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PRESENTACTON

los paises de América Iatina y el Caribe vienen enfrentando desde inicios de
lapmerrtedéczdamconjmmoderestrlcclonesalcmclmentosostemdo en
el marco de una crisis econdmica singularmente prolongada. Por su parte, la
Secretaria ha venido sosteniendo que no es realista, ni conveniente, esperar
que la solucién a dicha crisis provenga de fuera.l/ Mis bien, ain frente a
cordiciones adversas, los paises de la regién no pueden resignarse a una
perpetuacién de la misma, y deberan abordar, fundamentalmente a través de su
propio esfuerzo, los miltiples abstaculos a la recuperacién y el desarrollo.

Con todo, mientras persistan en forma simultanea precios deprimidos de
los productos bdsicos de la regidn, elevadas cargas asociadas al servicio de
la deuda, y reducidos niveles de nuevo financiamiento extermo, todo reflejado
en la transferencia de recursos financieros hacia el exterior que afecta a
muchos de los paises de la regidn, el margen de autonamia en la formulacién e
instrumentacién de las politicas econdmicas, si bien susceptible de ampliarse
a través de esfuerzos de cooperacién intrarregional, es, de todas maneras,
sumamente estrecho. MAs grave aun, eseestadodecosasplanteanuevosy
dificiles dilemas, ya que la principal respuesta que los palses de la regmn
pueden adoptar para cambiar cualitativamente su insercién en la econamia
muindial -—la de diversificar y modernizar su capacidad productiva— y de
lograr un desarrollo equitativo a base de una satisfaccidén dindmica de las
necesidades basicas, precisa en ultima instancia de muevas inversiones cuyo
financiamiento se ve limitado por las restricciones externas aludidas.

Por eso, la manera de enfrentar el conjunto de las restricciones que se
reflejan en el ferdmeno de la transferencia negativa de recurscs, tanto a
través del esfuerzo propio y regional, como en el marco de la cooperacidn
miltilateral, constituyen la preocupacidn central de la presente nota. Tratase
de una perspectiva peculiar desde la cual abordar, de muevo, el contexto mas
amplio de opciones para superar la crisis en el corto plazo y retamar los
desafios del desarrollo en el mediano y largo plazo.

En ese sentido, son tres las conclusiones principales a que se llega en
lapzesentemta.mprimerlugar,queelsexviciodeladwdaacterra, sin
serel\mlcoproblemaqueenfrentaeldesarrolloenlareglm si se ha
constituido en el mayor impedimento para lograr un ajuste expansivo y una
estabilizacién sostenible, condiciones indispensables para superar el marasmo
enquelamayonadelasecormlasdelareglmsehandebatldodmantela
presente década. En sequndo lugar, que superar ese impedimento es condicidn
necesana,perodemngxmamamrasuﬁmente para retamar la senda del
desarrollo. A este fin se requiere un conjunto de transformaciones cuyos

rasgos centrales apenas se esbozan en las paginas que siguen, a partir de
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trabajos elaborados con anterioridad.2/ Finalmente, que la superacién de la
crisis requiere una cambinacidn juiciosa de politicas econdmicas de corto
plazo con transformaciones de mediano y largo plazo, lo cual, a su vez,
demanda una mejor articulacién entre la gestién de 1los equilibrios
macroecondmicos y la planificacién de la actividad publica.3/



I. 1AS RESTRICCIONES AL DESARROLIO SOSTENIDO

1l. las caracteristicas v el alcance de la crisis

A partir de 1981, y tal camo la Secretaria lo ha consignado en mmerosos
documentos, se han ensayado en América Iatina y el Caribe diversas férmilas
——algunas de corte ortodoxo, otras mds bien heterodoxas-- para ajustar las
economias y superar la crisis, entre cuyos rasgos se encuentra la incapacidad
de crecer en forma sostenible y en el marco de una razonable estabilidad. No
obstante algunos progresos registrados a partir de 1985 en lo que todavia es
una minoria de paises —--progresos que, en todo caso, las mas de las veces han
sido parciales e insuficientes, y logrados a costa de grandes sacrificios
sociales—— la crisis no ha cedido.

Asi, no obstante la gran heterogeneidad de situaciones que se presenta
hoy en la regién, la mayoria de los paises --grandes y de dimensidn reducida,
de mayor o menor desarrollo relativo, e indeperdientemente de la mezcla de
politicas econdmicas adoptadas— no han logrado crecer sostenidamente desde
principios de la década; muchos ni siquiera han crecido.4/ Entre aquellos que
lo hicieron, ello casi siempre se logré a costa de un eventual agravamiento
del desequilibrio externo, de un repunte de las presiones inflacionarias, o de
ambos. Por afadidura, lejos de acercarse al cumplimiento del abjetivo de
acceder a un crecimiento mias equitativo, los paises se han ido distanciando de
él, ya que en general los efectos de la crisis han sido marcadamente
regresivos. Dicho de otra manera, la crisis ha sido sumamente rebelde a
soluciones de diverso alcance y cantenido, debido furdamentalmente al enorme
peso de los obstdculos y restricciones a la recuperacién; lo que es peor,
pareciera que éstos tienden a agravarse en el tiempo debido a su caracter
acumulativo.

2. Restricciones de origen externo

Entre dichas restricciones, las de origen externo, que histdéricamente han
influido de manera decisiva sobre el camportamiento de las econcmias de la
region, adquirieron dimensiones particularmente adversas en los aros ochenta.
Como se sabe, entre esos rasgos se distinguen: primero, el alto grado de
incertidumbre e impredecibilidad del régimen camercial y financiero
internacional, relacionado en parte con tensiones no resueltas en la
coordinacién de las politicas econdmicas de los principales paises miembros de
la Organizacién de Cooperacidn y Desarrollo Econdmicos (OCDE), y gque se
reflejan, entre otros factores, en tasas de cambio fluctuantes, la
intensificacién de presiones proteccionistas y ritmos de expansién econdmica
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relativamente pausados; sequndo, el notable debilitamiento en la transmisidén
de los impulsocs dindmicos del intercambio comercial a nivel mundial hacia los
paises latinocamericancs y del Caribe: en el periocdo 1980~1987, la regidn en su
conjunto amplié en 32% el volumen de sus exportaciones, volcando parte
aprecmbledesus&ftwrzosenesesentldo pero can el saldo neto de una
reduccién del 1% en el valor de las mismas; tercero, el creciente peso del
servicio de una abultada deuda externa, magnificado por los niveles
excepcionalmente elevados de las tasas de interés internacionales durante la
mayor parte del periodo; y, finalmente, la abrupta caida en los niveles de
financiamiento externo, agravada por el camportamiento pro—ciclico del capital
privado (contraccién en la inversién extranjera directa y, especialmente
durante el periodo 1981-1984, fuga de capitales privados de la regidn).

Un reflejo elocuente de cémo esos rasgos mterdeperrhentas —-scbre
algunos de los cuales los paises de la regidén ejercieron escaso o ningun
control— afectaron a la América ILatina y el Caribe, se encuentra en el hecho
de que, en 1986, cuando el indice de precios de intercambio promedio habia
alcanzado sus niveles mds bajos de las ultimas décadas,5/ el conjunto de los
paises de la regién similténeamente transfirié recursos financieros al
exterior por montos en promedio cercanos al 4% de su producto intermo bruto.6/
En vista de que la regidn en su conjunto histdéricamente recibia recursos netos
del exterior por un monto equivalente al 2% del producto internc bruto, el
vuelco en la transferencia de recursos ha sido mayusculo, convirtiéndose en el
hecho central que condiciond el desempefic econdmico de muchos paises de
América latina y el Caribe. (Véase grafico 1.)

3. Restricciones de origen interno

las vrestricciones de origen interno, por su parte, se encuentran
indisolublemente ligadas a fendmenos de origen externo. Algunos son de viejo
cuo y otros, propios de la coyuntura. Estos ultimos se reflejan en 1la
persistencia de desequilibrios econdmicos basicos, no dbstante los denodados
esfuerzos llevados a cabo a partir de 1981 en materia de ajuste y
estabilizacidn de las econamias de la regidén. El vuelco de la situacidn
secular de déficit en la cuenta camercial a una superavitaria para la regioén
en su conjunto, con el propdsito de cubrir, entre otros, el servicio de la
deuda externa, selogréengranmedidaatravésdem\acmtracciénviolentade
las importacianes, a ritmos aun superiores al de la evolucién del producto
intermo bruto, lo cual se refleja, por consigquiente, en los niveles deprimidos
de la demanda interna, y en especial de los estratos mayoritarios de la
poblacidn.

En el mismoc orden de ideas, nc dbstante los avances importantes logrados
en 1985 en cuantc a reducir la inflacidén, hacia finales de 1987 las presiones
inflacionarias habian recrudecido en muchos paises, y, en todo caso, en
general eran muy superiores a las registradas con anterioridad a la crisis. En
parte, las mismas politicas de ajuste adoptadas, y en especial aguellas en el
daminic cambiario, cantribuyeron a reavivar aquellas presiones. En sintesis,
dada la camplejidad de las restricciones que las econamias de la regidn
enfrentan, éstas no han sido capaces de lograr crecimiento, equilibrio
externo y estabilidad de precios de manera simulténea.7/
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Grafico 1

AMERICA LATINA: INGRESO NETO DE CAPITALES Y
TRANSFERENCIA NETA DE RECURSOS
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De otra parte, los declinantes niveles de la inversién y del ahorro se
han convertido en claros limites para el potencial de crecimiento. Entre 1981
y 1986 1ap:opomléndelproductoded1cadaalainversmnseredujodecema
de 24% a 16%; los rubros mis afectados por la dismimxcién en la formacién de
capltal han sido los relacionados con la infraestructura fisica o industrial.
Ia postergacién por periodos prolongados de inversiones en estos rubros suele
gene:rarxmdetenomqueluegohaceméscostosalarewperaum. De otro
lado, la recuperacién del nivel del producto, o la superacién lograda por
alg\mospalseﬁ sehaefectuadooanbmanioelusodelampaudadmstaladay
las inversiones en sectores de baja densidad de capital. Esta via tiende a
agotarse con rapidez a medida que transcurren los afos. Asi, todo intento Ge
crecer exigira inicialmente apreciables montos de capital muy por arriba de
los requisitos que estas mismas tasas hubieran supuesto en las circunstancias
de 1981.

Por dltimo, la escasa capacidad actual del Estado para la movilizacién de
recursos reales y financieros para el desarrollo, constituye también una
restriccién para el crecimiento. El Estado en la mayoria de los paises ha
debido afrontar un incremento de sus gastos para financiar el pago de los
intereses de la deuda. En muchas ocasiones también asumié las crisis
financieras que sufrieron el sistema bancario privadc y muchas empresas
productivas. De otro lado, sus ingresos tributarios se vieron limitados por
la reduccién del nivel de actividad ecordmica. 2Asi, en términos
presupuestarios los gobiernos han restringido su capacidad de manichra a
niveles minimos, en particular como agentes econdmicos responsables por la
inversidén publica, gque ha sido el componente de gasto fiscal mds afectado por
los programas de ajuste aplicados. Asimismo, esas restricciones contribuyeron
a la desarticulacidén de las instituciones y empresas publicas a que se alude
mas adelante.

En cuanto a las restricciones seculares, no obstante la diversidad ge
situaciones que se dan en la regidn, se han registrado algunos fendmencs que,
con diferencia de grado, afectan a la mayoria de los paises. En ese sentido,
cabe mencionar, en primer término, el aparente agotamiento de las principales
fuentes de impulsos dinamicos del largo periocdo de posguerra. Ya se menciond
cémo la demardda externa, lejos de cumplir su papel de estimilo al crecimiento,
hoy se ha convertide en banda transmisora de recesidn. Ese fendmenc se debe a
camplejos factores propios de cada pais y de la ecancmia internacional, entre
los que se destaca la elevada dependencia del sector exportador
latinocamericano y del Caribe de bienes primarios cuya demanda en los mercados
mindiales ha evelucionado a ritmos decrecientes. Por afnadidura, el imperativo
de los paises de la regién de generar divisas los ha llevado, en muchos
casos, a elevar el volumen de la exportacién de bienes primarios
cawvirtiémdose asi en uw de los elementos que contribuyeron a la notable
caida en sus precios unitarios. Al mismo tiempo, el proceso de
industrializacién empezé a revelar ya en la década de los setenta claros
sintomas de pérdida de dinamismo, fendmeno que se acelerd en la presente
década.8/

En segundo lugar, camo es sabido, aun durante los decenios en que las
econaomias de la regidn crecieron en forma dindmica y sostenida, ese
crecimiento se caracterizdé por su sesgo concentrador, y por la persistencia de
importantes contingentes de poblacién que seguian viviendo en condiciones de



7

extrema pobreza.9/ Durante los aros ochenta, marcados por bajos ritmos de
crecimiento o incluso retroceso, elevados niveles de desempleo Y especialmente
subempleo, asi camo rastrlccmnes salariales, ese panorama sin duda se ha
agravado. En muchos paises, la entrega de servicios sociales se ha
deteriorado —en calidad y cantidad— ante las restriccions financieras que
han afectado a los gobiernos, mientras que importantes grupos de la poblacidén
que habian accedido a niveles de ingreso medio en epocas pretéritas sintieron
un marcado retroceso en su nivel de bienestar material ante la eliminacién de
subsidios, rezagos salariales y, en algunos casos, mayores cargas
impositivas. Este fendmenc agravé aun mads la contraccién en la demanda
interna, sobre todo para los bienes de consumo.

Asi, en la presente década ha ido creciendo el cumlo de insuficiencias
en materia de bienestar de las mayorias, justamente cuando la capacidad de
diferentes grupos de la poblacidn para reivindicar demandas mejord, ante el
surgimiento de procesos politicos crecientemente democraticos vy
participativos. la magnitud de esas demandas, que el PREAIC acertadamente ha
llamado la "deuda social",10/ se ha constituido en una fuente adicional de
tension para conciliar crecimiento, equilibrio externo, estabilidad de
precios, y mayor equidad, todo en el contexto de una consolidacién de los
procesos democraticos en la regiodn.

Ademas de las restricciones de caracter econdmico mencionadas, cabria
referirse a otras de distinto orden. En materia de conservacién de los
recursos naturales y del medio ambiente, por ejemplo, la imperiosa necesidad
de generar divisas ha intensificado el uso de determinados recursos naturales,
sin considerar la sobreexplotacién o la contaminacion derivada de los
procesos productivos. En consecuencia, se han agravado en anos recientes
diversos procesos negativos, camo la erosidn del suelo, la desforestacién y
los distintos tipos de contaminacidn que amenazan seriamente las posibilidades
de crecimiento econdmico a futuro.

En materia institucional, seis afios de crisis han minado la capacidad
operativa del Estado, ya muy disminmuida en muchos paises a comienzos de los
anos ochenta, y la mayoria de los agentes econdmicos se han organizado ante
todo para afrontar praoblemas financieros y han relegado los problemas
productivos a un segundo plano. En el terreno socio-politico, se hereda la
presién de sectores mayoritarios que han visto reducidos sus ingresos en forma
sustancial y luchan por recuperarlos, y los de mds altos ingresos que procuran
no ver reducidos su influencia general ni sus niveles de vida.

Por ultimo, justamente cuando la cooperacidn intrarregicnal deberia
ofrecer su mayor potencial para vencer obstaculos originados en el sector
externo, caommnes a todos los paises de América latina y el Caribe, las
relacmn&sdelnterdependenclaecormcaentmesospals@ al menos medidas a
través de su camercio reciproco, tendieron a debilitarse. Dicho de otra
manera, la integracién camercial no surtid el efecto compensador de las
restricciones del comercio con terceros paises que se le suponia. Mas bien,
las restricciones de origen extermo y las medidas de politica adoptadas por
1ospaisesparaenfrentarlacmtribuyenmaqueentodoslospmos
subregicnales de integracidn, y en la regidn en su conjunto, el camercio
intrarregional dismimiyera a ritmos alin superiores al camercio total.ll/ Con
todo, cabe consignar que durante los Ultimos dos afos se han producido avances
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importantes en materia de adqulsmlon de muevos compromisos integradores,
sobre todo entre pares de paises. Asi, los arreglos bilaterales entre
Argentina y Brasil, por un lado, y Uruguay y cada uno de esos paises, por el
otro, ofrecen la oportunidad de dar un renovado impulso a la integracidn.

4. Cambios en el patrdn de comportamiento de las econamias

De todo lo anterior, se deriva que los paises de América latina y el Caribe
enfrentan un cimulo de cbstadculos y restricciones para retomar el crecimiento
sostenido que, con diferencias de grado, caracterizé la evolucidén de las
economias de la regién en las tres décadas que siguieron a la guerra. Tan solo
el hecho de que la exportacidén de productos bdsicos ha dejado de ser una
fuente de impulsos dindmicos de crecimiento, y de que la regién se haya
convertido en exportadora neta de recursos financieros, amncian que
cualquier reactivacién debera lograrse scbre bases distintas que antafo. De
otra parte, los cambios y retrocesos operados en las econamias de la regién en
los ultimos afos incluso han cambiado su modalidad de funcionamiento con
relacién a la situacién que regia a comienzos de los arios ochenta.

Asi, durante la crisis se invirtieron las tendencias de la estructura
sectorial de la produccién y del empleo, al igual que la relacién entre la
produccidén y el camercio exterior. El sector industrial, que ya en el ultimo
quinquenio de los anos setenta venia perdiendo su papel central en el
crecimiento econdmico de muchos paises, vio disminuir entre 1980 y 1986 su
participacidén relativa en el producto, e incluso en no pocos casos el valor
absoluto del producto industrial cayd, gestdndose un proceso de
desindustrializacién.l2/ Por contraste, el sector agropecuario vio incrementar
su participacién debido a que mantuvo una tasa amual de crecimiento cercana al
2.5%, la que siendo inferior a la de los afios setenta sobresalié frente al
deterioro de los ritmos de crecimiento de otros sectores.

Ia magnitud del cambio se camprueba al analizar las cifras disponibles
sobre el nivel y la estructura del empleo. Entre 1980 y 1985 el empleo glcbal
no cayé en forma proporcional a la contraccién en el nivel de la actividad
econdmica, con lo cual se alteraron las relaciones producto-empleo histdricas.
Este efecto se logré a través de una degradacién del empleo, esto es de una
reduccién de la productividad. Asi, la ocupacidn del sector mamufacturero se
redujoentemmmlatlvosaltotaldelempleoyenalgmmospalsesmluso
en términos absolutos. Por contraste, en el sector de los servicios,
incluyendo las actividades informales, el empleo aumentd —hasta 20% en
algunos paises para el periodo 1980-1985— pero fue acampaniado de notables
caidas de la productividad.

También ocurrieron importantes cambios estructirales en el sector externc
de las economias, que se reflejan en alteraciones en los coeficientes de
importacién y esportacién, consistentes con el reducido nivel del consumo
interno y de la inversidn, asi camo de las actividades que requieren mas
insumos importados. Estamievaformadefmcia'zamientosehasustentado, ala
vez, en aprec:l.abl&s cambios de los precios relativos. las devaluaciones y las
polltlms restrictivas del gasto interno han definido una mueva relacidn de
precios que favorece a los productos transables en perjuicio de los no
transables, y ademds privilegia una elevada tasa real de interés fremte a
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salarios reales reducidos. Ante todo, camo ya se dijo, una regién que
histéricamente movilizaba ahorro externo en montos equivalentes a alrededor
del 2% de su producto interno bruto, abruptamente se convirtié en exportadora

neta de recursos financierocs.




10

II. PERSPECTIVAS PARA EL PERIODO 1988-1992

1. Consideraciones generales

A primera vista, los mismos factores externos que impidieron el crecimiento
sostenido durante la mayor parte de la presente década perduraran e incluso
podrlanagmvaxseparaloquerestadelosamsochentaymésadelante En
primer lugar, el panorama de incertidumbre que viene caracterizando 1la
economia internacional se agrava ahora con la probabllldad de un periodo de
expansién muy pausada de las principales econamias industrializadas del mundo
—e incluso de un riesgo de recesidn-- como consecuencia de los desequilibrios
macroecondmicos de la mayor de esas economias, sumados a la repercusidén que
tendra scbre las relaciones econdmicas internacionales la manera en que se
responda a dichos desequilibrios.l13/ En segundo lugar, aun bajo el escenario
mids optimista, todos los observadores coinciden que las perspectivas de 1la
demanda de los bienes primarios, con contadas excepciones, son poco
halagadoras.l4/ De especial importancia relativa en este sentido es 1la
evolucidén de los precios de los hidrocarburos.

Tercero, debido al bien conocido camportamiento pro-ciclico del capital
privado y las restricciones financieras que afectan a 1los organismos
multilaterales, es altamente improbable que la regidn en su conjunto amplie de
manera importante su acceso a nuevos recursos de capital, sean éstos puiblicos
o privados, ni parece ser realista que la repatriacién de capitales nacionales
pueda llegar a magnitudes que compensen la previsible caida del financiamiento
externo. Finalmente, como lo ha reiterado la Secretaria en mmerosos
documentos, el problema de la deuda externa sigue presente, restringiendo la
capacidad de crecer en el corto plazo y la capacidad de canalizar ahorros
hacia la inversidn con miras a crecer en el futuro.

Con todo, la incidencia de este ultimo cbstaculo es la que admitiria
mayor variacién durante el prdximo quinquenio en relacidn con el anterior.
Cano es sabido, entre 1980 y 1983, la mayoria de los paises de la regidn
tendieron a subordinar el cumplimiento de determinadas metas de crecimiento
econdmico al servicio de la deuda externa. Conforme esta practica condujo
inexorablemente a tensiones, se procurd conciliar una meta de crecimiento
econdmico minimamente aceptable con el servicio ininterrumpido de la dewuda,
mediante reestructuraciones periddicas y préstamos "forzosos" para financiar
parte de los intereses vencidos, lo cual mitigé pero no permitidé superar la
restriccién dominante a la cual se subordinaron las metas del desarrollo: la
transferencia de recursos.
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Hoy existe mayor conciencia scbre la necesidad de invertir el proceso,
supeditando el servicio de la deuda al logro de metas de crecimiento,
estabilidad de precios y satisfaccién de las necesidades basicas de 1la
pablacién, convirtiendo la transferencia de recursos en una variable del
ajuste, en lugar de la restriccién daminante. El1 objeto del ejercicio
prospectivo que se presenta a contimuacidn es explorar los escenarios
alternatives que enfrentan los paises de la regién. Camo resultado de ese
ejercicio, se confirman los andlisis previos realizados por la Secretaria, que
han puesto de relieve que el servicio de la denda externa en las condiciones
originalmente acordadas en la mayoria de los paises constituye una restriccidn
mayuscula para el logro de tasas de crecimiento aceptables y para la
generacidén de niveles de inversidn capaces de lograr la transformacién de los
sectores productivoes que viabilizaria el crecimiento futuro scbre muevas
bases.

De otra parte, aun en el caso de eliminarse la transferencia de recursos
financieros al exterior, subordinando el servicio de la deuda a otros
objetivos, las perspectivas del desarrcollo de la vasta mayoria de los paises
de la regién en su actual modalidad de funcionamiento son poco pramisorias,
lo cual refleja el peso relativo de las demds restricciones emumeradas en el
capitulo precedente. Ello subraya el hecho de que si bien la reversidn de las
tendencias de afios recientes en materia de servicio de la deuda externa es
cordicién indispensable para rescatar la capacidad de crecer, de ninguna
manera constituye condicidn suficiente.

2. Supuestos macroecondmicos del escenario

Ia actual modalidad de funcionamiento de la econamia, descrita
suscintamente en paginas precedentes, limita el crecimiento econdmico en un
grado apreciablemente mayor que en periodos anteriores a la crisis. Con el
propdsito de evaluar el actual potencial de crecimiento se procedié a examinar
el tema, adoptando supuestos que tratan de captar y cauantificar las
apreciaciones vertidas en el plano macroecondmico.

El ejercicio se prepard para el periodo 1988-1992, con base en un modelo
de experimentacién mumérica de la CEPAL.15/ Se apoya en los siguientes
supuestos. Primero, en cuanto al entorno externo, se postuld que se producird
un crecimiento amual entre 2% y 3% para el conjunto de las econamias de los
paises de la OCIE y de 4% para el camercio mundial. Segundo, la tasa real de
interés se mantendrd alta y se reducira gradualmente hasta alcanzar en 1992
dos puntos porcentuales menos que en el segundo semestre de 1987. Cabe
recordar, en este sentido, que los paises tienen estructuras disimiles de la
deuda y se aplican tasas de interés distintas a sus componentes. El1 pramedio
porderado para la mayoria de los paises, con base en la estructura de su deuda
y el supuesto de las tasas de interés comerciales, incluidas las camisiones y
demds costos, oscilard entre 7 y 9% en 1992. Tercero, en lo que se refiere a
los precios del camercio exterior ——importaciones y exportaciones—, éstos
creceran a ritmos algo mis altos que los de los afos recientes (entre 3% y
4%), aunque se excluyd el comercio de hidrocarburos de este supuesto para
respetar la impartante diferenciacidn que existe entre distintos paises. Ello
equivaldria a mantener constante el indice de los precios de intercambio
(excluido el petrdleo), aun cuando la relacién entre tasa naminal e indices de
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precios del caomercio exterior influye apreciablemente scbre la importancia
relativa de la deuda.l6/

En cuarto lugar, y en lo que se refiere a la variable critica del volumen
de las exportacicnes, se partio del entendido que ésta no se incrementard a
costa de muevas reducciones de la demanda interna logradas, por ejemplo,
mediante devaluaciones y con contencién del salario real, ni que se
persistiréenamnexmarelvolmnendeventasdelospmdtmtosbésicosen
detrimento de los precios, como ocurrié en el periodo 1980-1986. Por
con51g1.uente la mayor parte de la expansién de las exportaciones tendra que
originarse en una incorporacién de nuevos productos. Asi Pues, se postula un
crecimiento del volumen de las exportaciones que seguin los paises oscila entre
2.8% y 4.6%, lo cual resulta un supuesto relativamente optimista en relacién
con los prondsticos de las otras fuentes anteriormente citadas sobre 1la
evolucidén del comercio mundial.

