina a la educacién. En términos proporcionales nos he-
mos ido acercando al patrén de gastos en educacion de los
Estados Unidos que comprende el 30 % del presupuesto
nacional.

El desarrollo econdmico vy la Administracicn Priblica —
La Administracién de Asistencia Técnica de las Naciones
Unidas ha destacado la importancia de la administracién
publica en los planes de desarrollo econémico. En efecto,
Hugh L. Keenleyside, alto funcionario de la Administra--
cién de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas, ha di-
cho: «De todas las caracteristicas del subdesarrollo de las
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naciones, lo inadecuado de la estructura administrativa es
la mas sobresaliente, la m4s dificil de vencer y la menos
propensa a ser reconocida por los propios gobiernos.» Wi-
lliam L. Thorp, al estudiar los problemas politicos del Pro-
grama del Punto Cuarto, expresé que los paises subdesa-
rrollados en la medida que: «Carecen de un sistema de ser-
vicio civil eficiente para la seleccién y adiestramiento del
personal; carecen de un eficiente control presupuestario de
una politica fiscal sana y de una estructura gubernamental
que divida claramente las responsabilidades entre los mi-
nisterios». Considerando la estrecha relacién entre el de-
sarrollo econémico y la administracién publica, la Organi-
zacién de las Naciones Unidas, a través de la Administra-
ciém de Asistencia Técnica, ha implantado planes concretos
de asistencia técnica para ayudar a los paises subdesarro-
llados a reorganizar sus estructuras administrativas, y ha
establecido un instituto especializado para el estudio de la
Administracién Publica en Brasil, con miras a adiestrar a
la nueva generacién de administradores en la América La-
tina. Una publicacién de las Naciones Unidas contiene una
serie de normas y técnicas para la reorganizacién de la Ad-
ministracién Piblica que muchos pafses latinoamericanos
han adoptado rapidamente,

La necesidad de dotar al Gobierno de una estructura ad-
ministrativa capaz fue reconocida rapidamente en Puerto
Rico como parte de los planes de reorganizacién guberna-
mental. En 1942, se establecié la Oficina de Personal del
Gobierno_de Puerto Rico que habria de esiablecer un sisie.
ma_de reclutamiento, selecién v adiestramiento de servido-
res publicos segin las técnicas administrativas mas avanza-
das. Antes de establecerse este moderno sistema de selec.
cion de servidores publicos, el reclutamiento se hacia si-
guiendo el sistema tradicional de influencias politicas, to-
méndose poca o ninguna consideracién por la capacidad del
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candidato para el servicio piiblico. De ahora en adelante, la
eleccién de los candidatos se haria sujetandose a un siste-
ma de exdmenes por oposicién, en los que se trataba de
medir la capacidad de los candidatos para el servicio publi-
co. Para cada puesto vacante, la Oficina de Personal envia
una lista de los cinco candidatos que han obtenido la mejor
nota, y la agencia solicitante seleccionar4 el candidato de
su predileccién o pedira una nueva lista de candidatos. En
todo caso, sélo las personas clasificadas mediante exame-
nes por la Oficina de Personal pueden ocupar los puestos
publicos. Este sistema asegura siempre el ingreso de los
mas capacitados.

Reorganizacion de la rama ejecutiva. — En 1949, se pro-
cedié al estudio a fondo de la estructura administrativa del

Gobierno con miras a lograr una total reorganizacién de la
Rama Ejecutiva. Una comisién especializada, con el aseso-
ramiento de expertos en administracién priblica de los Es-
tados Unidos, emprendié la tarea de examinar con ojo cri-
tico la estructura administrativa central. Como punto de
partida para la importante misién que le fue encomendada,
la Comisién fijé ocho normas de caricter universal que
bien vale la pena citar aqui:

1. El Jefe del Ejecutivo debe estar investido con una
autoridad compatible con su responsabilidad y equipado
con un cuerpo de asesores (staff) que le ayuden a realizar
aquellas tareas que debe desempefiar.” )

2. Los subordinados del Jefe Ejecutivo deben ser res-
ponsables ante él y por mediacién de él, al cuerpo legisla-
tivo y al pueblo. ’

3. Las responsabilidades de los subordinados al Ejecu-
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tivo deben quedar adecuadamente definidas y claramente
fijadas.

4. Las diversas unidades organizadoras deben agrupar-
se segun sus propdsitos generales de manera que se amino-
ren los conflictos, la duplicacién y yuxtaposicién de funcio-
nes.

5. Las actividades del Gobierno deben administrarse
mediante aquella forma de organizacién mejor dotada para
alcanzar los mencionados objetivos.

6. Una buena administracién piiblica debe incluir la

adecuada planificacién, coordinacién y control de las activi-
dades.

7. Debe proveerse especialmente para la atencién con-
tinua de la eficiencia y la economia en la administracién.

8. La Rama Ejecutiva, en su totalidad, debe estar orga-

nizada de forma que pueda manejar con maxima eficacia

sus relaciones con las dem&ds ramas de la administracién

del Gobierno Insular y el Gobierno Federal.

Como resultado de las recomendaciones de la Comisién
de Reorganizacién de la Rama Ejecutiva, se introdujeron
cambios en la estrugtura administrativa del Gobierno de
gran _importancia para el desarrollo econémico. El Primer
Ejecutivo, en descargo de sus poderes legales, procedié a
la reorganizacién de la Oficina del Gobierno, rodedndose de
un gran nimero de asesores técnicos y ayudantes adminis-
trativos. Como parte del plan de reorganizacién administra-
tiva, la Oficina del Presupuesto y la Junta de Planificacién,
armas importantes en los procesos de planificacién y coor-
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dinacién gubernamental, pasaron a la Oficina del Goberna-
dor como instrumentos de asesoramiento, planificacién v
coordinacién de las actividades publicas. Con posterioridad
al programa inicial de reorganizacion de la estructura ad-
ministrativa, las instituciones directamente responsables de
la implantacién de los planes de desarrollo econémico han
estado sujetas a periédicas modificaciones a los fines de
capacitarlas mejor para sus respectivas tareas. R

La Administracién Publica en Puerto Rico, hablando en
términos generales, responde fielmente a las exigencias de

las normas mas avanzadas de organizacién en todos sus mi-

veles. No nos cabe la menor duda de que la eficiencia or-
ganizativa, asi como el espiritu de servicio publico v la
reconocida honradez de los administradores publicos, han
constituido una base fuerte y eficaz para los programas de
fomento econémico. «La existencia de una administracién
publica estable, eficiente y honradas», ha dicho un alto fun-
cionario del Banco de Ia Reserva Federal de los Estados
Unidos, «debe colocarse si no en primer lugar, muy cerca
de éste, en la lista de causas que han contribuido al desa-
rrollo econémico de Puerto Ricos,

Finalmente hay que mencionar, como una caracteristica
importante de la administracion publica en Puerto Rico, Ia
gran fexibilidad de accién y_la rapidez con que se deciden
asuntos relacionados con el desarrollo econdmico ¥y que re-
quieren, por lo tanto, la pronta accién de las autoridades

competentes. Esto ha sido posible gracias a la creacion de
los llapla_dos eéntes auténomos, corporaciones publicas, como
se les llama en Puerto Rico, que aunque encajadas en la
estructura administrativa a los fines de coordinacién y con-
trol, no dependen directamente del presupuesto nacional ni
de los lentos procedimientos fiscales a que estdn sujetos
los demas organismos gubernamentales. Fn materia de se-
leccién del personal técnico ¥ administrativo, la Adminis.
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tracién de Fomento Econémico, por ejemplo, estd exenta
de las disposiciones de la Ley de Personal Clasificado de
Puerto Rico. Asimismo, la Compafifa de Fomento Indus-
trial, la Autoridad de Fuentes Fluviales, la Autoridad de
Acueductos y Alcantarillados, la Autoridad de Puertos, ope-
ran con sus propios fondos y con las ganancias derivadas
de sus operaciones. Mucho més importante atin, es el poder
legal de estos entes auténomos para agenciarse el capital
de financiamiento de proyectos de mejoras permanentes

mediante la emisién de bonos publicos, sin menoscabo del

margen prestatario del Gobierno Central. Esta flexibilidad
de accién administrativa lograda mediante Ia peculiar es-
tructura de los entes auténomos, es un factor de peso al
considerar las posibilidades de éxito de cualquier progra-
ma de desarollo econémico. o

La importancia de las reformas de la administracién
piblica como factor determinante del desarrollo econdmi-
co, ha quedado sometida a prueba en el caso de Venezuela.
El Gobierno de Venezuela ha acogido con simpatia las ges-
tiones de la Administracién de Asistencia Técnica de las Na-
ciones Unidas para promover cambios importantes en los
procesos de formulacién de presupuestos en el sistema im-
positivo (contribuciones sobre la renta personal y propie-
dad) y en el reclutamiento de servidores publicos, asi como
en la formulacién de programas-de adiestramiento de fu-
turos servidores piiblicos, El Programa del Punto Cuarto
del Departamento de Estado de los Estados Unidos ha con-
tribuido también en estos esfuerzos.

Intervencion gubernamental y desarrollo econdmico, —
Finalmente, los planes de desarrollo econémico_plantean
la necesidad de determinar el grado de intervencion guber-

namental que serd necesario para orientar adecuadamente

los_procesos econdmicos. Tradicionalmente, se ha tendido a

6
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plantear la cuestién de la intervencién del Gobierno en tér-
minos de dos alternativas mutuamente exclusivas:'La in-
tervencién directa en la que el Estado dirige todos los pro-
cesos econémicos por mediacién de una agencia central de
planiﬁcacién,@% la intervencién indirecta en la que el Esta-
do fija unas metas econémicas de largo plazo y establece
una serie de normas politicas o econémicas para su con-
secucién sin mdas obligacién que la de crear las condicio-
nes propiciatorias del desarrollo econémico. La primera al-
ternativa es la que han seguido las llamadas democracias
populares, bajo la influencia de la Unién Soviética, para
establecer un sistema econdémico centralizado. La segunda
alternativa es la que ha tenido mayor acogida en los paises
subdesarrollados de la América Latina, en donde la idea
de una econumia descentralizada parece predominar atin
entre los mas asiduos creyentes en la planificacion econéd-
mica.

En el caso ce Puerto Rico, como en el caso del Japén,
se_ha tratado de combinar elementos esenciales de estas
dos posibilidades de intervencién gubernamental en el de-
sarrollo conémico. Como hemos sefialado ya, el Gobierno
ha creado las infraestructuras necesarias para el desarrollo
econdmico, ha fijado metas concretas de crecimiento y ha
adoptado medidas concretas para estimular las inversiones
de capital privado. Es decir, el desarrollo econémico descan-
sa fundamentalmente en_la libre iniciativa privada, Jimitdn-
dose el Gobierno a crear las condiciones propiciatorias del
crecimiento econdémico.

La planificacién econémica ha jugado un papel de gran
importancia, especialmente en lo que se refiere a la plani-
ficacién y coordinacién de las actividades de las agencias
gubernamentales que directa o indirectamente quedan afec-
tadas por los planes de desarrollo econdémico. El peculiar
proceso de planificacién que se ha logrado en Puerto Rico,
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que sin caer en la centralizacién absoluta de la vida econé-
mica ha permitido orientar adecuadamente los recursos fi-
sicos y humanos, merece consideracién especial por lo que
de aleccionador pueda haber. El préximo capitulo pretende
describir el proceso de planificacién en Puerto Rico.

ReSUMEN Y COMENTARIOS, — Los planes de desarrollo eco-
némico requieren una accion vigorosa del Gobierno dirigida
a promover la transformacién de las condiciones generales
imperantes en los paises subdesarrollados que constituyen
un obsticulo al desarrollo econémico. La ausencia de una
clase empresarial, la escacez de capital, la baja tasa de aho-
rros y el bajo nivel de inversiones, son condiciones tipicas
de un pais subdesarrollado que sélo pueden superarse me-
diante la activa intervencién del Gobierno en la vida econé-
mica.

Para crear una atmdsfera propiciatoria al desarrollo
econémico, se precisa una reforma institucional a fondo de

la_estructura politico-administrativa asi_como la_creacién

de las infraesiructuras del desarrollo.




Caprfturo V
PLANIFICACION DEL DESARROLLO ECONOMICO

El desarrollo econémico de Pueiio Rico, sus fallas y sus
logros, asi como su peculiar orientacién hacia la industria-
lizacién como base, son el producto de un_proceso de pla-
nificacién fisica, econd _social v fiscal, cuya naturaleza
bien vale la pena estudiar. La planificacién del desarrollo
econémico inmediatamente plantea la cuestién del grado
de intervencién permisible al Gobierno en la direccién de
los procesos econémicos que sea compatible con una és-
tructura democratica de gobierno. Es decir, si bien la pla-
nificacién del desarrollo por parte del Estado es un requi-
sito sine qua non para el logro de los objetivos generales,
la preservacién de los valores e instituciones que informan

el estilo de vida democritica es una consideracién de vital

importancia. Consideracién ésta que huelga en una socie-
dad organizada sobre la base de una estructura politica
monolitica con absoluta centralizacién de los procesos de
fijacion de los objetivos econémicos y determinacién ‘de
los medios para lograrlos. Hay pues una diferencia crucial
entre el proceso de planificacién tipico de las sociedades

monolfticamente centralizadas, en las que las decisiones
ﬂuyen en forma unidireccional desde las esferas mas ele-

vadas o centros de mando, y el proceso democratico de pla-
nificacién _que permite el libre debate frente a las opinio-

nes_discrepantes.
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En Puerto Rico, la planificacién es un proceso flexible
y_abierto a la libre participacién de las instrumentalidades
administrativas publicas, asi como a instituciones e indivi-
duos particulares. El organismo central de planificacién, en

nuestro caso la Junta de Planficacién, es mas bien agencia

de_riguroso asesoramiento, ordenacién 'y coordinacion de
Ia_gestion publica y, como tal, queda subordinada a las
ramas del Gobierno representativas del interés pablico: La
Ejecutiva, la Judicial y la Legislativa. Los planes elabora-
dos por la Junta de Planificacién no tienen efecto de Ley
a menos que los organismos administrativos del Gobierno
hayan tenido amplia oportunidad de someter sus puntos de
vista, hayan sido aprobados por el Primer Ejecutivo e igual-
mente, hayan sido aprobados por el Cuerpo Legislativo. Aun
después de aprobados en todas estas formas, la ciudadania
tiene el camino libre para cuestionar su constitucionalidad
ante los tribunales.

La_funcién primordial de la Junta de Planificacién es

pues, ayudar a los_cuerpos Ejecutivo y Legislativo a formu-

lar una politica nacional de corto y largo plazo endereza-

da a la utilizacién mds racional e inteligente de los.recur-
sos_econdmicos disponibles. En tal funcién, la Junta de Pla-
nificacién provee a los cuerpos Legislativos y Ejecutivos, me-
diante el andlisis racional de los datos reales, un plan de
de acci6n realizable en términos financieros, administra-
tivamente plausible y consistente con el orden legal y cons-
titucional.

Organismos e Instrumentos de Planificacion. — La Junta
de Planificacién fue establecida en 1942 como una agen-
cia central de planificacién para guiar el desarrollo de la
Isla pero, en la realidad, diferentes organismos toman parte
en el proceso. El proceso de planificacién en Puerto Rico
puede comprenderse mejor si estudiamos los instrumentos
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basicos de que se sirven los organismos piblicos para pro-
gramar la gestién gubernamental de conformidad con los
planes de desarrollo. Estos instrumentos son: el Plano Re-
gulador, el Programa Econémico de Cuatro Afios y el Presu-
puesto Modelo. Estos tres instrumentos sitiian en plano ra-
cional Jas directrices generales de los difirentes programas
ptblicos. :

Ll Plano Regulador. — Por disposicién de Ia Ley, la Jun-
ta de Planificacién tiene la responsabilidad de preparar y
adoptar un Plano Regulador que incluya las recomendacio-
nes de dicho organismo para el desarrollo de la Isla. Este
plano Regulador deberi ofrecer una perspectiva global v
de largo plazo de la disponibilidad y uso de todos los re-

cursos materiales de la Isla tales como terrenos, minera-

les, agua, vege/t_aciéﬁ y vida animal, minas, fuerza, riego y
centrol de inundaciones, navegacion, avenamiento, usos in-
dustriales y domésticos del agua, pesqueria, recreo y bie-
nestar general, instalaciones de utilidad publica, residen-
ciales, comerciales, recreativas, manufactureras, de trans-
porte, de comunicaci6n, institucionales, gubernamentales...
y su posible futura utilizacién y desarrollo.

Como puede observarse, el Plano Regulador pretende
ofrecer un acopio realista de los recursos materiales nece-
sarios para el desarrollo y disposiciéon de los diferentes
programas piiblicos. Cada uno de estos aspectos es cuida-
dosamente estudiado por la Divisién de Estudios Econémi-
cos y Estadisticos de la Junta. Como la propia Junta de
Planificacién lo ha definido, el Plano Regulador viene a ser.
algo asi como «un conjunto de documentos en los que se
analizan y exponen los planes de desarrollo de las funcie-
nes gubernamentales principales, de las actividades econé-
micas y de las dreas y regiones con el propésito de orien-
tar y coordinar las mismas de modo que se lleven a cabo,
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mediante el uso de los medios mas econémicos y practi-
COS...»

El Plano Regulador, aunque inspirado en la necesidad
de guiar el desarrollo econémico general, y especialmente
los programas del Gobierno, interviene también en la regu-
lacién de la actividad privada especialmente en el sector
construccién. En virtud de los Reglamentos de Zonificacion
y Urbanizacién, queda regulada la construccién de estructu-
ras para fines industriales, comerciales y residenciales en
armonia con los planes concretos del Gobierno para el de-
sarrollo econémico general.

