Enrique V. Iglesias

América Latina: crisis y opciones
de desarrollo®

INTRODUCGION

1. En este trabajo me propongo efectuar algunas consideraciones so-
bre la evolucién reciente de la economia de América Latina y sus
perspectivas en esta etapa critica. Estas son, fundamentalmente, el
producto de reflexiones personales, apoyadas en el seguimiento sis-
temdtico de las tendencias de la economfa latinoamericana que
realiza la Secretarfa Ejecutiva de la GEPAL.

2. Sorprende la profundidad y rapidez de los cambios que han
tenido lugar en el mundo y en la regién durante los ultimos afios,
tanto en el plano politico como en el econdmico y social. La mo-
dificacién del sistema internacional que prevalecié durante la post-
guerra, las mutaciones estructurales en los centros y el cambiante
perfil de las relaciones centro-periferia se han conjungado con la
transformacién experimentada por las estructuras econémicas y so-
ciales en la mayor parte de los paises de la regién y constituyen
otras tantas fuerzas que interactian entre si y se desarrollan a un
ritmo que en ocasiones supera nuestra capacidad de comprenderlas
y procesarlas dentro de un marco coherente de ideas.

8. Con la perspectiva que nos proporcionan estos cambios, po-
demos observar que la busqueda de férmulas que permitieran poner
al dia las estrategias de desarrollo aplicadas por los paises de la re-
gién en la postguerra fueron seguidas por el fracaso de algunas ex-
periencias populistas asi como también por el ascenso y ocaso de
tentativas restauradoras de pretéritos modelos de corte neoliberal.
Esta experiencia nos invita a acercanos con humildad a las nuevas
realidades, tratando de comprenderlas y manejarlas mejor que en
el pasado, con una actitud tan imaginativa como pragmdtica y des-
prejuiciada.

4. Se ha generado asi una suerte de desamparo de la realidad
frente a la falta de esquemas coherentes de ideas. Y esta situacién

*Documento presentado por el Secretario Ejecutivo de la cEpAL 21 xxr Perfo-
do de Sesiones de la Comisién Econémica para Ameérica Latina, realizada en
Lima en abril de 1984.
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no sélo se observa cn los pafses en desarrollo, sino en los propios
centros industriales, donde siempre se generaron las grandes sintesis
intelectuales que inspiraron las lineas matrices de las politicas na-
cionales de desarrollo y del escenario econémico internacional. La
sintesis neokeynesiana, que de una u otra manera predominé hasta
los afios setenta, ha entrado en crisis, sin haber sido reemplazada
aun por ningun enfoque dotado de una influencia equivalente. Al
mismo tiempo, también ha entrado en crisis el espiritu del multi-
lateralismo que presidié la organizacién de las relaciones interna-
cionales durante la postguerra, y se ha ido creando una peligrosa
dicotomia entre las tendencias hacia una economia internacional
cada vez mds interdependiente y la carencia de instruméntos autén-
ticamente globales para administrar los cambios y dominar la crisis.

5. Este confuso e inquietante panorama constituye un gran de-
saffo al pensamiento y las politicas econémicas, tanto en los centros
como en la periferia. La respuesta a este desafio constituye la tarea
a que deberemos abocarnos en los préximos afids, realizando, en pri-
mer término, una evaluacién serena de las experiencias vividas y
Iuego un balance de las limitaciones y oportunidades que plantean
a nuestros pafses las nuevas realidades surgidas tanto en el plano
interno como internacional.

6. Esta tarea envuelve dificultades formidables. La primera ra-
dica en el cardcter original de los problemas a los cuales deberemos
dar respuesta. A ello se agrega la incertidumbre imperante acerca
de la direccién que tomard la economia mundial y sobre el sentido
de 16s cambios estructurales que se estdn produciendo en los gran-
des ‘centros industriales. Se agrega también el hecho de que la gran
diversidad de situaciones existentes en América Latina condena de
antemano al fracaso las tentativas de buscar férmulas generales apli-
cables a toda la regién. Las circunstancias no parecen propicias
para la creacién de grandes paradigmas econdmicos con pretensio-
nes de validez general, sino m4s bien para la elaboracién de sinte-
sis coherentes pero equilibradas, basadas en una cuidadosa conside-
racién de las lecciones del pasado y de los desafios planteados por
las nuevas realidades.

7. La Secretarfa Ejecutiva de la cEpAL ha tratado de colocarse
en esta perspectiva. En estas reflexiones nos proponemos sefialar al-
guno de los elementos eén torno a los cuales se ha articulado la la-
bor reciente de la Secretaria. Estos trabajos se han orientado, entre
otros aspectos hacia la comprensién de la naturaleza, magnitud y
perspectivas que presenta la crisis por la que atraviesan en la actua-
lidad los paises latinoamericanos, y de la crisis global en que se in-
serta ese proceso; un andlisis acerca del papel que, en el surgimien-
to de esta situacién, han tenido los factores de origen interno y
externo, as{ como de la interaccién que existe entre las dificultades
planteadas por la actual coyuntura y los problemas estructurales no
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resueltos; un examen de los condicionantes que enfrentardn las po-
liticas econémicas de los paises latinoamericanos en el plano inter-
no e internacional; una apretiacién acerca de las perspectivas de la
economia mundial y latinoamericana, a corto y mediano plazo, ¥
una reflexién acerca de los objetivos, orientaciones e instrumentos
que podria adoptar la politica econdmica de los paifses de la regién
para responder a la crisis, tomando en cuenta dichos condiciona-
mientos,

I. EL PERFIL PROPIO DE LA CRISIS EN AMERICA LATINA

8. Al comenzar el decenio de los ochenta, América Latina debié en-
frentar la crisis econédmica mds profunda que ha vivido desde los
afios aciagos de la Gran Depresién. En el desarrollo de este pro-
ceso se aprecia, innegablemente, la accidn de causas internas, pero
también la de un complejo conjunto de factores originados en el
comportamiento de las economifas de los paises industrializados.
Uno de los rasgos mdés sobresalientes de la crisis es su extensidn, con
diferentes grados y matices, a pricticamente la totalidad de los pai-
ses'de la regién. También asombra su profundidad y duracién. El
trienio 1981-1983 se caracterizé por una fuerte caida del producto
—en términos globales y per cdpita—, una marcada reduccién de las
tasas «e inversién, el recrudecimiento espectacular de las presiones
inflacionarias, la elevacién de la desocupacién, y la baja del salario
real. Estos cambios desfavorables en el frente interno fueron acom-
pafiados por otros no menos adversos en el sector externo, cuyas
manifestaciones mds palpables han sido las crisis de pagos, las alzas
en los tipos de cambio, la pérdida de reservas internacionales y, so-
bre todo, el incremento insostenible del servicio dé la deuda exter-
na. En sintesis, estamos en presencia de la mayor contraccién
econémica de los dltimos cincuenta afios, con una importante des-
truccién o subutilizacidn del capital acumulado durante los ultimos
decenios y un retroceso de seis afios en el avance social de la regién,
cuyos niveles de vida llegaron a ser en 1983 los mismos que en 1977.

9. Si bien los antecedentes de la crisis se remontan a la primera
mitad de los afios setenta —cuando la regidn sorted relativamente
bien la primera crisis del petréleo, debldo a un conjunto de facto-
res, entre los cuales el endeudamiento externo jugd un papel muy
significativo— su agudizacién a comienzos de los ochenta tuvo con-
secuencias palticularmente graves, al ponmer fin al ciclo dindmico.
que vivieron las economias latinoamericanas durante las tres décadas
pasadas. :

10. La crisis también marcé el colapso de aquellas politicas eco-'
némicas que hicieron uso en forma desmedida del endeudamiento
externo, como consecuencia de una deficiente aprec1ac16n —no obs-
tante las diferencias registradas en los distintos pafses— acerca del
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papel del financiamiento internacional y de las ventajas y riesgos
del endeudamiento, - Estas précticas fueron facilitadas por la per-
misividad sin precedentes que imperaba en los grandes centros fi-
nancieros internacionales e inspirada en una experiencia histérica,
que en esa ocasién fue desmentida, segin la cual la inflacién inter-
nacional tendfa a diluir el peso del endeudamiento con el correr de
los- afios.

11. Gracias a esas abundantes corrientes de capital privado, los
pafses Jatinoamericanos lograron mantener altos volumenes de im-
portaciones que, en parte, contribufan al logro de tasas satisfacto-
rias de crecimiento econémico. Esas tasas superaron a las registra-
das en los paises industrializados, y permitieron a los paises de la
regién sortear con relativa facilidad la recesién internacional de los
afios 1974-1975 generada, entre otros factores, por el ajuste que tu-
vieron que realizar las economias a los nuevos precios de los pro-
ductos energéticos. Sin embargo, esta situacién fue transitoria.

12. En efecto, ella fue manejable sélo hasta fines de la década
de los setenta. A comienzos del presente decenio, los riesgos involu-
crados en la aplicacién de politicas econdmicas basadas en el uso
excesivo del endeudamiento externo dentro de un contexto recesivo
se hicieron patentes, al agudizarse la recesién en los paises indus-
trializados, elevaron bruscamente las tasas internacionales de inte-
rés, y al deteriorarse la relacién de precios de intercambio de los
paises en desarrollo. La creciente carga del servicio de la deuda y
la declinacién de los ingresos provenientes de las exportaciones hi-
cieron que el mantenimiento de un ritmo aceptable de crecimiento
pasaran a depender cada vez mds de la posibilidad de atraer nuevos
flujos de recursos externos, a costos extremadamente elevados. Esta
posibilidad se redujo drésticamente en 1982 y 1983, periodo durante
el cual se revirtié la gran permisividad que habia mostrado el siste-
ma financiero internacional durante el anterior decenio y se contra-
jo en forma masiva el ingreso de capitales nuevos a la regién, lo
cual agravé en extremo la recesién provocada por el ciclo econdmi-
co de los grandes centros industriales a través del aumento de las
tasas de interés y la disminucién del ingreso proveniente de las ex-
portaciones de los paises latinoamericanos. T'al es, en apretada sin-
tesis, -el itinerario de la crisis que actualmente enfrenta la regién.

13. En estas circunstancias se plantean, con respecto a este pro-
ceso, tres tipos de preguntas: a) ¢Gémo se llegd a esta situacién y
cudles son las caracteristicas que ella presenta en el caso latinoame-
ricano? b) ¢Cudles son las perspectivas que nos plantean en el corto
plazo los procesos de ajuste y las politicas de reactivacién aplica-
bles en los centros? ¢) ¢Qué implicaciones tieme esta combinacién
perversa de viejos problemas estructurales con los que quedardn
como secuela de la crisis en relacién con los modelos de desarrollo
que podrian. ensayar los pafses latinoamericanos en el medianp y
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largo plazo? Para responder al primer tipo de preguntas es necesa-
rio considerar con mayor detenimiento algunos acontecimientos re-
cientes.

1. Origenes de la crisis: factores estruciurales, politicas
nacionales y ciclo externo

14. 8i colocamos el andlisis en una correcta perspectiva histérica, es:
necesario reconocer que en la magnitud y caracteristicas de la crisis
los viejos problemas de tipo estructural, tantas veces analizados en
los escritos de la cEPAL, tuvieron uma influencia importante. Sin
embargo, esta consideracién no deberia servir para restar importan-
cia a la gravitacién que tuvieron durante la década de los setenta
las politicas internas y el comportamiento del ciclo externo. Unas
y otro coincidieron en alentar una utilizacién desmedida del endeu-
damiento externo que, por las razones que se anotardn mds ddelan-
te, se contrat6 mayoritariamente con fuentes privadas y que en la
actualidad, a nivel regional, excede los 330 mil millones de ddlares.
Este elevadisimo grado de endeudamiento, que constituye la causa
inmediata més importante de la crisis que hoy viven los pafses de
América Latina, es a su vez la expresidn de una compleja combina-
cidn de factores, tanto externos como intermnos.

