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Neoliberalismo
Versus
neoestructuralismo
en América Latina

Sergio Butar*®

Activado por el devastador efecto de la crisis financie-
ra, se ha reanudado en América Latina el debate sobre
estrategias de desarrollo. La légica cortoplacista del
ajuste recesivo es inoperante ¥ 1a salida exige la elabo-
racion de un pensamiento renovado, que apunte a un
cambic estructural,

Desde el Norte, los organismo multilaterales y los
gobiernos de las naciones industrializadas asi como
algunos centros de investigacién, han adoptado un
lenguaje similar al uiilizade histéricamente en la re-
gion: invocan, en efecto, la necesidad de un “ajuste
estruciural”, Se trata, sin embargo, de un enfoque que
pretende desencadenar los cambios a través de politi-
cas liberalizadoras, privatizadoras y de mercado. Este
esquema conceptual, que en algunos paises se denomi-
na “neoliberalismo”, es aqui identificado ademés como
“liberalizador-privatizador”.

En América Latina ha prevalecido por largo tiem-
po un enfoque estructuralista, que, sin perjuicio de
matices, ha marcado [as concepciones sobre el desarro-
llo econémico, pero que fue mostrando insuficiencias
¥y sintomas de agotamiento. §in embargo, en aiios re-
cientes cobra nuevos brios, al surgir una tendencia mis
articulada, que busca superar las limitaciones y asumir
los cambios de estructura teniendo en cuenta los nue-
vos factores econémicos, financieros y comerciales ex-
ternos e internos. Esta tendencia es denominada aquf
“neocestructuralismo” o “pensamiento dominante” en

la region.

*Presidente del Centro Latinoamericano de Economia y
Polftica Internacional {cLEr1), Santiago de Chile,

Este trabajo tuvo su origen en una investigacién desarro-
llada por el autor parala Divisién de Desarrollo Econdmico de
la cepaL.

I

El nuevo enfoque
liberalizador-privatizador

Reforzando un modelo que se venia gestando y
aplicando en algunos paises de América Latina
desde mediados de la década anterior, el Banco
Mundial, el Fm1 y el Gobierno de Estados Unidos
comenzaron durante los afios ochenta a promo-
VEr una nueva estrategia para el conjunto de la
regitn. Su propésito es inducir un “ajuste estruc-
tural” que contribuya a superar la crisis derivada
del endeudamiento externo. Esta nueva politica
tiene un alcance profunde, que compromete la
evoluctén a largo plazo, asi como la estructura y
el modo de funcionamiento de nuestras econo-
mias.

Los préstamos de ajuste estructural, introdu-
cidos en 1980, se asemejan a los del servicio am-
pliado instituido por el FMt en 1974. Estos ulti-
mos propiciaron en su tiempo un cambio funda-
mental de estrategia: liberalizacion del comercio,
levantamiento de los controles de precios y rees-
tructuracion de las empresas puiblicas (Haggard,
1985 cit. en Sachs, 1986). Las profundas altera-
ciones que experimenté posteriormente ¢l siste-
ma financiero internacional restaron significa-
cion al intento. En marzo de 1986 el m1 puso en
aplicacién una nueva férmula crediticia, €l servi-
cio de ajuste estructural, que contiene elementos
muy parecidos alos préstamos para ajuste estruc-
tural del Banco Mundial (Boletin del rm1, junio 29,
1987, pp. 196-7).

El nuevo enfoque se propone para el corto
plazo aminorar el déficit fiscal y reducir el tama-
fio del gasto piblico; aplicar una politica moneta-
ria estricta para contener la inflacién; y hacer
regir una tasa de interés real positiva y un tipo de
cambio real “adecuado”. A su vez, los objetivos
para el mediano plazo son transformar las expor-
taciones en el motor del crecimiento; liberalizar
el comercio exterior; maximizar el uso de merca-
do y atenuar las regulaciones estatales; concen-
trar la inversién en el sector privado y comprimir
la presencia del sector estatal; y promover una
estructura de precios sin “distorsiones”.

Los partidarios de estas medidas se declaran
abiertamente contrarios a la sustitucién de im-
portaciones, los tipos de cambio subvaluados; los
niveles arancelarios altos y diferenciados y Ias
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modalidades de proteccién no arancelaria; las
tasas de interés real negativas; los precios admi-
nistrados ¥ artificialmente bajos para los alimen-
tos 1 otros bienes de consumo popular; los reaju-
tes salariales obligatorios; las exenciones tributa-
rias ofy arancelarias; los controles ofy subsidios
para el logro de efectos redistributivos; el despla-
zamiento de recursos al sector piblico, etc.

La nueva orientacién que acusa ¢! Banco
Mundial fue propiciada por el Gobierno de Esta-
dos Unidos. En la reunion conjunta de goberna-
dores del rm1 y el Banco Mundial celebrada en
octubre de 1985 en Seul, Corea, la administra-
cidn Reagan inicid formalmente un proceso de
correccion de sus politicas frente a la deuda lati-
noamericana, al tomar conciencia de que la nue-
va situacion impedia proseguir la estrategia apli-
cada desde 1982, (Council of Economic Advisers,
febrero de 1986).

En el lamado “Plan Baker” el Secretario del
Tesoro urgié al Banco Mundial a asumir un pa-
pel méas preponderante. Destacd, por otra parte,
la doble necesidad de otorgar nilevos recursos y
de “corregir” las politicas de desarrollo de las
naciones deudoras. En su concepto, la disponibi-
lidad de recursos frescos en el Banco Mundial
constituiria un eficaz instrumento para inducir
tales cambios,

Entre sus principales propuestas destacaron
las siguientes:

~—Privatizaciéon de empresas publicas y au-
mento de la eficiencia de las que conserven ese
cardctes, acompafada de una reduccion de la
injerencia del Estado en la economia.

—Mayor apertura de los mercados de capita-
les y de acciones.

—Mejoramiento de la “atmoésfera” para la
inversién nacional y extranjera, liberalizacion de
tos regimenes de inversién y medidas para indu-
cir el retorno del capital fugado.

—Liberalizacion del comercio y racionaliza-
cion de los regimenes de importacién.

—Reforma tributaria para estimular un
mayor crecimiento.

—Reforma del mercado laboral a fin de eli-
minar las rigidices que dificultan un juego mas
libre de la oferta y demanda de trabajo.

—Correccién de las distorsiones de precios.

Los propésitos manifestados en Seil en octu-
bre de 1985 no fructificaron. Los bancos comer-
ciales continuaron reduciendo los flujos a Améri-
ca Latina. En 1986 sus colocaciones totales en la
region disminuyeron en 900 millones de délares
y siguieron bajando en 1987 (datos del Banco de
Pagos Internacionales, Latin American Economic
Report, 31 de julio de 1987). Si bien el Banca
Mundial contrarresté este efecto y aumenté sus
colocaciones, la disponibilidad total de présta-
mos multilaterales en los pafses contemplados en
el Plan Baker se contrajo {Morgan Guaranty
Trust, junio-julio 1987, p 1).

Por otro lado, €l crecimiento de las naciones
industrializadas ha sido bajo. Esta lentitud v el
proteccionismo subsecuente provocaron el dete-
rioro de los términos del intercambio, haciendo
declinar, en cantidad y precio, las exportaciones
de los paises deudores.

El incumplimiento por parte de la banca co-
mercial de las exigencias contempladas en el Plan
Baker quedd de manifiesto en la decision del
Citibank, imitada por los principales bancos de
Estados Unidos y el Reino Unido, en orden a
crear provisiones para castigar sus colocaciones
en los paises endeudados.

Un cambio tan brusco de los supuestos inicia-
les Hevé al fracaso del plan inicial del Secretario
del Tesoro. Baker le introdujo entonces algunas
modificaciones. Primero, insistiG en la importan-
cia de los organismos multilaterales, procurando
ampliar el grado de control que Washington
ejerce sobre ¢l Banco Mundial y €l B1p. Segundo,
ha incrementado las presiones sobre los pafses
deudores para que alteren sustantivamente sus
politicas econbmicas, en aras de una mayor libe-
ralizacién y privatizacién.
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I1

Los intentos de superacion del enfoque
estructuralista

El enfoque estructural, en boga durante las déca-
das de 1950 y 1960, privilegié una perspectiva de
mediano y largo plazo, los factores productivos y
su interconexién con variables sociales y politi-
cas. Puso el acento ademas en los mecanismos de
intervencién del Estado para inducir los cambios
estructurales considerados necesarios.

Mirado en perspectiva, se advierte que sus
principales debilidades fueron una insuficiente
incorporacitn de las variables financieras, de ori-
gen interno y externo, y la limitada considera-
cién otorgada 2 los instrumentos de politica eco-
némica mds idéneos para el logro de los objetivos
buscados.

Para superar sus limitaciones y enriquecerlo
se han formulado diversos aportes, que han sen-
tado las bases del pensamiento “neoestructu-
ral”,

La gran mayoria de los economistas latino-
americanos coincide en que la vulnerabilidad ex-
terna de los paises de la regién se ha agudizado.
La carga financiera es desmedida e incompatible
con una politica de crecimiento répido. Los pro-
cesos de ajuste han sido ineficientes, toda vez que
no se han insertado en una perspectiva de largo
plazo. Las estructuras productivas muestran de-
sarticulacion, escasa competitividad y lentitud
para enfrentar el cambio tecnol6gico y las nuevas
tendencias que surgen en el comercio internacio-
nal. La brecha tecnolégica y productiva que sepa-
raa América Latina de los paises avanzados se ha
hecho mayor.

