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Nota de la secretaria

Cercano el quinto aniversario de la partida del maestro Rauil Prebisch nos propu-
simos organizar un encuentro para examinar algunos temas principales del tra-
bajo de la ceraL y de quien tuvo tan decisiva influencia en su gestacién y desarro-
llo. Recibimos pleno apoyo de la Secretaria Ejecutiva, desde hace algtn tiempo
empefada en reconstruir y enriquecer aquel acervo a la luz de las nuevas circuns-
tancias regionales e internacionales y de la confrontacién ideolégica que las ha
acompaiiado.

El seminario, que se aboc6 al andlisis de “Los temas ceraL-Prebisch”, se
celebr6 en Santiago de Chile, entre el 3 y el 5 de setiembre de 1990, con la
participacion de figuras destacadas del ambito intelectual de América Latina.
Algunas de ellas habian contribuido a edificar la Institucién y su basamento
tedrico en compania del maestro Prebisch; otras, de ese mismo tiempo, habian
aportado ideas de diferente cuiio, pero que enriquecieron el acervo comin.
También estuvieron presentes los que se sumaron mas tarde a la tarea y abrieron
nuevas perspectivas. Y tampoco faltaron los que pertenecen a la nueva genera-
cién, que han debido encarar los desafios de un presente tumultuoso y conflictivo
que ha puesto en jaque el ideario “cepalino”.

Esta composicion generacional fue de la mano con la representacion de
diferentes paises y dreas de la regién, aunque es manifiesto que algunos no fueron
incluidos por razones diferentes y validas.

Como un homenaje al maestro Prebisch publicamos en la presente edicion de
la Revista algunos trabajos presentados a ese seminario. Cabe subrayar, sin embar-
go, que solo se intent6 abordar algunos temas basicos del trabajo de la ceral,
privilegiar otros que son destacados en la discusion actual y considerar algunas
situaciones nacionales a fin de resaltar la diversidad del mosaico regional.



EXPOSICION DEL SECRETARIO EJECUTIVO DE LA CEPAL
SENOR GERT ROSENTHAL AL INAUGURAR EL SEMINARIO
SOBRE “LOS TEMAS DE LA CEPAL-PREBISCH”
(Santiago, 3 de setiembre de 1990)

Deseo manifestar, en primer lugar, que el hecho de darles la bienvenida e inaugurar este
seminario no constituye un evento rutinario mas para mi, Es la afirmacion de una identidad
institucional que indudablemente lleva el sello original de Raul Prebisch. Es un encuentro de
varias generaciones de “cepalinos” que tienen en comun primero, su vocacién latinoamerica-
nista; segundo, su compromiso con el desarrollo integral, y, tercero, un estilo de trabajo que
procura conciliar la teoria con la praxis, o sea, el pensamiento con la accion. Estos tres rasgos
le han dado a esta institucién una identidad propia alo largo de sus 42 anos de existencia, que
la diferencia de otros organismos e instituciones de las Naciones Unidas, €, incluso, que la
hace unica entre los organismo de su especie.

Elotro elemento que le da esa identidad propia —esa originalidad— es el contenido de su
pensamiento. No es un contenido estdtico, puesto que el conjunto de “ideas-fuerza” de la
CEPAL no se concibié como una doctrina, sino como un pensamiento dindmico que reconocia
expresamente la necesidad de amoldarse a las cambiantes circunstancias socioeconémicas,
incluidas las transformaciones inducidas por las propias politicas de desarrollo. Cabe recor-
dar que el propio don Raiil nos llamé, reiteradamente, a “renovar incesantemente nuestro
pensamiento”,

Sin duda fue por eso que cuando Anibal Pinto tuvo la feliz idea de convocar este
encuentro se apresur6 a aclararme que no perseguia un acto nostlgico, ni uno de caracter
retrospectivo o de andlisis histérico de las ideas fecundantes de don Raul y de la cepaL. Me
sefialé que lo que buscaba mds bien era analizar los grandes bloques tematicos que preocupa-
ron a los pioneros de esta casa, pero examinados en el contexto contemporaneo y futuro. Esa
aclaracién fue innecesaria: el analisis del ideario pasado y presente de la cepAL se inscribe
exactamente en el esfuerzo que la Secretarfa viene desplegando, desde hace algun tiempo,
para actualizar su pensamiento.

En ese sentido, es innegable que la cepal fue capaz, en sus afios iniciales, de articular un
conjunto coherente de ideas en torno al progreso econémico latinoamericano en las prime-
ras décadas de la posguerra, mensaje que penetré en la conciencia colectiva de la region.
Algunos califican ese mensaje como “las ideas-fuerza”, otros simplemente lo llaman “el
pensamiento de la cepaL”. De cualquier manera, éste ofrecia un marco conceptual y contenia
a la vez orientaciones generales para la accion, vilidas para la mayoria de los paises. O sea,
muchas de esas ideas resultaron relevantes, pues cumplieron su cometido tanto en el ambito
pragmadtico como en el ambito igualmente importante de estimular el debate.

Es igualmente cierto que a partir de los anos sesenta dicho mensaje fue cuestionado
desde distintas Opticas, y ain mas en las décadas posteriores, conforme se producian cambios
—en la situacion objetiva y en las ideas en boga—, tanto en el entorno externo como interno
de la region. Al mismo tiempo, se ampliaban las diferencias entre distintas agrupaciones de
paises en la regién, lo que hacia cada vez mas dificil articular un “mensaje” que fuera
igualmente relevante para una pequefia economia agroexportadora como para ese gigante
que es Brasil. La reaccion de la Secretarfa a ese cuestionamiento y a las cambiantes realidades
provocod a veces cierta perplejidad, siempre condimentada con intentos de actualizar el
mensaje original. Simultdneamente, como muchos de ustedes saben, se suscité en el seno de
la Secretaria un debate sobre la conveniencia de abordar temas totalizadores, o concentrar los
esfuerzos en torno a problemas puntuales. Sin embargo, la institucién, fiel a su legado
histérico, nunca quiso renunciar  la idea de buscar “caminos latinoamericanos” para lograr
el desarrollo.

Pienso, con toda modestia, que en los ultimos tiempos hemos logrado capitalizar esos
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largos aiios de esfuerzo, en delinear al menos los pardmetros principales de un pensamiento
actualizado, recogido en nuestro documento titulado Transformacion productiva con equidad,
que todos ustedes conocen. Ese documento se inscribe en lo que Osvaldo Sunkel llama, en su
contribucion a este seminario, el pensamiento “neoestructuralista”. Nuestro planteamiento
sin duda tiene lagunas y debilidades, pero ofrece un marco de referencia que nos permitira
seguir nuestra labor, calar mas hondo en algunos temas, actualizar permanentemente
nuestras propuestas en funcién de las cambiantes circunstancias, y adecuarlas a situaciones
nacionales particulares.

Quisiera destacar, ademds, que, sin que nos lo hayamos propuesto, nuestro planteamien-
to actualizado cubre el mismo ambito de preocupaciones explorado en los trabajos fecundan-
tes de esta casa, y que incluso configura los grandes bloques en que se ha dividido el debate
de este seminario. Hoy como aver, nos convoca el tema de la aplicacion del progreso técnico
al proceso productivo, aunque nos concentremos mds, como portadores de la innovacion, en
los sistemas productivos que en la industrializacion como tal. Hoy como ayer, insistimos en las
rigideces institucionales y en los obsticulos estructurales que obstaculizan el desarrollo
econdmico, por lo que postulamos que el libre funcionamiento de las sefiales del mercado no
basta para superar todos aquellos obstdculos. Reconocemos, con todo, que es un imperativo
de nuestros tiempos redefinir el papel del Estado y adecuarlo a las nuevas exigencias que éste
y las sociedades civiles enfrentan. Hoy como ayer, insistimos en la relacién asimétrica que
existe entre los pafses del “centro” y aquellos de la “periferia”, aun cuando nuestra propuesta
sobre como corregir esa asimetria se haya matizado. Hoy como ayer, nos preocupa la
equidad, y también la democracia: sostenemos que no hay transformacién productiva
duradera sin mayor equidad, a la vez que esta ultima precisa de la primera. Hoy como ayer,
buscamos modalidades de integraciéon econémica que sean funcionales a las estrategias de
desarrolio nacionales elegidas por los paises de la regién.