Cano se dijo, para el volumen y el precio de las exportaciones de
petrélec se han formulado hipdtesis separadas. En cuanto al precio, se ha
supuesto para 1987 un valor de 18 ddlares por barril, alzas de 5% para 1988 y
1989 y mantencién posterior del precio hasta 1992, mientras las tasas de
crecimiento del volumen de exportacidén oscilan entre 2.5% y 3.0% para los
paises exportadores de petrdleo.

En quinto lugar, las restricciones que provienen del endeudamiento
externo se han tratado de forma tal que tanto la relacidn entre la deuda y las
exportaciones, como la existente entre los intereses y el producto, no
aumenten de manera significativa. Esta condicién se ha aplicado con mayor
rigor en aquellos paises en que la primera de esas relaciocnes es superior a 4
y en la segunda a 5. Ia posibilidad de mantener estos valores lleva implicito
elhechodequeaenmpuslaexpansmndelvalorexportadoachmtemmayor
endeudamiento neto, éste le serd otorgado en la generalidad de los casos por
la via de los préstamos no voluntarios © por préstamos de organismos
oficiales.

Con respecto al funcicnamiento interno de las economias, se supone, en
sexto lugar, que las restricciones de la oferta interna y la situacidn de
deterioro en cque se encuentran muchos sectores, afectara apreciablemente la
demanda de importaciones, la cual estd estrechamente asociada al crecimiento
del producto en general y a la inversidn en particular. En este sentido, cabe
sefialar que una cabal manifestacién de las limitaciones internas a la oferta
es lo acontecido en 1986 con los seis paises que crecieron a tasas anuales
superiores a 5%, pues el volumen de las importaciones subié en todos los casos
a mis de 10%, y en tres de ellos superd el 25%. las posibilidades de
controlar ese crecimiento son dispares, aunque camo es dable esperar los
palsesquetlenenmnastnmmauﬁustnalmasd&samnadauenennﬁs
probabilidades de éxito. Enlanayorladelospalses alin en presencia de
tipos de cambio muy elevados, es notable la dindmica de las importacianes
frente a cualquier signo de reactivacidn. Mias auin, si otros dbjetivos de
polltlmllevanareducueltlpodemmblomal Yy no se controlan o
selecciocnan las importaciones con instrumentos adicionales de politica, este
efecto adquiriria gran mp.llsocamhaquedadodenostradoenlospalsesen
quesehanantenldo tipo de cambio en presencia de fendmenos
inflacionarios.
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Para situarse en las hipdtesis apoyadas en supuestos mids conservadores,
se ha proyectado un crecimiento de las importaciones que simula una expansién
inicial alta pero controlada, evitando asi tasas en relacidn con el ritmo de
crecimiento del producto de tres o mds a uno, camo las verificadas en anos
recientes. En los afos posteriores, el crecimiento se pareceria mis al de los
patrones histéricos de mas largo plazo. A la vez, el hecho de que sélo se
lograrian tasas moderadas de crecimiento del producto, hace posible suponer
que la demanda interna no reducird las exportaciones, camo ha sucedido en mds
de un caso en los afws recientes cuando se alcanzaron tasas elevadas de

Por otro lado, en los intentos de reactivacidén emprendidos hasta ahora,
los paises que han logrado crecer han utilizado un instrumental de politica
que ha famentado una expansidn simultdnea de los ingresos de los diferentes
estratos sociales. Al respecto, cabe sefialar que si bien en los casos de mayor
crecimiento se ha producido una expansidn del salario real y una reduccién del
desemplec, los grupos de altos ingresos también han disfrutado de
significativos incrementos de sus ingresos.l7/ Asi, pues, la hipdtesis de un
crecimiento inicial alto pero controlado de las importaciones supone algun
grado de control scbre este fendmeno, pero no entrafia cambios sustanciales en
la orientacidn general de las politicas. De otra parte, tampoco debe olvidarse
que desde 1982, muchos paises redujeron los inventarios a niveles minimos. De
alli que los procesos de reactivacion agregan demandas adiciocnales a las que
se utilizan efectivamente en la produccién del periodo, expresadas en términos
de una elevacidén de los niveles de inventarios, lo que a su vez se traduce en
una presicn sobre las importaciones.

3. Los mArgenes del crecimiento econdmico

Ia metodologia utilizada para identificar las posibilidades de crecimiento
consistié en agregar un conjunto de restricciones macroecondmicas —-de origen
interno y externo—— que procuran cuantificar los factores que limitan el
dinamismo econdmico. De este modo, una o algunas de esas restricciones
determinan el nivel del crecimiento en la medida que sean mds limitantes que

el resto.

Hoy la restriccidn externa mds importante que enfrentan los paises es el
alto nivel de endeudamiento alcanzado. El esfuerzo llevado a cabo por los
paises de la regién de pagar al menos un porcentaje significativo de los
intereses, ha traido aparejado severas consecuencias en la balanza de pagos, e
incluso recientemente en el campo patrimonial. En efecto, en muchos casos se
ha oconsegquido generar un superavit comercial que ha sido utilizado
fundamentalmente para transferir recursos financieros al exterior. Por otro
lado, en algunos paises se han establecido mecanismos para transformar los
pagarés de la deuda en titulos de capital nacicnal.

En la medida que el nivel relativo del endeudamiento es mais elevado, las
presiones son mayores, o Vvisto desde otro angulo, se requieren esfuerzos
mayores en términos del superavit camercial o conversién de pagarés para
campensar al menos en parte el efecto del pago de los intereses. En los
paises que estan en situacion de elevado emdeudamiento y no logran generar un
superdavit camercial apreciable el endeudamiento se transforma en la primera
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restriccién al crecimiento. En esta situacidn, sdlo es posible expandir las
importaciones en porcentajes reducidos y se crean immensos abstaculos al
financiamiento de la inversién por la via de la transferencia de ahorros.
Asimismo, el crecimiento del producto se ve restringido a los estrechos
margenes que crea la expansion del valor de las exportacicnes, o la
transferencia de la propiedad del capital nacional al exterior.

Para los paises cuyo endeudamiento no esta en los niveles mas altos y que
tienen superavit comercial, la restriccidn externa al crecimiento estd dada
por el margen en que pueden eliminar su superdavit comercial y aportar nuevos
recursos reales al crecimiento. También pueden incorporarse a esta categoria
los paises que toman decisiones unilaterales de condicionar el page de la
deuda al crecimiento econdmico. En estos casos, generalmente los paises optan
por aumentar sus importaciones a ritmos superiores a los que les permitiria
el crecimiento del valor de las exportaciones, o el uso de otros mecanismos de
corto plazo camo la liquidacién de reservas. En todo caso, es evidente que si
bien la banca puede estar dispuesta a incrementar en alqun grado sus préstamos
no voluntarios (capitalizacién de intereses), no parece ser realista que
eleve sus préstamos voluntarios. De alli que el limite maximo que tendrdn las
importaciones estard dado en gran medida por la eliminacién del superévit
camercial. Este limite al crecimiento es importante, pues también sirve para
evaluar en el mediano plazo y en la actual modalidad de funcionamiento de las
econamias el dinamismo que puede alcanzarse en el caso de aquellos paises que
optaran por moratorias unilaterales.

Para aquellos paises endeudados y que acusan déficit comercial, 1la
restriccién externa tiene otra naturaleza, y constituye un tercer tipo de
limitante al crecimiento. Ia mayoria de los paises latinocamericancs tienen
escaso acceso a los préstamos voluntarios, salvo algunos, entre los cuales
merecen mencidn especial los de menor dimensién econdmica. Esto es asi, porque
esos paises han tenido mayor acceso a fuentes de financiamiento oficial,
tanto miltilateral y en especial bilateral. Entre los criterios para otorgar
este Ultimo tipo de financiamiento, a veces se tiene en cuenta un camponente
extraecondmico. En el examen prospectivo se han adoptado para cada pais
supuestos en torno al margen que podria alcanzar este tipo de financiamiento.
Naturalmente, en la medida que desapareciera la posibilidad de financiar el
déficit seria necesario restringir las importaciones, con las consiguientes
influencias negativas scbre el crecimiento.

En los tres casos de restriccidén externa considerados, se ha partido de
ua estimacidn del crecimiento del volumen de las exportaciones y de un
supuesto acerca de la probable evolucidn de los precios de las exportaciones e
importaciones. Si se modificara la estimacién del volumen o de los precios,
pero manteniéndose en el marco de los estudios prospectivos antes
mencionados, el problema de balanza de pagos cambiaria de nivel, aungue no de
naturaleza.

Existen restricciones de cardcter interno que, en ciertas
circunstancias, pueden sumarse a las de naturaleza externa anteriormente
expuestas, e incluso scbrepasarlas. Una primera, aplicable al menos al afio
1988, se relaciona con los paises en que la inflacién ha superado el 100%.
Sin embargo, todo indica que en algunos paises la necesidad de reducir la
inflacién en ciramstancias externas adversas, obligard a limitar el
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crecimiento mds alld de lo que imponen las restricciones extermas, o a la par
con ellas.

Una segunda restriccién estd dada por la capacidad de la politica
econdmica para establecer una tasa de interés capaz de sustentar la inversién
productiva. No resulta sencillo lograrlo, teniendo presente que se han
establecido mecanismos financieros formales e informales que facilitan 1la
transferencia de ahorro al exterior. De este modo, puede suceder que los
gabiernos deban enfrentar fuertes presiones sobre el tipo de cambio cuando
intentan mantener tasas de interés que faciliten el nivel de actividad e
inversién internas.

Se han definido el resto de las restricciones intermas, incluido el
margen de crecimiento de las inversiones, en funcidén de la posibilidad
sociopolitica de ampliar los mdrgenes de manicbra internos y regionales. En
efecto, de modificarse la composicién de la demanda, establecerse politicas
selectivas de camercio exterior, y ampliarse el intercambio camercial
regional, las restricciones a las importaciones podrian verse alteradas en
mirgenes apreciables. De otro lado, la posibilidad de delimitar la inflacién o
de ampliar el ahorro interno, y por tanto de eliminar las claras restricciones
que hoy presentan los porcentajes del producto que se pueden invertir,
deperden, en sistemas democraticos, de que se logre alcanzar un acuerdo
politico que amplie el margen de manicbra de los gabierncs.

Otro tanto podria decirse de la capacidad regional de negociacidn, cuya
ampliacién podria mitigar las restricciones externas descritas. En resumen, se
trata de la medida en que se puede levantar una restriccién para ampliar el
margen de manicbra interna como una forma de enfrentar el actual contexto
externo, e incluso de modificarlo en algun grado. Para algunos de los paises
esta restriccién resulta una limitante tan importante como las externas, las
que en muchos sentidos se refuerzan mutuamente.

4. Resultades del ejercicio

El examen de los resultados pone de manifiesto la dificultad que enfrentan hoy
los paises para poder alcanzar con un margen razonable de contimuidad tasas
moderadas de crecimiento en el mediano plazo. Similtaneamente se advierte que
el conjunto de escollos que se deben sortear afectan de manera miy diferente a

los paises de la regidn.

Un primer grupo de paises estd constituido por los que han conseguido
generar y mantener en los ultimos afios un superavit camercial. Se trata en la
mayoria de los casos de los paises grandes y medianos de la regidn. Son a la
vez los paises que concentran un alto porcentaje de la deuda externa
latinocamericana.

1os tres paises de mayor tamafio econdmico y demografico constituyen
evidentemente el grupo cuyo grado de cumplimiento del servicio de la deuda
afecta mids al sistema financiero internacional. Durante los Ultimos afios han
logrado un superdavit en el comercio exterior de bienes que alcanzan en
ocasiones al 50% de sus exportaciones de bienes, con lo que han logrado cubrir
altos porcentajes del pago de sus intereses. De otro lado, sus endeudamientos




16

relativos son muy elevados y representan entre 4 y 6 veces el valor de las
exportaciones. En el ultimo trienio, se han producido tensiones entre estos
paises y la banca acreedora, pues al intentar crecer o al afrontar abruptas
caidas de los precios de exportacidn, se les ha hecho dificil mantener tales
superavit comerciales.

En los ejercicios de proyeccidn se ha puesto en evidencia el efecto de
este conflicto. En efecto, si se aplica la restriccién de mantener los
actuales mArgenes relativos del endewdamiento, estos paises pcdrian alcanzar
en el préximo quinquenio una tasa anual promedio de 3.7%. (Véase el cuadro 1.)
Por lo contrario, si se les permitiera eguilibrar su balanza comercial, lo que
supondria una expansién de los préstamos forzosos y una ampliacidén de sus
importaciones, ese crecimiento podria ser de 4.9%. Se definid un escenario
—que se utilizard como foco del andlisis de resultados—— consistente en una
distensién parcial de los obstaculos externos al crecimiento, que se situa
en el ambito de los mejores acuerdos logrados por los paises en sus
negociaciones externas. En el caso de los paises grandes supuso aplicar para
dos de ellos los valores limites de 1986 y para el tercer pais el limite de la
balanza camercial; debido a que su actual nivel de exportaciones se sustentaba
en una estructura productiva mds amplia, a que su tipo de cambio esta en
niveles mids normales y a que los intereses representan un porcentaje menor del
producto. De este modo, el crecimiento anual del grupo se situaria en un
4.4%. En cualquier caso este escenario supone para los dos primeros paises una
reduccién relativa del actual superavit camercial, pues de mantenerse esas
proporciones la tasa de crecimiento seria aun menor.

Ia situacién de los paises medianos se diferencia de la del primer grupo,
en que el superavit comercial actual es sustancialmente menor en relacién con
las exportaciones --transformédndose en 1987 en déficit en uno de ellos-- y en
que el nivel de endeudamiento promedio es también relativamente menor. Camo
consecuencia, en todos los casos el margen de expansioén que significa utilizar
parte del actual superavit comercial en importaciones es restringido y en un
caso de déficit el equilibrio comercial supone el efecto contrario.

De otro lado, teniendo presente el menor grado de evolucién de las
estructuras productivas de estos paises con relacién a los grandes, resultan
mis sensibles a las variaciones del camercio exterior, y en especial al uso de
insumos intermedios importados para mantener su nivel de actividad. Ias
restricciones internas planteadas anteriormente desempefian también un papel
mis importante en algunos de estos paises, con lo que sus posibilidades de
crecimiento son también limitadas. Ia aplicacién estricta de los actuales
niveles de erdendamiento como restriccién al crecimiento permitiria un
crecimiento pramedio armual en 1988-1992 de apenas 0.2%, en tanto que con
equilibrio camercial esa cifra subiria, pero sélo a 1.8%. (Véase ruevamente el
cuadro 1.)

Para conformar el escenario de distension parcial de los obstaculos
externos se procedié a liberar la restriccion del limite del endeudamiento
en los dos paises menos endeudados, se supuso factible el mantenimiento de
un déficit camercial relativo a las exportaciones similar al de 1986 en
uno de los paises y en el otro ——donde se estd aplicando una politica
de transformacién de pagarés de la deuda en titulos de capital nacional—
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Cuaadro !

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PROYECCION DE ALGUNAS VARIABLES
MACROECONOMICAS SEGUN DISTINTOS ESCENARIOS, 1992

Tasa anual
crecimiento

de
del

Saldo comerciai
como porcentaje

Deuda externa

PIB (porcentaje) de las Miies de millones Porcentaje de las
1988-1992 exportaciones de délares exportaciones
Mantencion de fa relacién deuda externa-exportaciones
al nivel de 1986
América Latina y el Caribe 2.9 10.1 540 394
Paises grandes® 37 11.8 361 434
Paises medianos” 0.2 10.5 114 319
Paises pequefios sudamericanos’ 0.9 10.6 32 377
Paises pequefios centro-
americanos y del Caribe” 0.8 5.6 33 348
Balance comercial en equilibrio
América Latina y el Caribe <2 0 594 435
Paises grandes” 4.9 106 488
Paises medianos’ 18 130 362
Paises pequeios sudamericanos’ 21 36 426
Paises pequefios centro-
americanos v del Caribe? 15 - 22 247
Distension parcial de los obstaculos externos
América Latina y el Caribe 4.1 0.3 600 437
Paises grandes” 4.4 5.6 384 462
Paises medianos’ 28 -5.3 141 390
Paises pequefios sudamericanos’ 29 -S54 37 442
Paises pequefios centro-
americanos y del Caribe” 3.1 -20.5 38 397
Fuente: CEPAL, sobre la base de informuciones oficiales
“Argenuna, Brasil Meéxico ‘Colombia. Chile, Peri v Venezuela “Bolivia. Ecuador. Paraguay v

v

Uruguay.

“Costa Rica, El Salvador. Haiti. Honduras. Guatemala. Nicaragua y Repuablica Dominicana,
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se mantuvo el funcionamiento de ese mecanismo en mirgenes similares a los
actuales. De ese modo, el crecimiento promedio armual alcanzaria en el grupo
niveles cercanos al 3%.

1a situacidén mds dramdtica es la de los paises pequefios, cuyas econcmias
en la mayoria de los casos funcionan hoy con déficit en la balanza comercial.
Son los paises mis sensibles y vulnerables al camercio exterior y en el caso
de los paises centroamericanos enfrentan ademds los efectos econdmicos de los
conflictos politicos en la subregidn. Ia mantencién de los actuales niveles de
endeudamiento exigiria obtener un superavit camercial con lo que se deberia
reducir las importaciones y se produciria estancamiento o recesién en 1la
mayoria de ellos. El intento de lograr el equilibrio camercial tiene los
mismos efectos, aunque ateruados. Asi, para conformar el escenario de
distensién parcial de los obstaculos externos utilizado en este trabajo se
supuso que en la mayoria de los casos se mantendran los actuales mdrgenes de
déficit camercial, lo que implica el otorgamiento de créditos oficiales o
transferencias de cierta magnitud. De este modo estos paises podrian alcanzar
una tasa promedio cercana también al 3%. (Véase nuevamente el cuadro 1l.) Se
conforma asi un escenario que se caracteriza por ser una exploracién
relativamente optimista de las posibilidades de crecimiento al mantenerse en
lo fundamental los parametros con arreglo a los cuales se estan desenvolviendo
los paises de la regidn en la actualidad.

Si se examina el contenido de los resultados mencionados en términos del
ingreso per cadpita, el panorama es desalentador. En cualquiera de los
escenarios de los dieciocho paises considerados, en 1992 doce terdrian un
producto per cdpita inferior al de 1980, uno alcanzaria ese nivel y sdlo cinco
lo superarian. Ios dos paises que en 1986 habian sobrepasado el producto per
cdpita de 1980 serian los unicos que en 1992 tendrian niveles claramente
superiores, aungue muy modestos para un periodo de doce anos (equivalen a
tasas promedios de 1 y 1.6% anual).

Ia cbtencidén de estas tasas entrana, a la vez, un crecimiento de los
coeficientes medios de 1las importaciones y de la inversién. (Véase
el cuadro 2.) la relacién entre importaciones y producto creceria y
alcanzaria valores mas elevados que los de 1986, pero en la mayoria de los
casos contimuarian siendo aun sustancialmente mas bajos que los alcanzados en
1980. Algo similar sucede con los coeficientes de inversidn, sdlo que teniendo
en cuenta que en algunos paises el crecimiento con respecto a 1986 fue muy
pequefioc debido a las restricciones que se explicaron anteriormente. En 1la
medida en que el crecimiento sea lento y que los coeficientes de inversidn
sean relativamente reducidos, no serda posible que la mayoria de los paises de
la reglonreazpexenelatrasoquevmnenacxmlardoomxmpectoalas
econaomias desarrolladas. Esta situacidn afecta especialmente a paises mediancs
y pequeics, donde los coeficientes de inversién se mantienen en niveles muy
bajos. (Véase rmevamente el cuadro 2.)

Para ilustrar el significado de este escenario se han explorado tambiér
los resultados en términos de la estructura sectorial de producccidn, empleo y
productividad.
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Cuadro 2

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PRODUCTO INTERNO BRUTO
POR HABITANTE, INVERSION, IMPORTACIONES
Y EXPORTACIONES, 1986-1992

D . .
PIB por Porcentajes del producto interno bruto
habitante

{1980 =100: inversion Importaciones Lxportaciones

1986 1992 1986 1992 1986 1992 1986 1992

Mantencién de la relaciéon deuda-exportaciones al nivel de 1986

América Latina y el Caribe 95 99 16.0 18.6 10.4 11.5 14.4 15.0
Pajses grandes® 96 103 15.9 19.2 7.0 8.3 1.9 121
Paises medianos’ 92 84 16.0 16.7 20.2 23.0 215 254
Paises pequefios sudamericanos’ 89 79 133 15.3 226 24.4 239 273
Paises pequefios centroamericanos

v del Caribe” 88 8] 18.1 17.4 258 26.5 239 28.5

Balance comercial en equilibrio

América Latina y el Caribe’ 95 106 16.0 20.2 10.4 12.0 14.4 14.1
Paises grandes” 96 111 159 211 -0 8.8 11.9 114
Paises medianos” 92 91 16.0 17.3 20.2 234 21.5 233
Paises pequefios sudamericanos® 89 84 15.3 14.1 226 258 239 25.7
Paises pequefios centroamericanos

v del Caribe’” 9% 86 171 168 243 25.1 251 28.8

Distension parcial de los obstaculos externos

América Latina y el Caribe 95 105 16.0 19.7 10.4 12.0 14.4 14.2
Paises grandes” 96 109 15.9 20.3 7.0 8.4 11.9 11.7
Paises medianos’ 92 9% 160 17.4 20.2 237 215 222
Paises pequefios sudamericanos 84 88 15.3 17.8 22.6 20.0 239 247
Paises pequefios centroamericanos

v del Caribe” 88 9 18.1 18.1 25.8 27.0 239 25.4

Fuente: CEPAL. sobre ia base de intormaciones oficiales
a . » v . : N -
Argentina, Brastl v México Colombia. Chile, Perd v Venezuela ‘Bolivia, Ecuador. Paraguay v Uruguay.

“Costa Rica, El Saivador. Haiti, Honduras, Guatemala, Nicaragua v Republicz Dominicana ‘No incluye Nicaragua.
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Durante la crisis, junto con alterarse la estructura sectorial del
producto, cambié significativamente la camposicién sectorial del emplec y de
la productividad. Ia participacién del sector imdustrial en el producto se
redujo en cerca de dos puntos porcentuales en el periodo 1980-1985.18/
Similtaneamente, la participacidn del empleo industrial bajé sustancialmente,
con una caida promedio de alrededor de dos y medio puntos porcentuales, y hubo
casos en que la reduccidn duplicod dos puntos. (Véanse muevamente los cuadros
3 y 4.) En contraste, el incremento de la participacidén del empleo en el
sector servicios fue alti=imo, origindndose —en un elevado porcentaje—~ en
actividades de miy baja productividad, con lo que el valor de esta ultima
variable cayd acelaradamente en el sector.

En los ejercicios se adoptd el supuesto que el desempleo abierto
registrado en 1985 no aumentard, pues a pesar que el dinamismo contemplado en
el escenario es reducido, en los paises se vienen creando empleos de baja
productividad para enfrentar la desocupacién. En estas ciraunstancias cabe
esperar que ante un crecimiento insuficiente para generar una absorcidn por la
via de empleos de alta productividad se repltan -—aunque atenuadamente— las
tendencias ocupacionales del periodo de crisis. En efecto, el dinamismo
supuesto, aunque moderado, traerd consigo incrementos en la productividad
industrial que dan camo resultado una nueva reduccién en la participacidén
industrial en el empleo para la mayoria de los paises.

1a mano de cbra redundante se ocupard en el sector servicios, con lo que
la participacidén de este sector en la estructura del empleo absorberd en
algunos paises mas del 60% del empleo total. En aguellos paises en que no se
llega a ese porcentaje, se incrementard la participacidén del sector servicios
en el empleo en cifras que superan los tres puntos porcentuales para el
periodo 1987-1992, exceptuidndose de esta tendencia miy pocos paises. las
consecuencias que estos fendmenos tienen sabre las relaciones entre las
productividades sectoriales son notables, pues la productividad media de los
servicios se reduce significativamente en relacién con la productividad
promedio de la econamia. Esta evolucidn lleva implicito un fuerte desafio en
términos de distribucién del ingreso, la que tenderia a deteriorarse. Se
estarian asi conformando sociedades crecientemente inequitativas, donde 1la
proporcién de personas incorporadas a los circuitos de alta productividad se
reduciria, amplidndose la distancia que los separa de las grandes mayorias de
la poblacién. (Véanse los cuadros 3 y 4.)

la influencia de los factores externos que representan escollos para el
crecimento econdmico es de tal :meortanc1a Qe resulta imprescindible examinar
los efectos que podrian tener las variaciones sobre los supuestos bdsicos
adoptados en tormo al contexto externo.