Por otra parte, ha aumentado la desigualdad
interna. Los estratos de menores ingresos han
perdido participacién en el ingreso nacional,
mientras se agudizan la pobreza extrema, la de-
socupacion abierta y el subempleo.

A partir de este diagnoéstico, se ha ido confi-
gurando una notable coincidencia respecto de la
necesidad de:

'Una base para apreciar el estado actual son los docu-
mentos elaborados para, durante y después de la Reunién de
Expertos sobre Crisis y Desarrolle de América Latina y ¢l
Caribe, Santiage de Chile, 29 de abril 21 3 de mayo de 1985.

i) Superar falsos dilemas

—La sustituciéon de importaciones y el fo-
mento de las exportaciones no tienen por qué
configurar una alternativa excluyente: el verda-
dero desafio consiste en seleccionar la combina-
cién de politicas que optimice la capacidad pro-
ductiva propia y eleve la competitividad interna-
cional.

—Tampoco existe dicotomia entre planifica-
ci6n y mercado. Es necesario perfeccionar la pri-
mera, recurriendo 2 modalidades descentraliza-
das, y concentrarla dnicamente en 4reas estraté-
gicas. Al mismo tiempo, el mercado ha de cum-
plir, un importante papel en la descentralizacién
de las decisiones. Sin embargo, debe rechazarse
la pelitica de automatismo del mercado, a causa
de las distorsiones que introduce en la asignaci6n
de recursos y de su ineficacia para lograr una
distribucién mas justa del ingreso y proteger la
autonomia nacional.

~Fl tradicional antagonismo entre desarro-
llo agricola e industrializacién estd obsoleto. La
agroindustria constituye una forma de desarro-
llo conjunto de ambos sectores. También la agri-
cultura campesina estd llamada a tener un papel
de importancia, toda vez que absorbe mano de
obra, proporciona bienes de consumo popular,
ayuda a elevar la seguridad alimentaria, contri-
buye a la mejoria de la productividad y es un
factor de expansion de la demanda de bienes no
agricolas, en la medida que incorpora nuevos
sectores al mercado.

i) Reconocer Ja trascendencia que tienen los
factores politicos e institucionales en el analisis de
los problemas econdémicos. Se otorga ahora mas
atencién a los procesos de democratizacién, par-
ticipacion y descentralizacion del poder en cuan-
1o objetivos estratégicos a los cuales debe ade-
cuarse la politica econémica, ast como a la inci-
dencia de los factores sociales, comportamientos,
valores y actitudes en la formulacion de politicas
estables,

También se ha profundizado ¢l debate en
torno a la renovacién del Estado, busciandose
redefinir las funciones econémicas que desem-
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pefia, a fin de elevar su eficiencia, combatir la
burocratizacion y, en el campo politico, estimular
la concertacion social entre trabajadores y em-
presarios.

i) Visualizar la inflacién como un fendme-
no social. En efecto, ella se encuentra subordina-
da a las expectativas de los agentes econdmicos,
asf como a los conflictos entre ellos y a los meca-
nismos institucionales para dirimirlos, especial-
mente en los casos cada vez mds frecuentes de
hiperinflacién. Por tanto, junto a las politicas
monetaria y fiscal y a los cambios estructurales, se
deben arbitrar medidas que incidan sobre los
aspectos psicolégicos, sociales y politico-institu-
cionales.

iv) Comprender la urgencia de elevar el
ahorreinterno paraincrementar la tasa de inver-
sion, Este imperativo resulta evidente debido a
que es probable que el perfodo de contraccion
del financiamiento externo voluntario perdure
por largo tiempo. También es obvia la necesidad
de fortalecer la capacidad propta, nacional y re-
gional, para crecer mds rapido, de modo de dis-
minuir la dependencia respecto de los factores
externos, que por naturaleza son oscilantes ¢ in-
ciertos.

v) Atenuar los riesgos de nuestra insercién
en la economia internacional. Es imprescindible
reducir lo mas posible la dependencia respecto
de la “locomotora” del Norte. Esta carece de la
fuerza suficiente para arrastrar, como lo hacfa
antes, el comercio internacional y, menos aun,
para promover las materias primas, cuyos pre-
cios reales han experimentado, por el contrario,
una baja sostenida, a consecuencia de los acelera-

dos cambios tecnoldgicos. Igualmente impres-
cindible es atenuar la heterogeneidad econémica
y social a escala nacional y del conjunto de la
region.

vi) Fortalecer la base productiva y tecnologi-
ca propia y crear un niicleo interno bien articu-
lado, capaz de inducir una dindmica mds autono-
ma y de obtener un satisfactorio nivel de compe-
titividad internacional en bienes manufactura-
dos especificos.

vii) Revitalizar decididamente la concerta-
¢ion latinoamericana. Aunque la experiencia re-
ciente ha sido frustrante, por razones de supervi-
vencia es preciso superar el escepticismo. El co-
mercio, las relaciones financieras, la investiga-
cién tecnolégica y la industrializacion pueden
expandirse y afianzarse apreciablemeante sise ar-
bitran politicas flexibles de integracién regional.

viii) Alterar la modalidad de ajuste propug-
nada por el rumi, la nueva condicionalidad que
contiene €l Plan Baker y los créditos para ajuste
estructural del Banco Mundial, as{ como resisur
la nueva orientacién, en esa misma linea, que
Estados Unidos pretende imponer al sip.

ix) Esforzarse por encontrar férmulas de
concertacién y avanzar hacia la constitucién de
alianzas sociales amplias, capaces de dar sustento
por plazos largos a la nueva estrategia de desa-
rrollo. La idea de un “proyecto nacional”, que
exprese los intereses de los sectores mayoritarios,
aflora como condicién necesaria. La vigencia de
la democracia y el progreso hacia una mayor
equidad resultan condiciones ineludibles para
hacer viable la concertacién.

IT1

Principios inspiradores de las politicas
neoliberal y neoestructural

El pensamiento liberalizador-privatizador se
presenta con matices diferenciados, seguin quie-
nes sean sus exponentes. Algunos son mas flexi-
bles; otros, mas rigidos. Por su parte, ¢l pensa-
miento neoestructural estd en vias de articula-
cion. Sin embargo, a pesar de los matices e inclu-

so de algunas convergencias parciales, subsisten
discrepancias fundamentales entre ambos enfo-
ques. Su explicitacion resulta mds clara mediante
el andlisis de cada postura en lo tocante a cuestio-
nes claves.

En cuanto alos principios, cuando se compa-
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ran las declaraciones generales formuladas por
los partidarios del esquema liberalizador-
privatizador se advierte gran similitud con las
posiciones de los neoestructuralistas. Tanto en el
pensamiento “dominante” en América Latina co-
mo ¢n las nuevas tesis del ajuste estructural del
Banco Mundial se otorga prioridad a la acelera-
cion del crecimiento, la erradicacion de la exire-
ma pobreza, el incremento de la eficiencia y la
competitividad, el aumento de las exportaciones,
Sin embargo, estas similitudes de alcance general
ocultan importantes diferencias.

El Banco Mundial y el rui privilegian el le-
vantamiento de las regulaciones sobre lo precios,
la apertura financiera y del comercio exteriory la
liberalizacién de los regimenes laborales. Asig-
nan el papel protagénico al sector privado y pro-
curan la reduccién del papel del Estado. Propi-
cian el establecimiento de un sistema de mercado
global, nacional e internacional, donde predormi-
nen mecanismos automditicos de regulacion,
orientados por un sistema de sefiales sin distor-
siones. Colocan el acento en instrumentos de po-
litica fiscal, monetaria, arancelaria y tributaria,
descuidando los factores estructurales, institu-
cionales y politicos.

En el caso latinoamericano, las criticas al es-
quema de liberalizacién ponen en relieve la exis-
tencia de desequilibrios y desarticulaciones pro-
ductivas que erosionan la eficacia de un enfoque
neoliberal. A la inversa, las criticas al pensamien-
to dominante atribuyen la ineficacia al excesivo
tamaiio del Estado. Los propiciadores de la libe-
ralizacién y el libre mercado sostienen que el
sector privado elige mejor que el gobierno cudles
son las actividades en que hay que especializarse,
El mercado podria dar la orientacién més ade-
cuada para el largo plazo.

Sin embargo, el marco analitico del Fm para
¢l ajuste externo y la estabilizacién se ha mostra-
do incapaz para alcanzar siquiera parcialmente
sus objetivos mds elementales.

El paso desde una estrategia de ajuste exter-
no a una de ajuste estructural no ha podido mate-
rializarse a través de mecanismos privados y de
mercado. La experiencia revela que para inducir
el cambio de estructura productiva se requiere
una variedad de instrumentos equivalente a la
variedad de prop6sitos, es decir mucho mas ex-
tensa que la del esquema neoliberal. En los casos
donde el ajuste externo se impulsa de manera

simuttdnea con un plan de estabilizacién, los pro-
positos miiltiples son a veces incompatibles. No
hay ejemplos exitosos de paises que hayan abor-
dado, al mismo tiempo, estabilizacién y equilibrio
externo con liberalizacién, menos atn si se agre-
ga el ajuste estructural (Sachs, 1986).