En consecuencia, este seminario nos permite retomar viejos temas en un nuevo contexto,
ofreciéndonos ademas la oportunidad de valernos de la presencia de representantes tan
ilustres de distintas etapas que han caracterizado el pensamiento econémico y social de
América Latina. Nos honra la presencia de todos y cada uno de ustedes, desde el pionero
Celso Furtado hasta mi predecesor en el cargo, Norberto Gonzilez; desde mis ex colegas Eric
Calcagno y David Ibarra hasta aquellos que tanto enriquecieron el pensamiento de la cepaL
en los afos sesenta y setenta como Aldo Ferrer, Germanico Salgado, Felipe Pazos, Manuel
Balboa y Fernando Henrique Cardoso; desde nuestra siempre batalladora Maria de Concei-
¢ao Tavares, hasta los numerosos colegas que todavia son funcionarios o consultores de esta
Secretaria y participan en este evento; desde el director de nuestra Revista de la cepar., Anibal
Pinto, y el de la publicacion Pensamiento Iberoamericano, Osvaldo Sunkel, hasta las nuevas
generaciones de economistas latinoamericanos, caracterizados por Jos¢ Manuel Salazar,
Félix Jiménez, Francisco Arroyo y Miguel Sandoval.

Me da especial satisfaccion darles a todos la mas cordial bienvenida, y espero que este
encuentro intergeneracional esclarezca ideas, en la mejor tradicion cepalina, para el bien de
los paises de nuestra region.
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La naturaleza
del “centro ciclico
principal”

Celso Furtado*

A juicio del autor, el mayor aporte teérico de Prebisch
fue su vision de una fractura estructural en la econo-
mia internacional causada por la lema propagaci6n del
progreso técnico y perpetuada por la division interna-
cional del trabajo que existia en esa época. En este
enfoque, el intercambio exterior dejé de concebirse
como una prolengacion de la economfa interna y se le
atribuyé un dinamismo auténomo. el que dependia de
la articulacion de las economias centrales y de la efi-
ciencia del centro principal en el ejercicio de sus fun-
ciones “reguladoras”.

Una diferencia importante entre el Reino Unido
y los Estados Unidos, como centros principales, hasido
su grado de integracién en la economia internacional.
Los Estados Unidos tenfan un bajo coeficiente de im-
portacion, lo que debilitaba su impulso externo poten-
cial; el Reino Unido, en cambio, habia tenido un coefi-
ciente de importacién alto y mayor que el de exporta-
cion. Su déficit comercial se enjugaba gracias al retor-
no de las utilidades generadas en el exterior por las
inversiones anteriores. Dichas inversiones, a su vez, se
financiaron con el saldo comercial inicial derivado de
la situacién tecnoldgica de vanguardia del pafs.

Los Estados Unidos no se habfan preparado para
ejercer como centro principal y carecfan de capacidad
de ordenador de la economia internacional. La decli-
naci6n relativa de la tasa de aumento de la productivi-
dady la reduccion simultinea de la tasa de ahorro, que
se manifestaron desde comienzos del decenio de 1970,
incapacitaron al pais para ejercer la funcién de centro
principal de la economia capitalista; dicho proceso se
aceleré en el decenio de 1980, al aparecer un déficit
que absorbia una cantidad superior al total de ahorro
privado.

En la actualidad, los Estados Unidos siguen ejer-
ciendo parte de la funcién de centro principal, ya que
el délar sigue teniendo un papel muy importante. Sin
embargo, los grandes proveedores de recursos inter-
nacionales son ahora otros pafses.

El articulo concluye que para que la economia
internacional pueda funcionar sin que exista un centro
principal, se requiere un sistema de regulacién por
consenso de los paises centrales principales. Y hacia alli
nos encaminamos.

*Profesor de la Universidad de la Sorbone,

En una presentacion sintética de sus trabajos te6-
ricos,' se refirié Raiil Prebisch a la idea de “un
sistema de relaciones econémicas internacionales
que he denominado de “centro-periferia’ ”, co-
mo un subproducto de sus reflexiones sobre las
fluctuaciones ciclicas que ocurren en la esfera
internacional. En un principio le parecié que los
ciclos tenfan origen en las economias de los pafses
industrializados, propagandose enseguida a la
esfera internacional. En ese proceso de propaga-
cibn, los paises especializidos en la produccién y
exportacién de productos primarios tenfan un
comportamiento “pasivo”, aun cuando las fluc-
tuaciones de nivel de las actividades econémicas
se presentaban en ellos en forma ampliada.

De esa reflexién sobre la propagacion del
ciclo le vino la percepcion de que el sistema de
divisién internacional del trabajo habia surgido
para atender prioritariamente los intereses de los
paises que iban a la cabeza del proceso de indus-
trializacién. “Los pafses productores y exporta-
dores de materias primas estaban ligados a ese
centro en funcién de sus recursos naturales,
constituyendo asi una vasta y heterogénea peri-
feria, incorporada al sistema de diferentes for-
mas y en grados diferentes”.?

Esta visién globalizadora de la economia ca-
pitalista, que permitié identificar en ésta una
fractura estructural generada. por la lenta pro-
pagacion del progreso técnico y perpetuada por
el sistema de division internacional del trabajo
que entonces existia, constituy6 ciertamente la
aportacién tedrica mayor de Prebisch, y fue el
punto de partida de la teoria del subdesarrollo
que dominé el pensamiento latinoamericano y
tuvo amplias proyecciones en otras regiones del
mundo. Para Prebisch, el subdesarrollo procede
de “la concentracién del progreso técnico en acti-
vidades exportadoras (de productos primarios),
dando origen a estructuras sociales heterogé-
neas, en las cuales gran parte de la poblacion no
tiene acceso a los beneficios del desarrollo”.?

En esa sintesis tardfa de sus ideas, Prebisch
restringio el alcance explicativo de la visién cen-
tro-periferia a las asimetrias estructurales engen-
dradas por la lenta difusion del progreso técnico,

'Rail Prebisch (1984), “Cinco etapas en mi pensamiento
sobre el desarrollo”, Pioneros del desarollo, Geral M. Meier y
Dudley Seers (eds.), Publicacion del Banco Mundial, Madrid,
Editorial Tecnos, S.A., 1986, p. 178,

*Ibid., p. 179.
SIbid., p. 180,
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a las que se deberia la tendencia a la degradacién
de la relacion de intercambio en los paises ex-
portadores de materias Primas. Ahora bien, en
su texto clasico de 1949, Prebisch se emperfié en
construir, a partir de la visién centro-periferia, el
nicleo de una teorfa dindmica de la economia
internacional. Partié de una critica de la teorfa
corriente sobre los desequilibrios de las balanzas
de pagos, simple prolongacién de la teorfa cuan-
titativa de la moneda, que seria en este caso una
mercancia de demanda ilimitada (el oro). Pre-
bisch denuncié el caricter estatico de esa teoria,
“que se limita a observar que toda perturbacién
supone el paso de una situacion de equilibrio a
otra”.” Pero en su critica iba mds lejos: la teoria
predominante podia haber tenido alguna validez
cuando la economia capitalista tenia como centro
principal el Reino Unido, dada la profunda in-
tegracion de éste en el sistema de division inter-
nacional del trabajo. En efecto, gracias al alto
grado de apertura de la economia britanica (su
coeficiente de importacién representé un pro-
medio superior a 30% entre 1870 y 1914), era
considerable la capacidad de respuesta de ese
pais a cualquier estimulo externo. Las exporta-
ciones desempenaban en la economia del Reino
Unido “una funcién dindmica semejante a la que
desempenaban las inversiones de capital™.® Si
otros paises industrializados activaban sus econo-
mias y aumentaban sus exportaciones proceden-
tes del Reino Unido, el efecto estimulante sobre
éste se¢ hacia sentir inmediatamente, haciendo
que se¢ ampliasen con rapidez las importaciones
britdnicas. De ahi que no existiera una tendencia
a la acumulacién de reservas de oro en el centro
principal.