Siguiendo esta linea, un primer conjunto de proyecciones se dedicd a
analizar el efecto que tendria una caida de la tasa de interés. (Véase el
cuadro 5.) Se recordd anteriormente la muy distinta camposicidén de la deuda
de los paises de la regidén. Por ello, al plantear una reduccidn de dos puntos
porcentuales de la tasa de intereés para el total del endeudamiento, se supone
una reduccién que puede ser mayor para los préstamos de la banca
transnacional en los casos que se mantengan las tasas del resto de los
préstamos, hecho muy razonable en el caso de los créditos oficiales otorgados
con tasas de interés fijas y reducidas. Como es de esperar, el efecto scbre el
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Cuadro 3

AMERICA LATINA (CINCO PAISES)’: ESTRUCTURA DEL
PRODUCTO INTERNO BRUTO Y DEL EMPLEO,
E INDICES DE PRODUCTIVIDAD

(Porcentajes)

1980 1985 1992

Sectores - S —
Historico Proyecciones

Producto interno bruto
Agricultura 11.0 12.2 11.6
Manufactura 25.4 238 24.4
Otras actividades 63.6 64.0 64.0
Total 100.0 100.0 100.0

Empleo
Agricultura 29.0 289 254
Manufactura 19.9 17.6 16.0
Otras actividades 51.1 53.4 58.6
Total 100.0 100.0 100.0
Producto por persona ocupada

Agriculrura 37.9 42.2 45.7
Manufactura 127.6 135.2 152.5
Otras actividades 124.5 119.9 109.2
Total 100.0 100.0 100.0

Fuente: 1980, Datos censales; 1985, cifras preliminares sobre la base de informacion de encuestas nacionales y del documento
del Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC), Ajuste y denda social, un enfogue
estructural, Santiago de Chile, PREALC, 1987, 1992, proyecciones de la CEPAL.

“ Argentina, Brasil, México, Colombia y Perti.
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Cuadro 4

AMERICA LATINA (TRES PAISES)”: ESTRUCTURA DEL
PRODUCTO INTERNO BRUTO Y DEL EMPLEO,
E INDICES DE PRODUCTIVIDAD

(Porcentajes)

1980 1985 1992

Sectores — B
Historico Proyecciones

Producto interno bruto
Agricultura 6.5 7.8 7.5
Industria’ 42.2 41.0 413
Servicios 51.1 51.2 51.2
Total 100.0 100.0 100.0

Empleo
Agricultura 17.1 16.8 14.3
Industria’ 29.1 249 214
Servicios 53.8 58.3 64.3
Total 100.0 100.0 100.0
Producto por persona ocupada

Agricultura 38.1 46.4 52.4
Industria® 145.7 164.7 193.0
Servicios 95.0 87.8 79.6
Total 100.0 100.0 100.0

Fuente: 1980, Daros censales; 1985, cifras preliminares sobre la base de informacion de encuestas nacionales de hogares y del
documento del Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC), Ajuste y dewda socsal, un
enfoque estructural, Sanuago de Chile, PREALC, 1987; 1992, proyecciones de la CEPAL.

“Chile, Costa Rica y Venezuela. ®Incluye los sectores producrores de bienes no agricolas.
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Cuadro $

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PROYECCION DE ALGUNAS
VARIABLES MACROECONOMICAS SEGUN ESCENARIOS
BASADOS EN VARIACIONES DE SUPUESTOS
BASICOS DEL CONTEXTO EXTERNO, 1992

Taga gnual d‘e Saldo comercngl Deuda externa
crecimiento del  como porcentaje
PIB iporcentaje: de las Miles de millo-  Porcentaje de las
1988-1992 exporraciones nes de dolares exporraciones

Reduccion de las tasas de intereés, con relacion deuda-exportaciones
del escenario con distension parcial de los obstaculos externos®

América Latina v el Caribe 5.0 -8.8 599 437
Paises grandes” 5.4 -4.3 384 462
Paises medianos' 37 -12.8 140 390
Paises pequefios sudamericanos’ 3.8 -14.5 37 442
Paises pequenos centro-

americanos y del Caribe’ 39 -27.0 38 397

Disminucion del ritmo de crecimiento del volumen de las exportaciones con relacion
deuda-exportaciones del escenario con distension parcial de los obstaculos externos

América Latina v el Caribe 2.1 8.0 545 437
Paises grandes’ 28 14.4 348 462
Paises medianos’ 0.9 - 128 390
Paises pequefios sudamericanos’ 0.9 29 34 442
Paises pequefios centro-

americanos y del Caribe -0.2 -12.5 35 397

Recuperacion en 1988 (al nivel de 1981) de los precios de los productos
basicos con relacién deuda-exportaciones del escenario
con distension parcial de los obstaculos externos

América Latina y el Caribe 4.7 -1.3 606 426
Paises grandes’ 5.1 3.9 385 446
Paises medianos’ 3.1 -7.9 147 395
Paises pequefos sudamericanos® 39 -9.5 38 436
Paises pequeiios centro-

americanos y del Caribe’ 29 -14.7 36 361

Fuente: CEPAL, sobre la base de informaciones oficiales.
“Véase el cuadro | Argentina, Brasil v México. ‘Colombia, Chile. Peruy Venezuela. dBoliv}ia, Ecuador, Paraguay
v Uruguay. ‘Costa Rica. El Salvador, Haiti, Guatemala. Nicaragua v Republica Dominicana /Excluido el petréles
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crecmlentoeconamcodetmareduccioncawlapropmtaseriadlspar
dependiendo de los paises, y beneficiaria mis a aquellos que encuentran en el
endeudamiento su principal abstaculo al dinamismo. Para la regién en su
conjunto permitiria aumentar la tasa de crecimiento en cerca de 1% amual. Se
trata, pues, de un efecto importante especialmente para los paises mas
agobiados por las consecuencias del endeudamiento externo en los cuales, en
algunos casos, el efecto supera 1.5 puntos porcentuales la tasa armual de
crecimiento. (Véase nuevamente el cuadro 5.)

Un segqurdo conjunto de proyecciones examind el efecto que tendria una
caida de dos puntos en la tasa amual de crecimiento del volumen de las
exportaciones para situarlas en un nivel mis cercano a los de algunos estudios
prospectivos preparados en los paises desarrollados. (Véase nuevamente el
cuadro 5.) Cabe recordar que en el escenario examinado se utilizé una
hipétesis relativamente optimista a este respecto. las consecuencias son en
este caso de un sentido opuesto y mas importantes que aquellas generadas por
el alza de la tasa de interés. En efecto, bajo estas circunstancias, el
crecimiento se reduciria para la regién en dos puntos porcentuales, alcanzando
s6lo una tasa anual pramedio de 2%. las repercusiones serian especialmente
graves para los paises centroamericanos y del Caribe, cuyo crecimiento se
reduciria en tres puntos porcentales, lo que supondria un virtual
estancamiento.

Por ultimo, se estudiaron las consecuencias que tendria un cambio en los
precios de los productos primarios, excluido el petrdleo. Al respecto, cabe
destacar que el petrdleo representa un porcentaje importante de las
exportaciones e importaciones latincamericanas, el cual alcanzé en promedio
cerca del 40% y del 20% del total respectivamente en el periodo 1980-1985. En
cuanto al resto de los productos primarios, se trata de bienes que a la vez
son importados en grados menores por paises de la regidn, de forma que —en
general—— es necesario examinar ambos efectos. En los ejercicios prospectivos
se situaron los precios en los niveles de 1981. los efectos de esta opcién son
poco importantes para paises camo Ecuador, México y Venezuela, darnde el peso
del petrdleo es muy alto. Por lo contrario, en aquellos paises donde cayeron
sustancialmente los precios de los productos de exportacidén, camo Argentina y
Repiblica Daminicana, se lograrian incrementos significativos en los i
de divisas. Se configuraria asi una situacidén en que el aumento de la tasa de
crecimiento que se podria conseqguir si se restablecieran los precios de 1981
para los productos antes mencionados oscilaria entre cero y dos puntos
porcentuales.

los resultados del escenario de distensidn parcial de los dbstaculos
externos ponen de manifiesto que la actual medalidad de funcionamiento de la
economia impone abstaculos de gran envergadura al crecimiento y hace prever un
agravamiento de la situacidn sociocecondmica.

Es entonces imprescindible eliminar, al menos en cierta medida, esos
cbstaculos. Debe por tanto, explorarse un escenario que signifique alterar las
formas actuales de funcionamiento de la econamia y del conjunto de parametros
que conforman el cantexto externo en que se desenvuelve la regidn.

Ese escenario alternativo de transformacién debe tener algunas
caracteristicas que se deducen de los resultados recién expuestos. En primer
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lugar debe consolidarse la posibilidad de suprimir los actuales limites que se
fijan para el endendamiento externo, de forma tal que los paises con superavit
camercial puedan utilizarlo para ampliar sus importaciones y retamar de ese
modo la situacidn de absorbedores de recursos reales. Se pandria asi fin a la
transferencia de recursos financieros al exterior. En la actual situacidn de
América Iatina esta condicidn permitiria —en el caso de los paises grandes—
ampliar el crecimiento hasta una tasa promedio de 5% amual. A la vez, los
montos glabales necesarios para aumentar el actual déficit de los paises
pequenos serian relativamente reducidos, si se les sitiia en un marco glabal, y
permitirian a estos paises incrementar sus tasas de crecimiento a wvalores
cercanos al 4%, nivel a partir del cual acbstaculizarian el crecimiento otros
factores de cardcter intermno. En el capitulo que sigue se exploran
alternativas de solucidn en torno al alivio de la dewda y al fortalecimiento
de la capacidad de negociacién regional que permitirian reducir las
restricciones externas.

En segundo lugar, si se postula que las perspectivas del contexto externo
son especialmente negativas en cuanto a la exportacidn de bienes primarios y
de otros que estdn mads expuestos al deterioro de la relacién de intercambio,
es necesario alterar la naturaleza y la composicién del comercio exterior. En
este sentido, es evidente que sin una profunda transformacidn productiva es
imposible participar en las lineas mds dindmicas del comercio mundial. Surge,
pues, el dilema de cdmo hacer un esfuerzo de inversién en un periodo de
restricciones financieras y de limitaciones a las importaciones. Postergar el
esfuerzo, hard que en unos pocos anos las condiciones se tornen peores aun. De
alli que el manejo selectivo de los recursos externos e internos, imposible
sin una campresidén del consume de los grupos de ingreso mas alto, constituye
un cambio ineludible para llevar adelante esa transformacidn, cuyos frutos de
todas maneras sdlo se dardn en el mediano plazo. En los capitulos siguientes
se examinan las caracteristicas de una transformacidén productlva y de
politicas de crecimiento menos mequltatlvas y de cooperacién regional, que
ilustran estos aspectos en el escenario alternativo.

En tercer lugar, los vinculos camerciales y financieros con el exterior
deben establecerse de forma tal, que las econamias puedan sustraerse en un
grado apreciable de los vaivenes de la econacmia internmacicnal, y de los
efectos de algunas variables claves camo la tasa de interés y las paridades
cambiarias. En la medida que no se logre evitar estos fendmenos, se dificulta
el calculo econdmico de mediano y largo plazo y se hace muy dificil canalizar
el ahorro interno hacia inversiocnes productivas, pues se compite con un
sistema financiero que ofrece tasas de interés reales muy elevadas y que
cuenta ademds con garantias publicas y exenciones tributarias.

Por ultimo, en la definicién de las politicas debe d&sanpenar un papel
central la busqa.wda de una mayor equidad. El escenario exige sacrificios
apreciables y requiere un sustento politico que amplie la capacidad de
gobernar. lLa restructuracién del gasto interno, tanto piblico como privado en
favor de los grupos mis afectados por la crisis es mpresc:.rxilble, tanto por
motivos politicos camo ecandmicos. Politicos, porgue quienes han soportado con
mayordurezael mpactodelac:rlslssoloapoyaranm'xaopciénqued&dems
inicios demuestre una distribucién mds equitativa de los costos, hecho
indispensable para el funciocnamiento de la democracia. Econdmicos, porque el
fortalecimiento de los mercados nacionales y regionales camo camplemento y
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sustento de una insercién externa campetitiva en el largo plazo debe
considerarse una tarea prioritaria, pues la regién no puede continmuar

decisianes en este sentido a la espera de una evolucién mas
favorable del contexto externo.

El escenario alternativo de transformacidén tendria asi las siguientes
caracteristicas. Se lograria una tasa de crecimiento mds alta pero moderada
queenwxaprmeraetapaqumqwnalestanaenelentonmodels% I1a expansiodn
de la inversidén traeria aparejado un cambio en la estructura del empleo,
volviendo a fortalecerse y difundirse aquellas ramas de mids alta
productividad. De ese modo la expansién del ingreso de las grandes mayorias se
lograria en el mediano y largo plazo por la via del empleo, y en el corto
plazo, por la restructuracion del gasto interno, tanto piblico camo privado.
De otro lado, seria imprescindible que una parte apreciable del ingreso de los
grupos mas favorecidos pudiera canalizarse al ahorro y la inversién,
limitdndose simultdneamente el consumo. Los mercados nacionales y regianales
desempefiarian un papel camplementario al de los externcs, al recuperar al
menos en parte una estructura mds apta para la produccidn en escala, en vez de
una vasta gama de importaciones capaces de dar flexibilidad a la oferta, tal
camo lo requiere el consumo de grupos reducidos.
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ITI. REQUISITOS PARA LOGRAR EL DESARROLIO SOSTENIDO

A. CONSIDERACIONES GENERALES

1. Restricciones v potencialidades

En los capitulos precedentes se han examinado algunos de los factores
determinantes de la falta de crecimiento sostenido en la vasta mayoria de los
paises de la regidn, y se ha concluido que es probable que éstos se mantengan,
al menos en un horizonte temporal previsible. lLas dolorosas consecuencias de
la crisis, cuya magnitud y alcance hubieran sido inimaginables hace tan solo
unos anos, podrian prolongarse en el tiempo, y en algunos casos, incluso
podrian agravarse. Con ello no sdélo se terminaria por amular parte de los
considerables avances econdmicos y sociales registrados en la regién en
decenios anteriores, sino que también se pondrian en entredicho 1la
consolidacién y la ampliacién de los procesos politicos encaminados hacia
sistemas democraticos plurales y participativos.

Ni los gobiernos ni las sociedades pueden contemplar impasibles un
panorama semejante. Ia regién dispone de activos importantes, entre ellos la
dimensién de su mercado (considerado en conjunto), sus recursos humanos y
naturales, y su capacidad creativa, que habrdan de permitirle revertir 1la
tendencia de la crisis y enfrentarse al siglo XXI con esfuerzos sistematicos y
concertados de desarrollo marcados por renovado vigor y aliento. Ciertamente,
América latina y el Caribe ya demostraron, durante los treinta afos
posteriores a la guerra, su capacidad de transformarse y de crecer, no
obstante las fallas e insuficiencias ya comentadas en otras partes de este
documento.

Para ampliar el margen de manicbra de la politica econdmica, la regidn
dispone ademids de otro importante activo, actualmente miy subutilizado: 1la
cooperacién intrarregional, y, en especial, los procesos subregionales de
integracién. Hoy, mds que rmunca, esos procesos podrian influir poderosamente
en la superacién de las principales restricciones al desarrollo. Por eso, mas
adelante se retoma el tema para explorar formas de aprovechar mias cabalmente
sus amplias potencialidades.

Para movilizar los activos regicnales ante el cimulo de restricciones ya
camentadas en los capitulos anteriores, es sin embargo necesario cumplir con
ciertos requisitos. El mids immediato, al menos para michos de los paises de la
regidén, consiste en ampliar el estrechisimo margen de manicbra que imponen a
la politica ecandmica las restricciones de origen externo, sobre todo en el
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ambito del financiamiento de la futura expansidn de la capacidad productiva.
Tal ampliacién deberia aprovecharse para impulsar, de manera persistente y
duradera, transformaciones econdmicas y sociales que aseguren un crecimiento
dinamico y equitativo en el futuro.

En consecuencia, en el presente capitulo se exploran, primero, las
cpciones para subordinar el servicio de la deuda exterma al cumplimiento de
cbjetivos minimos de desarrollo nacional. Con ello se ampliaria 1la
disponibilidad de divisas que permitiria financiar las transformaciones que se
precisan y para cumplir metas minimas de expansidn econdmica.

Acto seguido, se examinan algunas orientaciones generales sobre el tipo
de transformacidén necesaria para poder acceder al desarrollo en el mediano y
largo plazo, reconociendo las especificidades de cada pais. En ese sentido,
no sélo se plantea la interrogante de cdémo moverse en la direccidn de una
estructura productiva con mayor dinamismo sostenible, sino también cémo tomar
el camino de un crecimiento signado por la equidad. Estos temas se presentan
en los tres apartados siguientes.

En primer lugar, se examinan la transformacién y la modernizacidén de la
estructura productiva de la regidn, poniendo el acento en la necesidad de
modificar la estructura exportadora y en 1la capacidad de sustituir
importaciones con razonable eficiencia. Por cierto lo anterior no disminuye la
importancia de continuar insistiendo en un régimen comercial internacional mas
transparente y menos discriminatorio para los bienes y servicios originarios
en la regién,19/ pero los paises de América Iatina y el Caribe no pueden
aspirar a retamar un crecimiento sostenido y sustentable desde el punto de
vista ambiental, sin introducir cambios importantes a sus estructuras
productivas.

En seguwdo lugar, se examina el tema de la necesidad de un crecimiento
con equidad. Este se desprende de consideraciones éticas --el bienestar
material de amplios estratos de la poblacidn latincamericana es tal que no
admite mayor deterioro—— y también de consideraciones econdmicas y politicas,
ante el imperativo de preservar y consolidar sistemas democraticos.

En tercer lugar, se estudian los desequilibrios macroeconémicos basicos
que existen, y que de persistir harian dificil retomar el camino de 1la
expansidn econdmica: el ajuste y el control de la inflacidn, en el marco de
esquemas mds equitativos, constituyen sin duda requisitos para retamar el
desarrollo.

Queda, finalmente, la interrogante sobre qué agentes se hardn cargo de
impulsar e instrumentar las transformaciones que se postulan. En ese sentido,
la tendencia en favor de sistemas democraticos y plurales, ademds de tener
valor intrinseco como objetivo del desarrollo, puede desempeniar un papel
funcional de primera importancia, al facilitar una amplia concertacidn a nivel
nacional tendiente a aglutinar a los distintos sectores de la sociedad en
tormo a un proyecto nacional de desarrcllo.20/ Todos los paises que han
logrado impulsar de manera intensa y prolongada un desarrollo basado en una
amplia modernizacidn técnico-productiva poseen una gran capacidad de accidn
colectiva organizada. Cualguiera sea el signo doctrinario que sirva de
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orientacién, no habrd desarrollo de ese tipo si no existe una considerable
organizacidn de la sociedad en su conjunto.

los paises de la regién han procurado alcanzar esa capacidad. Sin
embargo, causas de muy diversa indole, algunas enraizadas en lo mds profundo
de la estructura social, han abstaculizado dicho esfuerzo o no han permitido
mantenerlo por periodos prolongados. E1 hecho decisivo que se desea subrayar
es que la crisis, entre sus muchos efectos, ha contribuido también a debilitar
los logros en cuanto a capacidad de accidén colectiva organizada, desbaratando
en muchos casos los esfuerzos realizados durante varios decenios. Asi, por
ejemplo, en muchos paises se han exacerbado los conflictos de intereses entre
los grupos sociales. Estos ldgicamente contribuyen a debilitar los mecanismos
de articulacién entre los agentes econdmicos, los que constituyen un
fundamento muy importante de la capacidad de accién colectiva organizada.

De otra parte, dicha capacidad se ve afectada también por la dismimucidén
de la '"capacidad de gobernar", que consiste en la aptitud que tienen los
gobiernos para diseflar y ejecutar su politica de desarrollo. Muchos factores
contribuyen a esa disminucidn: entre ellos, la existencia de estructuras
institucionales que impiden al aparato estatal llevar a cabo una accién
coordinada; el aumento de las demandas de la sociedad al gobiermno y la
agudizacién de los conflictos politicos en circunstancias que los sistemas de
partidos no logran amplir su funcién de articulacién e integracién de
intereses; y la influencia de factores de origen externo que debilitan la
capacidad fiscal y cdbstacuiizan, por su alto nivel de variabilidad, el
mantenimiento de una politica de desarrollo estable.

Ia experiencia de los afios recientes pone de relieve que no cabe
subestimar la capacidad de accidén colectiva organizada: ésta constituye una
condicidén necesaria para llevar adelante una politica de desarrollo estable y
equitativa. En consecuencia, es preciso revertir la tendencia a su
debilitamiento, mediante una accién a largo plazo por parte de los agentes
sociales y del gabiermo. Tal accidn debe procurar establecer mecanismos
institucionales de articulacidn entre los agentes sociales, asi camo entre
ellos y el gabierno, con el abjeto de alcanzar un grado cada vez mayor de
organizacién colectiva. Se trata de una tarea larga y dificil, que se veria
miy favorecida si la politica de desarrollo diera especial relieve a 1la
dimensién equitativa, a fin de reducir la desigualdad social y los conflictos
consiguientes.

2. 1a transferencia de recursos al exterior v los equilibriocs
macroecondmicos bdsicos: alqunos dilemas de
politica econdmica

Antes de examinar los requisitos que deben cumplirse para revertir las
terndencias recesivas de afos recientes, conviene examinar brevemente ciertas
interacciones entre las restricciones al desarrollo descritas en capitulos
precedentes, y en especial la transferencia de recursos financieros al
exterior, y los equilibrios macroecondmicos basicos.

El hecho central que condiciond el desempefic econdmico de muchos paises
de América Iatina y el Caribe en el ultimo lustro ha sido, camo se dijo, el
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vuelco en la transferencia de recursos. la regidén recibia recursos netos del
exterior equivalentes a alrededor de 2% del producto intermo bruto en los afos
ochenta; entre 1982 y 1987, ha debido transferir al exterior recursos
equivalentes a un pramedio del orden de 4% del producto. Aun aquellos paises
que no registraron una transferencia negativa de recursos (generalmente, los
de menor dimensién econdmica) sufrieron un marcado deterioro en la
movilizacién neta de ahorro externo.

Transferir recursos al exterior implica llevar a cabo un ajuste interno y
externo por medio de politicas de gasto, reasignacién y conversién a divisas.
Cualesquiera sean los instrumentos elegidos, el ajuste interno requiere
reducir el gasto respecto al producto; o sea, elevar el ahorro interno. A su
vez, camo no todo ahorro interno es convertible en divisas, se presenta
también un problema de transformacidn, o de ajuste extermo, para poder
convertir los recursos ahorrados en divisas, por la via de la reasignacién del
gasto interno hacia bienes y servicios no transables y de recursos hacia la
produccidén de bienes transables.

Ia interrelacidén entre la transferencia de recursos y los problemas de
ajuste y control de inflacién puede ilustrarse someramente a través de un
examen de cuatro dilemas de politica econdmica, todos relacionados entre si:
elevar el producto o contraer el gasto; aumentar las exportaciones o reducir
las importacicnes; incrementar el ahorro o disminuir la inversidn; y elevar la
tributacién, incluyendo el llamado "impuesto inflacién", o reducir el gasto
publico.

El primer dilema se plantea en relacidn con las restricciones de origen
externo en circunstancias camo las que caracterizaron la evolucidn de
numerosos paises de la regidn en anos recientes. Al mantenerse el pago de los
intereses scbre la deuda externa, y al mismo tiempo disminuir o desaparecer la
entrada neta de capital, el financiamiento sostenido de la transferencia de
recursos consiguiente exige la generacién de un superavit comercial
equivalente. Es alli donde surge este primer dilema, pues el superavit puede
lograrse mediante un aumento de las exportaciones, una reduccién de las
importaciones o una combinacidn entre ambas. Para ello son necesarias tanto la
reduccién del nivel o el ritmo de crecimiento del gasto intermo camo su
reasignacién de bienes no transables a bienes transables.

Camo se sabe, los paises de América latina y el Caribe se vieron
obligados a efectuar en los afios ochenta un vuelco extraordinariamente rapido
de una situacidén deficitaria a una superavitaria en materia comercial. la
misma celeridad del proceso lmpldlo que se diera la posibilidad de aumentar
las exportaciones y de camprimir sélo las importaciones prescindibles. Mas
bien, dadas las conocidas rigideces que existen para diversificar y ampliar
las exportac1m, y puesto que menos del 15% de las importacicnes de la
regién son bienes de consumo —muchos de ellos consumo bdsico—, no resulta
sorprendente que el grueso del ajuste se haya efectuado mediante la campresién
(y no la sustitucidn) de insumos intermedios y maquinaria (cuyo volumen
dismimiyd en aproximadamente un 40%). Con ello se generd un ajuste recesivo,
que ademds camprametié el crecimiento futuro.

Este fendmeno plantea un segundo dilema, intimamente vinculado con la
restriccién del gasto glabal. El vuelco descrito en la transferencia de
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recursos tuvo camo contrapartida ineludible una reduccidén del gasto piblico en
relacién al producto, en vez de un aumento en el producto. Esta Ultima opcidn
no se concretd, en la mayoria de los paises, por cuanto el considerable
fmamlamlentoextennconquesecontohasta1981mseutlllzéenelevarla
capacidad productiva mediante nuevas inversicnes. A partir de 1982, entonces,
prevalecié en la regién una reduccién del gasto, con sus consecuencias de
caracter recesivo.

De otra parte, si bastara sélo con reducir y reasignar el gasto en un
monto equivalente al superdvit camercial, el costo podria haber sido elevado,
pero acaso soportable. Sin embargo, el intento de bajar y reasignar el gasto
hizo caer el producto, con lo cual se hizo necesaria a su vez una caida ain
mayor en el gasto para lograr el superdvit camercial aludido. En efecto, una
reduccién del gasto total suele recaer no sdlo sobre los bienes
internacionalmente transables, sino también scbre los no transables. Se logra
asi el ajuste, pero a un alto costo en términos de una caida de la actividad
econdmica y de sus repercusiones scbre la convivencia politico-social, pues la
merma de la produccidn de no transables permite ahorrar o generar divisas sélo
en la medida en que en ella se ocupan insumos transables.

En principio, podria obviarse una caida en el producto si los recursos
liberados por la reduccidn de la produccidén de bienes y servicios no
transables pudiesen ocuparse de immediato en la expansién de la produccién de
transables. Sin embargo, ademds de las restricciones de la demarnda externa y
de otras internas de caracter estructural, las velocidades de ambos procesos
son miy diferentes: una reduccidn del gasto interno y de la produccién de
bienes transables puede ser tan intensa y rdpida camo parezca necesario; un
aumento de la produccién de bienes transables, en cambio, exige tiempo, por
cuanto los recursos liberados en el sector de bienes no transables deben ser
reasignados a la produccién de bienes exportables y de sustitutos de
importaciones. Dicho en otros términos, es mias facil frenar con rapidez la
demanda que reorientar la produccidn.