Un criterio fundamental para la definicién
de politicas en América Latina s la eficacia de
cada instrumento para el logro de objetivos espe-
cificos. Desde esta perspectiva, el enfoque libera-
lizador-privatizador limita su instrumental, ya
que restringe el campo de lo posible a ciertos
“principios” inspiradores adoptados a priori.
Tiende asi a rechazar diversas medidas de regu-
lacion y de participacion puablica para conducir
los cambios de estructura. En consecuencia, en-
frenta con un instrumental limitado un conjunto
muy extenso de objetivos.

En cambio, las propuestas de politica que
fluyen del pensamiento dominante privilegian
una perspectiva de mediano plazo y destacan los
aspectos ligados a la base productiva, el equilibrio
entre los distintos sectores, el avance tecnoldgico,
el aprovechamiento de los recursos naturales, la
concentracién de la propiedad y el destino del
excedente. Se privilegia una perspectiva de me-
diano plazo y, en particular, se asigna al sector
pablico un papel trascendente en la materializa-
cion de las politicas. En ese pensamiento domi-
nante prevalece una postura més dirigista, con
un Estado que participa en la seleccion de las
actividades prioritarias y utiliza los instrumentos
administrativos para alcanzar sus objetivos. El
enfoque “dominante” entiende el desarrollo co-
mo un proceso deliberado, donde las energias
sociales y politicas se concentran €n un proyecto
nacional, y no como el resultado espontaneo de
las fuerzas de mercado.

Las propuestas que surgen del pensamien-
to dominante latincamericano vequieren sin du-
da una vigorizacién de su capacidad instrumen-
tal. Su aproximacion es més fructffera para defi-
nir politicas de cambio estructural, pero se ha
mostrado insuficiente para enfrentar coyunturas
agudas de desajuste externo en ¢l corto plazo.
Tampoco ha sido eficaz para integrar las metas
de ajuste y estabilizacién, de un lado, y las de
cambio en la base productiva, del otre.

Desde una perspectiva latinoamericana, es
imprescindible destinar creciente atencién anali-
tica y préctica a los aspectos instrumentales. Un
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esquema neoestructuralista mas acabado exige
una mayor riueza instrumental.

1. Diferencias de enfoque sobre
el comercio extertor

La modificacion de la estructura del comercio
exterior de América Latina se ha transformado
en uno de los temas principales del debate sobre
estrategias de desarrollo. La insuficiencia del
ajuste externo operado desde 1982 se ha debido
en parte importante al débil incremento de las
exportaciones. Si bien el volumen flsico de éstas
se ha expandido, la caida de sus precios interna-
cionales ha sido intensa, con lo que el aumento de
los ingresos ha resultado a la postre escaso.

Es urgente conseguir una expansion del vo-
lumen fisico y del valor de las exportaciones,
para lo cual es imprescindible a su vez modificar
la composicién de las mismas. La vigente en la
actualidad contintia concentrada desproporcio-
nadamente en recursos naturales con escasa ela-
boracién. Asi, a mediados de los afios ochenta los
productos primarios representaban cerca del
80% de las exportaciones totales de la region
(iNTAL, 1985 e Ibarra, 1986). Estos son los pro-
ductos mas afectados por la crisis sufrida en el
comercio mundial. En las fases expansivas, por
otra parte, la demanda de materias primas ape-
nas reacciona, debido a que las transformaciones
tecnolégicas han modificado en forma aprecia-
ble la elasticidad-demanda respectiva. El consu-
mo de materias primas de los paises industrializa-
dos por unidad de producte ha disminuido,
mientras el de manufacturas ha crecido (Ku-
wayama, 1986 y Malan y otros, 1986).

Acerca del tema hay consenso entre las dis-
tintas corrientes. Prevalecen diversas posiciones,
empero, en lo tocante a la importancia relativa de
las exportaciones como motor del crecimiento,
asi como en lo concerniente 2 la identificacion de
los instrumentos mas idéneos para conseguir un
mejoramiento en €l balance comercial.

El punto de vista liberalizador-privatizador
es mas severo contra la sustiticion y hace recaer
desmedidamente sobre las exportaciones la res-
ponsabilidad de promover el dinamismo. En
cuanto a las politicas, concentra su atencion casi
exclusivamente en dos instrumentos: tasa aran-
celaria baja y tasa de cambio alta y estable, con el

objeto de hacer més fluida la operacion del mer-
cado.

Estd fuera de dicusién que el crecimiento
requiere desplegar un esfuerzo mucho mas vigo-
roso para exportar, especialmente manufactu-
ras. Esta meta impone un cambio en la base pro-
ductiva, que acentue la especializacion y la selec-
tividad. Supone contar con planes de mediano y
largo plazo para inversion, desarrollo tecrolégi-
o, formaci6én de recursos humanos y organiza-
cién para el comercio externo.

Estos objetivos carecen de factibilidad en el
marco de una politica “neoliberal”. No existe evi-
dencia empirica en cuanto a que los paises en de-
sarrollo que han tenido éxito en el empefio de
incrementar rdpidamente sus exportaciones lo
hayan conseguido merced en lo fundamental ala
aplicacién de un arancel bajo y parejo y un tipo
de cambio alto y estable. No es ésa la experiencia
de las naciones del Sudeste Asidtico. Corea y
Taiwidn, las dos mayores, utilizaron polfticas
arancelarias diferenciadas y concentraron sus es-
fuerzos en determinadas actividades, elegidas al
margen del mercado, aparte de que en ambos
paises el proceso contéd con un resuelto apoyo
estatal (Yung Whee, Ree, 1984). El éxito brasile-
fio es también fruto de una adecuada combina-
cidén de politicas, especializacion en determina-
das ramas, apoyo financiero, incentivos, ademas
de la vigencia de una tasa de cambio competitiva.

~ Esta comprobacién no implica subestimar la
necesidad de politicas cambiarias y arancelarias
diferentes de las utilizadas en el pasado. Sinduda
se requiere un arancel més bajo, pero éste ha de
aplicarse de manera programada, selectiva y dis-
criminada. Resulta asimismo imprescindible dis-
poner de una tasa de cambio que estimule las
exportaciones y cuyo valor real sea relativamente
estable, Estos instrumentos y criterios deben in-
corporarse de manera mas resuelta a las polfticas
de desarrollo.

Es aconsejable también avanzar hacia la igua-
lacién del costo que involucra en recursos nacio-
nales generar un délar de exportacion y uno de
sustitucion. Esto supone llevar a cabo una rebaja
arancelaria y, en el intertanto, establecer incenti-
vos equivalentes a las exportaciones y, en particu-
lar, a las no tradicionales, Sin embargo, esta igua-
lacién no tiene por qué darse de inmediato nien
el muy corto plazo. La selectividad, el aprendi-
zaje y la obtencién de nuevas ventajas comparati-
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vas pueden hacer aconsejable mantener durante
cierto perfodo un sesgo en favor de la sustitucion
o de ciertas actividades elegidas, lo mismo que
para la exportacién de determinados rubros.

La wransformacién de la base productiva es
lenta. Por tanto, una politica abrupta, que con-
sulte una liberalizacién intensa y repentina es un
camino de alta ineficiencia. El paso de un esque-
' ma preferentemente sustitutivo a uno exporta-
dor supone modificaciones de productos y pro-
cesos, asf como inversiones y adaptaciones técni-
cas, humanas y organizativas, lo que demora
afios y debe revestir un caracter gradual.

La magnitud de 1a rebaja de los aranceles
dependerd de la situacién inicial, pere en todo
caso es preferible una politica de desgravacién
programada, También es necesario discriminar
sectorialmente, segtin cuales sean las prioridades
de especializacion.

La selectividad y la especializacién, indispen-
sables para elevar las exportaciones manufactu-
reras, exigen a su turno instaurar una estrecha
relacion entre la politica de exportaciones y la
industrial. Mediante una integracién vertical es
posible avanzar hacia un mejor aprovechamiento
de los recursos naturales. Ello supone seleccionar
actividades asociadas a los mismos, en las que sea
factible “crear” ventajas comparativas en campos
tales como insumos, ingenierfa y produccién de
equipos o servicios.

Merecen ser tomadas en cuenta también las
ensefianzas de los pafses nérdicos, debido a que
sus caracteristicas de reducido tamafio, explota-
cién de recursos naturales € insercién auténoma
en la economia mundial son pertinentes para
muchas naciones latinoamericanas. Las expe-
riencias de Suecia, Noruega, Dinamarca y Fin-
landia deben ser observadas con detenimiento,
pues constituyen casos exitosos de industrializa-
cién con especializacién. Cabe recordar que hace
40 afios el desarrollo industrial de Finlandia era
inferior al de muchos paises latinoamericanos.

La significacién de los servicios dentro del
comercio internacional va en aumento. Una poli-
tica de liberalizacién indiscriminada en este cam-
po conlleva el riesgo de perder potencial de desa-
rrollo. En transporte, servicios financieros, in-
formacién, seguros, tecnologia y comercializa-
ci6n hay espacio considerable para un crecimien-
to articulado de los pafses latinoamericanos. La
reserva del mercado de informatica en Brasil

constituye una experiencia interesante (SELA,
1986). Por cierto, ésta no es una opcion viable
para todos, puesto que habrd que examinar en
cada caso ¢l tamafio del mercado y del sector. Lo
importante es disefiar medidas apropiadas para
ganar competitividad y evitar un rezago que des-
pués serfa muy costoso superar.