Este cuadro se modifico cualitativamente, se-
gun Prebisch, cuando los Estados Unidos asu-
mieron la funcién de centro principal de la eco-
nomia capitalista, dado que su coeficiente de im-
portaciones era sumamente bajo. Si la reactiva-
cion ciclica se iniciaba en los Estados Unidos, el

*Véase cEpAL (Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe) “Crecimiento, desequilibrio y disparidades: inter-
pretacion del proceso de desarrollo econémico”, Estudio eco-
némico de América Latina 1949 (efcn. 12/164/Rev. 1), Nueva
York, primera parte, 11 de enero de 1951. Publicacién de las
Naciones Unidas, N° de venta: 1951. u. G.1.

5Ibid., p. 38.

S1bid., p. 36.

poder inductor externo generado por sus impor-
taciones era pequeiio; si se iniciaban en otra eco-
nomia industrial, la respuesta de la economia
norteamericana era de extrema lentitud. Ese
cuadro desfavorable para las economias periféri-
cas —que para crecer dependfan del impulso
externo— se hizo todavia mas adverso por la
tendencia a una persistente declinacién del coefi-
ciente de importaciones de dicho pais, el cual
descendi6 de 6% en 1925 a 3.1% en 1949.

Para Prebisch, la economia internacional no
es una estructura que tan soélo se reproduce, sino
un sistema en expansion ciclica, bajo el impulso
de la propagaci6n del progreso técnico. Apartan-
dose del enfoque tradicional, que considera el
intercambio externo como una simple prolonga-
cién de la actividad productiva interna —un
trueque de excedentes, que permite aumentar la
productividad de los factores relativamente mas
abundantes—, Prebisch le atribuye un dinamis-
mo auténomo. Y este dinamismo depende de la
forma cémo se articulan las economias centrales
y de la eficiencia con que el centro principal
ejerce funciones reguladoras.

Contrariamente a lo que lleva implicito la
teoria tradicional de las balanzas de pagos, el
elemento tiempo desempefia un papel funda-
mental en la visién de Prebisch, y ese tiempo es
funcion del grado de apertura externa del centro
principal.

La propagacién del progreso técnico se da a
partir de las economias centrales, las cuales, a su
vez, sufren la influencia de un centro principal.
Ese proceso de interaccién entre las economias
centrales se modificé considerablemente al ad-
quirir los Estados Unidos la calidad de centro
principal.

Al contrario de la primera cara de la vision
centro-periferia —punto de origen de la teorfa
del subdesarrollo—, esta segunda cara no fue
debidamente elaborada en los afios que siguie-
ron a su formulacién, aun cuando los desequili-
brios de balanza de pagos habian pasado a ser el
problema principal de la economia internacional
a partir del decenio de 1960.

Prebisch llam¢ la atencién sobre el hecho de
que el coeficiente de importacion del Reino Uni-
do, en la época en que ese pais ejercia el papel de
centro principal, era muy superior a su coeficien-
te de exportacion. En efecto, al finalizar el dece-
nio de 1920 el Reino Unido pagaba un tercio o
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mas de sus importaciones con las utilidades de
sus inversiones hechas en el exterior. El centro
principal se habia afirmado inicialmente por la
posicion de vanguardia que ocupaba su progreso
tecnolégico, lo que se traducia en la fuerte capa-
cidad de penetracién de sus exportaciones y el
consiguiente saldo comercial. De esta manera,
una parte considerable del ahorro britdnico se
canaliz6 naturalmente hacia el exterior. De ahi
que, en una primera etapa, el centro principal
ejercia el papel de gran difundidor del progreso
tecnolégico, engendrado por €l mismo. En una
etapa mas avanzada, el centro principal resulta-
ria beneficiado por el retorno de esas inversiones
hechas en el exterior: la moneda se sobrevalorizé
merced a la entrada de réditos y dividendos, lo
cual favorece el aumento de las importaciones en
relacion con las exportaciones. Es ésta la culmi-
nacion de una economia que se beneficia de un
importante retorno de utilidades generadas en el
exterior por las inversiones que se hicieron ante-
riormente.

Prebisch no volvié a prestar atencién a los
problemas de los ajustes de las balanzas de pagos
de los paises centrales en el periodo que sigui6 al
de su estudio clasico de 1949. La vigencia de las
instituciones de Bretton Woods parecia dar por
cerrado el asunto.

En el perfodo que sigui6 a la segunda guerra
mundial hasta finales del decenio de 1950, los
Estados Unidos se beneficiaron de un amplio
saldo comercial en cuenta corriente, que les per-
mitié financiar cuantiosos gastos en el exterior,
tanto militares como de inversién. Era la época
de la “escasez de délares”, que muchos economis-
tas atribuian al diferencial positivo de productivi-
dad de la economia norteamericana. Se aceptaba
entonces como cierto que la posicién de vanguar-
dia en la productividad, fruto de gastos impor-
tantes en investigacion y desarrollo, aseguraria a
los Estados Unidos por un largo tiempo la fun-
cién de centro principal de la economia capitalis-
ta. El crecimiento relativamente mas rapido de la
productividad que se observaba inmediatamente
después de la guerra en otros paises industriali-
zados, encontraba explicacion en el proceso de
“recuperacion econdémica” en que éstos se halla-
ban empefiados. Cuando se aproximasen al nivel
mas alto en que se situaban los Estados Unidos,
ya no les seria facil mantener tasas tan fuertes de
aumento de la productividad.

Sin embargo, lo que se observa a partir del
decenio de 1960 es un proceso de modificaciones
profundas en las relaciones entre las economias
centrales, lo que afectaria seriamente la posicién
de los Estados Unidos como centro principal. El
sisterna de tipos de cambio fijos, que vinculaba el
doélar al oro, daba lugar a una evidente sobrevalo-
rizacion de esa moneda, lo que repercutié negati-
vamente en la competitividad externa de la eco-
nomia norteamericana. De forma paraddjica, esa
situacion favoreci6 las inversiones de las empre-
sas norteamericanas en el exterior, lo que tam-
bién contribuy6 a hacer presion sobre las reser-
vas de oro. En 1963, el gobierno de Johnson
introdujo la ley llamada Interest Equalization Act,
por la que procuraba frenar la salida de capitales
—primera sefal de debilidad de una economia
que desempeiiaba el papel de centro principal
del mundo capitalista. Una consecuencia inespe-
rada de esa medida fue el reforzamiento del na-
ciente mercado del eurodolar, ya que las empre-
sas norteamericanas que operaban en el exterior
empezaron a retener fuera del pais parte de sus
activos liquidos. Al acumularse una gran masa de
liquidez en délares en los bancos centrales de
algunos paises del centro, y también en bancos
privados norteamericanos en el exterior, la con-
vertibilidad del délar en oro se hizo insostenible.

La suspension de esa convertibilidad ocurrié
en 1971 y provoco una fuerte valorizacion del
oro. Su valor en délares y, en menor escala, en
otras monedas de las reservas mantenidas en ese
metal aumentd inusitadamente, inflandose la
masa de liquidez internacional. El abandono del
régimen de tipos de cambio fijos por el Gobierno
de los Estados Unidos se produciria dos afos
después. Pese a la intervenciéon de los bancos
centrales mas poderosos, la desvalorizacion del
délar con respecto a las monedas de los demais
pafses centrales fue considerable. La consiguien-
te fuga hacia activos reales dio origen a una ola de
especulacién en los mercados internacionales.