El aumento en el superavit comercial, frente a un producto constante o
incluso en contraccidén, redunda por fuerza en una reduccidén del consumo, o de
la inversién, o de ambos, planteando asi un tercer dilema. Por lo tanto, la
Unica manera de evitar un mayor sacrificio en el crecimiento es que la
reduccion en el gasto necesaria para campensar la transferencia de recursos al
exterior se origine en un mayor ahorro interno.

Para apreciar los alcances de esto ultimo, cabe recordar que la
transferencia de recursos hacia el exterior equivale a alrededor de la quinta
parte del ahorro interno. De ahi que el vuelco en la transferencia de
recursos, de una magm.‘md positiva a una negativa, no sélo significé que el
ajuste haya sido recesivo, sino que se hiciera en su casi totalidad a costa de
la inversién. Esta, como se sefald en el capitulo precedente, cayo en la
mayorladelospalsesenunnnntoequlvalentealvuelcoenlatransferenclade
recursos. (VéaseelgrafmoZ)ccm:elahorroextenbseredujofuertenente
conlacnslsyelahorromternob.moqued&tmarseenmaomslderable
propom1cx1alsezv1c1odelade1.xda de hecho quedaron mucho menos fandos

disponibles para invertir.
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Grifico 2

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: COEFICIENTES DE AHORRO E INVERSION

(Porcentajes respecto al producto interno bruto)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
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Un cuarto dilema se relaciana con la restriccidn de las finanzas
puiblicas. Camo se sabe, la mayor parte de la deuwda externa es publica o con
garantia piblica (70% antes de la crisis, mds de 80% actualmente). En
consecuencia, corresponde al gobierno el grueso de la transferencia de
recursos. Como cualquier otro agente, el gobierno puede movilizar estos
recursos reduciendo sus gastos, endeuddndose internamente o elevando sus
ingresos. Ademds, puede acudir al expediente de la emisién. En la medida en
que los mercados de capital nacionales no sean muy desarrollados, o puedan
absorber sélo con dificultad un financiamiento adicional del orden del 4% del
producto interno bruto, el financiamiento deberda provenir de aumentos
equivalentes en los ingresos o de reducciones en el gasto; de lo contrario,
provendra de la emisidn.

Dado que el ingreso o gasto del gobierno central es una pequefia fraccidn
del producto en la mayoria de los paises (10-20%), un vuelco en la
transferencia de recursos de 4% del producto puede significar tener que elevar
el ingreso o reducir el gasto en porcentajes sustanciales (hasta de 40%). De
ahi que no ha de sorprender que buena parte de esta transferencia se haya
financiado en el pasado con emisién. Camo la base monetaria también es baja
en la mayoria de los paises de la regién (5-10% del producto), una emisidn
equivalente a pocos puntos de éste puede facilmente acelerar las presiones
inflacionarias.

Cabe hacer notar que esta fase de financiamiento y movilizacién de
recursos hacia el sector publico es mds dificil en paises en los que este
sector tiene normalmente un déficit de divisas, pues la devaluacidn que
requiere el ajuste externo empeora el déficit piblico (expresado en moneda
nacional). Por ello, para evitar una creciente presién inflacionaria, las
devaluaciones en aquellos paises deberian ir acompanadas de esfuerzos
adicionales para controlar la demanda.

A su vez, el efecto de la disminucidn del déficit piblico depende de si
ésta se logra mediante reduccidn del gasto piblico o a través de un aumento en
sus ingresos. En la medida en que se baje el gasto, es preferible que dicha
disminucidén se concentre en el consumo, y scbre todo de bienes transables. Sin
embargo, con ello suele plantearse un conflicto, ya que el grueso del gasto
publico (salvo la parte de la inversidn puiblica constituida por bienes de
capital importados y otro rengldn importante, cual es el de armamentos) es en
bienes no transables. De ahi que la alternmativa que se enfremta sea dificil de
resolver: en efecto, si se centra el recorte del gasto publico en los egresos
corrientes, se arriesga una caida en la produccidn, pues el ahorro en divisas
es pequefio; por otra parte, si la reduccién se concentra en los bienes
transables, ello implica reducir la inversidén, lo que no sdlo afecta la parte
campuesta por equipos importados, sino muy a menudo también las cbras de
construccién camplementarias.

Por estas razones, en principio seria preferible elevar los ingresos
piblicos, pues éstos suelen tener una mayor incidencia scbre la demanda de
bienes transables. Sin embargo, por razones administrativas y politicas —y
con las importantes excepciones del impuesto a los productos energéticos y los
precios de otros bienes y servicios producidos por empresas estatales—, la
mayoria de los paises no han logrado elevar significativamente los ingresos
piblicos durante el periodo de crisis, con lo cual el esfuerzo para servir la
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deuda exterma ha conducido principalmente a la reduccién del gasto o al
aumento de la emisidn.

B. EL CRECIMIENTO, EL AHORRO Y EL SERVICIO DE LA DEUDA

1. Introduccidn

En paginas precedentes, se ha aludido al creciente peso que la deuda externa
ha adquirido entre los factores que han limitado el crecimiento y la
inversién en los afios ochenta. Ia naturaleza y el alcance del problema han
ido cambiando a lo largo de la década conforme han evolucionado las
circunstancias y las actitudes de los principales actores =--gabiernocs
deudores, bancos acreedores, gobiernos de los paises acreedores y organismos
miltilaterales.2l/ Durante todo el periodo, sin embargo, ha sido patente el
caridcter asimétrico del costo que ha entrafiado su servicio, asi como la
persistencia del problema, que ha limitado la capacidad de crecer en el corto
plazo y la capacidad de invertir en una nueva base productiva para
reestructurar las econamias y hacerlas mds campetitivas internacionalmente en
el mediano y largo plazo.

En efecto, el nivel de ahorro interno de la regidn en relacién al
producto no ha variado en mayor grado, manteniéndose una proporcién de ahorro
poco inferior a la registrada en los afios previos a la crisis. Pero tal como
se desprende del grafico 2, los pagos del servicio de la deuda han absorbido
practicamente un tercio de dicho ahorro entre 1983 y 1987, forzando una caida
de la inversién productiva y debilitando las posibilidades de crecimiento
futuro.

Ia manera en que los gobiernos de la regién han reaccionado a este
fendmeno ha condicionado fuertemente su politica econdmica. Al subordinar
metas de crecimiento al servicio de la deuda, algunos paises =--generalmente
los de mayor dimensién econdmica-- procuraron generar superavit comerciales
mediante las politicas recesivas de ajuste descritas en paginas precedentes.
En los primeros afios de la década, esta estrategia se apoyé en dos supuestos
que a la postre no resultaron acertados: primero, que la economia
internacional pasaba por una recesién ciclica, la cual daria paso eventual a
una reactivacién, cuyos beneficios se extenderan luego al sector exportador
latincamericano y del Carike; segundo, que las politicas de ajuste conducirian
rapidamente a restablecer el acceso de los paises de la regidn a los mercados
de capital, con lo cual se volveria a la situacién '"normal" de importadores
netos de recursos financieros. En los hechos, el superavit camercial (logrado
a través de un aumento en las exportaciones, pero también de una campresidén
mucho mds espectacular en las importaciones) tuvo los elevados costos sociales
y econdmicos tantas veces menciocnados en éste y en otros documentos de la
CEPAL.

El superavit comercial aludido, y las politicas recesivas que
generalmente lo acampafiaban, ponen en evidencia el insdlito esfuerzo realizado
por muchos gobiernos de la regidn para mantener la normalidad en el pago del
servicio de su deuda externa, demostrando con ello que conciben su relacidn
con los mercados financieros y camerciales internacionales en una perspectiva
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de largo plazo, a pesar de las actuales dificultades. Sin embargo, con el
transcurso de los afos y su efecto acumilativo, el servicio de la deuda se ha
constituido en una barrera insalvable: es evidente que, para la mayoria de los
paises, no se puede crecer y a la vez pagar la deuda en los términos
inicialmente pactados.

2. E1 crecimiento, el ahorro v la transferencia de recursos

El problema central consiste en reducir sustancialmente los pagos por
servicio de la deuda al exterior, y en cbtener a la vez un flujo netc de
financiamiento externc. Tales pagos de servicios, unidos a una paralizacién
del financiamiento externo voluntario, han significado entre 1983 y 1987 una
transferencia neta de recursos financieros hacia los acreedores de uncs
150 000 millones de ddlares.

Esta transferencia es contraria a la ldégica. Por una parte, se esperaria
que los recursos fluyesen de los paises mds altamente capitalizados hacia los
demds, como de hecho ocurridé histdricamente. Por otra, se esperaria que los
paises mads ricos contribuyesen a financiar el desarrollo de los menos
favorecidos, camplementarndo con parte de sus propios ahorros los ahorros de
éstos, y facilitande asi una mayor inversidén. En cambio, la crisis de la deuda
obligd a los paises deudores en desarrollo a destinar parte considerable de su
ahorro a camplementar el de paises mas desarrollados.

Ciertamente, se han registrado avances en las negociaciones sucesivas
llevadas a cabo a partir de 1983. Se han reducido los mdrgenes de recargo
sobre las tasas de referencia, habiéndose modificado en el sentido de utilizar
las mds bajas en el mercado; los plazos se han extendido; los perlodos de
gracia se han hecho mas largos; se ha comenzado a utilizar mecanismos que
vinculan el servicio de la deuda con los precios de ciertos productos de
exportacién; se ha iniciado la utilizacidén de la tasa de crecimiento de la
econamia camo un factor para determinar la necesidad de recursos adicionales,
y se ha experimentado con la utilizacién de "bonos de salida" que simplifican
el proceso de negociacién. Ademds, se ha avanzado en el planc conceptual,
pues todas las partes han reconocido la necesidad de adoptar un enfoque de mas
largo plazo en el problema del ajuste; se ha aceptado el principio de
corresponsabilidad de paises e instituciones acreedoras y de paises deudores
en el problema de la deuda, y también la necesidad de crecer para poder
enfrentar tal prablema.

Todo ello, sin embargo, ha side insuficiente ante el contimuo deterioro
de la relacién de precios del intercambio, la debilidad de la econamia
mmdial, las elevadas tasas de interés y el creciente proteccicnismo, asi camo
ante las violentas fluctuaciones cambiarias que han afectado a las mayores
econorias del mmdo y la retraccién brusca del financiamiento externo
voluntario. lLa participacién relativa del servicio de la deuda exterma en el
valor de las exportaciones para la mayoria de los paises disminuye levemente,
o bien no disminuye. (Véase el cuadro 6.)

Resulta indispensable, por lo tanto, examinar los términos bajo los
cuales seria posible servir la deuda sin que este servicio se constituya en
una limitante insalvable del crecimiento. las proyeccianes presentadas en el
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Cuadro 6

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: RELACION ENTRE LOS INTERESES TOTALES
PAGADOS Y LAS EXPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS?

{Porcentajes

1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987

Ameérica Latina y

el Caribe 17.6 20.4 28.0 41.0 36.2 35.7 35.2 36.0 30.5
Paises exportadores

de petrdleo 15.7 16.8 226 35.6 31.4 32.5 32.2 35.3 25.2
Bolivia 18.6 25.0 34.6 43.4 39.9 50.0 46.8 42.6 40.0
Ecuador 13.6 183 22.8 30.3 274 30.7 27.0 30.9 31.1
México 245 233 29.0 47.2 37.5 39.0 36.0 37.9 279
Pera 15.5 18.4 24.1 25.1 29.8 33.2 30.0 26.7 224
Venezuela 6.9 8.1 12.7 21.0 21.7 20.1 26.2 32.8 263
Paises no exportadores

de petrdleo 19.3 23.9 33.8 46.8 41.0 38.7 37.8 36.3 33.0
Argentina 12.8 220 355 53.6 58.4 57.6 511 53.0 56.2
Brasil 315 34.1 40.4 57.1 435 39.6 40.0 41.4 34.5
Colombia 9.9 11.8 219 259 26.7 228 263 19.7 25.2
Costa Rica 12.8 18.0 280 36.1 33.1 26.7 27.3 21.2 19.3
Chile 16.5 19.3 38.8 495 38.9 48.0 43.5 38.6 26.7
El Salvador 5.7 5.9 7.8 11.9 12.2 12.3 12.9 12.5 13.2
Guatemala 3.2 5.3 76 7.8 8.7 123 14.9 16.5 16.3
Haiti 3.2 21 27 24 24 5.2 7.4 3.4 4.6
Honduras 8.6 10.6 14.4 224 16.4 15.8 16.2 15.5 16.5
Nicaragua 9.7 243 374 41.8 45.5 11.9 13.3 8.9 69.9
Paraguay 10.7 13.5 14.8 13.5 14.3 10.2 85 18.5 14.8
Repiblica Dominicana 14.3 19.9 19.1 227 245 18.1 15.4 19.0 19.6
Uruguay 9.0 11.0 12.9 224 248 34.8 343 247 24.0

Fuente: 1979-1987: CEPAL, sobre la base de informacion oficial.
“Incluye los inrereses devengados asi como los correspondientes a la deuda de corto plazo. Los servicios excluven los
. » . R . .
factoriales. Estimaciones preliminares.
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capitulo anterior sugieren que, para crecer y servir la deuda, se regueriria
una reduccidn sustancial en las tasas de interés aplicables o en el nivel de
la deuwda vigente. Concretamente, en las condiciones de mercado previsibles,
seria necesario que para la regidn en su conjunto se aplicaran tasas de
interés sabre la deuda de no mds de un 1% en términos reales, y que la deuda
aumentara a un 3% amal, para que las econamias pudiesen crecer a tasas
modestas, de entre 3 y 5% por ano segun los paises. Para conseguir igual
efecto sin reducir la tasa de interés, el principal inicial de la dewda
deberia reducirse, en pramedio, entre 30 y 40%, para luego crecer a partir del
nivel mds bajo alcanzado. Camo ya se dijo, estos cdlculos podrian resultar
optimistas si caontimuaran prevaleciendo condiciones adversas en la econamia
mindial, lo que dificultaria aun mas el incremento de las exportaciones de los
paises deuwdores.

3. 1a deuda y el mercado

El mercado ha reconocido estas dificultades. Por una parte, los bancos
acreedores han elevado sus provisiones para afrontar eventuales pérdidas
generadas por su cartera de préstamos. Esto implica sacrificar utilidades
presentes para fortalecer su situacidn patrimonial y sus utilidades futuras.
Un efecto securndario de tal fortalecimiento es la posicién mds dura de
algunos bancos frente a las demandas de financiamiento adicional, y también
frente a presiones ejercidas en tal sentido por parte de sus gobierncs o los
organismos multilaterales de financiamiento. Otro efecto secundario, aun no
suficientemente manifestado, es la mayor capacidad de los bancos acreedores
para reducir intereses cobrados a deudores con dificultades de pago y para
borrar de sus libros, en forma total o parcial, aquellas deudas que no se
espera poder recuperar. Tamados en conjunto, estos efectos secundarios
podrian conducir a una situacidén en que, desaparecido el financiamiento
adicional, la reduccidn de los intereses y del principal de la deuda se
convirtiese en la via primordial de solucién del prablema. Unos pocos bancos
han iniciado ya esta via, sea mediante la negociacién con determinadas
empresas deudoras (sin garantia publica), o mediante férmulas mds generales.

Por otra parte, los documentos que representan deuda con garantia piblica
de los paises latincamericanos tienen precios de mercado considerablemente
inferiores a su valor nominal. Esto implica que, a las tasas de interés y
otras condiciones vigentes hoy, el mercado estima que sdlo una fraccidén de la
deuda podrd ser recuperada por los acreedores (0 pagada por los deudores).

Ios deudores se han beneficiado miy poco hasta ahora de esta diferencia
de precio en el mercado. Sélo en la medida en que pueda transformarse deuda en
capital de riesgo, y en que esta transformacién ocurra en el pais dewdor a
valores inferiores al valor nominal de la deuda, habrd un alivio del peso de
la dewda en el largo plazo. De otro modo, si bien se transforma una
cbligacidén fija en otra eventual, seria de esperar que la tasa de retormo
deseada sobre la inversidén fuese mas alta que la tasa de interés scobre los
préstamos, como ha sido lo normal en el pasado. Por esto, la transformacién
de deuda en capital no podra constituir la base de una solucidn al problema de
la deuda, aunque tiene un papel que desempefiar, segun las politicas de los
paises, si logra contribuir al incremento de la inversidn.22/
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Tal cawo en el pasado, se presenta hoy una situacidn que el mercado, por
si mismo, sélo puede resolver en forma muy ineficiente. Es preciso, mas bien,
reducir tasas de interés mediante accidn directa de los acreedores, reducir el
nivel inicial de la deuda, y al mismo tiempo contimuar proporcionando
financiamiento a los paises deudores para permitir el crecimiento de su
econcmia. Ia accidén del mercado llevaria a paralizar el financiamiento, camo
ha ocurrido, y nmo a acrecentarlo, a pesar de los persistentes esfuerzos de
los organismos financiercs multilaterales por empujar a los bancos a prestar
mas.

De ahi que es preciso pensar en un oconjunto de soluciones
camplementarias. la revisidn necesaria en las tasas de interés aplicables, o
en el principal de la deuda vigente, es de gran importancia. Por ello parece
poco probable que las soluciones de mercado resuelvan por si solas el
problema, o que se encuentre una solucidn unica para aliviar el peso de la
deuda, sobre todo en circunstancias en que existe creciente incertidumbre
acerca del crecimiento de la econamia mundial.

4, las opciones de los acreedores v de los deudores

Ios bancos acreedores utilizan cada vez mds, para abordar el problema, una
lista (o "memi") de opciones de mercado, elaborada segun sus intereses y
conveniencias; esperan que los deudores elijan entre las opciones que ésta
ofrece. Por su parte, los deudores han logrado ampliar gradualmente su propia
lista de opciones, para reflejar en ella, en alguna medida, sus intereses.23/
Entre las ampliaciones recientes de la lista se cuentan la reprogramacidn del
pago de intereses sobre una base anual en vez de semestral, y la vinculacién
del monto del nuevo financiamiento con ciertos indicadores de los ingresos por
exportaciones.

Ios bancos acreedores no tienen una posicidn monolitica frente al
problema de la deuwda. En realidad, a medida que se prolonga la crisis, sin
claras expectativas de solucidn, han comenzado a marcarse cada vez Imds
diferencias de enfoque y de énfasis entre tales bancos. En algunas ocasiones,
las negociaciones entre éstos y los deudores se han prolongado mas alla de lo
razonable por la oposicién de un solo banco (o de unos pocos) a aceptar
determinados planteamientos del deudor, que resultan satisfactorios para la
gran mayoria de los acreedores. En otras, se ha demorado largamente la
provisidn efectiva de los fondos comprametidos, porque algunos acreedores solo
habian aceptado con gran renuencia los términos del acuerdo.

A pesar de todo estc, la lista de opcicnes de mercado que prefieren los
acreedores dista mucho de ser suficiente para resolver el problema. Camo se
requiere reducir por via directa las tasas de interés aplicables a la deuda
vigente, o dismirmir dicha deuda, es necesario ir mds alld en la elaboracidn
de opciones que logren tal efecto.

Asi, la lista de opciones de los deudores habria de incluir, al mencs,
los siguientes elementos:

a) la reduccién directa de las tasas de interés aplicables a la deuda ya
existente, tanto por parte de la banca camercial camo del resto de los
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acreedores institucionales. Tal reduccidén es factible, como lo demuestran
acciones ya tamadas por ciertas instituciones en unos pocos casos.

b) Un financiamiento externo adicional provisto por la banca comercial
que sea al menos igual a la tasa de inflacidn internmacional aplicada al
principal de la deuda con dichos bancos. Con ello se evitarian dificiles
negociaciones destinadas sélo a mantener el nivel real de la deuda.

c) la revisidn de las normas aplicables a las provisiones y castigos que
realiza la banca comercial acreedora, con el fin de facilitar el
reconocimiento en sus carteras del valor de mercado de la deuda y de extender
en el tiempo los efectos de tal reconocimiento sobre las utilidades o el
capital de la banca, incluyendo, cuando corresponda, la condonacién total o
parcial de la deuda en algunos paises.

d) la aplicacidén, por parte de los gaobiernos de los paises de sede de los
bancos acreedores, de normas contables y de supervisién bancaria que faciliten
la venta de cartera por parte de la banca camercial. Tales normas deberian
tomar mds en cuenta que la reduccidn de los pasivos de un deudor determinado
mejora la calidad (la probabilidad de pago) de la deuda remanente.

e) la adopcidn de medidas explicitas por parte de los gobiernos
acreedores para aliviar el peso de la deuda de fuente oficial, que no se
transa en el mercado. Tales medidas, a su vez, reducirdn el esfuerzo que
corresponda hacer a la banca camercial acreedora para contribuir a la solucidn
del problema.

f) El establecimiento (o fortalecimiento, en su caso) de mecanismos que
amortiglien para los deudores el efecto negativo de ciertas politicas de los
paises acreedores, especialmente aquellas vinculadas a incrementos de la tasa
de interés o a pérdidas en la relacidn de precios del intercambio. Estos
mecanismos podrian establecerse en los organismos multilaterales de
financiamiento. Algunos paises acreedores han expresado ya su apoyo a este

respecto.

g) la constitucidn, en organismos multilaterales, de fondos especiales
para la campra de carteras bancarias a precios negociados en relacidén con los
precios de éstas en el mercado. Los mismos organismos podrian luege encargarse
de la cobranza de la deuda, una vez reducida ésta a su valor de mercado. Los
recursos para constituir estos fondos serian aportados en préstamo por paises
acreedores, en condiciones concesionarias, y los préstamos serian luego
pagados con el producto de la cobranza de los titulos de deuda adquiridos.
Como alternativa, para financiar la operacidn, los organismos podrian emitir
bonos, con respaldo de la deuda adquirida y su propia garantia.

h) El1 fortalecimiento de los recursos de capital de los organismos
miltilaterales y regionales de financiamiento, con una condicionalidad
revisada que facilite el otorgamlento de apoyo financiero anticiclico a los
paises deudores. Tales organismos han contribuido en muchos paises a producir
un flujo perverso de recursos, al exigir pagos de amortizacién e intereses que
exceden los muevos préstamos que otorgan.
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i) 1a emisién de bonos por parte de los paises deudores, con garantia de
paises acreedores, para recamprar su deuda a precios relacionados con el
mercado, con el fin de reducir el nivel de la deuda a un tamafio manejable.24/

Ia importancia relativa de los distintos elementos en un conjunto de
soluciones deberia variar de un pais a otro, segun las ciraunstancias de la
economia, la estructura de la deuda, y la relacién del pais con sus
acreedores.

Hay, ademds, aspectos del problema de la deuda que no podran ser
resueltos sélo mediante la negociacidén entre deudores y bancos acreedores. Se
trata por una parte de los problemas vinculados al funcionamiento mismo del
sistema monetario y financiero intermacional, y por otra, de aquellos en que
el interés particular entra en conflicto con el interés colectivo, y se hacen
entonces necesarias las acciones de alguna autoridad superior, garante del
bien comin. Son precisamente estos problemas los que exigen una negociacidén

1itica, que incluya a los gobiernocs de paises acreedores y deudores, asi
camo a la banca acreedora y a las instituciones financieras multilaterales.

En el mismo orden de ideas, la cooperacién intrarregional entre paises
deudores —sea en el marco del Grupo de Cartagena, el llamado "Grupo de los
Tres", el Grupo de Rio u otros-- tiene ventajas evidentes, y podria mejorar la
capacidad de negociacidén de cada uno de los deudores frente a los acreedores.

Vale la pena destacar, asimismo, que no basta con refinanciar o postergar
todos los vencimientos de capital de la deuda. Ios cdlaulos realizados
indican que, ademds de tal refinanciamiento o postergacién, se requiere que el
principal de la dewda continmie aumentando, aun a tasas de interés
sustancialmente mds bajas que las actuales. Si las tasas de interés no se
redujesen, al crecimiento necesario de la deuda habria que agregar lo
requerido para financiar el pago de intereses mids elevados. Esto haria que la
deuda creciese a una tasa de alrededor de 9% por afno, mas alta que la del
crecimiento del producto o de las exportacicnes. Si asi sucediera, las
relaciones deuda-producto y deuda-exportaciones continuarian incrementindose,
augurando nuevos prablemas futuros.

Por ello, la reduccién de las tasas de interés es un caomponente
indispensable de cualquier conjunto de soluciones. Naturalmente, dicha
reduccién puede reemplazarse por una rebaja en el nivel inicial de la dewda,
cuya magnitud sea tal que logre disminuir los pagos por intereses en un monto
equivalente al que se obtendria al reducir las tasas de interés.

El necesario aumento adicional del financiamiento tendra que provenir de
todas las fuentes tradicionales: bancos camerciales, organismos multilaterales
y gobiernos. Sin embargo, es probable que las dos ultimas deban inicialmente
desempefiar el papel central. la experiencia demuestra que la banca camercial
experimenta un largo retraimiento después de las crisis, y nada se ve en la
actual que pueda reducir la langitud del periodo de retraccidn.
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5. las opciones unilaterales v las soluciones de hecho

A falta de férmilas de alivio del peso de la denda que provengan de un
mejoramiento sustancial de la econamia mundial (lo que, camo se dijo, no se
percibe en el horizonte previsible), de algunas de las formulas sefialadas mis
arriba, o de otras de cardcter similar, los paises deudores enfrentaran la
opcién de acciones unilaterales por periodos prolongados. Ciertos deudores ya
se han visto forzados a limitar de manera unilateral sus pagos de servicios
de deuda, tanto en América latina caomo en Europa y Africa. En periodos
recesivos pasados de la economia mundial, tales limitaciones también se
produjeron, y contribuyeron a aliviar la carga de los deudores. Tal camo hoy,
las limitaciones unilaterales de los pagos ocurrieron en general a falta de
otras opcicnes, y no camo el curso de accién preferido por estos ultimos.

