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REVISTA DE LA CEPAL N° 34

Una politica
econdmica para
el desarrollo

Norberto Gonzdlez*

Este trabajo intenta ser una contribucién a la revisién
conceptual del disefio y aplicacién de politicas econd-
micas en Ameérica Latina, Para ello se abordan tres
temas. En la primera parte se comentan brevemente
algunos de los factores que provocan los desafios ac-
tuales, tanto los que estaban ya presentes antes de esta
crisis, como algunos que han aparecido o se han agudi-
zado desde el comienzo de ella.

En la segunda parte se examina la opcién ortodoxa
de politica econ6mica para el ajuste yla lucha contrala
inflacion, a base de sus planteamientos conceptuales,
de las recomendaciones de politica que hacen quienes
la propician, y de las experiencias a que dio lugar su
aplicacién.

En la tercera parte se analizan algunos de los temas
que actualmente son objeto de polémica en cuantoala
forma de manejar las politicas econémicas para lograr
un cambio estructural. El autor se refiere a la versién
convencional u ortodoxa, asf como a los criterios alter-
nativos en que podria basarse una opcién distinta,
orientada a lograr un desarrollo mas dindmico y social-
mente mas justo.

*Ex Secretario Ejecutivo de la CEPAL,

Agradezco la valiosa colaboracién que me presté Carlos
Ferraro para la preparacion de este trabajo. Asimismo agra-
dezco los comentarios de Andrés Bianchi, Carlos Massad, Gert
Rosenthal y Pedro Sainz. Las personas mencionadas no son
responsables por €l contenido de las ideas aquf expuestas, que,
por supuesto, reflejan mi punto de vista personal.

Introduccién

Los responsables de la politica econémica de
América Latina y del Caribe enfrentan actual-
mente desafios de una envergadura mayor que
en muchos decenios anteriores para conciliar la
recuperacién y el desarrollo econémico y social
con el ajuste y con el control de la inflacién. Por
esto se hace necesaria una revisién profunda de
las bases conceptuales del disefio y aplicacién de
estas politicas econémicas, teniendo presente
que, detras de éstas, hay relaciones de poder. Por
€sta razon, los procesos de ajuste y de dominio de
lainflacién, no son solamente problemas técnicos
o econémicos, sino también sociales y politicos.

Este trabajo intenta ser una contribucién a
esa revision conceptual. Para ello me referir¢ a
tres temas. En la primera parte comentaré breve-
mente algunos de los factores que provocan los
desafios actuales, tanto los que estaban ya pre-
sentes antes de esta crisis, como algunos que han
aparecido o se han agudizado desde el comienzo
de ella.

En la segunda parte examinaré la opcion
ortodoxa de politica econémica para el ajuste y la
lucha contra la inflacién, a base de sus plantea-
mientos conceptuales, de las recomendaciones
de politica que hacen quienes la propician, y de
las experiencias a que dio lugar su aplicacién.
Estas experiencias fueron muy distintas entre si.
En algunos casos, como en los paises del Cono
Sur, en cierto periodo alrededor del aiio 1980, la
aplicacién fue mas sistemdtica y relativamente
cercana a los planteamientos conceptuales; en
otros casos, la aplicacién fue parcial o episodica.
Para no extenderme excesivamente no voy a en-
trar en detalles. Por la misma razén, mis que
realizar un examen completo del enfoque orto-
doxo de las politicas de ajuste y estabilizacién, me
propongo destacar las caracteristicas del mismo,
las que, a mi juicio, explican en gran parte los
resultados recesivos que producen las politicas
basadas en sus recomendaciones.

En la tercera parte analizaré algunos de los
temas que actualmente son objeto de polémicaen
cuanto a la forma de manejar las politicas econé-
micas para lograr un cambio estructural. Me re-
feriré a la versién convencional u ortodoxa, asi
como a los demas criterios en que podria basarse
una opcién distinta, orientada a lograr un desa-
rrollo mas dindmico y socialmente mas justo.
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I

Crisis y politica econémica

1. Los desafios

Aun antes del inicio de la crisis, la tarea de ma-
nejar la balanza de pagos y mantener un equili-
brio fiscal y monetario razonable era bastante
compleja, si se pretendia llevarla a cabo en forma
que permitiera lograr un crecimiento y una
transformacién econémica y social en nuestros
paises. Esta complejidad se debfa al patrén pecu-
liar de desarrollo que tuvo la regién a lo largo de
medio siglo, que combiné avances considerables
en ciertos aspectos, con deficiencias estructurales
en otros. Algunos ejemplos ilustraran este punto.

Desde la gran crisis mundial de 1930 habifa
tenido lugar un progreso de industrializacién y
de modernizacién agropecuaria, pero persistian
sectores manufactureros retrasados y una agri-
cultura campesina con muy baja productividad.
Estos retrasos provocaban rigideces en la oferta
que favorecian los procesos inflacionarios.

Se habia logrado cierta diversificacion de las
exportaciones, pero limitada, y persistia una
fuerte asimetria en el comercio exterior, entre la
estructura de las exportaciones y la de las impor-
taciones. Nuestras economias tenian una fuerte
dependencia tecnoldgica del exterior y gran vul-
nerabilidad respecto a las fluctuaciones de la eco-
nomia internacional. De aquf resultaba una ten-
dencia sistemadtica al déficit de la balanza de pa-
gos v al estrangulamiento externo.

La pugna por la distribucién del ingreso se
habia ido agudizando con el propio proceso de
desarrollo. Los estratos de alto ingreso realiza-
ban un consumo suntuario que copiaba prema-
turamente patrones de pafses desarrollados, lo
que hacia mds dificil la tarea de lograr el ahorro y
lainversion productiva necesaria para crecer y, al
mismo tiempo, atender las necesidades de los
grupos mds modestos de la poblacién. El surgi-
miento de estratos medios, que significaba un
progreso econémico y social indudable, genera-
ba al mismo tiempo aspiraciones de un mejor
nivel de vida que iban por delante de las posibili-
dades dadas por el crecimiento econémico, lo
que creaba nuevas tensiones sociales y econ6-
micas.

El proceso de urbanizacién daba a estos sec-
tores una capacidad de expresién mayor atin. De
esta manera, no era ficil conciliar el consumo de
toda la poblacién con el total de los bienes dispo-
nibles, derivindose una presién persistente por
exceso de la demanda con respecto a la oferta, y
la disputa entre sectores sociales por la distribu-
cién del ingreso.

En cuanto al sector publico, sus responsabili-
dades en el proceso de desarrollo econ6mico y
social habfan ido creciendo, lo que implicaba un
aumento sistemdatico de sus gastos. Pero en cam-
bio sus ingresos no se habfan expandido al mismo
ritmo, por la resistencia que oponian los sectores
que tenian que hacer las contribuciones mayores
al aumento de la recaudacién impositiva. Deriva-
ba de aquf un creciente déficit fiscal, de conse-
cuencias inflacionarias.

Esta combinacién de avances y deficiencias
en la estructura econdémica y social daba lugar de
dos maneras a desequilibrios de corto plazo y
tensiones. Por una parte, hacia dificil avanzar en
el proceso de desarrollo econémico y social, man-
teniendo al mismo tiempo los equilibrios fiscal,
monetario y de balanza de pagos. Por otra, gene-
raba una carrera de precios y salarios tipica de
procesos inflacionarios.

Estos problemas, que ya estaban presentes
antes de 1981, contindan vigentes en la actuali-
dad. Pero se han agudizado con el inicio de la
crisis, adquiriendo dimensiones dramdticas, po-
niéndose de manifiesto algunos factores adicio-
nales de gran importancia. En particular, tengo
que destacar el pago de los intereses de la deuda
externa, que ejerce un peso de magnitud sin
precedentes tanto sobre la balanza de pagos co-
mo sobre el sector fiscal. Con respecto a Ia balan-
za de pagos, estos intereses representan alrede-
dor de 35% de las exportaciones, cifra cuyo nivel
no es compatible con un manejo normat del sec-
tor externo de nuestros paises. Aun después de
descontar las entradas netas de capital —que, por
otra parte, han disminuido por la actitud re-
nuente hacia nuestra regiéon de los bancos priva-
dos y de los organismos financieros publicos in-
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ternacionales— todavia resulta una transferen-
cia neta de recursos al exterior de aproximada-
mente una cuarta parte de las exportaciones.
Dado el lento crecimiento —o aun la caida— de
las exportaciones, para hacer efectivas esas trans-
ferencias se han debido comprimir drasticamen-
te las importaciones, agudizandose el estrangula-
miento externo y los desequilibrios internos en-
tre oferta y demanda, entre disponibilidades de
bienes y aspiraciones de consumo.

En cuanto al sector fiscal, por el hecho de
tener éste a su cargo el pago de una parte de los
intereses de la deuda externa, que equivale apro-
ximadamente al cuatro por ciento del producto,
ha llegado a serle practicamente imposible lograr
un comportamiento equilibrado. Para ello, se ne-
cesitaria generar un superdvit enorme entre el
monto de sus ingresos y el de sus gastos de consu-
mo e inversién; lo cual, a su vez, significarfa un
sacrificio del nivel de sueldos de los funcionarios
publicos y de los gastos esenciales para el desa-
rrollo econémico y social, aun mayor que el subs-
tancial ya realizado en los tltimos afios.

Las consecuencias de la crisis son aun mas
graves, por cuanto ésta se ha precipitado en un
periodo mucho més breve que el necesario para
cambiar la estructura econémica y social, y para
elevar las exportaciones y los ingresos fiscales.

Teniendo en cuenta estos antecedentes, es
mas fécil explicar la gran aceleracién de la infla-
cién que ha tenido lugar en América Latina en
los tltimos afios, y las dificultades con que tropie-
zan los pafses para llevar a cabo los procesos de
ajuste y de manejo de la inflacién. El margen de
accién de los paises y de los gobiernos se ha
reducido en tal forma, que précticamente no es
posible lograr al mismo tiempo crecimiento sos-
tenido, equilibrio externoy control inflacionario.

Esta situacién lleva ya seis afios y tiene pers-
pectivas de prolongarse por un periodo relativa-
mente largo, sin que pueda decirse cuindo se
lograra aliviarla sustancialmente. No se trata ya
de un problema temporario. Nuestros pafses se
ven constreifiidos a un patrén de comportamien-
to que tiene caracteres estructurales de estanca-
miento, fuerte inestabilidad econémica y aumen-
to de las tensiones sociales, dificiles de compatibi-
lizar con la estabilidad politica y el afianzamiento
de los procesos democraticos. Estamos en un
circulo vicioso, en el cual la escasa capacidad de
accién impide crecer, y la falta de crecimiento

obstaculiza la ampliacién del margen de ma-
niobra.

2. Requisitos para ampliar las opciones

En los ltimos afios, en varios paises de la regién
se busca construir una opcién de politica econé-
mica basada en un enfoque al cual se incorporen
elementos de reactivacién y de desarrollo econé-
mico y social y, en particular, de cambio estructu-
ral, en forma que todo ello sea compatible con el
ajuste y el control de la inflacién. Las experien-
cias que han intentado combinar objetivos de
largo y corto plazo en algunos paises de la region
han sido interesantes, pero han distado de ser
suficientes.

Esta opcion debe contar como requisito con
una reduccién importante de las transferencias
netas al exterior provocadas por el pago de los
intereses de la deuda externa, que, como se ha
dicho mas arriba, afecta tanto a la balanza de
pagos como al sector fiscal. De otra manera, seria
necesario continuar generando fuertes superavit
entre exportaciones e importaciones, asi como
entre ingresos y gastos fiscales de consumo e
inversiéon. Con ello, la posibilidad de construir
una opcién diferente de politica econémica se
harfa muy tenue o seria inexistente, por eficaz
que fuera el disefio y la conduccién de dicha
politica.

Suponiendo que se lograra esta disminucién
de las transferencias netas al exterior, atin subsis-
tirfa la tarea de definir una orientacién de politi-
ca econémica distinta a aquélla recomendada por
la concepcién ortodoxa. Es preciso reconocer
que esta tarea no es facil, pero es posible y debe
ser abordada con decisién y urgencia, partiendo
de los avances y experiencias de los tltimos afos.
Es indispensable conservar la disciplina econé-
mica necesaria para mantener la inflacién dentro
de limites aceptables, a fin de evitar que se
desarticule la economia, como ocurre en proce-
sos de hiperinflacién. Sin embargo, controlar es-
ta inflacién, que ha ido creando comportamien-
tos sociales que se traducen en expectativas de
inestabilidad, es una tarea compleja. Asimismo,
se requiere una modernizacién y un cambio es-
tructural en las economias para hacerles ganar
eficiencia y competitividad y para hacer mais
equitativas tanto la distribucién del esfuerzo co-
mo la de sus frutos.
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El avance efectivo hacia objetivos de desarro-
llo econémico y social de largo plazo no puede ser
un resultado residual de politicas cuyo propésito
central es evitar el aumento de precios y pagar los
intereses de la deuda. En cambio, la transforma-
ci6n de la estructura econémica y social, el logro
de sociedades mas equitativas y participativas, el
ataque frontal al subempleo y la pobreza, el

mejoramiento del nivel de vida de los sectores
medios y la aceleraciéon del crecimiento, deben
tener alta prioridad en el manejo de las politicas
economicas y en la forma de encarar el pago de
los intereses de la deuda externa.

Por eso, el desafio que tenemos por delante
es de gran envergadura, y para enfrentarlo con
éxito se requiere gran realismo e imaginacién.

El enfoque ortodoxo del ajuste y del control
de la inflacién

1. Caracteristicas bdsicas -
del enfoque ortodoxo

En primer lugar, el enfoque ortodoxo pone un
acento unilateral en el manejo de la demanda.
Seguin él, las politicas de ajuste y estabilizacion
estin dirigidas principalmente a atacar desequili-
brios generados por un exceso de demanda, pro-
veniente sobre todo del sector publico, que pro-
voca un déficit en la cuenta corriente de balanza
de pagos, una aceleracion de la inflacién y una
distorsién de los precios relativos de los bienes
transables y no transables internacionalmente.
Se asigna escasa importancia al hecho de que el
origen de los problemas puede no estar en el
exceso de demanda del sector publico, sino en el
sector privado; en impulsos de costos (prove-
nientes del exterior o de la pugna interna por la
distribucién del ingreso); en una contraccién de
la oferta provocada, por ejemplo, por el deterio-
ro de la relacién de intercambio, por el aumento
de los pagos de intereses de la deuda o por una
reduccién de la produccién agricola, debida a
condiciones climaticas adversas. En esta forma,
las politicas disefiadas pueden no atacar las ver-
daderas causas de los problemas, y tener efectos
desfavorables innecesarios.

En segundo lugar, este enfoque utiliza casi
exclusivamente instrumentos globales para lo-
grar el ajuste y la estabilizacién. En esta forma, la
disminucién de la demanda se persigue sin tener
en cuenta la importancia desigual que revisten
distintos gastos publicos y privados de consumo y

de inversion. Ciertos egresos del Estado, como el
gasto militar excesivo, pueden cortarse sin dafio
para el desarrollo econémico y social. Lo mismo
ocurre con consumos privados suntuarios. En
cambio gastos publicos o privados en educacién,
salud, apoyo a actividades productivas importan-
tes, apoyo a las exportaciones no tradicionales, o
consumo de los estratos de menores ingresos, son
de alta prioridad y deben ser defendidos en todo
lo posible cuando se deba reducir la demanda
global.

En tercer lugar, este enfoque, al menos en la
forma en que se aplic6 en nuestra regién, no ha
tenido en cuenta que las politicas para el ajuste y
para el manejo de la inflacién no son totalmente
iguales entre sf. Algunas medidas de politica que
tienen efectos positivos para el ajuste, son negati-
vas para la lucha contra la inflacién, y viceversa.
Por ejemplo, la devaluacién del tipo de cambio
reduce las importaciones y aumenta las exporta-
ciones mejorando el saldo de la balanza comer-
cial; pero al mismo tiempo esta devaluacién acti-
va el proceso inflacionario. En nuestra regién,
desde el comienzo de la crisis se presté acaso una
atencion relativamente mayor al ajuste que a la
inflacién, y tal vez ello contribuye a explicar el
retroceso intenso y generalizado que ha tenido
lugar en la estabilidad de los precios internos.

En cuarto lugar, este enfoque persigue reali-
zar el ajuste en un plazo breve, con medidas de
corto plazo, sin tener en cuenta el tiempo y las
medidas que son necesarios para producir refor-
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mas estructurales en la economia, para aumentar
los ingresos fiscales, y para incrementar y diversi-
ficar las exportaciones. En esta forma el ajuste
tiende a ser recesivo, comprimiendo drastica-
mente el consumo y la inversion,

En quinto lugar, se intenta aplicar estas poli-
ticas simultineamente en un gran numero de
paises, sin tener en cuenta que esta aplicacion
conjunta provoca efectos mas generales sobre la
economia mundial. Sobre este punto volveré mas
adelante.

Finalmente, estas politicas son prescritas pa-
ra todos los paises en forma igual o muy pareci-
da, a pesar de que las circunstancias predomi-
nantes en los distintos paises suelen ser muy dis-
tintas entre si. No ha habido un flexibilizacién
suficiente de estas politicas para tratar de adap-
tarlas a las circunstancias y caracteristicas muy
diversas de cada uno de los distintos paises y a su
momento histérico singular.

2. Experiencias en la aplicacién
del enfoque ortoxodo

La seleccién de un enfoque para el ajuste y la
lucha contra la inflacién, y la forma de aplicarlo,
dependen del poder de distintos grupos sociales.
Por ello, no puede sorprender que la distribu-
cién de la carga del esfuerzo sea desigual. Aque-
llos sectores de mayor influencia procurardn —y
lograran— que las medidas los liberen en todo lo
posible de las consecuencias desfavorables de es-
tos procesos. En esta forma, el esfuerzo de los
grupos sociales mds débiles serd desproporciona-
damente alto.

En los casos en que el enfoque ortodoxo se
llevé a la practica, se obtuvo como resultado el
pago de los intereses de la deuda, pero no se
disminuyé el peso relativo de ésta en la economia
de los paises. La inflacién disminuyé, pero con
frecuencia volvié a elevarse. Por su parte, a las
caracteristicas anteriormente mencionadas se
debieron en gran parte los resultados recesivos
que provocaron las politicas ortodoxas.

La reduccidn de la demanda se ha persegui-
do contrayendo el déficit fiscal (disminuyendo
fundamentalmente los gastos de consumo y de
inversién) y restringiendo el crédito. Asimismo,
este enfoque ha intentado reducir los costos de
produccién y corregir los precios relativos a tra-
vés del control de los salarios y la devaluacién de
la moneda nacional.

En esta forma, no se tiene en cuenta que a
partir de la crisis de la deuda una parte muy
importante del déficit fiscal, de la pugna por la
distribucién del ingreso y del déficit en cuenta
corriente de la balanza de pagos, es causada por
el pago de los intereses de la deuda, situacién que
es distinta a la del pasado.

Por lo tanto, en las experiencias concretas, la
contraccién del gasto fiscal de consumo ¢ inver-
sién y la disminucion de la demanda nacional
necesaria para generar el superavit de balanza
comercial que compensari el pago de los intere-
ses, han sido de una magnitud sin precedentes y
no han ido a atacar una de las raices principales
del problema, reduciendo los enormes pagos de
intereses de la deuda.

La mera reduccion de la demanda no condu-
ce a que los paises en desarrollo se adapten a
modificaciones del contexto internacional y en
particular a factores tales como el lento creci-
miento de la economia mundial, la caida de los
precios de los productos basicos, el aumento del
proteccionismo de los paises desarrollados y el
alto nivel real de las tasas internacionales de in-
terés,

Estas politicas pueden evitar sélo por un
tiempo algunos de los sintomas del aumento de la
deuda externa de los paises en desarrollo y de la
crisis de sus economias. Pero ello se obtiene con
consecuencias que hacen inestables estas politicas
en el mediano plazo, como lo ha mostrado la
experiencia de muchos paises latinoamericanos y
del Caribe en los altimos afios. El ajuste no puede
recaer Unicamente sobre los paises deudores en
desarrollo sin provocar tensiones que darén poca
continuidad a las politicas.

La falta de diferenciacién y selectividad de
estas politicas ortodoxas da lugar con frecuencia
a un resultado opuesto al que seria deseable. Se
mantienen y aun se incrementan gastos prescin-
dibles —como los gastos militares y los de consu-
mo suntuario— mientras que, en cambio, el peso
de la reduccién recae sobre el nivel de vida de
sectores modestos y sobre consumos e inversio-
nes que son esenciales para el desarrollo econé-
mico y social.

En el caso de procesos inflacionarios que se
acercan a la hiperinflacién, puede ser apropiado
aplicar politicas de shock. En cambio, el caso de las
transformaciones estructurales de las economias
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es muy distinto: en tales situaciones el tratamien-
to de shock es contraproducente.

A diferencia del pasado, en que este enfoque
se aplicaba al mismo tiempo a pocos paises, en los
ultimos afos, sobre todo desde que comenzé la
crisis, se impulsé su aplicacién simultanea en un
gran nimero de paises en desarrollo que tienen
sus exportaciones fuertemente concentradas en
un ndmero limitado de bienes primarios o de
sectores manufactureros tradicionales. Esto
plantea una preocupacién adicional. Si muchos
paises disminuyen simultineamente sus impor-
taciones y aumentan sus exportaciones de bienes
similares, contribuyen a deprimir la economia
internacional, a hacer caer los precios de las ex-
portaciones y a aumentar el proteccionismo de
los paises desarrollados.

En los casos en que el enfoque ortoxodo fue
aplicado en nuestra regién, la reduccién drastica
de la demanda realizada sin selectividad ni prio-
rizacion de Jos gastos que se comprimian, ha sig-
nificado un fuerte deterioro del nivel de vida de
los sectores asalariados y otros de ingresos mo-
destos, aumentando la desigualdad social, y ha
causado, asimismo, un desplome de la inversion.
Por ello las economias no crecen y la capacidad
productiva no se moderniza. Los incrementos de
producto que han tenido lugar en algunos afios
han significado mas bien una recuperacién par-
cial de caidas anteriores y no un verdadero creci-
miento de la capacidad productiva. Puesto que
otros paises del mundo, incluso en desarrollo,
realizan nuevas inversiones y modernizan cons-
tantemente su capacidad productiva, adaptan-
dola a las nuevas tecnologfas que se van impo-
niendo en la economia mundial, estamos per-
diendo rapidamente competitividad, lo que ori-
gina devaluaciones adicionales y nuevos impul-
sos inflacionarios. Nos vamos convirtiendo asf en
economias estructuralmente estancadas y en so-
ciedades cada vez menos equitativas. Debido a la
disminucién tan dréstica y rapida de los gastos
fiscales, sin posibilidad de programarla, el Esta-
do pierde su capacidad de accién y de atender las
necesidades del desarrollo econémico y social.