15. Ya mencionamos que ese endeudamiento fue posibilitado por
el extraordinario clima de permisividad financiera internacional
que imperé a partir del decenio pasado, situacién que se generd
en factores que estaban presentes desde fines de los afios sesenta y
que posteriormente se fortalecié debido a la gran liquidez interna-
cional generada por los excedentes acumulados por los paises ex-
portadores de petréleo. Ello dio lugar a un pujante renacimiento
de los mercados internacionales de capital, particularmente a tra-
vés del nuevo mercado de euromonedas, los que pasaron a disponer
de un volumen sin precedentes de recursos liquidos, cuya moviliza-
cidén se efectuaba enteramente al margen de las autoridades mone-
tarias nacionales y de los organismos financieros internacionales.
De hecho se asigné a la banca privada internacional la responsabi-
lidad de reciclar esos recursos, cosa que hizo con aparente eficien-
cia durante ese perfodo. Sin embargo, la competencia de los ban-
cos por colocar sus excedentes financieros determiné que en ese
proceso se pasaran por alto muchos de los criterios que habfan ins-
pirado estas operaciones en el pasado, incrementando su riesgo en
una proporcién que ha venido a ponerse en evidencia con la crisis.

16. Las politicas econdmicas seguidas por los paises latinoameri-
canos durante ese perfodo estimularon, con distintos ritmos y mo-
dalidades, ese proceso. Ya he sefialado que el recurso al crédito ex-
terno se utilizd en buena medida para sortear la recesién de media-
dos de los afios setenta y mantener el ritmo de crecimiento. de los
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paifses. Estos créditos facilitaron la expansién del gasto interno,
que tuvo distintos destinos, no todos los cuales contribuyeron en la
misma medida a ese objetivo. En algunos casos —tal vez los menos—
el gasto interno se volcé hacia programas de inversién productiva
que, lamentablemente, en muchos casos involucraban  perfodos de
maduracién muy prolongados, estaban sobredimensionados o par-
tieron de supuestos excesivamente optimistas acerca del comporta-
miento futuro del mercado, lo que dio lugar a que una proporcién
apreciable de esas inversiones permanecieran parcialmente ociosas.
En otros casos, el incremento de la deuda sirvié para apoyar politi-
cas indiscriminadas de apertura externa, que implicaron una brusca
expansion de las importaciones, incluyendo una elevada propor-
cién-de todo tipo de bienes de consumo. A veces el endeudamiento
externo sirvié para alentar politicas de sobrevaluacién cambiaria
concebidas para facilitar la estabilizacién de precios en reemplazo
de auténticas estrategias antinflacionarias. En otras oportunidades,
la aplicacién de politicas macroecondémicas poco coherentes alentd
la desconfianza y la fuga de capitales, con la consiguiente pérdida
de reservas. Por ultimo, no faltaron los casos.en que dicho endeu-
damiento estimulé un vigoroso proceso armamentista.

17. Por lo tanto, atribuir la totalidad de la crisis actual de Amé-
rica Latina a la accién de factores externos seria incorrecto y com-
prometeria la credibilidad de la posicién latinoamericana. Lo mis-
mo ocurriria si en el andlisis se enfatizaran unilateralmente los as-
pectos financieros y monetarios de la crisis que constituyen sus
sintomas mds graves y evidentes, en desmedro de sus aspectos rea-
les, que son, en dltimo término, los responsables de ella. Entre es-
tos aspectos cabe sefialar la recesién y las politicas econdémicas de
los paises desarrollados, que afectan la demanda de los productos
que exporta América Latina; el proteccionismo prevaleciente en
esos mismos paises, que limita su acceso a sus mercados; el impacto
de la crisis sobre el aparato productivo de los paises latinoamerica-
nos, como consecuencia del creciente control de los intereses finan-
cleros sobre los sectores productivos, el sobreendeudamiento del
sector privado y la quiebra de empresas, la subutilizacién de la ca-
pacidad productiva existente y el desempleo; los efectos negativos
que tuvo el exagerado crecimiento de los sistemas financieros mna-
cionales en comparacién con el de los sectores productivos; la con~
traccién de la inversién; el impacto de la crisis sobre el ingreso de’
grandes sectores de la poblacién, que han tenido que soportar una
proporc1c'>n desmesuradamente elevada de la carga del ajuste, y —en
general— la aplicacién de politicas internas que estimularon excesi-
vamente el consumo o la inversidn, favorecieron la sobreevaluacién
cambiaria, generaron déficit fiscales o impulsaron procesos de aper-
tura exagerados o demasiado acelerados.

18. En sintesis, cuando se analizan las causas del proceso, se lle-
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ga a la conclusién de que entre ellas se cuentan factores externos e
internos y de que, detrds de sus aspectos financieros y monetarios,
hay aspectos reales que han tenido gran gravitacién en el desarrollo
de la crisis. Por cierto, todos estos factores han jugado de una ma-
nera diferente en los distintos paises, dependiendo de sus etapas de
desarrollo, las caracteristicas de su economia o las politicas econé-
micas aphcadas por cada uno de ellos.

2. 'El espiral de la deuda Y la contraccion fmanczem

19. Para comprender mejor el comportamiento y la interconexitn
de estos distintos factores, conviene detenerse un poco més en los
indicadores recientes. La situacién de endeudamiento de los paises
latinoamericanos comenzdé a causar preocupaciones a fines del de-
cenio de los afios setenta, cuando ya alcanzaba a 200 mil millones
de ddélares. Sin embargo, esas inquietudes fueron atenuadas por la
evolucidén del ciclo internacional y el desempefio de la regién en el
campo de las exportaciones. En el caso de México, por ejemplo, el
crecimiento del producto interno entre 1970 y 1979 fue en prome-
dio de 6.49%, mientras que las exportaciones crecieron anualmente
a una tasa de 11.9%,. En el mismo periodo, las cifras comparables
para el Brasil fueron de 6.79, y 9.19, respectivamente, y en el caso
de Argentina, un aumento muy modesto del crecimiento del pro-
ducto, de 2.6%, fue acompafiado por una tasa de expansién de las
exportaciones de 10.79,. Particularmente notable fue el comporta-
miento de las exportaciones durante la segunda mitad de ese dece-
nio, cuando éstas no solamente recuperaron el pujante ritmo dé ex-
pansién que habia exhibido con anterioridad a la crisis ‘de 1974-
1975, sino que lo superaron: entre 1976 y 1981 las exportaciones de
la regién crecieron a un ritmo anual de aproximadamente 9%,. En
suma, el comportamiento de los mercados financieros y comerciales
internacionales, y el desempefio de la regién en términos de creci-
miento y —particularmente— de exportaciones acallaron las dudas
que pudo haber planteado el elevado monto alcanzado por su en-
deudamiento externo. i

20. Sin embargo, la situacién cambié fundamentalmente a co-
mienzos de los afios ochenta. En efecto, a comienzos de la presente
década la coyuntura internacional cambié espectacularmente de sig-
no, debido al aumento de las tasas de interés y a la persistente y-
pronunciada caida de la relacidn de precios de intercambio, con
consecuencias particularmente agudas para los paises més endeuda-
dos de América Latina. Las tasas de interés, tras ser negativas o
apenas ligeramente positivas durante todo el decenio pasado, subie-
ron violentamente en términos reales. (Véase cuadro 1). Este fend-
meno se vio agravado por el hecho de que, con bastante anticipa-
cién, la relacidén de precios de intercambio se deteriord dréstica-
mente. :
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Cuadro 1

TASAS DE INTERES REAL E INGRESO NETO DE CAPITAL

(Poircentajes y miles de millones de délares)

Tasas de interés Ingreso de capital
1973 2.94 8.1
1974 0.11 11.6
1975 —2.21 14.5
1976 —0.22 18.3
1977 —0.50 17.3
1978 1.28 26.4
1979 0.66 29.0
1980 0.86 30.2
1981 6.11 37.9
1982 6.91 16.7
1983 6.71 3.2

Fuente: CEPAL.

21. La combinacién perversa de ambos factores agravé las difi-
cultades creadas por la abultada deuda externa contraida por la re-
gién: en efecto, conforme aumentaba su servicio, disminufan los
ingresos obtenidos por los paises latinoamericanos por sus exporta-
ciones. Es asf cdmo ellos se vieron forzados a contratar nuevas deu-
das tan solo para hacer frente a los intereses de la deuda acumula-
da. Para el conjunto de la regién, estos pagos llegaron a represen-
tar alrededor del 369, de los ingresos por concepto de exportaciones
de bienes y servicios en el periodo 1982-1983. Estas cifras ponen de
manifiesto el aumento que ha tenido la influencia dej ciclo externo
en el agravamiento de la situacién por que atraviesa la regién.

22. En el perfodo 1982-1983 se hace presente un factor singular
mente influyente de aceleracién de la crisis: se trata de la gran con
traccién financiera provocada por el sistema bancario privado como
reaccién ante la crisis. Los bancos privados, que suministraron el
grueso del financiamiento externo de América Latina durante el
decenio pasado a través de créditos cuya tasa de crecimiento superd
el 209, anual a fines de esa década, redujeron éstos en forma bru-
tal durante los 1ltimos dos afios, determinando una brusca caida en
el ingreso de capitales a América Latina. (Véase nuevamente el
cuadro 1). Esa caida habrfa sido atin mayor de no haber mediado
la accién de los organismos financieros internacionales y, en espe-
cial, del Fondo Monetario Internacional.
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23. La cepAL ha puesto gran énfasis en el impacto de esta con-
traccidn financiera, que se sumd a la recesién econdmica causada
por el ciclo internacional mediante la elevacién de la tasas de inte-
rés y la cafda de la relacién de precios del intercambio. Para apre-
ciar la magnitud de los.problemas que esta contraccidn ha creado
a los paises latinoamericanos basta considerar que si durante 1983
la relacién de precios del intercambio alcanzado tan sélo el nivel
de 1980 y si las tasas reales de interés hubieran sido inferiores en
un 4% (lo que aun las situarfa muy por encima de los promedios
histéricos), la regién habria dispuesto de 25 mil millones de déla-
res adicionales en sus cuentas externas, lo que habria permitido ha-
cer frente con mayor holgura al pago de los intereses de la deuda,
que fueron del orden de 85 mil millones de ddlares, sin tener que
acudir a la violenta contraccién de las importaciones que debié lle-
varse a cabo en los ultimos dos afios. La ausencia de estas condi-
ciones, unida a la contraccién experimentada por el financiamiento
externo de origen privado, determiné que América Latina pasara a
ser exportadora neta de recursos, revirtiendo as{ una tendencia his-
tdrica, en flagrante contradiccién con la naturaleza de importadores
netos de capital propia de los paises en desarrollo.

24. La resefia que acabo de hacer pone de manifiesto los profun-
dos cambios que ha experimentado la relacién centro-periferia, que
ha estado siempre presente en los andlisis realizados por la cEpAL
acerca del desarrollo latinoamericano. Asi, a partir de los afios cin-
cuenta, el escaso dinamismo del comercio mundial y las restriccio-
nes de los mercados internacionales sirvieron de marco propicio
para que los pafses latinoamericanos optaran por apoyarse prefe-
rentemente en el mercado intermo y siguieran politicas de sustitu-
cién de importaciones, a escala nacional y regional. A partir de
mediados de los afios sesenta el comercio mundial tuvo una expan-
sién sin precedentes, lo que alenté la aplicacién de politicas de fo-
mento y diversificacién de exportaciones por parte de los paifses
latinoamericanos, creando un nuevo perfil en la estructura del co-
mercio exterior de la regién. Desde la primera mitad del decenio
de los afios setenta, la situacién de permisividad financiera interna-
cional anteriormente mencionada estimulé politicas de endeuda-
miento externo que hicieron posible la expansién del gasto, con dis
tintos objetivos y resultados, particularmente en términos de su pro-
ductividad econdémica y social. Al comenzar el decenio de los
ochenta, la agudizacién del ciclo recesivo de los centros acompafia-
da de la elevacién de las tasas de interés y la caida de los términos
del intercambio, recorté fuertemente la capacidad de reactivacién
de las economias latinoamericanas, situacidn que fue agravada dra-

iPara un andlisis més detallado de estos temas, véase el documento de CEPAL,
Politicas de ajuste y renegociacion de la deuda externa, Santiago, febrero de
1984. . ' S
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méticamente por la contraccién que experimentaron los ingresos de
capital hacia la regiém. :

II. LA INEVITABILIDAD Y LAS TENSIONES
DE LAS POLITICAS DE AJUSTE

25. Frente a una crisis que tuvo repercusiones tan profundas sobre
los ingresos externos de la regidn, los paises se vieron forzados a
realizar inevitables ajustes, con altos costos econdmicos y sociales.
Ciertamente, frente a una situacién tan diffcil, serfa utépico con-
cebir un ajuste “sin dolor”. Pero la pregunta que uno se debe for-
mular es si el ajuste, ademds de inevitable y doloroso, ha sido justo
en términos de la distribucién de sus costos entre los distintos sec-
tores involucrados en la crisis, tanto en el plano interno como in-
ternacional.