La prolongada sobrevalorizacién del délar
—desde la segunda guerra mundial hasta 1973—
no habra dejado de influir en que se haya disipa-
do la posicion de los Estados Unidos como centro
principal. Para consolidarla, hubiera sido necesa-
rio mantener un nivel de reservas y una acumula-
cién de activos reproductivos en el exterior, ca-
paces de colocar al délar a salvo de cualquier
amenaza, cualquiera que fuese el nivel de activi-
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dad de la economia norteamericana. El centro
principal es el que emite la moneda que sirve de
reserva al conjunto del sistema capitalista, pre-
rrogativa que supone una posicién de balanza de
pagos en cuenta corriente excepcionalmente so-
lida. Esto quiere decir sélida frente a las modifi-
caciones de la coyuntura internacional, y tam-
bién frente a cambios bruscos de la coyuntura
interna. La politica monetaria del centro princi-
pal debe contribuir a la fluidez de las corrientes
internacionales de capital a corto plazo.

Si ahondamos en el anilisis, veremos que no
fue solo la sobrevalorizacién del délar lo que
actu6 en el sentido de comprometer la consolida-
cién de la posicién de centro principal, que cier-
tamente ocupo la economia norteamericana has-
ta comienzos del decenio de 1970. Nada contri-
buyé tanto a este resultado como el peso de los
gastos que hizo el Gobierno de los Estados Uni-
dos para montar un sistema defensivo, con insta-
laciones en todos los continentes. Los Estados
Unidos se hallaban restringidos para hacer efec-
tivos sus gastos en el exterior por el mismo relati-
vo encerramiento de su economia. Con el correr
del tiempo, los ingentes gastos militares llevarian
al gobierno de Washington a cubrir los desem-
bolsos en el exterior con papel moneda de circu-
lacién internacional forzosa, es decir, obligando
a los bancos centrales de otros paises a acumular
excesivas reservas en ddlares, las que se transfor-
marian a continuacién en titulos de la deuda del
Tesoro de los Estados Unidos. Basta observar el
comportamiento de los gastos militares, realiza-
dos en proporcién creciente fuera del pais en el
decenio de 1960, para comprobar la magnitud
de las dislocaciones que se producian en la econo-
mia norteamericana, llevandola a una situacién
de dependencia financiera con respecto a otras
economias centrales. En 1973, los gastos milita-
res representaban el 5.6% del pns de los Estados
Unidos. Esos gastos reducian el potencial de in-
version del sector publico en actividades econé-
micas y sociales. A partir de ese afio se observa
una sensible disminucién de la tasa de crecimien-
to de la productividad media de la economia.

En el decenio que se inicia en 1973, el creci-
miento de la productividad no pasé de la mitad
de lo que habfa sido en los 10 afios anteriores. Esa
desaceleracién del aumento de la productividad
no impidi6 que los gastos militares aumentaran
su peso, que lleg6 al 6.6% del pns en 1983, Ade-

mds, en ese decenio se redujo la tasa de ahorro de
9.5 2 6.7%. La verdad es que la sociedad nortea-
mericana no se habia preparado para ejercer la
posicién internacional dominante que el pais
ocupé como resultado de la segunda guerra
mundial.

La no existencia de un centro princtpal dota-
do de capacidad ordenadora de la economia ca-
pitalista no es ajena, ciertamente, a los grandes
desequilibrios ocurridos en la economia interna-
cional a partir del decenio de 1970, la manifesta-
cién mas resaltante de los cuales es la enormidad
de la deuda externa de los paises de la periferia.

El desorden implantado en el sistema mone-
tario-financiero internacional, a raiz del exceso
de liquidez provocado por la crisis del délar, fue
lo que creé las condiciones para el proceso de
endeudamiento de casi todos los paises de la peri-
feria. Las tasas de interés en 1973 no pasaban de
2% negativas, y al ano siguiente descendieron a
6% negativas. Hasta finales del decenio se man-
tuvieron sumamente bajas. Este cuadro de de-
sajuste se vio agravado, en el segundo semestre
de 1973, por el alza brutal de los precios del
petréleo, la cual permitié que un grupo de paises
faltos de capacidad para absorber grandes recur-
sos financieros acumulasen de manera precipita-
da enormes reservas, bajo la forma de certifica-
dos de depdsito en los bancos internacionales.

El desequilibrio provocado en las cuentas ex-
ternas de los paises centrales —casi todos ellos
grandes importadores de petroleo— los llevo a
incrementar sus exportaciones. De esta manera,
el esfuerzo de apertura adicional de las econo-
mias industriales, realizado en el periodo que
siguié a la conmocion del precio del petréleo,
trajo como contraparte un aumento de las im-
portaciones de los paises periféricos, asi como
una transformacion del exceso de liquidez de los
bancos internacionales en créditos sobre estos
paises. Las economias subdesarroliadas, que tra-
dicionalmente luchaban con una gran escasez de
capital, se vieron repentinamente ante una ofer-
ta completamente elastica de recursos financie-
ros en el mercado internacional, a tasas de interés
negativas.

Esa conjuncion de una oferta de capitales, sin
restricciones, en el mercado internacional con el
empeno de los paises centrales por corregir el
desequilibrio de sus cuentas externas, provocado
por la brusca alza de los precios del petréleo,
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explica la rapida acumulacién de deuda externa
por los paises que buscaban medios para intensi-
ficar su crecimiento, o simplemente para elevar
el nivel de sus gastos.

El régimen de tipos de cambio fluctuantes, al
permitir la rdpida desvalorizacion del délar, an-
tes sobrevalorado, desaté una ola de alzas de
precios en el plano internacional. En los paises
que forzaban las exportaciones, financiados por
los bancos que administran el excedente de liqui-
dez internacional, se manifestaron presiones in-
flacionarias adicionales. De esta manera se pro-
dujo una corrida a los activos reales y ala acumu-
lacion de existencias. Los precios de los alimentos
se elevaron en el mercado internacional en 54%
en 1973 y en 60% en 1974. Los precios de los
metales aumentaron en 45% y en 25% en esos
dos afios, respectivamente. Una inflacién de dos
digitos se manifesté por todas partes en el mun-
do capitalista industrializado, hecho sin prece-
dentes desde la segunda guerra mundial.

En 1979, ¢l gobierno norteamericano deci-
di6 abandonar la actitud negligente frente a la
inflacién, y opté por una politica de choque, de
tipo crudamente monetarista. Sucede que el sis-
tema monetario internacional se basa en el délar,
en tanto que la creacién del eurodélar no es mas
que un multiplicador del crédito, a partir de los
depésitos en dolares hechos fuera de los Estados
Unidos. Las autoridades monetarias norteameri-
canas, por lo tanto, tienen el poder de actuar
sobre el mercado monetario internacional me-
diante la manipulacién de la base monetaria en
los Estados Unidos. Si las tasas de interés son
elevadas por la Reserva Federal, se forma inme-
diatamente una corriente de recursos financie-
ros en direccién a ese pais, junto con un alza de
las tasas de interés en el mercado internacional.

Al aplicar en esas circunstancias una politica
monetaria restrictiva, el gobierno de Washington
descubri6 las facilidades de que disfrutaba para
financiarse en el exterior y, por lo mismo, abrié
la puerta a una expansiéon descontrolada de sus
propios gastos. La balanza en cuenta corriente de
los Estados Unidos se mantuvo equilibrada hasta
1978. Al comenzar el decenio de 1980 se hizo
negativa: el déficit alcanzé a 45 000 millones de
dolares en 1983 y creci6 hasta liegar en 1987 ala
cifra abrumadora de 147 000 millones.

El déficit en la cuenta de transacciones co-
rrientes de los Estados Unidos constituyo la se-

gunda gran dislocacion producida en las estruc-
turas internacionales de la economia capitalista.
Y ese déficit es la causa bdsica de la inusitada
elevacion de las tasas de interés reales ocurrida
en el ltimo decenio. En 1980, esas tasas ya pasa-
ban de 8%, y en 1982 habian llegado a 12%.