Ademas, en algunos paises que han aplicado
el enfoque ortodoxo hemos visto procesos de

concentracién del poder econémico en muy po-
cos grupos, que en ocasiones ha sido usado con
fuertes elementos especulativos y con objetivos
orientados, en gran medida, a traspasar activos
existentes de unas manos a otras, mas bien que a
incrementar la capacidad productiva.

3. El ajuste estructural segiin el enfoque
convencional

Algunas de las orientaciones estructurales fun-
damentales que perseguian los enfoques ortodo-
xos de ajuste y de lucha contra la inflacién, se
hallaban, hasta cierto punto implicitas. En los
Gltimos afos, se han hecho mas explicitas a través
de las condiciones generalmente requeridas por
los organismos internacionales de crédito y de las
posiciones adoptadas por los paises desarrolla-
dos en las negociaciones internacionales, como
las de la Ronda Uruguay del caTT.

Este enfoque convencional u ortodoxo del
ajuste estructural abarca principalmente tres
puntos:

a) Liberalizacién y apertura de las economias
hacia el exterior, con respecto al comercio de
bienes y servicios y a la inversién extranjera.

b} Predominio de las fuerzas del mercado
que operen sin restricciéon o con la menor interfe-
rencia posibles, y del sistema de precios como
asignador de recursos. Disminucién al minimo
del papel del Estado en la conduccién de la eco-
nomia.

c) Privatizacién de empresas publicas y de
actividades desempenadas actualmente por el
sector publico propiamente dicho o por sus entes
descentralizados. Reforma de las empresas pu-
blicas para hacerlas operar con criterios iguales o
muy parecidos a los de las empresas privadas.

Estos tres temas estdn fntimamente relacio-
nados entre si y en su conjunto constituyen una
concepcién del desarrollo que ha sido llamada
“neoliberal”. En la tltima parte de este trabajo
voy a referirme a ellos en conjunto y a plantear
algunas ideas diferentes que, a mi juicio, se adap-
tan mas a nuestras realidades y son mds correctas
para enfocar estrategias y politicas de desarrollo
para nuestra region.
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Hacia una politica econémica para
el desarrollo

1. Dos formas de apertura externa

La apertura de las economias hacia el exterior se
puede entender de dos formas distintas que,
aunque vinculadas entre si, tienen significados
diferentes, Por una parte, esta apertura puede
tener lugar haciendo hincapié en la exportacion
de nuevos bienes y servicios y en la conquista de
nuevos mercados. En segundo lugar, puede in-
terpretarse como el desmonte de la proteccién
respecto al exterior, de modo que puedan entrar
sin restricciones, o con menos restricciones, bie-
nes o servicios producidos en otros pafses para
competir en el mercado interno con la produc-
cién local; esta segunda acepcién de la apertura
suele involucrar también el movimiento sin
rstricciones de fondos financieros o de inversion
directa extranjera.

En cuanto al movimiento de bienes y servi-
cios, la primera forma de ver la apertura es per-
fectamente compatible y complementaria con el
aprovechamiento mds intensivo posible de los
mercados internos y de los mercados regionales
de América Latina y el Caribe. La segunda forma
caracterizada por el desmonte total o parcial de la
proteccién, puede o no ser compatible con el
desarrollo interno de actividades econémicas.
Fllo depende de que sea o no graduada, teniendo
en cuenta dos hechos. En primer lugar, que se
permita un plazo razonable para que las activida-
des econdmicas nacionales adquieran fortaleza
antes de ser sometidas a la competencia de pro-
ducciones de paises mas desarrollados. En se-
gundo lugar, que se tenga en cuenta el grado en
que otros paises, particularmente los desarrolla-
dos, protejan sus actividades, con el fin de definir
el grado de apertura de la propia economia en
forma que considere si los otros pafses oponen o
no dificultades crecientes a la entrada en sus
mercados de la produccién nacional y si aplican
subsidios a sus exportaciones de bienes similares.

La experiencia histérica muestra que todos
los paises que han alcanzado el desarrollo indus-
trial, con excepciéon del Reino Unido que cont6
con la ventaja de ser el primero, han comenzado

protegiendo sus actividades locales frente a la
produccién extranjera. Aun paises que estaban
ya bastante industrializados, han ejercido apoyo
y proteccién a sectores nuevos para superar la
desventaja en que se encontraban con respecto a
paises que habian partido previamente. Es en-
tonces correcto y necesario aplicar restricciones
al comercio exterior para lograr un avance tecno-
l6gico con una incorporacién de actividades pro-
ductivas mas avanzadas.

Por otra parte, a medida que las actividades
industriales nacionales van alcanzando experien-
cia y madurez, tienen que ser sometidas a un
grado creciente de competencia externa, a fin de
mantener el acicate que permita aumentar su
competitividad y eficiencia. Para esto, la protec-
ci6én tiene que tender a reducirse a través del
tiempo. Sin embargo, esta reduccién también tie-
ne que graduarse para tener en cuenta el nivel de
apertura o de proteccidon que apliquen otros pai-
ses del mundo, y los subsidios que otorguen a sus
exportaciones.

Paralelamente tendra que ir estableciéndose
una proteccién, una promocién y medidas de
apoyo adecuadas, para estimular otros sectores
cuyo desarrollo es funcional en cada etapa de la
evolucién de las economias, de modo que conti-
nue el proceso de avance y difusién tecnolégicas
hacia niveles de complejidad creciente.

La disminucién de la proteccién y promo-
ciébn en ciertos sectores productivos, debe ser
gradual y no brusca, como ha ocurrido en algu-
nos casos de aplicacién de concepciones ortodo-
xas en nuestra regién. En estas experiencias orto-
doxas, el desmonte de la proteccién fue muy
rapido, se aplicé en forma muy generalizada y
poco selectiva y también estuvo acompariado a
veces de sobrevaluaciones de la moneda nacio-
nal, hechas con el propésito de contribuir a dis-
minuir la inflacién. Los excesos doctrinarios de
las experiencias en que se persiguié aplicar pro-
teccién muy baja y pareja para todos los sectores
por igual, estaban basados en la concepcion erré-
nea de que el proceso de industrializacién tenia
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que ser espontaneo, y produjeron retrocesos im-
portantes en el desarrollo industrial y tecnologi-
co de las economias.

Vivimos en un mundo de competencia im-
perfecta, en el cual todos los pafses, y en particu-
lar Jos desarrollados, aplican importantes barre-
ras arancelarias y no arancelarias y subvencionan
sus exportaciones. En los paises desarrollados, el
proteccionismo se mantuvo persistentemente co-
mo un fenémeno importante desde la gran crisis
mundial de 1930. La disminuci6én del proteccio-
nismo obtenida a través de las sucesivas rondas
de negociaciéon del cart, tuvo lugar predomi-
nantemente para los bienes que los paises indus-
trializados intercambian entre si, y en forma mu-
cho menor para los productos manufacturados y
semimanufacturados que exportan los paises la-
tinoamericanos. Mds aun, el proteccionismo apli-
cado por los paises desarrollados a estos bienes
ha venido en aumento desde el decenio de 1970,
y abarca un numero creciente de bienes. Precisa-
mente en aquellos sectores en que los paises en
desarrollo van alcanzando condiciones de com-
petitividad en los mercados de los paises desarro-
llados, sus exportaciones tienden a ser sometidas
arestricciones debido a los pedidos de proteccién
de los productores de tales paises. Son muy cono-
cidos los casos de proteccién y subsidio aplicados
por paises desarrollados a actividades del sector
agricola, de la industria textil, de la produccién
de automaviles, de la electrénica y de la siderur-
gia, entre muchos otros. Es menester destacar
que los paises desarrollados han tenido una acti-
tud dualista y cambiante con respecto a la protec-
cién y promociéon de actividades econémicas. En
ciertos periodos han propiciado fuertemente un
enfoque de apertura y liberalizacién para aque-
llos sectores en que han tenido ventajas competi-
tivas con respecto al mundo en desarrollo. En
cambio han aplicado fuertes restricciones —que,
por otra parte, siguen aplicando y atin aumen-
tando— en aquellos sectores y perfodos en los
cuales las condiciones competitivas los desfavo-
recen.

Desde este punto de vista, los mismos paises
desarrollados que tratan de persuadir a los paises
en desarrollo acerca de las virtudes de las doctri-
nas econémicas convencionales, suelen aplicarlas
0 no, de acuerdo con las necesidades especificas
de cada situacién. Algunas veces optan por el
libre cambio y otras por el proteccionismo. Por

nuestra parte, no podemos dejar de tener en
cuenta este hecho y evitar caer en excesos doctri-
narios.

Uno de los temas en que ha habido discusiéon
con respecto a la apertura hacia el exterior en los
ultimos afos, ha sido el de las actividades produc-
toras de servicios. Algunas de ellas constituyen
sectores de punta, cuyo desarrollo estd intima-
mente unido al desarrollo econémico general y
que adquieren una importancia creciente tam-
bién para los sectores productores de bienes.
Ciertos sectores vinculados con la tecnologia, la
informitica, la banca y la comercializacién son
muy importantes, no s6lo por su propia contri-
bucién directa al desarrollo general, sino tam-
bién porque de ellos depende el logro de una
eficiencia adecuada en los sectores productores
de bienes. En este tema se estd dando en este
momento una activa discusion internacional. A
mi juicio, en estos sectores de servicios es preciso
poner en practica un enfoque similar al aplicado
a los productores de bienes, protegiéndolos y
apoyandolos, para poder dar lugar a un avance
vigoroso en actividades que son de gran trascen-
dencia general. Al hacerlo, se debera conciliar el
apoyo que requieren estas actividades con la ne-
cesidad de no encarecer excesivamente otras
producciones a las que ellas abastecen de in-
Sumos.

La estructura de precios del mercado inter-
nacional es util como un patrén basico de refe-
rencia para el comportamiento de los distintos
sectores econémicos y como instrumento para la
adopcién de decisiones econémicas y la conduc-
cién del proceso de desarrollo. Las distorsiones
exageradas e innecesarias de los precios internos,
sobre todo cuando son mantenidas por tiempo
indefinido, hacen perder el patrén de referen-
cia, fomentan ineficiencias y reducen el aliciente
para adquirir grados de competencia crecientes,
comparables a los internacionales. Por otra par-
te, en el caso de los paises en desarrollo, se necesi-
ta en muchos casos modificar los precios inter-
nos, apartiandolos de los internacionales, para
determinados sectores o bienes, adoptando una
vision de largo plazo que incorpore los efectos
dindmicos y los aspectos externos, como requisito
idispensable para lograr el desarrollo de nuevos
sectores productivos. El manejo de los instru-
mentos de politica econémica, el tipo de cambio,
la proteccién arancelaria-y no arancelaria, los
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instrumentos de promoci6n de exportaciones,
los impuestos y subvenciones y el crédito, ademas
de la accién directa cuando ella es necesaria, son
formas que la accién estatal ha de adoptar para
promover y guiar el desarrollo general, concen-
trando la atencién en las actividades prioritarias.

2. La planificacién y el papel econémico
del Estado

En la conduccién de la politica econémica, es
preciso asignar un papel protagénico a la planifi-
cacién. El establecimiento de prioridades y la
puesta en marcha efectiva de una estrategia de
desarrollo econémico y social tienen que ser com-
ponentes fundamentales de la conducciéon eco-
némica. El corto plazo tiene que manejarse con
un sentido de direccién que tenga en cuenta las
metas hacia las que debe avanzarse en el mediano
y largo plazo. La preocupacién por la economia
real debe ser reintroducida en el manejo del cor-
to plazo. Es preciso superar el enfoque predomi-
nantemente financiero y la instrumentacién glo-
bal de la politica econémica que ha predominado
en muchos paises debido a la crisis y a politicas
ortodoxas. La planificacién destinada a lograr
estos propdsitos tiene que desempenar una
funcién concreta en las decisiones respecto de los
gastos que se reducen y los que se incrementan,
los proyectos econémicos y sociales que se impul-
san, los instrumentos de politica mas aptos para
el desarrollo industrial, agropecuario, tecnolégi-
co y social. Recalco la necesidad de la aplicacién
real y efectiva de la planificacién, porque las defi-
niciones de metas y orientaciones generales de
mediano y largo plazo sélo son ttiles en la medi-
da en que se ponen en practica mediante una
instrumentacién adecuada.

En cuanto a la intervencién del Estado en la
economia, se discute vivamente en la regién cual
debe ser el tamafio del mismo, el tipo de funcio-
nes que debe cumplir y las formas mds eficaces
para hacerlo. Tanto por parte de voces que vie-
nen del exterior como de grupos internos, se ha
estado propiciando fuertemente en los ultimos
afios una disminucién del tamaiio del Estado y
una privatizacion de actividades que hasta ahora
se han estado realizando por empresas del Esta-
do, por entes descentralizados o por la propia
administracién central.

Plantear el tratamiento de este tema a partir
del tamafio que han de tener el Estado y sus

empresas me parece un enfoque incorrecto. Lo
que hay que discutir son las funciones que tiene
que cumplir el Estado en forma directa e indirec-
ta, y la forma mas eficiente de hacerlo. Como
resultado de este andlisis se podrd definir qué
partes se podrfan privatizar y cudles se deberan
mantener o incorporar a su acciéon directa. Resul-
tard entonces un tamario que podra ser menor,
igual o mayor que el actual. También resultaran
orientaciones definidas acerca de la manera de
modernizarlo y hacerlo mas eficaz.

En el pasado ha habido muchos ejemplos en
que el Estado se ha hecho cargo de un nitmero
demasiado grande de actividades, o en que ha
crecido exageradamente la fuerza de trabajo que
se ha incorporado a la esfera del gobierno o de las
empresas piiblicas. En ciertos casos esta absor-
cién de empresas o funciones ha tenido lugar
ante situaciones de crisis de empresas privadas o
de actividades economicas, que han sido resuel-
tas mediante su incorporacién al sector publico,
el cual se ha hecho cargo de problemas y respon-
sabilidades que normalmente no trataba de te-
ner. Uno de estos casos tuvo lugar debido a la
apertura y la liberalizacién apresuradas de las
economias, las que pusieron en serias dificulta-
des a empresas privadas que operaban localmen-
te y, sin darles tiempo ni apoyo para hacerse més
eficientes, plantearon la disyuntiva de su desapa-
ricién innecesaria o su estatizacion. Es facil en-
contrar ejemplos de empresas que estan actual-
mente en el drea publica que han sido incorpora-
das a ella cuando estaban a punto de quebrar.

Por lo tanto, es claro que hay situaciones en
las cuales es conveniente achicar o privatizar cier-
tas funciones y buscar una mayor eficiencia en el
funcionamiento del sector publico y sus em-
presas.

Pero es igualmente claro que el Estado y las
empresas publicas tienen que seguir cumpliendo
funciones directas de produccién o de gastos de
consumo € inversién sumamente importantes,
entre otras cosas para abordar actividades que
son esenciales para el desarrollo, a fin de que el
ahorro externo complemente y no sustituya al
nacional. Por otra parte, en el ejemplo de algu-
nos paises de la region las empresas publicas han
sido un factor importante de equilibrio con rela-
ci6én a la empresa transnacional, sobre todo en
situaciones en que la empresa privada local toda-
via no alcanzaba la fortaleza suficiente para de-
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sempenar una funcién auténoma de envergadu-
ra. La negociacién con empresas extranjeras es
util, mas que por el aporte financiero que reali-
zan, por el papel importante que tienen en la
incorporacién de nuevas tecnologias a las econo-
mias y en la conquista de mercados externos para
exportaciones no tradicionales. Al mismo tiem-
po, la inversién directa extranjera tiene que
adaptarse a las necesidades del desarrolio de ca-
da pafs, a las necesidades de una creacién endo-
gena creciente de tecnologia, y a la necesidad de
que los propios paises latinoamericanos manten-
gan el manejo de los resortes fundamentales de
sus economias y la autonomia indispensable en
sus decisiones de desarrollo econémico y social.
En todo esto, el sector publico propiamente tal, y
las empresas del Estado, tienen que cumplir un
papel de gran importancia. Por ello hay que lo-
grar una articulaciéon razonable entre el papel del
Estado y de la empresa estatal, de la empresa
extranjera y de la empresa privada nacional o
regional. Sin una politica apropiada del sector
publico, la inversion extranjera puede convertir-
se en mero sustituto de la inversién nacional, en
vez de complementarla.

3. Complementariedad de la exportacién
y la sustitucion de importaciones

Un punto adicional que merece comentario con
respecto a la estrategia de desarrollo es la com-
plementariedad que tiene que existir entre la
sustitucién de importaciones realizada en condi-
ciones razonables de eficiencia y la exportacién
de bienes no tradicionales. En la discusién econ6-
mica de nuestra region, frecuentemente se han
presentado estas dos orientaciones como opues-
tas en lugar de complementarias. Se ha dicho que
la sustitucién de importaciones estd agotada, y
que llevarla a cabo introduce un perjuicio impor-
tante para la posibilidad de promover exporta-
ciones y conquistar mercados externos.

En ciertos casos las politicas de promocién de
exportaciones no tradicionales demoraron de-
masiado tiempo antes de combinarse con la susti-
tucién de importaciones, y la proteccién fue de-
masiado elevada y larga. Pero en mi opini6n esto
no significa que tenemos que dejar de lado el
proceso de sustitucion de importaciones.

En buenas cuentas, el término “sustitucién
de importaciones” representa el desarrollo de
sectores nuevos, esenciales para la incorporacion
y difusién de tecnologia. Desde este punto de
vista, la sustitucién de importaciones no estd ni
estard agotada, al menos por un perfodo histori-
co prolongado. La incorporacién de sectores
nuevos mds avanzados es importante no s6lo por
la contribucién que pueden hacer en forma di-
recta al nivel de actividad econémica, sino por-
que de ellos depende fa continuaci6n del progre-
s0 técnico en toda la economia.

Por otra parte, es perfectamente posible ma-
nejar los instrumentos de politica econémica en
forma que la sustitucién de importaciones y la
promocién de exportaciones sean compatibles y
complementarias entre sf. Si estos instrumentos
se aplican en forma diferenciada segiin los distin-
tos sectores econdmicos, teniendo en cuenta la
etapa de desarrollo en que se encuentra cada
uno, y se coordina el nivel de proteccién y pro-
mocién de exportaciones de uno a otro sector y
dentro de cada sector, se puede lograr una estra-
tegia que combine sustitucién con exportacion, y
a través de la cual se promueva y acelere el cam-
bio estructural de las economias y las sociedades.

En sintesis, la oposicion artificial entre susti-
tucién de importaciones y exportacion, entre Es-
tado y sector privado, entre planificacién y mer-
cado, tiene que superarse cuanto antes en nues-
tra region. Al presentarlos como alternativas ex-
cluyentes, o al intentar discutir en abstracto cual
tiene que ser la importancia de cada uno de ellos,
estos temas se convierten en cuestiones doctrina-
rias en vez de ser examenes basados en la reali-
dad. Partiendo de la base de que Estado y sector
privado, planificacién y mercado, sustitucién de
importaciones y exportaciones tienen funciones
esenciales que cumplir en economias como las
que predominan en la mayor parte de los paises
latinoamericanos, la pregunta correcta que hay
que hacer y contestar es qué tipo de funciones
tiene que cumplir cada uno de ellos, y, sobre
todo, cémo se deben articular estas funciones
para que conjuntamente puedan operar en la
forma necesaria a fin de asegurar el cambio en la
estructura econdémica y social de nuestros paises.
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Conclusion

En este trabajo he concentrado la atencién en los
temas del manejo de las politicas econémicas, de
la apertura respecto al exterior, del papel del
Estado y del sector privado, para poder exami-
narlos con cierto grado de especificidad. Para
ello he debido dejar de lado el tratamiento de
otros temas igualmente vitales para nuestro desa-
rrollo, aunque no me cabe duda de que ellos
tienen que ocupar un lugar central en nuestras
preocupaciones y actividades. Me refiero a las
estrategias de sectores productivos; las politicas
tecnolégicas; las relaciones econémicas comer-
ciales y financieras internacionales, y la inserciéon
de nuestra region en la economia mundial; las
estrategias y politicas necesarias para lograr la
transformacioén de la estructura social; una
mayor participacién y una mayor equidad en
nuestro desarrollo; y la politica de cooperacién
en la region y con el resto del mundo en desarro-
llo. Estos temas han sido tratados en repetidas
oportunidades por la cepaL y por lo tanto me
remito a esos trabajos.

Para terminar me volveré a referir breve-
mente al tema de la deuda externa. Deseo reite-
rar que es indispensable cambiar la forma de
abordarlo, de modo que se disminuyan en forma
efectiva y estable las transferencias netas al exte-

rior y los pagos de intereses que tiene que hacer
el sector publico. Esto tiene por objeto que las
politicas de ajuste y la lucha contra la inflacién se
planteen en condiciones sustancialmente distin-
tas a las actuales, y que estos objetivos pasen a ser
mas viables y mas compatibles con el desarrollo
econdmico y social. Dicho desarrollo ha estado
postergado hasta el presente y se ha constituido
claramente en una necesidad no sélo indispensa-
ble sino también urgente.

El peso del ajuste no puede caer solamente
sobre los paises deudores. Es necesario que se
distribuya en forma correcta entre acreedores y
deudores, entre paises desarrollados y paises en
desarrollo. A su vez, dentro de los paises de nues-
tra regién es preciso lograr una distribucién
equitativa del esfuerzo necesario para el cambio
estructural y para el manejo de la inflacién, asi
como de los frutos de ese esfuerzo.

Sélo en esta forma se lograra un desarrolio
con sentido social, una mayor autonomia de deci-
siones y un afianzamiento de la democracia, que,
ademads de su valor en si misma como objetivo
fundamental en el plano politico, es necesaria
para lograr el consenso social, requisito que a su
vez es indispensable para lograr un proceso de
desarrollo sostenido.
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Balance y
renovacion

en el paradigma
estructuralista
del desarrollo
latinoamericano

Osvaldo Rosales

La promocién del desarrollo basado en las exportacio-
nes va acompariada normalmente de una vigorosa cri-
tica a las modalidades que la industrializacién sustituti-
va de importaciones (151) ha asumido en América Lati-
na. En la critica neoliberal se supone que ellas habrian
seguido mds o menos estrechamente las sugerencias
tedricas de la cEpAL y del enfoque estructuralista for-
mulado a su alero.

En este trabajo se examina la validez y vigencia de
las propuestas centrales del ideario cepalino. Tal ejer-
cicio pone de relieve su constante preocupacién por los
temas de la eficiencia productiva, la selectividad en el
esfuerzo sustitutivo, la adecuada complementacién
entre la industria y la agricultura, asi como la tempra-
na urgencia acordada al fomento de las exportaciones
industriales y a un desarrollo industrial articulado con
laintegracién regional. El contrapunto entre la conoci-
da critica neoliberal a la 1s1 y las propuestas de Prebisch
y la cepaL, deja de manifiesto que la primera es, en
buena medida, infundada.