En lo que respecta a la regulacion de las actividades
de las instrumentalidades publicas, a los fines de ajustar-
las a los requisitos del Plano Regulador, la Ley es clara e
imperativa. En este aspecto la Ley dice:

‘No se autorizara, ayndara o emprenderd, ni en todo ni en parte,
ninguna mejora, adquisicién, venta o cambio en los usos de
terrenos u. otras propiedades del pueblo de Puerto Rico o
cualquiera de sus oficinas, negociados, corporaciones o auto-
ridades gubernamentales y sus municipios o de cualguier ser-
vicio priblico de propiedad publica, por ningin funciona;i(.)’u
organismo ejecutivo de Puerto Rico, a mtenos que la posicion,
naturaleza v extensidn propuesta para los mismos, no esté en
conflicto con lo indicado en dicho Plano Regulador y se hayan
sometido a la Junta v hayan sido aprobadas por ésta.

Para que los organismos antes mencionados puedan ir
contra lo dispuesto en el Plano Regulador, después de haber
sido denegada la accién por la Junta de Planificacién, se
precisa la aprobacién del Gobernador de Puerto Rico, 0 en
su lugar, que se obtenga una autorizacién especifica median-
te una ley especial. '

La fuerza de coordinacién del Plano Regulador es evi-
dente. Si’ bien las anteriores limitaciones se refieren a las
instrumentalidades y organismos piblicos, la actividad pri-
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vada queda automiticamente afectada ya que el Plano Re-
gulador fija las metas generales en el uso de los recursos,
especialmente el uso de terrenos adyacentes a los centros
urbanos. Mas adelante analizaremos los esfuerzos de coor-
dinacién de la actividad privada en materia del uso de los
terrenos propios para la construccién.

El Plano Regulador se descompone en una serie de pla-
nos reguladores de programas especificos de obras publicas
elaborados por-la Junta de Comunicacién, en comun acuer-
do y discusién con los departamentos ejecutivos o agen-
cias que tienen la responsabilidad directa de su ejecucidn.
La Junta lia preparado, aprobado y puesto en vigor, cinco
fases del Plano Regulador general, a saber: El Plano de
Hospitales de Distrito, el Plano de Carreteras Estatales, el
Plano de las Vias Principales del Area Metropolitana de
San Juan, el Plano de Aeropuertos y Vias de Comunicacién
entre Aeropuertos y el Plano Regulador de las Comunida-
des Rurales. Cada uno de estos planos reguladores proyec-
ta las necesidades de determinados servicios esenciales al
desarrollo econémico y expresa en forma concreta los re-
cursos financieros que se requieren a corto y largo plazo
para su consecucion, Parte de las obras proyectadas en el
Plano Regulador se planean para su realizacién en el afio
inmediato, otra parte se proyecta en un plazo de cinco afios,
y la realizacién total de los objetivos del Plano Regulador
supone un plazo de veinticinco afios.

Los cinco planos reguladores indicados arriba tienen
como finalidad ultima encuadrar las actividades de los di-
ferentes departamentos ejecutivos o agencias administrati-
vas dentro de los objetivos generales del desarrollo del
pais, evitindose en esa forma toda posibilidad de conflictos
o ineficiencia en el uso de recursos disponibles. Segin las
exigencias establecidas por la Ley de Planificacion, cada de-
partamento o agencia administrativa viene obligada a so-
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meter sus planes de inversiones en mejoras permanentes a la
Junta de Planificacién, acompafiado de un estimado de los
recursos financieros requeridos. Las Junta estudia dichos
planos a la luz de las normas de planificacién establecidas
y si no encuentra conflicto algunos con los objetivos del
Plano Regulador general, le imparte su aprobacién, El De-
partamento o Agencia Administrativa concernida tiene am-
plia oportunidad para defender ante la Junta, en vistas ad-
ministrativas, sus propuestas y de examinar las razones que
pueda haber tenido la Junta para enmendar o denegar el
plan sometido,

La labor de revisién y aprobacién de los planes de las
instrumentalidades pudblicas por la Junta evita errores y
posibles conflictos con otros programas ya aprobados por
la misma. Un caso interesante de la importante funcién de
coordinacién del Plano Regulador surgié en cierta ocasi6n
en que el Departamento de Instruccién sometié a la Junta
un plan para la construccién de escuelas en un valle que
habia sido previamente separado para otros fines. La Auto-
ridad de las Fuentes Fluviales habia logrado la aprobacién
de la Junta de Planificacién de un plan para construir una
presa en el Valle de Caonillas con fines a la construccién de
una planta de energia eléctrica. El Departamento de Ins-
truccién ignoraba que la poblacién de dicho valle iba a ser
trasladada a otro lugar para proceder a la inundacién del
sitio. Finalmente ambas agencias coordinaron sus activida-
des de suerte que se logré el traslado de la comunidad a
un sitio mas conveniente vy se aprobé el plan de construc-
cion de las escuelas solicitado por el Departamento de Ins-
truccion. '

Desde que la Junta de Planificacién fue creada en 1942
ha recibido mas de 20 mil proyectos de obras pablicas v ha
aprobado cerca de 15 mil con un valor total de inversio-
nes de mdas de $ 650 millones. En un solo afio la Junta re-
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cibe mas de mil proyectos similares, de los cuales un gran
numero son aprobados y algunos son denegados. En el afio
1957-58, por ejemplo, la Junta recibié cerca de 1.000 pro-
yectos, de los cuales aprobé 950 con una inversién publica
total de $46 millones. Los restantes cincuenta proyectos,
que suponian una inversién puablica de cerca de $375.000,
fueron desaprobados por no ajustarse a las normas y obje-
tivos establecidos por la Junta.

El Programa Econodmico de Cuatro Afios. — Otro instru-
mento de plantficacién y coordinacién de la gestién publi-
ca es el Programa Econdmico de Cuatro Afios. Mientras el
Plano Regulador es una visién de largo plazo (25 afios) de
la labor a realizar, el Programa Economico de Cuatro Afos
comprende un plazo de tiempo que podemos denominar
intermedio. Las metas y objetivos abstractos y hasta cier-
to punto ideales comprendidos en el Plano Regulador, re-
ciben mayor concrecidn v se apoyan en una base realista
en el Programa Fconémico de Cuatrg Aiios. El Programa
Econémico de Cuatro Afios comprende un andlisis de todos
los proyectos sometidos por todas las Agencias del Gobier-
no, hace acopio de la labor realizada por el Gobierno en el
afio anterior inmediato y somete las recomendaciones perti-
nentes para la asignacién de los recursos financieros necesa-
rios para el cumplimiento del programa.

El programa econdémico de Cuatro Afios presenta un esti-
mado de los recursos con que habra de contar el Gobierno,
por concepto de ingresos ordinarios {contribuciones de todos
los tipos), para el primer afio del programa. Luego presen-
ta el estimado de gastos totales en que habra de incurrir
el Gobierno para dar cumplimiento a los programas de las
distintas agencias. El estimado de gastos se divide en tres
partes: El presupuesto de gastos corrientes de administra-
cién, las asignaciomes especiales para ampliar determina-
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dos servicios administrativos, v los gastos de inversién pu-
blica en mejoras permanentes.

Este primer analisis ofrece una idea c¢lara de los recur-
sos ¥ los compromisos contraidos para el primer afio del
programa econdmico. .

Como en virtud de las asignaciones especiales para la
expansion de los servicios administrativos v del aumento
en las inversiones publicas para mejoras permanentes (edi-
ficios publicos, carreteras, acropuertos, escuelas, etc.) el pre-
supuesto de gastos excede a los recursos ordinarios del Go-
bierno, el Programa Econémico de Cuatro Aifios incluye un
analisis de la deuda piblica vigente y del margen prestata-
rio disponible que el Gobierno puede utilizar para cubrir

su presupuesto de gastos. Hay que apuntar que la deuda

publica se utiliza para financiar las inversiones publicas en
mejoras permanentes y que, en tal caso, se requiere una le-
gislacién especifica autorizando la emisién de bonos de la
deuda ptblica.

Finalmente, el Programa Econdémico de Cuatro Afios en-~

tra en un andlisis detallado de todos los programas a reali-
zarse por las diferentes instrumentalidades publicas, defi-
niendo concretamente las actividades del primer afio y pro-
yectando la labor a realizarse para los cinco afios subsi-
guientes.

Desde el punto de vista del proceso de planificacién, es
interesante examinar cémo la Junta de Planificacién logra
formarse este cuadro tan completo de las metas econémi-
cas generales, y cémo logra armonizarlas con las deman-
das de los distintos organismos ptblicos. Para ello es ne-
cesario examinar el mecanismo empleado por la Junta de
Planificacién estipulado por dicha institucién. Todos los
afios los distintos organismos publicos deberdn someter a
la Junta, con casi un afio de anticipacién, sus propuestas
de gastos ordinarios v una descripcién de los provectos de
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mejoras permanentes, indicando un estimado de los recur-
805 que se necesitarian para financiar dicha inversién. La
Junta de Planificacién analiza cuidadosamente la informa-
cién suministrada por las agencias e inicia inmediatamen-
te una sere de vistas administrativas en las que los repre-
sentantes de las agencias concernidas defienden sus pro-
puestas y discuten los reparos que pueda presentar la
Junta. Aqui termina la primera etapa. La segunda etapa, en
la formulacién del Programa de Cuatro Afos, tiene Iugar
a nivel de decisién mas elevado. El Primer Ejecutivo ase-
sorado por los miembros de su gabinete, especialmente por
aquellos que mas directamente tienen alguna responsabili-
dad con algtin aspecto del programa de desarrollo econé-
mico, como por ejemplo ¢l Presidente del Banco de Fo-
mento, el Director del Negociado de Presupuesto, el Secre-
tario de Hacienda, etc. De la discusién a nivel de Gabiente
se pasa luega a la tercera etapa que consiste en someter
el programa del gobierno a la libre discusién por parte de
la ciudadania en vistas publicas ampliamente anunciadas.
Aunque son verdaderamente pocas las personas que se
aprovechan de esta oportunidad de participar en el proce-
so de. planificacién, el principio cumple con uno de los re-
quisitos de la planificacién democratica, Terminadas las
vistas publicas, la Junta somete nuevamente al Gobernador
el programa con las posibles enmiendas surgidas, quien lue-
go de estudiarlo nuevamente junto a sus asesores, le impar-
te su aprobacién. El Programa Econémico de Cuatro Afos,
segtin ha sido aprobado por el Primer Ejecutivo, constituye
el programa del Gobierno que el Gobernador presentara y
recomendara a la Asamblea Legislativa para que este orga-
nismo tome la accion legislativa que corresponda. Finalmen-
te el Cuerpo Legislativo recibe el Programa Econdmico, dis-
cute en vistas puiblicas de las Comisiones de Hacienda los
aspectos presupuestarios y rectbe informacién adicional de
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los directores de las agencias priblicas, sobre lo cual actua-
r4 oportunamente para poner en vigor los diferentes as-
pectos del Programa Econémico. Con la aprobacién del pre-
supuesto del afio fiscal correspondiente para la ejecucién
de los diferentes proyectos comprendidos en el Programa
de Cuatro Afios, termina realmente el proceso de planifica-

cién y preparacién de la obra del Gobierno en cada periodo
fiscal.

El Presupué¢sto Modelo. — El Presupuesto Modelo, pre-
parado por el Negociado de Presupuesto, constituye el ter-
cer_instrumento de planificacién que junto al Programa
Econémico de Cuatro Afios completara el procesa_de planifi-
gacion_econdmica ¥ fiscal de la_gestién pdablica. La prepa-
racién del Presupuesto Modelo sigue un proceso similiar
y se prepara paralelamente con el Programa Econémico de
Cuatro Afios, pero a diferencia de éste que concreta su aten-
cién en la planificacién de largo plazo de las inversiones
ptiblicas (mejoras permanentes), el Presupuesto Modelo
concentra su atencidn en los aspectos fiscales de los wgas-
tos ordinarios del Gobierno en cada ejercicio fiscal. Su fun-
cién es mas bien la de coordinar las actividades de las di-
ferentes instrumentalidades publicas de suerte que la dis-
tribucién de los recursos disponibles se logre de conformi-
dad con los objetivos generales del Programa Econémico
del Gobierno y sus recursos econémicos.

La preparacién del Presupuesto Modelo requiere que
todas las agencias piiblicas sometan sus estimados de gas-
tos corrientes para el afio fiscal venidero con casi un afio
de anticipacién. Reunida la informacién, el Negociado de
Presupuesto, en consulta directa con el Gobernador y sus
principales asesores (Presidente de la Junta de Plnaifica-
cién, Presidente del Banco Gubernamental de Fomento, Se-
cretario de Hacienda y técnicos de su oficina), prepara el
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Presupuesto Modelo que el Gobernador someterd a la Le-
gislatura en su informe anual a este cuerpc. En su sesién
inaugural que en cada ejercicio legislativo celebra durante el
mes de enero, la Asamblea Legislativa, en sesién conjunta
de sus dos Camaras, escucha el mensaje del Gobernador y
recibe oficialmente el Presupuesto Modelo. El Presupuesto
Modelo, en este instante, representa el programa fiscal de
la Rama Ejecutiva para la ejecucién del programa econé-
mico recomendado para el primer ejercicio fiscal del pro-
grama Econdémico de Cuatro Afios. La Comisién de Hacienda
de la Camara de Representantes y del Senado someten a
estudios el Presupuesto Modelo siguiendo los mismos tra-
mites a ‘que fue sometido el Programa Econémcio de Cuatro
Afios. Luego de -oir a las partes interesadas en vistas publi-
cas, las Comisiones de Hacienda hacen sus recomendacio-
nes a sus respectivos cuerpos y se somete el Presupuesto
Modelo a la aprobacién de lo cuerpos legislativos. La apro-
bacién del Presupuesto Modelo comprende la formulacién
de las leyes fiscales necesarias que el Negociado de Presu-
puestos ha preparado conjunto al Presupuesto Modelo, de
manera que se disponga de los fondos necesarios para rea-
lizar la obra comprendida en el programa. El Presupuesto
Modelo, luego de aprobado, se convierte en el Presupuesto
Oficial para el ejercicio fiscal inmediato.

El Programa Econémico de Cuatro Afios junto al Presu-
puesto Oficial de Gastos, constituye, en forma complemen-
taria, el plan econdémico y fiscal del Gobierno para cada
afio con suficiente informacién que permite una proyeccién
econémica para los subsiguientes tres afios.

Todos los afios, para la misma fecha, la Junta de Plani-
ficacién inicia la preparacién del Programa FEcondémico co-
menzando con una evaluacién de la labor realizada, y ter-
minando con una revisién de las metas sefialadas en el pro-
grama econémico anterior. Desde 1942 hasta 1963, la Junta
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de Planificacién ha preparado un total de 20 programas
econémicos que han servido de instrumento de planifica-
cién y coordinacién muy eficaz de la gestién publica.

La Politica Fiscal. — Al estudiar los organismos e ins-
trumentos que han hecho posible la planificacién y coordi-
nacién del desarrollo econémico en Puerto Rico, no pode-
mos ignorar la importante funcién del Departamento de
Hacienda como artifice de la politica fiscal ¥ agencia admi-
nistradora de las finanzas publicas. Al formular la politica
fiscal en un pafs en vias de desarrollo, resulta sumamente
dificil encontrar una solucién arménica entre dos objeti-
vos siempre presentes y conflictivos entre si: Crear un sis-

tema impositivo que permita al Gobierno ampliar los ser-

vicios publicos necesarios para crear las estructuras propi-
ciatorias del crecimiento econémico y, al mismo tiempo,
mantener una politica fiscal que estimule la formacign
de capital y las inversiones de capital privado. Ademas de
bregar eficientemente con este dificil problema, el Departa-
mento tiene la importante responsabilidad de administrar
los recursos financieros del Gobierno asi como la adminis-
traciéon de la deuda piblica. Pero sobre todo, el Departa-
mento de Hacienda provee un cuadro realista de los recur-
sos financieros disponibles para la elaboracién del Progra-
ma Econémico de Cuatro Afios y el Presupuesto Modelo. El
Secretario de Hacienda es por lo tanto uno de los aseso-
res mas importantes en el proceso de planificacién. El De-
partamento de Hacienda, a través de su Divisién de Ejecu-
cién de Exenciones de Impuestos, ¢oopera con la Adminis-
tracién de Fomento Econémico en la tramitacién de las so-
licitudes de exencién contributiva a las nuevas industrias
establecidas bajo el plan de incentivos industriales.
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El Consejo de Secretarios y el Consejo Econdmico del
Gobernador. —La_labor_mias imporian: e de planificacidn
coordinacion y evaluacién de la gestidn publica,_ tiene lugar
en_el Consejo Econémico del Gobernador vy en el Consejo
de Secretarios.

El Consejo de Secretarios estid constituido por los Se-
cretarios de los Departamentos de Trabajo, Educacién, Jus-
ticia, Hacienda, Obras Ptblicas, Estado, Comercio, Agricul-
tura y Salud. El Consejo de Secretarios tiene funciones si-
milares a las de un Gabinete presidido por el Gobernador
como el primer Ejecutivo del pais. En estas reuniones del
Consejo de Secretarios, s¢ examina y evaliia la labor reali-
zada por el Gobierno y se trazan las metas y_normas a
seguir en los programas publicos futuros, La presencia de
los Secretarios de todos los Departamentos Ejecutivos, per-
mite la cordinacién de la gestién publica a este alto nivel
de decisiones.

Puesto que hay otras agencias que llevan el peso de la
planificacién econdmica y fiscal, como por ejemplo la Ad-
ministracién de Fomento Industrial, la Junta de Planifica-
cién y el Negociado de Presupuestos, se ha establecido
como practica incluir a los directores de estas agencias en
las reuniones del gabinete del Gobernador. Esta reunién
conjunta de los Secretarios de los Departamentos Ejecu-
tivos y los directores de la Junta de Planificacién, de la Ad-
ministracién de Fomento Industrial y del Negociado de Pre-
supuesto constituyen en la practica un Consejo Econdmi-
co capaz de evaluar la obra del Gobierno a la luz de Ios di-
ferentes programas dirigidos al desarrollo de la economia
nacional. Es en esta reunién donde los Secretarios y Direc-
tores de las agencias de planificacién conocen los objeti-
vos generales y los planes concretos que se propone el Go-
bierno para su logro.