Forzados a adoptar acciones unilaterales, los deudores podrian incluir en
su lista otras opciones tales camo la moratoria, la fijacién de limites
especificos a los pagos por servicio de la deuda (tales camo un porcentaje del
producto o de las exportaciones), la capitalizacién forzosa (total o parcial)
de los pagos por intereses, la conversion unilateral de la deuda a bonoe de
largo plazo e interés inferior al vigente en el mercado, el pago de la deuda
en especie (pactado ya con algunos paises acreedores de econamias centralmente
planificadas) y otras.

la experiencia histérica demuestra que el mercado se ve forzado a
reconocer la realidad y a distribuir el costo de tal reconocimiento entre
todas las partes interesadas. Sin embargo, la solucién llega en ese caso
después de un periodo largo de conflictos, paralizacién del crecimiento,
quiebras de algunas instituciones acreedoras y desorden econdmico
generalizado, todo lo cual es susceptible de evitarse mediante una accidén
oportunamente concertada.

Por otra parte, las soluciones de mids largo plazo del problema de la
deuda significan relaciocnar el servicio de ésta con la situacién del sector
externo de los paises deudores, particularmente en lo que se refiere a
vincular tal servicio con la expansién del camercio. Igualmente, esas
soluciones implican buscar en la econaomia mundial mecanismos que distribuyan
mis equitativamente el peso del ajuste, para evitar que se lleguen a
reproducir los niveles de desajuste interno y extermo recientemente
registrados. Tales desajustes, al incrementar las incertidumbres de la
economia internacional, perjudican seriamente el proceso de desarrollo tanto
de los propios paises industriales camo del resto de la commidad
intermacional. Estas soluciones, por su naturaleza, sdélo pueden lograrse
mediante una negociacidn politica, con participacién de los gobiermos, tanto
acreedores camwo deudores.

Por ultimo, caberwordarqueelsfuerzoneo&arloparamlverel
problanadeladaxiasee:marcaenlmwadmgeneraldepohtlczseommlcas
destinadas a lograr una aceleracidén y afianzamiento del ritmo de crecimiento
de las econcmias de la regién. Esto pone de relieve la responsabilidad que
cabe a los gobiernos de los paises latincamericanos y del Caribe en cuanto a
mejorar sus politicas econdmicas y sociales. Scbre estos aspectos se formulan
algunas consideraciones adicionales en los acdpites subsiguientes.
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Ia seria preocupacién latincamericana por la deuda ha sido puesta
nuevamente de manifiesto por la atencidén que los Presidentes de ocho paises de
la regién han prestado recientemente a este tema. Los Presidentes han
acordado un conjunto de pautas de accién destinadas a campatibilizar la
necesidad prioritaria de crecimiento con un adecuado servicio de la deuda
externa. El Campromiso de Acapulco para la Paz, el Desarrollo y la Democracia
contiene los lineamientos fundamentales para obtener dicha campatibilizacidn,
y propone una negociacidén politica dentro de principios que han sido ya
internacionalmente aceptados: la corresponsabilidad, la necesidad de reducir y
revertir la transferencia perversa de recursos y la conveniencia de establecer
mecanismos para amortiguar los efectos negativos de las politicas de los
paises econdmicamente mids influyentes sabre las econamias de aquellos en
proceso de desarrollo. Ia manera de instrumentar esos lineamientos se
encontrard en una lista de opciones que reflejen los intereses de los
deudores.

C. CRECIMIENTO Y TRANSFORMACION PRODUCTIVA

1. Reinsercidén internacional v transformacién productiva

El panorama de la economia internacional descrito en el primer capitulo de
esta nota se conjuga con transformaciones profundas y de considerables
proyecciones tecnoldgicas en que se apoya la produccién mundial.25/ Esos
patrones tecnoldgicos que estan emergiendo tienden, entre otros aspectos, a
afectar las ventajas comparativas basadas en la explotacién primaria de
recursos naturales o energéticos y también las que resultan de la utilizacidén
de mano de cbra de bajo costo. Pero asimismo tienden a tornar mads dindmico el
patrén de ventajas camparativas, en la medida en que éstas pasen a depender
cada vez menos de las dotaciones naturales de recursos o de las capacidades
tradicionales de cada pais y cada vez mis del desarrollo de recursos humanos y
de la adquisicién progresiva de nuevas capacidades tecnolégicas e
industriales.

De ahi que el tema de la transformacidn o modernizacién de la estructura
productlva y la 1morporac1on del progreso técnico se plantea con creciente
urgencia tanto en los paises desarrollados como en aguellos en desarrollo. Ya
se menciond en capitulos precedentes que en el caso concreto de las diversas
situaciones que se dan en América Iatina y el Caribe, y en parte como
consecuencia de los cambios que ocurren en el ambito internacional, hay cada
vez mayor conciencia de que las dos principales fuentes de dinamismo econdmico
entre 1950 y 1980 ——la exportacicn de bienes primarios y la industrializacidn,
fundamentalmente para abastecer mercados nacionales-- experimentaron un
paulatino deterioro de esa capacidad.

De lo anterior se infiere que para que los paises retamen la senda del
crecimiento, es necesario que al menos la mayoria de ellos intenten
transformar las estructuras productivas, tanto en el sector agropecuario como
en la actividad marufacturera. las pdginas que siguen panen el énfasis en una
antigua preocupacién de la CEPAL —la industrializacidn— en el contexto de
los afios ochenta y mas alla.




43

la experiencia en América Iatina y en otras regiones en desarrollo
sugiere que para alcanzar los cbjetivos generales del desarrollo es preciso
avanzar simultdneamente hacia la articulacién econdmica interna y la insercidn
sélida en la econamia internacional. Pretender lo mismo por la via de la
exclusién parcial y prolongada de sectores sociales y regiones resulta
ilusorio ya que las tensiones latentes inexorablemente crean la incerticumbre
y camprometen, en ultimo término, la inversidn y el crecimiento.
Alternativamente, concentrar exclusivamente la atencién en la articulacién
interna a expensas de la insercidn internacional, resulta cada vez mas fragil,
tanto por la creciente transparencia en materia de caminicaciones y, por
consiguiente de aspiraciones y patrones de conducta, camo por el hecho aun mis
concreto de que la elevacidn del nivel de vida de la poblacidn se vincula al
crecimiento de la productividad. Lo ultimo se asocia, a su vez, al proceso de
incorporacidén del progreso técnico, que requiere crecimiento, para el cual la
insercién internacional es, al mismo tiempo, una via de acceso y un estimilo.

2. Competitividad y progreso técnico

Ia perspectiva con que la reestructuracién productiva se plantea en los
paises desarrollados y en América latina y el Caribe es, sin embargo,
radicalmente diferente. En los primeros, la motivacién principal es 1la
competitividad internacional; en los segundos, en la presente década, se ha
tendido a 1la aplicacion de politicas que, induciendo transformaciones
productivas, persiguen el cobjetivo prioritario de generar superavit
camercial. En su expresion mds extrema se trata de la diferencia entre la
competitividad con incorporacidén de progreso técnico y aguella basada en la
reduccion de ingreso.

A nivel nacional, y con una perspectiva de mediano y largo plazo, ser
competitivo entrafia tener capacidad para sostener e incrementar 1la
participacién en los mercados internacionales, con una elevacidén paralela del
nivel de vida de la pcblac.lon A ese fin se requiere aumentar la
productividad y, por ende, incorporar progreso técnico. A corto plazo, la
devaluacién y otras politicas de estimulo a las exportaciones mejoran la
posicién relativa de las empresas de un pais. Sin embargo, tratar de elevar
la competitividad scbre la base de una secuencia de devaluaciones que
sustituyan el aumento de la productividad y la incorporacién del progreso
técnico, conduce a erosionar la cochesidn social, comprometiendo, en ultimo
término, la propuesta de favorecer la insercidn internacional.

Los gabiernos de los paises desarrollados impulsan programas de apoyo a
los sectores de alto contenido tecnoldgico, readecuan y refuerzan el sistema
educative y de investigacién y desarrollo, pramieven programas preferenciales
de apoyo a la pequefia y mediana industria, crean condiciones favorables a la
cooperacién entre empresas y de éstas con el sector pdblico, impulsan la
reforma del sistema de relaciones industriales y refuerzan programas puiblicos
de inversién para la adecuacién de la infraestructura, con énfasis en las
telecammicaciones.

las empresas, por su parte, exploran nuevas formas de organizacidn y de
cooperacién entre ellas, con el sector académico y el de la intermediacicdn
financiera (capital de riesgo), experimentan diversas modalidades de
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relaciones imdustriales conducentes a estimular la cooperacidn y motivacidn de
los trabajadores y desarrollan las mds variadas modalidades de cooperacidn
entre las empresas, y con los gabiernocs y agrupaciones regionales. Lo anterior
es especialmente pertinente en el ambito de la investigacién y desarrollo.
Estos instrumentos de caracter sectorial suelen agruparse bajo la dencminacién
genérica de "politica industrial”, generalmente en apoyo a la competitividad
internacional de la industria en el contexto de un sistema productivo liderado
y articulado, interna e internacionalmente, por sectores productores de bienes
y servicios con elevado contenido tecnoldgico, desde los cuales éste difunde
al resto del aparato productivo.

1a tarea en América Iatina y el Caribe es mucho mds campleja, debido,
entre otros factores, a la forma en que se difunde el progreso técnico en los
paises de la regidn. Ciertamente, se precisan acciones de corte sectorial
tendientes a diversificar la estructura productiva, mejorar la eficiencia y la
productividad, y, en general, reducir o eliminar los rezagos relativos de esas
estructuras e integrarse a los intensos cambios tecnoldgicos del mundo.26/ El
panorama macroecondmico global, y sobre todo la adopcién de acciones
tendientes a evitar los excesos de la scbreproteccién de actividades fabriles
de dudosa rentabilidad social, también contribuyen al objetivo de
transformacién persequido. Sin embargo, no basta con concentrar la atencidn
en la gestidn de los equilibrios macroecondmicos, que por definicién son de
corto plazo, esperando que el mercado resuelva espontaneamente las
transformaciones de cardcter estructural. Ello supone olvidar que los precios
relativos actuales pueden y suelen diferir de aquellos que surgen en el curso
de las transformaciocnes de largo aliento inspiradas y fundadas en cbjetivos y
criterios de mayor camplejidad que los que rigen el mercado.

la campetitividad internacional también estd ligada con la capacidad de
los paises para abordar en forma sistemdtica el disefio y aplicacién de
politicas integrales para los recursos naturales renovables y no renovables, y
de aplicar el conocimiento cientifico y tecnolégico a la prospeccién,
extraccion y procesamiento de los mismos. Formaria parte de este esfuerzo
mantener esa explotacién dentro de limites sostenibles, scbre todo si se toma
en cuenta la necesidad de revertir la tendencia de los ultimos afos de
scbreexplotacion de algunos de los recursos naturales de la regidn, con el
consigquiente costo, quizds elevado, que ésta ha tenido, por los dafios que ha
ocasionado en el orden ecoldgico y ambiental, poniendo a prueba los sistemas
agro—ecoldgicos.27/

En sintesis, de adoptarse una nocidn restringida de campetitividad, se
podria afirmar que, en los afios ochenta, los paises de América Iatina la han
elevado significativamente. Desafortunadamente, en general, no fue eso lo que
ocurrié.28/ Si bien muchos de esos paises generaron superavit camercial, se
produjo asimismo una caida en el nivel de ingreso.

3. Equidad y progreso técnico

Modernizar la estructura productiva también se relaciocna con otras variables
criticas de la politica ecanxdmica vinculadas con transformaciones
estructurales de largo plazo y que se refieren a los patrones de consumo,
estructuras distributivas, esquemas de inversiones para la articulacién
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intersectorial, modalidades de insercién internaciaonal, desarrollo empresarial
y tecnolégico, calidad y tipo de infraestructura fisica, y base de recursos
naturales. En ese sentido, cabria maximizar el uso del patrimonio natural
sobre la base de técnicas que permitan un desarrollo sustentable desde el
punto de vista ambiental. A continuacién, y simplemente a titulo ilustrativo,
se esbozan algunas de las vinculaciones entre esas variables criticas.

El punto de partida se ubica en la transformacién de la estructura
agraria porque la transformacidn estructural del sector agricola ha
desempenado un papel determinante en distintas experiencias de modernizacidn.
Es sabido que las modalidades que adopta esa transformacidn, asi como los
procesos sociales en que ella se inserta, han sido muy variados en la
experiencia histdrica, peroc hay un elemento de convergencia: el hecho de que
esa fase ha desempenado una funcién crucial en el proceso de incorporacidn del
campesinado a la sociedad moderna, en la modificacién de las relaciones
agricultura-industria y ha influido especificamente, en la elevacién de los
niveles de equidad --y, por lo tanto, scbre los patrones de demanda—- con que
distintas sociedades enfrentaron la fase de gestacién de sus estructuras
industriales.

Un sistema industrial internacionalmente competitivo en un contexto
social en que se ha superado un umbral minimo de equidad (transformacién
agraria), puede tender a favorecer la equidad en el pais correspondiente en
virtud de una distribucién relativamente mds amplia de la propiedad, asociada
a la creacién de pequefias y medianas empresas; la difusién de la calificacidn
de la mano de obra; el crecimiento mds répido del empleo, vinculado al
dinamismo del mercado internacional, elevacidén de la productividad y de las
remuneraciones; la difusién del sistema educativo en una base social mas
amplia y mds integrada, como requisito imprescindible para sostener 1la
competitividad internmacional y, finalmente, la difusién de la 1lé&gica
industrial, tanto por vias formales como informales, al conjunto de 1la
sociedad. Sin embargo, estas caracteristicas no necesariamente se verifican
en aquellos casos en que la competitividad se logra a expensas de las
remuneraciones laborales y dorde, ademds, los recursos generados en la fase
inicial, en lugar de canalizarse hacia la incorporacidn del progreso técnico
por la via de la inversidn, se desplacen hacia el consumo o hacia el exterior.

De otra parte, con base en distintas experiencias histdricas de
desarrollo, cabria postular que la mayor equidad en la distribucién del
ingreso es campatible con un consumo mds austerc y, por consiguiente, el
crecimiento. Es necesario, sin embargo, que se apliquen politicas piblicas que
requlen el proceso de absorcién de patrones de consumo imitatives si
realmente se desea favorecer la articulacién econdmico-social interna y elevar
la competitividad del sistema industrial nacional. Los instrumentos adecuados
para lograr lo anterior varian segqun los casos nacionales, pero en términos
generales, los de mayor impacto parecen ser los arancelarios, 1los de
requlacién del financiamiento al consumo, los tributarios y uno de cardcter
extraecondmico que se relaciona con el grado de conciencia social respecto a
la necesidad de campatibilizar el acceso a la modernidad, motivacidn
permanente y legitima, con el crecimiento y la equidad.

la ampliacién inicial del mercado intermo en una gama cada vez mayor de
bienes y servicios asociada al crecimiento constituye la base insustituible
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del aprendizaje industrial-tecnoldégico, condicién necesaria para la creciente
insercién internacional. Este ‘'circulo virtuoso® de crecimiento vy
campetitividad —en el cual con frecuencia suelen amitirse los requisitos de
equidad, austeridad, y aprendizaje tecnoldgico— canstituye uno de los ejes
centrales de las experiencias exitosas de "industrializacién®.

4. Capacidad empresarial y progreso técnico

I1a existencia de una base empresarial nacional, publica y privada, incluidas
variadas posibilidades y modalidades de vinculacién con la inversién
extranjera, sera sin duda un factor determinante en la posibilidad de
construir un sistema agricola e industrial internacionalmente competitivo. E1
tema de la capacidad empresarial tambien se vincula con el de la existencia
del sector abrero, técnico y profesional y sus respectivas organizaciones
sindicales. Ia naturaleza de las relaciones dentro de la empresa y de las
ramas, ademds de incidir en la configuracidén institucional social y politica,
influye decisivamente scbre la evolucién de la productividad y la absorcién
del progreso técnico, lo que explica las innovaciones institucionales en curso
en los paises desarrollados, a las que se hizo antes referencia.

Ia posibilidad de acceder al acervo de conocimientos tecnolégicos
disponibles en el ambito intermacional constituye otro factor que refuerza la
posibilidad de consolidar sistemas productivos internacionalmente
competitivos. Este acceso al acervo tecnoldgico internmacional naturalmente
tiende a reforzar la base empresarial nacional y viceversa, la existencia de
la base empresarial nacional constituye un factor determinante para 1la
absorcién de este conocimiento. El1 limitado éxito alcanzado por las
instituciones vinculadas al desarrollo cientifico y tecnolégico en América
Iatina y el Caribe --que se multiplicaron en la década de los setenta en
diversos paises de la regidn con modalidades institucionales similares, aunque
con recursos limitados-- es parcialmente atribuible al contexto econdmico
interno y a las limitaciones manifiestas de aquellos agentes econdmicos que
debieron desempefiar el papel protagénico en la tarea de absorber, aplicar y
demandar este tipo de conocimiento.

5. Lineamientos para la reestructuracién productiva

El reconocimiento de 1las especificidades nacionales asi camo las
consideraciones generales anteriormente expuestas, resultan campatibles con la
identificacién de un conjunto de temas que orientarian 1la necesaria
reestructuracién productiva. A continuacién se esbozan, en relacién con
algunos de ellos, criterios susceptibles de contribuir a la reflexidén nacional
Yy regional.

En primer término, y en lo que se refiere a las prioridades sectoriales,
la reestructuracién productiva incluye tanto la racionalizacién de 1la
capacidad instalada, como la expansidn productiva en sectores especificos. En
aquellos paises de industrializacidn mds antigua, la primera serd de mayor
envengaduraytalvezenfrentaraobstaculosmasﬁxertesasocmdosala

eventual percepcién de los grupos empresariales, laborales y gubernamentales
directamente afectados en el corto plazo. En consecuencia, resulta vital
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favorecer la concertacidn de voluntades respecto a la necesidad de proceder a
esta reestructuracidn, tanto en lo que se refiere a los actores que participan
directamente, camo al conjunto de la sociedad. El proceso de racionalizacién
productiva puede tener mayor alcance en los sectores de consumo duradero y no
duradero donde, ademds, resulta imprescindible ampliar significativamente el
mercado interno.

En cuanto a la creacién de nueva capacidad productiva en el sector
industrial, los tres ejes principales que, al parecer, ofrecen el mayor
potencial dindmico serian los siguientes. En primer lugar, la elevacidn del
grado de procesamiento y disefio de productos de consumo final que hacen uso
intensivo de los recursos disponibles en la regidn (agricultura, pesca,
forestales, mineria, energia), que, ademds de responder a exigencias locales,
cumplan con las especificaciones requeridas por el mercado internacicnal; en
segundo lugar, el famento selectivo de aquellas actividades productivas que
curplen dos requisitos simultaneamente: ser portadoras de progreso técnico y
constituir el sustento principal de la articulacidén intersectorial (bienes de
capital e industria quimica);29/ y, tercero, la incorporacién realista de las
denaminadas tecnologias de ‘'"punta" (que incluyen las tecnologias de
informacién, nuevos materiales y bio-tecriologia).

En este ultimo aspecto, existe consenso respecto a la necesidad de que
los paises de la regidén acampafien el rdpido desarrollo y difusién horizontal
de estas tecnologias en un amplio y creciente espectro de actividades
productivas de bienes y servicios. las tecnclogias de informacidén
(microelectrdnica, comunicaciones y telecomunicaciones) se han difundido
hasta ahora en algunos sectores productores de bienes (maquinaria, equipo,
procesos de fabricacidén y bienes de consumo duradero, principalmente) y de
servicios (redes de telecomunicacién, servicios profesionales y de gestidn y
sistemas financieros, principalmente), con una vinculacién creciente entre
ambos (micleo formado por los bienes y servicios con alto contenido de
tecnologias de informacidn).

En sequndo lugar, resulta evidente la necesidad de cambinar en términos
sectoriales y temporales el mercado externo e interno y favorecer su apoyo
reciproco. Es necesario tener presente, sin embargo, que las dificultades para
penetrar en los mercados internacionales,30/ especialmente de productos con
mayor contenido tecnolégico y en las actuales condiciones de la econamia
mmndial, son mayores que las que se deben enfrentar para sustituir
importaciones en los mercados internos protegidos. En la medida en que se
busque una sustitucién eficiente de importaciones, la diferencia en la
dificultad de alcanzar ambos propdsitos disminuye, pero persiste.

Para penetrar los mercados internacionales y consolidar la presencia de
productos sensibles al cambio técnico, que constituyen una proporcidn
creciente del camercio mundial, resulta vital desarrollar la capacidad
institucional interma para acampaiar el permanente proceso de imnovacién y
modificaciones en la estructura de la demarda y la oferta mundial. Mientras
menor sea el tamafo del mercado interno, mayor la relevancia del mercado
externo pero, al mismo tiempo, masse.nossmlosobstamlosparaalcanzarla
masa critica productiva, tecnoldgica, camercial y financiera necesaria para
impulsar la incursién en el mercado mundial, lo que reafirma la importancia de
la integracién subregional y regional. Asimismo, una opcidn de especializacidn
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orientada fundamentalmente por el perfil de demanda de los paises
desarrollados puede, en los paises de menor desarrollo, acentuar la exclusién
econdmica y social interna y por esa via, comprometer inclusive esa modalidad
de insercién internacional.

En el pasado, diversos paises de la regicn optaron, tacitamente, por una
combinacién de productos de "calidad internacional" subsidiados para la
exportacién y productos de "calidad nacional" vendidos en el mercado interno,
a veces a precios elevados. las condiciones econdmicas, internas y externas,
sugieren la necesidad de avanzar hacia una cambinacién diferente: disminucidén
de los subsidios para los productos de calidad internacional, cuya
porderacién deberia incrementarse, con elevacién de la eficiencia en 1los
productos menos camplejos para los cuales, ademds, existe un potencial
significativo de comercio sur-sur. El mercado latente para los bienes vy
servicios con un grado de camplejidad tecnoldgica campatible con el ingreso
prevaleciente en las tres cuartas partes de la poblacién mundial, es
significativo pero su materializacién requiere, al igual que la penetracién en
los mercados de los paises desarrollados, un esfuerzo importante de
creatividad y organizacién interna.

En tercer lugar, el reforzamiento de las capacidades tanto en lo que se
refiere a los grupos lideres, a la pequefia y mediana empresa y a la
articulacién entre ambos, constituye un requisito y a la vez un objetivo
central de la reestructuracidn productiva. Resulta interesante incorporar a la
reflexién latinocamericana las transformaciones que se encuentran en marcha en
el ambito empresarial, a nivel internacional. Por efecto de la intensificacién
de la competencia, la emergencia de nuevos patrones tecnolégicos, y los
cambios rapidos en las preferencias del mercado ha surgido una tendencia a
inmnovar tanto dentro de la estructura organizativa empresarial, camo en lo
que toca al tipo de relaciones interempresariales; en ambos casos se tiende a
sustituir las relaciones Jjerarquicas verticales por las de cooperacidn de
cardcter horizontal. El criterio badsico es el de la flexibilidad, por una
parte, para incorporar la innovacidn tecnoldgica y por otra, adaptarse a las
cambiantes condiciones de la demanda, en un contexto de campetencia
internacional intensificada.

Esta visidn panordmica sugiere la conveniencia de favorecer, en las mas
variadas instancias regionales, la presencia y establecimiento de vinculos
entre los agentes empresariales, privados y piblicos y el resto de los agentes
sociales y politicos. En la actualidad, con excepcién de los ambitos
sectoriales especializados, el conocimiento y contacto entre empresarios de
distintos paises y entre éstos y el medio sindical, académico, cultural y
gubernamental es claramente insuficiente.

En cuarto lugar, la reestructuracidén productiva supone flujos de recursos
de irwversidén que se desplazan entre los sectores productivos. En ese proceso
participan empresas, el sistema financiero y el sector piblico, con
porderaciones y vinculaciones reciprocas que varian en los distintos paises.
El nivel de endendamiento de las empresas respecto del sistema financiero, asi
cam la solvencia de este ultimo, difiere en las distintas situaciones, y, por
ende, el tipo de relacidén entre las empresas productivas y la banca privada y
el sector piblico, a lo que se agrega una diversidad de experiencias en cuanto
al nivel de desarrollo y modalidades institucionales. Io que interesa




49

destacar, sin embargo, es que la reestructuracidn productiva requiere
financiamiento de largo plazo para lo cual resulta imprescindible establecer
los mecanismos institucionales correspondientes.

En lo que se refiere a la infraestructura educacional y de investigacién
y desarrollo tecnolégico, este aspecto constituye un requisito e ingrediente
primordial de 1la reestructuracién productiva con progreso técnico. Ello
explica, por una parte, la intensificacién en los recursos asignados a la
investigacién y desarrollo en los paises industrializados desde fines de los
anos setenta hasta la fecha y, por otra, la intensificacién del debate scbre
la necesidad de readecuar el sistema educativo para adaptarlo a las muevas
exigencias. Io anterior contrasta con la generalizada dismimucidn de 1los
recursos que se han venido destinando a estos abjetivos en América Iatina y el
Caribe en la década de 1980. Ademds, seria preciso introducir modificaciones
de envergadura en el sistema educativo y en el desarrollo de la actividad
tecnolégica en el plano de las empresas productivas, asi como en la
aplicacion del conocimiento cientifico y tecnoldgico existente a la actividad
productiva.