Mas adelante se indaga en las verdaderas preca-
riedades de la propuesta estructuralista, detectdndose
aqui insuficiencias en el manejo de la politica econémi-
ca de corto plazo, subestimacién de los aspectos mone-
tarios y financieros y una confianza excesiva en las
bondades del intervencionismo econémico.

El articulo concluye con una suerte de balance
sobre las perspectivas de renovacién y vigencia del
paradigma estructuralista latinoamericano.

*Funcionario del Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacién Econémica y Social (1Lpes). El autor agradece
el permanente estimulo y los comentarios de don Anibal Pinto
y de Eugenio Lahera.

Introduccion

El fracaso de las politicas ortodoxas para enfren-
tar el problema de la deuda externa ha conduci-
do a una paulatina modificacién en las propues-
tas de los organismos financieros internaciona-
les. En efecto, como seiala recientemente Sachs
(1987), Ia mayorfa de las economias bajo supervi-
si6n del FMI adn no recuperan su capacidad de
crecimiento y el peligro de colapso no ha desapa-
recido, luego de seis afios de aplicacién del rece-
tario ortodoxo.

Frente a este dato de la realidad, la propues-
ta renovada de la ortodoxia financiera interna-
cional reacciona con prontitud. Asi es como se
plantea la idea que las economias endeudadas
deben someterse a un “ajuste estructural”, que
les permita incrementar sus exportaciones y
mejorar la calidad de su crecimiento. Sin embar-
go, como lo demuestra la reciente experiencia de
América Latina, no cualquier incremento de ex-
portaciones ayuda a la tarea del desarrollo.

Las caracteristicas de la propuesta de ajuste
estructural, las mismas que seran examinadas en
un articulo en preparacién, de alguna forma se
contraponen a ciertos preceptos del enfoque de
cambio estructural, propuesta mas enraizada en
la tradicién y renovacién del paradigma latinoa-
mericano sobre desarrollo econémico.

En efecto, la experiencia de diversos paises
en desarrollo muestra que el dinamismo expor-
tador se asocia estrechamente a la exportacién de
manufacturas y, por tanto una politica sostenida
de exportaciones no puede verse aislada del dise-
fio de la politica industrial. En ese sentido, en
América Latina es imprescindible una nueva in-
dustrializacién para ayudar a mejorar la compe-
titividad, equilibrar la balanza industrial y otor-
gar mayor importancia a la promocién tecnolégi-
cay a la innovacién, pilares de la competitividad
en el mediano plazo.

La lectura neoliberal de las experiencias del
sudeste asidtico, a decir verdad sin un respeto
muy destacado por la evidencia histérica, ha ge-
nerado el mito del “modelo sudeste asiatico”,
supuestamente la prueba empirica de aplicaciéon
estricta del paradigma neoliberal: un Estado re-
ducido y pasivo, liberalizacién de importaciones,
una tasa de cambio realista, asignacién de recur-
sos segun las seiiales de un sisterna de precios sin
distorsiones y de las ventajas comparativas que se
expresan en el mercado, y por tltimo, predomi-
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nio casi exclusivo del mercado como instrumento
asignador, del sector privado como agente prota-
gonista del desarrollo, y de la integracién a la
economia mundial como impulso de demanda.

El contrapunto normalmente utilizado en el
enfoque neoliberal es la industrializacién sustitu-
tiva de importaciones (1s1) latinoamericana y su
sustrato tedrico, el enfoque estructuralista del
desarrollo, fuertemente influido por los trabajos
de la crrar.

En las lineas siguientes se examinan algunos
de los rasgos basicos de la propuesta estructura-
lista latinoamericana, a partir de una serie de
escritos de la ceraL, poniendo de relieve lo que,
en opinion del autor, aparecen como sus aciertos
y sus limitaciones. Se intenta una suerte de balan-
ce critico de sus propuestas, sistematizando las
reflexiones en torno a las que se consideran mas
importantes.

Seguidamente se analiza la actualidad de las
propuestas estructuralistas para el desarrollo la-
tinoamericano, concluyéndose que el legado cen-
tral de la obra cepalina mantiene plena vigencia,
a condicion de que supere sus limitaciones en lo
tocante a la explicitacién de los instrumentos de
politica econémica, de que preste mayor aten-
ci6én a los temas monetarios y financieros y que
profundice en los requisitos de una intervencién
estatal mds eficiente.

Queda claro, en todo caso, que las economias
de la regién deberan enfrentar en los préximos
afos un inevitable ajuste estructural, entendido
éste como transformaciones importantes en la
estructura productiva y en la gestion de la politi-
ca econémica. Sin embargo, dependiendo del
caracter pasivo o activo, agregado o selectivo de
las politicas publicas de desarrollo, las conse-
cuencias econémicas y sociales pueden ser muy
diferentes.

Esta fuera de discusion que nuestras econo-
mias deberdn orientar una mayor parte de sus
recursos hacia las exportaciones y hacia la susti-
tucién eficiente de importaciones. Ahora bien,
esto puede darse en un contexto de crecimiento,
de recuperacion de la inversién y de diverfisica-
cion de la estructura exportadora, lo que seria un
escenario favorable. Pero también puede darse
un ajuste estructural —en el sentido de mutacio-
nes en la estructura productiva— con una situa-
cién de estancamiento, de retroceso inversionista
y de creciente especializacién en exportaciones

primarias. Este segundo escenario conduce a una
especializacién empobrecedora, a un ajuste re-
gresivo que desarticula cada vez mas el aparato
productivo, que obliga a vivir pendiente de los
ajustes de corto plazo en balanza de pagos, privi-
legiando la reduccién de la demanda interna,
con las inevitables secuelas recesivas.

Resulta incuestionable entonces que la re-
gion enfrenta el desafio de mejorar la calidad de
su especializacién internacional, buscando una
insercién mds activa y radicada en las areas din4-
micas del comercio internacional. Ello, en primer
lugar, supone como requisito previo eliminar la
sangrfa que representa la actual transferencia
neta de capitales al exterior. De otro modo, no
puede pensarse seriamente en una reactivacion
sostenida ni menos en una transformacion de la
estructura productiva.

1. La industrializacién sustituida y el marco
analitico de la cepar

Enfrentados a la depresién de los afnos treinta,
los paises latinoamericanos tienden a aplicar po-
liticas de devaluacién y de restriccion del gasto,
en la esperanza de que la crisis sea un fenémeno
transitorio. A medida que ésta revela ser mas de
mediano plazo, se instaura el control directo so-
bre las importaciones y el control de cambios
sobre las exportaciones, medidas que s6lo aspira-
ban a contener la salida de divisas y que estaban
marcadas por la improvisacién y la inexperiencia
(cepaL, 1975). Se tratd, segin se ha sefialado en
muchas ocasiones, de una “industrializacién no
intencional”, en la medida que estas decisiones
de politica econémica que buscaban hacer frente
a un desequilibrio de balanza de pagos, altera-
ban, de paso, la relacion de precios y los niveles
de proteccién en favor de la produccién interna.

El comienzo de la sustitucién consciente se
vincula a los penetrantes trabajos de Prebisch en
la década de los cincuenta, cuando empieza a
articularse lo que posteriormente se ha dado en
llamar “el enfoque de la cEraL”.

Segun este enfoque, la economfa mundial
comprende dos grandes polos que interactiian:
centro y periferia. Sus estructuras. productivas
son disimiles, pues mientras en la segunda son
heterogéneas y especializadas, en el centro son homo-
géneas y diversificadas. Estas diferencias condicio-
nan el tipo de intercambio comercial y de transfe-
rencias tecnolégicas en la economia mundial. En
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el largo plazo, la evolucion econémica de este
sisterna conduce a un rezago productivo y tecno-
légico en la periferia y a un deterioro de sus
términos de intercambio (Rodriguez, 1980).

El pensamiento de la cepaL se va articulando
asi en torno a los siguientes temas:

a) Critica de la teorta tradicional del comercio
extertor, ya que el tipo de especializacién a que
conducia la divisién internacional del trabajo lle-
vaba a las economias periféricas a producir ali-
mentos y materias primas para las economfas
centrales, importando a cambio manufacturas y
equipos. De acuerdo a Prebisch (1950), este com-
portamiento quedaba de manifiesto en el dete-
rioro mas o menos secular de los términos de
intercambio y en el estrangulamiento del sector
externo.

El deterioro en los términos de intercambio
obedecerfa a la retencién de los frutos del pro-
greso técnico en las economias centrales, en la
medida que en ellas el aumento de productividad
se reparte entre trabajo y capital, sin difundirse,
a través de menores precios de los bienes manu-
facturados, a la periferia, como pronosticaba el
enfoque clasico del comercio exterior. Por otro
lado, los aumentos de productividad en los encla-
ves exportadores ubicados en la periferia se
transferirfan a las economias centrales, en virtud
de la débil organizacién sindical en los paises
periféricos.

Las razones de este deterioro obedecerfan
ademads a: i) la baja elasticidad-ingreso de los
productos primarios,; ii) la sustitucién generaliza-
da de productos basicos por sintéticos; iii) €l ca-
racter ahorrador de bienes primarios por unidad
de producto que asume el cambio tecnolégico; iv)
las politicas proteccionistas aplicadas en las eco-
nomias centrales (Prebisch, 1950 y 1952).

El desequilibrio de ingresos entre el centro y
la periferia se corregiria mediante la industriali-
zacion, que permite aumentar la eficiencia pro-
ductiva y acceder al avance técnico, y con una
adecuada legislacién social, que induzca una ele-
vacion gradual del salario real, de acuerdo a los
aumentos de productividad (Prebisch, 1950).

b) Alegato en favor de la industrializacién. Se lo
considera como el inico camino valido al alcance
de los paises de América Latina para aprovechar
las ventajas del progreso técnico. La industriali-
zacion les permitiria alcanzar un desarrollo mas

dindmico y auténomo, menos vulnerable frente
al exterior, asi como absorber crecientemente
mano de obra, elevar la productividad y mejorar
de manera paulatina el nivel de vida de las masas
(Prebisch, 1950).

Este alegato contra la teoria tradicional de
comercio exterior y en favor de la industrializa-
cion tenia claras repercusiones sobre el equilibrio
macroeconémico, ya que se postulaba que la
principal limitacién al crecimiento era la escasez
de divisas, antes que la insuficiencia del ahorro
interno. Por otra parte, la consideracién de las
caracteristicas del sector externo invalidaba la
alternativa de reasignar recursos al sector expor-
tador, pues se habfa demostrado que las ventajas
comparativas estaticas conducian a la especializa-
cién en productos primarios, lo que no garantiza-
ba la eficiencia dinamica que interesaba a Pre-
bisch. De alli que la politica comercial buscase
reestructurar de un modo permanente los pre-
cios relativos internos en favor del sector indus-
trial, y no se contentase con obtener un equilibrio
temporal de balanza de pagos (Fishlow, 1985).

Para promover la industrializacién era im-
prescindible contar con una adecuada politica de
proteccion, instrumento inherente a todas las ex-
periencias contemporaneas de industrializacion.

“Hay dos principios cuyo franco reconoci-
miento tendria grandes proyecciones sobre la
politica comercial de los paises latinoamericanos,
tanto en sus relaciones con los paises industriales
como en las que guardan entre ellos: primero,
que la industrializacién —en distintos grados se-
gun los paises— es una imposicion inevitable del
desarrollo econémico; segundo, que la protec-
cién en razonable medida es en general indispen-
sable a la industrializacion” (Prebisch, 1954).

No se trataba, sin embargo, de fomentar
cualquier politica de proteccién. Se advertia que
era necesario optar: “Hay dos formas de protec-
cionismo en los pafses en desarrollo. Primero, el
proteccionismo que contribuye a promover los
cambios estructurales exigidos por el desarrollo
econdmico, sin provocar la reduccion de las im-
portaciones por debajo del volumen correspon-
diente a la capacidad de pagos exteriores y sin
reducir el comercio mundial ni debilitar su ritmo
de crecimiento. Y, en seguida, el proteccionismo
que lieva mas alla del limite el ajuste de las impor-
taciones y afecta adversamente el comercio mun-
dial” (Prebisch, 1954).
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Queda en evidencia la enorme importancia
que se atribuye a la selectividad programada en
la sustitucién de importaciones, particularmente
para encarar el ciclo econémico con una perspec-
tiva estratégica. Prebisch habia comprobado que
en la regién el aumento del ingreso de divisas por
concepto de exportaciones llevaba aparejado no
una elevacion de las reservas, sino un ripido
incremento de las importaciones. Por el contra-
rio, cuando las ventas al exterior declinaban, los
paises latinoamericanos se encontraban tipica-
mente con una asimetria en la estructura de con-
sumo, pues ésta, habituada a reposar en un com-
ponente destacado de importaciones, mostraba
dificultades para ajustarse a esa menor disponi-
bilidad de divisas. Esto obligaba a un esfuerzo
improvisado de sustitucién de importaciones
cuando ya se habfa desencadenado la correspon-
diente crisis de balanza de pagos.

“Es indispensable ante todo participar las
medidas sustitutivas, sin esperar a que el desequi-
librio exterior las imponga en forma perentoria.
Precisamente en la fase ascendente, cuando se
acrecienta el ahorro y hay mayores recursos para
importar bienes de capital, seria el momento de
poner el acento en la politica sustitutiva” (Pre-
bisch, 1963).

En la medida que el esfuerzo de sustitucién
de importaciones tendi6 a ser indiscriminado, el
resultado fue el surgimiento de una nueva vulne-
rabilidad por parte de esos paises latinoamerica-
nos en su relacion con el exterior.

“No deja de ser paraddjico que la industriali-
zacién, en vez de contribuir notablemente a la
atenuacién del impacto interno de las fluctuacio-
nes exteriores, esté llevandonos hacia un nuevo
tipo de vulnerabilidad exterior... Es imprescindi-
ble formular una politica sustitutiva que permita
combinar las exigencias de economicidad [el tér-
mino actualizado seria eficiencia] con el propdsi-
to de dar a la economia su maximo de resistencia
estructural a las fluctuaciones exteriores. Razo-
nes de economicidad debieran llevarnos nueva-
mente a considerar una situaciéon en que seria
posible importar una vasta gama de productos
terminados de consumo cuya produccién susti-
tutiva resulta menos econdémica que la de otros
bienes, con lo cual se podrd mejorar o recuperar
el margen comprimible de importaciones, condi-
cién esencial de la flexibilidad anticiclica (Pre-
bisch, 1963).

c) La planificacién, como imperativo del desarro-
llo. El analisis de la cepaL sefialaba que el juego
espontdneo de las fuerzas de mercado agudiza
las contradicciones de la industrializacién en la
periferia: tendencia estructural al desequilibrio
externo, al desempleo estructural, a los desequi-
librios productivos intersectoriales (Rodriguez,
1980). La industrializacién requiere entonces
una direccionalidad, vale decir, ser programada.
El proceso de desarrollo era resultado de la poli-
tica, y no fruto espontaneo del mercado. El Esta-
do debia dirigir la acumulacién de capital, los
desarrollos en infraestructura y, al menos, super-
visar los grandes proyectos industriales. Era ne-
cesario que operaran empresas publicas en aque-
llas actividades que sobrepasasen al sector priva-
do, y que el accionar de éste fuese regulado por el
Estado (Fishlow, 1985). Asi, por ejemplo, se pos-
tula que es preciso formular planes sectoriales
para enfrentar los estrangulamientos que afecta-
ban a la economia (energfa, transporte, indus-
trias basicas), para promover ramas industriales
especificas, y para intensificar las relaciones en-
tre agricultura e industria. Esto exige disefiar
planes de inversion, que requieren ser financia-
dos y que generaran impactos reales y financie-
ros sobre el conjunto de la economia (Prebisch,
1952). Es decir, la racionalizacion del quehacer
publico y la indispensable vinculacién entre las
politicas de corto y mediano plazo exigen un
esfuerzo de programacion del desarrollo, parti-
cularmente en areas como la acumulacion de
capital, el comercio exterior y la correccién de
disparidades excesivas en lo social y lo geografico
(Prebisch, 1970).

En otro documento, Prebisch aporta tres
nuevos campos al debate sobre el 4mbito de in-
tervencion econdémica del Estado. Sostiene que
ella es ineludible para atenuvar la vulnerabilidad
de la economia interna a las fluctuaciones exte-
riores demasiado intensas y postula que la forma
de intervencién mas adecuada consiste en el for-
talecimiento y la diversificacion del aparato pro-
ductivo interno, en condiciones de eficiencia
productiva. Del mismo modo, considera esencial
la intervencién publica en el mercado bancario, a
fin de aumentar la oferta crediticia de mediano y
largo plazo y los préstamos de fomento, todo lo
cual no s6lo no va en desmedro de la actividad
privada, sino que se transforma en un eficaz
complemento y mecanismo promotor de sus ne-
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gocios. Finalmente, una polftica de desarrollo
econémico con visién de futuro exige que el Esta-
do acometa una accién persistente y profunda en
el campo tecnolégico (Prebisch, 1954).

d) Funcionalidad del financiamiento externo y de
la inversién extranjera directa. Dada la necesidad de
divisas y la insuficiencia de ahorro interno, el
financiamiento externo es un aporte necesario
en la estrategia de industrializacién propuesta
por la cepaL. Sin embargo, interesan los aportes
netos, esto es, aquellos que en materia de costos,
plazos y remesas de utilidades e intereses contri-
buyan efectivamente a expandir la capacidad de
importacién de las economias periféricas. Con
todo, este recurso al financiamiento externo es
considerado esencialmente transitorio, ya que se
postula que en el mediano plazo el cardcter na-
cional del desarrollo deberia reflejarse en un
fuerte componente de financiamiento interno.

e) Opcidn por la integracion regional. El tema de
la integracién cumple un rol central en la formu-
lacion analitica de la cepaL. Dadas la estrechez de
los mercados internos y la exigencia de tecnolo-
gias de escalas amplias de produccion, la integra-
cién regional surge como una posibilidad de es-
pecializacién industrial de las economias, permi-
tiendo reducir la subutilizacién del capital y la
ineficiencia en el proceso productivo. Del mismo
modo, favorece la diversificacién de las exporta-
ciones y actua como fase de aprendizaje para
luego tratar de penetrar en los mercados de otras
areas del mundo.

Tal preocupacién ya estaba presente en el
documento clasico de Prebisch: “Este parcela-
miento de los mercados, con la ineficiencia que
entraifa, constituye otro de los limites a la indus-
trializacion, limite que, en este caso podria ir
cediendo ante el esfuerzo combinado de paises
que, por su situacién geografica y sus modalida-
des de comercio, estarian en condiciones de reali-
zarlo en reciproca ventaja” (Prebisch, 1950).

Cinco afos mas tarde se detectaba que la
industrializacién que venian impulsando los go-
biernos descuidaba esta drea clave y se insistia en
la prédica integracionista: “La industrializacion
se esta llevando a cabo en compartimentos es-
tancos y es muy escaso el intercambio de produc-
tos industriales entre los paises latinoamericanos.
Mientras el proceso abarcaba sélo articulos cuyo
mercado nacional permitia el establecimiento de
empresas de adecuada magnitud, este aislamien-

to industrial no era motivo de seria preocupa-
cién; pero cuando, por las mismas exigencias del
desarrollo, avanza hacia articulos que s6lo pue-
den producirse econémicamente en gran escala,
y ello rebasa el mercado nacional, se impone la
necesidad del comercio reciproco entre los paises
latinoamericanos” (Prebisch, 1954).

Tres afios después estos intentos alcanzan
resultados parcialmente alentadores. En el sépti-
mo perfodo de sesiones de la ceraL (La Paz,
mayo 1957), los gobiernos de la regién enco-
miendan a este organismo colaborar en la forma-
cién de un mercado regional. Una comision de
personalidades latinoamericanas convocadas
por la cepaL elabora las “Bases para la formacién
de un mercado regional latinoamericano” (ce-
PAL, 1958), documento que insiste en las argu-
mentaciones previas de CEPAL, esto es, el impera-
tivo de articular los esfuerzos nacionales de in-
dustrializacién en un esquema de integracion
que permita ampliar los mercados de referencia
y aprovechar en mayor medida las posibilidades
de las técnicas disponibles.

Considerando que el estrangulamiento ex-
terno aparecia como grave limitante para el desa-
rrollo, a comienzos de los afos setenta se explo-
ran, con visién prospectiva, tres vias, comple-
mentarias entre si, para dinamizar el proceso de
industrializacién: un programa regional de susti-
tucion de importaciones, basado en la integra-
cion, el cual solucionaria un 20% del déficit vir-
tual de comercio exterior proyectado para la dé-
cada de los ochenta; una politica de exportacion
de manufacturas, con un aporte de 37% a la
solucién del estrangulamiento externo; y, terce-
ro, un aumento del financiamiento externo neto,
que aliviarfa un 10% del déficit virtual de comer-
cio, porcentajes calculados sobre el déficit virtual
de comercio correspondiente a la hipétesis de
prognosis (Gonzalez, 1972). La idea de integra-
cién estaba ligada a una transformacion produc-
tiva que resultase compatible con un aumento en
la eficiencia y el desarrollo tecnolégico y comple-
mentaria con la exportacién de manufacturas.
Los sectores llamados a formar parte de este
programa eran las industrias mecanicas, quimi-
cas basicas, siderurgia, papel y celulosa, petréleo
y derivados, vale decir, aquellos en los cuales las
economias de escala eran significativas.

La transformacién productiva habria de ir
de la mano con una modificacién en la estructura
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de la demanda. Asi, por ejemplo, el crecimiento
de la industria mecanica, asentado hasta enton-
ces en los bienes de consumo durables, se reo-
rientaria hacia la produccién de bienes de capi-
tal, con el objeto de aliviar el estrangulamiento
externo, otorgar mayor autonomia al proceso de
capitalizacién y fomentar el desarrollo tecnolégi-
co (Gonzilez, 1972).

t) Necesidad de transformaciones estructurales y
visién integral del proceso de desarrollo. Los trabajos
de la cepal durante este periodo ponen de relie-
ve la insuficiencia del analisis tradicional, el que
concibe el desarrollo econémico como un sub-
producto del libre mercado, del funcionamiento
espontineo del sistema socioecon6émico y de la
mera gestion de la demanda agregada. En el
marco de economias periféricas, altamente hete-
rogéneas, los trabajos de la ckpaL reivindican la
necesidad de una voluntad explicita de interven-
cién publica, racionalizada y sistematizada a tra-
vés del proceso de planificacién.