7



o8 ANTONTO J. GONZALEZ

Como el proceso de planificacién en Puerto Rico no esta
dirigido a la centralizacién absoluta de la economia, sino
méas bien a dirigir el proceso de desarollo mediante una
politica de estimulos a la inversién privada, sus efectos son
mas visibles en lo que concierne a la actividad del sector
ptiblico. Es decir, la planificacién resulta més efectiva en
la coordinacién de los programas del Gobierno. Claro esta
que los logros alcanzados en el campo de la actividad pri-
vada, especialmente en el programa de industrializacion,
han estado en relacién directa con la forma ordenada e
ininterrumpida de la obra del Gobierno. Esto queda palpa-
blemente demostrado por el rapido crecimiento del presu-
puesto nacional y la deuda publica nacional. A pesar del
aumento considerable en los ingresos corrientes del gobier-
no en contribuciones de todos los tipos como consecuen-
cia del crecimiento en el ingreso nacional, ha sido necesario
aumentar la deuda publica para financiar las inversiones
del Gobierno. Como veremos mas adelante, de todos los
sectores de la economia el sector piiblico ha registrado el
maximo crecimiento.

Limitaciones del Proceso de Planificacién.— Una de las
limitaciones mas importantes que podemos sefialarle al
proceso de planificacién en Puerto Rico y que resulta’de.l
peculiar enfoque dado al programa de desarrollo econdémi-
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llo balanceado, que hubiera sido lo m4s deseable en el largo
plazo. La Junta de Planificacién y los demds organismos
planificadores del desarollo econémico no_han hecho gran
esfuerzo para modificar los enfoques tradicionales. Como
ha sefialado William Stead en su reciente estudio sobre el
desarrollo econémico de Puerto Rico, la escasa importancia
que los programas del Gobierno han dado al sector agri-
cola constituye una de sus fallas primordiales.

En cierto modo, con respecto al sector -agricola, el Go-
bierno ha contribuido, sin proponérselo, a crear una acti-
tud negativa hacia este sector similar a la que ha sefalado
la Organizacién de Alimentos y Agricultura de las Nacio-
nes Unidas con respecto a los paises econémicamente sub-
desarrollados. La actividad agricola carece del atractivo de
gue gozan las demds actividades econdmicas v se la consi-
dera generalmente como no rentable, A pesar de que hay
un programa de formacién de ingenieros agrénomos, la as-
piracion de estos al graduarse no es la de dedicarse a la
explotacién econémica de la tierra, sino a colocarse en al-
gunos de los programas agricolas del Gobierno. Nuestros
agronomos, en vez de estar en el campo agricola, estdn en
las ciudades ocupando, en su gran mayoria, puestos admi-
nistrativos burocraticos. De esta actitud es en gran parte
responsable el Gobierno, al dar la importancia despropor-
cionada que ha dado a la industrializacién en los progra-
mas de desarollo econémico. Mas adelante volveremos a

_ co por el Gobierno, es gu casi exclusiva atencién ?] sector
{ Yindustrial de la- economia a expensas de los demas seﬁc_:j%o—
 ros econbrmicos. En el afan de buscar otras fuentes de in-
gresos vy empleos, se ha puesto el mayor e_sfuerzo' en. atracr

_ capital extranjero para el desarrollo del sector lmé!ustrlal,
N Jal grado de crearse un tipo de crecimiento economico des-
equilibrado. Los demds sectores econémicos no han reci-
bido 1a debida atencién para promover un tipo de desarro-

tocar este punto que consideramos de gran importancia.

RESUMEN Y COMENTARIOS. — La Planificaciéon Econdmica
y Social ha jugado un papel de vital importancia en el desa-
rrollo econdmico. El proceso de planificacion ha estado
condicionado por el peculiar enfoque dado por el Gobierno
al programa de desarrollo econémico. El proceso de plani-
ficacién en Puerto Rico es de tipo democritico y sélo pre-
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tende planificar y cordinar los programas de administra-
cion publica, definir los objetivos de los programas publi-
cos y crear las condiciones propiciatorias para el desarrollo
economico del pais,

En la planificacién de los programas del Gobierno, el
Plano Regulador y el Programa Econémico de Cuatro Afios,
preparados por la Junta de Planificacién y el Presupuesto
Modelo preparado por el Negociado de Presupuesto, cons-
tiuyen los instrumentos m4s importantes en la labor de pla-
nificacién y coordinacién de los Programas publicos.

CapfTurLo VI

INDUSTRIALIZACION Y DESARROLLO

Con mucha frecuencia, los responsables de la formu-
lacién de los planes de desarrollo econémico para los pai-
ses subdesarrollados defienden la industrializacién frente al
desarrollo de la agricultura como el medio mis eficaz para
lograr con mayor rapidez una elevacién en los niveles de
vida de la poblacién, La predileccién por la industrializa-
cién es comprensible ante la grave situacién de desempleo
masivo, baja productividad y el paro encubierto que existe
en los sectores agricolas. Tedricamente, la industrializacién
permite la reabsorcién de los desplazados en la fase agri-
cola cuya productividad marginal es cero, sin menoscabo
de la produccién agricola total, y al mismo tiempo absor-
ber4 los desempleados por falta de fuentes de empleo. Si
bien es cierto que el desarrollo del sector industrial es
parte indispensable de los planes de desarrollo econdmico,
no es menos cierto que el desarrollo y expansién de la agri-
cultura es indispensable para el éxito del desarrollo indus-
trial. Como sefiala Staley, es irreal pensar que el desarro-
llo de la agricultura y la industrializacién son independien-
tes o estdn en conflicto dentro de un programa de largo
plazo. Hay pues una relacién de complementaridad entre
la agritultura y la industria que hay que tener en cuenta al
formular los planes de desarrollo econémico. Staley plan-
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tea esta relacién en forma tajante al decir: «El aumento
de la productividad en Ia agricultura, es uno de los medios
mas sélidos para promover Ia industrializacién, ya que si
la agricultura no se moderniza considerablemente, es pro-
bable que en la mayoria de los paises subdesarrollados Ia
expansién industrial se detenga por falta de mercados, por-
que la mayor parte de la poblacién carecera del necesario
poder adquisitivo.»

La necesidad y conveniencia de lanzar un plan de desa-
rollo integral, pero con mayor acentuacién en la renovacién

y desarrollo del sector agricola, como paso previo al desa--

rrollo de la industria, era mucho mas evidente en Puerto
Rico, dado que mis del 40 % de los empleos totales se ori-
ginaban en este sector, el paro forzoso ascendia a mas del
20 % de la fuerza obrera y careciamos de materias primas
y capital disponible para el desarrollo de la industria. El
fortalecimiento de Ia economia agricola, habria puesto el
plan de desarrollo industrial sobre bases mucho mas sé-
lidas. Esto lo reconocié Perloff gl hacer un estudio in-
tensivo de las potencialidades de desarrollo de la economia
puertorriquefia. «En el caso de Puerto Rico», declaré Per-
loff, «no se trata de una cuestién de industrializacién ver-
sus agricultura, sino méas bien en grado considerable, una
cuestion de wsar las herramientas y técnicas de la indus-
trializacién para elevar al maximo el valor de la produc-
cién agricola y asf aumentar, tanto el ingreso como las
oportunidades de empleos. :

Sin embargo, los planes de desarollo econémico se han
centrado en la promocién de capital exterior para la indus-
trializacién sin el correspondiente estimulo de la economia
agricola. La industrializacién se convirtié en la médula del
programa de desarrollo econémico y en el objetivo prin-
cipal de la politica del Gobierno. La reforma agraria que
constituyé en un comienzo el objetivo central de la gestion
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gubernamental, pasé a segundo plano. En parte, el rapido
cambio de la promocién agricola a la industrializacién como
base del programa de desarrollo econémico, se debis a Ia
influencia de los «peritos norteamericanos», Se produce un
cambio siibito en la politica de desarrollo del Gobierno. Ya
hemos sefialado que en las primeras etapas, los planes de
desarrollo se apoyaron en una politica agresiva de reforma
agraria enderezada a rescatar las tierras de manos de los
grandes monopolios ausentistas y en la operacién de em-
presa productoras establecidas por el propio Gobierno. Aun-
que se tratd de dar explicaiones econémicas para el cambio
de planes, ha prevalecido la idea de que esta fue una de-
cisién exigida por el Gobierno de Washington al producir-
se el cambio de Gobierno en los Estados Unidos, a la muer-
te del presidente Franklin D. Roosevelt, Sea cual fuere la
verdadera razén para el cambio en los enfoques del pro-
grama de desarollo, lo cierto es que todos los esfuerzos se
encaminaron a la promocién de la industria privada, finan-
ciada con capital norteamericano.

En este capitulo nos proponemos examinar la politica
de industrializacién, sus logros y consecuencias, asi como
sus efectos en la estructura econémica,

Incentivos al Capital Extranjero. — Como hemos sefiala-
do anteriormente, en sus comienzos, el programa de indus-
trializacién se apoyo en el establecimeinto de nuevas fibri-
cas manufactureras operadas directamente por el Gobierno,
pero las dificultades administrativas ¥ los raquiticos resul-
tados logrados convencieron a los dirigentes del programa
de la necesidad de buscar nuevos incentivos para atraer
las inversiones de capital, Se procedié a la venta de las fa-
bricas del gobierno a la empresa privada, y se acentud una
politica de incentivos al capital extranjero. El propésito
primordial era convencer a los capitalistas norteamericanos
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de la rentabilidad de las inversiones en Puerto Rico. Las
ventajas més importantes que los dirigentes destacaron en
la campafia de promocién llevada a cabo en el continente
norteamericano fueron: la exencién de] pago de contribu-
ciones sobre la propiedad v los ingresos derivados de Ias
las nuevas inversiones, la ayuda directa financiera de largo
y corto plazo ofrecida por el Gobierno, las facilidades de
planta fisica construidas por el Gobierno y arrendadas a
un canon de arrendamiento moderado, v la ayuda técnica
en el adiestramiento del personal necesario en las diversas
industrias y, posiblemente ¢l m4s atractivo de todos, los
bajos salarios que prevalecfan en la TIsla en comparacién
con los que prevalecian en el Continente.

Para hacer conscientes a Ios industriales continentales
de la realidad de estas ventajas, se monté una amplia cam-
pafia de promocién en el continente que produjo los re-
sultados deseados. De 1948, en que el programa de promo-
cién de industrias se inicia con todo vigor, hasta 1965, se
habian establecido un total de 8,255 nuevas fabricas de las
cuales 592 habian cerrado sus operaciones por varias ra-
zones, y un total de 7,663 se mantenian en plena produc-
cién. El cuadro ITI, que sigue, ofrece una idea clara del es-
tablecimiento de nuevas fabricas, bajo los auspicios del
programa de incentivos industriales. Refleja el total de nue-
vas fabricas establecidas bajo el plan de promocion de nue-
vas industrias desarrollado por la Administracién de Fo-
mento Econdmico.

Aunque los incentivos mencionados arriba se ofrecen
en igualdad de condiciones a industriales locales ¥ extran-
jeros, la labor de promocién ha tenido lugar, principalmen-
te, en el contienente norteamericano, por lo que como ha-
bria de esperarse, la mayor parte de las nuevas fabricas
establecidas son extranjeras. La Administracién de Fomen-
to Econdémico suele clasificar las nuevas empresas en tres
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CUADRO III. Relacién de las nuevas fdbricas establecidas bajo el
programa de Fomento Industrial, 1948-1965. Puerto

Rico. (1)
Afio Establecidas Cerradas En Operacién
1948 35 0 35
1949 64 2 62
1930 96 6 S0
1951 128 5 123
1952 188 12 176
1953 258 14 244
1954 280 36 244
1955 328 21 307
1956 388 30 358
1957 453 32 421
1958 505 49 456
1959 555 49 506
1960 633 49 586
1961 713 53 660
1962 777 66 711
1963 332 63 769
1964 942 55 887___
1965* 1078 50 1028 //
B

* Hasta noviembre, 1965.

(1) Estos datos fucron revisados por la Administracién de Fomen-
to Econémico durante 1965 y que se redefinidé el concepto «pro-
mocidns»,

categorias, a saber: firnas extranjeras, firmas continenta-
les y firnnas locales. Siguiendo esta clasificacién, que tiene
la ventaja de permitirnos observar las inversiones de ca-
pital extranjero no norteainericano, observaremos que hasta
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la fecha, el programa de promocién industrial ha tenido
muy pocos resultados en atraer capital «extranjero», pre-
dominando la industria del continente, atin sobre los in-
dustriales locales, Esta €s, como analizaremos luego, una
de las grandes fallas del programa de industrializacién. El
cuadro IV que sigue, bresenta una relacién de las fabricas
de nueva creacién por origen del capital, durante el mismo
periodo considerado en el cuadro anterior.

Como puede observarse de la informacién que ofrece
¢l cuadro anterior, el efecto de la promocién de capital
extranjero ha sido muy débil y de relativa importancia en
lo que se refiere al capital nativo. De las 1,078 f4bricas es-
tablecidas para 1965, el 65.7 % eran fibricas norteamerica-
nas, el 26.9 % eran de origen nativo y solo el 7.4 % eran
extranjeras, De modo que si agrupamos las extranjeras y
las norteamericanas tendremos que el 73.1 % de todas las
empresas promovidas por la Administracién de Fomento
Econémico, son de origen extranjero y sélo el 26.9 9% pue-
den considerarse de origen nativo. Aun este 26.9 % de em-
presas consideradas como nativas no representa realmente
inversiones de capital doméstico, pues el criterio que ha
utilizado la Administracién de Fomento Econdémico ha sido
la proporcién del capital total de la empresa que responde
a inversionistas del pais o a extranjeros. Asi pues, en las
llamadas empresas nativas hay inversiones norteamerica-
nas, pero por predominar los intereses econdmicos de
puertorriquefios, han sido clasificadas COmo empresas na-
tivas.

Relacion de las Inversiones de Capital, — Aparte del rs-
pido crecimiento de las inversiones de capital como conse-
cuencia del programa de desarrollo écondmico, las inver-
stones del sector publico registraron;un aumento igualmente
considerable. El aumento en las inversiones del sector pu-
blico, es el resultado directo de los programas dirigidos a

.

FEconomia Porirrca pr PuErTO RIco 107

CUADRO IV. Relacién de las nuevas fabricas promovidas por Fo-
mento, por origen del capital, 1948-1965, Puerto

Rico. (1)
Afio Extranjeras Continentales Locales Total
1948 0 28 7 35
1949 2 52 10 64
1950 2 79 15 96
1951 3 110 15 128
1952 5 163 20 188
1953 5 232 21 258
1954 8 242 30 280
1955 9 275 44 328
1956 8 316 64 388
1957 7 367 79 453
1958 11 296 98 505
1959 17 435 103 ‘ 555
1960 17 506 112 635
1961 26 545 142 713
1962 -39 570 168 777
1963 43 589 201 833
1964 59 649 234 - 942
1965 30 708 290 1078

Fuente: Estadisticas de la Administracién de Fomento Econémico.

(1) Esta data fue revisada por Ia Administracién  de Fomento
Econdmico durante 1965 ya que se redefinio el concepto «pro-
mocidn»,

crear las infraestructuras necesarias para el desarrollo eco-
némico. El cuadro V que sigue, ilustra el crecimiento de las
inversiones durante el periodo bajo consideracién.,
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CUADRGC V. Movimienio de las Inversiones de Capital por Sector,
194764, Puerto Rico. (En millones de délares.)

Afio Sector Pablico Sector Privado Total
1947 28.0 339 61.9
1948 40.4 60.2 100.6
1949 55.3 60.8 116.1
1950 59.8 51.7 1115
1951 51.4 73.7 125.1
1952 ~73.8 76.8 150.6
1953 853 73.7 1590
1954 75.5 97.2 172.7
1955 73.0 129.7 2027
1956 65.0 152.3 2173
1957 95.8 164.0 259.8
1958 103.2 176.3 279.5
1959 1149 183.0 297.9
1960 1299 220.7 350.6
1961 132.1 241.5 373.6
1962 140.0 305.4 4454
1963 139.8 342.2 4280
1964 171.8 409.6 581.4

Fuente: Ingreso y Producto, Junta de Planificacién, 1964, Santur-
ce, Puerto Rico. Las cifras fueron revisadas por la Junta
de Planificacién en el 1964,

Considerando la participacién de los sectores piiblicos
y privados en las inversiones totales, observaremos que el
sector publico ha contribuido aproximadamente con el 30 %
de las inversiones totales y el sector privado con el 70 %.
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Es decir, que para estimular las inversiones privadas se ha
requerido del Gobierno una inversién de un délar por cada
dos délares con treinta y tres centavos invertidos por la
empresa privada.

Financiamiento de las Inversiones. — Para estudiar la
forma de financiamiento de las inversiones fijas, ilustradas
en cuadro anterior, hemos tenido que recurrir a un método
indirecto por no haber informacién concreta disponible, o
por estar dicha informacién desglosada sin relacién al pro-
pésito que perseguimos en esta seccién. Como el financia-
miento de las inversiones publicas de largo plazo se logra
mediante la deuda piiblica la cual estd mayormente en po-
sesion de instituciones extranjeras (norteamericanas), el va-
lor de los bonos emitidos por las instituciones guberna-
mentales puede considerarse como una fuente mas o menos
confiable para determinar el financiamiento de las inver-
siones del sector publico. De igual modo, como las inver-
siones de capital en el sector privado son en parte financia-
das por el capital privado nativo y en parte por el capital
extranjero, podemos utilizar la informacién suministrada
por-la cuenta de movimiento de capital a largo plazo de la
Balanza de Pagos para Puerto Rico. Luego, si a la inversién
total fija (pablica o privada) le restamos el valor del capi-
tal total exterior, podremos determinar con un margen ra-
zonable de error, la parte de las inversiones totales fijas que
ha sido financiada por capital doméstico. Esta informacién
se ofrece a continuacién, en el cuadre VI. Este cuadro de-
muestra claramente que las inversiones de capital para el
desarrollo econémico de Puerto Rico han dependido en pro-
porcién alarmante del capital extranjero. De la informacién
se desprende que poco menos del 62 % de las inversiones
totales se han financiado con capital norteamericano. En
lo que se refiere a las inversiones de capital en las nuevas
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CUADRO VI. Fuente de Financiamiento de las Inversiones Fijas

en Puerto Rico, 1964, (En millones de dolares.)