En materia industrial y de servicios, hay es-
pacio en el mercade mundial para absorber un
aumento de las exportaciones latinoamericanas.
En las materias primas, en cambio, una politica
de expansién simultinea de la produccién de los
paises del Tercer Mundo puede conducir a resul-
tados muy frustrantes. La prioridad ha de ser
asignada a la industria y al estrechamiento de los
vinculos entre este sector y la agricultura y la
mineria.

En 1983 apenas un 0.2% del consumo de los
paises industrializados fue abastecido con manu-
facturas latinoamericanas. (Balassa y otros, 1986,
p. 25), de manera que hay amplio espacio para
aumentar las ventas de este tipo de productos a
esos mercados. La regién debiera proponerse
alcanzar un coeficiente de exportaciones/pro-
ducto geogrifico bruto mas alto y sustentado en
manufacturas. Por otra parte, una articulacién
exportacién-industrializacién posee mayor efec-
to de arrastre sobre la economifa que una polftica
puramente liberalizadora que aliente la explota-
cién de recursos naturales.

Llevado al extremo, el esquema de liberaliza-
cién y privatizacién induce la explotacién con
poco valor agregado de los productos primarios
y trata de aprovechar una mano de obra barata
como “ventaja comparativa”. Ambos resultados
agravarian la vuinerabilidad externa de la re-
gion.

En el pensamiento latinoamericanc domi-
nante se ha reiterado que es prioritario avanzar
hacia la concertacién regional. En cambio, este
tema es casi por completo ignorado en los plan-
teamientos neoliberales, lo que no es de extraiiar,
pues el enfoque partidario de la liberalizacién
pretende que cada pais se inserte en forma direc-
ta en la economfa mundial, sin pasar por acuer-
dos preferenciales con otras naciones latinoame-
ricanas. Sin embargo, una estrategia exportado-
ra que se¢ apoye en las manufacturas tendra
mayores posibilidades de éxito si cuenta con un
mercado mas amplio, el del conjunto de la re-
gién, donde se articulen esfuerzos de inversion,
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de investigacién tecnolégica, de fabricacién de
equipos, de comercializacién, etc. Los recientes
acuerdos de complementacitn entre Brasil y Ar-
gentina constituyen senales auspiciosas de reacti-
vacién de un proceso que permaneci6 largo tiem-
po en un virtual receso. Especial urgencia pre-
sentan las revisiones pendientes en el Grupo An-
dino y el Mercado Comiin Centroamericano.

Uno de los numerosos obstédculos que se debe
remontar es la excesiva fluctuabilidad de las tasas
de cambio entre paises. Con oscilaciones bruscas
resulta dificil sostener un esfuerzo estable ten-
diente a incrementar las expertaciones intrarre-
gionales, Es sin duda ilustrativo que la Comuni.
dad Europea haya privilegiado Ia adopcién de
una politica cambiaria comiin.

Por su parte, el esquema “neoestructural”
ofrece una base adecuada para incrementar las
exportaciones basadas en una mayor capacidad
productiva y tecnologica. Sin embargo, debe en-
riquecer su instrumental, incorporando mAs acti-
vamente una politica arancelaria baja y una cam-
biaria estable.

2. Estructura preductiva

Las exigencias del comercio exterior son condi-
cionantes claves para reorientar la estructura
productiva.

El grado de especializacion de las economias
se refleja en la significacién que su comercio ex-
terior, particularmente manufacturero, alcanza
respecto del producto. En América Latina el coe-
fictente global (exportaciones totales/pca) es infe-
rior al 20%; excluyendo las materias primas, lle-
ga apenas a 5% aproximadamente.

Las naciones medianas y pequefias que han
logrado articular una base productiva capaz de
competir en los mercados internacionales {paises
nérdicos, del sudeste asidtico y otros de Europa
occidental} exhiben coeficientes muy superiores,
en especial en el area manufacturera.

La especializacion no significa que ciertas ac-
tividades se abordan aisladamente del resto. Pox

"¢l contrario, también este proceso requiere la
existencia de una base productiva articulada,
donde se liguen sectores diversos (ingenierfa, in-
formatica, electrénica, metalmecénica y bienes
de capital, quimica, investigacién tecnoldgica y
formacion de mano de obra). La especializacion
contribuye a orientar los esfuerzos prioritarios,
pero necesita que haya previamente una red ba-

sica, una masa critica. En el pensamiento domi-
nante esta nocién se ha expresado con el término
“micleo endégeno dindmico”, el cual puede ma-
terializarse a través de la formacién de nucleos
productivos integrados que, a partir de los recuy-
sos naturales, abarquen bienes de capital, insu-
mos intermedios, ingenieria, informitica, etc. Se
trata de un concepto (til, pero que requiere una
mayor elaboracién para lograr un caricter mas
operativo.

El enfoque latinoamericano dominante se ha
caracterizado por centrar el analisis tanto en la
estructura productiva, como en la relacion entre
sectores, en particular la industria, la agricultura
y la energla; y en tiempos mas recientes, la tecno-
logfa y los servicios. Esta aproximaci6n estructu-
ral permite abordar mejor la tarea del cambio
productivo, pero adolece de ciertas insuficien-
cias,

La meta no consiste en la industrializacién
per se, sino en el incremento de la productividad
y de la competitividad y en la creacién de una
dindmica de cambio. Desde esta perspectiva se
comprueba que una industrializacién selectiva y
bien articulada con los recursos naturales confi-
gura un canal privilegiado para inducir mejora-
miento tecnoldgicos, de calidad en la gestién y en
los recursos humanos, en fin, de los factores cla-
ves para el crecimiento y la competitividad.

La industrializacién y el avance tecnolégico
en la gestién no pueden ser monopolio de los
paises grandes. El reto para pequefios y media-
nos es la especializacién. El obstaculo no estriba
en el tamafio, sino en la dispersion.

Es imprescindible que el sector publico asu-
ma un papel activo. Una ejecucion eficaz requie-
re desburocratizacién y descentralizacién, asi co-
mo la abolicién de numerosas regulaciones admi-
nistrativas menores. Las funciones estatales de-
ben concentrarse en las variables estratégicas,
dejando de lado aquellas de importancia secun-
daria. En esta nueva etapa de desarrollo, el enfo-
que neoestructural entiende que elfas difieren
por cierto de las que se requirieron en la fase de
industrializacién sustitutiva, que marcé el perio-
do de ]a posguerra hasta fines de la década de los
setenta,

Los recursos naturales constituyen uno de
los pilares de la especializacién. De otro lado, a
partir de cierto nivel es preciso dotar de autono-
mia a las actividades de apoyo. Finlandia, por
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ejemplo, luego de expandir sus exportaciones de
cobre, logro exportar tecnologfa, ingenieria, ser-
vicios y maquinaria para esa actividad, lo que le
ha permitido obtener ingresos superiores a los
provenientes de la explotacién del recurso na-
tural.

La microelectrénica y la informatica son acti-
vidades que se propagan por toda la estructura
productiva, por lo que cabe considerarlas priori-
tarias en cualquier esquema de desarrollo. La
importancia de los servicios ligados a la produc-
cién y a las actividades con mayor desarrollo tec-
nolégico seguird acrecentandose. Por tanto, han
de ser incorporados explicitamente al anglisis del
cambio estructural.

El reforzamiento de la base productiva exige
desplegar un ingente esfuerzo tecnolégico. Amé-
rica Latina en su conjunto destina a este propési-
to un volumen tan exiguo de fondos, que equiva-
le al que desembolsa Italia por si sola. Brasil, que
efectiia la mitad del gasto tecnolégico de la re-
gion, se ubica entre Bélgica y Suiza, en tanto que
México invierte sumas similares a paises bastante
mas pequefios, como Austria y Dinamarca (cE-
PAL/ONUDI, septiembre 1985, p. 12, c.1). América
Latina deberz a lo menos duplicar los recursos
destinados a la investigacién y adaptacién tecno-
logicas, que hoy en dia representan apenas 0.5% del
producto.

La estructura industrial mundial estd su-
friendo profundas mutaciones, derivadas del ad-
venimiento de un nuevo patrén tecnolégico. La
“tercera revolucién industrial” en curso modifica
hondamente labase productiva y social. La trans-
formacion se articula en torno a un nuevo factor
clave, la microelectrénica—recurso ilimitado, de
rdpida difusién en todas las actividades, de bajo
costo— que sustituye a la energfa barata, que fue
el elemento dinamizador de la fase precedente.
Esta modificacion representa una “onda larga” y
no es un mero ajuste parcial (Pérez, 1986).

En estas circunstancias, la tradicion estructu-
ralista latinoamericana aventaja a las tesis del
libre mercado. Es evidente que en perfodos de
cambio profundo es preciso disponer de un ins-
trumental mds vasto de politica industrial, que
incida con vigor en los campos tecnolégico, edu-
cacional, organizacional y de inversién, privile-
giando sectores claves para el futuro.

Otro tanto puede decirse acerca de la forma-
cion de recursos humanos, 4mbito en el que la

competencia entre los paises industrializados es
muy dura. La administracion Reagan acaba de
someter a consideracién del Congreso un pro-
yecto tendiente a mejorar la competitividad, de
modo de preparar a esa superpotencia para la
llegada del siglo xx1. El proyecto consulta la crea-
ci6n de centros federales de investigacion, asi
como planes masivos de formacién en matemdti-
cas y computacién en las escuelas primarias.
{Cudnto mds importante es para América Latina
encarar este desafio!