Sin embargo, esto no parecia suficiente. El
desarrollo no se agota en el crecimiento, ya que
incluye ademas mutaciones en las estructuras
productiva, demografica, ocupacional y distribu-
tiva, dimensiones todas que no cabe considerar
subproductos mecédnicos del incremento en el
ingreso por habitante. Mds aun, la industrializa-
cién en la regién partia con la pesada herencia
que significaban las condiciones de especializa-
cién y heterogeneidad originadas en el perfodo
del desarrollo hacia afuera (Rodriguez, 1980), de
manera que lo que se requeria no era cualquier
tipo de crecimiento, sino uno que, junto con di-
versificar la produccién y aumentar la producti-
vidad media del trabajo, colaborase a fortalecer
la articulacion entre sectores productivos, a eli-
minar la condicién primario-exportadora y a re-
ducir el rezago tecnolégico. La deteccién de una
significativa heterogeneidad estructural en la re-
gion reforzaba la vigencia de estos objetivos. En
efecto, se comprobaba que la capacidad de irra-
diacién del sector moderno, antes que a una ho-
mogeneizacion de la estructura productiva, con-
ducia a un ahondamiento de la heterogeneidad
en la misma y a una “triple concentracién” de los
frutos del progreso técnico: al nivel social, al de
los “estratos” econémicos y al regional (Pinto,
1973).

Fluye asi una conclusién trascendente: la for-
mulacion genérica de requisitos para el desarro-

llo (aumento en el coeficiente de inversion, pro-
gresos tributarios, perfeccionamiento de meca-
nismos financieros, etc.), resulta insuficiente,
pues la légica del modelo lleva a una creciente
heterogeneidad. Es necesaria una alternativa
cuyo eje lo constituya la extensién y difusion del
progreso técnico, la ampliacién del mercado in-
terno, la homogeneizacién del sistema producti-
vo y el logro de un mayor grado de autonomia y
autosustentacion en la dindmica de crecimiento
(Pinto, 1973).

Lo anterior remitia nuevamente al tema de
las reformas estructurales. En primer lugar, la
reforma agraria, en la medida que la coexistencia
de latifundio y minifundio, asi como otras for-
mas precarias de tenencia de la tierra, ocasiona-
ban rigidez en la oferta agricola y sobreabundan-
cia de fuerza de trabajo (Rodriguez, 1980). Otra
tarea, no menos importante, habria de ser la
reforma fiscal, particularmente en lo tocante a la
reformulacién del sistema tributario, de manera
de hacerlo mas progresivo y mas dependiente del
impuesto a la renta,

La necesidad de estas transformaciones es-
tructurales constituydé un argumento adicional
para desconfiar de una adhesion exclusiva al sis-
tema de precios como principal herramienta del
desarrollo. En efecto, la tenencia concentrada de
la tierra, el atraso tecnolégico y la circunstancia
de que la mano de obra se hallara atada a la tierra
por motivos extraecondémicos, y por €so mismo
estuviese artificialmente barata, erosionaba la
eficacia de los precios relativos como instrumen-
to para influir decisivamente en la asignacién de
recursos (Fishlow, 1985). El mero incremento en
los precios relativos para la agricultura no garan-
tizaba una expansion de la oferta de alimentos ni
una mayor demanda de bienes industriales, ni
menos la modernizacién del sector, en tanto per-
sistiera una agricultura concentrada y técnica-
mente atrasada.

Estas propuestas redistributivas —que bus-
caban alterar la distribucién de activos (tierra) y
de los flujos de ingreso (impuestos, gasto fiscal,
politicas de ingreso)— tropezaban en breve plazo
con la rigidez de las estructuras distributivas, re-
flejo a su turno de las estructuras de poder vigen-
tes en nuestras sociedades. Esta comprobacién
obligaba a dar un paso adicional: se trataba de
concebir al desarrollo como un proceso integral,
que considerara elementos econdmicos, la es-
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tructura politica y social y los condicionantes ins-
titucionales.

g) Relieve de la dimensién social del desarrollo.
Desde los comienzos de su quehacer la cepaL
muestra inquietud por la heterogeneidad estruc-
tural de nuestras economfias, la tendencia al de-
sempleo estructural y la inadecuacion de la tec-
nologia, elementos que explicaban la existencia
de grandes masas de poblacion desocupada o
subempleada, con bajos niveles de capital y exi-
gua productividad (Prebisch, 1950). Estos facto-
res estaban en el origen mismo de la miseria rural
y urbana, de los fenémenos migratorios y, en fin,
de los procesos de modernizacion fragmentaria y
de inclusién social limitada, caracteristicos de la
ISI.

Surgen asi diversos trabajos pioneros sobre
distribucion del ingreso y pobreza, al tiempo que
se eleboran diagndsticos acerca de los déficit so-
ciales en dreas como vivienda, salud y educacién.
Posteriormente, estos trabajos se ven comple-
mentados por estudios sobre politicas sociales
realizados en el 1LPEs y por las investigaciones
sobre empleo emprendidas por el preaLc.

La propuesta de la ceraL apuntaba a modifi-
car la insercién de las economias regionales en la
divisién internacional del trabajo. Abogaba por
una industrializacién que se apoyara basicamen-
te en la expansién del mercado interno, susti-
tuyendo importaciones o satisfaciendo desde el
comienzo con produccién interna el surgimiento
dindmico de nuevas demandas. Este proceso des-
cansaba en el accionar del Estado como principal
agente ejecutor y concertador de esfuerzos con el
sector privado, destacando la importancia del
sector publico en los aspectos vinculados al finan-
clamiento, la inversién, la infraestructura y el
desarrollo tecnologico.

La racionalidad de esta industrializacién ra-
dicaba en la planificacion, instrumento en el que
se depositaba gran confianza para dirigir el pro-
ceso de inversién y financiamiento, de modo de
superar los “cuellos de botella” que dificultaban
un crecimiento mds sostenido'.

'No cabe intentar aquf un balance de la planificacién en
la regi6n. Sin embargo, anotemos que este sesgo hacia los
grandes proyectos y el sector “real” de la economia llevé a
subestimar los impactos financieros del accionar pablico. Ello
fue relegando paulatinamente la planificacion 2 un segundo
plano, marcado por la rigidez y el formalismo, en la medida

La industrializacién apuntaba a generar un
desarrollo mas auténomo, lo que deberia re-
flejarse en un financiamiento cada vez mas
vinculado a los agentes internos, cuestién que
planteaba a su turno la necesidad de acometer
importantes reformas en los sistemas financiero
y tributario. Del mismo modo, era imperioso
abordar algunas transformaciones estructurales
en la tenencia de la tierra y en el sistema educa-
cional, asi como disefiar nuevas politicas frente a
la inversion extranjera, con el objeto de cautelar
el interés nacional.

A estos elementos se agrega la comprobacién
de que el sistema econdmico, no obstante exhibir
tasas elevadas de crecimiento, era incapaz de re-
ducir la magnitud del fenémeno de la marginali-
dad y la exclusién social. De alli que la preocupa-
cién por los impactos sociales del desarrollo in-
ducidos por la industrializacién condujese a una
compleja reflexion sobre actores sociales, alian-
zas, hegemonias y viabilidad politica de las pro-
puestas.

Probablemente sea esta drea el eslabon débil
en las propuestas cepalinas. En efecto, aunque
ellas daban cuenta de la complejidad sociopoliti-
ca asociada a las tareas del desarrollo, tendieron a
privilegiar un agente —el Estado—, a quien se le
supuso dotado de la capacidad de sustraerse a la
formacion sociopolitica que lo originaba y de mo-
dificarla en funcién del programa industrialista.
La reflexién acerca del Estado, en cuanto agente
econémico y escenario de los conflictos sociales y
politicos, estd conspicuamente ausente en la pro-
puesta de industrializacién. Es cierto que se lo
concibe como actor protagénico del desarrollo,
portador de la racionalidad técnica expresada en
la planificacién, y que se le reconoce un dmbito
de accién mayor que el sugerido por el keynesia-
nismo, dado que debe acometer ademds las re-
formas estructurales. Sin embargo, el andlisis
omitia el examen riguroso de las posibilidades y
las restricciones que tenfa el Estado latinoameri-
cano para llevar adelante esas tareas (Gurrieri,
1987).

Como atenuante de esta tendencia sociologi-
ca puede mencionarse que la reflexion de la ce-
pAL estaba histéricamente condicionada por los
procesos concretos de industrializacién y desa-

que su escaso vinculo con las politicas de corto plazo le impe-
dia dar respuesta oportuna a los problemas de la coyuntura.
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rrollo. En ese sentido, particularmente las expe-
riencias de Brasil, México y Chile en las décadas
de los cuarenta y cincuenta mostraban Estados
activos, apoyados en alianzas sociales relativa-
mente amplias y con un promisorio listado de
buenos resultados industriales y de promocién
de nuevas actividades economicas. Es probable
que el error haya consistido en extrapolar lineal-
mente esta tendencia en el tiempo y en el espacio,
como si ella hubiese de ser permanente, y en
dejar al margen la experiencia de otras socieda-
des latinoamericanas.

Asi es como las caracteristicas de la estructu-
ra productiva, del perfil tecnolégico y de la es-
tructura de demanda resultante conflufan para
generar un patrén distributivo concentrador vy,
en el caso de economias mas dinamicas, un con-
sumo excesivamente diversificado respecto del
ingreso medio nacional.

Por otro lado, la localizacién de la industria,
el tipo de demanda que la actividad manufactu-
rera buscaba satisfacer y las relaciones intersecto-
riales que mantenia con la agricultura conduje-
ron a un exagerado crecimiento urbano, a una
hipertrofia del sector servicios —la mayoria de
baja productividad— y a una persistente migra-
cién rural-urbana, que alimenta el subempleo y
la marginalidad urbanas. La persistencia de es-
tructuras latifundiarias y la exclusién econémica
y sociopolitica del campesinado configuran el
marco en que se da este proceso, cuyo resultado
neto es el desaliento de la oferta de bienes agrico-
las basicos. Mas adelante, cuando la 1s1 accede a
fases de mayor complejidad, asociadas a la susti-
tucién de bienes intermedios y de capital, las
cuales demandan mayor'es recursos, este fend-
meno de desaliento a la produccién de alimentos
se ve agudizado por las politicas de contencién de
los precios agricolas, aplicadas para preservar el
poder adquisitivo del salario urbano, el mismo
que se veia afectado por el escaso dinamismo de
la 151 en materia de generacion de empieos.

En sintesis, el modelo 1s1 logra promover el
crecimiento y la modernizacién de la estructura
productiva, con efectos significativos sobre la si-
tuacién de empleo y los ingresos. Sin embargo,
dicho crecimiento —superior a 5% anual duran-
te tres décadas— no se tradujo en una reduccién
apreciable de la pobreza. Ello comprueba de ma-
nera categérica que aunque el crecimiento es

indispensable para la superacion de esta lacra; no
es suficiente por si solo, ya que resultan también
determinantes la naturaleza y contenido de ese
proceso y la eficacia y cobertura de las politicas
sociales.

De este modo, pese a su respetable contribu-
cién al crecimiento, a fines de los afios cincuenta
el modelo 1s1 muestra resultados fuertemente
deficitarios en materia de balanza de pagos y
dinamismo tecnolégico, al tiempo que acusa una
marcada impotencia para resolver los problemas
de empleo y pobreza en América Latina.

“La politica de sustitucién de importaciones,
si bien corresponde a una transformacion estruc-
tural ineludible, se ha cumplido con muy gran-
des fallas. No se han seguido, con frecuencia,
consideraciones de economicidad, ni se ha busca-
do hasta tiempos recientes romper la limitacion
de los mercados nacionales con la progresiva in-
tegracion econdmica de nuestros paises; y por
sobre todo, se ha aplicado esta politica en forma
discriminatoria, sin alentar correlativamente las
exportaciones, con lo cual se ha avanzado en la
politica sustitutiva mas aila de lo que en otras
circunstancias hubiera correspondido. El costo
de sustitucion ha resultado asi exagerado en des-
medro de los consumos populares, sobre todo
cuando el incremento de la productividad ha
sido débil en el resto de la economia (Prebisch,
1961).

El resultado es, en consecuencia, insatisfacto-
rio. Se trata de una industrializacién que “se
desenvuelve en compartimentos estancos y alta-
mente protegidos por una barrera de elevados
aranceles, por restricciones y prohibiciones que
eliminan la competencia exterior y dificultan la
penetracién del progreso técnico, asi como el
buen aprovechamiento de los factores producti-
vos... Industrializaciéon ineficiente y costosa por
la consabida estrechez de los mercados y el débil
acicate de la competencia. Lleva dentro de si
misma el germen de su propio debilitamiento
dindmico, pues se desenvuelve en un régimen
auténomo de costos y precios que —al no tener
contacto con el mercado internacional—, desa-
lienta las exportaciones de productos industria-
les, que son verdaderamente indispensables, co-
mo que la industria necesita salir hacia afuera
para desenvolverse hacia adentro en profundi-
dad” (Prebisch, 1970, pp. 205-206).
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2. La is1, el estructuralismo v la
politica econdmica

A la hora del balance, aparece relativamente cla-
ro que el dmbito de la politica econémica fue uno
de los campos descuidados en la formulacién
estructuralista. El énfasis en las caracteristicas
estructurales de los fendmenos socioeconémicos
condujo a una suerte de despreocupacion por los
intrumentos de politica econémica de corto pla-
z0. Probablemente uno de los pecados del estruc-
turalismo haya consistido en extrapolar sin
mayor analisis las caracteristicas de los procesos
de desarrollo del Cono Sur hacia el resto de Amé-
rica Latina. El valioso instrumental analitico per-
dia aplicabilidad al ser aplicado algo mecénica-
mente a otras realidades, en la medida que una
de las caracteristicas fundamentales de la region
estriba en la gran heterogeneidad de sus expe-
riencias nacionales. Asi, por ejemplo, el debate
sobre inflacion y crecimiento podria haber admi-
tido otros matices si se hubiese seguido mas de
cerca la evolucién centroamericana. En ésta, el
proceso de integracion se constituy6 en una im-
portante fuente de dinamismo para las exporta-
ciones industriales y la tasa media de crecimiento
durante el periodo 1950-1980 fue superior al 5%
anual, con una marcada estabilidad financiera,
fiscal y de precios, si bien todo ello se obtuvo a
costa de un patrén de desarrollo mds excluyente
que el sudamericano.

i) En el caso de la inflacién, en un comienzo la
posicion estructuralista fue ambigua. En ocasio-
nes la consideraba un subproducto algo inevita-
ble del crecimiento; en otras, la vefa como resul-
tado del estancamiento econémico y de las pre-
siones estructurales sobre el nivel de precios; en
todos los casos, empero, se le asignaba un fuerte
componente de pugna distributiva. Destacando
en muchos casos con acierto el entorno estructu-
ral del proceso inflacionario —las presiones in-
flacionarias basicas, las circunstanciales, las acu-
mulativas y los mecanismos de propagacién-—,
un relevante expositor de la escuela estructura-
lista sefialaba: “Las fuentes subyacentes de la in-
flacion en los paises poco desarrollados se en-
cuentran en los problemas bésicos del desarrollo
econdémico, en las caracteristicas estructurales
que presenta el sistema productivo de dichos pai-
ses” (Sunkel, 1958).

El aserto en si mismo era impecable pero

también se puede errar por omisién y, en este
caso, cabe reconocer que el paradigma estructu-
ralista desestimo las posibilidades de las politicas
monetarias, fiscales y cambiarias para combatir la
inflaciéon (Fishlow, 1985). De la misma forma, el
tema de la estabilizacion era virtualmente ignora-
do de la agenda inicial del estructuralismo. La
estabilidad interna se conseguiria con el desarro-
llo, vale decir con la superacion de las rigideces
en la estructura agricola, tributaria, etc. La esta-
bilidad externa a su vez sélo podrfa darse con una
industrializacién que superase el estrangula-
miento externo. Las preocupaciones sobre la es-
tabilizacién y transmision de los desajustes exter-
nos aparecian marcacdas pues por un sesgo corto-
placista cuando no hacian alusién directa e inme-
diata a las restricciones estructurales.

De alguna forma, esto contribuy6 a gestar un
ambiente oficial —académico y politico—de tole-
rancia frente a la inflacion y a los déficit fiscales.
La mentalidad estructuralista latinoamericana
—sudamericana, para ser mas precisos— se tra-
dujo en una actitud desaprensiva frente a la in-
flacién, actitud que sélo era abandonada en si-
tuaciones de virtual desborde inflacionario, de
acuerdo a los patrones de la época. En dichos
momentos, la respuesta mas a la mano consistia
en la represion de los precios, a través de un
activo control administrativo de los mismos
(Fishlow, 1985).

it) En lo referente a la politica de proteccion, el
propésito de alterar de un modo permanente los
precios relativos internos en favor de la industria
condujo al predominio de aranceles altos y dife-
renciados, ademas de estables y a veces crecientes
en el tiempo. Ello se tradujo a su vez en un
fomento de la ineficiencia, al garantizarse a la
industria la percepcién de rentas econémicas, al
tiempo que se desprotegia a la agricultura y de-
sestimulaba las exportaciones. De igual modo,
llevo6 a la proliferacion de controles diversos al
comercio exterior y el mercado de divisas, ante
la impotencia de los mecanismos arancelarios y
para-arancelarios para equilibrar las cuentas ex-
ternas. Por tltimo, oblig6 a mantener el tipo de
cambio real a un nivel artificialmente bajo, fruto
de la compresién administrativa de las importa-
ciones y, en otros casos, de la necesidad fiscal de
absorber parte del excedente de los exportado-
res, dificil de captar por las vias tributarias co-
rrientes (casos de la propiedad extranjera de en-
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claves de exportacién, de oligarquias agroexpor-
tadoras).

El surgimiento del concepto de “proteccién
efectiva” viene a poner de relieve otras dimensio-
nes de la politica de proteccion de la 1s1. Demues-
tra que una economia no puede proteger a todos
sus sectores, de manera que cuando la politica
econémica privilegia a uno de ellos, tiene nece-
sariamente que discriminar en contra del resto.
Sefala como una restriccién a las importaciones
culmina limitando a las exportaciones y revela
ademds que una estructura suave de tarifas no-
minales puede conducir a una estructura de in-
centivos netos excesivos y sin justificacién econé-
mica {Corbo, 1985),

En efecto, el grado de proteccién debe me-
dirse en términos de su incidencia sobre el valor
agregado, ya que el concepto de proteccién rele-
vante no es la tarifa nominal que favorece al bien
final, sino la resultante de comparar dicha tasa
con la ponderada de los insumos que participan
en la elaboracion (Corden, 1971), En la medida
que subsistan altos aranceles y dispersién entre
ellos, al empresario le interesard maximizar la
diferencia entre la proteccién a su bien y la de los
insumos que debe cancelar. De alli que una 1s1
apoyada centralmente en la proteccién tarifaria,
tenderd a una estructura arancelaria con alta dis-
persion, resultado atribuible a las presiones em-
presariales para mejorar su rentabilidad relativa.
La “inversion” en el ejercicio de presiones sobre
el sector publico garantizaba la percepcién de
rentas comodas, eludiendo el compromiso con
un proceso mas complicado de innovacién tecno-
légica, reduccion de costos, conquista de merca-
dos externos, etc.

La circunstancia de que la interferencia gu-
bernamental en la administracién de la protec-
ci6én no obedeciera a criterios econémicos tendié
a generar un espacio potencial para las acciones
discrecionales —exenciones, franquicias, sobre-
tasas arancelarias, etc.—, las que obviamente de-
pendian de la capacidad de maniobra y la fuerza
relativa de los actores sociales involucrados. Difi-
cilmente esas presiones iban a provenir de los
sectores mas pobres y menos organizados, con lo
que este esquema de asignacién de recursos sus-
citd a la postre un efecto indirecto regresivo so-
bre la equidad.

Como ademds la proteccion aumentaba el
precio de los bienes importables, esto involucra-

ba una mejoria relativa del factor usado mas in-
tensivamente en su produccién (el capital), de
acuerdo al teorema de Stolper-Samuelson. La
eleccién de tecnologia estaba sesgada ademas en
favor de aquellos equipos funcionales a la de-
manda de los grupos de ingresos altos y medios,
esto es de un consumo prematuramente diversi-
ficado y “suntuario” respecto al ingreso prome-
dio de nuestras economifas.

La preocupacion de Prebish por el tema de la
eficiencia productiva y la critica a las caracteristi-
cas de la proteccién utilizada en la region son
temas recurrentes en sus escritos, de manera que
resulta histéricamente injusto desconocerlas.

“No hubo uncriterio selectivo basado en con-
sideraciones de economicidad, sino de factibili-
dad inmediata cualquiera que fuera el costo de
produccién. Las prohibiciones y restricciones
han tendido a transformarse en aranceles. Es un
comienzo de movimiento en el buen sentido. Pe-
ro esos aranceles han estado sumamente exage-
rados —en promedio— los mds altos del mundo:
no es infrecuente encontrar algunos de mis de
500%.

“Como es bien sabido, esta proliferacién de
toda suerte de industrias en un mercado cerrado
ha privado a los paises latinoamericanos de las
ventajas de la especializacién y de las economias
de escalay, alamparo de aranceles y restricciones
exageradas, no se ha desenvuelto un tipo saluda-
ble de competencia interior, todo ello en menos-
cabo de la eficiencia productiva” (Prebisch,
1963).

Tampoco se le escapa a Prebisch el vinculo
macroecondémico entre esta exagerada protec-
ciéon y el desaliento a las exportaciones:

“La industrializacién cerrada por el protec-
cionismo excestvo, y asi también los aranceles
desmesurados sobre ciertos productos agricolas
importantes, han creado una estructura de cos-
tos que dificulta sobremanera la exportacién de
manufacturas al resto del mundo” (Prebisch,
1963).

Surge entonces la propuesta de liberaliza-
cién comercial, apoyada en la expansién de las
exportaciones no tradicionales:

“Es necesario rebajar en forma gradual los
aranceles frente al resto del mundo, guidndose
por criterios de economicidad y a fin de que la
industria se vea continuamente estimulada por la
competencia exterior a reducir sus diferencias de
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productividad con los grandes centros” (Pre-
bisch, 1963).

En su propuesta Prebisch sugiere que la re-
baja arancelaria sea gradual y siga el aumento
previsto de las exportaciones. Para modificar la
estructura de costos y precios que enfrentaban
las exportaciones, propone una devaluacién pro-
porcional a la rebaja arancelaria, acompanada de
un impuesto especial que impida la obtencién de
ganancias extraordinarias por parte de las ex-
portaciones tradicionales. Dicho impuesto, a la
vez, permitirfa compensar los menores ingresos
fiscales por efecto de la reduccién arancelaria
(Prebisch, 1963).

iil) Equilibrio macroeconémico. El modelo 1s1
tendié a un desequilibrio progresivo de las tran-
sacciones externas, suscitando un patrén de cre-
cimiento que entrafiaba un alto riesgo inflaciona-
rio. La subvaluacion del tipo de cambio deterio-
raba la oferta exportable de mediano plazo, la
oferta de alimentos y la propia disponibilidad de
divisas, elemento este ultimo crucial en las posibi-
lidades de expansion de la inversién industrial.