Fuente de Financiamiento

Valor de las Inversiones

Capital Extranjero:

Bonos de Agencias Gubernamen-
tales . .. . . . . . . .

Hipotecas y Préstamos de Agen-
cias del Gobierno de EE.UU.

Hipotecas y Préstamos de Insti-
tuciones Privadas

Inversiones Directas . . .

Otras Inversiones . . . . .

Total de Inversiones Extranjeras
Menos: Ajuste por Disminucién To-
tal en las Inversiones Ex-
tranjeras . . , ., . , .
Errores y omisiones, Ba-
lanza de Pagos . . ., .
Aumento neto en las inversiones ex-
tranjeras . . . . . . . . .
Inversién Doméstica . . . . , .
Menos: Inversién interna publica
financiada con capital ex-
terior . . . . . ., ,
Errores y omisiones en el
ajuste . . . . ,
Inversién Doméstica ajustada

Total de Inversiones Domésticas y BEx-
tranjeras . . . . . .,

114.9
26.2
46.6

166.7
2.5

3599

51.3

503 1016

5814

1149

49 1198

258.3

461.6

719.9

Fuente: Junta de Planificacién, Balanza de
1964, Santurce, Puertoe Rico.

Pagos de Puerto RE—,

Junta de Planificacidn, Ingreso y Producto, 1964, Santurce,

Puerto Rico.
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fabricas establecidas, se calcula que el 90 % o mas, de las
inversiones de capital fijo en la industria privada estd en
manos ausentistas. ,

La creciente dependencia de nuestra economia de las in-
versiones de capital extranjero, y del financiamiento de Ia
deuda publica y privada mediante empréstitos en poder de
extranjeros, ha empezado a causar alarma en los sectores
de opinién politica del pais. Pues no se trata de la negativa
a aceplar la entrada del capital extranjero para ayudar al
financiamiento de las inversiones de capital necesarias para
el crecimiento de la economia, sino del papel que debe ju-
gar el capital extranjero en los planes de desarrollo econd-
mico de un pais. En el caso de Puerto Rico, se ha producido
una tendencia peligrosa a depender del capital extranjero
para el desarrollo econémico, al grado de que se ha sugeri-
do la necesidad de continuar la exencién contributiva a las
nuevas empresas establecidas. Nuestra posicién en este as-
pecto es que el capital extranjero debe jugar un papel im-
portante en las primeras fases del desarrollo econdmico,
como medio eficaz para el arranque inicial (takeoff) que
logre romper el circulo vicioso en que se mueven los paises.
de'menor desarrollo. Pero a medida que el pais progresa
y se producen aumentos en el ingreso nacional, debe ir
ocurriendo una acumulacién de capiial doméstico que even-
tualmente habra de reducir la necesidad de capital extran-
jero. Pero si esto no ocurre y el capital extranjero sélo lo-
gra crear un estado de dependencia creciente, como ha
ocurrido en Puerto Rico, las inversiones de capital domés-
tico encontrardn serios obsticulos y el desarrollo econé-
mico, aunque muesire tendencias ascendentes, se apoyara
necesariamente sobre bases débiles.

Todo plan de desarrollo econémico, esbozado por los
paises de menor desarrollo, debe tener como meta tltima
hacer que la economia dependa progresivamente menos def
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capital exterior por las consecuencias adversas que un efac-
to contrario tiene para el desarrollo econémico. No significa
esto que sea necesario negarle la entrada a capitales extran-
jeros que pueden contribuir al desarrollo econémico, sino
que es necesario reconocer que el crecimiento de la econo-
mfa sera mds estable y sus resultados y beneficios de mayor
provecho para los nacionales del pais, cuanto menos depen-
da del capital extranjero.

Hemos acogido con gran jubilo que al fin el Gobernador
de Puerto Rico se haya hecho eco de esta posicién que he-
mos venido defendiendo desde la citedra vy desde los co-
mienzos del programa de desarrollo econémico. En su re-
cinte mensaje a la Legislatura de Puerto Rico, el Goberna-
dor expres6 la necesidad de establecer un balance entre el
capital externo y el capital interno. A este respecto y diri-
giéndose a los Legisladores, el Gobernador ha dicho: «Todo
pais debe aspirar a que llegue el dia en que la mayor parte
del capital responda en sus decisiones a los residentes del
pais, a los que forman parte de la manera de vida, de las as-
piraciones basicas del propésito colectivo del pais». Luego
el Gobernador expresé la necesidad de estimular las inver-
- siones mixtas a los residentes del pafs para que no tengan
que venderle, cediendo a ofertas tentadoras, a residentes del
exterior.

Produccion, Empleos e Ingresos de las Nuevas Indus-
trias. — Si bien el rdpido aumento de las inversiones de ca-
pital extranjero en el sector manufacturero ha tenido un
efecto de expansion en todos los demads sectores de la econo-
mia, como veremos en el préximo capitulo, conviene que
analicemos la aportacion de las nuevas industrias a la eco-
nomia en lo que se refiere a produccién, empleos e ingresos
generados. El Cuadro VII, que sigue, ilustra el volumen de
empleo y el ingreso generado en las nuevas fabricas promo-
vidas por la Administracién de Fomento Econémico.
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CUADRO VII. Empleos e Ingresos Generados por las Nuevas Fi-
bricas, Puerto Rico, 1948-1964. {(En millones de déla-
res y en millares de empleados.)

Afio " Empleos _ Ingresos
1948 22 : (1)
1949 - . 37 ‘ ' )
1950 6.3 1.8
1951 8.6 42
1952 11.8 ‘ 7.0
1953 18.4 : 234
1954 21.7 ' 45.1
1955 - 257 : : 56.1
1956 30.1 . 799
1957 34,7 95.1
1958 333 . 104.8
1959 41.5 : - 127.2
1960 45.9 154.4
1961 . 50.7- 205.3
1962 : 58.8 : 2400.9
1963 60.6 . 268.7
1964 64.3 ‘ 304.1
1965 : 78.3* . 359.5*

Fuente: Ingreso y Producto, Junta de Planificacién, 1940, 1947-1960
y 1964, Santurce, Puerto Rico.
(1) Menos de §50,000. S :
* Cifras ajustadas para incluir empleo e ingresos de fabricas adi-
cionadas debido a la definicién de un «nuevo universon,

La relacién de ingresos y empleos que se presenta en di-
cho cuadro, no incluye las nuevas empresas establecidas sin

8
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la ayuda de la Administracién de Fomento Econémico. Es
decir, sélo hemos incluido en estas estadisticas la genera-
racién de ingresos y empleo de aquellas fibricas que han
sido promovidas y ayudadas técnica o financieramente por
dicha agencia. Tampoco hemos incluido la aportacion del
programa de promocién de ventas de ron puertorriquerio
en el exterior ni las actividades de-la divisién de turismo,
que forman parte integrante del programa de prormocién
industrial de la Administracién de Fomento Econémico,

Como la promocién de ventas de rones puertorriquefios
en el exterior y la promocién del turismo, programas que
forman parte de los esfuerzos del Gobierno por crear nue-
vas fuentes de empleo e ingresos, juegan un papel tan im-
portante en el cuadro general de la economia, hemos creido
conveniente presentar la informacién correspondiente en
seccidn aparte.

Turismo. — La promocién del turismo ha contribuido a
la expansién répida de las facilidades hoteleras de la Isla.
Esto ha hecho posible atender adecuadamente el movimien-
to de turistas a la Isla. De 1957 a 1964, el niimero de turistas
aumentd de 187,321 a 526,580 y los gastos totales de los mis-
mos aumentaron de 28 millones de délares en 1957 a 96.4
millones en 1964. El empleo total originado en el sector tu-
ristico asciende a cerca de 9,920 y el salario total pagado a
los empleados asciende a cerca de 4 millones de délares. El
ingreso total originado en este sector, sumando los salarios
pagados, las ganancias e intereses del capital privado, as-
ciende a 37.7 millones de délares.

Industria del Ron.—La industria del ron, ha recibido
gran atencién por parte de la Administracién de Fomento
‘Econémico por razones obvias. Es una industria de gran
potencial de crecimiento que utiliza la materia prima elabo-
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rada en la industria local. La maxima aportacién de la Ad-
ministracién de Fomento Econémico a la industria de rones
ha sido la de mantener una amplia e intensa campafia pu-
blicitaria en los Estados Unidos para estimular el consumo
de rones puertorriquefios. Esta campafia ha probado ser
muy productiva a juzgar por el incremento en las exporta-
ciones de rones a los Estados Unidos. La_expansién de la
industria de rones encuentra, no obstante, un obstéculo casi
infranqueable; los rones importados en los Estados Unidos
procedentes de Puerto Rico pagan un elevado impuesto so-
bre el consumo que tiende a restringir la demanda de ron
en el continente. El Gobierno de los Estados Unidos devuel-
ve los impuestos recaudados y el Gobierno de Puerto Rico
utiliza estos fondos para financiar la campafia de promo-
cién del ron en los Estados Unidos. Esto compensa en parte
los efectos del impuesto, pero no logra borrar la imagen del
alto costo del ron puertorriquefio para el consumidor nor-
teamericano. El ingreso total generado en el sector produc-
tor del ron ascendié a 11.2 millones de délares.

Tomando. en consideracién los tres sectores, de cuya pro-
mocién es responsable la Administracién de Fomento Eco-
némico como parte del programa de expansién industrial,
la relacién de empleos proporcionados y de ingresos gene-
rados para 1964 es como sigue:

Empleos Generados . . . 73.2
Ingresos Generados . 3544 millones $

Los ingresos generados estuvieron distribuidos en la si-
guiente forma:

Industria . . . . . . . 3041 millones §
Tuarismo . . . . . . . 391 »
Industria del Ron . . . 112 »

ToraL . . . 3544 millones §
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Efectos de las Nuevas Industrias en el Comercio Exte-
rior. — Como consecuencia del crecimiento de la produc-
cién nacional, se ha regisirado un incremento continuo en
las exportaciones totales de Puerto Rico. Sin embargo, el
mayor incremento ha ocurrido en el sector manufacturero de
nuevos productos. Gran parte de este aumento en el valor de
las exportaciones corresponde a la produccion de las nuevas
fabricas promovidas por la Administracién de Fomento Eco-
mnémico. Durante el periodo de 1952 a 1965, se produjo un
aumento en- las exportaciones del 300 %. Durante el mismo
periodo el aumento en el valor de las exportaciones de nue-
vos productos fue de 380 millones de délares, un aumento
de casi 12 veces, El cuadro VIII que sigue, ilustra la impor-
tancia creciente de los nuevos productos industriales como
parte de las exportaciones totales de Puerto Rico.

El valor de las exportaciones de nuevos productos ha
superado al valor de las exportaciones de todos los demas
productos incluyendo ¢l azicar. De hecho, la importancia
relativa del azticar en la balanza comercial de Puerto Rico
'se ha ido reduciendo mientras la de los demas productos ha
ido en aumento creciente. Sin embargo, como tendremos
oportunidad de demostrar més adelante, ha ocurrido tam-
bién un aumento ‘acelerado en las importaciones debido en
gran parte a la dependencia de las nuevas industrias de ma-
terias primas traidas del exterior. Por esta razén la balanza
comercial del pais ha registrado un continuo y progresivo
desbalance.

Puede observarse claramente que el mayor incremento
en las exportaciones ha tenido lugar con respecto a los nue-
vos productos producidos por las industrias promovidas
por la Administraciéon de Fomento Econémico. Es légico,
pues, que asi sea puesto que como sefialdramos en el capi-
tulo inicial, por virtud de la condicién politica de la Isla,
las nuevas fabricas establecidas han orientado su producién
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CUADRO VIII. Relacién de las -Exportaciones de Nuevos Produc-
tos ¥y Faportacién Total. (En millones de ddlares.)
Puerto Rico, 1950-1964,

Valor de las Exportacién de
Ao Exportaciones Nuevos productos % -
1950 2441 33.2 13.6
1951 278.9 54.6 19.6
1952 270.3 60.8 225
1953 3340 89.6 26.8
1954 362.4 119.0 328
1955 3723 131.7 354
1956 432.2 169.3 39.2
1957 480.2 2235 46.5
1958 4943 265.7 53.8
1959 538.7 308.7 57.3
1960 646.1 3804 58.9
1961 714.8 414.1 57.9
1962 791.8 497.1 62.8
1963 888.9 529.8 59.6
1964 964.3 579.8 60.1

Fuente: Junta de Planificacion, Balanza de Pagos de Puerto Rico,
1964, Santurce, P.R.
Junta de Planificacion, Anuario Estadistico, 1964, San-
turce, P.R. ‘

hacia la exportacién, principalmente hacia el mercado de
los Estados Unidos. Como tendremos ocasién de-demostrar:
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mas adelante, una de las deficiencias en los planes de des-
arrollo econémico de Puerto Rico es la poca importancia
que se le ha dado a la promocién de industrias domsésticas
orientadas hacia la produccién para el mercado local que
ademas utilicen materia prima producida localmente. Este
desbalance en la promocién industrial ha producido un pro-
fundo desfase en el sector comercial exterior. Como veremos
mas adelante, el desarrollo econémico ha ido acompafiado
de un progresivo empeoramiento de la balanza comercial,
cuyo déficit ha ido aumentando a un ritmo mayor que el de
crecimiento econémico.

Promocion de las Inversiones Locales. — La Administra-
cién de Fomento Econémico ha estado en el pasado com-
prometida a promover las inversiones de capital extranjero.
Ello es comprensible puesto que politicamente la rapida in-
dustrializacién de la economia nacional era absolutamente
necesaria. Para el partido que acababa de ganar el poder
politico, liquidar la pobreza y elevar los niveles de vida de la
poblacién mediante la industrializacién ofrecia las mejores
posibilidades y cuanto més rapido procediera el ritmo de
crecimiento cconémico, mayor fuerza politica adquiriria. El
presente gobierno, al iniciarse en el poder en 1940, acogio
como punto de apoyo de su programa precisamente la refor-
ma agraria, liquidacién de los latifundios ausentistas, la
redistribucién de la tierra y la explotacién cooperativa de

grandes fincas azucareras. De modo que en lo que los enfo-

ques de la politica de desarrollo econdmico concierne, ésta
ha dependido de las circunstancias politicas. En este mo-
mento en que se ha logrado superar en grado significativo
la situacién econémica general, han surgido nuevas circuns-
tancias que han provocado un cambio en la politica de des-
arrollo econémico. Ahora se sostiene en los circulos allega-
dos al Gobierno que las mismas razones generales que po-
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dian esgrimirse para defender la industrializacién en el pa-
sado, pueden aducirse ahora para defender la promocion
de industrias cuya inversién y administracién estén en ma-
nos puertorriquefias. «<Hay muchas razones sociales y poli-
ticas» dice uno de los asesores del Gobierno, «para tener
un grupo sustancial de fuertes firmas puertorriquefias iden-
tificadas con el gran esfuerzo de elevar el ingreso y el nivel
de vida de Puerto Rico».

En el reciente mensaje a la Asamblea Legislativa de Puer-
to Rico, en el que se recogen las lineas generales de la poli-
tica econémica del Gobierno y que representa las preocu-
paciones de los dirigentes del desarrollo econdémico, dijo el
Gobernador:

Se me hace dificil concebir que un pueblo consciente de si mis-
mo, no tenga el propésito de que en su empresa privada eco-
némica lleguen a predominar las decisiones de sus residentes,
de los que son parte del propésito colectivo del pafs.

Estas palabras del Gobernador recogen fielmente el cam-
bio en la politica de promocién industrial que en lo sucesi-
vo se afianzara mas en las inversiones de capital nativo.

RESUMEN Y COMENTARIOS. — El programa de desarrollo
econémico de Puerto Rico se ha apoyado fundamentalmente
en la promocién de nuevas industrias con relativamente
muy poca atencion a la necesidad de promover en forma
complementaria la produccién agricola. Igualmente se ha
estimulado con mayor preferencia las inversiones de capital
extranjero. Esta politica ha tenido como consecuencia un
gran desfase econémico cuyas caracteristicas sobresalientes
son: un grave desbalance industrial al predominar el capi-
tal ausentista en el control de las industrias nuevas y una
produccién inadecuada de productos agricolas y manufac-
turados para el mercado local lo cual ha provocado un cre-
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cimiento desproporcionado de las importaciones en relacién
con las exportaciones. El desequilibrio creciente de la eco-
nomia en general, como consecuencia de la politica de des-
arrollo econémico llevada hasta la fecha, ha preccupado
al Gobierno, que se apresta en estos momentos a dar ma-
yor estimulo a las inversiones de capital nativo.