Es preciso innovar en cuanto a 1la valoracién social de estas
actividades, a su clara definicidn como inversidn prioritaria y no como gasto
corriente prescindible, al establecimiento de condicicnes que permitan la
recuperacién del talento latincamericano localizado en instituciones
académicas y empresas lideres en los paises avanzados y a los criterios de
evaluacién que otorgan mayor ponderacidn a ciertas areas de investigaciones
bdsicas de costo reducide y susceptibles de traducirse en publicaciones
internacionales, en desmedro de la investigacidn bdsica o tecnolégica con
mayor costo, riesgo y plazos prolongados de maduracidn. lLa cooperacién
regional en estos ambitos, camo lo ha confirmado nitidamente la experiencia
europea, constituye un imperativo inaplazable.

Por ultimo, dificilmente podria materializarse una transformacidén de la
envergadura que las circunstancias requieren, si no se camprende realmente
Cudn urgente es, o, lo que es equivalente, la repercusién que tendria para la
mayor parte de la sociedad el hecho de postergarla o no hacerla. Io anterior
supone incorporar esta tematica en la agenda politica nacional y regional,
tarea en la que pueden desempefiar un papel decisivo los medios de
commicacién y el proceso educativo. Se trata, por tanto, de un desafio que
requiere un periodo prolongado para encontrarle una solucidn y llevarla a la
practica. A ese fin resulta de vital importancia la profundidad, amplitud y
estabilidad de los acuerdos politicos internos respecto a la necesidad de
modernizacién de la estructura productiva.

D. CRECIMIENTO Y BEQUIDAD

1. Desiqualdad, conflictos sociales vy crecimiento

Numerosas publicaciones, tanto de la Secretaria camo de diversos autores e
instituciones, sefialan entre las principales insuficiencias del desarrollo en
AnerlcalammyeICanbedLmantelastr&sdecadasdeposguerrasuestllo
concentrador y excluyente.3l/ Ila distribucidn desigual del ingreso y 1la
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persistencia del fendmeno de tener a importantes contingentes de la pablacidén
viviendo en cordiciones de extrema pobreza constituyen, en efecto, rasgos
generalizados de dicho estilo de desarrollo.

la crisis de la presente década ha agravado esos rasgos, debido a
crecientes niveles de desempleo y subempleo, menor acceso a los servicios
sociales, una contraccién en los salarios reales y por consiguiente en los
niveles de consumo de los sectores medios y populares, y, en general, menores
oportunidades de ascenso social. Al mismo tiempo, este periocdo ha coincidido
con una terdencia hacia regimenes politicos mas plurales y pa.rt1c1pat1vos, con
mayores posibilidades de que distintos grupos sociales se organicen en demanda
de determinadas reivindicaciones. Asi, se presenta en la actualidad una
situacién ambivalente relativa a la posible causalidad entre esquemas
econémicos y sociales inequitativos y la posibilidad de que éstos se desborden
hacia tensiones politicas. Por un lado, la reconstruccidén o la consolidacidn
de sistemas democraticos acaso hizo mds tolerables los sacrificios de 1la
pcblacién en materia de bienestar. Por otro, la legitimidad de gobierncs
puede verse minada por su incapacidad de responder a aspiraciones de amplios
grupos de la poblacidén que ven afectadas sus expectativas de movilidad social.

Es evidente que las divisiones y conflictos politicos -—algunos agravados
por la crisis econdmica—- debilitan las bases de estabilidad y cchesién social
necesarias para llevar adelante cualquier esfuerzo sistemdtico y permanente de
desarrollo. Por ello, lo que interesa destacar aqui son las relaciones
positivas existentes entre equidad y crecimiento. Un grado mds alto de equidad
en una determinada sociedad favorece la disposicién social a participar en el
esfuerzo necesario para emprender opciones de largo plazo que favorezcan el
crecimiento. El crecimiento, a su vez, tiende a permitir que la desigualdad en
materia de distribucién del ingreso sea mas facilmente soportable que en
situaciones en que predamina el estancamiento. Esto no significa que el
crecimiento conduzca espontdneamente a la equidad (apreciacién
sistemdticamente refutada en la experiencia latincamericana y de otras
regiones) sino simplemente que la adopcidén de politicas que favorezcan la
equidad se facilita en un contexto dindmico.

Por otro lado, el desarrollo equitativo aparece camo el unico que puede
asegurar la cchesidén social y la estabilidad politica que constituyen el
fundamento de todo desarrollo. En ese sentido, son miltiples los ensayos
tedricos y las experiencias prdacticas que demuestran camo conceptualmente
posible la armonizacidn de los objetivos de crecimiento y equidad, e incluso
la posibilidad de que ambos objetivos se refuercen mutuamente.32/

2. Equidad v politica econdmica

Como se dijo, es conceptualmente factible reconciliar los abjetives de
crecimiento y equidad, o, al menos, incorporar el objetivo de la equidad en la
formulacidn y ejecucién de la politica ecandmica, tanto de corto camo de
mediano y largo plazo. la preocupacidn por la equidad en 1la politica
econdmica de corto plazo deberia cambinar el control de los equilibrios
macroecondmicos con el crecimiento y el mejoramiento de los niveles de vida de
los sectores mayoritarios de la pablacién. Camo lo muestra la experiencia
reciente, 1la aplicacién de tales politicas presenta dificultades
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considerables; sin embargo, de su éxito depende la posibilidad de consolidar
una opcidén heterodoxa, expansiva y equitativa, para afrontar la coyuntura.

1a desigualdad distributiva se basa, en ultima instancia, no cbstante, en
factores ligados a las estructuras productiva, social e institucional. Entre
ellos se cuentan los desniveles de productividad existentes, la desigual
capacidad de los grupos sociales para deferder su nivel de ingreso y 1la
tendencia a una creciente concentracién de la propiedad de los activos
productivos. Este tipo de factores deberian ser considerados en las politicas
econdmicas a mediano y largo plazo. En lo fundamental, se trataria de orientar
el crecimiento de manera de revertir su persistente tendencia hacia 1la
concentracién y la exclusién. En este sentido, el criterio de equidad no sdélo
se veria favarecido por una distribucién menos desigual de los activos, sino
que también deberia tamarse especialmente en cuenta al decidir la oriemtacidn
del esfuerzo productivo. Esta deberia poner énfasis en acciones destinadas a
elevar el nivel de vida de los estratos de menores ingresos de la sociedad,
mediante medidas que aumenten su productividad y produccmn. El apoyo a la
agricultura campesina es un ejemplo particularmente promisorio en ese sentido,
camo también lo es el estimilo a la pequefa y mediana empresa, einclusoalas
actividades informales.

El aumento del nivel de ingresos de los estratos mds pobres de la
poblacién es un requisito para ampliar los mercados intermos, y a su vez
cuple una funcidn en la expansién de la oferta. la experiencia histdérica
sefiala que la propensidn marginal de consumo de esos estratos se concentra en
bienes y servicios que no necesariamente demandan grandes insumos importados,
y dque ademds hacen uso intensivo de mano de cobra. De esa manera, habria
vinculaciones mds favorables entre la produccién, el empleo, el crecimiento y
la equidad. Entre los ambitos de la politica ecordmica que tienen evidente
relacidén con el desarrollo equitativo se encuentran la politica de ingresos y
gastos del Estado, la politica de precios —scbre todo para eliminar los
sesgos en contra del desarrollo rural——-, la politica crediticia, la politica
salarial y la politica de empleo.

Asimismo, las politicas que tiendan al dable propdsito de crecimiento y
equidad deberian considerar los aspectos ambientales y, en especial, aquellos
queafectanalossectoreﬁmasdesposeldos En ese sentido, la calidad de
vida de las poblaciones cada dia se ve mas afectada por prablemas ambientales
debidos a los crecientes procesos de contaminacidén, y por la pérdida de los
recurscs naturales.

Camo 1o han destacado varios gabiernos de la regidn, el éxito de medidas
camo las emunciadas, que implican una reorientacion importante del esfuerzo de
desarrollo, no deperde solo del disefio adecuado de la politica ecandmica, sino
también de que ésta se base en un acuerdo entre los distintos
sociales. Un acuerdo de este tipo debe concebirse camo el punto de partida de
un esfuerzo sistematico para alcanzar un consenso politico en torno al
econdmico-social, sobre la base de una participacién democréatica de todos los
grupos, una transparencia plena del proceso decisorio y una distribucién
equitativa de los sacrificios y de los frutos del desarrollo. En el camino
hacia ese adbjetivo, la concertacién habrd de desempefiar un papel importante en
acordar al menos las politicas de precios y salarics, de ingresos y gastos
fiscales, y de ahorro e inversién.
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3. Equidad y politica social

En América Ilatina y el Caribe ha predaminado la tendencia a separar la
politica ecorkmica de la social, subordinando la ultima a los dictados de la
primera, y a creer que la politica social es la unica responsable par la
equidad. Este enfoque ha favorecido la coexistencia entre uma politica
ecormlcaqwﬁewentanentempﬂsalacmwentracimdelanquezayel
ingreso, y una politica social que trata de campensar las desigualdades
consiguientes.

Para el éxito de una cancepcidn equitativa del desarrollo es decisivo
canbiar este enfoque; la preocupacién por la equidad no puede estar
encapsulada en los servicios sociales, sino que debe atravesar todos 1los
aspectos de la politica econdmica y social. los problemas sociales y sus
soluciones deben tamar su lugar en la temdtica del desarrollo, evitando su
aislamiento y su subordinacién al abjetivo del crecimiento ecandmico. Reducir
la preocupacién por la equidad al ambito de la politica social implica impedir
la solucién de sus problemas a largo plazo.

El encapsulamiento de la politica social ha sido considerablemente
agravado por su segmentacidn interna en "sectores" o "Areas de problemas".
Desde hace mucho tiempo se ha subrayado la necesidad de lograr una visién
integral que supere los enfoques parciales y haga posible su conduccién
unificada;33/ algunos avances se han dado en el plano de las ideas, pero los
logros a nivel institucional han sido menores. De ahi que frecuentanente los
procesos de decisidn y ejecucidn de la politica social suelen presentar los
peores defectos en términos de desarticulacidn institucional y superposicidn
de funciones. Resulta vital que se persista en los esfuerzos por lograr un
enfoque coherente de la politica social —y de ésta con la econdmica— y que
tales esfuerzos se reflejen en el ordenamiento institucional del aparato
estatal.

Esto no significa por fuerza un aumento de la burocratizacidn, el
tecnocratismo o el autoritarismo estatales. Por el contrario, lo que cabria
perseguir es una participacién de los usuarios de los servicios en 1la
concepcién y entrega de los mismos, cambinando una planificacién cenmtral
democratizada con muevas formas de desconcentracién y descentralizacidn.
Fortalecer la capacidad de gestién y organizacién a nivel local parece, en
efecto, ofrecer el marco institucional mds adecuado para mejorar la eficiencia
en la aplicacidn de las politicas sociales.

Un esquema participativo a nivel de localidad permitiria, en primer
término, percibir con mayor precisién las carencias que se presentan. En
segundo lugar, facilitaria el establecimiento de un vinculo estrecho entre la
pablacidén interesada y el aparato publico. En tercer lugar, sélo en un &mbito
de este tipo es posible que dicha pablacién participe en el proceso de tama de
decisiones de la accién puiblica, corrigiendo o reorientando esta ultima.

la eficacia de dicha participacién seria mucho mayor si tanto el sector
piblico camo los beneficiarios concordaran en algunos criterios basicos scbre
la responsabilidad que campete a cada uno.
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4. El aumento y la reorientacidén del gasto ptiblico social

la expansidn del gasto social no necesariamente prameve la equidad en
desmedro del crecimiento; por el contrario, puede favorecer de manera directa
y simltdnea ambos objetivos. En efecto, las estrategias macroeconémicas de
orientacidén heterodoxa otorgan un papel decisivo al incremento de la demanda
efectiva de los estratos de ingresos medios y bajos en el impulso del
crecimiento, de modo que la defensa de las condiciones de vida de éstos
contribuye a dinamizar el conjunto de la econcmia.

los paises de Anérica Latina presentan grandes diferencias en cuanto a la
magnitud del gasto puiblico social. Algunos destinan alrededor del 20% del PIB
y del 50% del gasto piblico total a los gastos sociales, mientras otros sdlo
ocupan la mitad o menos de esas cifras.34/ De todas maneras, el gasto piblico
social por habitante, aun en los paises mas avanzados de la regidén, estid muy
lejos del de los paises desarrollados; si a ello se agrega la aguda
desigualdad existente en la distribucién de los beneficios de tales gastos
entre los estratos sociales, puede concluirse que ellos llegan apenas a una
parte importante de la poblacién latinoamericana.

1a expansidén de los gastos sociales, que habia avanzado con mayor o menor
ritmo en todos los paises en las décadas previas, se ha estancado o
retrocedido en la mayoria de ellos durante los afos ochenta a causa de la
crisis. En los paises de menor desarrollo relativo de la regidn, este hecho ha
tenido un efecto devastador sobre los servicios sociales, y ha afectado
especialmente a los grupos maés vulnerables. lLas consecuencias son de vasto
alcance, y se agravan en la medida en que la situacidn se prolonga por muchos
anos. Ademds, a la reduccidn de los recursos se une el aumento de la demanda,
pues los estratos medios tratan de amincrar el deterioro de sus condiciones de
vida exigiendo mds a los servicios piblicos de salud, educacidén y vivierda. A
menudo esta situacidén conduce a una reduccidn en la atencién de la demanda en
tales servicios; en casc contrario, ésta se atiende a costa de la reduccidn de
la inversion social, la saturacién de la capacidad existente, la caida de las
remuneraciones del personal, el recorte de los programas nuevos, Yy otras
medidas que afectan la calidad de los servicios.

En tales circunstancias, la preocupacién por la equidad debe
manifestarse también en un esfuerzo para recuperar a corto plazo el nivel de
gasto social por habitante previo a la crisis de los anos ochenta y recamenzar
el proceso de avance que esta ultima cortd de manera abrupta. Si bien este
objetivo entra en conflicto con la austeridad fiscal que prevalece en la
regién, existen distintos arbitrios que merecen ser considerados para revertir
las tendencias recientes.

Ante todo, podria explorarse la posibilidad de reasignar los recursos
dentro del gasto publico total con el fin de favorecer mds a los destinados a
los sectores sociales, y menos a otras actividades de menor prelacidén, 1la
defensa, y la inversién en proyectos saobredimensiocnados o de baja prioridad.
Mas importante aun, incluso por las consideraciones de equilibrio
macroecondmico exploradas en el proximo capitulo, es la potencialidad que
ofrecen las reformas impositivas, que permitirian acrecentar los ingresos
fiscales, scbre todo si se trata de elevar la tributacidén de los estratos de
mayores ingresos. Cabe recordar, asimismo, el peso que representa para el
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gasto fiscal el pago de los intereses sobre la deuda externa; una reduccidn de
dicho pago permitiria, entre otros destinos, aumentar los gastos sociales,
scbre todo aquellos directamente vinculados al propdsito antes enunciado de
afianzar a la vez el crecimiento y la equidad.

El aumento del gasto social debe ir acampaniado por su reorientacidén. Por
un lado, cabria poner especial acentc en proteger a los grupos mis vulnerables
de los peores sintomas de la pabreza extrema; por otro, conviene sentar las
bases de una estrategia de cambio estructural de largo plazo orientada hacia
un crecimiento equitativo. A titulo de ejemplo, cabria pensar en reducir en
términos relativos los servicios de muy alto costo —y por ende de baja
ccbertura—~ a favor de los de bajo costo, que permiten cubrir las necesidades
mas fundamentales de la pablacidén. Asi —-Yy aunque no se postula, desde luego,
una apllcacmn s:.mpllsta de este principio—~ los gastos en medicina
preventiva, immmnizacién, rehidratacidn oral y capacitacidn bdsica de grardes
mmeros de paramédicos, se consideran mds eficaces que los gastos en
construccién y mantenimiento de grandes hospitales con equipamiento avanzado.
En forma similar, un monto determinado de gasto en la educacidn primaria puede
beneficiar a corto plazo a mas personas necesitadas que el mismo monto
destinado a la educacidén universitaria. Sin embargo, lo anterior no deberia
llevar a un retroceso social de aquellos estratos que, aungque hayan superado
escasamente el nivel de pabreza, carecen de la capacidad para adquirir en el
mercado la medicina curativa esencial o la educacidén media y superior para
sus hijos, por ejemplo. Ia reorientacidn sugerida debiera aplicarse, en
consecuencia, sobre todo al incremento del gasto social.

Muchas son las politicas y formas de gasto social que permiten dar los
primeros pasos en una estrategia de largo plazo para aumentar el control de
recursos productivos por parte de sectores populares, de forma que también
mejoren a muy corto plazo las cordiciones de vida de dichos sectores. El
empleo de emergencia en la construccién de infraestructura (caminos y
sistemas locales de riego en Aareas rurales deprimidas; vivienda,
pavimentacién y centros cammnales en barrios marginales urbancs); 1la
canbinacién de atencidn primaria de salud con provisidén de alimentos y con
becas minimas para permitir la asistencia a centros educacionales en
diferentes niveles; el apoyo directo a la autoconstruccidn colectiva; el apoyo
miltifacético a microempresas y cooperativas de crédito, produccién y
comercializacién con cesantes y Jjubilados, asi como los programas de
capacitacidn técnica de adultos, son tan solo algunos ejemplos.

A mediano y largo plazo, es la educacidn el sector social mas llamado a
contribuiry a mantener un dinamismo econdmico adecuado. Enespec1a1 la
formacién de micleos naciocnales y regionales de alto nivel en ciencia y
tecnologia parece ser un prerrequisito para la creacidn de una capacidad
campetitiva en mamufacturas y servicios especializados en el mercado
internacional. Ademds, el sistema educativo puede desempefiar el papel que
tradicionalmente ha tenido en sociedades mds igualitarias: el de una
herramienta clave para crear mias igqualdad de oportunidades, llevando el
canocimiento tecnolégico y la capacitacién a los estratos populares tanto
urbanos como rurales.

Finalmente, tan importante camo el aumento y la reorientacién del gasto
piblico es la redefinicidn de la forma en que estd organizada la prestacidn de
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los servicios sociales. Se trata de aumentar la eficiencia y la racionalidad
en el suministro de tales servicios, scbre todo porque en la actualidad
existe una considerable dispersién entre las instituciones respdnsables, lo
que provoca desarticulacidn del sistema camo un todo, superposicién de
funciones, rigidez en el manejo de los recursos y dificultad de llevar
adelante una politica de conjunto. la reorientacién de la politica social
exige un alto nivel de coherencia en la cipula del sistema, con miras a
facilitar 1la formulacién e instrumentacién de politicas y 1la
descentralizacidn territorial del suministro de servicios. Con ello se podria
aumentar la participacion de las comunidades en las decisiones y en su
ejecucidn; lograr que la accidn de los servicios sociales cubra cabalmente las
necesidades de los usuarios; utilizar los recursos potenciales de la cammidad
para alcanzar metas sociales, y desburocratizar la organizacién de los
servicios.

5. 1a equidad v alqunos sectores especiales

Ia aplicacidn de politicas para mejorar la distribucidén del ingreso y atemar
la pobreza extrema precisa, por fuerza, de un enfoque selectivo. Este implica
distinguir determinados estratos de poblacién o determinadas regiones que
constituyen la paoblacidn elegida como abjetivo de diversas combinaciones de
politicas. En esa linea seria posible, por ejemplo, que ciertas politicas
poco especificas (como los subsidios generalizados a los alimentos o a los
insumos, los programas universales de camplementacidn alimentaria y otros)
cuyo efecto por unidad de gasto es bajo, fueran reemplazadas por programas
dirigidos a grupos determinados.

Ia delimitacién de la poblacidén elegida como objetivo constituye un
elemento clave de la eficiencia de las medidas destinadas a aliviar los
déficit sociales. Mientras mas precisa sea la delimitacidén sociocespacial de la
poblacidn en situacidn de riesgo, asi como la caracterizacidn de la naturaleza
y magnitud de sus carencias, mayor serda la posibilidad de establecer medidas
diferenciadas y especificas. En ese sentido, cabrian algunas consideraciones
especiales scbre los estratos populares urbanos y rurales, que enfrentan
problemas muy particulares y configuran el grueso de la pablacidn que vive en
condiciones de pobreza.

En cuanto a la pablacidén urbana, para la gran mayoria de los estratos
marginados la unica alternativa de obtener ingrescs ha sido la de integrarse a
empleos de baja productividad, gran inestabilidad y remuneracidn reducida y
discontimua. Esta situacién los induce a desempeniar una multiplicidad de
ocupaciones diferentes, como recurso indispensable de scbrevivencia. Es
urgente conmtar con una estrategia para reactivar el crecimiento econdmico que
se camplemente con programas especiales para hacerse cargo de las necesidades
mas urgentes de los distintos componentes de este estrato.

Una férmula concreta para crear empleo consiste en llevar a cabo
proyectos de construccion masiva de viviendas y provisidn de infraestructura,
orientados a las necesidades de los estratos medio y popular. Estos proyectos
podrian abarcar los recursos que se destinan en muchos paises a los programas
de empleocs de emergencia, ya que mediante esta accidn no sdlo se evita el
desempleo sino también se mejoran las condiciones de vida de estos sectores.
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En ellos deberian utilizarse opciones tecnolégicas que requieran el uso
intensivo de mano de cbra y el abastecimientc de materiales e insumos de
origen nacional, a fin de producir un efecto multiplicador que contriluya a
reactivar otros ambitos de la estructura econdmica. Entre cotros proyectos
concretos que contribuirian a aumentar los ingrescs de estos sectores se
cuenta el fortalecimiento de las microempresas existentes, por medio de
asistencia técnica y créditos, y la de creacidn de cooperativas de campra de
los principales insumos, para abaratar sus costos y hacerlas mas
competitivas.

En la provisién de servicios sociales, y con el propdsito de evitar la
reproduccidén generacional de la pobreza extrema, un segmento importante de la
poblacién elegida como objetivo lo constituyen las madres y los nifios. En
relacién a ellos, las politicas de salud, educacidn, mutricién y alimentacién
complementaria son de suma importancia para asegurar las condiciones
necesarias para el desarrollo infantil normal.35/

En cuanto a los estratos populares rurales, con la crisis econdmica de
los anos ochenta se vuelve dudosa la viabilidad de una dindmica que
supuestamente habria de reducir la pablacidn activa en la agricultura mediante
la capacitacién y absorcién en empleos productivos en otros sectores, en
canbinacién con aumentos en la productividad de la mano de cbra restante en la
agricultura misma. En contra de esta dindmica se cambinan actualmente los
problemas seculares no resueltos, asi camo la acumilacién reciente de un nuevo
déficit social rural, asociado al colapso de los mercados de trabajo urbano
durante varios anos.

Estos problemas son mids O menos dgraves, Y empeoran mas O Nenos
rdpidamente, segun las circunstancias especiales de cada pais. En general, en
aquellos paises de transicidn demografica y ocupacional mis reciente o
incipiente, el ambito rural ofrece un espacio claro de integracién de 1la
politica econdmica y de la politica social, pues en la pablacidén vinculada de
modo directo o indirecto a la ecanamia campesina coinciden, de un lado, la
presencia del mayor porcentaje de poblacién en situacién de pobreza y, de
otro, el origen de una proporcion significativa de los alimentos basicos de
consumo mayoritario. A lo anterior debe agregarse que las unidades que la
camponen tienen una capacidad potencial de generar una mayor oferta de
alimentos badsicos por unidad neta de requerimientos de insumos importados.
Asimismo, se prestan a un mayor camponente de empleo por unidad de producto
generado, Yy un menor incremento en los precios camo estimulo a los aumentos en
la oferta de sus productos o servicios.

El criterio general que debe gobernar el disefio de las acciones
especificas en este campo es el de buscar fdrmulas de accién que hagan que los
flujos de la asistencia se transformen en activos generadores de ingresos. la
gran heterogeneidad en términos de potencialidad productiva, que es
caracteristica del campesinado, determina que las medidas necesarias para
aplicar el criterio emunciado difieran, tanto en contenido camo plazos de
maduracidn, entre las distintas unidades que camponen este universo. El disefo
de pollt.uzs especificas y diferenciadas por tipo de productor supone, en
cansecuencia, distinguir por lo menos tres categorias.36/
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1a primera consiste en productores con tierra de calidad o cantidad
suficiente, limitados principalmente por falta de acceso a insumos modernos,
financiamiento y mercados. Como es obvio, en este caso se podrian obtener
resultados a corto plazo estableciendo los mecanismos que aseguren dicho
acceso. la existencia de un marco institucional permitira establecer 1la
magnitud y la naturaleza de las limitaciones existentes a escala de cada
localidad, y la organizacién de los productores evitarda que las acciones
emprendidas dependan sélo de la competencia o idoneidad de la burocracia.

I1a segunda camprerde a los productores con tierras de cantidad o calidad
insuficiente para traspasar el umbral de pobreza, aun si se aplicara la
tecnologia disponible. En estos casos, el reparto agrario, el mejoramiento de
los suelos y la inversidn en pequefias cbras de riego, asi como la isqueda de
ruevas técnicas que eleven la potencialidad productiva de estas unidades,
junto con una politica de subsidios al consumo en la fase de maduracién de las
medidas anteriores, constituirian ejemplos de acciones posibles.

Finalmente, estdan 1los trabajadores sin tierra. Para aquellos que
constituyen fuerza de trabajo (temporal o permanente) del sector de
agricultura empresarial, la sindicalizacién constituye uno de los instrumentos
de mejoramiento de sus condiciones de vida, tanto por la via de 1la
negociacidén de mejoras salariales como de creacidn de otras instituciones que
mejoren dichas condiciones. Para aquellos desempleados de manera temporal o
permanente, la alternativa ocbvia es la ejecucidén de cbras publicas rurales de
diverso tipo, mediante programas de emplec basico orientados a mejorar la
infraestructura social, en beneficio del "grupo territorial® a que pertenecen
estos trabajadores.