La discriminacién contra la agricultura ero-
sionaba el excedente susceptible de ser transferi-
do alaindustria. En esa misma medida, el Estado
debia subsidiar proporcionalmente mas a las in-
versiones industriales mediante subsidios ad hoc
y exenciones tributarias diversas (Fishlow, 1985),
dado el mayor costo relativo de la fuerza de tra-
bajo urbana. La utilizacién de estos instrumentos
de politica, junto con afectar severamente la
transparencia en la asignacién de recursos, limi-
taba las posibilidades de la propia caja fiscal, pues
reducia sus fuentes de ingresos y ampliaba las
presiones sobre los gastos.

Bastante se ha escrito acerca del crowding-out
de la politica fiscal sobre la inversion privada,
esto es, del impacto que genera en el mercado del
crédito la necesidad de endeudamiento interno
del fisco para financiar sus desequilibrios co-
rrientes, lo que presiona al alza la tasa de interés y
eventualmente desalienta la inversién privada.
Valdria la pena empero detenerse en la historia
economica de la 1s1 para estudiar el reciproco: la
suma de las presiones ejercidas por los empresa-
rios sobre el presupuesto publico para reducir su
partictpacién en los impuestos y para aumentarla
en los gastos.

En la medida que la insuficiencia dinidmica

del crecimiento impedfa absorber productiva-
mente a la totalidad de la fuerza de trabajo urba-
na, en varias experiencias nacionales el sector
publico se transform¢ en empleador de ultima
instancia, particularmente de sectores medios y
profesionales, en aras de la estabilidad sociopoli-
tica del modelo.

De esta forma, el déficit fiscal crénico de la 1s1
se dertva de malos manejos de politica econémi-
ca, pero, también, del tipo de alianzas politicas y
sociales que la sustentaron y del papel que estas
alianzas le asignaron al Estado en su proyecto de
acumulacién.

La monetizacién del déficit fiscal conducia a
la inflacién por exceso de demanda, lo que obli-
gaba a aumentar el impuesto-inflacion para fi-
nanciar el sector piblico y sostener las tasas de
inversién. La inflacién resultante deterioraba el
salario real y obligaba, segin el contexto politico,
a periddicos reajustes de remuneraciones, los
cuales imprimfan un nuevo impulso al fen6meno
por el lado de los costos. Los efectos de la infla-
cion sobre las cuentas externas conducian a brus-
cas e inevitables devaluaciones, que a la postre
redundaban en una inflacién empujada por cos-
tos e insensible a los intentos de reducirla via

contracciones bruscas de la demanda (Fishlow,
1985).

Las condiciones macroecondémicas de corto
plazo estimulaban pues fuertemente la gestacién
de un ambiente de “buscadores de rentas” (rent-
seeking). Un contexto de elevada inflacién y de
sustanciales variaciones en los precios relativos
emite sefiales que onentan el esfuerzo empresa-
rial a especializarse en la obtencién oportuna de
informacién que permita anticipar dichos cam-
bios. De esta forma, un comportamiento indivi-
dual racional —reduccién de la incertidumbre—
se transforma en un comportamiento social y
macroeconomico perverso. Los agentes empre-
sariales destinaron parte importante de sus es-
fuerzos, creatividad y recursos a tratar de prever
los shocks en politica econémica y a orientar su
cartera de activos en funcién de los cambios espe-
rados. El margen que iba quedando a la autori-
dad para aplicar el impuesto-inflacién se redu-
cia, ante el rapido ajuste de expectativas, obligan-
do a una tasa de inflacién creciente. Como la
capacidad de defensa de los agentes econémicos
frente al impuesto-inflacién es dispar, este ele-
mento especulativo contribuyé también a Ia dina-
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mica regresiva observada en la distribucién del
ingreso.

En sintesis, 1a 1s1 no pudo asegurar la estabili-
dad de las condiciones macroeconémicas de cor-
to plazo, desalentando asi indirectamente la bis-
queda de la eficiencia productiva, la innovacion
tecnolégica y la inversién de largo plazo.

iv) El estructuralismo y las “polfticas econémicas
reales”, De acuerdo a la implacable retérica neoli-
beral, el sesgo antiexportador serfa resultado di-
recto de los trabajos cepalinos. Sin embargo, para
sorpresa de muchos, nada de ello fluye en rigor
de los principales escritos de la cepaL. Menos atin
puede desconocerse la inquietud que siempre
manifest6 Prebisch al respecto: “Cuanto mas ac-
tivo sea el comercio exterior de América Latina,
tanto mayores serdn las posibilidades de aumen-
tar la productividad de su trabajo, mediante la
intensa formacién de capitales. La solucién no
estd en crecer a expensas del comercio exterior,
sino en saber extraer, de un comercio exterior
cada vez mas grande, los elementos propulsores
del desarrollo economico” (Prebisch, 1950, p. 2).

Trabajos posteriores de la cEPAL argumenta-
ban en la misma direccién, sefialando que la mo-
dalidad especifica de aplicacién de la 1s1 mostra-
ba sus debilidades en: i) el caracter autdrquico de
la produccién industrial; ii) la falta de selectivi-
dad y, por ende, la ausencia de economicidad en
los criterios de proteccién y, iii) laincapacidad de
corregir la vulnerabilidad externa, por lo que en
la prictica se habia terminado discriminando
contra las exportaciones (cepav, 1977). El descui-
do en el acceso a los mercados externos impidi6
el aprovechamiento de las economias de escala,
dificultando el logro de una especializacion mas
eficiente. Esta proteccion excesiva e indiscrimi-
nada a la industria interna se daba, por otra
parte, en el contexto de sectores industriales po-
co competitivos, de modo que cabfa afirmar que
esta politica habia ademds amparado el desarro-
llo de monopolios y oligopolios nacionales, asi
como de filiales de empresas transnacionales (CE-
ralL, 1977).

A partir de las dificultades experimentadas
por la 1s1 en los afios sesenta, la CEPAL puso de
relieve el imperativo de una politica de promo-
cién de exportaciones de manufacturas, con el
objeto de mejorar la balanza comercial y de otor-
gar mayor dinamismo al desarrollo industrial.
Tres cuestiones eran destacadas a este respecto:

i) la posibilidad de exportar manufacturas de-
pende no sélo de los sectores directamente invo-
lucrados, sino también de la eficiencia del
conjunto de la economia; ii) un mercado interno
amplio y dindmico constituye una excelente ba-
se de apoyo para actividades exportadoras;
iii) existe un grado de complementariedad inter-
temporal entre una politica eficiente de sustitu-
cién de importaciones y otra de exportacién de
manufacturas (Gonzilez, 1972).

Otra critica neoliberal muy difundida a la 1s1
sostiene que ésta habria asumido un sesgo en
contra de la agricultura, manifiesto en el deterio-
ro persistente de su relacion de intercambio con
la industria y en los niveles bajos o negativos de
proteccién efectiva que le fueron asignados. Sin
embargo, esta perversa articulaciéon sectorial
—que objetivamente emané del proceso de in-
dustrializacién y que corresponde a una de las
caracteristicas centrales del desarrollo latinoa-
mericano— tampoco puede, en rigor, ser carga-
da al pasivo cepalino.

“La industrializacién de América Latina no es
incompatible con el desarrollo eficaz de la pro-
duccién primaria. Por el contrario, una de las
condiciones esenciales para que el desarrollo de
la industria pueda ir cumpliendo el fin social de
elevar el nivel de vida es disponer de los mejores
equipos de maquinarias e instrumentos, y apro-
vechar prontamente el progreso de la técnica, en
su regular renovacién. La mecanizacién de la
agricultura implica la misma exigencia. Necesita-
mos una importaciéon considerable de bienes de
capital, y también necesitamos exportar produc-
tos primarios para conseguirla” (Prebisch, 1950).

Una critica de orden general que el neolibe-
ralimo formula contra la 1s1 apunta a la ineficien-
cia resultante en la asignacion de recursos entre
los sectores que producen bienes transables in-
ternacionalmente —exportables e importables—
y entre estos transables y los no transables. La
imposicién de la tarifa conduce a mayores costos
en el consumo y en la produccién, pues genera
un exceso de oferta interna a costos que superan
el precio internacional. Esta sobreproduccién de
bienes importables erosiona los recursos disponi-
bles para los demas sectores, contrayendo la pro-
duccién de bienes exportables y de no transables.
La tarifa conduce a un menor consumo de bien
importable, producido ahora internamente a un
mayor costo, y a un mayor consumo del exporta-
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ble, con una canasta de costo superior al que

resultaria a precios internacionales (Corbo,

1985). Por otro lado, la exigua dimension de los

mercados internos, respecto de las tecnologfas y

escalas de produccién adoptadas, provocaba una

subutilizacién de la capacidad instalada y del tra-
bajo, dificultando adicionalmente el logro de una
mayor competitividad industrial.

A riesgo de ser reiterativo, en aras de la obje-
tividad en el debate es necesario insistir en que
esta preocupacién estuvo siempre presente en
los escritos que dieron origen al estructuralismo
latinoamericano.

“Es necesario definir con precisién el objeto
que se persigue mediante la industrializaciéon. Si
se aspira a la autarquia, entonces las considera-
ciones econémicas pasan a segundo plano y serfa
admisible cualquier industria que sustituya im-
portaciones. Pero si el objetivo es elevar el nivel
de vida de las masas, hay que tener presentes los
limites mas alla de los cuales una mayor indus-
trializacién podria significar una merma de pro-
ductividad” (Prebisch, 1950).

¢Y cudles eran esos limites? La lectura del
mencionado documento de Prebisch permite de-
tectar los siguientes:

i) eficacia en la asignacion del capital;

i) atencion al tamario 6ptimo de las empresas
industriales;

i) eficiencia dinamica (aumento de la producti-
vidad socialmente medida): “Se trataria de
averiguar si el incremento de produccién in-
dustrial que se obtiene con los factores des-
plazados de la produccién primaria es o no
superior a la masa de articulos que antes se
obtenian a cambio de las exportaciones. Sola-
mente si fuera superior podria decirse que
hay un aumento de productividad desde el
punto de vista colectivo; de no serlo, habria
una pérdida de ingreso real” (Prebisch,
1950, pp. 3, 4, 17, 18).

Un diagnéstico sintético desde el pensamien-
to estructuralista podria sefialar que si bien la
regién logré tasas de crecimiento comparativa-
mente altas, ellas no lograron reducir la vulnera-
bilidad externa, ni tampoco favorecer la creacion
de empleos y la inclusién social en la medida
esperada. La dindmica industrial no bast6 para
instaurar un mecanismo de acumulacién aut6no-
mo, de manera que el liderazgo de la industriali-
zacién, en un principio en manos del sector pa-

blico, se fue transfiriendo paulatinamente al ca-
pital extranjero, en especial en aquellas econo-
mias de mayor dinamismo. Elio se tradujo en un
incremento del endeudamiento externo y en una
gradual desnacionalizacién de los sectores dind-
micos.

Por otra parte, la ineficiencia observada en la
adopci6n de alternativas tecnolégicas condujo a
un rezago en el sector productor de bienes de
capital, lo que incidié en un marcado atraso tec-
nolégico de nuestras economias. Como resultado
de una proteccién costosa y que no se rige por
criterios de selectividad —no orientada al apren-
dizaje ni decreciente en el tiempo—, la actividad
industrial tiende a operar con altos grados de
ineficiencia econémica y tecnolégica. Esto se tra-
duce en una reducida competitividad internacio-
nal de las manufacturas, lo que agrava el estran-
gulamiento externo pues la presion por divisas se
ve acrecentada ante la necesidad de importar
insumos y bienes de capital. El sector industrial
latinoamericano culmina siendo un demandante
neto de divisas, dado su persistente déficit co-
mercial, que es donde reside el carédcter estructu-
ral del desequilibrio externo de la regién. Y como
el grueso de la inversién en maquinarias y equi-
pos es de origen importado, el dinamismo del
sector industrial quedaba supeditado al compor-
tamiento del sector primario-exportador, tinico
proveedor interno de divisas, y posteriormente a
la asociacién con el capital extranjero o al creci-
miento de la deuda externa.

Se asiste entonces a una singular paradoja:
mientras el sector primario-exportador era des-
favorecido con la politica cambiaria y la arancela-
ria, por otro lado se constitufa en el financiador
en altima instancia de la inversién industrial. En
la medida que el sector exportador continuaba
siendo poco diversificado y concentrado en pro-
ductos de importancia decreciente en el comer-
cio mundial, con precios altamente erraticos, el
dinamismo del sector industrial, y por tanto de la
151, pasaba a depender crucialmente de la evolu-
cion del valor de las exportaciones primarias. Se
agudizaba asi la vulnerabilidad econémica frente
a desajustes comerciales externos, en la medida
que ahora ellos condicionaban la inversién y el
empleo industrial, junto con el financiamiento
del sector publico, altamente dependiente de los
ingresos del comercio exterior. En otras pala-
bras, el tipo de industrializacién funcionaba co-



32

REVISTA DE LA CEPAL N® 34 / Abril de 1988

mo un multiplicador de los desajustes externos,
transmitiendo los vaivenes del contexto interna-
cional a la industria, el sector publico y a activida-
des fuertemente vinculadas con las anteriores,
como la construccion.

Asi es como en la 1s1 la incipiencia del sector
productor de bienes de capital debilit6 el efecto
expansivo de la inversién sobre el mercado inter-
noy afect6 negativamente la situacién de balanza
de pagos. El multiplicador de la inversi6n se re-
duce, a medida que aumenta el componente im-
portado de ésta, y por otro lado la inestabilidad
en los ingresos de exportacién impone limites
ciclicos a la expansioén del sector industrial (Ka-
lecki, 1953; Tavares, 1981).

Los excesivos niveles de proteccién a una
industria interna poco competitiva tienden a ga-
rantizar tasas satisfactorias de ganancias, aun
cuando el uso de los equipos sea bajo y la innova-
cién tecnolégica escasa. La politica de proteccién
indiscriminada estimula asi la busqueda de ren-
tas, en lugar de favorecer la innovacion, la com-
petitividad y la reduccién de costos. Ademas di-
cho sobreequipamiento industrial es favorecido
por las politicas de precios relativos de los facto-
res, las que subsidian el uso del capital (exencio-
nes arancelarias, deducciones tributarias a la im-
portacién de bienes de capital) y desestimulan el
empleo de mano de obra (costo previsional car-
gado a la planilla de salarios). Es posible entonces
argumentar que las mayores diferencias entre el
neoliberalismo y el estructuralismo no radican en
el diagnoéstico de las fallas puntuales de la indus-
trializacién latinoamericana. Las discrepancias
aparecen mis adelante, en la interpretacién glo-
bal y en la recomendacién de politicas.

Sin embargo, la renovacién del paradigma
estructuralista exige que en su marco analitico y
de economia politica incorpore las fallas objetivas
del proceso de industrializacién a fin de afinar
propuestas alternativas al “ajuste estructural”,
renovada sintesis del neoliberalismo. Esa tarea
excede largamente los propésitos de este articulo
y las capacidades del autor. No obstante, de
acuerdo a lo aportado por diversos trabajos, es
posible intentar un listado preliminar de tales
problemas:

i) subestimacion del manejo de la politica eco-
némica de corto plazo, particularmente de
los impactos monetarios y financieros;

ii) descuido en la gestion de las empresas publi-

cas, con tolerancia excesiva a sus déficit fi-
nancieros, a su constitucion en centros de
poder semiaut6nomos;

iit) confianza excesiva en las bondades de la in-
tervencién publica en la economia. La sola
comprobacién de la ineficiencia del mercado
tendid a ser suficiente para instituir la inter-
vencion publica en determinadas activida-
des, sin estudios ni preocupacién semejante
acerca de los requisitos de una gestion publi-
ca eficiente;

iv) escasa transparencia en la asignacion de re-
cursos, detectable en la proliferacién de regi-
menes tributarios de excepcién; en medidas
de gasto y arancelarias ad hoc; y en cuantiosas
ganancias de capital, gestadas al amparo de
lo anterior;

v) sesgo urbano-industrial de la politica econé-
mica. De alguna forma, el esquema implicito
de causalidad latente en la cultura de la 1s1
era la industrializacién como instrumento
para alcanzar el crecimiento y la moderniza-
cién. Probablemente éste fue el principal mé-
rito del estructuralismo: plasmar en un
proyecto de desarrollo la aspiracion latente a
la modernidad de las mayorias latinoameri-
canas. Sin embargo, quizés en ello radique
también su principal debilidad. En efecto, la
burguesia industrial, los sectores medios y el
proletariado urbano se apropiaron del dis-
curso industrialista de modernizacién, en la
medida que les era funcional a su proyecto
de desplazar a las oligarquias agrarias del
poder. Pero fue solo ésa la parte del mensaje
estructuralista que adoptaron: la prédica sobre
la economicidad y selectividad en las decisio-
nes, sobre la irracionalidad de la protecciéon
excesiva, la postergacién de la agricultura y
las exportaciones, la necesidad de la integra-
cion, etc., fue desestimada, al privilegiarse la
industrializacién a cualquier costo.

Se trata de culpas compartidas, pues el cam-
bio sustancial, en términos de expansi6n y diver-
sificacién productiva que empieza a darse en las
economias latinoamericanas, al amparo del Esta-
do activo e intervencionista, con un acelerado
proceso de urbanizacién y crecimiento econémi-
co, morigera hasta cierto punto las aprensiones
que el estructuralismo debiese haber planteado
frente a la evolucion de los desequilibrios fiscales,
financieros y monetarios.
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El estructuralismo de la 1s1 deja pues un lega-
do estatista e industrialista que es necesario revi-
sar para el disefo de una teoria de la transforma-
cién social que sea util para nuestros dias, en
particular si se aspira a modelos de desarrollo
eficientes en lo econémico y socialmente mds in-
clusivos.

3. Vigencia y renovacién en la propuesta
de cambio estructural

Hace veinte anos un documento de la cepaL des-
tacaba los siguientes factores estructurales como
causas basicas del insuficiente dinamismo y del
desequilibrio social, tipicos del desarrollo lati-
noamericano (CEpAL, 1970):

a) Las inadecuadas condiciones poltticas e institu-
cionales, entre las que destacaban la lentitud del
proceso de transformacién politica y social y la
resistencia a la creacién de nuevos esquemas ins-
titucionales para el fomento del desarrollo. La
marcha de los programas de reforma agraria era
muy ilustrativa de tales condiciones. A ello se
agregaba la ausencia de reformas bancarias, fi-
nancieras y tributarias; la ausencia de politicas
nacionales frente a la inversion extranjera, con el
consiguiente debilitamiento y la extranjerizacién
de las empresas nacionales; y, por ultimo, las
trabas a la expansién del comercio intrarre-
gional.

b) La difusién concentrada del progreso técnico,
en la medida que la incorporacién del progreso
técnico ha representado una suerte de moderni-
zacién circunscrita y limitada, con un sector mo-
derno que se distancia crecientemente del resto
de la economia en productividad e ingresos. La
dindmica espontinea del proceso tiende a acen-
tuar esta diferenciactén, con un correlato de alto
grado de concentracién geogréfica de la activi-
dad econémica.

c) Formacién de capital socialmente ineficaz y dis-
tribucion concentrada del ingreso, donde la alta con-
centracion del ingreso en la regién redunda en
un patrén de consumo de los estratos superiores
excesivamente diversificados, respecto del ingre-
so nacional promedio.

La distribucién concentrada del ingreso
afecta también la estructura y la asignacién secto-
rial de la inversion, al favorecer el consumo de los
grupos pudientes y deprimir la demanda de bie-
nes de consumo de los sectores de bajos ingre-

sos. Los recursos que, directa e indirectamente,
se orientan a satisfacer la demanda de los estratos
privilegiados, disminuyen los fondos suscepti-
bles de ser invertidos en las industrias tradiciona-
les de consumo popular y en los servicios sociales.
Ademaés, reducen la produccién o importacién
de bienes intermedios o de capital, que permiti-
rfan aumentar la productividad en los sectores
rezagados y generar mayor empleo productivo.

d) Elrezago del sector agropecuario, donde pre-
dominaban condiciones institucionales, sociales y
econémicas que constituian un grave obstaculo
para el desarrollo. Destacaban entre ellas el régi-
men de tenencia de la tierra y la baja productivi-
dad de los cultivos.

€) Las fallas de la industrializacion sustitutiva,
sin perjuicio del aporte de ésta al crecimiento
econémico y a la modernizacién. La proteccion
excesiva, la sustitucion indiscriminada, la inefi-
ciencia, los altos costos, las plantas de dimensio-
nes inadecuadas, el desperdicio de capital y la
baja productividad y la ausencia de especializa-
cién eran algunas de las fallas mas notorias. Se
sefialaba que no seria fécil corregirlas, agregan-
dose que para imprimir nuevo impulso a la in-
dustrializacién, un camino posible consistia en la
vigorizacion de los mercados internos y en la
apertura de las industrias hacia la exportaci6n.
Para la ampliacién del mercado interno se acon-
sejaba incorporar productivamente la mano de
obra redundante. Se insistia en la necesidad de
una politica de redistribucién del ingreso y en la
reforma agraria; y para la apertura de la indus-
tria al exterior, se sugeria promover la integra-
cién y aplicar una politica de comercio exterior
mas eficiente y agresiva.

f) Las perjudiciales secuelas de una inflacién cré-
nica, y que en muchos casos tendfa frecuente-
mente a desbordarse. Con el saludable propésito
de enmienda de inadecuados sesgos anteriores,
la ceEPAL se mostraba partidaria de un decidido
combate a la inflacién, pues ésta, aparte de los
efectos desfavorables ya mencionados, dificulta-
ba la adopcion de decisiones de mediano plazo
sobre ingresos y precios, tipos de cambio, im-
puestos y gasto publico, elementos que eran con-
siderados cruciales para una politica de desa-
rrollo.

“Esta relacién circular [entre la inflacién y las
barreras estructurales al desarrollo], no deberia
llevar a la conclusién de que en tanto no se reme-
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dien ciertas caracterfsticas o deficiencias estruc-
turales no habra posibilidad de contener o disci-
plinar las presiones inflacionarias; esto se com-
prueba, en cierto modo, al ver cuan distinta inci-
dencia tiene este fenémeno en economias con
caracteristicas muy parecidas” (cepaL, 1970,
p- 9).

g) La ausencia de una politica eficiente de relacio-
namiento exterior. Junto con recapitular el origen
del estrangulamiento exterior del desarrolio lati-
noamericano, la cepaL ponia de relieve la necesi-
dad de promover un crecimiento mas articulado
con las actividades dinamicas del comercio inter-
nacional. Denunciaba la actitud defensiva y esté-
ril con que la region se venia ligando alos centros
tradicionales.