No menoer importancia reviste la dimensién
espacial de la estructura productiva. Ella debe
ayudar a reducir los desequilibrios regionales. El
costo de continuar expandiendo las grandes ciu-
dades latinoamericanas alcanza niveles insosteni-
bles. La regionalizacién permite un mejor apro-
vechamiento de los recursos, potencialidades y
mercados regionales, al tiempo que favorece la
iniciativa. La informatica abre nuevas posibilida-
des para la descentralizacion, cuyo aprovecha-
miento exige reforzar el poder local.

Estos temas son por completo ajenos al pen-
samiento liberalizador-privatizador, que reviste
un cardcter eminentemente global, pues, salvo
excepciones, no se adentra en un andlisis secto-
rial ni atiende a los ritmos y secuencias de los
cambios productivos, Establece un marco de in-
dicadores de mercado para orientar las decisio-
nes de las empresas y presume que ello basta por
s{ s0lo para conducir a una adecuada seleccién de
las actividades mas dindmicas. En otras palabras,
el enfoque es desagregado en lo tocante a las
politicas econdmicas y globalista en relacién a lo
sectorial.

En su expresién mas pura, tal enfoque no
conoce éxitos. Es imposible considerarlo una op-
cidn vilida, menos adn en pafses cuyas estructu-
ras productivas presentan desequilibrios sustan-
ciales. La direccién del proceso exige combinar
instrumentos dirigidos y otros de mercado. Adi-
cionalmente, el enfoque “liberalizador-privatiza-
dor” carece de un marco analitico consistente
para evaluar los efectos temporales de las politi-
cas ¥ la secuencia de las acciones més eficaces
para conseguir objetivos muiltiples en perfodos
largos.

3. Financiamiento, ahorvo e iversién

El crecimiento de la regién seguird altamente
condicionado por severas restricciones imperan-
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tes en materia de financiamiento externo. La
mayoria de las nuevas propuestas intentan en-
frentar esta realidad, eliminando la transferen-
cia neta de recursos al exterior (cepav, 1986, p.
101, cuadro 2). Las agencias multilaterales, ban-
cos privados y gobiernos de naciones industriali-
zadas coinciden en que es urgente restablecer un
flujo positivo, pero postulan que elio debe lo-
grarse merced principalmente al esfuerzo inter-
ne de cada pais deudor y a la reforma de sus
politicas, de modo que éstas pasen a promover la
liberalizacién-privatizacion,

En este punto radica una de las discrepancias
més fundamentales entre los dos grandes enfo-
ques. El criterio “dominante” en América Latina
sostiene que lo prioritario es el crecimiento, por
lo que el monto destinado al servicio debe quedar
supeditado a la materializacion de ese objetivo.
Para los “neoliberales”, lo importante es el pago
de la deuda, lo que exige evitar las situaciones
limites que resulten contraproducentes para el
ststema financiero internacional.

En la década de 1980 la tasa de ahorro total
se ha deteriorado. Debido a la caida del ahorro
externo (merma del déficit en cuenta corriente),
la recuperacién habra de sustentarse principal-
mente en el ahorro doméstico, tanto piiblico co-
mo privado. El ahorro publico tiene pues que
incrementarse. El esfuerzo estatal puede generar
volimenes significativos de recursos y abre la
posibilidad de canalizar esos fondos hacia los
proyectos y dreas prioritarios, estableciendo un
estrecho vinculo con la inversién.

Esta meta puede resultar imcompatible con
los principios que inspiran el enfoque liberaliza-
dor-privatizador, €l cual contempla una reduc-
cién del sector piblico. Incluso autoridades nor-
teamericanas se han manifestado renuentes 2
que los créditos otorgados por organismos multi-
laterales sean utilizados por empresas publicas.
La aplicacién sistematica de un criterio antiesta-
tal es negativa para una estrategia de desarrollo
auténomo,

Sin duda, es imperioso que el sector publico
despliegue persistentes esfuerzos para elevar su
eficiencia y disminuir gastos corrientes, desen-
tendiéndose de manera progresiva de funciones
no prioritarias. El ahorro puede en alguna medi-
da elevarse mediante el expediente de rebajar los
déficit o de incrementar las utilidades en las em-
presas publicas.

Sin embargo, la venta indiscriminada y a
bajos precios de empresas estatales bien gestiona-
das no contrihuye en absoluto al incremento del
ahorro. Puede incluso reducirlo, lo que sucedera
si los nuevos propietartos privados desvian re-
cursos al consumo o los transfieren al exterior, o
si los ingresos por la venta son superados a me-
diano plazo por las utilidades que se dejan de
percibir. La racionalizacion del sector publico
puede significar la privatizacién de numerosas
empresas, pero no cabe incurrir en el simplismo
de confundir ese proceso con el desmantela-
miento del aparato estatal ni con la imposicién de
trabas a la creacién de nuevos entes piblicos para
abordar los desafios que estan surgiendo en ma-
teria de avance tecnolégico, educacion e inversio-
nes de demorosa maduracién.

Es preciso igualmente elevar los ingresos fis-
cales via incremento de la recaudacion tributaria,
cuyo nivel es insuficiente en numerosos paises, lo
cual permitirfa evitar recortes excesivos en el gas-
to. La vigencia de una carga tributaria reducida,
en términos internacionales, solo favorece a los
grupos de mayor renta. En otros casos la estruc-
tura tributaria es muy poco progresiva, lo que
sugiere que es posible captar importantes sumas
para el ahorro.

También la reasignacién del gasto puede
conducir 2 un incremento del ahorro prblico.
Cabe explorar especialmente las postbilidades
que abre a los paises latinoamericanos una even-
tual disminucién del gasto militar,

El ahorro privado debe ser estimulado. Sin
embargo, el enfoque “liberalizador-privatiza-
dor”, que postula una contraccion del sector pi-
blico como requisito para alentar un mayor aho-
rro del sector privado, puede resultar contrapro-
ducente. No hay pruebas de que en estos casos
opere un mecanismo del tipo vasos comunican-
tes. Las experiencias de los paises del Cono Sur
muestran, por el contrario, que la caida del aho-
rro puiblico no induce necesariamente un incre-
mento del privado, pudiendo incluso suscitar el
efecto inverso. Lo que se observa més bien es que
la inversién piblica y la privada se complemen-
tan. Dirigida selectivamente, la primera puede
arrastrar a la segunda, proporcionindole un
marco de referencia mas seguro y estable.

Por otra parte, la creacién de ahorro finan-
ciero en €l sector privado no asegura que aquel
vaya a transformarse en ahorro real e inversién.
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Asi, es posible que la privatizacion solo estimule
la transferencia de activos o la especulacién. Lo
que pasa es que si bien el ahorro financiero do-
méstico responde positivamente a la rentabilidad
de los instrumentos de captacién, no sucede lo
mismo con el ahorro privado.

Lo indicado es una politica de tasa de interés
real positiva, moderada y estable. Sin embargo,
no cabe descansar Unicamente en ella, ya que no
es el instrumento mas eficaz para fomentar el
alza de los niveles de ahorro ¢ inversidén domésti-
cos. La experiencia de numerosos paises sugiere
que en determinadas circunstancias no se obser-
va relacion alguna entre tasa de interés y ahorro
privado. En Corea, por ejemplo, durante perio-
dos largos prevalecid una tasa de interés real
negativa, no obstante lo cual se anotaron eleva-
das tasas de ahorro. En Chile y Argentina hubo
periodos en los que las tasas de interés real fue-
ron muy altas, en tanto que el ahorro descendi6
incluso por debajo de los niveles historicos, Por
tanto, debe examinarse el conjunto de las politi-
cas, y no una de ellas en particular.

El comportamiento de los agentes privados
en América Latina es distinto del esperado por el
enfoque privatizador-liberalizador. Es cierto que
el empresariado se adapta al contexto en que
opera y que las seilales del mercado inciden signi-
ficativamente en sus decisiones. Pero también
hay conductas que se hallan condicionacdas hist6-
ricamente por factores culturales, percepciones
de riesgo o estructuras econdmicas € institucio-
nales. Asf, por ejemplo, la adopcién de medidas
tributarias que alivien la carga de las empresas
{tipo supply side) no se traduce necesariamente en
un mayor ahorro real.

Por su parte, el financiamiento externo para
los paises en desarrollo exhibe escasa elasticidad
vis a vis las tasas de interés. Tampoco €s un meca-
nismo de contencién de la fuga de capitales, ya
que las decisiones al respecto obedecen a una
politica de diversificacién del riesgo de los inver-
sionistas nacionales,

Los economistas de la regién y los organis-
mos internacionales coinciden en que la fuga de
capitales ha sido un fenémeno de gran enverga-
dura en América Latina. Discrepan eso sf en tor-
no a las politicas mas idéneas para revertirlo. La
tesis de los organismos multilaterales es que las
naciones latinoamericanas deben adoptar medi-
das que resulten atractivas para el capital fugado,

de modo que éste se decida libremente a volver.
Sin embargo, no parece que las politicas liberali-
zadoras ni de diferenciales de interés basten para
contener la fuga, toda vez que en este fenémeno
inciden numerosos factores politicos, psicolégi-
cos € histéricos.