26. El ajuste asumid caracteristicas fuertemente recesivas, que se
manifestaron primordialmente en la compresién de las importacio-
nes para obtener un superdvit comercial con que atender el servicio
de la deuda externa; en la reduccién del gasto, tanto de consumo
como de inversién; en la erosién de las reservas internacionales, y
en fuertes devaluaciones. Como corolario de la anterior, a las tra-
dicionales presiones sobre los precios, se agregaron las originadas
en las alzas de los tipos de cambio, que estimularon la inflacién,
en tanto que, al mismo tiempo, se efectuaron serios recortes en la
inversién publica, particularmente en la destinada a la esfera social.
No es de extrafiar, entonces, que junto con un proceso de destruc-
cién o subutilizacién del capital instalado se haya producido una
fuerte concentracién de los efectos negativos de la crisis sobre los
sectores mds pobres de la poblacién.

27. En la aplicacién de las politicas de ajuste, la regiém utilizé
los mecanismos ortodoxos recomendados por el Fondo Monetario
Internacional, los cuales debieron enmarcarse dentro de los estre-
chos limites impuestos por una dificil situacién de pagos y por una
comunidad financiera internacional reticente a otorgar nuevos cré-
ditos. Dentro de este contexto, las politicas de ajuste fueron marca-
damente recesivas, sobre todo en la medida en que no se materia-
lizaba la esperanza de una rdpida recuperacién de la economia
mundial, con efectos favorables sobre las tasas de interés y la rela-
cién de precios de intercambio.

28. Nadie podria imaginar que una salida a la presente crisis de-
jara de pasar por ajustes tan dolorosos como inevitables. Sin em-
bargo, el impacto de circunstancias internacionales que escapan al
control de los gobiernos nacionales, la retardada reaccién del ciclo
externo y la profundidad de los costos econémicos y sociales im-
plicados por el ajuste, han ido suscitando una creciente insatisfac-
cién frente a los mecanismos aplicados para Ilevarlo a cabo.
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29. La mdxima expresidn politica de este malestar se dio en la
reciente ‘Conferencia Econdmica Latinoamericana convocada por el
Presidente del Ecuador, doctor Osvaldo Hurtado, en Quito, a ini-
cios del presente afio. En la Declaracién y el Programa de Accién
aprobados en esa Conferencia, por primera vez desde el comienzo
de la fase mds aguda de la presente crisis se llevé la consideracién
de estos problemas a un plano politico, y se sentd el principio de
que ¢l servicio de la deuda externa y, consiguientemente, la inten-
sidad del ajuste, deberian ser, en mayor medida, objeto de proposi-
clones formuladas por los propios pafses latinoamericanos. Estas
proposiciones deberian tener en cuenta fundamentalmente la nece-
sidad de mantener un cierto ritmo de crecimiento econémico y con-
diciones aceptables de vida para sus sociedades.

30. Esta posicién critica, como he dicho, tiene un fundamento
preponderantemente politico. En efecto, si las relaciones entre los
paises latinoamericanos, por una parte, y sus acreedores y los pafses
industrializados, por la otra, no se colocan en un nivel politico di-
ferente, cualquiera que haya sido la gravitacién relativa de los fac-
tores internos e internacionales en la gestacion de la crisis, su
administracién se hard précticamente incontrolable. Estas conside-
raciones de tipo politico deberfan incluir los siguientes aspectos: a)
cuestionar la viabilidad a largo plazo de un proceso de ajuste ge-
" neralizado, en el cual todos los paises sean llevados al mismo tiem-
po a contraer sus importaciones y a tratar de expandir sus exporta-
.ciones, en momentos en que avanza un creciente y cada vez mds
sutil sistema de proteccionismo por parte de los paises industriali-
zados; se reconoce aqui que, si bien el comportamiento comercial
deficitario de los Estados Unidos constituye una excepcién impor-
tante y positiva a este estado de cosas, la critica sigue siendo valida
para los demds paises con los cuales la regién tiene relaciones co-
merciales; b) sefialar que, existiendo una clara corresponsabilidad
entre los distintos actores que intervinieron en la generacién de la
crisis —los paises deudores, la banca internacional, los paises indus-
trializados, los organismos financieros internacionales y el propio
sistema de relaciones econdémicas globales— el costo del ajuste ha
recaido hasta ahora casi exclusivamente sobre los primeros; dentro
de esta situacidn, la banca internacional no sélo no ha asumido una
justa proporcién de los costos del refinanciamiento de la deuda, si-
no que ha aumentado en forma desconsiderada sus mdrgenes de be-
neficio a través de los costos de la intermediacién financiera; al
mismo tiempo, ha obtenido una presencia vigilante del Fondo Mo-
netario Internacional en la gestién de la politica econémica interna
de los paises deudores, a {in de asegurar la capacidad de pago de
esos paises, y ha logrado extender en muchos de ellos la garantia
del Estado a la casi totalidad de sus créditos, incluyendo aquellos
que originalmente no contaban con la garantfa publica; ¢) denun-
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ciar la brusca restriccidn de los flujos de capitales externos puesta
en préactica por el sistema financiero internacional y el hecho de
que América Latina haya pasado a ser exportadora neta de recur-
sos; se considera que esta situacién es incompatible con una mini-
ma recuperacién de la economia latinoamericana, e incluso con las
perspectivas de reactivacién de la economia mundial.

31. El método de ajuste aplicado por varios paises latinoameri-
canos ha merecido, ademds, criticas tedricas que la cEPAL ha explo-
rado en el pasado y ha reiterado en algunos de sus andlisis recientes.

“La magnitud, naturaleza y persistencia de los recientes desequi-
librios externos, y su relacién con los desequilibrios domésticos,
sugieren que los modelos tedricos corrientes de andlisis de balan-
zas de pagos se apoyan en diversos conjuntos de presunciones po-
co realistas y demasiado restrictivas, y que han suministrado in-
terpretaciones y recomendaciones de politica parciales y a veces
erréneas acerca de los desarrollos que han tenido lugar en este
campo. En particular, el andlisis de los determinantes de los flu-
jos financieros privados internacionales y del impacto de la deu-
da externa sobre la economia nacional ha sido escaso. Asimis-
mo, las prescripciones de politica, presumiendo que la actividad
econémica mundial, las tasas de intereses internacionales y otras
variables fundamentales se mantengan ceteris paribus, coloca el
peso de la restauracién del equilibrio sobre el ‘pais problema’,
con un limitado o ningtn reconocimiento de la interdependen-
cia existente entre los desequilibrios externos entre los paises,
tanto en sus causas como en sus responsabilidades’?.

32. A pesar de que la regién ha reaccionado con gran sentido de
responsabilidad frente a esta situacién, tomando medidas para co-
rregirla que han traido consigo dolorosas consecuencias econdémicas,
sociales y aun politicas, persisten dudas acerca de la capacidad de
las sociedades latinoamericanas para seguir soportando los presentes
sacrificios. Por ello, en distintos centros financieros y politicos han
surgido llamados de atencién frente a las posibles consecuencias de
la situacién interna de los paifses latinoamericanos, y, en especial,
por las repercusiones que soluciones extremas tendrian sobre la es-
tabilidad de los mercados financieros mundiales. Algunas de las
proposiciones mds audaces e innovadoras encaminadas a buscar fér-
mulas globales que trasciendan las politicas actualmente en curso
se han originado en circulos intelectuales de los paifses industriali-
zados y, en forma creciente, en los dirigentes politicos y las propias
autoridades econdmicas de los paises latinoamericanos. Falta, sin

*Massad, C. y Zahler, R., “The Adjustment Process”, mimeografiado, San-
tiago, 5 y 6 de febrero de 1984, pp. 5 y 6.
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embargo, que estas proposiciones influyan en las actitudes de las
autoridades politicas de los pafses clesarrollados.

33. En el futuro inmediato, un tema central consiste en estable-
cer mecanismos de cardcter global que faciliten el servicio de la
deuda y creen un margen de maniobra que permita un mayor flu-
jo de importaciones y, por esta via, hagan posible un proceso reac-
tivador de la economia latinoamericana. Con tales objetivos, se ha
propuesto, en términos generales, un conjunto de medidas que pro-
pician una rebaja considerable de los costos de la intermediacion
financiera, una reprogramacién del pago de los intereses de la deu-
da de modo que éstos no comprometan una proporcién exagerada
de los ingresos por concepto de exportaciones, y una extensién de
los plazos de los créditos. No entraré en esta ocasién en el andli-
sis de estos temas, que ya han ¢ido tratados en otros documentos de
la cEpaL!, Base, si, reconocer, que en las presentes circunstancias,
el financiamiento de su deuda externa constituye para la mayorfa
de los pafses latinoamericanos el punto neurdlgico de cualquier
politica de reactivacién econdmica.

34. Sin embargo, las consideraciones anotadas iiidican que una
de las caracteristicas fundamentales del nuevo patrén de desarrollo
que deberd seguir la regién en el futuro consistird en una menor
dependencia respecto del financiamiento externo. Ello, a su vez, de-
penderd estrechamente de la evolucidn de su comercio exterior v,
en especial, del éxito que tenga en la expansion de sus exportacio-
nes. Es preciso reconocer agui que las modestas perspectivas de la
economia internacional, y el lento crecimiento que probablemente
experimentard el comercio mundial durante los préximos afios,
continuaran constituyendo severos factores limitantes para las ex-
portaciones latinoamericanas. Es probable que a ello contintien su-
miéndose los defectos del neoproteccionismo que practican creciente-
mente los paises desarrollados. En efecto, durante los dltimos afios
ha perdido impulso €l proceso de apertura comercial que caracteri-
z6 la evolucién de las economias de los centros durante el periodo
de postguerra, proceso que ha sido reemplazado por un conjunto
cada vez mas abigarrado de medidas proteccionistas, discriminato-
rias y poco transparentes, que han llevado a que una parte cada vez
mayor del comercio internacional se desarrolle al margen de las re-
glas del catT. Con ello se ha comprometido el avance hacia una
nueva divisién internacional del trabajo, que constitufa, precisa-
mente, una de las oportunidades abiertas a los paises en desarrollo
antes de la crisis. El nuevo proteccionismo de los pafses industria-
lizados amenaza seriamente las posibilidades de reducir el peso de

TVéase, por ejemplo, Politicas de ajusie y recuperacidn de la deuda externa,
op. cit.,, especialmente pp. 85-97.
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la deuda externa que podrian tener los paises de la regién, en el
mediano plazo, a través de una expansién de su comercio.

85. Varias son las medidas que podrian sugerirse para corregir
esta situacién. Ante todo, los paises latinoamericanos deberfan con-
certar su accién para combatir los diversos tipos de escalonamiento
arancelario y las restricciones no arancelarias puestas en vigor por
los pafses industrializados durante el ultimo periodo. En segundo
término, reviste gran importancia para América Latina la aproba-
cién de un nuevo mecanismo de cldusulas de salvaguardia, que sélo
permita utilizarlas para enfrentar circunstancias excepcionales, y
no para restringir unilateralmente sus exportaciones cuando entran
en competencia con los productores de los paises industrializados.
En tercer Iugar, se deberia combatir también los subsidios otorga-
dos por estos 1ltimos paises a la produccién y exportacién en secto-
res tan fundamentales como la agricultura, la ganaderfa y ramas de
la actividad industrial, que son importantes en América Latina, asi
como los propios paises desarrollados vigilan atentamente el uso de
subsidios por parte de los paises en desarrollo. También deberian
ampliarse los beneficios derivados de los sistemas generalizados de
preferencias (sGP).