De esta manera, dos procesos de ajuste ocu-
rridos en las economias centrales —el primero,
ligado al esfuerzo de recuperacion del equilibrio
externo de esas economias después de la primera
conmocion de los precios del petréleo, y posibili-
tado por la abundancia descontrolada de liqui-
dez internacional; y el segundo, ligado a las poli-
ticas monetarias restrictivas del gobierno nortea-
mericano y al financiamiento del déficit fiscal de
ese gobierno con recursos atraidos del exterior
mediante elevadas tasas de interés— se encuen-
tran en el origen de la enorme deuda que pesa
actualmente sobre los paises que constituyen la
periferia del sistema capitalista.

La declinacién relativa de la tasa de aumento
de la productividad y la reduccién simultdnea de
la tasa de ahorro, que se manifestaron desde
comienzos del decenio de 1970, incapacitaron a
los Estados Unidos para ejercer la funcién de
centro principal de la economia capitalista. Ese
proceso se aceleré en el decenio de 1980, al apa-
recer un déficit fiscal que absorbia una cantidad
superior al total del ahorro privado. Esta modifi-
cacién cualitativa de la posicién internacional de
la economia norteamericana puede verse por el
comportamiento de las empresas de ese pais. Las
inversiones japonesas directas en los Estados
Unidos subieron de 4 700 millones de ddlares en
1980 a 53 000 millones en 1988, periodo durante
el cual las inversiones directas norteamericanas
en el Japon crecieron de 6 200 a 16 900 millones
de délares. Lo mismo se observa con respectoala
Comunidad Econémica Europea, pues las inver-
siones directas de los paises que la componen en
los Estados Unidos subieron de 50 000 millones
de délares en 1980 a 193 000 millones en 1988,
mientras que las inversiones directas norteameri-
canas en la Comunidad pasaron de 80 000 a
126 000 millones de délares en el mismo perio-
do’.

Una sefial importante del cambio de posicion
de la economia de los Estados Unidos es que, en

"Datos de Survey of Current Business, reproducidos en Le
Monde, Paris, 31 de octubre de 1989,
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el ultimo trimestre de 1987, los pagos de intere-
ses y dividendos al exterior fueron superiores a
los ingresos recibidos por el mismo concepto. La
posicion liquida de las inversiones en el exterior
en 1980 era favorable a los Estados Unidos en
106 000 millones de doélares, en tanto que esa
posicion pasé a ser negativa en 1985. En 1986, los
activos norteamericanos en el exterior sumaban
1 067 900 millones de dolares, mientras que los
activos extranjeros en los Estados Unidos ascen-
dfan ya a 1 331 500 millones.®

El problema que se plantea es el de saber como
se esta cumpliendo en las circunstancias actuales
la funcién de centro principal. Los Estados Uni-
dos siguen ejerciendo parte de esa funcién, por
cuanto el sistema monetario internacional se basa
en el délar. Sin embargo, se le ha escapado el
papel de gran proveedor de recursos financieros
internacionales, el que es ejercido ahora por el
Japén y la Republica Federal de Alemania. Basta
observar las cuentas corrientes de las balanzas de
pagos en los ultimos anos. En 1987, el déficit de
147 000 millones de dolares de los Estados Uni-
dos tuvo como contrapartida un superdvit de
84 000 millones del Jap6n y uno de 50 000 millo-

BuneTabp (Conferencia de las Naciones Unidas sobre Co-
mercio y Desarrollo), Informe sobre el comercio y el desarrollo,
1988 (UNTACD/TDR/B), Ginebra, 1988. Publicacién de las Na-
ciones Unidas, N° de venta: k. 88. 1. n.8, p. 68.

nes de la Republica Federal de Alemania. Tal
situacion es evidentemente inestable, puesto que
entrana un endeudamiento creciente de los Esta-
dos Unidos con respecto a los otros dos grandes
paises centrales. Mientras se mantenga esa de-
pendencia financiera, las tasas de interés segui-
ran siendo elevadas, lo que implica una degrada-
cién progresiva de la posicién norteamericana.
Saltan a la vista las consecuencias negativas para
los paises superendeudados.

Para que la economia capitalista llegue a fun-
cionar adecuadamente, sin que haya un centro
principal, es necesario que se constituyan formas
de regulacién por consenso de los paises centra-
les principales. Cabe preguntarse si no es un paso
en esa direccién la aparicién de grupos coordina-
dores de los diez y de los siete gobiernos de las
principales economias capitalistas. No obstante,
los paises que se disputan el lugar directivo del
sisterna no son mas que dos. Queda por averi-
guar si a éstos no les interesa prolongar el proce-
so actual de aumento de la dependencia financie-
ra de los Estados Unidos. Parece estar fuera de
duda que nos encaminamos hacia un sistema de
regulacién por consenso. Sin embargo, ese con-
senso serd expresion de la voluntad de pocos, y
atn estd por definir el peso relativo de éstos. La
posibilidad de que una sola economia ejerza el
papel de centro principal ya no existe.

(Traducido del portugués)
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Morfologia actual
del sistema
centro-periferia

Jan Kiiakalx

En los cuatro decenios transcurridos desde los prime-
ros planteamientos de la cepaL y de Raul Prebisch
sobre el sistema centro-periferia, se distinguen clara-
mente dos periodos de evolucién dispareja: el de los
afios cincuenta y sesenta, marcado por una expansién
econémica sin precedentes desde el siglo xvn, y el de
los decenios posteriores (sobre todo a partir de 1973),
denominado corrientemente el periodo de la crisis
energética y financiera, que se ha caracterizado por la
desaceleracion y el estancamiento del desarrollo eco-
némico mundial, en especial de los paises peritéricos.

Ambos perfodos han presenciado profundas trans-
formaciones, cuyos aspectos principales se resumen en
la primera seccidn de este articulo, sobre la base de los
conceptos originales de Prebisch y la crraL: la polari-
zacion, la marginalizacién y la relacién de precios del
intercambio de la periferia frente a la transformacién
productiva y tecnoldgica del centro. En la segunda
seccién, se examinan los cambios en las relaciones de la
periferia con el centro capitalista y con los paises de
Europa oriental, a la luz de la evolucién que han sufri-
do esas regiones. Para terminar se presentan algunos
comentarios acerca de la historia inconclusa det siste-
ma centro-periferia.

El articulo se apoya en la obra germinal de Prebisch
de 1949 y en las investigaciones iniciadas al comienzo
de los afios setenta en la Division de Investigaciones y
Desarrollo de la cepaL, as como en estudios de Anibal
Pinto y del autor del presente articulo. Los datos esta-
disticos provienen de las publicaciones oficiales de las
Naciones Unidas, el Banco Mundial, la uvncran y la
QCDE.

*Consultor de la Unidad Gonjunta cevac/cer de Empre-
sas Transnacionales.

I
La periferia

L. La vuelta al punto de partida con
mayor diferenciacién

Las investigaciones sobre el sistema centro-
periteria han confirmado, en general, la validez
de las tesis fundamentales de Raul Prebisch y de
la ceraL sobre la relacion de precios del inter-
cambio, la polarizacién y la marginalizacion peri-
férica, la difusion tecnoldgica desigual y el carac-
ter imprescindible de la industrializacion. Al pa-
norama del decenio de 1970, que se caracteriza-
ba por el auge de la opep, la mejora considerable
de los precios de los bienes primarios, la afluen-
cia masiva de eurodolares y petrodolares (sin
inversién extranjera directa condicionada ni
otras ataduras) y la resultante disminucién de la
brecha entre el Norte y el Sur, siguié, en especial
en América Latina y Africa, la década perdida de
1980, que llevé a estas regiones de vuelta al punto
de partida, o sea, al nivel alcanzado en 1970.

La relacién de precios del intercambio de la
periferia mejoré entre 1970y 1981 en masde 2.5
veces y luego descendid, en los afios ochenta, a
niveles equiparables solo a los de la crisis de los
afios treinta. Al periodo de bonanza y de embates
petroleros que por primera vez en la historia
interrumpian la tendencia a la marginalizacion
periférica, sucedié una caida brusca de la partici-
pacion de la periferia en el piB global y en las
exportaciones e inversiones internacionales. El
deterioro alcanzé ribetes dramaticos para Amé-
rica Latina, que de importadora de capitales que
era, llegé a exportarlos al centro.