Caprfturo VII

MACROECONOMIA DEL DESARROLLO

Hasta aqui nos hemos dedicado al andlisis del programa
de industrializacién llevado a cabo por el Gobierno de Puer-
to Rico como el eje de los planes generales de desarrollo
econémico. En el Capitulo VI hemos presentado un cuadro-
descriptivo de las repercusiones de la politica de incentivos
a las inversiones de capital en el desarrollo de nuevas in-
dustrias. En_este Capitulo nos proponemos hacer un anali-
sis_macroeconémico_del desarroflo dando especial atencidn

a los moyimientos de las magnitudes macroeconémicas mas

importantes. Es decir, nos interesa ahora estudiar los cam-
bios ocurridos en los grandes componentes o sectores de la
economia como consecuencia de la expansién de la indus-
tria manufacturera. —

El método de analisis macroeconémico del desarrollo
nos permite obtener una visién global o de conjunto de la
economfa de una nacién tomando como punto de partida

los_movimientos de las magnitudes macroeconémicas mas

susceptibles a los planes de desarrollo. Para ello es necesa-
rio examinar los siguientes indices: el movimiento de las
inversiones de capital fijo con relacién a los movimientos
en el producto nacional; los movimientos en el volumen to-
tal de empleo con relacién a los cambios en la fuerza traba-
jadora; los cambios en la distribucién de la renta real, v
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las posibles modificaciones de 1a composicién (o disposi-
cién) del ingreso nacional,

Inversiones de Capital y Producto Nacional. — E] movi-
miento de las inversiones de capital en relacién con el pro-
ducto nacional bruto es uno de los mdicadores mas impor-
tantes para observar las tendencias generales de crecimien-
to econdmico de un pais. El producto nacional bruto no es
un indice adecuado para medir Jos cambios en el nivel ge-
neral de bienestar econémico de la poblacién, pero si nos
puede dar una idea grosso modo de los incrementos en la
produccién total de bienes v servicios COmo una primera
manifestacién del desarrollo econdmico. Al presentar el ana-
lisis de los movimientos en las inversiones de capital con-
juntamente con los movimientos en el producto nacional
bruto en una serie histérica, como aparece en el cuadro IX,
podemos darnos perfecta cuenta de la importante relacién
entre los incrementos en la inversién total y el crecimiento
econdmico. '

El cuadro anterior ilustra el rapido crecimiento de las
inversiones a partir de 1950. Durante el quinguenio 1940-45
el producto nacional bruto habia registrado un rapido in-

cremento _como_consecuencia del aumento considerable en

los gastos publicos del sector gobierno (especialmente del
Gobierno Federal) como consecuencia de la Guerra Mun-
dial. Al finalizar la Segunda Guerra Mundial se redujeron
rapidamente las inversiones del Gobierno y los gastos de
operacién, pero la campafia de promocién de industrias
nuevas tuvo un marcado efecto registrando un rapido au-
mento en las inversiones privadas en una magnitud suficien-
te para compensar la reduccién en las gastos del sector Go-
bierno Federal. Obsérvese cémo las inversiones totales han
ido en aumento no sélo en términos absolutos sino, v lo que
resulta de mayor importancia para el desarrollo econdmico,
en términos relativos. Es decir, a medida que la’ economia
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CUADRO IX. Relacién entre las Invefsiones de Capital v el Pro-
ducto Nacional, Puerto Rico, 1940-1964.

Producto Macional Inversion Bruta Inversion

Bruto en millones en millones de como
Afio de délares délares del P.N.B.
1940 286.7 230 8.02
1947* 6122 61.8 10.09
1950 754.5 1114 14.76
1955 1,141.8 202.6 17.74
1960 1,690.5 350.6 20,73
1964 2,531.5 581.4 2296

Fuente: Ingresc y Producto, Junta de Planificacién, 1964, Santur-
ce, Puerto Rico. Las cifras fueron revisadas por Ia Junta
de Planificacién en el 1964.

* Se utilizaron las cifras para el 1947 ya que las correspondientes al
1945 no estaban disponibles.

registraba una tendencia expansiva como consecuencia de
las_inversiones iniciales, la inversién bruta total represen-
taba una porcién porcentualmente mayor del producto na-
cional bruto. El aumento en las inversiones como por cien-
to del producto nacional bruto es de por si un indice, aun-
que un tanto crudo, de desarrollo econémico. O lo que re-
sulta lo mismo, la baja tasa de inversiones como porcién del
producto nacional bruto es una de las caracteristicas tipi-
cas de los pafses subdesarrollados. Se calcula que en los
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paises subdesarrollados sélo se destina de un 3 a un 4 %
del producto nacional a la inversiones de capital, mlentras
que en los paises altamente desarrollados se invierte de un
10 al 20 % del producto nacional. . .

La tasa de crecimiento del producto nacional bruto, sue-
le oscilar drasticamente como consecuencia de los dristicos
cambios en la tasa de inversiones. Los dristicos cambios en
la tasa de inversiones, por otro lado, son una consecuencia
directa del hecho de que las inversiones de capital respon-
den sensiblemente a fuerzas econémicas forineas. De _un
afio a otro las inversiones de capital pueden variar dramatl-

camente dependiendo del relativo éxito o de la Comparija de

Fomento Industrial para convencer a los inversionistas nor-
teamericanos de la rentabilidad de las inversiones en Puerto

Rico. Como tendremos ocasién de demostrar mas adelan-
te, este fenémeno acusa una gran debilidad del desarro-
llo econémico en Puerto Rico al carecer de la capacidad de
autogeneracién tan esencial para lograr un crecimiento eco-
ndémico sostenido.

Pero a pesar de las fluctuaciones en los niveles de inver-
sién se ha logrado mantener una tasa promedio_de creci-
miento de las inversiones de 12.6 % durante los ultimos diez
afios. Gracias a esta elevada tasa de inversiones hemos po-
dido  mantener una tasa de crecimiento del producto na-
cional bruto de 9,2 % anual durante el mismo periodo de
tiempo. En _ausencia de este elemento de autogeneracion de

las inversiones no hay sepuridad de que se pueda mantener
esta tasa de cre¢imiento.

Crecimiento Econémico y Empleo. — Si bien el programa
de industrializacién fue concebido fundamentalmente como
el medio mas eficaz para combatir el desempleo, no ha sido
en este sentido que se han logrado los mejores resultados.
Resulta mds bien paradéjico que el crecimiento experimen-

Economia Porfrica pE Pugrto Rico 125

tado en la renta nacional no ha venido acompafiado de un
aumento_correlativo en el volumen total de empleos. A pe-
sar del rapido crecimiento de las inversiones y del produc-
to nacional bruto, la relacién entre fuerza obrera y el nivel
de ocupacién se ha mantenido mas o menos constante. La
fuerza obrera total de Puerto Rico tendié a reducirse du-

rante e] perlodo 1950-1962 y solamente para los afios 1963 y
1964 se produjo un aumento sobre el nivel registrado para
el 1950, EI nivel general de empleo también manifesté una
tendencia a reducirse durante los tltimos quince afios man-
teniéndose a un nivel de desempleo forzado de @ 5Janual.

Era de esperarse que habiéndose mantenido la fuerza
obrera mas o menos constante durante los tltimos quince
afios, el desarrollo econémico provocaria un incremento con-
siderable en el nivel general de empleos. Sin embargo, como
podemos observar en®el cuadro X, el empleo total aumenté
en 73 mil, incremento poco significativo para el lapso de
1950-1964 ya que la totalidad del mismo se produjo durante
los afios 1963 y 1964. Durante estos tiltimos quince afios el
producto nacional bruto aumenté en $ 1,777.0 millones vy la
inversién bruta registré igualmente una tendencia ascenden-
te al aumentar en $ 470.0 millones. Al comparar el incremen-
to_en el nivel de empleo con el incremento en los niveles de

J

producto nacional e inversién podemos visualizar cuan po-
bre ha sido el aumento en el nivel de empleos. Considerando
que el rdpido aumento en el producto nacional bruto se
debe principalmente a la tendencia expansionista registrada
en el sector manufacturero, resulta paradéjico que, desde el
1950 hasta el 1962, el nivel general de empleos no refleje in-
cremento en este periodo de industrializacién.

¢Como podriamos explicar este raro fenémeno? Han
ocurrido dos acontecimientos de diversa naturaleza que son
responsables de que el nivel general de empleos no haya
registrado aumento durante el periodo de industrializacién;
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CUADRC X. Fuerza Obrera, Empleo y Desempleo en Puerto Rico,
1950-1964 {En miles}.

Afios Fuerza Obrera  Empleados Desempleados
1950 704 601 103
1951 705 591 114
1952 659 559 100
1953 ) 634 543 91
1954 631 534 97
1955 643 551 . 92
1956 640 557 83
1957 631 549° 82
1958 639 550 89
1959 631 - 544 B7
1960 628 552 76
1961 654 572 ' 82
1962 682 599 B4
1963* 716 635 - 81
1964* 754 674 80
1965 772 688 84

Fuente: Datos obtenidos de la Divisién de Estadisticas del Trabajo,
Departamento del Trabajo, Santurce, Puerto Rico.
* Promedios basados en encuestas llevadas a cabo mensualmente.
Nota: Promedios de 1950 a 1962 inclusive, basados en encuestas
llevadas a cabo en enero, abril, julio y octubre.

uno de caricter institucional vy el otro de naturaleza estruc-
tural. En lo que se refiere al elemento institucional obser-
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vamos que la extensién de una Lev del Congreso de los Es-
tados Unidos que regula los salarios minimos de las diver-
sas_industrias elevé los costos de produccién en el sector
manufacturero provocando la liquidacién de los trabajos de
aguja_a domicilio. Los trabajos de aguja a domicilio, bajo
el sistema a destajo, empleaban cerca de 47 mil operarias.
Al hacerse extensiva a este sector industrial la Ley Federal
de Salarios Minimos los altos costos de operacién provoca-
ron la descontinuacién de este tipo de trabajo, con una pér-
dida total de 41 mil empleos.

El segundo elemento de orden estructural tiene que ver
con el cambio en la importancia relativa de los diferentes
sectores de la economia bajo el impacto del programa de
industrializacién. A medida que se producia el cambio. de
upa economia agricola a una economia industrial, el sector
agricola va perdiendo_importancia como fuente de empleo.
De 1950 a 1964 se registra una pérdida de 81 mil empleos en
la_agricultura. De modo que, a pesar de que la fuerza tra-

bajadora se mantuvo mds o menos constante de 1950 a 1964,

la expansién registrada en el sector industrial, el sector pd-
blico y los servicios apenas pudieron absorber el desempleo
provocado en los demas sectores mencionados.

El cuadro XI indica claramente las modificaciones ocu-
rridas en la importancia relativa de los diferentes sectores
como fuente de ingresos y empleo bajo la influencia del de-
sarrollo econémico. El sector agricola definitivamente regis-
tré el cambio mas dramatico en ambos casos. En_1950 la
agricultura generaba el 24,3 % del ingreso neto nacional y
el 34.7 % del empleo total. Estos porcentajes se redujeron a
9.8 % v 18.8 % respectivamente. Todos los demads sectores,

excepto manufactura, que sufrié una leve reduccién en el
nivel de empleo generado, registraron un aumento en im-
portancia relativa.

" Obsérvese que de todos los sectores econémicos, el co-
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CUADRO XL Cambio en la Importancia Relativa de los Distintos
Sectores Econdmicos como Fuentes de Ingresos vy
Empleos, Puerto Rico, 1950-1964.

Ingreso Neto Empleo %
Sector Econémico 1950 1964 1950 1964
Todos los Sectores 1000 100.0 100.0- 100.0
Agricultura (1) 243 9.8 34.7 18.8
Manufactura 14.5 23.2 184 17.8
Mineria 2 2 * 3
Construccidén 44 6.9 4.3 9.1
Transportacién y otros
Servicios Publicos 8.0 4.3 5.7 8.0
Comercio 16.6 17.9 15.2 17.5
Finanzas, Seguros y
Bienes Raices 8.5 11.0 : 5 1.5
Servicios 7.1 10.6 134 146
Gobierno 114 131 7.8 12.4
Resto del Mundo 5.0 20

Fuentes: Ingreso y Producto, Junta de Planificacién, 1944, Santur-
ce, Puerto Rico.
Datos sobre el nivel de empleo obtenidos de la Divisién
de Estadisticas del Trabajo, Departamento del Trabajo,
Santurce, Puerto Rico.

(1) Incluye Silvicultura y Pesca.

* Muy pocos datos en la muestra para un estimado confiable.

mercio, los servicios en general (transportes, seguros, finan-
zas, bienes raices) y el sector gobierno registraron los au-
mentos més significativos. Esta tendencia parece confirmar
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la tesis del Profesor Colin Clark de que el desarrollo econd-
mico va acompafiado de un cambio en la estructura econd-
mica, de suerte que las llamadas industrias primarias y se-
cundarias ceden en importancia econémica mientras que se
registra un dramdtico aumento en la importancia de las in-
dustrias terciarias *. Si utilizando la clasificacién tipolégi-
ca sugerida por el profesor Clark, agrupamos los diferentes
sectores econémicos en estas tres categorias, observariamos
con mayor claridad que las industrias terciarias —comercio,
transportacién, servicios y gobierno— ganan rapidamente
en importancia como fuente de ingresos y empleos. El Cua-
dro XII que sigue ofrece la agrupacién de los sectores in-
dustriales de conformidad con las tipologias sugeridas por
Colin Clark.

El cuadro XITI recoge fielmente los cambios en la impor-
tancia relativa de los sectores primario, secundario y tercia-
rio y los cambios dentro de cada sector como consecuencia
directa del proceso de desarrollo econémico que ha tenido
lugar durante los tltimos quince afios. El sector primario
contribufa en 1950 con un 24.3 % del ingreso nacional neto,
mientras que en 1964 el ingreso neto originado en este sec-
tor se redujo a 9.8 %. El empleo total originado en este
sector en 1950 era de 34.7 %, reduciéndose luego en 1964 a
18.8 %. Por otro lado puede observarse que los sectores se-
cundario y terciario, y especialmente el sector terciario han
ganado en importancia. El ingreso neto originado en el sec-
tor secundario constituia el 22.1 % del ingreso neto total en
1950. En 1964 el sector secundario contribuyé con un
34.7 % del ingreso neto nacional. Es decir, hubo un aumen-
to de 12.6 %. Tgualmente el empleo originado en este sector
que en 1950 ascendia al 23.5 %, en 1964 ascendié al 28.7 %.

El cambio mds dramatico se experimenté en el sector

* Véase Colin Clark, Conditions for Economic Progress 1940.
9
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i Ami tancia

XII. Cambio en la Estructura Ecqnorq;ca, e Impor' :
CUADRO Relativa de los Sectores Primarios, Secundarios ¥
Terciarios, Puerto Rico, 1950, y 1964, (Ingreso en

millones, empleos en miles.)

‘Ingreso Nacional

Nivel de Fmpleo

5.0

, Neto
Sector Industrial 1950 % 1964 9% 1950 % 1964 %
i i 47 129 188
: Primario 1494 243 2054 98 210 3
Se;g;fcultillll:la 1494 243 2054 9.8 210 347 129 188
Silvicultura y pesca — = —-— = = = = e
Sector Secundario 135.2 221 7259 347 142 235 }g; i&gg
© Manufactura 88.7 145 4856 232 111 184 .1
Construccién 268 44 1444 69 22 43 6% 9.3
Utihaed 83 15 o1 45 5 & 11 18
Utilidades Publicas - . R . . .
Sectcl:)r Terciario 3290 536 llgg.g f;g 233 tllég :;,:5!(9] ?%g
i 101.7 16.6 375 . . .
rcio
gg;.]:lesportacién 309 50 1035 49 30 49 44 64
Servicios, o 161
i fc. 955 156 4536 216 84 139 .
FG?I?iI;f;SO‘ i 702 114 2745 131 47 78 85 124
Resto del Mundo 30.7 412 20

Fuentes:

ce, Puerto Rico. ) L
Datos sobre el nivel de empleo obtenidos de la D1v151c_)n
de Estadisticas del Trabajo, Departamento del Trabajo,
Santurce, Puerto Rico.

* Muy pocos datos en la muestra para un estimado confiable.

Ingreso y Producto, Junta de Planificacion, 1964, Santur-

terciario, sobre todo si tomamos en consideracién el hec_ho
que hasta el 1950 este sector jugaba un papel de menor im-
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portancia en la economia nacional. Durante el periodo de

1950 a 1964, no
fuente de ingreso
primario y secund

s6lo gané en importancia relativa como

y empleo, sino que superod a los sectores
ario tomados individualmente, Dentro de

este sector el maximo desarrollo se registré en las fases go-

bierno y servicios,

incluyendo las actividades financieras en

general. Es decir, el sector terciario tomado individualmen-
te es el mas importante en términos de su potencial de ex-

pansién y como fu

ente de ingreso y empleos. Hay que tener

en consideracién que hasta la fecha el desarrollo econdémico

registrado en el sector industrial, especialmente en las

in-

dustrias promovidas por el programa de fomento industrial,
no es el tipo que podamos llamar autogenerador. El creci-
miento ha sido de naturaleza extensiva, originado por la

entrada de nuevos

capitales a la economia y no por rein-

versién de las ganancias o por la iniciativa de empresarios
nativos. En cambio el sector terciario ha registrado una ten-
dencia al desarrollo auténomo e intensivo, especialmente en

lo que se refiere a

los Servicios en general y las actividades

financieras en particular.,

Mas que el des

arrollo del sector secundario, ha sido la

expansion del sector terciario el que ha permitido absorber
en parte el éxodo de trabajadores del sector primario cons-
tituido fundamentalmente por la actividad agricola.

Otro dato interesante que destaca la importancia econé-
mica del sector terciario es que no sélo provee mds empleos
sino que también contribuye a la expansion del ingreso na-
cional al pagar mejores salarios que los demas sectores. Asi,

por ejemplo, el co.
ron individualinen

mercio, el transporte, el gobierno, paga-
te mejores salarios promedios que los

demds sectores econémicos, excepto en la manufactura. Esto

puede observarse r

apidamente en el cuadro XIII. Puede ob-

servarse que los sectores secundario y terciario pagan me-
jores salarios que el sector primario.
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CUADRO XIII. Salario Semanal Mediano de los Empleados Asala-*
riados por Sector Econdmico. (En délares y cen-
tavos.)

1964 1965
Sector Enero Abril (1) Julio Octubre Enero Abril

Sector Primario:
Agricultura en General 1620 19,60 1360 1190 1430 1250
Sector Secundario:

- Manufactura 40,70 4190 4070 41.60 4140 3340
Comercio - 61.80 5890 5980 63.10 61.00 7490
Sector Terciario:
Comercio 6180 5890 59.80 6310 6100 7490
Servicios en General 3070 3030 3000 3220 3330 3230
Transportacidn 46,30 5000 47.10 4930 4990 49.80
Gobiemo 53.30 5210 49.20 5430 53.60 54.40

Fuente: Salario Semanal Mediano en Puerto Rico, enero de 1964
- a abril de 1965, Publicacién del Negociado de Estadisticas
_ del Trabajo, Departamento del Trabajo.

{1) Los estimados fueron afectados por la Semana Santa.