Las motivaciones de quienes sacan sus capita-
les al exterior son s6lo parcialmente contrarres-
tables con incentivos. Aun en periodos de con-
tundentes estimulos (altisimas tasas reales de in-
terés) y de “seguridad” politica (estabilidad de-
mocritica en Venezuela y México y vigencia de
férreas dictaduras autoritarias en Argentina,
Chile y Uruguay) la fuga anumenté. Dificil seria
atraer a sus protagonistas, dado que en la actuali-
dad la escasez de divisas y los controles son mayo-
res, debido al deterioro de la situacion financiera
internacional, El énfasis debe colocarse pues en
la contencion de la fuga. Sin duda, una politica
econdmica estable y con perspectivas de creci-
miento reduce la magnitud del fenémeno e in-
cluso puede atraer algunos capitales. Pero se re-
quiere contar adicionalmente con algunas dispo-
siciones de control administrativo,

Entre las medidas propuestas por el Banco
Mundial y reforzadas por el Plan Baker y el rm1
para atraer capitales frescos se contempla la am-
pliaciéon y mayor apertura de los mercados de
acciones y de capitales, Es posible que estas medi-
das redunden en un incremento de la afluencia
de capitales. Sin embargo, la significacién de es-
tos altimos siempre serd escasa. Por otra parte,
para expandir este tipo de financiamiento no
debe recurrirse a incentivos que pejudiquen la
materializacién de otros objetivos de importan-
cia. Cabe agregar que la ampliacién de los merca-
dos de capitales y accionarios €s un proceso gra-
dual y debe apoyarse en una normativa que ase-
gure su estabilidad y ponga a los medianos y
pequerios inversionistas a salvo de las operacio-
nes especulativas. La observacién es particu-
larmente vilida para los paises latinoamericanos,
cuyos mercados son en general estrechos y, por
ende, muy vulnerables a la manipulacién y la
inestabilidad.

Las violentas fluctuaciones observadas en el
ultimo tiempo en las holsas de valores de los
paises industrializados, que cuentan con enor-
mes mercados de capitales, configuran otro fac-
tor de gran incertidumbre, que se proyecta sobre
los mercados accionarios de América Latina. Ello
pone en evidencia el alto riesgo que entraiia la
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polftica que impulsa a que modestos trabajadores
depositen sus ahorros en tales sistemas.

Por ultimo, la desconcentracién del poder
econémico y financiero es ofro requisito ineludi-
ble para el logro de un desenvolvimiento sano de
estos mercados.

La inversion extranjera directa, vale decir,
aquella que es canalizada preferentemente a tra-
vés de las corporaciones trasnacionales, puede
constituir otro elemento dinamizador del desa-
rrollo regional. Debe tenerse en cuenta, sin em-
bargo, que a estas alturas su comportamiento es
diferente del histérico. En efecto, ha bajado el
porcentaje de aporte propio y ha subido el que se
financia con créditos. Por otra parte, se han mul-
tiplicado las formulas novedosas de aporte tecno-
légico vy productivo, con baja inversion directa.
En consecuencia, esta ultima no debe ser consi-
derada un sustituto del financiamiento bancario
externo. Su significacion financiera es limitada y
su importancia radica en el aporte al mejora-
miento de la capacidad tecnoldgica, de gestion v
comercial (Bitar, 1987, Helleiner, 1986).

La politica de inversién extranjera debe
apuntar a la atraccion de empresas en las dreas
seleccionadas, con el objeto de reforzar la espe-
cializacion, De preferencia, se procurard captar a
firmas medianas o de alta competitividad que
aiin no hayan alcanzado una propagacion global.
Una apertura indiscriminada o el otorgamiento
de incentivos atolondrados para mejorar la
“atmésfera”, como sugieren los bancos, organis-
mos multilaterales y gobiernos de las naciones
industrializadas, puede desembocar en altos cos-
tos ¥ en escasos resultados concretos para los
paises anfitriones.

Se estd extendiendo la préctica de transfor-
mar deuda en acciones (debt for equity swaps). Los
bancos la visualizan como una interesante moda-
hidad para aminorar sus riesgos, mediante una
diversificacién de activos, aparte de que la opera-
cion misma de intermediacion y gestién les re-
porta utilidades nada despreciables. En cambio,
las ventajas para los paises deudores son muy
dudosas. En algunos casos esta férmula entrafia
nuevas inversiones; en otros, provoca la simple
transferencia de activos existentes a empresas
fordneas, Su efecto en la balanza de pagos puede
rvesultar incluso negativo en el corto plazo, enla
medida que no haya ingreso de capitales frescos y
que el ahorro por concepto de no pago de intere-

ses sobre la deuda convertida en activos sea infe-
rior a las remesas de las utilidades de las empre-
sas desnacionalizadas.

Por otra parte, es preciso tener en cuenta que
se vive una situacion que muy probablemente
desembocari en un cambio en las condiciones de
servicio de la deuda. Sintomas perceptibles son
las moratorias en que estdn incurriendo imper-
tantes pafses deudores y el incremento de las
provisiones por parte de los bancos acreedores.
En estas condiciones, el adelanto de los pagos via
conversién de activos puede terminar siendo un
pésimo negocio para el interés nacional. Si los
descuentos de los papeles de la deuda contindan
bajando en los mercados secundarios, lo acon-
sejable es alentar ese descenso y buscar férmulas
de recompra que beneficien al pafs, y no a los
intermediarios o a determinados accionistas fo-
raneos.

Cabe apuntar por iiltimo que la férmula de
conversion que propician los partidarios del es-
quema liberalizador-privatizador es negativa e
incluso inconsistente con sus propios postulados.
Pues si el mercado manda, ¢por qué no aceptar
entonces las indicaciones del mercado secunda-
rio de pagarés de la deuda?

En cuanto al financiamiento de la inversién,
es cvidente que para llevar a cabo un “ajuste
estructural programado” se requeriran fondos
dirigidos y concentrados en ciertos sectores de
especializacién, con plazos y condiciones favora-
bles (cepar-onupi, 1985). Ello supone una parti-
cipacién activa del Estado: no basta la adopcién
de normas generales y criterios de mercado.
‘También es necesario que el Estado participe en
la canalizacién de recursos en favor de las peque-
fias y medianas empresas, evitando que aquellos
se concentren en las mayores, lo cual dificultaria
una sana competencia,

En el ambito institucional, por ultimo, cabe
tener en cuenta la magnitud del cambio que se ha
operado en el sistema financiero internacional.
El movimiento de capitales alcanza cifras muy
superiores a los montos involucrados en el inter-
cambio comercial. La integracion del sistema glo-
bal propaga con rapidez inusitada a las econo-
mias latinoamericanas las oscilaciones generadas
en el Norte. La presencia de subsidiarizs de ban-
€OS que se encuentran integradas al sistema glo-
bal puede limitar excesivamente la eficacia de las
politicas domésticas. Estas consideraciones cues-
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tionan la conveniencia de la apertura financiera
externa, propugnada por algunos partidarios de
la liberalizacién. Es menester el establecimiento
de regulaciones y mecanismos que protejan las
economias nacionales de vaivenes gestadoes en el
aparato financiero externo. Ello supone también
que el Estado asume activamente un papel super-
visor y regulador.

La elevacién del ahorro privado pasa inevita-
blemente por una mayor austeridad en el gasto
de los grupos de mayores ingresos, El consumo
conspicuo debe restringirse ~—o al menos limitar-
se su tasa de expansién— maxime si se pretende
al mismo tiempo elevar el de productos esencia-
tes. El cambio del patrén de consumo requiere la
adopcién de medidas fiscales y tributarias.

La adopcién de un marco liberalizador-
privatizador puede transformarse en un serio
obstaculo para la austeridad, dado que provoca
inevitablemente una mayor concentracién del in-
greso. Por tanto, la abolicion de medidas regula-
doras ha de ser fruto de una cuidadosa evalua-
cién, debiendo ser compensada por otras que
promuevan una mayor igualdad.

4. Distribucién del ingreso y de la riqueza

y pobreza extrema
La crisis de comienzos de los afios ochenta acen-
tud las disparidades de ingreso y de riqueza, ya
hastante pronunciadas en América Latina, tor-
néndose urgente la introduccién de modificacio-
nes profundas para reducir la concentracién. La
desigualdad es de tal envergadura, que su co-
rreccién no puede quedar librada al rebalse del
crecimiento,

El pensamiento liberalizador-privatizador
otorga menor prioridad a los mecanismos redis-
tributivos, en cuanto asigna al mercado y al creci-
miento un efecto benéfico per se sobre la igual-
dad, sin contemplar medidas relevantes que ac-
tien directamente sobre el problema. Un sinto-
ma bastante ilustrativo de esta postura es el cam-
bio de nombre del servicio “empleo y distribu-
ci6n del ingreso” del Banco Mundial por el de
“mercados laborales” (Annis, 1986). Este enfo-
que supone que la libre competencia y la aboli-
cién de las regulaciones estimulan el crecimiento,
lo que indirectamente haria aumentar los niveles
de empleo y los salarios reales. Por tanto, con-
templa pocos instrumentos directos (Feinberg,
1986, pp. 18-20). Otra debilidad radica en la

interpretacion de las causas que generan la desi-
gualdad, donde se subestiman los factores de
indole estructural.