Cuando el problema de desocupacidn es de caracter estacional, la politica
de empleo deberia tener un cardcter anticiclico. Se trataria de impulsar
actividades que no exijan continuidad a lo largo del aio y que no tengan
rigideces estacionales, o que de tenerlas puedan camplementar los periodos de
mayor demanda del ciclo agricola: el impulso a actividades rurales no
agricolas, como la creacién de pequefias y medianas empresas alimentarias, de
fabricacion de implementos, de servicios y de artesanias. Asimismo, como
tarea de largo plazo, la '"ruralizacién" de la actividad industrial puede
constituir, en muchos casos, la unica forma de ofrecer un crecimiento estable
y sostenido del ingreso rural.

E. CRECIMIENTC Y CONTROL DE IA INFLACION

1. Naturaleza vy alcance del problema

las restricciones que impidieron el crecimiento en los paises de la regidnm,
sobre todo aquellas de origen externo, contribuyeron también a una rdpida
aceleracién de la inflacién. la inestabilidad del nivel de precios se
convirtié asi en una restriccidén mds para el crecimiento sostenido. De hecho,
en el curso de la crisis la inflacidén tendié a generalizarse en la regidn, y
en seis paises scbrepasd los tres digitos. Ademds, esta fuerte escalada afectd
a varios paises caracterizados hasta entonces por una inflacién relativamente
baja. (Véase el cuadro 7.)
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Cuadro 7
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE LOS PRECIOS AL CONSUMIDOR

(Variaciones de dicsembre a dictembre;

1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987¢

Ameérica Latina 39.0  54.1 56.1 57.6 84.8 131.1 185.2 275.3  64.6 187.1
Argentina 169.8 139.7 87.6 131.2 2097 4337 688.0 385.4 819 17837
Barbados 113 168 161 123 69 55 5.1 24 05 37
Bolivia 13.5 5.5 239 252 2965 3285 21772 81705 660 10.5°
Brasil’ 38.1 76.0 953 912 979 1792 2033 228.0 584 3379
Colombia® 17.8 298 205 275 24.1 16.5 18.3 223 210 247
Costa Rica 8.1 13.2 17.8  65.1 81.7 10.7 17.3 11.1 15.4 13.6°
Chile 30.3 389 312 9.5 207 236 23.0 26.4 17.4 22.9°
Ecuadot 11.8 9.0 14.5 179 243 52.5 25.1 244 273 30.6°
El Salvador 14.6 14.8 18.6 11.6 13.8 15.5 9.8 30.8 303 21.0¢
Guatemala 9.1 13.7 9.1 8.7 -2.0 15.4 5.2 315 257 8.5¢

Guyana 20.0 19.4 85 29.0 19.3 9.6

Haiti 5.5 15.4 15.6 16.4 4.9 11.2 5.4 174 -114
Honduras 54 225 115 92 88 72 3.7 42 32 18"
Jamaica 494 198 286 48 7.0 167 31.2 239 104 5.6
Mexico 16.2 200 298 287 988 808 59.2 63.7 1057 1436
Nicaragua 4.3 70.3 248 232 222 329 50.2 3343 7474 12257°
Panama 5.0 10.0 14.4 4.8 3.7 2.0 09 0.4 04 1.0
Paraguay 168 357 89 150 42 141 298 231 241 235
Pera 737 667 59.7 727 729 1251 1115 1583 629 1048
Repiblica Dominicana’ 1.8 256 4.6 7.3 7.2 7.7 38.1 28.4 6.5 17.4%
Trinidad y Tabago 88 195 166 116 108 154 14.1 6.6 929 1
Uruguay 40.0  83.1 428 294 205 515 66.1 830 764 59.9°
Venezuela 7.1 205 196 110 7.3 7.0 18.3 5.7 123 36.1°
Fuente: Fondo Monetario Internacional, Financial Statistic, noviembre de 1987, e informacién proporcionada por los paises
“Cifras preliminares. "Courresponde a la variacién entre julio de 1986y julio de 1987. “Corresponde a lavariacion
entre noviembre de 1986 y noviembre de 1987. “Hasta 1979 corresponde a la variacién del Indice de Precios al
Consumidor en la ciudad de Rio de Janeiro: desde 1980 en adelante se refiere a la variacién del toral nacional. “Hasta
1980 corresponde a la variacién del Indice de Precios al Consumidor de Obreros; desde 1981 en adelante se refiere a la
variacion del total nacional que incluye a Obreros v Empleados. "Hasta 1982 corresponde a la variacion del Indice de
Precios al Consumidor en la Ciudad de Quito; desde 1983 en adelante se refiere a la variacion del roral
nacional. #Corresponde a la variacion entre septiembre de 1986 y septiembre de 1987. "Corresponde ala
variacion entre octubre de 1986 v ocrubre de 1987. "Hasta 1982 corresponde a la variacién del Indice de Precios al

Consumidor en la Ciudad de Santo Domingo;, desde 1983 en adelante se refiere a la variacion del rtotal
nacional. /Corresponde a la variacion entre agosto de 1986 v agosto de 1987,
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El origen de este fendmeno es complejo, Yy su causa se encuentra en un
conjunto de factores de origen interno y externo. Entre los primeros, se
destacan aquellos asociados con la conduccidn de la politica econdmica, y
especialmente a causas de origen estructural, generalmente ligadas a los
conflictos distributivos a que se alude en el capitulo precedente. En estas
paginas se pone el acento en los segundos; © sea, en la manera en que las
restricciones externas inciden sobre la estabilidad de precios.

Son tres los fendmenos interrelacionados que ligan las restricciones
externas con el agravamiento de las tensiones inflacionarias. El primero de
éstos se relaciona con la incidencia del servicio de la deuda externa scbre
las finanzas puiblicas. la movilizacidén, por parte del sector puiblico, de
recursos adicionales para estos propésitos por un monto entre el 4% y el 6%
del producto intermo bruto admitia tres caminos no inflacionarios de
financiamiento: mayor endeudamiento en el mercado interno (a veces a costa de
elevar sus tasas de interés); mayor tributacién, o bien menor gasto publico.
Aunque la mayoria de los gabiernos optaron por aplicar una combinacién de
estas tres medidas, cada una entrand dificultades y despertd resistencias de
diversa indole, poniendo limites tanto a las alzas en la tributacién como a
los recortes en los gastos, en especial los de consumo. De ahi que, dada la
limitada capacidad de absorcidn de los mercados de capital internos, muchos
gobiernos se vieron ante la necesidad de acudir a la emisidn y al "impuesto
inflacién" para financiar los crecientes costos del servicio de la dewda
externa.

El segundo fendmeno se vincula al mecanismo de transformacidén en divisas
de los recursos captados en moneda nacional. Como no todo bien es transable
internacionalmente, mientras menor sea la proporcidén de bienes transables en
el producto y mds dificil y lenta la reasignacién de recursos desde la
produccién de bienes no transables a la de bienes transables, mayor serd el
costo recesivo potencial, mayor la devaluacidén requerida para efectuar tal
transformacién, y, por ende, mayor también la presién inflacionaria
resultante.,

El cambio en los precios relativos, que debe favorecer los bienes
transables, dificulta ain mds el problema de movilizacién. Si el sector
pdblico tiene un déficit en divisas, como ocurre en la mayoria de los paises
de América latina y el Caribe, la devaluacidén, si bien contribuye a generar
divisas para el conjunto de la economia, agrava al mismo tiempo el déficit del
sector pdblico.

En tercer lugar, cabria menciocnar el factor inercial de la inflacién. El
efecto de la movilizacidn y transferencia de recursos es mayor cuando, camo
ocurre en aquellos paises con un largo historial inflacionario, existen
mecanismos de propagacion que tienden a reproducir mds o menos automaticamente
la inflacién de un periodo en el pericdo siguiente. Asi, una vez que un
importante camponente de la inflacidn es inercial, y que se han generalizado
las expectativas inflacionarias y los mecanismos de indizacidn, cualquier
gran perturbacién de los precios acelera fuertemente el proceso inflacianario
y no da lugar sélo a un unico y definitivo aumento en el nivel de precios.

En sintesis, si bien los problemas descritos -—presuypuestarios o de
movilizacién, de transformacién y de inercia—— asi camo sus interrelaciones,
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no son los unicos factores que contribuyen a acelerar la inflacidn, si ayudan

a entender el aumento de las presiones inflaciocnarias en michos paises durante
los Ultimos arfos.

2. Politicas de control de la inflacién

las experiencias de los afnos ochenta en la aplicacidn de diversos programas de
estabilizacidn, dentro y fuera de la regidn, han aportado importantes
ensefanzas, no sélo en el ambito de la politica econdmica, sinc también en el
politico-social. En este ultimo, han puesto de manifiesto los limites de la
politica econdmica en relacién con las repercusiones de los costos de tales
programas sobre los distintos estratos de la sociedad. En cuanto a la politica
econdmica, han permitido camprobar que los programas de estabilizacién deben
cambinar elementos que se hagan cargo, cuando menos, de cada uno de los tres
aspectos basicos anteriormente anotados: o sea, el de ejercer un mayor control
scbre el desequilibrio presupuestario, como camponente importante de 1la
demanda agregada; el de transformar ingresos en moneda nacional en divisas; y
el de controlar y guiar las expectativas inflacionarias. la combinacién de
politicas para enfrentar cada uno de aquellos aspectos, y el alcance de su
aplicacién, han de variar, evidentemente, seqin su incidencia relativa en cada
pais.

Asi, las politicas de controles de precios e ingresos y de desindizacién
resultaron eficaces para bajar la inflacién bruscamente en aquellos casos en
que el componente de inflacidén inercial era miy superior al componente basico
o estructural (Argentina, Brasil y Peru). Sin embargo, camo lo sugieren
algunas de esas experiencias, cuando esas politicas no van acompanadas por
otras tendientes a readecuar los precios relativos y mantener la demanda
agregada dentro de limites prudentes, se corre el riesgo de que los efectos
iniciales no sean sostenibles en el tiempo. A su vez, si bien las politicas de
restringir la demanda agregada y readecuar los precios relativos son
necesarias para la estabilizacién de precios a largo plazo, en el corto plazo
pueden tener efectos recesivos si no van acampanadas de politicas que hagan
corverger las expectativas inflacionarias rdpidamente hacia 1la inflacién
establecida como meta en el programa de estabilizacidén. De ahi la necesidad,
se insiste, de cambinar politicas que ataquen tanto los factores badsicos de la
inflacién ——es decir, los problemas presupuestarios y estructurales— camo los
factores de propagacién o inercia. Claramente, un menor desequilibrio externo
facilitaria la tarea de hacer frente a ambos.

a) El contrel de la demanda agqregada

Cano se sabe, una expansién monetario-fiscal -—exdgena o enddgena—
suele acampaniar a todo proceso inflacionario. De ahi que, independientemente
de si la inflacién se haya o no debido originalmente a exceso de demanda, en
general no puede haber un programa efectivo y duradero de estabilizacién sin
un control de la demanda agregada.

En cuanto a las finanzas publicas, el riesgo de que la desaceleracidn en
la demanda del sector piblico provoque una recesidén depende no sdélo del monto
del déficit por reducir sino de la manera en que éste se reduce; o sea, de si
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se hace elevando ingresos o recortardo gastos. Si se acepta que la inflacidn
es una especie de impuesto, la neutralidad tributaria implica que debe
favorecerse la elevacidn de los ingresos tributarios mids que la reduccidn en
gastos, a no ser que la aceleracién inflacionaria original se haya debido a la
elevacién abrupta de los gastos piblicos (excluyerdo el pago de intereses) en
relacién al producto intermo bruto. Ademds, el aumento en los ingresos
tributarios suele afectar las actividades en forma mas pareja que un recorte
en el gasto, lo que aumenta la probabilidad de que el ajuste se efectiie mas
por la dismimicién del ritmo de aumento de los precios que por la baja de la
produccidn.37/ En cambio, si el recorte de los gastos se concentra en pocas
actividades, o afecta mids la inversién que las erogaciones corrientes, 1la
desaceleracidn en la demanda agregada tendera no sélo a frenar la inflacién,
sino también la produccién.

En todo caso, el esfuerzo fiscal no necesariamente es proporcional al
déficit, tal camo éste se mide en la cantabilidad habitual. Por ejemplo, en la
medida que un componente importante del gasto piblico sea el pago de
intereses por deuda interna, la mayor inflacidn elevara el déficit, pues gran
parte del pago de intereses corresponderd a amortizacidén acelerada de la
deuda, de manera que el déficit contable medido exagerara el grado de
desfinanciamiento efectivo y la presién verdadera ejercida por éste scbre los
precios.38/ la misma desaceleracidén inflacicnaria suele elevar la tributacién
real al reducir la desvalorizacidén que se produce durante el pericdo que media
entre la generacion del ingreso o acto por el cual se tributa y la recaudacién
del impuesto correspordiente. Este fendmeno es especialmente importante en
procesos inflacionarios muy intensos, en los cuales la pérdida de poder
adquisitivo de la tributacién --incluso si los rezagos en la recaudacidn son
de apenas un mes— alcanza porcentajes elevados. De ahi que la reduccidn
asequible en el déficit es menor de lo que apareceria a primera vista.

Finalmente, para que la estabilizacién sea duradera, ésta deberd lograrse
sin importantes rezagos en los precios relativos de las variables claves
—tipo de cambio, precios de bienes transables estratégicos (camo los
cambustibles), salarios, tasa de interés-——, y no a costa de sacrificar los
niveles normales o razonables de inversién publica y gasto social. En efecto,
de existir atrasos importantes, no sdélo serd ineficiente la asignacidén de
recursos, sino que habra dudas sobre la credibilidad del programa de
estabilizacidn, con 1o que las expectativas se volcardn en su contra.

b) Inflacién inercial y politicas de precios e ingresos

los riesgos recesivos de un programa de estabilizacién no son
proporcionales a la tasa de inflacidn; mas blen, tienden a asociarse a su
persistencia. En efecto, en inflaciones crdnicas se genheran mecanismos de
indizacién que hacen tolerable el proceso inflacionario, pero a costa de
reforzar marcadamente la inercia de éste, puesto que tienden a rigidizar la
inflacidn en torno a sus ritmos pasados. Por ello, aungue se disefe y amncie
un programa de estabilizacidn ccherente e integral —y eficaz en solucionar
los problemas de transformacién y financiamiento— nada asegura que las
autorldadnﬁpuedanmantenersusmwxmmenel futuro. Esto ultimo tiene a
su vez camo consecuencia que los agentes privados, aun cuando incorporen a sus
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tivas un cierto descensc de la inflacidn, estimen que éste serd mencr
que el postulado por las autoridades nacicnales.

En estas circunstancias, aungque cada agente crea que el gobiermo va a
mantener su programa a ultranza y esté en principio dispuesto a reducir el
incremento de sus propios precios segun la tasa de inflacién establecida camo
meta, no lo hard mientras no tenga la seguridad de que los demds agentes
econdmicos ——en particular, los proveedores de sus insumos materiales y mano
de cbra-—— adoptardn la misma actitud. En efecto, si desacelera el ritmo de
aumento de sus precios sin estar seguro de que ocurrira lo propio con sus
costos, corre el riesgo de reducir sus beneficios. Frente a tal
incertidumbre, lo racional para un agente econdmico seria reducir el ritmo de
aumento de sus precios, pero no tanto camo la inflacién "meta" del programa de
estabilizacién. Camo todos harian un raciocinio similar, sin embargo, lo
probable es que el nivel general de precios efectivo supere al nivel de
precios programado, con lo cual caerian las ventas, la produccidén y el empleo.

Es precisamente para evitar la recesién a que da lugar este
comportamiento que se justifican las politicas de control de precios e
ingresos y de desindizacién en los programas de control de la inflacidn. En
efecto, estas politicas sirven para armonizar o coordinar las expectativas de
los distintos agentes econdmicos entre si y con la politica macroecondmica.
El control, fijacidn o congelacién de precios asequra en este caso a los
distintos agentes econdmicos que los demds precios, en particular los de sus
proveedores, también evolucionaran de acuerdo con la meta inflacionaria y que
asi sus propios precios no quedaran atras al reajustarse sequn la inflacidn
"meta". Ia Jjustificacidn de tal politica de precios e ingresos es, pues,
armonizar y compatibilizar el comportamiento de los agentes econdmicos y
evitar asi la recesidn, y no reprimir la inflacién. Precisamente por ello, si
no va acampanada por politicas de control de demanda agregada y correccidn de
precios relativos, el efecto de las politicas de control de precios scbre la
inflacién serd pasajero o, a lo sumo, insuficiente (en la medida que
contribuya a evitar la hiperinflacién), por cuanto dichas politicas atacan al
camponente inercial de la inflacidn, y no aquellos camponentes asociados con
los problemas de transformacidn y presupuesto.

Ios intentos de aplicar programas inspirados en este enfoque han tenido
resultados ambivalentes. Argentina evité la hiperinflacién, Peri cbtuvo una
importante desaceleracién inflacionaria durante dos afios, y ambos paises lo
lograron sin recesidn. Ia parcialidad de los resultados se debe a la enorme
dificultad que entrard lograr un adecuado control de la demanda agregada. En
casos extremos, inclusc, la politica de precios e ingresos no ha sido
camplemento, sino simple sustituto de la politica de control de demanda
agregada y correccidén de precios relativos.

Es de notar asimismo que, al contribuir a bajar la inflacidén rdpidamente,
estas politicas ponen en marcha un "circulo virtuoso". En efecto, 1los
resultados inicialmente satisfactorios que ellos producen afianzan la
confianza y la credibilidad, lo que reduce la demanda especulativa de bienes
y divisas, eleva la demanda de dinero, y mejora la recaudacién real. De ahi
la relativa facilidad que existe para pasar de un equilibrio inflacionario
alto a otro bajo. Sin embargo, por razones andlogas, el procesc puede
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revertirse y generar un circulo viciocso, si es que no se complementa con las
demds politicas antes mencionadas.

Mientras mayor sea el comonente inercial en 1la inflacidn, mas
importante serd atacar este problema de expectativas; no obstante, 1la
instrumentacidn necesaria de una politica de precios, ingresos y desindizacién
debe variar segqun el grado de inflacién. Por ejemplo, si hay hiperinflacidn,
controlar un solo precio ——el del tipo de cambio— serd decisivo para
sincronizar la evolucidén de todos los demds precios, ya que en situaciones
hiperinflacionarias todos éstos se ajustan sequn el precio del ddlar en el
mercado libre. Por el contrario, en el caso de inflaciones altas, pero algo
menores (entre 5 y 30% al mes, camo eran las de Argentina, Brasil y Peru antes
de aplicar sus respectivos planes de estabilizacién), los precios suelen
reajustarse sequin diferentes indicadores (indice de precios al consumidor,
tasa de interés, costo unitario de la mano de cbra, tipo de cambio) y no sdélo
segun el precio del ddlar en el mercado libre. De ahi que en estos casos una
politica de precios e ingrescs deba anclar varios precios para sincronizar y
compatibilizar su evolucidn con la inflacién "meta", y asi evitar el atraso de
precios claves y el posterior fracaso del programa de estabilizacién. De
hecho, en la historia de la regién abundan los ejemplos de programas de
estabilizacién que fracasaron por centrarse en el control de la demanda
agregada y en el de sélo un precio clave -—el tipo de cambio o los salarios.
En el primer caso, se frustraron al generar un rezago cambiario considerable
que finalmente hizo crisis (paises del Cono Sur, 1978-1982); en el segundo, a
causa de un atraso salarial regresivo, recesivo o con ambas caracteristicas
(Argentina 1976-1978, Chile 1973-1975).

En todo caso, les controles aludidos deben concebirse como instrumentos
temporales, cuyo cbjetivo es armonizar expectativas, acelerando el movimiento
hacia el equilibrio. Por eso, su duracidn debe ser limitada; de lo contrario,
apareceran distorsiones en 1los precios relatlvos, cuyos costos serdn
crecientes en términos de ineficiencia en la asignacién de los recursos y de
falta de credibilidad en la politica econdmica. No dbstante, los controles
deben mantenerse un tiempo suficiente cocmo para dar confianza en que, al
descongelarse los precios, la inflacién no volverd a repuntar a su ritmo
histérico. O sea, lo esencial es borrar la memoria de la alta inflacién
pasada, sin que la menor inflacién obtenida gracias al programa sea
considerada camo artificial.

c) Estabilizacién v ajuste

Por ultimo, una leccidén importante de los ultimos afics, que se apoya
ademds en los estudios tedricos scbre la materia, es que el intento de
estabilizar los precios y ajustar simultaneamente las cuentas externas corre
serio riesgo de provocar una recesién. En efecto, mientras el ajuste requiere
cambios reales en la estructura de produccién —lo cual sdélo se puede lograr
de manera gradual— el control de la inflacidn exige unicamente cambios en los
valores naminales de las variables, lo cual, en principio, permite llevarlo a
cabo subitamente y sin causar recesidén. A su vez, mientras algunas politicas
sirven tanto para el ajuste camo para la estabilizacién —por ejemplo, 1la
reduccidn de la demanda agregada—— otras, como la devaluacidén, si bien ayudan
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al ajuste, frecuentemente tienden a acentuar la presién inflacionaria, sabre
todo en el corto plazo.

F. CRECIMIENTO E INTEGRACION ECONCMICA

No cobstante la gran heterogeneidad de los paises y subregiones que conforman
América lLatina y el Caribe, ellos enfrentan mumerosos problemas cammnes, en
especial aquellos que nacen de las restricciones antes descritas,
fundamentalmente del sector externo. De ahi que haya resultado 1légico
revalorizar las ventajas potenciales y reales de abordar esos problemas
commes a través de acciones conjuntas. Esto explica las importantes
iniciativas tomadas en la regidn a partir de los afios cincuenta, tanto para
campartir mercados como para impulsar la especializacidn y camplementacidn
industriales. También justifica sobradamente que algunos paises hayan buscado
en la integracidn econdmica nuevas formas de responder a los desafios de los
anos ochenta, camo lo ilustran los arreglos bilaterales a los que ya se hizo
referencia. Pero la crisis también ha tenido efectos desintegradores, al
hacer surgir muevos dilemas en la politica econdmica que contraponen el
imperativo del ajuste a los compromisos de otorgar preferencias comerciales en
el marco intrarregional.39/

Poca duda cabe de que la integracidén econdmica y la cooperacidén pueden
contribuir grandemente a atenuar o mitigar las restricciones al crecimiento, y
apoyar los esfuerzos necesarios para retamar el desarrollo. En ocasiones
anteriores, la Secretaria ha formulado propuestas concretas referidas a
algunas lineas de accidn en este sentido.40/ Sin embargo, cabe hacer algunas
consideraciones adicionales scobre el costo de oportunidad de no aprovechar con
intensidad los medios y mecanismos respecto a los cuales los paises pueden
decidir con mucho mayor libertad.

la integracién camina hacia su cuarto decenio de experiencias en América
latina y el Caribe. Aunque las apreciaciones que se hacen de este proceso
tienen distintos matices, el saldo es innegablemente positivo, puesto que los
paises de la regidn han recorrido un dificil camino para aprender a trabajar
juntos, y han ensayado férmulas de cooperacidn y creado vinculos permanentes
que, en el caso de algunos de ellos, son de magnitud respetable. Con todo,
subsisten dificultades e insuficiencias, entre las cuales cabria destacar un
elemento intangible pero vital, constituido por las actitudes frente al
proceso. Alpareoermhape.mxeadolosuflcmnteelreconocmentodequela
integracién y la cooperacién son una empresa camin en la que no se puede
i solamente beneficios de corto plazo, desestimando tanto el espectro
amplio de beneficios econdmicos de mds largo plazo, camo las responsabilidades
que ella conlleva.

En la regidén ha existido y existe una marcada tendencia a evaluar la
eficacia de los procesos de integracién desde un angulo exclusivamente
camercial. Se ha perdido de vista que su devenir esta intimamente asociado a
acontecimientos y circunstancias de orden politico que determinan la conducta
de los gobiermmos. Muchas de las crisis que, de una u otra manera, han
acompanado periddicamente a los distintos procesos en marcha en América Latina
y el Caribe han emanado de cambios profundos en la naturaleza y en las
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orientaciones politicas de los gobiernos. Asi, es dable llevar a cabo
iniciativas que signiflquen avances en materia camercial incluso entre
gobiermos de distinto signo ideolégico; pero acaso resulte mds dificil
mpulsaresquanasdecoopemcmnmaspmfurdosentmpalsesquemcanparten
los mismos intereses y valores.

Por otro lado, la visidn predominantemente comercial juzga los beneficios
de la integracidén en un marco temporal y productivo muy limitado. Si bien
todo proceso de integracidn tiene como base los beneficios ecorkmicos de las
empresas que intervienen en él, los criterios de rentabilidad privada no
siempre toman en cuenta la totalidad de estimilos y beneficios econdmicos y
tecnoldgicos que el conjunto del aparato productivo puede obtener del proceso
a mas largo plazo. la visidn estratégica de los gobiernos si puede aterder a
esos beneficios, apoyando y camplementando las concesiones comerciales con
mecanismos compensatorios, servicios financieros, acuerdos de campras
estatales o programas sectoriales de instrumentos multiples.

El énfasis que se ha puesto en los aspectos comerciales de la
integracién regional también ha llevado a magnificar la importancia de las
criticas al proceso, fundadas er el incumplimiento de compraomisos
juridicamente pactados frente a circunstancias derivadas de las restricciones
que se describen en capitulos antericres. Asimismo, ese énfasis ha limitado la
posibilidad de lograr la adhesidon de otras fuerzas y actores sociales y
econdmicos favorables a la integracidn. Esto, aparte del hecho de que una
concesidén arancelaria puede ser rapidamente anulada por variaciones del tipo
de cambio o por la aplicacidén de medidas no arancelarias, las que han tendido
a proliferar dentro y fuera de la regidn.