+  Andlisis Sectoral del Desarrollo Econdmico.— El andli-
sis sectoral de desarrollo econémico nos permite examinar
el impacto de los planes de desarrollo en los diferentes sec-
tores de la economifa. Ya hemos indicado que el proceso de
desarrollo econémico ha dejado sentir su efecto expansivo
con mayor peso a los sectores secundario y terciario. Es de-
cir, el mayor desarrollo econémico ha tenido lugar en la
manufactura y los servicios. Tomando en consideracién los
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cambios ocurridos durante las tiltimas dos décadas, el cre-
cimniento econémico ha sido verdaderamente rapido en todos
los sectores manteniéndose el ritmo de crecimiento mas ele-
vado en los sectores manufactura, construccion, finanzas,
servicios y gobierno, Los incrementos habidos en el ingreso
neto nacional durante la década del 1950 al 1960 son mas re-
presentativos del desarrollo econémico que durante la déca-
da del 1940 al 1950. La década de 1940 al 1950 cubre el perio-

i
-~ o

CUADRO XIV. Incremento en el Ingreso Nacional Neto,@é@;lﬂﬂ‘;

Puerto Rico, en millones de délares, a precios co-
rrientes.

Sector Econdmico 1950 1964 Aumento %
Neto

Ingreso’ Nacional Neto 613.6 2096.7 1483.1 242

Agtricultura 149.4 205.4 56.0 38
Manufactura 38.7 485.6 396.9 447
Construccién 26.8 144.4 117.6 439
Transportacién 493 195.4 146.1 296
Comercio 101.7 375.0 2733 269
Finanzas 51.8 230.7 178.9 345
Servicios 437 2229 179.2 410
Gobierno 70.2 274.5 204.3 291

Resto del Mundo 30.7 41.2 — —

Fuente: Ingreso y Producto, Junta de Planificacion, 1964, Santurce,
Puerto Rico.
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do bélico y postbélico y gran parte de los incrementos en el
ingreso nacional se deben mads bien al alza general en los
precios que a un incremento en el ingreso real. En segundo
lugar, los efectos del programa de desarrollo econémico re-
percuten en la segunda década con mayor fuerza. Por tal
motivo las comparaciones cuantitativas son mas significa-
tivas con”relacién al ultimo periodo.

El cuadro XIV presenta los incrementos en el ingreso
nacional neto por sector econémico para el lapso de 1950 a
1960. '

El cuadro anterior presenta el movimiento del ingreso
nacional neto a precios corrientes durante el periodo de
1950 a 1964. Puede verse claramente que el desarrollo eco-
némico ha dejado séntir su impacto en todos los sectores de
la economia. Como habria de esperarse, dado el énfasis
de los planes de desarrollo en la industrializacién de Ia eco-
nomia, el maximo crecimiento econémico se registra en el
sector de la manufactura. En términos absolutos, el ingreso
nacional neto aumenté en $1,483.1 millones de los cuales
$ 369.9 millones correspondan al sector manufacturero para
un aumento porcentual de 447 %. El sector construccién se
convirtié en el segundo sector en importancia econdmica,
con un aumento absoluto de 117.6 millones v un aumento
porcentual del 439 %. Después siguieron en orden de impor-
tancia los sectores servicios, finanzas, transportaciéon, go-

bierno y comercio. El sector agricola registré un aumento
de 38 %.

Distribucion del Ingreso. —La forma en que el ingreso
nacional haya quedado distribuido entre los diferentes sec-
tores participativos, asi como la distribucién per capita y
por familia, constituye un mejor indice para determinar si
el desarrollo econémico ha mejorado las condiciones econé-
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micas de la poblacién. Procede por lo tanto que echemos un
vistazo al problema de la distribucién del ingreso.

Distribucion por Sector Participativo.— El andlisis de
la distribucién del ingreso por sector participativo nos per-
mite observar la participacién de los factores de la produc-
cién en el ingreso nacional. La distribucién del ingreso por
‘sector participativo puede subdividirse en dos grandes cate-
gorias: los ingresos percibidos por el factor trabajo, es de-
cir, las compensaciones a los empleados de todas las clasi-
ficaciones y los ingresos percibidos por el factor capital. Los
ingresos percibidos por el factor capital pueden subdividir-
se en tres categorias: ganancias de las empresas, rentas de
alquiler y los intereses sobre capital. El cuadro que sigue

CUADRO XV. Distribucién del Ingreso Neto por Sector Participa- -

tivo, 1940, 1949-50, 1959-60, 1963-64. (En millones de
dolares.)

Sector 1940 % 1950 % 1960 % 1964 %
participativo

Ingreso nacional

Neto © 2253 1000 6136 1000 13980 1000 20967 100.0
Salarios y o
Jornales 127.2 565 3889 634 9531 682 14635 698

Ingr. procedentes .
de la Propad. (1) 98.1 435 2247 366 4449 31.8 6332 302

Fuente: Ingreso y Producto, Junta de Planificacién, 1940, 1947-1960
y 1964. _ .
(1) Incluye la ganancia de las empresas y el interés neto. Esta in-
clusién es el resuitado del nuevo método de distribuir el in-
greso neto por sector participativo adoptado en el 1963.
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presenta el movimiento secular de la distribucién del ingre-
so segun las clasificaciones mencionadas para los afios 1940,
1949-50, 1959-60 vy 1963-64,

La distribucién del ingreso nacional neto, ha tendido, se-
gin ilustra el cuadro anterior, a favorecer al sector traba-
jador. Los salarios y jornales incluyendo otros pagos suple-
mentarios (compensaciones a obreros, bonos, etc.) consti-
tufan el 56.53 % del ingreso nacional neto. Desde 1940 se ha
registrado un aumento continuo aunque moderado de la
participacién de los trabajadores hasta llegar al 69.8 % en
1964. Tomando en consideracién el periodo de industrializa.
cién de 1950 a 1964, en que la tendencia ascendente de la
participacién del trabajo en el ingreso nacional se consoli-
da, los pagos a los empleados de todas las clasificaciones
constituyeron en promedio el 67.2 % del ingreso neto total.
Este parece ser el nivel de participacién en términos abso-
lutos, en los ultimos 5 afios se ha notado una ligera reduc-
cién en términos relativos. .

Asimismo se ha notado una tendencia a la estabilizacién
en las ganancias de las empresas. Durante los primeros afios
del programa de industrializacién las ganancias de las em-
presas registraron el méximo crecimiento entre todos los
sectores.

A pesar del rapido aumento en términos absolutos en las
participaciones de empresarios, la distribucién ha favorecido
en términos generales, al sector trabajador. Si agrupiaramos
los sectores participativos en dos, a decir, trabajo y capital,
observaremos que en términos relativos el sector trabajo
recibié progresivamente la mayor porcién del ingreso nacio-
nal: 56.5 % en 1940, 63.4 % en 1950, 68.2 % en 1960 y 698 %
en 1964. Por otro lado la participacién del factor capital
(ganancias de las empresas, rentas e intereses), se fue redu-
ciendo en términos relativos: 43.5 % en 1940, 36.6 % ecn
1950, 31.8 % en 1960 y 30.2 en 1964.
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La progresiva participacién del factor trabajo en la dis-
tribucién del ingreso nacional es consecuencia directa de los
aumentos en los salarios minimos que se han venido regis-
trando bajo el plan de revisiones periédicas de los salarios
minimos para amoldarlos a los salarios pagados en la indus-
tria norteamericana.

Ingreso por Familia y por Persona. — Segiin queda re-

- flejado en el cuadro anterior, el factor trabajo ha venido re.

cibiendo en forma progresiva una mayor porcién del ingre-
so neto total. Examinemos ahora como ha afectado el cre-
cimiento del ingreso nacional neto la distribucién por fami-
lia y por persona (per capita).

El Ingreso por Familia. — El crecimiento econémico ha
ido acompafiado de una mejor distribucién del ingreso por
familia, aunque como puede verse en el cuadro XVI todavia
hay una gran concentracién de familias en las escalas de
bajos ingresos.

El cuadro refleja claramente que se ha producido un au-
mento en el nimero de familias en los ingresos medios,
mientras se ha ido reduciendo la concentracién de familias
en las escalas de ingresos bajos. Sin embargo puede obser-
varse que el néimero de familias en los niveles de ingresos
altos también ha aumentado. Esto es evidencia de una igual
tendencia a la concentracién de los ingresos. Mientras en
1950 sélo habia un total de 32,691 familias con ingresos su-
periores a $ 5,000, en 1955 este grupo aumenté a 34,691 fa-
milias.

De 1955 a 1959, segim la informacién recogida por el Cen-
so Federal de 1960, la distribucién del ingreso por familia
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CUADRO XVI. Distribucién del Ingreso por familia, Puerto Rico,

1950-1955,
Numero de familias Distribucién en %

Escala de Ingresos 1950 1955 1950 1955
$ 1000 0 menos 211,038 152,215 51.0 350
1,000 a 1,999 107,590 126,121 260 290
2,000 a 2,999 41,380 65237 - 100 150
3,000 a 3,999 20,690 34,792 5.0 8.0
4,000 a 4,999 12,414 21,745 30 50
5,000 a 4,999 30,691 34,691 50 8.0
Ingreso Medio 1,531 2,143

Numero de Familias 413,800 434,900 1.0 100.0

Fuente: Junta de Planificacién de Puerto Rico, Negociado de Eco-

nomia y Estadisticas, Proyecciones del Desarrollo Econg-
mico, 1957, p. 53.

mantuvo mas o menos el mismo -patrén anterior. Se mues- -

tran las dos tendencias indicadas para los afios 1950 y 1955,
Como el Censo Federal de 1960 emplea una distribucién de
escalas distinta ha sido necesario presentar por separado
la informacidn correspondiente a la distribucién del ingreso
por familia para el afio 1959, dltimo afio en que se tiene in-
formacién adecuada. El cuadro XVII, ofrece la distribucién
del ingreso por familia para este afio.

De acuerdo con las estadisticas del Negociado Federal
del Censo, todavia hay una gran concentracién de familias
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CUADRO XVIL Distribucién del Ingreso por Familia, Censo de 1960.

Escala de Ingreso Total de Familias %
Menos de $ 1,000 189,914 420
$1,000 a 3,999 194,203 43.6
4,000 a 5,999 31,334 7.0
6,000 a 9,999 20,501 4.6
10.000 o mas 9,924 2.7
Total Familias 445,376 1000

Fuente: Statistical Abstract, of the United States. United  States
Departament of Commerce, Bureau of the Census -1960,
. 894, :

en la categoria de bajos imgresos. Para 1959 el 42 % de las
familias que informaron haber recibido algtn tipo de ingre-
so recibieron menos de 1,000 dolares al afio. Considerando
que la familia promedio en Puerto Rico consta de 5 miem-
bros, esto indica que el ingreso promedio per capita sigue
siendo extremadamente bajo. Mucho mds revelador del bajo
nivel de ingreso reinante seria un indice de la distribucién
per cépita del ingreso tomando en consideracién la distribu-
cién del ingreso neto nacional entre el grupo trabajador. Es
decir, si computamos el ingreso de los trabajadores divi-
diendo la participacién del grupo trabajador en el ingreso
neto por el nimero de trabajadores, obtendriamos una in-
formacién posiblemente mas adecuada para determinar Ia
participacion de la clase trabajadora en el desarrollo econd-
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mico del pais. Hasta la fecha no recuerdo que tal indice haya
sido utilizado. Sin embargo se tiende a depender con de-
masiada frecuencia en el ingreso per capita como indice
de los cambios en el nivel de bienestar de Ia poblacién. Dada
la tendencia a la concentracién de ingresos que suele acom-
pafiar al crecimiento econémico, el ingreso per capita es un
indice muy deficiente del progreso material alcanzado por
las clases trabajadoras. A fin de cuenta, lo que mds nos inte-
resa es examinar la participacién de la clase trabajadora en
los incrementos en produccién e ingresos. El cuadro que
sigue presenta el movimiento de ingresos per capita de la
clase trabajadora incluyendo los empleados de cuello blan-
co y cuello azul, ya que las estadisticas corrientes no sue-
len hacer la conveniente distincién entre sueldos y salarios.
El método seguido para determinar el ingreso per cipita de
la clase trabajadora ha sido el de dividir el valor total de
las compensaciones a los trabajadores por el nimmero de
trabajadores empleados durante el ejercicio econémico. Es
decir, hemos excluido las retribuciones al capital: ganan-
cias de las empresas, intereses, arrendamientos, etc.

El ingreso per capita de Ia clase trabajadora ha registra-
do un continuo aumento desde el inicio de los planes de de-
sarrollo. Esta tendencia indica que la participacién del fac-
tor trabajo en los incrementos del ingreso nacional ha sido
progresivamente mayor. Aunque hasta la fecha no se ha uti-
lizado este indice como un medio para determinar los cam-
bios en el bienestar de la poblacién como consecuencia de
los planes de desarrollo, sostenemos que éste puede ser mas
significativo que el concepto ingreso per cépita que se ha
venido utilizando tradicionalmente. El concepto ingreso per
capita, como indice de bienestar tiene grandes fallas. La
mas importante de éstas es que encubre los posibles cam-
bios en la distribucién del ingreso. Es posible, como ocu-
rre en muchos pafses de la América Latina, que el desarro-
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llo econémico provoque una mayor concentracién de Ia ri-

queza en manos de la clase rentista sin que las clases tra-

CUADRO XVIII. Ingreso Per Céapita de la Clase Trabajadora, Puer-
to Rico, 1950-1964, en ddélares.

Afio Ingresos Empleados  Ingreso Per Cépita
1950 388.9 596 653
1951 4432 604 734
1952 539.1 571 944
1953 : 591.5 550 1075
1954 627.6 540 1162
1955 633.7 539 1176
1956 658.2 558 1180
1957 719.5 552 1303
1958 780.6 555 1406
1959 840.1 546 1539
1960 953.1 542 1758
1961 1072.8 564 1902
1962 1201.2 585 2053
1963 1314.9 606 2170
1964 1463.5 654 2238

Fuente: Ingreso y Producto, Junta de Planificacién, 1964, Santurce,
Puerto Rico.

bajadoras se beneficien en forma progresiva de los aumen-
tos en el ingreso nacional.
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Paralelamente al concepto ingreso per cépita de los tra-
bajadores se puede elaborar el concepto «beneficio neto por
délar invertido» dividiendo las ganancias de las empresas
por el volumen de inversién fija total, Este indice nos indi-
cari la participacién de la clase capitalista en el ingreso na-
cional. Si el indice de beneficio neto por délar invertido au-
menta a un ritmo mayor que el aumento en ingreso nacio-
nal neto y en ingreso per cépita de los trabajadores esto es
indicativo de que el desarrollo econémico ha ido acomparia-
do de una mala distribucién de los ingresos. Pues como
cuestion de politica piiblica, el desarrollé” econémico debe
suponer la mas equitativa distribucién de los ingresos.

Podemos observar que en el caso de Puerto Rico, las ga-
nancias de las empresas han aumentado a medida que ha
aumentado el ingreso nacional en términos absolutos, pero
en términos relativos la participacién del capital se ha re-
ducido. Esto claramente indica, como sefialaremos en el
cuadro de distribucién de ingresos por familia, que el desa-
rrollo econémico de Puerto Rico ha permitido un movi-
miento de redistribucién de la renta nacional.

RESUMEN Y CONCLUSIONES. — El analisis macroeconémico
del desarrollo econémico de Puerto Rico demuestra que se
ha producido un aumento en los niveles de produccién, em-
pleo e ingresos. El aumento en el producto nacional bruto.
ha sido consecuencia dirtcta del crecimiento en las inversio-
nes de capital. El mayor crecimiento de las inversiones ha
tenido- lugar en el sector manufacturero como consecuencia
directa de que el desarrollo econémico se ha apoyado fun-
damentalmente en un programa de industrializacién con
fuertes estimulos al capital extranjero.

El proceso de desarrollo econémico ha provocado un
cambio significativo en la estructura de la economia. La
agricultura que habia sido histéricamente el sector de ma-
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yor importancia econémica, no sélo en términos de ingre-
sos generados sino como fuente de empleo también, cede en
importancia en beneficio de los sectores secundario y pri-
mario de la economia. Los sectores manufactura y servicios
registran el aumento m4s rapido convirtiéndose en los sec-
tores de mayor importancia econémica.

El desarrollo econémico ha estado acompafiado de una
mejor distribucién del ingreso. La clase trabajadora ha ido
participando progresivamente de una mayor porcién del in-
greso neto, mientras que las ganancias de las empresas, las
rentas y los intereses sobre capital se han ido reduciendo
en términos relativos.




CarfTurLo VIII

PROBLEMAS ESPECIALES DEL DESARROLLO
ECONOMICO

En el capitulo inicial hemos sostenido la tesis de que los
planes de desarrollo econémico promulgados por el gobier-
no de Puerto Rico han tenido que desenvolverse dentro del
marco politico inherente a la condicién de dependencia te-
rritorial de los Estados Unidos de la Isla. Como consecuen-
cia de esta relacién de dependencia politica nuestra econo-
mia ha sido asimilada a la economia de los Estados Unidos,
de cuya situacién han surgido ciertos problemas que en
cierto modo limitan la capacidad de crecimiento futuro de
nuestra economia. Algunos de los problemas que analizare-
mos a continuacién suelen ser comunes a los procesos de
desarrollo econémico de otros paises, como ha sefialado el
Dr. Prebisch en el caso de las economias latinoamericanas,
pero con el agravante de que la ausencia de una politica
econémica eficaz para corregirlos tiene su origen distinto en
nuestra situacién. En nuestro caso particular, carecemos de

los poderes politicos _esenciales para formular las medidas
de control econémico que_muchos de estos problemas ame-
ritan. Como tendremos ocasién de demostrar, en ausencia
de los poderes de soberania esenciales para regular la acti-
vidadvidad econémica en armonia con los planes de desa-
rrollo, el reducido marco de accién que nos queda ha pro-

10
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bado ser de limitada eficacia en los casos que se ha inten-
tado establecer una politica regulatoria. En otros casos no
se han tomado las medidas econémicas adecuadas por falta
de prevision en los planes de desarrollo, como ha ocurrido,

por ejemplo, con el problema de la baja tasa de formacién
de capital local o con la situacién de consumo superfluo que
ha imposibilitado el ahorro personal.

En este capitulo haremos una recapitulacién de los pro-
blemas econémicos que han emergido del proceso de desa-
rrollo y de la relacién de dependencia econémica y politica

de la Isla de Puerto Rico con los Estados Unidos.