Concluia este acapite con un pronuncia-
miento que, por desgracia, mantiene plena vi-
gencia a fines de los ochenta:

“Ha sido manifiesta la debilidad de la accién
internacional de América Latina para evitar o
condicionar una evolucién de decisiones que han
perjudicado sus intereses de una manera cre-
ciente, asi como la incapacidad para actuar con la
rapidez y la imaginacion necesarias frente a los
cambios que se han venido operando en el co-
mercio mundial por el progreso econémico y
tecnolégico de los centros industriales” (cepaL,
1970, p. 10).

¢Se equivoco la cepaL en su diagndstico de los
sesenta? (Se traté de un diagnéstico acertado
para esa época, pero inapropiado para la década
en curso?,

Por cierto, la region ha cambiado significati-
vamente en el transcurso de los tltimos veinte
afios. Sin embargo, la direccién de tales transfor-
maciones ha tendido a profundizar los proble-
mas de heterogeneidad estructural y concentra-
ci6n distributiva. Dos décadas de crecimiento so-
cialmente poco inclusivo y de postergacién de
reformas estructurales no han mejorado el dina-
mismo econdémico de la region, ni atenuado su
vulnerabilidad externa nt aminorado la inciden-
cia de la pobreza extrema.

En este sentido, el diagnoéstico de la cepaL
mantiene plena vigencia a fines de los ochenta.
Miés aun, la propia preocupacién que se advierte
hoy en dia por el tema de ajuste estructural cons-
tituye un tributo tardio a la escuela estructuralis-
ta latinoamericana. Esta siempre insistié en que
ademas de gestion de la demanda agregada y

precios relativos habia que procurar la supera-
cién de las trabas estructurales al desarrollo de la
region.

Un diagndstico estructuralista actualizado
pone énfasis en tres aspectos cruciales de la eco-
nomia latinoamericana a fines de los ochenta:

i) Lavigenciade un patrén de insercién comer-
cial que, dadas las tendencias del comercio
internacional, conduce a una especializacion
empobrecedora.

ii) El predominio de un patrén productivo
desarticulado, vulnerable, altamente hetero-
géneo y concentrador del progreso técnico,
incapaz, en consecuencia, de absorber pro-
ductivamente el incremento de la fuerza de
trabajo; vy,

ii) Lapersistencia de una distribucion del ingre-
so altamente concentrada y excluyente, que
evidencia la incapacidad del sistema econd-
mico para reducir de manera perceptible la
magnitud de la pobreza extrema.

Estos tres aspectos se encuentran altamente
relacionados y exigen un tratamiento integral y
simultaneo. Ello es lo que se ha querido recoger
con la expresién “cambio estructural”. Se trata de
conformar una estructura productiva que mejo-
re la insercién comercial de nuestros paises, in-
cremente la generacién de empleo productivo,
reduzca la heterogeneidad estructural, y, de este
modo, mejore la distribucién del ingreso y reduz-
ca la pobreza extrema.

A la luz de los actuales desafios de América
Latina, el cambio estructural en la regién tiene
entonces una cara interna y una cara externa
(preALC, 1987). En lo interno, supone enfrentar:

i) Lainsuficiente creacion de empleos produc-
tivos;

it) El deterioro de los salarios reales y de diver-
sas prestaciones sociales;

iii) La merma de la participacién de los salarios
en el ingreso nacional;

iv) La agudizacién de los niveles de pobreza.

En lo externo, el cambio estructural ha de
orientarse a superar:

i) El deterioro estructural del comercio exte-
rior latinoamericano (déficit persistente en el
comercio de manufacturas y superdvit fuer-
temente declinante en el comercio de pro-
ductos primarios);

i) Las necesidades crecientes de ahorro exter-
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no para hacer frente a ese deterioro estructu-
ral en las relaciones comerciales. La obten-
cién de importantes excedentes comerciales
en el Gltimo tiempo, merced a aumentos sig-
nificativos en el volumen de exportaciones
primarias, no atenia la urgencia del desafio
de transformacién productiva. Por el contra-
rio, lo pone de relieve, habida consideracién
del magro resultado de dicho esfuerzo ex-
portador en términos de precios.

Dados estos desafios, la transformacion es-
tructural no puede reducirse a maximizar el cre-
cimiento. Se requiere una preocupacion particu-
lar por la naturaleza de este crecimiento; el carac-
ter de las politicas tecnolégicas; el tipo de inver-
s16n; el vinculo entre agricultura e industria; la
composicién del empleo y el tipo de financia-
miento, por mencionar sélo algunas de las dreas
que resultan cruciales para una modalidad de
crecimiento que sea compatible con el cambio
estructural (Garcia, 1987).

A estas alturas del debate resulta pertinente
preguntarse: ;qué ha pasado en los afios ochenta con
las trabas estructurales al desarrollo en América Lati-
na? Si, como parece obvio, resulta que ellas se
han acrecentado, combinandose con inéditas res-
tricciones coyunturales, entonces debe concluir-
se que es imprescindible privilegiar la economia
politica del cambio estructural.

Tal economia politica admite, como tnico
contexto vélido, uno que se caracterice en forma
simultdnea por el dinamismo y la equidad. En lo
politico, la viabilidad del cambio estructural se
refuerza en un escenario de concertacién social
en torno a un proyecto nacional de desarrollo.

El ajuste estructural aparece asi como un
subtema del cambio estructural, por lo que la
estabilidad de las politicas publicas, la logica de
decision de los procesos de inversion y financia-
miento, la estructura impositiva, la insercién in-

ternacional y la institucionalidad de los mercados
de factores, por ejemplo, deben ser examinadas
en el marco mds inclusivo de las necesidades eco-
némicas, sociales y politicas del cambio cultural.

En todo caso, si se aspira a una nocién del
desarrollo donde los objetivos centrales sean
“crecer, transformar la estructura productiva,
mejorar la distribucién de los frutos del creci-
miento, lograr un mayor grado de autonomia y
disminuir la vulnerabilidad externa y avanzar
hacia sociedades participativas y democriticas”
(cEpaL, 1986), resulta claro que no es posible
esperar ajustes estructurales funcionales a esta
estrategia en economias estancadas, con inver-
sién decreciente y que estdn transfiriendo recur-
sos netos al exterior.

En un documento reciente la cepaL privile-
gia esta 6ptica de andlisis, al insistir que el desa-
rrollo no es un proceso espontaneo, sino que
reclama un esfuerzo sistematico y deliberado por
parte de los gobiernos y sociedades civiles. El
documento mencionado admite la pluralidad de
vias nacionales y la diversidad de estrategias posi-
bles. Sin embargo, destaca que probablemente
los escenartos mas adecuados para este logro se-
ran aquellos que permitan la movilizacién de
energias sociales tras proyectos de renovacién
social en marcos democriticos y participativos
{cEpalL, 1986).

Es por ello que la discusién sobre ajuste es-
tructural y, mas ain, sobre cambio estructural, se
encuentra ligada indisolublemente al debate que
en la regién comienza a plantearse acerca de un
Estado mas eficiente y democratizado, sobre una
sociedad civil fortalecida y proyectos de desarro-
llo que estimulen la equidad, la descentralizacién
y la participacién en lo social y politico, y la flexi-
bilidad, la competitividad y la adaptacion estraté-
gica en lo econ6émico. En este marco, la renova-
cién del paradigma estructuralista es sin duda
promisoria,
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Esbozo de un
planteamiento
neoestructuralista

Ricardo Ffrench-Davis*

Por primera vez en cuatro decenios, América Latina
enfrenta en los afios ochenta un prolongado perfodo
de retroceso en su desarrollo. El reencuentro con el
progreso pasa por la reformulacién de estrategias de
desarrollo que ofrezcan un enfoque técnicamente
coherente y polfticamente viable.

El autor presenta un contrapunto de los enfoques
neoliberal y neoestructuralista, tanto en su dimensién
tebrica como en su aplicacién al disefio de politicas
publicas. En la seleccién de aspectos en los cuales am-
bos enfoques difieren acentuadamente han influido el
estado de desarrollo de América Latina y las perspecti-
vas de la economfa internacional.

El autor ilustra su analisis con ejemplos del desem-
peiio econ6mico de la region, antes y después de hacer
su aparicion la crisis de la deuda, y destaca las concep-
ciones tedricas subyacentes y las recomendaciones de
politica resultantes de uno y otro enfoque. Por tltimo,
destaca Ia necesidad de profundizar en el enfoque
neoestructuralista, sobre todo en el disefio de politicas
(co6mo y cuando hacer qué), para construir un futuro
de mayor crecimiento, equidad y autonomia regional.

*Vicepresidente de la Corporacién de Investigaciones
Econémicas para Latinoamérica (Ci1epLAN).

Introduccién

No es tarea fécil esbozar un enfoque econémico
alternativo al ortodoxo. Este ultimo es relativa-
mente simple y preciso, e incluso su caracteriza-
cién se ha hecho mads sencilla luego de los cam-
bios que experimenté en los afios setenta. La
presencia predominante del enfoque monetario
de la balanza de pagos lo torné mds simple, y sus
conclusiones y recomendaciones de politica eco-
némica se hicieron mas extremas. Al producirse
la crisis de la deuda en los inicios de los afios
ochenta, el planteamiento ortodoxo, responsable
en parte de esa crisis,' pareci6 perder terreno.
Sin embargo, esto fue de corta duracién, ya que
los enfoques teéricos y aplicados de caracter or-
todoxo o neoliberal han mantenido una posicién
dominante en la conduccién de la crisis de la
deuda.

América Latina cumplié un exitoso proceso
de desarrollo a lo largo de tres decenios, entre
1950 y 1980. Pese a serias imperfecciones, logré
un crecimiento superior al 5% anual. En los afios
ochenta, en cambio, ha exhibido un resultado
notablemente inferior. Hoy va en busca de una
nueva estrategia de desarrollo, adecuada a su

- calidad de regién ya semiindustrializada y 2 un

escenario econdmico internacional que, para los
afios venideros, se prevé distinto al de los dece-
nios precedentes.

En ese marco, el resurgimiento que han ex-
perimentado planteamientos de caricter neoes-
tructural nos parece de gran utilidad en la defini-
cién de estrategias coherentes y eficaces.

Este articulo, sujeto a inevitables limitaciones
y simplificaciones, presenta en la seccién 1 un
somero recuento de la relacién entre estructura-
lismo y neoestructuralismo. En la seccién 11 bos-
queja un contrapunto entre los principales ras-
gos teéricos del enfoque neoliberal (también lla-
mado neoconservador en los Estados Unidos,
ortodoxo o monetarista) y los del enfoque neoes-
tructuralista, y hace lo mismo con las principales
recomendaciones de politica econémica de am-
bos enfoques. Unas breves conclusiones, conteni-
das en la seccién 111, cierran el trabajo.

"Respaldé el endeudamiento excesivo al propugnar la
liberalizacién de los mercados financieros, y al sostener que
endeudarse era un “buen negocio” que al ser realizado por
agentes privados se autorregulaba.
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I

El neoestructuralismo y su origen

Ninguin enfoque teérico parte de cero. Todos se
construyen sobre las concepciones dominantes
contemporaneas, por extensién o por antitesis.
Asi ha sucedido con el pensamiento clésico, el
marxista, el keynesiano. Bajo la influencia de
fenémenos sociales y econémicos, y ante cambios
de correlacion de las fuerzas politicas, surgen y
declinan diferentes enfoques. A veces renacen
algunos con precedentes lejanos en la historia.
Un ejemplo ilustrativo es el del enfoque moneta-
rio de la balanza de pagos, que recuerda al pa-
trén oro y a los procesos de ajuste automatico del
siglo xIx.

Lo que constituye la creacién, positiva o ne-
gativa, es la redosificacién de muchos elementos
conocidos, y la adicién de algunos nuevos y de
otros olvidados. La nueva combinacion, sin em-
bargo, puede llevar a interpretaciones y reco-
mendaciones radicalmente distintas, pese a tener
componentes comunes con ¢l enfoque contra-
puesto. Un ejemplo crucial es el de la presencia
del mercado. Nose trata de que se le acepte o se le
rechace, sino de la dosificacién que se le otorgue
y de los complementos y compensaciones que lo
acompafien.

El estructuralismo, de vigoroso surgimiento
y desarrollo en la interpretacion de los proble-
mas de América Latina, recibié una importante
influencia del pensamiento keynesiano y poskey-
nesiano. Por su parte, el neoestructuralismo se
alimenta de Ia tradicién estructuralista, pero va
mi4s alla, porque su desarrollo analitico estd acen-
tuadamente orientado al disefio y ejecucion de
estrategtas y politicas econémicas. Es indiscutible
que siguen vigentes muchos de los aportes here-
dados del pensamiento estructuralista que se de-
sarrollé a partir de los afios cincuenta: entre
otros, la existencia de heterogencidad estructu-
ral en las economias nacionales y en la mundial;
la presencia de desequilibrios multiples y pro-
fundos; el papel fundamental que desempeiian
las variables institucionales; la inestabilidad y el
deterioro de ios términos del intercambio, y la
distribucién asimétrica de los beneficios del cam-
bio tecnolégico. Destacados autores estructura-
listas advirtieron también oportunamente sobre

el agotamiento de la etapa facil de la sustitucién
de importaciones, y sobre la necesidad de pro-
mover a la vez las exportaciones (Prebisch, 1961).

El estructuralismo adolecid, sin embargo, de
dos insuficiencias en el plano de la instrumenta-
cién. Una fue la limitada preocupacién por el
manejo de las variables macroeconémicas de cor-
to plazo. En efecto, el andlisis y definicién de los
espacios de maniobra en lo referente a los déficit
fiscales y la liquidez monetaria ocuparon un lu-
gar secundario en el pensamiento estructuralis-
ta. No se pas6 de manera sistematica del diagnos-
tico del origen de los desequilibrios al terreno de
las politicas de regulacién adecuadas.

La otra limitacién fue la debilidad de la refle-
xi6n sobre politicas de mediano plazo que vincu-
laran los objetivos nacionales de desarrollo y la
planificacién, aunque tal reflexién constituy6 un
avance con respecto a la notoria ausencia del
tema en los planteamientos neoliberales.

A esta insuficiencia contribuy6 sin duda la
concentracién del pensamiento neocldsico en el
examen de posiciones extremas: por ejemplo,
proteccionismo arbitrario o libre comercio total.
Por supuesto, esto desalentaba en el estructura-
lismo la bisqueda de aportes constructivos y
cooptables.

Los criterios de regulacién del comercio ex-
terior, la definicién de los objetivos y la regula-
cién de las empresas publicas, y el examen de
mecanismos optativos para impulsar la inver-
sién, generar empleo productivo, controlar la
inversién extranjera y organizar el sistema finan-
ciero, en general ocuparon un espacio secunda-
rio en el desarrollo del pensamiento estructura-
lista. Este estimuld sin duda los avances que se
alcanzaron en la aplicacién de politicas piblicas
en estas esferas y fue acertado en lo esencial de su
critica a la ortodoxia de entonces y en la combina-
cién de lo abstracto y lo histérico (como lo expre-
saron Sunkel y Paz, 1970). En particular, cabe
destacar el aporte a la comprension de los proce-
sos inflacionarios que hicieron autores como
Ahumada, Furtado, Noyola, Pinto, Prebisch y
Sunkel. No obstante, no hubo un esfuerzo siste-
matico de elaboracién de politicas econémicas



ESBOZO DE UN PLANTEAMIENTO NEOESTRUCTURALISTA / Ricardo Ffrench-Davis 39

que acompafiara al diagnéstico estructuralista.
Los avances, y los hubo importantes, no consti-
tuyeron una preocupacion central.

Después del retroceso analitico experimen-
tado bajo el globalismo del enfoque monetarista,
corresponde, a nuestro juicio, reanudar la tradi-
cion estructuralista, incorporandole una preocu-
pacién sistematica por el disefio de politicas eco-
noémicas. Aspectos de mucha importancia son los
equilibrios macroeconémicos, la coordinacién

del corto plazo con el largo plazo, la concertacién
entre los sectores publico y privado, la construc-
cién de estructuras productivas y de gestiéon que
entrafien una mayor igualdad, y la consideracién
de estrategias y politicas que posibiliten una
mayor autonomia nacional. Esto es lo que puede
denominarse “neoestructuralismo”. Su rasgo
mis destacado es el de ofrecer politicas selectivas
en contraposiciéon con las politicas teéricamente
neutrales del neoliberalismo®.

Contrapunto entre neoliberalismo
y neoestructuralismo

En la comparacién que intentaremos entre los
enfoques tedricos y los planteamientos de politi-
ca del neoliberalismo por un lado, y de lo que
podria ser el neoestructuralismo por el otro, ine-
vitablemente hay cierta superposicion de los di-
versos elementos en que descompusimos cada
enfoque. Cabe recordar que sélo buscamos sefa-
lar aqui, a titulo ilustrativo, los rasgos que mejor
describen la esencia de cada paradigma, concen-
trandonos en los principales puntos de diferen-
ciacion.

Evidentemente, entre los especialistas que se
mueven en ¢l mundo académico del Norte, en la
tradicién neoclasica, son numerosos los que no
comparten algunos de los rasgos que asignamos
aqui al discurso neoliberal’. La clasificacion que
aparece mis adelante se basa, mas que en el plan-
teamiento “medio” del mundo de tradicién neo-
clasica, en las propuestas que han ocupado un
lugar preponderante en las recomendaciones y
presiones que ha recibido el mundo en desarro-

2Se trata de “neutralidad” en la politica buscada: por
ejemplo, un libre comercio que procura dar igual tratamiento
a todo tipo de bienes. No es neutral, en cambio, la transicion
entre la situacién vigente y la politica buscada.

llo en los anos recientes. Corresponde, ademas, a
las interpretaciones, argumentaciones y politicas
aplicadas en el Cono Sur en los afios setenta, y en
tres o cuatro naciones latinoamericanas en los
anos ochenta (el caso mas distintivo es el de Chi-
le). Sin embargo, los extremos puros se encuen-
tran mas en los textos e intenciones que en la
realidad. Sintesis del enfoque neoliberal son, por
ejemplo: la nueva condicionalidad presente en el
Plan Baker; el conjunto de planteamientos teéri-
cos y de politicas que conforma el enfoque mone-
tario de la balanza de pagos, y las propuestas de
“profundizacién o liberalizacion financiera”, que
dieron lugar a las reformas financieras aplicadas
en los anos setenta en paises del Cono Sur y en
otras naciones.

A continuacién se cotejan el enfoque neoli-
beral y el neoestructuralista, primero en sus ras-
gos tedricos y luego en sus recomendaciones de
politica.

*Por ejemplo, en el enfoque necestructuralista revisten
gran importancia los aportes de aquellos especialistas relati-
vos a las implicancias de la diferenciacion de productos, las
economias de escala, el aprendizaje y las externalidades dina-
micas, lo que contribuye a darle un caricter mejor formaliza-
do. En general, esos aspectos suelen pasarse por alto en las
recomendaciones neoliberales.
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A. RASGOS TEORICOS

Paradigma neoliberal

1. El ajuste es mas rapido y benigno en una eco-
nomia liberalizada. Tendencia a planteamientos
te6ricos que trabajan con cambios marginales y
en una economia homogénea.

2. Analisis estatico comparativo; busca eficiencia
microeconémica, cuya suma para el conjunto de-
termina el bienestar social, sin considerar sufi-
cientemente los efectos macroeconémicos sobre
el empleo, la distribucién y la inversion produc-
tiva.

3. Tendencia a considerar un solo desequilibrio a2
la vez, que se supone resultado de politicas publi-
cas erréneas; el 6ptimo paretiano es alcanzable.

4. Se utiliza sélo un instrumento de politica por
cada problema que se procura analizar, sin
perjuicio de aplicar conjuntos de politicas econé-
micas.

5. La economia es una ciencia que da respuestas
iguales a los mismos problemas, con prescinden-
cia del contexto historico, politico y econdémico
en que se localiza el analisis.

6. La liberalizacién econémica garantiza la des-
concentracién del poder politico. La libertad eco-
némica amplia se postula como un requisito pre-
vio para la libertad politica plena.

7. Postula el internacionalismo econémico y su-
pone una tendencia a la obsolescencia del Esta-
do-nacién. La unidad principal de anilisis es la
unidad microeconémica.

Paradigma neoestructural

1. Ajustes lentos y/o posiblemente desequilibra-
dores en una economfa nacional heterogénea;
los costos de transicién afectan fuertemente el
equilibrio final, segtin cual sea la trayectoria se-
guida en el proceso de ajuste.

2. El andlisis presta atencién a la dindmica de los
procesos de ajuste; prevalece la busqueda de efi-
ciencia macroeconomica, que considere los efec-
tos en la tasa de utilizacion de los recursos pro-
ductivos y en la formacién de capital fisico y
humano®.

3. Reconoce la existencia de desequilibrios multi-
ples y que varios de ellos son de origen estructu-
ral; la busqueda de eficiencia se ambienta en un
mundo real “sub6éptimo” (de “segunda mejor al-
ternativa”).

4. Considera la aplicacién simultdnea de un
conjunto de politicas a un grupo de problemas,
estableciendo prioridades para la cronologia y la

intensidad de cada politica.

5. Las respuestas son variables, segun los mo-
mentos histéricos y la institucionalidad vigente.

6. La regulacién econémica selectiva y la mejora
de la distribucion del poder se retroalimentan.
Una excesiva libertad econ6mica favorece la con-
centracién en grupos minoritarios.

7. La unidad principal de andlisis es el Estado-
nacién. Se concentra la atencion en la maximiza-
cién deliberada, y no espontdnea, del bienestar
social nacional.

B. RECOMENDACIONES DE POLITICA

Paradigma neoliberal
1. Gobierno pasivo y politicas econémicas neu-
trales,

“Hay un planteamiento te6rico en el 4mbito ortodoxo,
sin duda de gran significacion, que se refiere a la formacién
de capital humano. Sin embargo, es frecuente que las politi-
cas ortodoxas de estabilizacion y de ajuste macroeconémico

Paradigma neoestructuralista
1. Gobierno activo y politicas econémicas selec-
tivas.

terminen desalentando la formacién de capital humano, y
reduciendo el gasto de investigacion, el financiamiento de la
educacién y la tasa de utilizacién de los recursos disponibles.
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2. Produccién libre de interferencias publicas;
redistribucién eventual solo ex post, preferente-
mente en transferencias monetarias.

3. Estado no productor. Privatizacién de empre-
sas publicas. Hincapié en la empresa privada ca-
pitalista.

4. Atomizacién de los agentes econdmicos; deses-
timulos a los sindicatos y asociaciones profesio-
nales.

5. Sistema tributario neutro, salvo sesgos para
promover el ahorro y la inversién privados.

6. Sistema financiero libre, orientador esponta-
neo de la estructuracion de la oferta y demanda
de bienes y servicios; tasa de interés flexible, de-
terminada libremente por el mercado. Banco
Central auténomo de la autoridad politica.

7. Libre comercio

a) Apertura indiscriminada y unilateral a todo
el mundo, independiente de las tendencias
vigentes en los mercados internacionales;
“pais pequefio” incapaz de influir en el mar-
CO externo.

b) Arancel nominal uniforme y bajo, lo mas
cercano posible a cero como objetivo; elimi-
naci6n de mecanismos para-arancelarios.