Estos escenarios generales encubren un im-
portante cambio cualitativo en la tradicional he-
terogeneidad de la periferia: su diferenciaciéon
regresiva tiende a traducirse en una mayor pola-
rizacion entre las naciones y las capas sociales
caracterizadas por la pobreza extrema y las que
aspiran poco a poco a ingresar al centro indus-
trializado. El pis per cipita de los paises con
ingreso anual de hasta 400 délares, que repre-
sentan 55% de la poblacién del sistema, corres-
pondia en 1965 a 4.5% del riB respectivo del
centro capitalista y a s6lo 2.2% en 1985. Por el
contrario, las cifras respectivas para los principa-
les exportadores de petroleo (0.5% de la pobla-
cién del sistema) fueron de 53% en 1965, 132%
en 1980 y 84% en 1985. Por uitimo, los paises de
ingreso mediano (mas de 400 dolares anuales)
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registraron proporciones de 12.5% en 1965,
14.6% en 1980y 11.6% en 1985. El mayor equili-
brio sostenido fue alcanzado por los paises de
reciente industrializacion del sur y sudeste asia-
ticos.

En América Latina y el Caribe, la década
perdida se tradujo en una disminucion del ris
por habitante de 8.3%, con el consiguiente retra-
so de la regién en comparacién con Asia. Por su
parte, la participacion regional en las exportacio-
nes mundiales bajé de 5.5% en 1970 a 3.8% en
1987. :

Tomando en cuenta que las crisis econdmi-
cas tienen en los paises subdesarrollados efectos
regresivos para la distribucién del ingreso nacio-
nal, cabe concluir que en los afos ochenta se
agudizaron las situaciones de extrema pobreza y
de polarizacion del sistema, tanto en las relacio-
nes con el centro como dentro de la propia peri-
feria,

2. La marginalizacion y la dependencia

La crisis energética y posteriormente la crisis de
la deuda en la periferia (después de 1982) in-
fluyeron en forma marcada en las caracteristicas
de la tradicional marginalizacién y situacion de-
pendiente frente al centro. Los cambios estructu-
rales a mas largo plazo que se venian gestando en
el centro v también en parte de la periferia (prin-
cipalmente en Asia) influyeron asimismo en las
vinculaciones entre ambos polos.

A mediados del decenio de 1980, la periferia
satisfacia menos de una cuarta parte de la de-
manda externa total del centro, o sea, su grado
de marginalizacion era igual al de 1960 (aunque
habia aumentado su importancia para el centro
durante la crisis energética). La relacién inversa
—que caracteriza el grado de dependencia de las
exportaciones periféricas respecto de los merca-
dos del centro— se mantuvo en los decenios de
1960 y 1970 en proporciones casi tres veces
mayores (72%). Esta asimetria disminuy6 marca-
damente en los afos ochenta: en 1984, la perife-
ria dependia en mas de una tercera parte de los
mercados emplazados fuera del centro. Un cam-
bio similar registré la dependencia periférica de
las importaciones manufactureras desde el cen-
tro, aunque en 1984 éste abastecfa aun mas de
tres cuartas partes de la demanda de la periferia.
Estos cambios obedecen al fortalecimiento de los
vinculos horizontales dentro de la periferia y de

las relaciones con los paises socialistas. Reflejan
también un progreso importante en la industria-
lizacién de las exportaciones periféricas.

En el plano financiero, se ha registrado un
proceso de transnacionalizacién por la depen-
dencia creciente de la periferia con respecto a los
bancos comerciales del centro, en desmedro de la
asistencia oficial y de la inversion extranjera di-
recta de las empresas transnacionales. Entre co-
mienzos de los afios sesenta y mediados del dece-
nio de 1980, la importancia de los bancos comer-
ciales subi6 de 6 a 25%; la asistencia oficial bajo
de 56 a 40%; y la inversién extranjera directa
descendié de 19 a 11% en términos de su partici-
pacién total en los flujos financieros. Estos se
utilizaron, ademas, principalmente para refinan-
ciar la deuda impagable y sus servicios. La partici-
pacion de la periferia en los flujos de la inversion
extranjera directa decay6 de 26% en 1981 a2 17%
en 1988. En este afo, Asia subié al primer lugar,
al absorber 52% de los flujos totales hacia la peri-
feria, frente a un 37% para América Latina (por
lo demas, la mitad de esta cuota correspondi6 a la
reconversién de la deuda, o sea, que no hubo
aportes de nuevos capitales).

3. La frustracion del Nuevo Orden Econémico
Internacional (NOEI)

El desafio de la orrr y la bonanza general de los
bienes primarios en los primeros cinco afos del
decenio de 1970 sentaron las condiciones para
iniciativas importantes por parte de los paises
periféricos, que parecian corresponder al forta-
lecimiento de la capacidad de negociacién de los
exportadores de petrdleo y otros bienes prima-
rios frente a los paises del centro industrializado.
Entre estas iniciativas, promovidas principal-
mente por el Grupo de los 77, en su calidad de
representante de la periferia en el sistema de las
Naciones Unidas, destacan: la Declaracion y Pro-
grama de Accion sobre el Establecimiento del
Nuevo Orden Econémico Internacional (NOEI)
(Asamblea General, 1974); la conferencia sobre
Cooperaciéon Econémica Internacional (Paris,
1975); las negociaciones globales sobre coopera-
cién econdmica internacional para el desarrollo y
las estrategias internacionales de desarrollo
(Asamblea General, para los decenios de 1970 y
de 1980).

En el seno de la tNncrap se negociaban exi-
gencias particulares de la periferia como el Pro-



MORFOLOGIA ACTUAL DEL SISTEMA CENTRO-PERIFER]A / j. K#iakal 19

grama Integrado de Productos Bésicos y su Fon-
do Comun; los convenios sobre productos parti-
culares y el Sistema de la Financiacién Compen-
satoria. Ademads, siguiendo el ejemplo de la ovep,
se habian fortalecido o creado varias asociaciones
de paises productores y exportadores de deter-
minados bienes primarios (cobre, estafo, caté y
banano). En cuanto al café y al banano se intento
en América Latina también restringir el poder
oligopolista de las empresas transnacionales en la
comercializacion, estableciendo empresas multi-
nacionales de los propios paises de la region
{PANCAFE Y COMUNBANA).

Elincumplimiento de los proyectos de la pe-
riferia —incorporados en las exigencias del NoEI
y de otros programas globales y parciales— y el
empeoramiento de la relacion de precios del in-
tercambio con el centro se tradujeron, al sobreve-
nir la crisis de la deuda, en un debilitamiento
considerable de su capacidad de negociacion
frente al centro. Como lo habia previsto la crraL
en 1973, no se logré un vuelco considerable en
las posiciones de fuerza del centro y la periferia.

Las causas de la frustracién han sido malti-
ples. La crisis energética y el estancamiento de la
economia mundial hacian disminuir el volumen
y los precios de exportacion de los bienes prima-
rios. Por otro lado, y por un prisma de largo
plazo, hay que recordar que la demanda del cen-
tro de los productos basicos de la periferia se
relaciona siempre estrictamente con los cambios
estructurales y el progreso tecnologico (o la ter-
cera revolucion industrial) que han ocurrido en
los paises industrializados.

4. Consecuencias de la transformacion de
la produccién y la tecnologia en el centro

Importantes tendencias de transtormacion de la
produccion se advierten en el centro. Es asi como
disminuye el ritmo de crecimiento de la industria
manufacturera, sobre todo a favor de los servi-
cios. Por ejemplo, en los Estados Unidos la pro-
porcién de los servicios en el pis subi6 de 41 a
50% entre 1974 y 1986. En el mismo pais cambi6
radicalmente la composicion del consumo perso-
nal: los gastos de alimentacion y vestuario repre-
sentaban en 1960 un 37% del presupuesto fami-
liar; en 1987 habia bajado a 26%, principalmente
a favor de los servicios. Una situacion similar se
da en otros paises industrializados.