Del mismo modo, la crisis econdmica que tan duramente golped a toda la
regidn afectd también a los esquemas de integracidén subregionales, tanto al
disminuir las corrientes de comercio dentro de ellos como al debilitar su
propia institucionalidad. En el Wltimo afno, sin embargo, se ha tendido a
reactivar esos esquemas, después de un largo periodo de virtual estancamiento
en sus acciones sustantivas.

Asi, el Grupo Andino, 1luego de un acentuado deterioro de sus
instrumentos y de una creciente desarticulacidn entre sus paises miembros, ha
aprobado el Protocolo Modificatorio del Acuerdo de Cartagena y estd en
cordiciones de reanmudar su camino hacia una presencia mds activa en los foros
de integracidén y cooperacién regionales, y de reactivar a la vez su propio
proceso de integracidn.

la Asociacidén latincamericana de Integracién (AILADI), mediante la Rueda
Regional de Negociaciones y tras un prolongado periodo de estudios y andlisis,
se%fuerzaporpmerenmrdnunprogmmadeexpans1mymxperac1mdal
camercio intrazonal.

El Mercado Camin Centroamericano (MCC), gravemente afectado por tensiones
debidas a la situacién econdmica y politica de sus paises miembros, ve abrirse
una posibilidad de retornar a la normalidad, al haberse encontrado un cauce
para dar solucidn a los problemas Que amenazan la paz. De materializarse esta
salida al conflicto, se impulsard sin duda la vocacién histdérica de unidad
que prevalece en Centroamérica. De la misma manera, la Commidad del Caribe
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(CARIOM) esta buscando formulas que le permitan afianzarse y consolidarse
camo unidad de integracidn.

En este cuadro, se hace patente el papel que corresponderia desempefiar a
los paises mayores de la regidn en la presente etapa. Una apertura gradual de
sus mercados hacia los demds paises tendria significativos efectos en el
intercambio regicnal, por su tamano y porgue, en general, presentan 1os mas
bajos indices de relacionamiento econdmico con los restantes paises de América
ILatina y el Caribe. Dicha apertura deberia hacer posible la consolidacién y
expansidén del sistema productive de los principales paises beneficiarios, con
lo cual podrian reccbrar dinamismo los procesos de integracidén y cooperacién
regionales. Contribuiria, por otra parte, a elevar el grado de competitividad
que enfrentan actividades tradicionalmente orientadas a los mercados interncs,
a modo de aprerdizaje previo a su eventual exposicién a las cordiciones
coampetitivas de los mercados mundiales.

Ia integracién como idea u objetivo, ciertamente ha contado con respaldo
politico de gobiernos y empresarios. Pero con frecuencia ese apoyo ha side mas
bien de caracter declarativo, por lo que se puede afirmar que el proceso no
constituye aun un proyecto politico de los paises latincamericanos y del
Caribe. Seguramente fundados en esa camprobacidén los Presidentes del Grupo de
los Ocho paises que forman el Mecanismo Permanente de Consulta y Concertacién
Politica han expresado: "tenemos una clara conciencia de la urgente necesidad
de fortalecer la integracidén y la cooperacidn regionales. Para ello, estamos
decididos a que formen parte de nuestros proyectos politicos nacionales
...".41/ Este planteamiento presidencial es significativo, pues parece sefalar
el camino para conciliar, de manera armdnica y racional, los intereses de cada
uno de los paises y los de la regidén integrada.

Ia integracidén como proyecto politico de los paises latinocamericancs y
caribefios, incorporada a la dimensién nacional de cada uno de ellos, envuelve
la participacién de una amplia gama de actores sociales, entre ellos los
propios Estados. Si bien estos uUltimos han sido actores importantes en la
gestién diplomdtica y econdmica, lo han sido menos, por ejemplo, en el
aprovechamiento del considerable poder de campra de las empresas publicas como
incentivo para diversificar el aparato productivo e incrementar el
intercambio comercial.

Esta visién politica del proceso de integracién se traduce, por otra
parte, en que el objetivo final sea crear lazos econdmicos y politicos
permanentes entre los paises de América lLatina y el Caribe; asi, el creciente
intercambio camercial sera un indicio de que se van logrando grados mayores de
interdependencia, lo que hard que esas corrientes de camercio sean mds
estables y predecibles. la creacidén de nexos permanentes se lograria
entrecruzando intereses, haciéndolos convergentes Yy acrecentando la
participacién de todos los actores sociales en las decisiones que afecten al
proceso. la forma juridica o econdmica en que estos nuevos nexos puedan
generarse y desenvolverse se veria fortalecida, pues, por un mayor camproamiso
politico con los fines y adbjetivos de la integracién.

Vista la integracidén y cooperacidén desde esta ¢&ptica, se aprecia en toda
su magnitud la relacidn simbidtica que existe entre el reforzamiento de los
vinculos de cooperacidén e integracién en el interior de América Iatina y el
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Caribe, y la necesidad de que la regidn organice su poder de negociacidén y de
didlogo y lo ejerza en el ambito internacional, a fin de salvaguardar los
intereses de la regidn. Tal camo lo expresaron los ocho Presidentes antes
citados, "la integracién oconstituye el instrumento indispensable para
garantizar la participacién mds efectiva de la regidén en las relaciones
intermacionales, ampliando su capacidad de negociacién frente a terceros".42/
Semejante tarea, apoyada en lo que algunos han llamado la "nueva diplamacia
econdmica" que se gesta en la regidn, sélo puede llevarse adelante en el marco
de un proceso de integracidén regional.

Uno de los propésitos que inspira los actuales planteamientos de América
Iatina y el Caribe en 1los foros internacionales es el de cambiar
cualitativamente su insercién en el mirdo, justamente para reducir 1la
vulnerabilidad de sus ecanamias frente al sector externo, para ganar la
autonamia necesaria en la formilacién y aplicacién de sus politicas
econdmicas, y para diversificar sus sistemas productivos. Perc dificilmente
se logrardn estos dbjetivos si la propia regién noc construye "“desde adentro"
su poder de negociacidn en el ambito intermacional, para proyectarlc a un
mindo en dindmico cambio.

Un enfocque como el que se postula es funcional a los regquisitos para
lograr un crecimiento sostenido. Hace necesario adoptar posiciones conjuntas,
al menos en algunos temas de interés camin, respaldadas incluso por la
posibilidad de aplicar a terceros paises un tratamiento comin en materia de
acceso al mercadc regional. Desde otro dangulo, un espacio politico y econdmico
ampliadc es requisitc fundamental para ensayar un cambio cualitativo en la
insercién de América latina y el Caribe en el dambito internacional. Ese cambio
solamente es posible en la medida en que se modernice y diversifique el
aparatn productive, para lo cual se reguiere ahorro e inversidén, asi camo un
esfuerzo conjunto y sistematico para aunar capacidades de imvestigacién y
desarrollo tecnolégico, y su aplicacidn al proceso productivo. El desafio que
plantea la revolucién cientifica y técnica que estd teniende lugar en los
paises industrializados es de tal magnitud, que se precisa de recursos hmmancs
y financieros miy superiores en magnitud a los que podria recabar cada pais
por si solo.

En este mismo orden de ideas, la integracién econdmica es funcianal al
cbjetivo de crecimientc mds equitativo. Aprovechar el espacio ampliadc mds
cabalmente permite realizar irnversiones -——piblicas y privadas-— que
contribuyan a elevar el empleo; las férmulas para canseguir este cbjetive son
variadas y ya se han utilizado en los acuerdos bilaterales que se han suscrito
recientemente, y en otros que se estan negociando. Esto realza la relevancia
de la integracién como herramienta fundamental para conseguir los propdsitos
centrales del desarrollo de los paises.

Teniendo en cuenta los procesos en marcha, la agenda prioritaria en
materia de integracién y cooperacidn regionales deberia concentrarse, en el
corto plazo, en tareas camo las siguientes:

a) Poner en marcha un programa para reactivar y generar corrientes de
camercio intrarregionales, pramoviendo acciones basicas orientadas a:
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i) lograr un decidido apoyo politico a los esfuerzos que se realizan en
el marco de la AIADI para poner en practica la Resolucién 15 de la Tercera
Reunidn del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores de los paises de la
AIADI (marzo de 1987), referida a la recuperacidn y expansién del camercio.
Esta resolucién pretende reorientar hacia el mercado regional 30% de las
importaciones que se realizan desde terceros paises. Cabe sefialar que hasta
noviembre de 1987 las listas presentadas de productos importados desde
terceros paises sumaban 12 000 millones de ddlares, lo que ilustra su
importancia. la reorientacidn se apoyaria en una preferencia arancelaria de
alrededor de 60% y en la eliminacién de las restricciones no arancelarias.
Subsisten diversos problemas técnicos que dificultan la negociacién, scbre
todo por los desequilibrios que se podrian generar;

ii)disefzarypxunoverunnuevoesquemadenegociacimentreelcrupo
Andino y Argentina, Brasil y México. Este esquema debe superar la clasica
negociacién camercial con estricta reciprocidad, para avanzar hacia
incrementos sostenidos de los coeficientes de abastecimiento y suministro con
miras a alcanzar una real interdependencia regional;

iii) estructurar un marco de negociacién conjunta entre Centroamérica y
los paises de la AIADI, con el propdsito de generar muevas corrientes de
camercio que contribuyan a aumentar la utilizacién de la capacidad instalada y
lleven a establecer vinculaciones operativas entre ambos grupos de paises.
Esta cooperacién camercial con Centroamérica debe visualizarse como
complementaria de la cooperacidn econdmica general que mas adelante se
plantea;

iv) ampliar la ain endeble relacidn comercial entre los paises de 1la
AIADT y de la CARIOOM.

b) Fortalecer los sistemas subregionales de financiamiento y de pagos.
Ias acciones minimas con este propdsito incluyen la aglllzacmn de 1los
mecanismos de pagos, la '"desdolarizacién" del comercio reciproco y 1la
captacién de nuevas divisas para otorgar liquidez a los actuales sistemas de
compensacién y de financiamiento en general. También podria cansiderarse la
creacién de un fondo latincamericano de reservas, asi camo el establecimiento
de un barnco latinoamericano de comercio exterior, teniendo en cuenta la
existencia del Banco latincamericano de Exportaciones (BIADEX). En este ultimo
se podrian integrar algqunas agencias que bancos regionales piblicos o privados
poseen en varios paises industrializados. El propdsito central seria lograr
que la mayor parte de los movimientos financieros y de créditos generados por
las transacciones se realicen a través del banco sugerido. Este deberia ser
capaz —por solvencia y confiabilidad— de captar depdsitos latincamericancs
en el exterior, incluso aquellos que correspondan a fuga de capitales.

c) En este mismo orden de ideas, pensar en diversas medidas que puedan
tener efectos de corto plazo en la hisqueda de la interdependencia regional.
Por ejemplo, la Corporacién Andina de Famento (CAF), el Banco Centroamericano
de Integracién Econdmica (BCIE) y el Banco de Desarrollo del Caribe podrian
establecermaestredmvirmlacimcmm,denndodewalizarmua
la adquisicién de bienes de capital de origen regional una parte mayor del
esfuerzo de equipamiento necesario para incrementar y renovar el pargue
industrial y la infraestructura de servicios, aumentando los efectos de
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reactivacidn econdmica. Asimismo, podria perseguirse la incorporacién de
partes y piezas locales en los equipos a pedido que se adquieran, para atenuar
los desequilibrios existentes, asi camo la comercializacidn hacia los paises
proveedores de exportaciones, para lograr una campensacidn -——aundque sea
parcial—— del camercio.

d) En relacién a Centroamérica, visualiza la cooperacién que pueda
brindar el resto de los paises de América Iatina como un camplemento a los
esfuerzos internos de los paises de esta subregidn. Esta cooperacidn debe
abarcar variados aspectos: ademds de la de indole camercial ya sehalada, la
colaboracidn: financiera externa es fundamental. la apertura del BCIE a muevos
socios ha atraidoc a varios paises de la regidn, tendercia que convendria
ampliar y consolidar. Asimismo, existe una amplia gama de posibilidades para
fomentar la cooperacidén técnica entre los paises mds grarndes de la regidn y
los paises centroamericanocs.

e) Elaborar de comin acuerdo mecanismos comerciales operativos
-—aranceles y restricciones no arancelarias, por ejemplo~—-, que permitan
utilizar el poder de campra que posee la regidén para mejorar el accesc de sus
productos de exportacidén a los principales mercados internacionales.

f) Aprovechar 1los espacios politicos y econdmicos ampliados para
transformar la actividad industrial y aumentar las capacidades tecnoldgicas
locales, especialmente en agquellas ramas que presentan rezagos © niveles de
consumo muay reducidos. las empresas de los paises que han alcanzadc un
desarrollo significativo en 1la regién pueden colaborar eficaz vy
beneficiosamente con las de los paises de menor desarrcllo relativo en la
incorporacidn del progreso técnico a las actividades fabriles.

g} Emprender proyectos cooperativos de desarrolloc temnoldgico y de
formacidén de recursos humanos claves para crear capacidad tecnoldgica propia
en sectores donde esto sea viable, pero exija capitales y recursos técnicos
mu1y superiores a los disponibles en cada pais por separado.

h) Organizar un esquema de cooperacién agropecuaria y en materia de
productos basicos con miras a incrementar el abastecimiento, asegurar niveles
racionales de consumo y lograr el mixime de autonomia, en especial con
respecto a2 los mercados internacionales. Estos, como se sabe, suelen sufrir
profundas alteraciones causadas por las politicas de subsidios que aplican los
paises industrializados.

i) Por ultimo, poner en practica un programa de cooperacidn en el sector
de los servicios que permita sumar las capacidades naciocnales y sustentar una
posicién conjunta en las negociaciones que se desarrcllan en el marce de la
Ronda Uruguay del GAIT.

Accianes come las descritas pueden llevarse a cabo en un plazo
relativamente breve, va que se basan en estudios existentes y las iniciativas
del caso han sido discutidas. Sin embargo, sus resultados pueden demorar
bastante en hacerse sentir.

De otra parte, América latina y el Caribe necesitan actuar
intermacionalmente en varios planos. Primero, en el tradicional frente
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conjunto con los demds paises en desarrollo; segundo, persuadiendo con su
poder de negociacién incrementado a los paises desarrollados, capitalistas y
socialistas, a entablar didlogos y negociacicnes scbre aspectos a los que la
regién asigna especial prioridad, para lo cual es necesario canvenir una
agenda que interese a ambas partes; y tercero, en la relacién con otras
agrupaciones de paises, desarrollados o en desarrollo, sin perjuicio de la
relacidn bilateral que cada uno de los paises de la regidn tenga con los demis
miembros de la commidad internacional.

En sintesis, lo que se desea destacar es que la visidn politica de 1la
integracién econdmica de América latina y el Caribe parece ser util y
necesaria para organizar y ejercer un poder de negociacién en el plano
internacional que tenga credibilidad y eficacia. Credibilidad, porque los
planteamientos de la regidn estarian respaldados por sus esfuerzos internos de
unidad; eficacia, porque la unidad permitiria, cuando fuese necesario, aplicar
a terceros paises el mismo trato que se da a la regién. Sélo una mayor
identidad regional y una mejor articulacién de intereses reduciran 1la
vulnerabilidad de América latina y el Caribe ante los factores externos.

Notas

1/ Véase CEPAL, El desarrollo de América Iatina y el Caribe: escollos,
requisitos y opciones (LC/G.1440-P), serie Cuadernos de la CEPAL, No. 55,
Santiago de Chile, junio de 1987, p. 10 y CEPAL, Crisis y desarrollo en
América Iatina y el Caribe (IC/L.333(Sem.22/6)/Rev.l), Santiago de Chile,
julio de 1985, pp. 1 a 9.

2/ Especialmente el documento El desarrollo de América Iatina y el
Caribe: escollos, regquisitos y opciones, op. cit., preparado para 1la
Conferencia Extraordinaria de la CEPAL celebrada en la ciudad de México del 19
al 23 de enero de 1987. El Informe de dicha Conferencia se presenta en el
documento LC/G.1464.

3/ Sobre el particular, véase: Instituto latinoamericano y del Caribe de
Planificacién Econdmica y Social, la democracia vy los desafios para una nueva
planificacién, Primer Encuentro lLatincamericano sobre Planificacidén y Gestidén
Piblica, Buenos Aires, 23 al 26 de septiembre de 1987.

4/ Siete paises no lograron aun recuperar el nivel del producto que
tenian en 1980; el producto por habitante de la gran mayoria (15 paises)
contimia siendo inferior al de camienzos de los afios ochenta, y para algunos
incluso se aleja definitivamente la posibilidad de recuperar ese nivel hacia 1990.

5/ Si tan solo la relacidén de intercambio de 1980 de todos los paises de
la regién se hubiese mantenido en 1986, el valor de las exportaciones de
bienes y servicios de América latina y el Caribe en ese afno hubiera sido
33 000 millaones de ddlares superior a la efectivamente registrada.

6/ Aunque cabe sefalar que muchos de los paises de menor dimensidn
econdmica no estaban en situacidn superavitaria en su cuenta comercial.
Asimismo, la situacidn fue menos dramdtica en 1987, gracias a un repunte en
los precios de algunos de los productos basicos, y en especial a una reduccidén
en el pago de intereses scbre la deuda externa. Io ultimo, a su vez, es
atribuible, en parte, a moratorias, tanto de tipo unilateral como concertadas.
Ain asi, se estima que en ese arw la regién en su conjunto transfirié al
exterior una masa de recursos financieros equivalente al 2% del producto
interno bruto, en vez de recibir una transferencia neta de entre 1% y 2%, camo
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ocurria en décadas pretéritas. Véase CEPAL, Balance preliminar de la economia
latincamericana, 1987 (1C/G.1485), Santiago de Chile, diciembre de 1987.

7/ Véase CEPAL, Panorama econdmico de América Iatina, 1987 (IC/G.1481),
Santiago de Chile, septiembre de 1987, pp. 1 a 9.

8/ Véase CEPAL, Crisis y desarrollo: presente y futuro de América Iatina
y el Caribe, Volumen I (LC/L.332(Sem.22/3)), Santiago de Chile, abril de 1985.

9/ Véase CEPAL, la dimensién de la pobreza en América latina, serie
Cuadernos de la CEPAL, No. 27, Santiago de Chile, 1979.

10/ Programa Regional del Empleo para América lLatina y el Caribe
(PREAIC), Ajuste y deuda social, un enfoque estruchimal, Santiago de Chile, 1987.

11/ Véase CEPAL, América latina y el Caribe: acontecimientos recientes en
la evolucidén de su economia (IC/L.422), Santiago de Chile, junio de 1987, pp.
52 a 55.

12/ Véase Divisidén Conjunta CEPAL/ONUDI de Industria y Tecnologia, "Ia
crisis industrial de 1los ochenta", Industrializacién y desarrollo
tecnoldégico, Informe No. 3 (1C/G.1l442), Santiago de Chile, noviembre de 1986.

13/ Véanse Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mudial,
Washington, D.C., 1987; Fondo Monetario Internacional, World Economic Outlook,
Washington, D.C., abril de 1987, y World Econamic Outlook, advanced copy,
Washington, D.C., octubre de 1987; Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econdmicos (OCDE), Economic Outlook, Paris, junio de 1987.

14/ Comité Ministerial Conjunto de la Asamblea de Gabernadores del Banco
y del Fondo para la Transferencia de Recursos a los Paises en Desarrollo,

Perspectivas de mercado de las materias primas, Washington, D.C., marzo de
1987, y Banco Murdial, Price Prospects for Major Primary Commodities, vol. 1,
Washington, D.C., octubre de 1986.

15/ Para una explicacién mds detallada sobre las caracteristicas de dicho
modelo, véase CEPAL, Modelo macroeconémico vy del sector externo del Centro de
Proyecciones Econdmicas (LC/R.526), Santiago de Chile, septiembre de 1986.

16/ Cabe sefialar que los supuestos anteriores coinciden en érdenes de
magnitud con las estimaciones realizadas por la mayoria de los organismos de
las Naciones Unidas y de los paises europeos que elaboran estixdiocs prospectivos.

17/ Si se tiene en cuenta que generalmente en los paises de la regidn el
103 de la poblacién de mayores ingresos suele concentrar porcentajes
superiores al 40% y en no pocas ocasiones magnitudes cercanas al 50% del
ingreso, puede comprenderse el porgqué, por ejemplo, todo crecimiento ha
traido aparejado un fuerte aumento de la demanda autamotriz.

18/ Estimaciones preparadas a partir de cifras preliminares de Argentina,
Brasil, Colambia, Costa Rica, Chile, Mexico, Peri y Venezuela. Incluye todos
los sectores productores de bienes no agricolas.

19/ Scbre el particular, véase, por ejemplo: CEPAL, Agricultura, camercio
exterior y cooperacién internacional (1C/G.1492), Santiago de Chile, enero de
1988.

20/ Este tema ha sido tratado en trabajos anteriores de la Secretaria.
Véase, por ejemplo: CEPAL, El desarrcllo de América Ilatina el Caribe...,

. cit., pp. 35 a 39.

21/ CEPAL, la evolucién del problema de la deuda externa en América
Iatina y el Caribe (IC/G.1487), Santiago de Chile, diciembre de 1987.

22/ Véase, al respecto, E. lahera, la conversién de la deuda exterma:
antecedentes, evolucién y perspectivas (LC/R.614), Santiago de Chile, CEPAL,
septiembre de 1987.

23/ Véase nuevamente CEPAL, lLa evolucién del problema de la deuda externa

en América latina y el Caribe, op. cit.
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24/ Al concluir la redaccién del presente documento, México ammncid las
bases de un arreglo. Este ofrece convertir hasta 20 mil millones de délares en
titulos de su deuda oficial de mediano y largo plazo con los bancos en hasta
10 mil millones de ddSlares en bonos a 20 afics, sin amortizaciones parciales
pero con pago regular de interés a tasa LIBOR mds 1.625%. El capital de estos
bonos se garantizaria con hasta 10 mil millones de ddlares en bonos de la
Tesoreria de los Estados Unidos, también a 20 afios plazo pero sin intereses,
que México adquiriria al contado, a un valor presente equivalente a la quinta
parte de su valor naminal. Otros paises deudores estudiaban la posibilidad de
concertar arreglos similares,

25/ Véase CEPAL, las transformaciones tecnoldgicas mmndiales y sus
consecuencias para América latina (1C/G.1493), Santiago de Chile, febrero de
1988.

26/ Estos aspectos fueron tratados recientemente en: CEPAL, El desarrollo
de América latina y el Caribe: ..., op. cit., especialmente pp. 70 a 88.

27/ Sus manifestaciones mis claras se encuentran en los conocidos
fendmenos —al parecer acentuados en afos recientes— de la erosién, la
desforestacién y la desertificacidén.

28/ Lo anterior no ignora el hecho de que existen significativos ejemplos
nacionales y sectoriales de elevacidn "auténtica" de la campetitividad (en
contraste con lo que seria la elevacién "espurea") basada efectivamente en
incrementos de la prnduct1v1dad con J.morporacmn de progreso técnico.

29/ la experiencia internacional sugiere que aquellos paises que, como
los de América latina y el Caribe, poseen una generosa dotacién de recursos
naturales, pueden y tal vez deben alcanzar niveles de excelencia a nivel
internacional en segmentos especializados de bienes de capital vinculados a la
prospeccién, extraccidén, procesamiento y elaboracién de productos finales y
derivados de los mismos. Tanto en este rubro camo en aquellos "nichos" de la
industria quimica que se intente pramover, puede resultar necesario un esquema
efectivo de “proteccién para el aprendizaje", a diferencia del peculiar
proteccionismo irrestricto del .

30/ Barreras no arancelarias, linglisticas, logisticas, culturales,
variedad y exigencia de especificaciones.

31/ Véase, por ejemplo: CEPAL, América Iatina en el umbral de los afos 80
(E/CEFAL/G.1106), Santiago de Chile, noviembre de 1979.

32/ Véase CEPAL, El desarrollo de América Iatina v el Caribe: ...,
op. cit., pp. 31 y 88 a 97.

33/ Véase CEPAL, la c¢risis del desarrocllo social: retos y posibilidades
(IC/L.413), Santiago de Chile, febrero de 1987.

34/ Véase Humberto Petrei, El gasto piblico social y sus efectos
distributivos, serie Documentos ECIEL, N® 7, Rio de Janeiro, ECIEL, 1987. En
el concepto de gasto publico social se incluyen los gastos en educacidn,
sequridad social, sanidad y vivienda.

35/ Scbre el particular, véase, por ejemplo: Fando de las Naciones Unidas
para la Infancia (UNICEF), Adjustment with a Human Face: Protecting the
Vulnerable and Pramoting Growth, Oxford, Oxford University Press, 1987.

36/ Un tratamiento detallado de los criterios de categorizacién asi camo
de politicas especificas por tipo de productor puede encontrarse en: CEPAL,
Economia campesina y agricultura empresarial, México, D.F., Siglo XXI, 1982.

37/ Esto pareceria haber contribuido a explicar los éxitos relatlvosde
Bolivia e Israel en dismimuir la inflacién en afios recientes, ya que el 75% de
la reduccidn de sus déficit se logrd mediante aumentos de ingresos.
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38/ Este hecho fue explicitamente aceptado por el Fondo Monetario
Internacional en el programa acordado con el gobierno mexicano en 1986, al
incluir entre los criterios para medir el déficit del sector piblico 1la
exclusién del efecto inflacién sobre el pago de intereses por concepto de

deuda interna.
39/ Véase CEPAL, América latina y el Caribe: acontecimientos recientes en
la evolucién de su econamia, op. cit., pp. 52 a 56.

40/ CEPAL, El1 desarrollo de América latina vy el Caribe: ..., op. cit.,

Pe. 99 a 114.

41/ Campramiso Ge Acapulco para la Paz, el Desarrollo y la Democracia,
emitido por los Jefes Ge Estado de Argentina, Brasil, Colambia, México,
Panamd, Perd, Uruguay y Venezuela (Grupo de los Ocho). Acapulco, México,
noviembre de 1987, parr. 47.

42/ Ibid.