Crecimiento desequilibrado. — Fl primero y mas grave
problema que merece seria atencién es el del desequilibrio
econémico del desarrollo creado por la excesiva importan-
cia que se le ha dado a la industrializacién en los planes de
desarrollo. Ya hemos indicado que los planes de desarrollo
concentraron toda su atencién en el fomento de la indus-
trializacién, d4ndosele muy poca importancia a otros sec-
tores econdémicos y especialmente a la agricultura. El dese-
quilibrio econémico no ha sido el resultado de una politica
deliberada al estilo sugerido por el Profesor Hirschaman,
sino el resultado de una visién de corto plazo de la proble-
matica total, visién que ha estado predeterminada por pre-
siones politicas circunstanciales. Como centro de los planes
de desarrollo, la industrializacién acaparé la atencién pd-
blica, asi como comprometié no sélo la mayor parte de los
recursos econdémicos disponibles, sino también el elemento
humano més dindmico y emprendedor que pudiera reunirse
en cualquier sitio. Los demds sectores econémicos, no sélo
carecieron del favor gubernamental, sino que no contaron
con igual calidad del elemento humano.

El desequilibrio econémico ha tenido consecuencias de
gran importancia en lo que se refiere a la distribucién geo-
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grafica de las industrias, la composicién del comercio exte-
rior, la composicién y crecimiento del consumo ¥y, como co-
lorario de este dltimo, en la formacién de capital y en el
ahorro personal. Cada uno de estos problemas surten efec-
tos en otras dimensiones de igual importancia en el anali
sis del desarrollo econémico, por lo que nos ocuparemaos
de estudiarlos con algun detalle.

Distribucicn Geogrdfica de las Industrias. — El progra-
ma de industrializacién se ha confrontado con el problema
de la concentracién de las nuevas industrias en las zonas
metropolitanas, especialmente en el 4rea de San Juan. La
causa de esta concentracién de las nuevas industrias la
hallamos en las condiciones peculiares que exigian las
nuevas fibricas en lo que respecta a facilidades indus-
triales. Puesto que la produccién de las nuevas fdbricas
dependia de materias primas importadas, y estaba orientada
hacia el mercado continental, la proximidad a los puertos
y otras facilidades maritimas constituyé una consideracién
de peso en la decisién de la localizacién de las empresas.
En un complejo industrial cuya produccién esti orientada
hacia el comercio exterior y cuya materia prima proviene
también del exterior, los costos de transportacién son un
factor de importancia decisiva. Pero ademas de este factor,
la Zona Metropolitana de San Juan ofrecia otras ventajas
de peso, como una oferta de mano de obra diestra o, por lo
menos, con una mayor propensién a adaptarse a las exigen-
cias de la labor fabril. Existia ademas en la capital, una
concentracién de los medios de comunicacién mas impor-
tantes con el continente. Este factor fue de gran importan-
cia para las nuevas industrias establecidas que en su gran
mayoria eran empresas subsidiarias de industrias estableci-
das en los Estados Unidos, con cuyas oficinas cenirales de-
berfan mantenerse en continuo contacto. Atn para las nue-
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vas industrias orientadas hacia el mercado local, la Zona
Metropolitana de San Juan ofrecia el mercado mas amplio
y mas seguro. Todos estos factores que hemos sefialado Ta-
pidamente son responsables de la concentracién de las nue-
vas industrias en la zona metropolitana.

Desplazamiento y Concentracion Poblacional. — De esta
concentracién industrial se desprende un nuevo problema

CUADRO XIX. Distribucién Porcentual de la Poblacién por zona,
1940, 1950 v 1960.

Afio Urbana Rural
1940 303 % 69.7 %
1950 405 % 59.5 %
1960 44 4 % 55.6 %

Fuente: Departamento de Comercio de los Estados Unidos, Nego-

ciado del Censo de Poblacién, Censo de Poblacién de Puer-

to Rico, 1940, 1950 ¥ 1960.

que ha tenido repercusiones importantes en la distribucién
poblacional. La concentracién de las industrias en las zonas
urbanas principales ha provocado un desplazamiento po-
blacional de la poblacién rural hacia los grandes centros ur-
banos. Durante las dltimas dos décadas las zonas rurales y
agricolas se han ido despoblando progresivamente, mien-
tras que se ha producido una congestién poblacional en las
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principales zonas metropolitanas urbanas. El éxodo de la
poblacién rural hacia los centros urbanos se inicia realmen-
te durante la década de 1930 a 1940, pero se acentia con el
advenimiento de las nuevas industrias y ¢l proceso de ur-
banizacion que tiene lugar de 1940 a 1960, como indica el
cuadro que sigue.

Este desplazamiento poblacional hacia la zona urbana
trajo consigo una reduccién en la fuerza trabajadora nece-
saria para el desarrollo de las zonas agricolas, mientras al
mismo tiempo aumentaba la fuerza trabajadora en la zona
urbana a un ritmo mas rapido que el incremento en em-
pleos causado por la creciente industrializacion. Causé ade-
mas un rapido crecimiento de las zonas de arrabal en vista
de que las familias migrantes provenian de los grupos de
ingresos bajos que no podian financiar una vivienda del tipo
fabricado por la industria privada de la construccién.

Al mismo tiempo, esta nueva poblacién urbana habia de
provocar un acelerado aumento en €l comumo de bienes du-
raderos, televisores, radios, etc. La vida en las zonas rurales
no exige con tanta urgencia el uso de estos articulos, espe-
cialmente de refrigeradores, radios y televisores. Pero el
nuevo urbanita sometido a las presiones del conocido efec-
to de demostracién como consecuencia del cambio de am-
biente considera imprescindible el uso de estos enseres del
hogar. Esto a su vez habria de provocar un rapido desba-
lance en la balanza comercial del pais, puesto que todos
estos articulos tienen que importarse del mercado nortea-
mericano. Esta es una de las causas del rapido crecimiento
del déficit registrado en la balanza comercial de Puerto
Rico.

En los dltimos programas de accién gubernamental se
ha insistido en la necesidad de lograr una mayor decentra-
lizacion en la distribucién geogrifica de las industrias. Se
ha tratado de establecer industrias en casi todos los peque-
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fios pueblos de la Isla. Pero el adelanto alcanzado en los ni-
veles de vida de los grandes centros urbanos como conse-
cuencia de la industrializacién sigue siendo un atractivo
para la poblacién rural que aspira moverse a la ciudad. Apa-
rentemente es un poco tarde para corregir esta indeseable
tendencia. La imagen de bienestar creada por la prosperi-
dad de la ciudad es suficiente incentivo para mantener la
tendencia migratoria. La gran distancia en los niveles' de

prosperidad entre la ciudad industrial y el pequefio pueblo-

agricola no podra ser superada ya.

Desequilibrio entre el Capital Nativo y el Capital Extran-

jero. — Otro importante aspecto del problema del desbalan-
ce del crecimiento econémico es el gran desequilibrio entre
el capital nativo y el capital extranjero (norteamericano)
‘invertido en las nuevas industrias. Como sefialaramos en el
Capitulo VI del total de 1,078 nuevas fabricas establecidas
en 1965, el 73.1 % eran extranjeras ¥ poco mas del 90 % de
todas las inversiones estaba en manos ausentistas. Toman-
do en consideracién la totalidad de las inversiones realiza-
das en el 1964, el 62 % fue financiado con capital extranjero.
(Véase Cuadro VI, Capitulo VI.) Ademas de las implicacio-
nes sociopoliticas que puedan derivarse de esta situacién,
sus consecuencias econdmicas para el desarrollo son de
trascendental importancia. En la medida en que el desarro-
llo econémico dependa en la proporcién que depende nues-
tra economia de las inversiones extranjeras sera imposible
lograr una adecuada tasa de formacién de capital esencial
Para un tipo de crecimiento econémico autogenerador ya
que inevitablemente gran parte de las ganancias de las em-
presas extranjeras se escapara hacia el exterior en la forma
de dividendos, En el caso especial de Puerto Rico, en que la
mayor parte de las inversiones se financian con capital nor-
teamericano, la salida de dividendos e intereses hacia el ex-
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terior constituye una porcién significativa del ingreso nacio-
nal neto, En esta forma gran parte de las utilidades de las
inversiones en vez de reinvertirse en la Isla escapan al ex-
terior.

El cuadro XX que sigue ilustra la salida neta de los be-
neficios de las inversiones extranjeras en Puerto Rico en

CUADRO XX. Salida Neta de los Beneficios de las Inversiones Ex-
tranjeras en Puerto Rico. En millones de délares,
1955-1964.,

Salida Netaen Salida Neta como Salida Neta
millones de % de los Rendi- como % del

Afio délares mientos de Capital Ingreso Neto
1955 37.8 85.5 39
1956 47.4 86.5 4,7
1957 62.1 87.8 5.9
1958 599 86.8 5.3
1959 729 87.9 5.9
1960 92.7 87.8 6.6
1961 127.8 90.2 8.3
1962 . 146.4 90.0 8.5
1963 152.0 89.8 8.0
1964 158.7 89.8 7.6

Fuente: Balanza de Pagos, Puerto Rico, 1964 e Ingreso v Producto,
Puerto Rico, 1964, Ambas publicadas por la Junta de Pla-
nificacién, Santurce, Puerto Rico.
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términos absolutos y como por ciento de los rendimientos
totales de las inversiones extranjeras y del ingreso nacional
nto e indica cudn significativa es la salida de los beneficios
de las inversiones del capital extranjero en Puerto Rico. Mas
del 88 % de los rendimientos totales de las inversiones ex-
tranjeras escapa hacia los Estados Unidos. Esta salida de
utilidades representa una fuerte sangria para una economia

cuyo principal problema es una deficiente tasa de acumula-

cion de capital. Mientras esta tendencia siga en la forma pro-
gresiva que indican las estadisticas, se imposibilita el desa-
rrollo intensivo y autogenerativo de la economia y tendre-
mos que depender progresivamente de nuevas inyecciones de
capital extranjéero para poder mantener el presente ritmo de
crecimiento econémico. De no buscarse una rapida solu-
cién a este problema el desequilibrio entre las inversiones
de capital doméstico y extranjero seguird aumentando en
perjuicio de los intereses del pueblo de Puerto Rico.

Igualmente significativa es la salida de los beneficios de
las inversiones de capital extranjero como porcién del in-
greso nacional neto. La salida neta de las utilidades del ca-
pital extranjero representa en promedio mas del 6 % del
ingreso nacional neto. Como revela el cuadro anterior, du-
rante los afios 1963 y 1964 la salida neta de los beneficios
asciende a mas del 15 % del ingreso neto. Esto indica que
de continuar esta tendencia la capacidad de reinversién de
la economia se reduciria progresivamente, a menos que se
estimulen las inversiones directas de capital nativo. Queda
también afectada la distribucién del ingreso néto, pues en
la medida que los aumentos en el ingreso provengan de
las inversiones extranjeras aumentara la huida de ingresos
y la participacién de los puertorriquefios en los aumentos
del ingreso nacional neto necesariamente se reducira.

La creciente huida de una porcién significativa del in-
greso nacional neto es una de las objeciones véalidas que

i
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pueden hacerse a la creciente dependencia del desarrollo
condmico de las inversiones de capital extranjero.

Desproporcion entre el Ingreso Nacional y el Gasto de
Consumo. — Otra fuente importante de desequilibrio en la
economia puertorriquefia es la grave desproporcién entre
el ingreso nacional y el gasto de consumo de la sociedad.
Puesto que la acumulacién del capital depende de la pro-
pensién al consumo y al ahorro de la sociedad, no podra
haber una formacién positiva de capital mientras el con-
sumo total exceda al ingreso nacional. El ahorro personal
resulta negativo por lo que la formacién de capital depen-
de de las ganancias no distribuidas de las empresas y de
las economias del sector gubernamental. Estas dos fuentes
de formacién de capital resultan inadecuadas para mante-
ner la tasa de crecimiento actual del ingreso nacional. De
ahi que, como indicdramos anteriormente, para mantener
el presente ritmo de crecimiento habra que depender mayor-
mente del capital extranjero para continuar los planes de
desarrollo econémico. Siendo los ahorros de las empresas
la fuente mas importante para la formacién local de capi-
tal, la politica de distribucién de los beneficios y la porcién
de éstos que escape al exterior puede afectar adversamente
la formacién de capital doméstico. Surge aqui claramente la
urgente necesidad de estimular a un misino tiempo las inver-
siones de capital nativo y el ahorro personal,

El cuadro XXI que sigue ilustra la tremenda despro-
porcion que existe entre las inversiones extranjeros y las
inversiones domésticas.

Considerando que el ahorro personal es negativo y que
las economias del sector pablico constituyen una fuente
insegura de inversiones es, bajo cualquier dngulo que se
mire, la presente situacién, una base muy débil para man-
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CUADRO XXI. Financiamiento de las Inversiones en Puerto Rico,
1961. En millones de ddlares.

Fuente Inversiones % del Total
Inversiones Totales 512.6 100 %
Capital exterior 262.6 51.1
Fondo de Depreciacion 132.2 257
Ahorros del Gobierno 704 137
Ganancias no distribuidas 64.9 95
Ahorros personales -17.5 _

Fuente: Anuario Estadistico de Puerto Rico, 1962, Balanza de Pagos
de Puerto Rico, 1961, Publicacién de la Junta de Planifica-
cién de Puerto Rico.

tener en la marcha los futuros planes de desarrollo econd-
mico. '

Sin menoscabo de que se estimulen las inversiones de
capital extranjero, a los fines de evitar un estrangulamien-
to vertiginoso de la economia, es necesario lanzar un pro-
grama vigoroso encaminado a estimular el ahorro personal
y las inversiones de capital nativo, En cuanto al problema

de los ahorros personales, es urgente que se tomen medidas *

para regular el consumo ostensible o superfluo, especial-
mente en lo que se refiere al consumo de bienes duraderos
importados y financiados mediante el crédito. La politica
mis adecuada resulta en estos casos imponer altos impues-
tos de importacién que recaigan sobre articulos de lujo en
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forma progresiva. Como el gobierno de Puerto Rico care-
ce de poderes para adoptar una medida de esta indole, por
razén de que Puerto Rico es un territorio dependiente de
los Estados Unidos, tendra que recurrir a la imposicién
de tarifas sobre el consumo de estos articulos. Pero para
que esta politica sea efectiva debe igualmente regularse el
financiamiento mediante el crédito de este tipo de transac-
ciones. Pues ya hemos visto cuan ineficaz han resultado las
tarifas sobre automéviles impuestas con el fin de restrin-
gir el elevado gasto de consumo en este renglén, Como el
sistema de crédito no ha sido regulado, las empresas de fi-
nanciamiento han recurrido al truco de incluir las tarifas
en el préstamo de financiamiento al mismo tiempo que han
extendido el plazo de 24 a 36 meses. En esta forma han
burlado el propdsito de la ley de arbitrios sobre automavi-
les. El resultado final ha sido un aumento en el gasto de
consumo en este renglén y una reduccién en el ahorro po-
tencial.

Gran parte del ahorro personal en Puerto Rico tiene
lugar a través de las asociaciones de empleados que vienen
obligados a retener el 9 % de los ingresos de todos los em-
pleados publicos para fines de retiro y ahorros. La poli-
tica liberal de estas asociaciones en la concesiéon de prés-
tamos personales a los empleados menoscaba el ahorro
forzado logrado mediante el plan. Por regla general los em-
pleados publicos estdn en constante deuda con estas aso-
ciaciones al tomar a préstamo una cantidad mayor que sus
ahorros personales,

Hay tres posibles soluciones que podrian contribuir a
desviar parte del consumo superfluo hacia la formacién de
capital. La primera consiste en reducir el margen presta-
tario de los empleados publicos en préstamos dirigidos a
atender el gasto corriente de manera que al finalizar el
afio cada empleado pablico haya hecho algin ahorro posi-
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tivo. En segundo lugar el gobierno podria hacer una emi-
sién de bonos de ahorro entre los empleados publicos con
un vencimiento de cinco afios, con la limitacién de que
los ingresos obtenidos de tal emisién sean dedicados en su
totalidad al financiamiento de préstamos de inversiones do-
meésticas, .

Una tercera posibilidad es la creacién de un Fondo Ge-
neral de Capital de Inversiones Domésticas administrado
a través del Banco de Fomento Industrial, F] capital de
este Fondo General de Inversiones se recaudaria mediante
la emisién de bonos de ahorro vendidos en el mercado
local. Parte de la emisién de los bonos de ahorro podria
ser absorbida por los empleados publicos sobre una base
de ahorro voluntario. Una parte substancial podrfa colo-
carse con los asociaciones de empleados priblicos ya vo-
luntariamente o exigiendo por ley que parte de los activos
del Fondo de Retiro de los Empleados Piiblicos, asi como
de la Asociacién de Empleados de Puerto Rico, se manten-
ga en inversiones de este tipo. No habria ninguna dificul-
tad en colocar el resto de la emisién entre las empresas
financieras privadas y el publico en general.

La urgente necesidad de reducir el consumo total y muy
especialmente el gasto de consumo superfluo de articulos
de manufactura extranjera amerita que se le de seria con-
sideracién al problema, Mientras el desarrollo econémico
tenga que depender de las inversiones extranjeras, v la acu-
mulacién de capital local se restrinja a las ganancias no
distribuidas y los ahorros del sector piiblico, los planes
de desarrollo se apoyaran siempre sobre bases muy ines-
tables.

Los planes futuros de desarrollo tienen necesariamente
que tomar en consideracién la formacién de capital nati-
vo para darle mayor estabilidad al crecimiento econdmico.
No significa esto, sin embargo, que se le niegue la entrada
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a los capitales extranjeros que vengan a contribuir al for-
talecimiento de la econdémia, pero debe tenerse el cuidado
de no estimular las inversiones de capital exterior en detri-
mento del capital nativo. ‘

Desequilibrio del Comercio Exterior. — Una de las bases
mas débiles de la economia puertorriguefia la encontramos
en la estructura, orientacién y limitacién legal de las rela-
ciones comerciales con el exterior. El problema del comer-
cio exterior no ha recibido de las autoridades gubernamen-
tales la debida atencién. Posiblemente por ser este uno de
los aspectos de la vida nacional mas afectados por las re-
laciones politicas que rigen entre los Estados Unidos y
Puerto Rico, la actitud del Gobierno ha sido mas bien
la de «mejor no meneallo». Es aqui en donde se ven con
mayor claridad las serias limitaciones que la actual condi-
cién politica de la Isla le impone al desenvolvimiento eco-
némico.