III. I1.AS PERSPECTIVAS INMEDIATAS

36. Ciertamente, no resulta fcil ofrecer una visién clara de las pers-
pectivas de la economia internacional en el periodo inmediato ni,
por lo tanto, de las hipétesis en que podrian basarse los mecanis-
mos de ajuste patrocinados por la comunidad financiera internacio-
nal y el ¥M1. En un articulo reciente, Albert Bressand planteaba

en los siguientes términos los posibles escenarios de la economia
mundial:

“En los préximos afios se puede pensar en términos de dos am-
plios escenarios, dependiendo del tipo de relaciones que preva-
lecerdn entre la esfera ‘real y la financiera’. En el primero, més
optimista, la economia real serd capaz de crecer mds répidamente
que el tamafio del ‘peso muerto financiero’ con la cual estd car-
gada. Si asi ocurriera, podrian persistir ciertas dificultades en
situaciones especiales que afecten a determinados paises o em-
presas pero, en conjunto, la pesadilla de la deuda externa se di-
sclverfa gradualmente. Para ello no serfa necesario nada mds
dréstico que un fuerte reescalonamiento. El segundo escenario,
sin embargo, es el mds posible, por lo menos en ausencia de po-
liticas concertadas de recuperacién como las que supone el esce-
nario descrito més arriba; las politicas de ajuste financiero con-
vergerian, a escala global, hacia la deflacién, y aumentarian las
vulnerabilidades econdmicas, sociales y politicas de los paises, en
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vez de reducirse. En algin momento, el peso de la deuda acu-
mulada podrfa ser tal que su repudio no podria evitarse, e in-
cluso podria constituirse en el camino para salir de una trampa
explosiva’™.

He aqui las perspectivas encaradas desde el dngulo de los paises
desarrollados. En este enfoque son innegables las reminiscencias de
los problemas financieros de los afios treinta.

37. Estas perspectivas tienen su réplica en las visiones con que se
aprecia el futuro inmediato en los paises de la regién. Para algunos
observadores, ubicados entre las autoridades monetarias de algunos
paises latinoamericanos, que comparten el punto de vista de sus co-
legas en el Norte, la reactivacién de la economia norteamericana
habrd de generar, a su vez, efectos estimulantes sobre el resto de las
economias industriales, lo que imprimiria nuevo impulso al comer-
cio internacional y, por esta via, al entorno externo del cual depen-
den las economias de los paises en desarrollo. Esta es lo que ha da-
do en llamarse la “teorfa de la locomotora”. Al bajar las tasas rea-
les de interés y mejorar los precios de los productos de exportacién
de estos dltimos paises, el problema -de la deuda podria adminis-
trarse en mejores condiciones, y dejarfa margen para iniciar politj-
cas de reactivacidn econdmica. Por otra parte, existen enfoques
que cuestionan el significado y perdurabilidad de la recuperacién
en los grandes centros industriales, o al menos la capacidad de trans-
misién de la reactivacidn registrada durante los tltimos meses en
los Estados Unidos hacia otros centros y, con mayor razén, hacia la
periferia. Desde el primer dngulo, se destaca la persistencia de ele-
vadas tasas de interés real, un lento ritmo de las inversiones, des-
empleo y capacidad ociosa en los paises indusirializados, conjunta-
mente con la sobreevaluacién de la divisa norteamericana. Desde el
segundo, se recuerda que, para que la recuperacién en los centros
se transmita hacia la periferia, deberian producirse efectos signifi-
cativos sobre las tasas de interés y la relacién de precios del inter-
cambio, y deberfan reanudarse las corrientes de financiamiento ex-
terno hacia la regién. Es cierto que, si observamos el impacto de la
reactivacién econdmica en los Estados Unidos sobre estos tres facto-
res durante el afio 1983, las conclusiones no resultan demasiado op-
timistas. No se ha producido la esperada baja en las tasas reales de
interéds, no se han revertido en forma vigorosa las tendencias al de-
terioro de la relacién de precios del intercambio, ni se percibe tam-
poco una reaccién positiva en las fuentes de capitales privados, sal-
vo en la medida estrictamente necesaria para contribuir al financia-
miento de una parte del pago de los intereses que adeudan los
paises latinoamericanos.

‘Albert Bressand, “Mastering the ‘Worldeconomy'”, Foreign Affairs, prima-
vera de 1983.
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38. Gon todo, un requisito indispensable para que se ponga en
marcha la reactivacién econémica en los paises de la regidn radica
en la recuperacién de las economias industriales. Desde esta pers-
pectiva es positivo lo que estd ocurriendo en los Estados Unidos y
probablemente, en menor medida, en otros paises de la ocpE. Pero
esta apreciacién deberfa ser matizada por el hecho de que las poli-
ticas monetarias y fiscales y las altas tasas de interés prevalecientes
en el primero de esos paifses estdn contribuyendo fuertemente a la
contraccién de la actividad econémica global y recortando las po-
sibilidades del mundo en desarrollo. Al mismo tiempo, parece cla-
ro que los paises de la regién deberian buscar alternativas a las se-
veras politicas de ajuste que han puesto en prdctica en los dltimos
afios, buscando estrategias de desarrollo que pongan énfasis en el
crecimiento econdmico. Lo anterior supone, como se sefialaba mds
arriba, la adopcién, por parte de la comunidad internacional, de
mecanismos que permitan una administracidn y refinanciacién mds
tolerable de la deuda externa de estos pafses. Estos mecanismos ha-
rian posible liberar un mayor volumen de recursos para aumentar
sus importaciones esenciales, particularmente las vinculadas con sus
procesos de desarrollo, mecanismos que deberfan aplicarse paralela-
mente con un mayor grado de sustitucién de importaciones —aun-
que bien sabemos que estas estrategias tienen sus limitaciones. Las
politicas comercial y financiera, en el frente externo, deberfan com-
binarse entre s{ y con las politicas de reactivacidn internas, para
converger en torno a los objetivos de aumentar la inversién, expan-
dir las importaciones bdsicas, e iniciar un proceso sostenido de re-
cuperacién en los paises latinoamericanos.

39. Con todo, es evidente que durante un perfodo relativamente
prolongado las restricciones externas seguirdn limitando en muchos
de nuestros paises la velocidad de la expansién productiva y el ra-
dio de maniobra de las politicas econémicas. Por ello, el ritmo de
crecimiento no sélo serd menor que en los dos decenios anteriores,
sino que dependerd mucho mds estrechamente del aumento del aho-
rro interno, del aprovechamiento mds pleno y eficiente de los re-
cursos humanos y de la capacidad instalada disponibles, y del
incremento de la produccién orientada a satisfacer la demanda in-
terna.

IV. LLAS PERSPECTIVAS MEDIATAS Y SUS
PRINGIPALES GONDICIONANTES

40. Las reflexiones precedentes inducen a pensar que ni las politi-
" cas econdmicas coyunturales, ni los grandes objetivos de la estrate-
gia de desarrollo, podrdn permanecer inalterados ante los efectos y
las lecciones que dejard la crisis de los afios ochenta. A fines de la
década pasaba se pensaba que una accién concertada en torno a los
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distintos estrangulamientos de naturaleza estructural que mostraba
el desarrollo histérico de la regién podia conducir a tasas mds di-
ndmicas de crecimiento econémico y que, con ellas, podrian crearse
las condiciones adecuadas para sentar las bases de un desarrollo eco-
némico sostenido y para la progresiva solucién de los problemas
sociales acumulados. El surgimiento de problemas no previstos y el
clima de incertidumbre que rodea la evolucién de la economia mun-
dial y latinoamericana no permiten pensar hoy en términos de un
proceso incrementalista y progresivo, sino que llaman la atencién
hacia la presencia de fuertes rupturas o di$continuidades. Sin em-
bargo, ello no nos debe llevar a posiciones derrotistas o desesperan-
zadas, sino a una busqueda mds intensa de respuestas innovativas
a -esas nuevas realidades.

41. La experiencia histérica nos indica que las grandes crisis pre-
sentan, al mismo tiempo, riesgos y oportunidades. Probablemente
serfa poco realista esperar cambios radicales en las politicas de de-
sarrollo de los paifses latinoamericanos, en medio de una de las
peores recesiones por las que ha atravesado la regién en el presente
siglo y con un entorno internacional poco promisorio, lo que haria
esos cambios politica y socialmente poco viables. Pero tampoco de-
bemos olvidar que con frecuencia una situacién de crisis precedid
la adopcién de grandes transformaciones: en los Estados Unidos el
New Deal fue una respuesta a la crisis de los afios treinta; a su vez,
la recuperacién e integracién econdmica de FEuropa surgieron en
respuesta a la destruccién causada por la guerra; y, por ultimo, las
estrategias de desarrollo basadas en la industrializacién y el “creci-
miento hacia adentro”, en los propios paises latinoamericanos, tam-
bién surgieron de la Gran Depresién y de la guerra. Por eso, al
igual que en esa época, la crisis actual podria proporcionar los ele-
mentos bédsicos para una revisién profunda de los estilos de desa-
rrollo y las politicas econdmicas de los paises latinoamericanos. Para
ello habria ‘que evitar experimentos exiremos, cuyos costos econd
micos y sociales pudieran sobrepasar la tolerancia politica de esas
sociedades e imponer cierto equilibrio y racionalidad a esas politi-
cas con el fin de asegurar su eficiencia econdémica, aprovechando
las experiencias adquiridas.

42. El andlisis de las opciones entre las cuales podrian moverse
esas politicas supone una interpretacién desapasionada de las dis-
tintas experiencias discernibles en la regién en el pasado reciente
y de los mdrgenes de maniobra dentro de los cuales, a la luz de ellas,
puede moverse la politica econémica. Esas experiencias indican que
estrategias que inicialmente estuvieron inspiradas en los mds pro-
gresistas objetivos y basadas en un amplio consenso terminaron por
perderlo debido a que no alcanzaron un nivel razonable de eficien-
cia. También existe conciencia de que en los ultimos afios ha au-
mentado considerablemente la vulnerabilidad externa de las econo-
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mias latinoamericanas y se han reducido -en igual proporcién 1os
madrgenes de maniobra de los gobiernos. Pero estos mérgenes, cier-
tamente, no son los mismos para todos los paises de la regién, por-
que no lo son su-situacién socio-politica, su estructura econémica y
sus formas de insercién en el entorno internacional. Lo importante
es determinar, dentro de un marco de analisis correcto, el margen
de maniobra —el balance de imitaciones y oportunidades— que en-
frenta cada pais latinoamericano.

1. Condicionantes externos

43. Como ha sucedido en la historia econdmica de la regién en el
pasado, el margen de maniobra de las politicas que podrian apli-
car los gobiernos continuard ligado al tipo de relaciones estableci-
das con los  grandes centros. Proyectar el futuro de esas relaciones
implica proponer, en primer término, una hipétesis sobre el com-
portamiento de la economia mundial y de las corrientes financieras

y comerciales internacionales, con una visién de mediano y largo
plazo.

44. Las urgencias a que nos aboca la crisis hace que este Gltimo
ejercicio no sea muy corriente en América Latina. Sin embargo, es
importante hacerlo. Las medidas que parecerfan razonables para
amparar la crisis, bajo la hipédtesis de que a la salida de ella la eco-
nomia mundial y las latinoamericanas reanudardn su proceso de
crecimiento dentro de estructuras similares a las que prevalecieron
durante los tres ultimos decenios no lo serfan tanto si se postula
que esas economias experimentardn profundas transformaciones,
tanto a nivel mundial como latinoamericano. Los andlisis acerca
de la presente crisis no estdn prestando suficiente atencién a la teo-
ria de los ciclos de larga duracién, o “seculares”, de cardcter rece-
sivo. De acuerdo con algunos observadores, la economia mundial
estarfa entrando en una nueva etapa descendente de los ciclos sefia-
lados por Keneratieff en los afios veinte, caracterizados por el sux-
gimiento de desequilibrios entre los requerimientos del proceso de
expansién econdémica, de un lado, y la oferta de alimentos, materias
primas, insumos y tecnologias disponibles para sostener ese proce-
so, del otro. Interesante es que, en caso que estos ciclos histéricos
tengan asidero en los hechos, la superacién de su fase recesiva no
podria lograrse mediante la simple proyeccién de tendencias pasa-
das, sino a través de una respuesta creativa. Ya Schumpeter supo-
nfa que la emergencia de nuevas combinaciones de productos, tec-
nologias y comportamientos empresariales era condicidn necesaria
para salir de la fase recesiva de un ciclo. La posibilidad de que es-
temos viviendo una de esas fases se ve avalada por la creciente im-
portancia que han pasado a tener en la evolucién de la economia
mundial los factores relacionados con la productividad, la inversién,
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la innovacién tecnoldgica, la formacién de los recursos humanos y
el surgimiento de nuevas actividades productivas como sectores di-
némicos del proceso de désarrollo. La posibilidad de que esta hipé-
tesis sea la correcta obliga, por una parte, a mirar mds alld de las
politicas de ajuste con miras a prepararse para las condiciones fu-
turas y, por la otra, plantea a los paises en desarrollo una perspec-
tiva mds optimista o, al menos, mds dindmica, en la medida en que
tengan capacidad para responder a la nueva situacién en forma
activa.