En la propia industria manufacturera estan

perdiendo importancia relativa las ramas tradi-
cionales (tanto metales y maquinaria y equipos
como las de consumo), en favor de la maquinaria
eléctrica, en particular de la microelectrénica.
Esto responde a la mayor demanda no sé6lo de las
actividades militares y la competencia espacial,
sino que del desarrollo universal de los servicios
internacionales de informatica, telecomunicacio-
nes y telematica, Segun datos de la ocpe, entre
1970y 1985, la importancia relativa de las impor-
taciones basadas en insumos naturales decayo de
31 2 22% a favor de bienes diferenciados, en que
predominan las aplicaciones de la investigacion y
el desarrollo.

Con la misma orientacion de economizar in-
sumos y mano de obra y lograr una mayor efi-
ciencia, se proyectan los cambios tecnologicos
tendientes al uso de nuevos tipos de materiales y
energfia, a la miniaturizacion, la automatizaciéon y
la robotizacion, asi como las aplicaciones, siem-
pre més amplias, de la biotecnologfa. En el mis-
mo sentido se encaminan los cambios en la orga-
nizacion y las vinculaciones entre las empresas
transnacionales, “sistemofactura”, principio jrr
(just in lime), etc.

Las tendencias del nuevo estilo de desarrollo
del centro, fortalecidas por su reaccién tecnolo-
gica a la crisis energética, suelen tener para la
periferia dos consecuencias principales. En tér-
minos reales, agudizan su marginalizacién del
centro el que aumenta su ventaja relativa en las
tecnologias de punta basadas en el uso intensivo
del conocimiento humano, que estan desplazan-
do progresivamente a las tecnologias de uso in-
tensivo de mano de obra, recursos naturales,
energfa y capital. En otras palabras, se agudiza
aun mads la propagacion desigual del progreso
tecnoldgico y la dependencia periférica de las
empresas transnacionales del centro, protagonis-
tas principales de los cambios caracterizados.

Por otro lado, el nuevo estilo de desarrollo
del centro tiene repercusiones importantes sobre
sus propios intereses y sobre sus politicas globales
y particulares hacia la periferia. En los paises
industrializados no s6lo se considera sepultado el
Nuevo Orden Econémico Internacional, impul-
sado por los paises exportadores de bienes pri-
marios y mano de obra barata, sino que saltan al
tapete reivindicaciones y politicas internaciona-
les nuevas, relacionadas con la expansion trans-
nacional de los servicios; su exportaciéon y las
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inversiones extranjeras directas sujetas al trato
nacional en los mercados de los paises receptores;
la proteccion efectiva de la propiedad intelectual
de las empresas transnacionales y la sustitucién
del Cédigo de Conducta, mediante la elimina-
cién progresiva de las reglamentaciones de la
inversion relacionadas con el comercio (TRIM -
Trade related investment measures). Estas serian, se-
gun los paises industrializados —sobre todo los
Estados Unidos, segtin se pronuncié en la Ronda
de Uruguay del ¢arr—, todas las medidas gu-
bernamentales de los paises receptores de inver-
sion extranjera directa y de filiales de las empre-
sas transnacionales que afectan su libertad comer-
cial y financiera. Como es logico, los pafses de la
periferia defienden su derecho de regular el in-
greso de la inversion extranjera de acuerdo con
sus propias necesidades y de desarrollar su tec-
nologia de punta, como ha sucedido con la indus-
tria farmacéutica, de computadores y de infor-
matica en Brasil.

Las hipotesis anteriores parecen confirmarse
en el comercio internacional de alimentos. Como
la produccion agricola del centro no se ha incor-
porado todavia al nuevo estilo de desarrollo tec-
nologico y la periferia mantiene en general la
ventaja que le ofrece su medio ambiente y el
menor costo relativo de su mano de obra, los
gobiernos de los paises industrializados se ven
obligados a proteger a sus agricultores (que si-
guen formando un estamento social y un electo-
rado importantes). Segtin los datos de la uncTAD,
en los cinco mercados mds importantes (Estados
Unidos, Comunidad Europea, Japén, Australiay
Canad4) han subido considerablemente en los
ultimos diez anos los subsidios para los producto-
res de leche, azucar, trigo, arroz y maiz. Los
Estados Unidos y la cxk asignaron al apoyo de sus
agricultores 25 000 millones de ddlares en pro-
medio anual en 1987-1988, o sea, mucho mas
que en el periodo 1982-1985 (15 000 millones).
En 1980-1983 Japén gast6 en promedio anual
13 000 millones de délares con el mismo fin. Para
aquilatar la importancia del proteccionismo del
centro en la agricultura, basta sefalar que las
exportaciones periféricas de alimentos hacia los
mercados de las tres dreas sumaban en 1984 unos
32 000 millones de délares, y que los subsidios
directos fueron complementados con barreras
arancelarias y de otro tipo (cuotas de importa-
cién, reglamentos fitosdnitarios, etc.).

5. La industrializacién periférica y el retraso
de América Latina

El mayor ritmo de crecimiento de la industria
manufacturera en la periferia, en comparacion
con el centro, ha hecho que entre 1965 y 1985
aumente su participacion en la produccién (de
15 a 18%) y, sobre todo, en sus exportaciones (de
7 2 18%). Los paises de América Latina y el Cari-
be muestran un retraso relativo en comparacion
con otras regiones, en especial las de reciente
industrializacién de Asia meridional y sudorien-
tal. Si se mide el grado de industrializacién como
participacion de las manufacturas en el pis total,
se advierte el estancamiento de la industrializa-
cién regional no sélo en e} periodo de la crisis
econdémica y financiera de los afios ochenta, sino
también a mds largo plazo.

En el decenio de 1960 el grado de industriali-
zacion aumenté en América Latina y el Caribe de
21 a 23%; subi6 luego a 24% en 1980, para des-
plomarse al mismo nivel de 1970 en 1983. En
cambio, la industrializacion del sur y sudeste asia-
ticos fue continua y progresiva: de 14% en 1960 a
16% en 1970y 21% en 1980, nivel que se mantu-
vo también en 1983. En este afo, los principales
exportadores de manufacturas —entre los cuales
figura sélo el Brasil de América Latina— llega-
ron a un nivel de 27%. '

Es aiin mayor el rezago en lo que toca a su
participacién en los mercados de bienes manu-
facturados. Entre 1970 y 1984 doblaron con cre-
ces su importancia las manufacturas entre las
exportaciones totales de la periferia a los paises
industrializados (de 14 a 30%). Esta participacion
era muy superior a la de los bienes primarios,
excluidos los combustibles (22% en 1984). Apa-
rentemente el dinamismo de la periferia en su

‘actuacion en la economia internacional estaria

determinado siempre por el grado de industriali-
zacién de su economia y de su comercio. La im-
portancia de las manufacturas en las exportacio-
nes totales del Asia meridional y sudoriental su-
bi6 de 44 a 63% entre 1970 y 1984, mientras que
las proporciones para América Latina y el Caribe
eran de 7 y 19%, respectivamente. En el mismo
periodo se triplicé la presencia de la subregion
asigtica en los mercados manufactureros del cen-
tro: de 3 a 10%; de este modo igualaron los
niveles de los paises industrializados de la aEL1,
en que las manufacturas representaban 64% de
las exportaciones totales en 1984 y abastecian 9%
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del mercado mundial. El atraso relativo de Amé-
rica Latina (19%) y el Caribe (2%) estaria, pues,
en la base del debate regional sobre la necesidad
de transformar la produccién y elevar la capaci-
dad de competencia internacional de las exporta-
ciones latinoamericanas.

6. Conclusiones preliminares

Elauge y decaimiento de la opep y otras asociacio-
nes de productores primarios insindan que al
invertirse la tendencia historica al empeoramien-
to de la relacion de precios del intercambio entre
los bienes primarios y las manufacturas (incluso
los servicios), gracias al alza unilateral de los pre-
cios de los productos primarios, no se logra auto-
maticamente la propagacién mas equilibrada del
progreso tecnoldgico ni se atentan la marginali-
zacion y el estado de dependencia de la periferia.