Los partidarios del esquema liberaliza-
dor-privatizador aseveran que en periodos de
crisis, como el actual, es poco lo que se puede
hacer para atender las necesidades basicas insa-
tisfechas, por lo que los esfuerzos deben volcarse
al crecimiento, ya que éste mejora la condicion de
los mds pobres (irickle-doun effect). Recomiendan
asimismo mejorar los términos de intercambio
de la agricultura, para favorecer al sector campe-
sino, lo que sin duda tendrd mayor impacto en los
palses en que la poblacién rural sea importante,
no asi en las aglomeraciones urbanas que son
caracteristicas de América Latina. Abogan igual-
mente por la eliminacion de los subsidios indis-
criminados, de modo que los limitados recursos
publicos para gasto social se destinen sélo a los
grupos pobres, debiendo los demds sectores cos-
tearse los servicios de educacién y salud, por
ejemplo. Postulan finalmente que lo prioritario
es el combate contra la extrema pobreza.

En este pensamiento no se destacan las cau-
sas estructurales de la desigualdad: la concentra-
cién de la propiedad,; la fragil organizacion social
y sindical, en particular en la agricultura vy los
sectores marginales urbanos; la propagacion de
hébitos de consumo de los pafses industrializados
entre los estratos medios y altos; los bajos niveles
educacionales, y el rezago tecnolégico. Estas dis-
torsiones no se corrigen con simples mecanismos
de mercado, sino que exigen acciones dirigidas
especificamente a la modificacién de los elemen-
tos estructurales que las generan.

A nuestro juicio, un enfoque eficaz debe
combinar ambos componentes: acciones sobre
los elementos estructurales y politicas de precios,
fiscales y tributarias que eliminen rigideces y
alienten el crecimiento.

En particular, la disminucion de la desigual-
dad exige introducir modificaciones en la estruc-
tura de la propiedad. La concentracién debe re-
ducirse en todos aguellos casos en que no se
justifique por razones de eficiencia técnica. Y en
los que se considere imprescindible, ha de ser
supervisada, regulada y compensada con meca-
nismos administrativos. Deben promoverse al
mismo tiempo formas de propiedad mds difun-
didas (cooperativas, pequeilas y medianas em-
presas, ete.).
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La concentracién del aparato financiero en
pocas manos, aparte de otorgar un poder politico
que desequilibra la sociedad, estimula ¢l empleo
de los recursos en actividades conexas de los mis-
mos grupos, lo que agudiza la concentracién. En
consecuencia, el avance hacta una mayor igual-
dad demanda asimismo el control del aparato
financiero.

Se requiere, adicionalmente, fomentar la or-
ganizacién de los trabajadores y de los grupos
sociales mds vulnerables. El mejor resguardo de
sus intereses lo constituye la propia organizacion
de los interesados. Las politicas tendientes a libe-
ralizar el mercado de trabajo persiguen obtener
una flexibilidad de los salarios reales a la baja,
con el argumento de que ella alentaria una
mayor ocupacion. Sin embargo, el andlisis empi-
rico revela que en términos globales es muy débil
la supuesta conexién entre caida de salarios rea-
les y aumento de la ocupacién. Mis bien, esas
politicas han debilitado las organizaciones labo-
rales e incrementado la desigualdad.

El fortalecimiento de las empresas de tra-
bajadores, de las organizaciones de autocons-
truccién o de autogestion de policlinicas de sa-
lud, asi como de diversas formas de poder local,
favorece una mayor igualdad y reduce la so-
brecarga del aparato estatal.

Es imprescindible, igualmente, desplegar ac-
ciones paralelas al mercado, y al margen de éste,
para superar las manifestaciones mas agudas de
la pobreza extrema, en cuanto a cesantia, desnu-
tricién y falta de vivienda. Debe apuntarse a gru-
pos especificos de la poblacién tanto rural como
urbana, en particular los nifios, ya que al actuar
sobre ellos se estard avanzando hacia una mayor
ignaldad de oportunidades.

La reforma tributaria y el uso mas eficiente
de los recursos fiscales son también imprescindi-
bles. Es preciso captar mas ingresos de los grupos
de altas rentas y transferirlos a los pobres, Cabe
sefialar que en términos cuantitativos el combate
contra la extrema pobreza no debiera compro-
meter una fraccién muy significativa del produc-
to. La transferencia de apenas del 5% de los
ingresos que percibe el decil mds rico al tercio
mas pobre bastaria para modificar apreciable-
mente la situacién. Avanzar en este terreno exige
elevar el peso de la tributacién directa y mejorar
la recaudacion de los impuestos. Un cambio en la

composicién del gasto permitiria generar recur-
s0s adicionales.

La educacién masiva y la recalificacién de la
mano de obra para que ésta quede en condicio-
nes de desempefiar actividades de mayor com-
plejidad y productividad es otra tarea prioritaria
para reducir la desigualdad.

Las politicas propuestas aqui se fundan no
slo en razones éticas, sociales y politicas. Ellas
pueden asimismo generar un favorable efecto
sobre la capacidad de crecimiento. Una mano de
obra mejor capacitada —fisica, mental y técnica-
mente— redunda en mayor productividad y fle-
xibilidad de adaptacion a condiciones cam-
biantes.

No ha sido la carencia de ideas lo que explica
la escasa aplicacién de formulas eficaces por par-
te de los gobiernos de la regién. Las causas politi-
cas han sido determinantes. De allf la necesidad
de ligar con mds nitidez las metas deseadas con
los recursos de poder necesarios para materiali-
zarlas. Este angulo es absolutamente ignorado en
la dptica de los organismos multilaterales y en la
légica de la privatizacién-liberalizacién.

5. Estado y sector privado:
un conflicto ideclogizado

El tema del tamafio y las funciones del Estado ha
adquirido alta gravitacion en el debate sobre po-
litica econdmica. La critica al Estado se aborda
desde dos perspectivas: su presunto efecto nega-
tivo sobre la eficiencia productiva y su supuesto
impacto amplificador del gasto fiscal. La intensi-
dad de esas criticas y las reiteradas propuestas de
privatizacién han polarizado el debate, hacién-
dolo perder realismo y utilidad.

Los partidarios del enfoque privatizador-li-
beralizador propugnan la reduccion del aparato
estatal, sugiriendo la venta de empresas publicas
y la canalizacién de los nuevos créditos al sector
privado. Esta postura se ve reforzada por las
agencias del Gobierno de Estados Unidos y la
banca comercial de ese pafs. (Baker, 1986; Mor-
gan Guaranty Trust, 1986 ). Cuenta con similar
acogida entre economistas latinoamericanos (Ba-
lassa, Bueno, Kuczynski y Simonsen, 1986},

Las propuestas orientadas a reducir las fun-
ciones y el tamario del Estado parecen reposar en
el supuesto de que tal contracciéon crearfa un
estimulo para una expansi6n automitica del sec-
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tor privado, en una suerte de vasos comunican-
tes. De este supuesto deriva una preocupacton
excesiva por el achicamiento del sector piiblico,
en tanto que se descuida la forma de estimular
directamente las iniciativas particulares,

Al menos dos de los supuestos en que se
funda el enfoque liberalizador-privatizador son
incorrectos. El primero postula que las distorsio-
nes en las economias latinoamericanas se corni-
gen mediante la liberalizacién. En rigor, una con-

fianza excesiva en el papel regulatorio del merca-

do conduce a otras insuficiencias, sobre todo en
el caso de economias afectadas por graves dese-
quilibrios. El camino del “ajuste estructural pro-
gramado” exige, por el contrario, una conduc-
cién. Lo que importa entonces no es la liberaliza-
ci6n en si, sino la gestién eficiente del ajuste
programado.

El segundo de tales prejuicios es que el sector
privado responde a las indicaciones del mercado,
lo que conduciria a un incremento de la inversién
y la eficiencia. Estos supuestos sobre el comporta-
miento del sector privado encuentran escaso res-
paldo en la experiencia histérica. Aun en fases
muy propicias para el empresariado latinoameri-
cano, s6lo en contadas excepciones la liberaliza-
cién ha hecho surgir en éste una actitud de inno-
vacién y esfuerzo con un perspectiva de mediano
plazo.

Para el surgimiento de tales habitos, presen-
tes por largo tiempo en paises del Norte o algu-
nos del Asia, seria necesario que se operaran
cambios culturales mis profundos. No se compa-
dece con la realidad el intento de lograr tales
modificaciones en plazo breve, contando con pu-
ros instrumentos de mercado.

Gran importancia ha de otorgarse al incre-
mento de la eficiencia de las empresas publicas.
Sin duda, lo aconsejable es privatizar algunas de
ellas, pero es obvio que la ineficiencia no se com-
bate inicamente por esta via. Es preciso también
mejorar de manera sustancial las técnicas de ges-
tién, los métodos de tarificacién y fijacién de
precios, incrementar la descentralizacién e intro-
ducir reformas institucionales que otorguen au-
tonomia a las decisiones. A diferencia de lo que
sucede en los paises del sudeste asidtico, en Amé-
rica Latina existe una larga tradicién de Estado
empresario, 12 cual debe ser perfeccionada, pues
serfa absurdo pretender eliminarla.

Es imprescindible reconocer que el Estado

ha acumulado una variedad excesiva de activida-
des, ligadas unas a la funcidn industrializadora
en un esquema de desarrollo “hacia adentro”;
otras, 2 la prestacion de servicios bisicos a las
mayorias pobres ¢ asociadas a diversos mecanis-
mos de regulacion administrativa para orientar
inversiones o consumo y para combatir la infla-
cién. Esto debe experimentar un profundo
cambio.