45, Cualquiera que sea la probabilidad de que se den estas pers-
pectivas, constituirfa una actitud de excesivo optimismo pensar que
en el curso de los afios ochenta la regién podrd acceder a un flujo
de capitales externos de un volumen similar al que existié durante
el decenio pasado. Mds adecuado resulta pensar en términos de un
contexto externo mucho mds restrictivo y de una témica de sobrie-
dad en las politicas disefladas para la asignacién de los recursos. Es
evidente que el presente decenio se caracterizard por una marcada
selectividad por parte de las fuentes de crédito internacional, tanto
en términos de paises como del destino final de los recursos, selec-
tividad que deberfa inspirar también las politicas econémicas inter-
nacionales.

46. Ya he dicho que el contexto externo estard determinado de-
cisivamente por la evolucidn del comercio internacional. La apli-
cacién de soluciones efectivas y duraderas sélo puede provenir de
un aumento de la capacidad de generar divisas a través de la expan-
sién del volumen y el mejoramiento de los precios de las exporta-
ciones. Por ello resulta fundamental preguntarse por el comporta-
miento de los mercados internacionales. Xstos ¢tenderdn a abrirse
o se agudizardn las actuales tendencias proteccionistas? El documen-
to presentado por la CEPAL y el SELA en respuesta a la invitacién del
Presidente del Ecuador, doctor Osvaldo Hurtado sefiala a este res-
pecto:

“Las exportaciones latinoamericanas de productos bdsicos y de
manufacturas —cuya expansién es fundamental para el desarro-
llo de la regién— enfrentan en los mercados de los paises indus-
trializados escalonamientos arancelarios (de acuerdo al grado de
procesamiento de los productos exportados) y-barreras no aran-
celarias. Ambas modalidades proteccionistas tienen un cardcter
limitativo y discriminatorio y estdn Ilevando progresivamente a
una situacién en la que los paises centrales han adquirido la ca-
pacidad para administrar su comercio con las naciones en desa-
rrollo y particularmente con América Latina, Esa administra--
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cién pueden hacerla de manera selectiva y discontinua o, en caso
necesario, en forma mdés amplia, intensa y frecuente’s,

47. En el Norte no impera una visién més optimista. En opinién
de Bressand “la era que tuvo el comercio libre como principio or-
ganizativo puede muy bien haberse terminado”. Y agrega que a su
juicio no implica que el comercio libre “no sea deseable desde un
punto de vista normativo: no se trata de un problema de prescrip-
cidn, sino de diagndstico”.

48. Frente a esta situacién, no podria dejar de manifestarse hon-
da preocupacién por las posibles consecuencias de un agravamiento
del proteccionismo y de una pérdida atin mayor de transparencia
en el comercio internacional, dada la imperativa necesidad de los
paises latinoamericanos de aumentar sus exportaciones. Por todo lo
anterior, no parece prudente proyectar condiciones comerciales muy
diferentes a las actuales. Tampoco parece adecuado proveer tasas
de crecimiento del comercio mundial semejantes a las del periodo
de los aflos sesenta y setenta, en que se alcanzaron tasas del 8%,
anual. Sin embargo, tomando en cuenta la violenta contraccién que
experimenté el comercio internacional en los primeros afios de este
decenio, parecerfa posible una modesta recuperacién, que tendria
favorables consecuencias para el comercio exterior latinoamericano
y para la evolucién de la relacién de precios del intercambio.

48a. Al referirme a los condicionantes externos, comenzaba di-
ciendo que el primer problema que era necesario dilucidar se refie-
re a la naturaleza del ciclo que estd viviendo la economia mundial
y a la posibilidad de que estamos asistiendo al término de un ciclo
de larga duracién y al surgimiento de otro. Sostenia también que
esta hipétesis abrirfa nuevas perspectivas a Ameérica Latina. De alli
la importancia de reflexionar sobre los efectos que tendrdn los cam-
bios estructurales que se estdn registrando en los patrones de pro-
duccién y de consumo de los grandes centros industriales sobre las
relaciones econdémicas internacionales, la divisién internacional del
trabajo y la estructura de ventajas comparativas con que han conta-
do los paifses en desarrollo durante los tltimos decenios. Estd en
vias de agotamiento el patrén de expansién industrial que prevale-
cié en los paises avanzados durante la postguerra, como lo demues-
tra el descenso de la tasa de rentabilidad en el sector, la declina-
cidn de las industrias que liderearon el proceso —como la siderur-
gia y la metalmecdnica— y la consiguiente transformacién de las es-
tructuras productivas. A diferencia del pasado, en que con frecuen-

tBases para una Respuesta de América Latina a la Crisis Econémica Inter-
nacional, documento preparado por el Secretario Ejecutivo de la GEPAL y el Se-
cretario. Permanente del sErA a solicitud del Presidente Osvaldo Hurtado, 16 de
mayo de 1983, p. 59.
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cia las innovaciones tecnoldgicas fueron estimuladas por las fuerzas
del mercado, las transformaciones actuales parecen lidereadas por el
cambio tecnolégico. Los grandes avances experimentados por el co-
nocimiento durante el ultimo periodo y el creciente nivel de edu-
cacién de la fuerza laboral se ha combinado con la intensificacién
de la competencia entre los grandes centros industriales y con la ne-
cesidad de desarrollar tecnologias adecuadas a la escasez de recursos
energéticos y a la necesidad de mantener el equilibrio ecolégico.
No debe extrafiar, por eso, que se compruebe una “preeminencia
del ‘progreso técnico’ y la ‘eficiencia’ en el ‘discurso’ politico-eco-
némico a nivel nacional e internacional”®. FEsa preminencia del
progreso técnico determina que el liderazgo del desarrollo industrial
sea asumido por nuevos sectores, como la electrdnica, la industria
bioldgica y la informdtica, para sefialar sélo algunos de ellos. Esto,
a su vez, influye en las relaciones sociales en los centros y en sus vin-
culaciones con la periferia.

49. Debe recordarse que una de las causas importantes de las
transformaciones experimentadas por los centros radica en la cre-
ciente competencia de los productos manufacturados provenientes
de los paises en desarrollo. Al mismo tiempo, conocemos muy poco
acerca del impacto que estos cambios tendrdn sobre la insercién in-
ternacional de los paises de la regién. Ello podria vulnerar las ven-
tajas que podrian tener en la produccién de alimentos o en la pro-
visién de bienes cuya produccién se basa en la disponibilidad de
mano de obra barata. Sin embargo, tambi¢én podrian ampliar sus
posibilidades de acceder a las dltimas tecnologfas y de participar en
forma més diversificada en una nueva divisién internacional del
trabajo. El mundo se encuentra en una tercera revolucién in-
dustrial, que habrd de dar lugar a nuevas formas de relacién entre
los centros y la periferia, y que seguramente traerd consigo ciertos
peligros pero también determinadas oportunidades, que importa
conocer y anticipar, para incorporarlos en la definicién de las es-
trategias de desarrollo de los pafses latinoamericanos.

50. Tampoco pueden dejar de mencionarse, entre los factores de
origen externo que han influido y continuardn influyendo en las
relaciones de la periferia con los centros, las grandes tendencias del
sistema internacional contempordneo. El incremento de la interde-
pendencia, al vincular de multiples maneras a los distintos grupos
de pafses en funcidn de una variedad cada vez mds amplia de in-
tereses, ha vuelto mds diversificado y més complejo el patrén tra-
dicional de relaciones centro-periferia, si bien, por una parte, ha
acentuado la vulnerabilidad externa de los pafses en desarrollo, por
la otra, ha ampliado su gama de posibilidades. El surgimiento de

"Fernando Fajnzylber, La Industrzalzzaczdn Trunca de América Laiina, Mé-
xico, 1983, p. 271.
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problemas globales, como los de la energfa, el medio ambiente o el
armamentismo, entre otros, ha contribuido también a involucrar
mds a los paises en desarrollo en la solucién de esos problemas. El
recrudecimiento de las tensiones Este-Oeste y los intentos por extra-
polarlas a las distintas regiones del mundo en desarrollo han influi-
do también —generalmente en forma negativa— sobre las relaciones
Norte-Sur.

2. Condicionantes internos

51. Aunque la tradicional influencia de los factores externos en el
desarrollo latinoamericano se ha fortalecido en los tltimos afios, las
tendencias fuertemente restrictivas que se proyectan sobre el esce-
nario internacional indican que las opciones que podrian adoptar
estos paises dependerdn, tal vez en mayor medida que en el pasado,
de algunos condicionantes internos. Los primeros se refieren a las
deficiencias estructurales de vieja data que se resumen en la carac-
terizacién. del subdesarrollo econdmico y social de la regién. En
efecto, las tasas de acumulacién de capital atn insuficientes, la de-
bilidad de sus estructuras productivas, un desarrollo industrial des-
equilibrado e incompleto, el retraso de la agricultura y las limita-
ciones de su desarrollo tecnoldgico persisten entre los rasgos del es-
cenario econdémico latinoamericano. Subsiste también la tendencia
hacia la concentracién en la distribucién del ingreso y permanecen
sin resolver los grandes problemas planteados por la desigualdad
entre los distintos grupos sociales, la marginalidad de amplios sec-
tores de nuestras sociedades y la insuficiente capacidad de las eco-
nomias para generar empleo. Lo que es peor, estos problemas in-
cluso han tendido a agravarse, al menos en términos relativos. Se
trata de los elementos que el doctor Ratl Prebisch ha incluido en
su descripcién del sindrome del capitalismo periférico e imitativo
que prevalecié en los paises de la regién durante los ultimos de-
cenios.

52. Junto a estas dificultades, en la mayorfa de los paises se pre-
senta ademds, con caracteristicas graves, el problema de la acelera-
cién de las presiones inflacionarias, que han tenido un repunte no-
table en los dltimos afios, en estrecha vinculacién con los problemas
que he descrito anteriormente. Estas presiones, muy dificiles de ad-
ministrar, aun cuando se trate de “inflaciones viejas”, pueden vol-
verse mds incontrolables en los paises que han adquirido reciente
mente este sindrome, con sus inevitables traumas de tipo social y
aun politicos. El reconocimiento de estos hechos hace mis impera-
tivo  todavia contar con organismos de cooperacién internacional
cfectivos que, al atenuar en el tiempo la repercusién de estos pro-
blemas, permitan a los pafses disponer de un mayor margen de ma-
niobra para reducir los efectos depresivos de las politicas antinfla-
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clonarias, que vendrian a superponerse a los efectos recesivos de las
politicas de ajuste.

53. Las restricciones impuestas por estas ultimas, como conse-
cuencia de la necesidad de atender el servicio de la deuda externa,
podrian continuar constituyendo uno de los mds rigidos condicio-
nantes de las opciones que podrian encarar los paises latinoameri-
canos en un plazo mediato. - Aunque mejorara la evolucidn de las
tasas de interés o de la relacién de precios del intercambio, la gra
vitacién del servicio de la deuda continuard siendo muy grande y
acaparando una parte considerable de los recursos que pueda gene-
rar la regién. Basta recordar que, en las. actuales condiciones, la
mayoria de los paises latinoamericanos deben asignar al pago de in-
tereses mds del 309, de sus ingresos por concepto de exportaciones,
lo cual ciertamente recorta en forma dramdtica su capacidad de
inversién y constituye una suerte. de hipoteca que limitard su desa-
rrollo futuro.