¢) Fomento de las exportaciones mediante el
tipo de cambio y la liberalizacién de las im-
portaciones; la diversificacion de productos
y mercados es el resultado espontdneo del
libre comercio. *

8. Tipo de cambio tnico: tasa libre (monetarismo
a la manera de Friedman, o de economia cerra-
da) o fija (enfoque monetario de la balanza de

2. Intervencion selectiva en el sistema productivo
para generar mayor equidad: produccién para
satisfacer necesidades basicas, servicios igualiza-
dores, actividades que hacen uso intensivo de
mano de obra.

3. pluralismo en las formas de propiedad y ges-
tién, que incluyen empresas publicas activas y
lideres en sectores prioritarios y diversos tipos de
empresas privadas. Las empresas publicas y pri-
vadas se consideran complementarias.

4. Desarrollo de organismos intermedios: sindi-
catos, cooperativas, juntas de vecinos, asociacio-
nes profesionales, etc.

5. Sistema tributario progresivo, redistribuidor
de gastos y reasignador de recursos productivos.

6. Sistema financiero regulado, al servicio del
desarrollo productivo, con tasas de interés real
reguladas, y con canales de acceso y tasas de
interés preferenciales para productores peque-
fios e incipientes. Banco Central subordinado al
Poder Ejecutivo, en un plano similar al de la
politica fiscal y de desarrollo productivo.

7. Insercién selectiva

a) Graduacién condicionada al funcionamiento
de la economia internacional; tratamiento
preferencial a paises asociados en procesos
de integracién e intercambio negociado.

b) Arancel efectivo diferenciado; uso de meca-
nismos para-arancelarios ante la inestabili-
dad externa, con el fin de orientar las com-
pras estatales y regular ciertas transacciones
entre filiales de empresas transnacionales.

¢) Subsidios diferenciados compensadores; ne-
gociaciones con otros gobiernos y empresas
transnacionales para mejorar el acceso a
mercados externos.

8. Tipo de cambio real regulado; tnico o dual,
segin las diferencias entre el comportamiento
del intercambio de bienes y el de servicios, y de
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pagos). El tipo de cambio real de mercado se
supone no modificable por el gobierno, salvo en
el corto plazo®.

9. Loos movimientos de capitales, sean créditos o
inversion extranjera, deben ser libres y su asigna-
cion debe quedar librada al mercado; la inver-
sién extranjera debe competir libremente con los
empresarios nacionales, sin restricciones secto-
riales.

10. Las ventajas comparativas son definidas y
facilmente identificables en un mercado libre.
No hay sectores productivos prioritarios.

I

los movimientos de capitales; tasa regulada o
programada con miniajustes.

9. Los movimientos de capitales deben ser regu-
lados para evitar impactos macroeconémicos de-
sequilibradores; su uso debe ser dirigido a com-
pensar fluctuaciones de los términos del inter-
cambio y a complementar el ahorro nacional; la
admisién de inversi6n extranjera debe ser selec-
tiva para promover aportes de tecnologia y acce-
so a mercados externos.

10. Hay ventajas comparativas difusas, en los
sectores con ventajas adquiribles; el desarrollo
nacional se basa en esfuerzos de adquisicion de
ventajas comparativas, los que deben ser selec-
tivos.

Reflexiones finales

La diferencia sustancial entre los dos enfoques
resefiados puede resumirse en el grado de homo-
geneidad e integracién de los mercados, produc-
tos y factores. El enfoque neoliberal presupone
que, en ausencia de trabas gubernamentales, los
mercados son homogéneos e integrados; por lo
tanto, las sefiales del mercado fluyen facilmente,
de manera transparente y con elevadas elastici-
dades-precio, entre mercados y entre generacio-
nes®. Con ello no se reconocen desequilibrios
estructurales, salvo los generados por el Estado.
Las diferencias de capacidades existentes entre
factores obedecen a elementos naturales; si se

*En el 4mbito tedrico, este punto conserva mucha fuer-
za. Sin embargo, desde que se desaté la crisis de la deuda, las
politicas de miniajuste han tenido una posicién dominante.

SEste Gltimo supuesto evita que una generacién se en-
deude irresponsablemente a expensas de las generaciones
siguientes. Igualmente, se sustenta el argumento extremo de
que es indiferente que el gasto fiscal se financie con impuestos
presentes o con endeudamiento (que involucraria impuestos
futuros). Este concepto teérico ortodoxo no es recogido en
general por el neoliberalismo recomendado a las naciones
latinoamericanas.

decide compensarlas, ello debe hacerse al mar-
gen del sistema productivo.

Paradéjicamente, la teoria microecondmica
de “optimizacién” de precios en que se basa el
neoliberalismo, en sus recomendaciones de poli-
tica descansa en la “maximizacion” de la liberali-
zacién, No reconoce la existencia de puntos in-
termedios entre los extremos. Un ejemplo es el
ambito cambiario, en el cual el enfoque se despla-
za abruptamente entre recomendaciones de ti-
pos de cambio absolutamente libres y absoluta-
mente fijos’. La fuerza evidente de la realidad ha

"En forma también tajante, el neoliberalismo modifico
sus propuestas de politica monetaria y cambiaria de los afios
cincuenta y sesenta: la oferta de dinero para controlar la
inflacién y el tipo de cambio libre para equilibrar la balanza de
pagos en el mundo friedmaniano. En los afios setenta los
mismos neoliberales se lanzaron de lleno al uso de la politica
monetaria para equilibrar la balanza de pagos, y de la politica
cambiaria para fijar la tasa de inflacién. Fue un salto especta-
cular del monetarismo cerrado al monetarismo abierto (enfo-
que monetario de la balanza de pagos). Saltos de esa magni-
tud se facilitan por la asignacion univoca de una politica a un
problema, Nuestra critica a este punto no es obstaculo para
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llevado a los neoliberales a aceptar (aunque con
frecuencia sélo transitoriamente), las politicas de
miniajustes. Esta nueva politica cambiaria, ya con
dos decenios de vida, puede catalogarse como un
aporte neoestructuralista.

Este otro enfoque asigna un papel trascen-
dental a la heterogeneidad estructural. Esto in-
cluye, entre otras cosas, la heterogeneidad de los
mercados externos; la heterogeneidad entre eta-
pas del ciclo econémico {diferente respuesta de
los mercados en las fases recesivas y de auge); las
distintas capacidades de respuesta ante los esti-
mulos que tienen las regiones o los segmentos de
mercados (empresas grandes y chicas, campesi-
nas y urbanas, incipientes y maduras); los grados
de movilidad de los recursos y de flexibilidad de
los precios, y la dindmica posiblemente perversa
de los procesos de ajuste macroeconémicos, se-
gun la intensidad de respuesta de diferentes sec-
tores y mercados, y segun las percepciones o
expectativas de los agentes econémicos.

Esto 1ltimo es ilustrado por la génesis de la
actual crisis de la deuda: a) Hubo agentes econé-
micos que no captaron que el mercado interna-
cional de capitales privados estaba en vias de
maduracion, por lo cual las corrientes netas de
capital, muy elevadas durante su conformacion,
pedrian reducirse abruptamente al acercarse a
su madurez (es decir, a saldos acumulados de
equilibrio); b) La liberacién de los movimientos
de capitales provoco la adaptacion de las estruc-
turas de produccion y de gasto interno a elevadas
corrientes de fondos; ¢) Se registré un ajuste
perverso del tipo de cambio a las fuerzas finan-
cieras en vez de las fuerzas reales (revaluaciones
cambiarias a pesar de los crecientes déficit en
cuenta corriente); d) Hubo filtraciones del crédi-
to externo hacia el consumo, al suponer los agen-
tes econdmicos que las corrientes de fondos y las
tasas de interés flexibles se mantendrian por lar-
go tiempo a niveles favorables para los deudores.
De ahi la recomendacién neoestructuralista de
regular los movimientos de capitales, los tipos de
cambio y la politica comercial, y de aplicar una
politica de desarrollo productivo; de orientar los
recursos hacia la inversion, y de promover la

reconocer que hay politicas que surten efectos mas significati-
vos en determinadas esferas y que, por lo tanto, deben usarse
con ese objetivo central.

adquisicion de ventajas comparativas como me-
dio de generar y aprovechar mayores oportuni-
dades de inversién e innovacién®,

Elajuste de América Latina después del trau-
ma de la deuda es otro ejemplo de caminos diver-
gentes entre los dos enfoques. El ajuste ha des-
cansado predominantemente en politicas de re-
duccién de la demanda. Las politicas reasignado-
ras de la oferta y del gasto han tenido un papel
menor, como lo prueba el descenso abrupto de la
actividad econémica registrado en América Lati-
na. La propensién neoliberal es a la reduccion de
la demanda agregada si hay un déficit en cuenta
corriente, aun cuando la produccién descienda,
la inversi6n se contraiga, y la demanda deba vol-
ver a reducirse para seguir a la produccién en su
carrera descendente.

El neoestructuralismo hace hincapié en una
mejor dosificacion del descenso de la demanda
agregaday de las politicas reasignadoras. Es efec-
tivo que la magnitud del déficit era insostenible,
pues el ingreso neto de fondos externos en los
aiios setenta fue excesivo, como se dijo antes. El
neoliberalismo, a su vez, con su recomendacién
de pagar regularmente los intereses de la deuda,
llevé a un sobreajuste. De todas maneras, era
imprescindible un ajuste, aunque se hubiese lo-
grado un resultado éptimo (transferencias netas
cercanas a cero), en las relaciones con los acree-
dores.

Lo que se deseaba ajustar era el exceso de la
demanda sobre la oferta nacional, que era cu-
bierto con un volumen de recursos externos in-
sostenible. Si en el proceso de ajuste la produc-
cion desciende, se agrava el problema; ello a su
vez arrastra consigo a la inversion, que se ve
desalentada por la subutilizacion de la capacidad
instalada y por un ambiente macroecondémico
recesivo. De ahf la recomendacién de politicas
selectivas en materia de gasto publico, tributa-
cién, crédito y comercio, que, junto con la politica
cambiaria, contribuyan a:

a) localizar la reduccion de la demanda agrega-
da en lo que se quiere disminuir (el gasto en
bienes extranjeros), manteniendo la deman-

#Todo esto no es ficil. Es claro que una politica de laissez
fatre, asi como el intervencionismo arbitrario, es muy simple
de disenar; en cambio, cualquier politica més eficiente re-
quiere mayor sofisticaciéon y complejidad.
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da efectiva a niveles compatibles con la capa-
cidad de produccién existente;

b) fortalecer, en vez de debilitar, la formacién
de capital. Como la demanda agregada debe
disminuir, resulta entonces inevitable redu-
cir el otro componente de ella, que es el con-
sumo. Dos caminos surgen de nuevo: recu-
rrir a la baja de salarios, de empleo, o de
ambos, o bien reducir el consumo prescin-
dible.

El debate tiene gran significacién para el fu-
turo. El neoliberalismo confia mucho en la efi-
ciencia del sector privado tradicional y desconfia
en extremo del sector publico. El neoestructura-
lismo, en cambio, requiere un Estado activo. Ca-
be reiterar que lograr esto ultimo no es facil. Por
lo tanto, para ser consecuente con la concepcién
de “heterogeneidad estructural”, es preciso ser
selectivo: abordar un volumen de acciones que el

Estado sea capaz de realizar con eficiencia social,
y concentrar sus esfuerzos allf donde surtan
mayores efectos macroecondémicos.

La identificacién de las esferas de accion del
Estado con mayor rentabilidad social, y los crite-
rios de definicién de la intensidad 6ptima de la
intervencién publica en cada una, son aspectos
en los cuales debe acentuarse la investigacién.

En la secci6n 11, apartado B, se sefialan areas
estratégicas, algunas de las cuales han sido exa-
minadas a fondo, como la cambiaria y la de tasas
de interés; otras se han estudiado menos, como el
disefio y la aplicacién de un proceso eficiente y
dindmico para identificar y aprovechar las ven-
tajas comparativas adquiribles, la organizacién
de empresas puiblicas eficientes y el estableci-
miento de criterios claros de optimizacién, y la
concertacién de los diversos sectores productivos
y sociales.
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Neoliberalismo
versus
neoestructuralismo
en América Latina

Sergio Bitar*

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

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

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

*Presidente del Centro Latinoamericano de Economia y
Politica Internacional (cLep1), Santiago de Chile,

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

I

El nuevo enfoque
liberalizador-privatizador

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

Los préstamos de ajuste estructural, introdu-
cidos en 1980, se asemejan a los del servicio am-
pliado instituido por el Fm1 en 1974. Estos ulti-
mos propiciaron en su tiempo un cambio funda-
mental de estrategia: liberalizacién del comercio,
levantamiento de los controles de precios y rees-
tructuracién de las empresas publicas (Haggard,
1985 cit. en Sachs, 1986). Las profundas altera-
ciones que experimenté posteriormente el siste-
ma financiero internacional restaron significa-
cién al intento. En marzo de 1986 el rmi1 puso en
aplicaciéon una nueva férmula crediticia, el servi-
cio de ajuste estructural, que contiene elementos
muy parecidos a los préstamos para ajuste estruc-
tural del Banco Mundial (Boletin del rmt, junio 29,
1987, pp. 196-7).

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

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

La nueva orientacién que acusa el Banco
Mundial fue propiciada por el Gobierno de Esta-
dos Unidos. En la reunién conjunta de goberna-
dores del ¥m1 y el Banco Mundial celebrada en
octubre de 1985 en Seul, Corea, la administra-
ci6n Reagan inici6é formalmente un proceso de
correccidon de sus politicas frente a la deuda lati-
noamericana, al tomar conciencia de que la nue-
va situacion impedia proseguir la estrategia apli-
cada desde 1982. (Council of Economic Advisers,
febrero de 1986).

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

Entre sus principales propuestas destacaron
las siguientes:

—Privatizaci6on de empresas publicas y au-
mento de la eficiencia de las que conserven ese
caracter, acompanada de una reduccién de la
injerencia del Estado en la economia.

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

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

—Liberalizacién del comercio y racionaliza-
cién de los regimenes de importacion.

—Reforma tributaria para estimular un
mayor crecimiento.

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

—Correccion de las distorsiones de precios.

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

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

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

Un cambio tan brusco de los supuestos inicia-
les llevé al fracaso del plan inicial del Secretario
del Tesoro. Baker le introdujo entonces algunas
modificaciones. Primero, insistié en la importan-
cta de los organismos multilaterales, procurando
ampliar el grado de control que Washington
ejerce sobre el Banco Mundial y el Bip. Segundo,
ha incrementado las presiones sobre los pafses
deudores para que alteren sustantivamente sus
politicas econémicas, en aras de una mayor libe-
ralizacion y privatizacion.
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II

Los intentos de superaciéon del enfoque
estructuralista

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

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

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

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

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

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

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

i) Superar falsos dilemas

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

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

——El tradicional antagonismo entre desarro-
llo agricola e industrializacién est4 obsoleto. La
agroindustria constituye una forma de desarro-
llo conjunto de ambos sectores. También la agri-
cultura campesina estd llamada a tener un papel
de importancia, toda vez que absorbe mano de
obra, proporciona bienes de consumo popular,
ayuda a elevar la seguridad alimentaria, contri-
buye a la mejoria de la productividad y es un
factor de expansion de la demanda de bienes no
agricolas, en la medida que incorpora nuevos
sectores al mercado.

ii) Reconocer la trascendencia que tienen los
factores politicos e institucionales en el analisis de
los problemas econémicos. Se otorga ahora mas
atencion a los procesos de democratizacion, par-
ticipacién y descentralizacion del poder en cuan-
to objetivos estratégicos a los cuales debe ade-
cuarse la politica econémica, asi como a la inci-
dencia de los factores sociales, comportamientos,
valores y actitudes en la formulacién de politicas
estables.

También se ha profundizado el debate en
torno a la renovacién del Estado, buscdndose
redefinir las funciones econémicas que desem-
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peiia, a fin de elevar su eficiencia, combatir la
burocratizacién y, en el campo politico, estimular
la concertacién social entre trabajadores y em-
presarios.

ii1) Visualizar la inflacién como un fen6me-
no social. En efecto, ella se encuentra subordina-
da a las expectativas de los agentes econdémicos,
asf como a los conflictos entre ellos y a los meca-
nismos institucionales para dirimirlos, especial-
mente en los casos cada vez mas frecuentes de
hiperinflacién. Por tanto, junto a las politicas
monetaria y fiscal y a los cambios estructurales, se
deben arbitrar medidas que incidan sobre los
aspectos psicologicos, sociales y politico-institu-
cionales.

iv) Comprender la urgencia de elevar el
ahorro interno para incrementar la tasa de inver-
si6n. Este imperativo resulta evidente debido a
que es probable que el periodo de contraccién
del financiamiento externo voluntario perdure
por largo tiempo. También es obvia la necesidad
de fortalecer la capacidad propia, nacional y re-
gional, para crecer mds rapido, de modo de dis-
minuir la dependencia respecto de los factores
externos, que por naturaleza son oscilantes e in-
ciertos.

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

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

vi) Fortalecer labase productiva y tecnologi-
ca propia y crear un nucleo interno bien articu-
lado, capaz de inducir una dindmica mas auténo-
ma y de obtener un satisfactorio nivel de compe-
titividad internacional en bienes manufactura-
dos especificos.

vii) Revitalizar decididamente la concerta-
Cion latinoamericana. Aunque la experiencia re-
ciente hasido frustrante, por razones de supervi-
vencia es preciso superar el escepticismo. El co-
mercio, las relaciones financieras, la investiga-
cién tecnoldgica y la industrializacion pueden
expandirse y afianzarse apreciablemente si se ar-
bitran politicas flexibles de integracién regional.

viii) Alterar la modalidad de ajuste propug-
nada por el FMi, la nueva condicionalidad que
contiene el Plan Baker y los créditos para ajuste
estructural del Banco Mundial, asi como resistir
la nueva orientacién, en esa misma linea, que
Estados Unidos pretende imponer al Bip.

ix) Esforzarse por encontrar férmulas de
concertacion y avanzar hacia la constitucién de
alianzas sociales amplias, capaces de dar sustento
por plazos largos a la nueva estrategia de desa-
rrollo. La idea de un “proyecto nacional”, que
exprese los intereses de los sectores mayoritarios,
aflora como condicién necesaria. La vigencia de
la democracia y el progreso hacia una mayor
equidad resuitan condiciones ineludibles para
hacer viable la concertaci6n.

II1

Principios inspiradores de las politicas
neoliberal y neoestructural

El pensamiento liberalizador-privatizador se
presenta con matices diferenciados, segin quie-
nes sean sus exponentes. Algunos son mas flexi-
bles; otros, mas rigidos. Por su parte, el pensa-
miento neoestructural est4 en vias de articula-
cién. Sin embargo, a pesar de los matices e inclu-

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

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

El Banco Mundial y el ¥mi1 privilegian el le-
vantamiento de las regulaciones sobre lo precios,
laapertura financiera y del comercio exteriory la
liberalizacion de los regimenes laborales. Asig-
nan el papel protagénico al sector privado y pro-
curan la reduccion del papel del Estado. Propi-
cian el establecimiento de un sistema de mercado
global, nacional e internacional, donde predomi-
nen mecanismos automaticos de regulacion,
orientados por un sistema de sefiales sin distor-
siones. Colocan el acento en instrumentos de po-
lftica fiscal, monetaria, arancelaria y tributaria,
descuidando los factores estructurales, institu-
cionales y politicos.

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

Sin embargo, el marco analitico del FM1 para
el ajuste externo y la estabilizacién se ha mostra-
do incapaz para alcanzar siquiera parcialmente
sus objetivos mds elementales.

El paso desde una estrategia de ajuste exter-
no a una de ajuste estructural no ha podido mate-
rializarse a través de mecanismos privados y de
mercado. La experiencia revela que para inducir
el cambio de estructura productiva se requiere
una variedad de instrumentos equivalente 2 la
variedad de propésitos, es decir mucho mds ex-
tensa que la del esquema neoliberal. En los casos
donde el ajuste externo se impulsa de manera

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

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

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

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

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

1. Drferencias de enfoque sobre
el comercio extertor

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

Es urgente conseguir una expansién del vo-
lumen fisico y del valor de las exportaciones,
para lo cual es imprescindible a su vez modificar
la composicién de las mismas, La vigente en la
actualidad continua concentrada desproporcio-
nadamente en recursos naturales con escasa ela-
boracién. Asi, a mediados de los afios ochenta los
productos primarios representaban cerca del
80% de las exportaciones totales de la regién
(1NTAL, 1985 e Ibarra, 1986). Estos son los pro-
ductos mas afectados por la crisis sufrida en el
comercio mundial. En las fases expansivas, por
otra parte, la demanda de materias primas ape-
nas reacciona, debido a que las transformaciones
tecnolégicas han modificado en forma aprecia-
ble la elasticidad-demanda respectiva. El consu-
mo de materias primas de los paises industrializa-
dos por unidad de producto ha disminuido,
mientras el de manufacturas ha crecido (Ku-
wayama, 1986 y Malan y otros, 1986).

Acerca del tema hay consenso entre las dis-
tintas corrientes, Prevalecen diversas posiciones,
empero, en lo tocante a laimportancia relativa de
las exportaciones como motor del crecimiento,
asf como en lo concerniente a la identificacién de
los instrumentos mas idéneos para conseguir un
mejoramiento en el balance comercial.

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

objeto de hacer mas fluida la operacién del mer-
cado.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2. Estructura productiva

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

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

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

La especializacién no significa que ciertas ac-
tividades se abordan aisladamente del resto. Por

el contrario, también este proceso requiere la
existencia de una base productiva articulada,
donde se liguen sectores diversos (ingenierfa, in-
formitica, electrénica, metalmecénica y bienes
de capital, quimica, investigacion tecnologica y
formacién de mano de obra). La especializacion
contribuye a orientar los esfuerzos prioritarios,
pero necesita que haya previamente una red bé-

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

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

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

La industrializacién y el avance tecnolégico
en la gestion no pueden ser monopolio de los
paises grandes. El reto para pequeiios y media-
nos es la especializacién. El obsticulo no estriba
en el tamaio, sino en la dispersion.

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

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

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

El reforzamiento de la base productiva exige
desplegar un ingente esfuerzo tecnolégico. Amé-
rica Latina en su conjunto destina a este prop6si-
to un volumen tan exiguo de fondos, que equiva-
le al que desembolsa Italia por si sola. Brasil, que
efecttia la mitad del gasto tecnolégico de la re-
gién, se ubica entre Bélgica y Suiza, en tanto que
México invierte sumas similares a paises bastante
mas pequefios, como Austria y Dinamarca (ce-
PAL/ONUDI, septiembre 1985, p. 12, c.1). América
Latina deberz a lo menos duplicar los recursos
destinados a la investigacién y adaptacién tecno-
l6gicas, que hoy en dia representan apenas 0.5% del
producto.