El Estado debe asumir funciones cualitativa-
mente distintas, acordes con los desafios del siglo
XXI, las que poco tienen que ver con la estructura
puiblica que cristaliz6 después de la segunda gue-
rra mundial. Ahora bien, para hacerse cargo de
nuevas responsabilidades hay que dejar de cum-
plir algunas de las antiguas.

Al Estado le cabe dirigir el ajuste estructural
hacia una mayor especializacién y competitivi-
dad, en una perspectiva de largo aliento, orienta-
ci6n que el mercado no proporciona. Esta es la
funcién propia de un Estado “gufa”. Ademas,
debe preocuparse del resguardo de la equidad y
la autonomia nacional. Se trata de un Estado
“guardian” de determinados equilibrios sociopo-
liticos esenciales.

La concertacién entre trabajadores, empre-
sarios y Estado es un factor clave para una estra-
tegia de desarrollo. Esta perspectiva ayuda a con-
figurar consensos en torno a un proyecto nacio-
nal y aminora la pugna, a veces artificial, entre
Estado y actores privados.

Debidamente integrados, estos elementos
otorgarian mdas vigor al pensamiento neoestruc-
tural, evitando asimismo la propagacién de un
modelo neoliberal de efectos desarticuladores,

6. Fuactores politicos y sociales

En el terreno politico-social la brecha entre las
formulaciones neoliberales y el pensamiento
necestructural es amplia. Las primeras prestan
escasa 0 nula atencién a las variables sociales y de
poder que interactiian con las politicas econdmi-
cas y que determinan la viabilidad de cualquier
estrategia de desarrollo.

El enfoque privatizador-liberalizador ex-
cluye una referencia explicita a los factores socio-
légicos y politicos. Sin embargo, es imprescindi-
ble contemplar la interaccién entre economia y
politica. Dos son las perspectivas relevantes: los
efectos de determinadas medidas econémicas so-
bre las variables sociales y politicas, y segundo, las
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condiciones y requisitos de poder necesarios pa-
ra llegar a la aplicacién de tales politicas.

Si algunas de éstas provocan desigualdad,
contraccién de los niveles de vida de amplios
sectores, desnacionalizacién, etc., resultados in-
compatibles con la vigencia de instituciones y
normas democrdticas, cabe preguntarse c6émo
podrfa aplicarse una estrategia liberalizado-
ra-privatizadora. Si el inico camino disponible es
la fuerza, entonces la exclusion de consideracio-
nes politicas y sociales implica por parte de ese
esquema la aceptacién de un marco no democra-
tico, como sucedié y ocurre en varios paises de la
region.

Una transformacién progresiva de las es-
tructuras productivas supone un apoyo social
permanente, En ciertas circunstancias, es factible
que una polftica de shock consiga cierta estabiliza-
cidn de precios. Es posible también aplicarla por
“sorpresa”, durante un perfodo corto, sin contar
con apoyo cindadano mayoritario. Sin embargo,
no es éste el caso de las estrategias de cambio mas
profundas. Una politica abrupta produce impac-
tos y costos econdmicos y sociales muy altos; mal
podria, entonces, ser utilizada por un tiempo
prolengado.

Tampoco es politicamente viable la subordi-
nacion de la estrategia de desarrotlo a condicio-
nes externas agobiantes que impliquen la pérdi-
da de un espacio siquiera minimo de autonomia
nacional. La politica liberalizadora-privatizadora
abrupta o simplista entrafia el peligro de desen-
cadenar reacciones que exijan un ejercicio auto-
ritario del poder o que conduzcan a su propio
colapso,

Las experiencias de los pafses del Cono Sur
llevaron a numerosos cientistas sociales y politi-
cos a explicar en parte el derrumbe de los siste-
mas democraticos en términos de la rupeura de
ciertos acuerdos sociales minimos y de una pug-
na desatada por la apropiacién del excedente del
Estado. Por otra parte, la acelaracién inflaciona-
ria y el fracaso de las politicas de estabilizacion
han sido atribuidos al agudo conflicto por la dis-
tribucién del ingreso.

Estas vivencias han influido sobye ¢l enfoque
neoestructural, incentivando la busqueda de mo-
dalidades de consense, concertacién y participa-
cién, que hagan posible una reduccion de los
conflictos o su canalizacién en pos de objetivos
comunes. La nocién de proyecto nacional ha co-
brado de esta manera creciente unportancia, asi
como la necesidad de construir un apoyo social y
politico amplio para sostenerlo por plazos pro-
longados. Estos factores revisten importancia ca-
pital para evalnar si es factible el despliegue de
una determinada estrategia,

Serfa utépico suponer que los conflictos van
a desaparecer mediante estos expedientes, pero
pueden aminorarse, y subordinarse a propositos
colectivos. La idea de que no se trata de “socieda-
des de suma cero” abre posibilidades a fa busque-
da de un progreso conjunto. Una insercion efi-
ciente en la economia mundial proporcionaria
espacio para que un esfuerzo nacional comparti-
do se tradujera en beneficios para todos.

También han de tenerse en cuenta las reper-
cusiones de una determinada estrategia sobre el
estamento militar. Un proyecto nacional debe ser
comprendido y apoyado por las fuerzas arma-
das, considerando su favorable efecto sobre la
seguridad en su sentido mas amplio. El fortaleci-
miento de la autonomia, la equidad y la capaci-
dad tecnolégica inciden positivamente en Ja se-
guridad (Varas, 1986). En muchos casos, no cabe
duda que el gasto militar deberd restringirse,
Cabe apuntar que tampoco estos aspectos for-
man parte expiicitamente del marco conceptual
que ordena el pensamiento liberalizador-privati-
zador.

Los requisitos de poder para sustentar una
estrategia de largo alcance se satisfacen mejor en
democracia, en presencia de concertacion y de
participacién amplia. Pero, estas mismas exigen-
cias condicionan a su vez el tipo de politicas eco-
némicas aceptables para la mayoria. Particular
trascendencia adquiere el efecto que las medidas
adoptadas generen sobre la equidad, si el propé-
sito es avanzar en democracia y profundizar este
sistema.
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IV

Reflexiéon final

La prioridad estratégica de América Latina es el
crecimiento y el desarrollo, lo que exige la intro-
duccidon de modificaciones estructurales enlaba-
se productiva para elevar la competitividad inter-
nacional y satisfacer las necesidades bésicas.

No existe un “modelo” Gnico para llevar ade-
lante una transformacion estructural. En conse-
cuencia, es indispensable apoyarse en la expe-
riencia y actuar con pragmatismo. Las “doctri-
nas” presuntamente acabadas, que reposan en
“principios” inmutables pueden acarrear nume-
rosos efectos negativos.

Los esquemas conceptuales que discurren
casi exclusivamente en torno a la nocién de equi-
librio y a la validez de las “leyes del mercado”,
pueden alcanzar alguna eficacia en perjodos cor-
10s para ayudar a la superacién de los desajustes
externos y a la estabilizacién de precios, pero no
son apropiados para el cambio de estructuras.
Este debe inspirarse mas bien en una perspectiva
dindmica. Desde este éngulo, el desafio reside en
conducir v regular la secuencia de cambios, cui-
dando de mantener los desajustes financieros y
econdmicos, inherentes a un cambio de estructu-
ra productiva, dentro de rangos controlables,

El carscter relativamente impredecible de es-
tos procesos entra en pugna con la préctica de
establecer una rigurosa condicionalidad en el
manejo de las principales variables macroecono-
micas, que es lo que hacen algunos organismos
multilaterales y propician los partidarios del neo-
liberalismo.

La aplicacién de una estrategia de largo pla-
zo requiere estabilidad politica, lo cual supone a
su turno la configuracién de acuerdos sociales
compartidos por la mayoria ciudadana. La estra-
tegia econémica tiene a su vez que resguardar los

espacios politicos para preservar una alianza so-
cial amplia y permanente.

En consecuencia, un esquema liberalizador-
privatizador resulta contrario al objetivo de cre-
cimiento con equidad, dadas las condiciones que
muestra América Latina, y constituye entonces
un riesgo para la estabilidad politica.

En el largo plazo, las censideraciones pura-
mente econdmicas ven aminorada su importan-
cia y la viabilidad de una estrategia pasa a depen-
der de numerosas variables politicas y culturales.
Para ser il un enfoque debe tener capacidad de
adaptacidn a situaciones cambiantes, mantenien-
do bajo constante y riguroso escrutinio la interac-
cién economia-politica.

En sintesis, una politica que resguarde un
crecimiento con equidad y autonomfa debe res-
ponder al dobie desafio de acometer un cambio
en la estructura productiva, resguardando los
equilibrios financieros y, al mismo tiempo, ar-
ticufar un apoyo social en democracia.

Ambos desafios se abordardn con mayor efi-
ciencia si la accion se inspira en un enfoque con-
ceptual que recoja la tradicidn latinoamericana,
las experiencias y la nueva naturaleza de la eco-
nomia internacional y nacional.

Laideas poseen un gran poder. La existencia
de un pensamiento propio constituye pues un
acervo muy valioso para impulsar nuevas etapas
de desarrollo. Lo importante es superar las posi-
ciones defensivas frente al neoliberalismo, pro-
poniendo medidas operativas para encarar los
problemas que afectan la vida nacional, en par-
ticular en lo tocante al nuevo papel del Estado.
Un enfoque “neoestructural” abierto y flexible es
un marco util para asumir los nuevos desafios.
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