54. Pero la presencia de estos problemas, antiguos y nuevos, no
nos debe hacer olvidar el notable desarrollo que experimentd Amé-
rica Latina durante los ultimos tres decenios ni su significacién
desde el punto de vista de la capacidad de la regién para responder
a la crisis y encarar nuevas opciones. En mis exposiciones de Gua-
temala, La Paz y Montevideo he analizado el crecimiento y la trans-
formacién experimentada por las economias de América Latina du-
rante ese periodo y he sefialado cémo ese proceso contribuye a ex-
plicar lo que en otras oportunidades calificara como una mayor
capacidad de defensa de la regién para enfrentar las contingencias
provenientes del ciclo externo, Creo que el violento impacto que
tuvo la crisis sobre la regién en los dos afios pasados, como conse-
cuencia de los factores externos e internos a que ya me he referido,
no ha erosionado sino parcialmente los avances logrados en los ul-
timos treinta aflos ni ha anulado esa mayor capacidad de defensa
a que me referfa, por lo que aquellos andlisis contindan siendo vé-
lidos. En la reunién de Montevideo, en 1981, seffalaba: -

“Para juzgar la magnitud y entidad de aquel proceso de creci-
miento y transformacién basta reiterar que en el curso de los tres
decenios pasados el producto global de América Latina se quin-
tuplicd, en términos reales, en tanto que el de la industria ma-
nufacturera mds que se sextuplicd. Al mismo tiempo —y especial-
mente a lo largo de la'década pasada— se registré un avance con-
siderable y una importante diversificacidn en la agricultura, se
ampliaron y modernizaron las actividades financieras y se elevé
- gradualmente, pero con persistencia, el coeficiente de inversién.
Lo que es, empero, atin' més importante, es que en el correr de
esos treinta afios —y nuevamente con mayor fuerza en los perfo-
dos recientes—. mejoraron marcadamente tanto el nivel educati-
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vo como la estructura de calificaciones de la fuerza de trabajo
en pricticamente todos los paises de la regién. Como resultado
de estos- avances y cambios, América Latina posee en la actuali-
dad wuna base productiva mds amplia, diversificada y flexible
que en el pasado”.

55. No creo necesario ahondar en el andlisis de este proceso, pues-
to que me he, referido mds extensamente a €l en mis exposiciones
pasadas. Quisiera, sf, sefialar que el crecimiento y la transformacién
de las economias y las sociedades latinoamericanas constituye, junto
con los factores negativos, anteriormente mencionados, un elemen-
to fundamental del punto de partida que deberdn adoptar las nue-
vas estrategias de desarrollo de los paises latinoamericanos.

V. Las POLfTICAS DE DESARROLLO: ALGUNAS OPCIONES

56. Serfa una pretensién exagerada la de presentar en esta ocasién
un nuevo paradigma econdmico para América Latina. Ya he sefia-
lado los argumentos por los cuales creo que es imposible hacerlo.
Muchas razones fuerzan a ser modestos y prudentes en estas circuns-
tancias. Uno de ellos, seguramente el mds importante, consiste en
la notoria diversidad de situaciones que presentan los distintos paf-
ses de la regién; basta comparar la distancia existente entre paises
de dimensién continental, como el Brasil, y los microestados del Ca-
ribe para desalentar cualquier aventura generalizadora. A esta ra-
zén se agrega otra no menos convincente: el de las incégnitas que
hoy presenta el proceso de transformacién y las politicas econdmi-
cas de los grandes centros industriales y, en consecuencia, la forma
que podrian asumir en el futuro las relaciones entre éstos y los pai-
ses latinoamericanos. El reconocimiento de estas limitaciones no
implica restar importancia a la tarea de trabajar con hipétesis y es-
cenarios alternativos de mediano y largo plazo y de avanzar en tor-
no a un conjunto de “puntos pacificos” alrededor de los cuales po-
dria irse diseflando un futuro patrén de desarrollo. Estos puntos
tienen que ver tanto con los grandes objetivos del desarrollo como
con la renovacién de los instrumentos de la polftica econdmica. Sin
pretender tratarlos exhaustivamente, conviene referirse a aquellos
aspectos que aparecen como mis relevantes.

1. A PROPOSITO DE LOS OBJETIVOS DE UNA
POLITICA DE DESARROLLO

57. Parece importante destacar tres objetivos que deberfan propo-
nerse las politicas de desarrollo en el futuro: una mayor eficiencia
de la economia, acompafiada de un aumento considerable en la tasa
de crecimiento; una mayor equidad en la distribucién de los fru-
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tos de ese crecimiento, y una mayor autonomia del proceso de desa-
rrollo.

58. Estos tres objetivos estdn evidentemente muy relacionados en-
tre si.y no siempre son faciles de compatibilizar entre ellos, como
lo' demuestra la experiencia histérica. Por eso, vale la pena refle-
xionar sobre la experiencia de los pafses latinoamericanos en-rela-
cién con estas opciones. Aquellos que tendieron a privilegiar a
cualquier costo la eficiencia econémica, sacrificaron el avance social,
y dieron lugar a una acumulacién de problemas que terminaron
comprometiendo los logros iniciales y creando explosivas situaciones
desde el punto de. vista polftico.. En otros casos, la exclusiva concen-
tracién de la estrategia de desarrollo en los objetivos sociales lievé
a formas incontrolables de populismo econémico que, al poco tiem-
po, fueron victimas ‘de la ineficiencia general del sistema produc-
tivo. La experiencia sefiala, pues, que las opciones mds factibles son
las que, en vez de hacer primar unilateralmente algunos de esos ob-
jetivos sobre los demds, procuran alcanzar armoniosamente todas
esas metas dentro de una visién global que sélo puede obtenerse
dentro del marco de un proyecto integral de desarrollo econdémico
y social y a partir de un enhfoque equilibrado, sereno y respetuoso
de la realidad. :

a) Crecimiento

59. En cuanto al objetivo de crecimiento, vale la pena recordar al-
gunas publicaciones de la cEPAL que proponen algunos escenarios
posibles en el perfodo mediato. Para ilustrar nuestro andlisis, pa-
rece prudente referirse a un escenario en que se analizan las impli-
caciones que tendrfa para la regién una tasa de crecimiento del pro-
ducto del orden de 8,5%, en los paises de la ocpe hasta fines de la
presente década, con un crecimiento anual de las exportaciones de
la regién de alrededor de 89, anual y una tasa de interés real cer-
cana al 6%. En tal hipétesis —que supone condiciones mds favora-
bles que las actuales— la regién podria alcanzar un crecimiento pro-
medio del orden de 4%, anual durante el resto de los afios ochenta.
Con esa tasa de crecimiento, sélo en 1990 América Latina recupe-
rarfa los niveles de ingreso per cdpita que tuvo en 1980, con lo cual
se habria perdido toda una década desde &l punto de vista-del pro-
greso econodmico y social de la regidn, con el consiguiente agrava-
miento de las condiciones de vida de la poblacién. Estas conside-
raciones alertan acerca de la ineludible necesidad de emprender po-
lticas y programas distintos a los que estdn sustentando esta ten-
dencia, no sélo en el plano cuantitativo, sino también cualitativo, a
fin de poder atender en forma mds efectiva a los problemas creados
por la extrema pobreza, la insatisfaccidn de las necesidades bdsicas
y el desempleo. ' ' * o : B
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60. Importa destacar que, como ya seflalé, en cualquier -escenario
para €l desarrollo econdmico de la wegi(')n en el mediano plazo, Jas
oportunidades externas seran mucho mds 1estr1ng1das que en el pa-
sado. Ello implica que el desarrollo de los paises de la regién de-
berdn basarse en mayor medida en un proceso de acumulacién in-
terna, en la movilizacién de sus propios recursos y en la utilizacién
de sus mercados, en vez de confiar fundamentalmente en la afluen-
cia de capitales fordneos y en los mercados externos. En otros tér-
minos, como se sefiala en otro documento de la Secretaria, la region
“debers aprender a hacer mds con menos”?. Esto implica, por una
parte, un aumento sustancial del ahorro interno, y por la otra, una
mayor eficiencia en la utilizacién de los recursos disponibles, en
particular la mano de obra y la capacidad productiva instalada.

61.  El concepto de la eficiencia ha tenido diversas connotaciones
en la literatura econdmica y en los ensayos realizados para -incor-
porarlo en las politicas econémicas. En los tltimos afios dicha efi-
ciencia pretendié lograrse fundamentalmente a través de las fuer-
zas del mercado v la apertura externa. Ciertamente que de esos
ensayos surgen algunas experiencias exitosas en cuanto al logro de
una mayor competitividad de las actividades expuestas a la concu-
rrencia del mercado externo. Sin embargo, también resulta claro
que, aplicada unilateralmente y en circunstancias como las que hoy
prevalecen en la economia internacional, esta politica puede produ-
cir efectos contrarios a los esperados. En efecto, si no va acompa-
fiada de politicas internas coherentes y de esquemas de apoyo ade-
cuados a la etapa de desarrollo por la que atraviesa cada pais, ella
podrfa conducir a un fuerte debilitamiento de su capacidad pro-
ductiva. De hecho en economias mixtas, como lo son la mayoria
de las latinoamericanas, es preciso compatibilizar la busqueda de
la eficiencia mediante la utilizacién de las fuerzas del mercado con
la necesaria presencia del Estado, a través de la aplicacién de poli-
liticas globales de apoyo a los sistemas productivos y de una gran
coherencia en la administracidn de las principales variables macro-
econdmicas.

b) Equidad

62. En el desarrollo de América Latina, la tendencia hacia la des-
igualdad en la distribucién del ingreso constituye un problema cré-
nico. Basta recordar al respecto, la enorme magnitud de los secto-
res sociales que se encuentran en situacién de pobreza critica, des-
empleo o subocupacién. Estas y otras dificultades se han visto

. "Véase, CEPAL, La crisis econdmica inlernacional y la capacidad de respuesia
de América Latina, documento presentado a la reunidén de personalidades con-
vocada por la CEPAL en Bogotd, sobre la Crisis Mundial y América Latina. San-
tiago, julio de 1983, p. 62.
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agravadas como consecuencia de la recesién de los afios ochenta. Por
ello, uno de los imperativos de las estrategias de desarrollo, tanto
en lo inmediato como en el largo plazo, apunta a dar mds impor-
tancia a los objetivos vinculados con la equidad del crecimiento
—cuya prosecucién, por lo demds, es indispensable para lograr la
necesaria ampliacién de los mercados internos.

63, En lo inmediato, adquiere importancia decisiva diseflar pro-
gramas destinados a atender las carencias mds urgentes, como la fal-
ta de empleo o de productos orientados a atender las necesidades
bdsicas, mediante una mayor ocupacién de los recursos humanos
disponibles y una mejor utilizacién de la capacidad productiva ocio-
sa. A su vez, en una dptica de mediano y largo plazo, se debe acen-
tuar la calidad de la inversién, de manera que ésta, junto con im-
primir dinamismo al crecimiento econémico, contribuya también a
subsanar las grandes deficiencias sociales que hoy presenta el des-
arrollo. En estos temas, en la regidn ya se han superado en buena
medida los enfoques simplistas que confiaban en la mera redistri-
bucién nominal del ingreso. En efecto, en los ultimos afios, algu-
nos paifses latinoamericanos han realizado experiencias que demues-
tran la existencia de mecanismos especificos y diferenciados, segin
los casos, para conciliar pragmidticamente la equidad con la efi
ciencias.

c) Autonomia

64. Junto a los objetivos relacionados con el dinamismo y la equi-
dad del crecimiento se plantea la aspiracién vinculada con el logro
de un margen razonable de autonomia en el proceso de desarrollo,
sin el cual los paises quedan a merced de fuerzas externas y no lle-
gan a adquirir la capacidad necesaria para aprovechar los benefi-
cios que podrian derivarse de sus relaciones econémicas internacio-
nales. Para que los pafses de la regidn puedan désarrollar formas
de insercién mds activas y auténomas en el contexto externo, serd
necesaria que éste comience a mostrar tendencias menos restrictivas
que en los ultimos afios e incluso, que se pongan en préctica algu-
nas de las reformas estructurales que los paises en desarrollo han
venido planteando desde hace ya largo tiempo. Pero también se
requiere una estrategia externa mds dindmica, pragmitica y selecti-
va por parte de estos ultimos pafses. Junto al aumento de la gra-
vitacién de los factores externos, y al consiguiente incremento de
vulnerabilidad internacional de nuestras economias, cabe registrar
un buen niumero de experiencias exitosas desde el punto de vista

8Sobre el tema de las politicas mds efectivas para enfrentar la extrema po-
breza. véanse CEPAL-PNUD, ;Se puede superar la pobreza? Realidad vy perspecti-
vas en América Latina, Santiago, 1980 y CEPAL-UNICEF, Pobreza critica en la ni-
fiez: América Latina y el Caribe, Santiago, 1981.

[283]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

del manejo de sus relaciones econdmicas externas, en algunos sec-
tores especificos®.