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

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

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

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

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

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

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

3. Fingnciamiento, ahorro e inversién

El crecimiento de la regién seguird altamente
condicionado por severas restricciones imperan-
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tes en materia de financiamiento externo. La
mayorfa de las nuevas propuestas intentan en-
frentar esta realidad, eliminando la transferen-
cia neta de recursos al exterior (cerar, 1986, p.
101, cuadro 2). Las agencias multilaterales, ban-
cos privados y gobiernos de naciones industriali-
zadas coinciden en que es urgente restablecer un
flujo positivo, pero postulan que elio debe lo-
grarse merced principalmente al esfuerzo inter-
no de cada pais deudor y a la reforma de sus
politicas, de modo que éstas pasen a promover la
liberalizaci6n-privatizacion.,

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

En la década de 1980 la tasa de ahorro total
se ha deteriorado. Debido 2 la caida del ahorro
externo (merma del déficit en cuenta corriente),
la recuperacién habra de sustentarse principal-
mente en el ahorro domeéstico, tanto publico co-
mo privado. El ahorro publico tiene pues que
incrementarse. El esfuerzo estatal puede generar
volimenes significativos de recursos y abre la
posibilidad de canalizar esos fondos hacia los
proyectos y areas prioritarios, estableciendo un
estrecho vinculo con la inversién.

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

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

Sin embargo, la venta indiscriminada y a
bajos precios de empresas estatales bien gestiona-
das no contribuye en absoluto al incremento del
ahorro. Puede incluso reducirlo, lo que sucedera
s1 los nuevos propietarios privados desvian re-
cursos al consumo o los transfieren al exterior, o
si los ingresos por la venta son superados a me-
diano plazo por las utilidades que se dejan de
percibir. La racionalizacién del sector publico
puede significar la privatizacién de numerosas
empresas, pero no cabe incurrir en el simplismo
de confundir ese proceso con el desmantela-
miento del aparato estatal ni con la imposicion de
trabas a la creacion de nuevos entes publicos para
abordar los desafios que estdn surgiendo en ma-
teria de avance tecnoldgico, educacién e inversio-
nes de demorosa maduracién.

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

También la reasignaciéon del gasto puede
conducir a un incremento del ahorro publico.
Cabe explorar especialmente las posibilidades
que abre a los paises latinoamericanos una even-
tual disminucion del gasto militar.

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

Por otra parte, la creacién de ahorro finan-
ciero en el sector privado no asegura que aquel
vaya a transformarse en ahorro real e inversion.
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Asi, es posible que la privatizacion s6lo estimule
la transferencia de activos o la especulacién. Lo
que pasa es que si bien el ahorro financiero do-
meéstico responde positivamente a la rentabilidad
de los instrumentos de captacién, no sucede lo
mismo con ¢l ahorro privado.

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

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

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

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

de modo que éste se decida libremente a volver.
Sin embargo, no parece que las politicas liberali-
zadoras ni de diferenciales de interés basten para
contener la fuga, toda vez que en este fenémeno
inciden numerosos factores politicos, psicol6gi-
cos ¢ histéricos.

Las motivaciones de quienes sacan sus capita-
les al exterior son s6lo parcialmente contrarres-
tables con incentivos. Aun en periodos de con-
tundentes estimulos (altisimas tasas reales de in-
terés) y de “seguridad” politica (estabilidad de-
mocratica en Venezuela y México y vigencia de
férreas dictaduras autoritarias en Argentina,
Chile y Uruguay) la fuga aument6. Dificil serfa
atraer a sus protagonistas, dado que en la actuali-
dad la escasez de divisas y los controles son mayo-
res, debido al deterioro de la situacién financiera
internacional. El énfasis debe colocarse pues en
la contencién de la fuga. Sin duda, una politica
econdémica estable y con perspectivas de creci-
miento reduce la magnitud del fenémeno e in-
cluso puede atraer algunos capitales. Pero se re-
quiere contar adicionalmente con algunas dispo-
siciones de control administrativo.

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

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

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

La inversién extranjera directa, vale decir,
aquella que es canalizada preferentemente a tra-
vés de las corporaciones trasnacionales, puede
constituir otro elemento dinamizador del desa-
rrollo regional. Debe tenerse en cuenta, sin em-
bargo, que a estas alturas su comportamiento es
diferente del histérico. En efecto, ha bajado el
porcentaje de aporte propio y ha subido el que se
financia con créditos. Por otra parte, se han mul-
tiplicado las f6rmulas novedosas de aporte tecno-
légico y productivo, con baja inversion directa.
En consecuencia, esta ultima no debe ser consi-
derada un sustituto del financiamiento bancario
externo. Su significacién financiera es limitada y
su importancia radica en el aporte al mejora-
miento de la capacidad tecnoldgica, de gestion y
comercial (Bitar, 1987, Helleiner, 1986).

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

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

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

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

Cabe apuntar por tltimo que la fé6rmula de
conversién que propician los partidarios del es-
quema liberalizador-privatizador es negativa e
incluso inconsistente con sus proptos postulados.
Pues si el mercado manda, ¢por qué no aceptar
entonces las indicaciones del mercado secunda-
rio de pagarés de la deuda?

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

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

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

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

4. Distribucién del ingreso y de la rigueza

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

composicién del gasto permitiria generar recur-
sos adicionales.

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

Las politicas propuestas aqui se fundan no
s6lo en razones éticas, sociales y politicas. Ellas
pueden asimismo generar un favorable efecto
sobre la capacidad de crecimiento. Una mano de
obra mejor capacitada —fisica, mental y técnica-
mente— redunda en mayor productividad y fle-
xibilidad de adaptaciéon a condiciones cam-
biantes.

No ha sido la carencia de ideas lo que explica
la escasa aplicacion de férmulas eficaces por par-
te de los gobiernos de la region. Las causas politi-
cas han sido determinantes. De alli la necesidad
de ligar con mis nitidez las metas deseadas con
los recursos de poder necesarios para materiali-
zarlas. Este angulo es absolutamente ignorado en
la 6ptica de los organismos multilaterales y en la
l6gica de la privatizacién-liberalizaciéon.

5. Estado y sector privado:
un conflicto ideologizado

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

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

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

Al menos dos de los supuestos en que se
funda el enfoque liberalizador-privatizador son
incorrectos. El primero postula que las distorsio-
nes en las economias latinoamericanas se corri-
gen mediante la liberalizacién. En rigor, una con-
fianza excesiva en el papel regulatorio del merca-
do conduce a otras insuficiencias, sobre todo en
el caso de economias afectadas por graves dese-
quilibrios. El camino del “ajuste estructural pro-
gramado” exige, por el contrario, una conduc-
ci6én. Lo que importa entonces no es la liberaliza-
cién en si, sino la gestion eficiente del ajuste
programado.

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

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

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

Es imprescindible reconocer que el Estado

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

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

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

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

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

6. Factores politicos y sociales

En el terreno politico-social la brecha entre las
formulaciones neoliberales y el pensamiento
neoestructural es amplia. Las primeras prestan
escasa o nula atencion a las variables sociales y de
poder que interactian con las politicas econémi-
cas y que determinan la viabilidad de cualquier
estrategia de desarrollo.

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

Si algunas de éstas provocan desigualdad,
contraccion de los niveles de vida de amplios
sectores, desnacionalizacién, etc., resultados in-
compatibles con la vigencia de instituciones y
normas democrdticas, cabe preguntarse c6mo
podria aplicarse una estrategia liberalizado-
ra-privatizadora. Si el inico camino disponible es
la fuerza, entonces la exclusion de consideracio-
nes politicas y sociales implica por parte de ese
esquema la aceptacién de un marco no democra-
tico, como sucedié y ocurre en varios paises de la
regién.

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

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

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

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

Seria ut6pico suponer que los conflictos van
a desaparecer mediante estos expedientes, pero
pueden aminorarse, y subordinarse a propésitos
colectivos. La idea de que no se trata de “socieda-
des de suma cero” abre posibilidades a la busque-
da de un progreso conjunto. Una insercion efi-
ciente en la economia mundial proporcionaria
espacio para que un esfuerzo nacional comparti-
do se tradujera en beneficios para todos.

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

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

Reflexion final

La prioridad estratégica de América Latina es el
crecimiento y el desarrollo, lo que exige la intro-
duccion de modificaciones estructurales en ta ba-
se productiva para elevar la competitividad inter-
nacional y satisfacer las necesidades basicas.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Guillermo
Maldonado Lincex

El articulo analiza diversos desarrollos, de largo y me-
diano plazo, en la economia y la polftica internaciona-
les, precisando su impacto sobre América Latina. A
continuacion se estudia ¢l escenario regional y espe-
cialmente la actual crisis econémica, destacando los
esfuerzos realizados por América Latina para mejorar
su actual situacion.

Frente al balance de restricciones y logros asf con-
formado se plantean varios desafios para la region: la
consolidacién de la democracia, la preservacién de la
paz, la recuperacién de un margen de maniobra para
avanzar en el proceso de desarrollo, el aumento de la
autonomfa en la formulacién y aplicacién de politicas y
la generacién de un nuevo impulso a los procesos de
integracion.

Para responder a estos desaffos, América Latina
requiere un conjunto de respuestas. Ellas incluyen el
disefio de una estrategia alternativa del desarrollo, el
incremento de la cooperacién regional, un cambio
cualitativo en el tipo de insercién internacional de
nuestros pafses y la puesta en prictica de una Zona de
Paz en la region. La comunidad internacional tiene
una responsabilidad al respecto, ya que la materializa-
cién de dichos logros estd condicionada por una eco-
nomia internacional estable, asi como por la reduccién
del peso de la deuda y del proteccionismo. El articulo
concluye que el desarrollo, la integracién y la democra-
cia son los pilares de un proyecto politico de y para
América Latina,
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I

El escenario internacional
y Su impacto
sobre América Latina

1. Las relaciones entre las superpotencias

Las relaciones entre las dos superpotencias han
tenido siempre una influencia politica decisiva
en el 4mbito de las relaciones internacionales,
pues su comportamiento refleja, en esencia, la
estructura del poder mundial. La convivencia
entre ambas conoce perfodos de alta tension y
otros de aparente calma, pero su enfrentamiento
ideoldgico es permanente y se manifiesta en dis-
tintas regiones del mundo. Los efectos econémi-
cos de esta pugna se traducen en un pasmoso
incremento del gasto en armamentos, sustrayén-
dolo de su natural destino productivo y de la
cooperacion internacional para el desarrollo. La
acumulacién de este gasto ha creado, a su vez, un
arsenal nuclear suficiente para terminar con
cualquier signo vital sobre la faz del planeta. Es-
tin en jaque dos objetivos fundamentales de las
Naciones Unidas: la paz y el desarrollo.

Sin embargo, en medio de enfrentamientos
ideoldgicos y de conflictos localizados —Medio
Oriente, Golfo Pérsico, Afganistan y Centroamé-
rica— se han registrado en el pasado reciente
algunos avances apreciables en las negociaciones
que las dos superpotencias mantienen sobre de-
sarme, lo cual puede llevar a una necesaria y
constructiva distension mundial.

Elinusitado incremento del gasto en defensa
estd en la raiz del déficit fiscal de los Estados
Unidos, lo cual hace que ese pais, cuya gravita-
cion en las economias latinoamericanas es muy
considerable, compita con la regién en la busque-
da de esos recursos financieros que América La-
tina precisa con tanta urgencia para impulsar su
desarrollo econémico y social.

Los préximos meses seran claves para el de-
senlace de las negociaciones sobre desarme, y
serfa deseable que, en futuras reuniones cumbre,
las dos superpotencias no solamente eliminen los
arsenales nucleares, sino que den prioridad a la
consolidacién de la paz, al impulso al desarrollo
econémico y social y al pleno reestablecimiento
del multilateralismo y de la cooperacion interna-
cional.



66

REVISTA DE LA CEPAL N° 34/ Abril de 1988

2. Las relaciones entre
los pafses desarrollados

Los principales paises industrializados de econo-
mia de mercado estan atravesando un periodo de
importantes mutaciones estructurales, lo cual
modifica la forma tradicional de relacién entre
ellos. Pese a la unidad con que, hasta ahora, han
enfrentado a los paises socialistas en el plano
politico —principalmente mediante su respaldo
alos Estados Unidos en su enfrentamiento con la
URsSs, que se refleja en las distintas alianzas milita-
res y estratégicas— en esta década han aparecido
signos de friccién en el 4mbito econémico.

En el comercio internacional, por ejemplo,
los principales coparticipes comerciales del mun-
do libran una incansable batalla, que ha puesto
de moda un proteccionismo cada vez mas pro-
fundo, persistente y complejo, asi como una beli-
gerancia inusitada en el uso de las represalias,
mecanismo en cuyo uso se traduce el poder de
negociaciéon de cada una de las partes. Paralela-
mente, ese enfrentamiento ha terminado por so-
brepasar las reglas del caTT, para dar paso a la
aplicaciéon de nuevos conceptos y normas que no
han sido convenidos internacionalmente. En el
fondo, esos conflictos comerciales son signos de
la mayor o menor rapidez y eficacia con que cada
uno de los paises industrializados absorbe el cam-
bio tecnolégico que estd en pleno auge.

Los continuos roces comerciales y financie-
ros se ventilan en negociaciones directas entre los
principales paises desarrollados, en el marco de
la coordinacién macroeconémica convenida en
las reuniones en la cumbre, con lo cual han ter-
minado atribuyéndose un poder casi omnimodo
no consagrado por la comunidad internacional.
Es asi como fijan mediante negociaciones inter-
gubernamentales tipos de cambio y tasas de inte-
rés, hechos que estin muy lejos de la ortodoxia
que se predica pero no se practica. Sin embargo,
los conflictos que esos paises enfrentan no mar-
can una tendencia divergente a largo plazo en lo
econdémico y en lo politico. Son expresiones de
un reacomodo productivo en busca de una convi-
vencia y una especializacion distintas, lo cual mo-
dificar4, sin duda, la actual divisién internacional
del trabajo. Se diferenciara no solamente entre
centro y periferia, sino que habrd mis de un
centro—en lo econémico— y distintas periferias,
mas o menos deterioradas.

Este reacomodo se expresa, entre otras for-

mas, en grandes desequilibrios macroecon6mi-
cos entre los principales paises desarrollados de
Occidente, los cuales no han podido solucionarse
en el marco de la coordinacién convenida. Esto
ocurre aunque se ha negociado una apreciable
devaluacion de la divisa norteamericana frente a
las monedas de Europa y Japén y se han fijado
niveles adecuados a las tasas de interés, de mane-
ra que los recursos financieros de los paises con
superdvit puedan fluir con facilidad para cubrir
los empecinados déficit fiscal y comercial de los
Estados Unidos. Por supuesto, esta coordinacién
macroeconémica y las negociaciones consiguien-
tes no tienen en cuenta los intereses de América
Latina, cuyos flujos comerciales y financieros se
ven hondamente modificados.

Pese a todo, los déficit norteamericanos se
mantienen, y los Estados Unidos reclaman a sus
principales coparticipes una mayor dinamiza-
cién de su nivel de actividad econdémica, lo que
éstos se resisten a hacer, no solamente por temor
a reavivar presiones inflacionarias, sino porque
en algunos casos hay factores culturales encarna-
dos en hébitos que favorecen mis el ahorro que
el consumo. En todo caso, parece acentuarse la
conclusién de que los paises desarrollados no
pueden conciliar, por la via de politicas ortodo-
xas, los objetivos de pleno empleo y estabilidad
de precios.

Todos estos hechos, unidos a la falta de ajus-
te y control internacional de los desequilibrios
macroeconémicos de los principales paises desa-
rrollados, pone en evidencia la necesidad de re-
formar adecuadamente el sistema financiero y
monetario internacional, tal como lo ha plantea-
do reiteradamente el Grupo de los 24, e incluso
algunos paises desarrollados.

En suma, no obstante la creciente internacio-
nalizacién de las politicas y de los hechos econ6-
micos nacionales, la economia mundial ha dejado
de ser una banda transmisora de impulsos dina-
micos hacia América Latina. Por el contrario,
difunde inestabilidad, recesion y costos asimétri-
cos para adaptarse a circunstancias nuevas.

3. La crisis del multilateralismo

La organizacion del sistema de relaciones econ6-
micas internacionales después de la segunda
gran guerra fue una visiéon del mundo desde el
Norte, vision que estaba en funcién del multilate-
ralismo, de la misma manera que éste lo estaba
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tanto de la estructura de poder mundial como de
la divisién internacional del trabajo que se habia
consolidado.

Los paises latinoamericanos y los demas pai-

ses en desarrollo no podian participar en ese
esquema sin que existiera un tratamiento espe-
cial y diferenciado en su favor, pues las reglas del
juego se disenaron para facilitar las relaciones
Norte/Norte antes que las Norte/Sur. De aqui
surge la larga y conocida lista de medidas por las
que tanto han bregado los paises del Tercer
Mundo en los foros internacionales: la Parte 1v
del caTT, la creacién de la uncTaD, el sistema
generalizado de preferencias (scp), los cédigos
de conducta, los convenios internacionales de
productos basicos, para no mencionar sino al-
gunos. :
La tnica alternativa viable para los paises en
desarrollo fue acomodarse al esquema multilate-
ral creado por el Norte, lo cual, de alguna mane-
ra, lo modifica y erosiona. No cabe duda que en
este hecho desempena un papel preponderante
la presencia masiva del mundo en desarrollo en
las Naciones Unidas y en otros foros multilatera-
les, y su funcién importante ya sea como merca-
do para las exportaciones de manufacturas de los
centros, o como fuente de aprovisionamiento de
productos primarios. Esto es lo que ha ido perfi-
lando con nitidez la interdependencia de la que
tanto se habla, pero que es sustancialmente asi-
métrica y se da entre desiguales.

La experiencia de los ultimos afios muestra
una clara tendencia declinante del multilateralis-
mo en favor de un trato directo basado mds en el
“poder” especifico y real de cada uno de los pai-
ses, muy lejos de las reglas y de la conducta mas
propia de la “cooperacién” entre Estados sobe-
ranos.

El multilateralismo, como se practicé en la
posguerra, ya no estd en funcion de la nueva
visién del mundo que indudablemente existe en
el Norte desarrollado. Las transformaciones es-
tructurales que estan teniendo lugar en los paises
mds avanzados, expresadas en la revolucién tec-
nolégica —algunos le llaman “la tercera revolu-
cién industrial”—, en el auge de los servicios y en
la internacionalizacién de las actividades econd-
micas, configuran una suerte de periodo de tran-
sicion hacia nuevas formas de produccién, de
poder y de relaciones entre Estados. A este perjo-
do corresponden, ademas, la inestabilidad, los

cambtos y los nuevos fenémenos que se observan
tanto en el sistema de comercio internacional,
como en el financiero y monetario.

En sintesis, en la vision del Norte, el multila-
teralismo ya no estd en funcién ni de la nueva
estructura del poder mundial ni de la emergente
divisién internacional del trabajo. En contraste,
para los paises de América Latina, el multilatera-
lismo es valido y necesario. Es la via mas idénea
para atenuar los desequilibrios en el poder eco-
némico y en el poder politico que existen entre
los Estados. ¢Por qué, si no, escoge el propio
Norte un foro multilateral para consagrar las
reglas de un nuevo sistema de comercio interna-
cional de bienes y servicios? Es, sencillamente,
porque esto atin confiere legitimidad. Al multila-
teralismo, visto desde América Latina, aun le
quedan retos grandes que enfrentar: mantener
la paz; impulsar el desarrollo; detener el deterio-
ro del sistema de comercio internacional; reesta-
blecer la estabilidad y la equidad financiera, re-
formando el sistema monetario internacional;
solucionar, en un dmbito politico, el problema
del endeudamiento externo; y responder eficaz-
mente a las necesidades de los paises en desarro-
llo, a fin de hacer mds equitativa, simétrica y
dindmica su participacién en la economia inter-
nacional.

4. La revolucién tecnoligica

No cabe duda alguna que América Latina en-
frenta hoy un mundo que cambia y progresaa un
ritmo muy rdpido y en direcciones a veces sor-
prendentes. El desarrollo de la microelectrénica,
de la informatica y de las telecomunicaciones,
junto con otros derivados de la investigacion es-
pacial , ha hecho llegar al mercado internacional
Servicios que antes o no existian, o, si los habfa, no
eran transables internacionalmente.

El avance simultaneo de la informatica y de
las telecomunicaciones ha dado lugar a la deno-
minada telemidtica que contintia y entrelaza, a
nivel internacional, los servicios que se derivan
de estas actividades: informaciones comerciales,
financieras, turisticas, cientificas, disefios, patro-
nes para control de calidad, celebracién de con-
tratos a distancia, etc. Esto permite la prestacién
internacional de servicios sin circulacién de per-
sonas y sin controles aduaneros en la frontera, y
la aplicacién de estos adelantos al dmbito de la
salud, la educacién y otras dreas sociales. Los
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paises desarrollados, que ya dominan las nuevas
tecnologias, se han constituido rapidamente en
exportadores netos de este tipo de servicios al
resto del mundo.

Estos servicios, para poder desarrollarse en
el futuro, precisan de bienes de capital y otros
equipos generalmente vinculados a la “alta tec-
nologia”, los cuales constituyen la infraestructu-
ra por la cual se deslizan las corrientes de infor-
macién que se transan bajo la forma de servicios.
En consecuencia, vale la pena tener presente que
el comercio internacional de servicios supone la
posibilidad de efectuar previa o simultdneamen-
te las inversiones en infraestructura, y de contar
con los equipos necesarios. Aqui se expresa con
toda claridad la intima vinculacién que existe
entre “comercio de servicios”, “comercio de bie-
nes” e “inversiones relacionadas con los servi-
cios”.

Estas consideraciones acentiian la percep-
cién de que las determinantes econémicas del
comercio internacional de servicios no son una
mera ampliacién de las del comercio internacio-
nal de mercaderias y no tienen por qué regirse
por las mismas reglas.

Resulta cada vez mas evidente que las tran-
sacciones vinculadas directa o indirectamente a
la prestacién de estos servicios ejerceran una in-
fluencia decisiva sobre el desarrollo futuro de los
paises del Tercer Mundo. No solamente se modi-
fica todo el concepto de las ventajas comparati-
vas, sino que quedan incluidos aspectos estratégi-
cos, geopoliticos, culturales e, incluso, de seguri-
dad nacional, que se derivan de la conexién a
redes mundiales de informacién gestadas, proce-
sadas y distribuidas por los principales paises
industrializados de Occidente.

Los paises latinoamericanos, al igual que
otros pafses en desarrollo, son importadores ne-
tos de servicios y poseen industrias incipientes en
la mayoria de estas nuevas y revolucionarias ma-
terias. En cambio, los paises i<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>