Ya hemos sefialado que por estar Puerto Rico bajo la
constitucién y las leyes del Congreso de los Estados Unidos,
carece de personalidad juridica para concertar negociacio-
nes con otros paises. Alin dentro del ambito comercial ac-
tual, las relaciones de comercio exterior entre la Isla v los
Estados Unidos no son el producto de tratados al efecto
sino de la obligacién legal v constitucional de la Isla a com-
prar y vender en el mercado norteamericano. En este sen-
tido considerar como comercio exierior las presentes rela-
ciones comerciales es una mera ficcién contable. Pues el
mercado puertorriquefio es una mera extensién del mer-
cado continental., No habiendo barreras tarifarias ni limi-
tacién alguna del trafico comercial entre el territorio con-
tinental y la isla, las mercaderias se mueven de un sitio a
otro de la misma manera que fluyen de un estado de la
Unién a otro. El libre flujo de mercaderias entre Puerto
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Rico y el Continente constituye una de las condiciones im-
puestas por los Estados Unidos. En la actualidad dicha
condicién forma parte de la Ley de Relaciones Federales,
De modo que las relaciones comerciales entre Puerto Rico
y los Estados Unidos estdn regidas por una disposicién
legal del Congreso de los Estados Unidos que dispone que
las mercaderias de Puerto Rico entraran libres dé cargas
o tarifas aduaneras a los Estados Unidos y las mercaderias
de Jos Estados Unidos entraran al mercado puertorrique-
fio libres de tarifas o impuestos aduaneros.

Dentro de este marco de acién Puerto Rico no puede
establecer una politica de importacién y exportacién afin
con las exigencias del desarrollo econémico. Esta obligado
por virtud de su condicién politica a mantener todas sus
relaciones comerciales con los Estados Unidos. Las relacio-
nes comerciales con otros paises, que como veremos mas
adelante son econdémicamente insignificantes, tienen que su-
jetarse a las restricciones aduaneras que rigen entre el Con-
tinente y los demds paises con quienes los Estados Unidos
mantiene relaciones comerciales. :

Esta situacién tiene consecuencias de gran importancia
para el desarrollo econémico de Puerto Rico que conviene
que examinemos en detalle a continuacién. Nos ocuparemos
de analizar el desequilibrio en la balanza comercial por ser
uno de los aspectos mas importantes desde el punto de
vista de sus efectos en el desarrollo econémico del pais.

El déficit de la Balanza Comercial. — Atn cuando el
volumen total de exportaciones ha registrado un rapido
aumento durante el lapso de 1950 a 1965 las importaciones
totales han aumentado a un ritmo mayor, por lo que la ba-
lanza comercial ha arrojado un déficit progresivo durante
el mismo perfodo. Este aumento acelerado en las importa-
ciones se debe al aumento en las importaciones de bienes
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de capital y materias primas para la elaboracién v expor-
tacién de productos manufacturados, pero también al ace-
lerado aumento en la importacién de bienes duraderos de
consumo.

No s6lo es importante la magnitud de las importacio-
nes para explicar el significado econémico del déficit de la
balanza de pagos, sino que de mayor significacién econémi-
ca resulta la composicién de las importaciones. La mayor
parte del valor de las importaciones estid constituido por
materias primas y productos intermedios que en gran por-

CUADRO XXII. Composicién de las importaciones de los Estados
Unidos, Puerto Rico, 1964,

Total % del total
Importaciones totales 1,362.7 100.0
Bienes de Consumo 551.8 40.5
Materias Primas y Productos
Intermedios 663.7 48.7
Bienes de capital 147.2 10.8

Tuente: Junta de Planificacién, Imgrese y Producto, 1964, Santur-
ce, Puerto Rico.

centaje han de ser elaborados localmente para luego ser
re-exportados a los Estados Unidos continentales. En 1964,
por ejemplo, las importaciones estuvieron desglosadas en
la siguiente forma:
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De lo anterior se desprende que el proceso de desarro-
llo econémico ha tenido como efecto inmediato un aumen-

CUADRO XXIII. Déficit de la Balanza Comercial, Puerto Rico, en
millones de ddlares. :

Afios Exportaciones Importaciones Déficit
1950 2441 350.3 106.2
1951 2789 444 .6 165.7
1952 270.3 454 4 184.1
1953 3340 501.6 167.6
1954 362.4 531.1 168.7
1955 3723 580.3 208.0
1956 432.2 638.2 206.0
1957 480.2 718.2 238.0
1958 494.3 7364 2421
1959 . 538.7 8174 278.7
1960 646.1 922.1 276.0
1961 714.8 931.6 216.8
1962 791.8 1098.9 307.1
1963 888.0 1170.1 282.1
1964 964.3 1362.7 398.4
1965 997.0 1054.0 507.0

Tuente: Balanza de Pagos de Puerto Rico, 1964, Junta de Planifica-
¢idn de Puerto Rico,

to de las importaciones de materia prima, productos in-
termedios y bienes de capital, Tomando en consideracién
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las materias primas, los productos intermedios y los bienes
de capital, esto indica claramente el alto coeficiente de im-
portacién de las exportaciones. Es decir, por cada délar
que exportamos, una porcién considerable representa bienes
que han sido previamente importados del continente, ya en
la forma de materia prima y productos intermedios o en
bienes de capital. De modo que por esta razén, el valor de
las exportaciones constituye un indice inadecuado para ex-
presar o medir los cambios de productividad de los secto-
res de exportacion.

En cuanto a las importaciones de bienes de consumo, se
produjo un cambio significativo durante las décadas del 50
al 60. Durante la década anterior (1940-50), la importacién
promedio en términos porcentuales de los bienes de con-
sumo se distribufa en la siguiente forma: bienes de consu-
mo no duraderos 87.7 %, bienes de consumo duraderos
13.0 %. En la década de 1950-60 las importaciones de bie-
nes duraderos constituyeron, en promedio, el 17.0 %, mien-
tras que el promedio para los productos de consumo no
duraderos se redujo a 83 %. En términos absolutos, la im-
portacién de bienes duraderos aumenté de 20.7 millones
de doélares en la década de 1940-50 a 49.1 millones de déla-
res en la década 1950-60.

A pesar de que el ritmo anual de crecimiento de las ex-
portaciones fue mayor (10 %) que el ritmo de crecimiento
de las importaciones (8 %), la balanza comercial refleja un
déficit constante. Dada la alta elasticidad de la demanda
de bienes de consumo duradero en relacién al ingreso, de
mantenerse el presente ritmo de importaciones, cualquier
relajamiento en las exportaciones del mercado continental
puede causar un desequilibrio mayor en la balanza comer-
cial de Puerto Rico. De ahi la urgente necesidad de vigilar
el movimiento de las importaciones en general.

1L
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* Es igualmente necesario estimular las exportaciones de
productos manufacturados localmente que tengan el coefi-
ciente de importacién de materias primas méas bajo. Es
decir, es conyveniente estimular la exportacién de productos
de origen autéctono, Es igualmente necesario para resolver
el problema del alto coeficiente de importacién de las ex-
portaciones, establecer una politica encaminada a estimu-
lar la sustitucién de consumo de productos importados por
productos de manufactura local. Esto implica mayores es-
fuerzos para la expansién de industrias orientadas hacia el
mercado local.

La politica de sustitucién de las importaciones y la sus-
titucién de las exportaciones de alto coeficiente de impor-
tacién por productos de manufactura local gque dependan
mayormente de materia prima localmente producida, es
mds significativa atn si consideramos el problema de los
altos costos de transportacién maritima. Como Puerto Rico
no puede establecer una marina mercante propia o utilizar
los servicios navieros extranjeros que resulten mas econd-
micos que los servicios maritimos de los Estados Unidos,
viene obligado a utilizar la navieras norteamericanas para
la exportacién e importacién de los productos.

Los fletes maritimos que viene obligado a pagar Puer-
to Rico no sélo son mds caros que los fletes de las mari-
nas mercantes internacionales, sino que son mas caros atin
que los que tiene que pagar el ciudadano de los Estados
Unidos continentales. Es de comitin conocimiento que para
que la marina mercante de los Estados Unidos pueda com-
petir con el mercado mundial es necesario que el Gobier-
no Federal subvencione a las empresas navieras a los fines
de que puedan cubrir sus costos de transportacién en com-
petencia con las navieras internacionales. El tonelaje de
carga promedio que se mueve entre Puerto Rico y los Es-
tados Unidos continentales es de aproximadamente tres mi-
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llones de toneladas a un costo total de transportacién de -
$ 33 millones. El costo promedio por tonelada para el con-

sumidor puertorriquefio es aproximadamente § 30, mientras

que el costo promedio por tonelada para el cindadano con-

tinental es de $26. Es decir, ¢l pueblo de Puerto Rico paga

un sobreprecio de transportacién maritima de § 4 por per-

sona. El sobreprecio total para el pueblo de Puerto Rico as-

ciende a $ 12 millones al afio.

La razén por la cual los puertorriquefios tenemos que
pagar costos de transportacién mas elevados que los que
paga ¢l ciudadano continental, ain cuando utilizamos la
marina mercante norteamericana, es que las navieras que
trafican entre Puerto Rico y el continente no tienen dere-
cho a la subvencién econémica federal. Pues esta subven-
cién sélo es extensiva a las navieras que trafican entre
puertos de los Estados Unidos y puertos extranjeros. Como
Puerto Rico es parte de los Estados Unidos, nuestros puer-
tos son, juridicamente hablando «puertos nacionales», por
lIo que las navieras que tocan puertos de Puerto Rico que-
dan automaticamente excluidas de la ayuda federal.

El problema de los fletes maritimos es una consecuen-
cia directa de la relacién de dependencia politica de la Isla.
La transportacién maritima entre Puerto Rico y el conti-
mente queda regulada por una agencia federal —La Junta
Maritima Federal— que tiene la responsabilidad de fijar
los fletes maritimos entre Puerto Rico y los Estados Unidos.
La Junta Maritima fija unilateralmente los fletes que han
de regir para las navieras que trafican entre Puerto Rico y
el continente, sin la participacién de los puertorriguefios
en las deliberaciones. El gobjerno de Puerto Rico puede
comparecer ante la Junta Maritima a exponer sus puntos
de vista, pero los monopolios navieros han resultado mas
poderosos y sus intereses han triunfado sobre los intere-
ses del pueblo de Puerto Rico para lograr un reajuste en
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los fletes. El resultado final siempre ha sido que la Junta
ha complacido las peticiones de las navieras para aumen-
tos en los fletes maritimos en perjuicio de la economia
puertorriquefia. '

Mientras esta situacién prevalezca, serd necesario pro-
mover una politica de sustitucién de las importaciones y
promover el crecimiento de los sectores productores de ar-
ticulos de exportacién que requieran un minimo de mate-
rias primas importadas. En esta forma podremos evadir
los altos costos de transportacién y el alto costo adicional
de transportacién en que incurrimos cuando importamos
productos semifacturados o que dependen de materias pri-
mas importadas para luego ser reexportadas al mercado
continental.

El Problema de la Asimilacién Econdmica. — Una y otra
vez nos hemos referido al problema de la asimilacién de
nuestra economia con la economia norteantericana. Nos re-
ferimos al problema de que el desarrollo industrial, lejos
de crear una mayor independencia econdmica, ha intensi-
ficado mas v mis los lazos de dependencia con la economia
de los Estados Unidos continentales. Esto ha ocurrido no
solo en lo que se refiere a la dependencia del desarrollo
econoémico de las inversiones de capital norteamericanas,
como hemos visto anteriormente, sino a la mayor depen-
dencia del mercado continental tanto para las importacio-
nes como para las exportaciones.

En 1964 el 94.1 % de las exportaciones y el 82.6 % de
las importaciones se realizaron con los Estados Unidos con-
tinentales.

Nuestro comercio con el Caribe, Centro y Sur América
sigue siendo msignificante a pesar del incremento habido
en la industria manufacturera. Ello ha sido asi, porque el
desarrollo industrial no ha creado una industria en compe-
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tencia con la industria norteamericana, sino que mas bien
ha constituido el desarrollo de una industria apéndice de
ésta. Productos elaborados por la industria norteamericana
son vendidos en estos mercados directamente por ésta des-
de sus oficinas centrales. Sin embargo, estos paises han
aumentado sus exportaciones hacia Puerto Rico. Aqui tam-
bién la composicién de las exportaciones e importaciones
entre Puerto Rico y paises extranjeros es importante. Las
exportaciones estin fundamentalmente constituidas por
productos de empresas norteamericanas aunque elabora-
dos en Puerto Rico, mientras que las importaciones repre-
sentan un gasto neto de los puertorriquefios, excepto las
compras de petrélec crudo pra refinacion en la Isla.

Dada la situacién de que nuestras exportaciones e im-
portaciones hacia paises extranjeros estin sujetas a las re-
glamentaciones del comercio internacional impuestas por
los Estados Unidos y a los tratados concertados entre Es-
tados Unidos y estos paises, es muy poco lo que puede
hacer Puerto Rico para mejorar la situacién de su balan-
za comercial con los Estados Unidos.

Los Gnicos instrumentos que puede utilizar para esti-
mular las exportaciones y restar estimulo a las importacio-
nes son los que se han practicado con escasa eficacia
hasta el presente. En ausencia de la capacidad para con-
cretar tratados comerciales con paises extranjeros no es
posible desarrollar una industria orientada hacia estos pai-
ses por lo que la tinica posibilidad sigue siendo el mercado
de los Estados Unidos, tanto para la importacién de mate-
ria prima como para la exportacién de la produccién.

La industria manufacturera de exportacion ha sido ame-
nazada por las conversaciones de Ginebra tendientes a re-
ducir las tarifas aduaneras. Si Estados Unidos decide redu-
cir los impuestos de importacién, muchas de las industrias
norteamericanas establecidas en Puerto Rico no podrin re-
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sistir la competencia de industrias europeas que se lanza-
ran al mercado norteamericano. Los. altos costos de trans-
portacién y de materia prima que confrontan las empresas
establecidas en Puerto Rico han sido absorbidos sin gran-
des problemas por los altos precios existentes en un mer-
cado sobreprotegido. Una reduccién general en los impues-
tos y tarifas de importacién amenaza con la ruina a las in-
dustrias puertorriquefias orientadas hacia el mercado pro-
tegido de los Estados Unidos. No es para menos la profun-
da preocupacién que ha causado en los circulos guberna-
mentales los posibles acuerdos de la Conferencia de Gine-
bra. -

Esta situacién pone de manifiesto la alta vulnerabilidad
de la economia puertorriquefia en todos sus aspectos. La
dependencia del desarrollo econémico de las inversiones
norteamericanas, la dependencia del mercado norteameri-
cano para nuestra produccién y fuente de materias primas,
la incapacidad para concretar tratados con paises extran-
jeros, las limitaciones legales y constitucionales para es-
tructurar una politica econémica, monetaria y fiscal compa-
tible con el desarrollo econémico y los posibles cambios
conyunturales, dejan a la economia de Puerto Rico sobre
bases sumamente inestables.

El desarrollo econémico de Puerto Rico dependera de
que se puedan mantener las presentes condiciones tanto
en el campo de las relaciones politicas entre la Isla y los
Estados Unidos, como en lo que se refiere a las condicio-
nes econémicas en Estados Unidos continentales. Cualquier
cambio de caricter conyuntural que afecte la economia de
los Estados Unidos, o sus relaciones con los demds paises
del mundo, dejard sentir sus efectos en la economia de
Puerto Rico.

RESUMEN. — La economia de Puerto Rico y, muy especial-
mente, la del programa de desarrollo econémico, confronta
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problemas especiales directamente relacionados u origina-
dos en la peculiar situacién politica de la Isla. En lo que
se refiere a los planes de desarrollo econémico en particu-
lar, el programa de promocién de inversiones extranjeras
sélo ha tenido éxito para atraer inversionistas del conti-
nente, pero no ha reflejado igual suerte en lo que se refie-
re a inversionistas de otros paises. Siendo la economia de
Puerto Rico, en virtud de su situacién politica, una exten-
sién de la economia de los Estados Unidos era légico que
éste fuera el resultado. En lo que se refiere al desarrollo
de la industria manufacturera, era también légico que ésta
se orientara hacia el mercado norteamericano mas bien que
hacia la competencia en el mercado mundial. Sélo en un”
mercado protegido de la competencia mundial podria tener
acceso la produccién industrial puertorriquefia basada en
la elaboracién de materias primas costosas traidas de los
Estados Unidos y cuyos costos de transportacién son los
mas caros del mundo.

Como consecuencia directa de estas circunstancias, el
desarrollo econémico de Puerto Rico ha creado una situa-
cién general de desequilibrio, no sélo en lo que se refiere
al predominio de la manufactura sobre los demds sectores
econdémicos, sino en todos los demdés aspectos de la econo-
mia. Las inversiones extranjeras predominan sobre las in-
versiones locales, la tasa de reinversién de las nuevas in-
dustrias es muy baja como consecuencia de la filtracién
anual de los beneficios de las empresas en la forma de in-
tereses sobre el capital y dividendos, el gasto de consumo
excede el ingreso neto del pais, por lo que ¢l ahorro per-
sonal resulta negativo; la acumulacién de capital descansa
exclusivamente en la acumulacién de ganancias no distri-
buidas v en las economias del gobierno, siendo ambas fuen-
tes muy inestables para promover un desarrollo econémi-
co autogenerativo. La economia corre con un déficit pro-
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gresivo en la balanza comercial acentuado por el desarro-
Ilo econémico que a su vez depende de la economia nortea-
mericana. Finalmente, al acentuarse Ia dependencia de la
economfa de Puerto Rico 2 la economia de los Estados
Unidos, sin acceso a los mercados internacionales, surge
claramente una fuente peligrosa de inestabilidad econdmica.
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