65. La autonomia del desarrollo de los paises latinoamericanos
se verfa considerablemente fortalecida, ademds, en la medida en que
se dinamicen los procesos de integracién y de cooperacién regional,
los que, por lo demds estdn llamados a desempefiar un papel de re-
novdda importancia en las estrategias de desarrollo que formulen
los paises para hacer frente a un contexto internacional restrictivo
e incierto. Similares consideraciones deben hacerse valer para re-
doblar los esfuerzos encaminados a incrementar la participacién de
América Latina en el proceso de cooperacién Sur-Sur.

2. EN TORNO A ALGUNOS INSTRUMENTOS CLAVES

66. Junto con reformular los objetivos de las politicas de desarro-
habrd que revisar también algunos de sus instrumentos claves. En
esta ocasién me limitaré a formular algunas reflexiones sobre algu-
nos de ellos, los que parecen mds relevantes para hacer frente a
los desafios de un nuevo tipo de desarrollo econémico y social, y
que se relacionan con los motores del crecimiento econdmico, con
el papel del estado y la planificacién en el proceso, y las relaciones
econdmicas externas.

a) Los motores del crecimiento.

67. ¢Cuales deberian ser los factores dindmicos del crecimiento eco-
némico en esta nueva etapa del desarrollo regional? Cuando se
habla del tema, la discusién tiende a encasillarse en dos vertientes,
que suelen presentarse como antagoénicas en el debate intelectual
y politico: la que privilegia la politica del mercado interno y la que
opta por la apertura de las economias y la expansién de las expor-
taciones. La primera vertiente refleja de alguna manera las expe-
riencias de desarrollo de América Latina durante la postguerra en

*Véase a este respecto los trabajos publicados por el proyecto sobre Bienes
de GCapital, del pNUD y la CEPAL, como La situacion y las perspectivas de la pro-
duccidn y el abastecimienio de bienes de capital en América Latlina, mimeo-
grafiado, Santiago, septiembre de 1983. Véase también el proyecto sobre Pro-
mocién y Desarrollo dé las Exportaciones, de la CEPAL, particularmente el In-
forme Final de la Mesa Redonda sobre EI financiamiento de las exportaciones
de manufacturas en América Latina, Santiago, 1981, y el Informe Final de la
Reunién Latinoamericana de Organismos de Seguro de Crédito a la Exporta-
cién, Santiago, 1981, asi como el libro E! financiamiento de las exportaciones
en América Latina, Santiago, 1983. Conviene examinar también algunas de las
publicaciones del Programa de Estudios Conjuntos sobre las Relaciones Interna-
cionales de América Latina (RIAL), otro proyecto del PNUD y la CEPAL, como Amé-
rica Latina y el Nuevo Orden Econdmico Internacional, Editorial de Belgrano,
Buenos Aires, 1982.
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sus diversas variantes. Con respecto a la segunda, cuyo auge es mds
reciente, corrientemente se traen a colacién ejemplos conspicuos
de éxitos, como los logrados por los paises del Sudeste Asidtico, sin
explicitar debidamente todos los elementos centrales que han ]uga-
do en la politlca de desarrollo de esos paises, y que acompanaron
tanto el nacimiento como la consolidacién de su modelo de creci-
miento basado en las exportaciones. Suele omitirse, normalmente,
todo lo relativo a las politicas gubernamentales de apoyo a sus sis-
temas productivos, de proteccién selectiva de su mercado interno y
de redistribucién del ingreso y la propiedad de la tierra, as{ como
también las particulares caracteristicas del entorno geogrifico y
politico en sus economias. En e] caso de América Latina, cuando
se discuten estas opciomes se tiende a producir otro vacio en -l
debate, al no prestarse suficiente consideracién a las sustanciales
diferencias existentes entre los paises de la regién en cuanto al
tamafio de sus economias, su dotacidn de recursos, su grado de de-
sarrollo y sus formas de vinculacién internacional, elementos insos-
layables en la definicién-de los contextos en que deben ubicarse la
discusion de estas politicas.

68. 'América Latina ha ido adoptando distintas opciones a lo largo
del tiempo, en lo que se refiere a su proceso de desarrollo, las que
adquieren perfiles propios segtn los paises y las diferentes etapas
histéricas en que se han tomado. Asi, en los afios cincuenta, enfren-
tados a fuertes presiones demograficas y a una creciente urbani-
zacién, animados por el deseo de incorporar el progreso técnico a
sus procesos productivos, y encarando mercados internacionales ce-
rrados o poco transparentes, la mayoria de los paises de la regidén
optd por la opcidn de la industrializacién, basada en el aprovecha-
miento de los mercados internos como motor fundamental del cre-
cimiento. La eficiencia de esa opcidn no pudo escapar a los riesgos
de enfrentar serios limites, al cabo de algin tiempo, debido al pre-
dominio de mercados estrechos y desconectados. En ese momento,
la cepaL hizo ver los peligros de estos limites y ya a mediados de
la década de los aflos cincuenta propuso las primeras experiencias
de expansién de esos mercados a través del establecimiento de esque-
mas de integracidn regional o subregional. Mds adelante el propio
doctor Prebisch, que encabezé la formulacién de esas propuestas,
abogé desde la uNcTap por la apertura de los. mercados mundiales
a las exportaciones de manufacturas de los pafses de la periferia.
Por estas vias, producto de realidades historicas contingentes, se
desenvolvié en sus primeros tiempos la industrializacién latinoame-
ricana. Por cierto, que, en la caracterizacién de esa etapa, no cabe
desconocer los excesos del proteccionismo que aplicaron algunos
paises y el sesgo antiexportador y antiagricola que adoptaron algu-
nas de esas politicas. ,

69. En los ultimos quinquenios, con un mercado internacional
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mds dindmico y abierto, los paifses de la regién pudieron aplicar
politicas sistemdticas y coherentes que los llevaron a una activa ex-
pansién de sus exportaciones, en buena medida tributarias de las
etapas de industrializacién previas, que generaron una importante
experiencia publica y capacidad empresarial en este campo. Se im-
pulsé asi, con marcado éxito en algunos casos, la expansién y diver-
sificacion de las exportaciones de manufacturas, con lo cual los
mercados internacionales pasaron a desempefiar un papel cada vez
mds importante entre los factores de estimulo de la demanda y de
promocién del desarrollo. Sin embargo, tal como las politicas de
industrializacién por sustitucién de importaciones encontraron cier-
tos limites y terminaron por encerrarse en marcos de proteccién
muy elevados, estas politicas de apertura externa también cayeron
en algunos casos, en claros excesos en materia de desproteccién y de
reduccién de la accidn promotora del Estado. ‘Como hace algin
tiempo observaba lucidamente Streeten: “El uso ineficiente de re-
cursos puede tener muchas causas bien diferentes de aquella direc-
ta o indirectamente vinculadas con la industrializacién basada en
una proteccién elevada. Es tan posible tener politicas ineficientes
de expansién de las exportaciones como tener ineficientes politicas
de sustitucién de importaciones’0.

70. Cuando se analizan la depresién y el retroceso que han carac-
terizado Ja evolucién de las economias latinoamericanas en los tl-
timos aflos, con su secuela de efectos econdémicos y sociales, asi como
los gravisimos problemas generados por el endeudamiento externo
y por la actual incertidumbre internacional, es preciso concluir que
en muchos casos se cometieron serios errores al dejar enteramente
entregada la dindmica del crecimiento a los impulsos externos. En
estas circunstancias, y salvando siempre las grandes diferencias exis-
tentes entre los distintos paises, entre los factores dindmicos del cre-
cimiento, en el futuro, se deberdn privilegiar aquellos que tienen
relacién con la profundizacién del mercado interno, en todos sus
frentes. Ello, sin embargo, no podria ignorar las lecciones positivas
que también dejé el pasado inmediato ni aceptar la reiteracién de
ineficiencias ya conocidas que terminarfan por erosionar este proce-
so. Por ello, es importante reconocer que un mayor aprovechamien-
to de las potencialidades internas de nuestras economias debe estar
necesariamente ligado a un creciente grado de apertura externa, si
bien mds dindmica y selectiva que en el pasado. Esto dltimo implica
el empleo inteligente de la accién del Estado, la utilizacién de la ca-
pacidad importadora de los paises y, al mismo tiempo, una vigorosa
accién en favor de la expansién y diversificacién de las exportacio-
nes, tanto tradicionales como de manufacturas. Concebidos asi am-

©paul Streeten, “Oulward-looking industrialization and Irade strategies”,
North-South Round Table, 1982.
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bos objetivos —mayor utilizacién de los mercados internos y apertu-
ra selectiva externa— es necesario buscar las formas en que ambos
pueden combinarse de acuerdo con las realidades de los distintos
paises, convirtiéndose en fuentes de crecimiento complementauos,
en vez de antagdmicas.

71. El fortalecimiento de los mercados internos significa, ademas,
impulsar el desarrollo agricola de la regién, que estd muy lejos de
haber alcanzado sus fronteras fisicas y tecnoldgicas, y que podria
dar a América Latina una posicién privilegiada dentro del Tercer
Mundo en este campo. También significa, por supuesto, explorar
las nuevas posibilidades de desarrollo industrial, tanto en la pro-
duccidn de bienes de consumo para atender las crecientes necesida-
des basicas de la poblacién como en el desarrollo de actividades mds
complejas en que la regidn se encuentra particularmente rezagada
—como en la produccién de bienes de capital— o en que ésta po-
drfa tener posibilidades de acceder en forma mds rdpida a las nue-
vas tecnologfas. La complementacién econdémica entre los paises
del drea- debe ser un elemento fundamental de esta politica, espe-
cialmente en lo que se refiere a estos sectores mds complejos. En la
conciliacién de los objetivos de fortalecer los mercados internos
de lograr una apertura selectiva de las economias serd determinante
el desarrollo de politicas tecnoldgicas apropiadas, més dindmicas, ¥
dotadas de una mayor prioridad que en el pasado.

'72. Observado desde una perspectiva histérica, el debate entre
las distintas opciones acerca de los factores que deberfan privilegiar-
se como motor del crecimiento parece demasiado simplista y aleja-
do de las realidades histéricas que vivieron aquellos paises que hoy
aparecen como ejemplos de opciones alternativas. También suele
olvidarse que el punto de partida de cada pais condiciona fuerte-
mente los cambios que éste puede introducir en sus estrategias de
desarrollo, no sélo en el plano econémico sino también pol1t1co ¥y
social. Asi, algunos proyectos encaminados a realizar cambios es-
tructurales profundos apoyados en el mercado interno, en beneficio
de la mayoria de la poblacién, terminaron comprometiendo la efi-
ciencia del sistema productivo, creando fuertes presiones inflaciona-
rias y generando graves cuellos de botella externos.

78. Una de las grandes taveas que la regién tiene por delante con-
siste en buscar, dentro de cada pals, un equilibrio dindmico entre
el fortalecimiento del mercado interno y la apertura externa capaz
de generar voltmenes crecientes de divisas. Este equlhbno obhgala
a realizar cambios estructurales en la orientacidén de la inversién y
en las politicas macroecondmicas. En estas circunstancias, resulta
mds necesario que nunca la existencia de mecanismos de coopera-
cién internacional capaces de-apoyar en forma sustancial e imagi-
nativa los esfuerzos que realicen los paises de la regién en la dificil
tarea de reasignar sus recursos, fortalecer su capacidad de acumula-

[287]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

cién e imprimir un mayor grado de flexibilidad al sistema produc-
tivo, a fin de poder hacer frente a las cambiantes circunstancias del
ciclo externo.

b) La modernizacidn del Estado

74. Un elemento fundamental en las nuevas politicas de desarrollo
de nuestros pafses serd, necesariamente, la modernizacién del Esta-
do. En el futuro éste deberd apoyar los objetivos centrales de las
politicas de desarrollo en forma més deliberada, controlar en mayor
medida los procesos de apertura externa, y mediar entre las comple-
jas y conflictivas demandas provenientes de los distintos grupos so-
ciales. Al mismo tiempo, deberd redoblar la eficiencia y selectivi-
dad de sus actividades.

75. El tema del Estado no es nuevo en la discusién intelectual y
politica, tanto a nivel internacional como latinoamericano. En los
ultimos afios, la necesidad de modernizar el Estado se ha planteado
como uno de los grandes desafios que enfrentan tanto las economias
capitalistas como los pafses de economias centralmente planificadas.
En un caso, se tratd de la crisis del “Estado de bienestar”’, mientras
que en el otro, de la crisis del Estado burocrdtico. El andlisis de
la situacién latinoamericana podria beneficiarse de esas experien-
cias, aunque presenta aspectos peculiares. En esta parte del mun-
do, el Estado no fue el resultado de un proyecto nacional, sino de
la superposicion. de varios subproyectos que debieron responder
pragmdticamente a las circunstancias del momento y lo hicieron acu-
mulando en el Estado un numero creciente y heterogéneo de fun-
ciones, sin una visién integral de cudles deberfan ser los objetivos
esenciales de su accidn ni de la forma mds eficiente de lograrlo. De
esta manera se fueron ampliando en forma gradual las funciones que
tradicionalmente tuvo el Estado liberal, y su accién comenzd a ex-
tenderse al vasto y complejo campo de las politicas macro-econdmi-
cas y de la gestién de una parte importante de los recursos del pais
vy de sus actividades productivas. Los resultados de este proceso
muestran muchos casos de ineficiencia e incoherencia. Al mismo
tiempo, y como resultado natural del proceso de desarrollo experi-
mentado por la regién durante los Gltimos treinta afios, la sociedad
civil se amplié y diversificd considerablemente en esos paifses, ad-
quiriendo una capacidad creciente para gestionar una gama cada
vez mds amplia de intereses y compitiendo por esa gestién con el
Estado. :

76. La creciente participacién que necesariamente tuvo el Estado
en la pugna distributiva entre los distintos grupos sociales con fre-
cuencia tuvo mucho que ver en su expansién y crisis. Gomo decia
hace un momento, las limitaciones que hoy enfrenta la accién del
Estado en América Latina no se identifican enteramente con aque-
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llas que configuran la crisis del “Estado del bienestar” en los pafses
industrializados. En este tltimo caso, la crisis del Estado se origina
principalmente en la elevacién excesiva del gasto social, después de
que éste desempefiara un importante papel dinamizador en la evo-
Tucién econdmica de esos paises durante la postguerra. En el caso
de América Latina, las politicas sociales del Estado estuvieron orien-
tadas a atender las demandas de distintos grupos sociales, lo que a
la larga tendié a desbordar su capacidad de accién, al agregar y su-
perponer una multiplicidad de politicas particularistas destinadas a
canalizar recursos hacia determinados grupos. De alli que lz refor-
ma del Estado en América Latina, en su funcién social, constituya
otro de los requisitos necesarios para lograr un crecimiento mds
igualitario y participativo. ,

77. Las criticas que se formulan en relacién con el Estado, desde
un dngulo ideoldgico, tienden a considerar que todo lo que hace el
Estado es malo por definicién o a reclamar que éste vuelva a con-
centrar el grueso de las funciones necesarias para promover el de-
sarrollo econdémico y social. En el primer caso, el Estado deberia ser
relevado de todas estas funciones, (salvo las tradicionales), las que
deberfan ser entregadas al funcionamiento automdtico del mercado.
En el segundo, el Estado volverfa a estar {fuertemente presente en
cada uno de los sectores del proceso de desarrollo, en forma no muy
diferente de la que se dio cuando éste atravesaba por sus- primeras
etapas. Sin embargo, la experiencia de los ultimos afios ha permi-
tido comprobar claramente que no todo lo que hace el Estado es
malo ni todos los proyectos de desarrollo deben ser realizados por
éste. Al mismo tiempo, también quedé de manifiesto que las fuer-
zas del mercado, si bien pueden introducir un mayor grado de efi
clencia en el sistema econdmico, no pueden dar por si solas respues-
tas a los complejos problemas de la sociedad moderna —especial-
mente en el drea de las necesidades sociales— ni tampoco puede pre-
ver o anticipar el curso de los acontecimientos —y que, por lo tanto,
carecen de un “horizonte social” y un “horizonte temysoral”, indis-
pensables para encauzar el proceso de desarrollo a mediano y largo
plazo. '

78. En las criticas circunstancias actuales, en que se requiere un
alto grado de eficiencia de todo el sistema econdémico para hacer
factible un nuevo proyecto de desarrollo, es preciso realizar una re-
visién profunda tanto de los objetivos como de los instrumentos en
que se basa la accién del Estado. Esta revision deberia extenderse
tanto a la formulacién de las politicas macroecondmicas como a la
administracién de los recursos y las actividades productivas que le
son confiados. La gestién de toda economia mixta no puede dejar
de apoyarse en una plena y activa utilizacién de todos los instru-
mentos de politica macro-econémica de que pueden disponer los go-
biernos, con el mayor grado de coherencia posible. Al mismo tiem-
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po, ningtn proyecto de desarrollo serd viable si no se inscribe den-
tro de una visién global de la economia nacional y su contexto ex-
terno, y dentro de ciertas previsiones de mediano y largo plazo en
que se pueda apoyar un sistema moderno de planificacién nacional.

79. Con el mismo criterio deberfa procurarse que la gestidn de las
empresas del Estado, que con el correr de los afios se han converti-
do en una de las principales fuentes de inestabilidad fiscal de los
gobiernos de la regién, alcance mucho mayor eficiencia. Dado que
estas empresas poseen en muchos casos una proporcién considerable
de capital productivo del pafs, no serfa posible aumentar la eficien-
cia del sistema econdmico en general sin lograr en esta parte del sis-
tema una eficacia creciente.

80. La modernizacién del Estado latinoamericano no es cierta-
mente una tarea ficil, e implica decisiones de cardcter politico, que
muchas veces habrdn de entrar en conflicto con intereses creados,
con las percepciones de determinados dirigentes o con las expectati-
vas de clertos grupos sociales. Superar las tentaciones del Estado po-
pulista y del Estado prescindente, para pasar a un Estado vigorosa-
mente comprometido con objetivos econdmicos y sociales, sin des-
medro de su eficiencia y de su contribucién al dinamismo general
del sistema, aparece en la actualidad como una de las grandes tareas
politicas de América Latina. Este nuevo Estado estard en mejores
condiciones para conciliar la eficiencia econémica con la equidad
social de sus politicas y, al mismo tiempo, para crear un sistema de
incentivos y castigos que induzca también al otro gran agente del
proceso de desarrollo —el sector privado— a modernizarse y contri-
buir al crecimiento econémico dentro de los objetivos del interés
general. :

) Las relaciones econdmicas externas

81. Ha quedado en claro, en las consideraciones precedentes, la im-
portancia crucial del sector externo en las préximas etapas del de-
sarrollo regional. Ciertamente no es novedoso destacar la significa-
cién de las relaciones entre el desarrollo interno y sector externo.
Por una parte, es evidente que la superacién de los actuales proble-
mas de pago dependers en ultima instancia del aumento de la capa-
cidad para generar divisas por intermedio del comercio. Por otra,
en pdrrafos anteriores se sostuvo que la propia profundizacidn de
los mercados internos dependerd de la capacidad para generar di-
visas al ritmo requerido por um avance eficiente en dicha profun-
dizacion.

-82. Esto obliga a actuar en tres frentes simultdnea y complemen-
tariamente: el de la eficacia de las politicas de promocién de ex-
portaciones; el del fortalecimiento del mercado regional, y el del
aprovechamiento de los mercados internacionales. :

v
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83. Lo sucedido en los tltimos afios permitié avanzar y adquirir
experiencia en el manejo coherente de las politicas de promocién
de exportaciones; permitié ademds apreciar la dePendencm de estas
tltimas respecto de estimulos claros y sostenidos plovementes de sis-
temas de precios adecuados y de apoyos a la promocién interna y a
la penetracién en los mercados internacionales. Los resultados de
la experiencia exportadora de los afios setenta, ciertamente aleccio-
nadores a pesar de los costos de sob1ep1omoc1én en que a veces se
incurrié, no dejan duda de que existe una considerable potenciali-
dad y, en algunos casos, una capacidad ociosa que deberd ser movi-
lizada.

84. Una definicién clara del papel del mercado regional es indu-
dablemente necesaria. En efecto, la cooperacién regional tiene, en
las presentes circunstancias, una importancia especial. Seria utépi-
co esperar de ella la solucién de todos nuestros problemas; igual-
mente, serfa improductivo sumarnos a corrientes de opinién nega-
tivas y simplistas que reiteran, sin mucho fundamento, que nada se
ha avanzado en esta materia. En cambio, parece adecuado recono-
cer la gran potencialidad de cooperacién regional que se mantiene
avn inexplorada.

85. En primer lugar, es preciso evaluar esas potencialidades de
cooperacidn, asi como las desviaciones del comercio desde fuera ha-
cia dentro de la regidm, lo que facilitarfa un uso mds adecuado de
la capacidad productiva. Pero es preciso también aumentar las co-
rrientes de comercio a partir de proposiciones pragmdticas e instru-
mentos de cooperacién y vinculacién regional adaptados a las pre-
sentes realidades y circunstancias. En muchos casos, los errores co-
metidos pueden atribuirse a un exceso de ambicidn en la fijacién
de metas cuyo costo resultaba dificil de evaluar para las autorida-
des econdmicas y politicas, lo que en no pocos casos impidié su
cumplimiento y produjo, mds tarde o mds temprano, a grandes frus-
traciones. Sin embargo, en este terreno se ha avanzado considera-
blemente, ya que las reformas y actitudes adoptadas recientemente
por los propios esquemas de integracién, como también las politicas
unilaterales, reconocen la necesidad de proceder con gran pragmatis-
mo. Parece por ello necesario insistir en estas aproximaciones prag-
miticas a través de todas las vias posibles, tanto de tipo bilateral y
maultilateral como de tipo publico y privado. Para esto se requiere
ciertamente de definiciones politicas y de una clara actitud prefe-
rencial de parte de los gobiernos, con el fin de dar el necesario im-
pulso a diversas formas posibles de cooperacién y complementacién
regionales.

86. Por otra parte, es imprescindible continuar penetrando en los
mercados internacionales, donde el surgimiento de nuevos e impor-
tantes competidores y el proteccionismo creciente de los centros ha-
cen necesario establecer en nuestros pafses una clara alianza entre
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el sector privado y el Estado. Serd dificil abordar las etapas dsperas
del futuro sin una clara concertacién y complementacién de intere-
ses, como, por lo demds lo hacen todos los paises del mundo. La
apertura de los mercados pasa necesariamente por una creciente di-
versificacién de los clientes. Y en tal sentido, sin ignorar que la
potencialidad mayor seguird siendo la de nuestros mercados tradi-
cionales, un objetivo realista pero persistente debiera ser la coope-
racién con paises y regiones en desarrollo. Esta es una tarea dificil,
por cuanto resulta sumamente arduo introducirse en los canales
Norte-Sur que hoy predominan en las relaciones comerciales y de
cooperacién del mundo en desarrollo. Sin embargo, hay que incor-
porar los objetivos en las politicas externas de nuestros pafses como
una opcién tanto politica como econémica.

NOTA FINAL

87. Ciertamente que en las reflexiones precedentes no se ha preten-
dido plantear o construir un nuevo paradigma para la regién, ni
menos aun agotar los multiples objetivos e instrumentos de la nue-
va etapa de su desarrollo econémico. Tan sélo se ha procurado
llamar la atencién acerca de algunos aspectos que exigirdn defini-
ciones importantes, y sobre los que conviene meditar en el disefio
de las nuevas politicas de desarrollo.

88. Hay un elemento clave que necesariamente ha debido que-
dar al margen del andlisis, pero del que seria ingenuo prescindir:
se trata del elemento politico. No cabe duda de que la movilizacién
de esfuerzos sociales para construir las nuevas etapas del proceso de
desarrollo econémico deberd enmarcarse en proyectos politicos ex-
plicitos. El objetivo ético permanente e irrenunciable de construir
sociedades abiertas, pluralistas y participativas adquiere una impor-
tancia fundamental en las presentes circunstancias. En efecto, no
parece concebible conciliar la pluralidad de demandas sociales pos-
tergadas, ni tampoco las que habrdn de presentarse, sin procesos
democriticos y participativos que permitan alcanzar los nuevos con-
venios sociales que hacen posible lograr grandes objetivos. Esta
conciencia parece estarse generando en toda la regién. Serad respon-
sabilidad de los lideres politicos y sus partidos hacer el aporte in-
dispensable para una sociedad que, al ser rectora de sus propios
destinos, se reencuentre en torno a grandes consensos que permitan,
si no la eliminacién de los conflictos, al menos la reduccién de los
costos sociales, econémicos y politicos que entrafian.
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