La dependencia y la exaccién financiera por
la exportacién de capitales al centro mediante los
bancos transnacionales tuvo en los afios ochenta
mayor relieve que la exaccién comercial por efec-
to de la relacién de precios del intercambio. Hu-
bo que revalorizar tanto el papel de las empresas
transnacionales productivas como de la asisten-
cia financiera gubernamental del centro (incluso
por intermedio de sus organizaciones internacio-

nales) para disminuir la carga de la deuda impa-
gable.

La estrategia de los gobiernos latinoamerica-
nos y de la cepaL para el decenio de 1990, que se
propone lograr una transformacién productiva
con equidad, refleja la experiencia acumulada al
profundizar en los planteamientos originales de
Prebisch sobre lo inevitable que es el proceso de
industrializacién si se pretende superar la situa-
cién periférica en los mercados mundiales, de-
pendiente de la demanda de bienes primarios
cuyo papel en el crecimiento econdmico dismi-
nuye, por efecto de la actual revolucién tecnolo-
gica, a un ritmo mucho mas acelerado.

Por ltimo, el nuevo caracter endégeno e
integral del progreso tecnolégico —sobre todo
en la electronica y la informatica— lleva también
areplantear la tesis original sobre el papel pasivo
de la periferia en la difusién y propagacion de
este progreso. Para modernizarse y lograr una
mayor competitividad internacional, las econo-
mias periféricas deberan apropiarse activamente
de los adelantos tecnoldgicos (como ocurrié en
Japén y otros paises asidticos y en el Brasil). Ello
se lograra aplicando politicas estatales y, sobre
todo, movilizando y estimulando a los agentes
econémicos y sociales, asegurandoles una mayor
equidad en la distribucién de los frutos del pro-
greso.

Los centros y sus vinculaciones con la periferia

1. Los centros capitalistas

Mientras que continua la diferenciacion regresi-
va de la periferia, tiende hacia un mayor equili-
brio la correlacién de fuerzas econémicas en el
centro capitalista. No obstante los vaivenes
coyunturales, como las crisis energéticas pasadas,
la crisis financiera actual y los efectos de la econo-
mia reaganista, se impone a largo plazo una ten-
dencia nitida: se debilita la hegemonia econémi-
ca del centro principal estadounidense frente a
las potencias emergentes en Europa, especial-
mente Alemania y, en Asia, el Japon. Al mismo
tiempo, los centros nuevos y el antiguo centro

principal también se enfrentan en una compe-
tencia reciproca y se integran en bloques regio-
nales de paises con caracteristicas e intereses co-
munes. Sin entrar en la compleja historia y causa-
lidad de este proceso (que analiza en este mismo
numero de la Revista Celso Furtado), nos limita-
remos a caracterizar su proyeccién a més largo
plazo, en los casos de Estados Unidos, Alemania
occidental y Japon, sobre todo en lo que toca a sus
repercusiones para la periferia. En el periodo
1950-1987, el crecimiento econémico medio de
Japo6n mas que duplicé al de Estados Unidos (7.1
y 3.2%, respectivamente), con lo cual salté del
noveno al cuarto lugar de la escala mundial del
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ri8, colocandose antes de Alemania occidental
que habia subido del sexto al quinto lugar. En
1987, el p1s per capita de Japén y Alemania occi-
dental fue de casi 10 000 dodlares, sélo un tercio
menor que el de los Estados Unidos. En el mismo
ano, el primer exportador mundial fue Alema-
nia occidental, el segundo Estados Unidos y el
tercerc Japén. Alemania y Japén superaban tam-
bién a los Estados Unidos en cuanto al mejora-
miento de la productividad de la mano de obra,
la propensién al ahorro y la inversion y su posi-
¢ion en las finanzas mundiales (Alemania occi-
dental y Japon eran los principales paises acree-
dores del mundo y Estados Unidos, el principal
deudor). El decaimiento relativo del anterior
centro principal se extiende a su inversioén ex-
tranjera directa: en 1988, invirti6 fuera del pais
26 000 millones de dolares menos que el afo
anterior, pero absorbio 41% del flujo mundial de
la inversién extranjera directa, o sea, la mitad del
valor correspondiente a todos los paises indus-
trializados.

Durante veinticinco anos (1960-1985), pre-
valecio la tendencia a la marginalizacion de la
periferia en los mercados de todos los centros
industrilizados, menos el de Japon. Las regiones
periféricas sufrieron mayor marginalizacion en
el mercado estadounidense que en los europeos,
mientras crecfa su participacion en el de Japdn.
Entre 1970 y 1985, la participacion de América
Latina y el Caribe en el mercado de Estados Uni-
dos descendio de 15 a 12%, y lade Africade 4 a
2%, mientras que la de Asia subiade 9 a 17%. El
fortalecimiento de los vinculos de los Estados
Unidos con los paises de reciente industrializa-
cion de Asia hizo desaparecer la tradicional pre-
ferencia por América Latina.

En los mercados de las agrupaciones de los
paises de Europa occidental (Crk y arL1), la parti-
cipacion de las regiones periféricas decayo tam-
bién, manteniéndose la tradicional preferencia
por los paises de Asia y Africa que representa-
ron, en 1985, tres cuartas partes de las importa-
ciones desde la periferia. En ese mismo afio la
participacién de América Latina en el mercado
de la CEE era cuatro veces menor que en el de
Estados Unidos, v en el de la AeL1, seis veces
menor. La desvinculacion entre Europay Améri-
ca Latina se acentud en las exportaciones de la
ckk hacia la region, que disminuyeron en 38%
entre 1981 y 1985 (en comparacion con descen-

sos de 20 y 11% para las de Estados Unidos y
Japén). En 1985 se llegé a un déficit comercial
europeo de 12 000 millones de délares. Este de-
sequilibrio confirma la tesis de la cEpraL: para
pagar la deuda y aumentar las importaciones
desde los centros es preciso aliviar la carga de la
deuday lograr una mayor apertura (menos pro-
teccionismo) en los mercados de los centros. En el
caso de la cee tienen mayor importancia el trato
preferencial (discriminatorio para la region)
otorgado a los 64 paises de la Convencion de
Lomé (Africa, el Caribe y el Pacifico) y los subsi-
dios y el proteccionismo implicitos en la politica
agricola comun.

La importancia creciente aparente del mer-
cado japonés para la periferia se debe, en gran
parte, a su continua dependencia de las importa-
ciones de petréleo y al surgimiento de un nuevo
centro integrado de las naciones del Pacifico. Por
ejemplo, entre 1985 y 1987 las exportaciones de
Corea del Sur y de Taiwdn al mercado japonés
aumentaron de 7 500 a 15 200 millones de déla-
res, o sea, se duplicaron en tres aios. Crecen
también las vinculaciones con las empresas trans-
nacionales y los bancos japoneses, que permiten
(junto con los estadounidenses) el acceso de los
paises asidticos de industrializacién reciente a las
tecnologfas de punta y al comercio de bienes
altamente sofisticados. Japon se esta convirtien-
do en un nuevo centro de una subregion de
crecimiento muy dindmico y de acelerada trans-
formacion productiva y tecnolégica.

Africa y la region latinoamericana han esta-
do siempre mds marginalizadas del mercado ja-
ponés. Frente a esa marginalizacién (4% de parti-
cipacion en 1985) contrastaba la mayor inversion
financiera dirigida a la regién. Mientras dismi-
nuia la afluencia de inversién extranjera directa
desde los Estados Unidos, los flujos anuales me-
dios procedentes de Japén se elevaban entre
1976-1980y 1981-1984 en mas de 2.5 veces, mu-
cho mas que los destinados a los paises industria-
lizados y a las demds regiones en desarrollo. El
papel de América Latina en la inversién directa y
también en los préstamos de los bancos transna-
cionales de Japén sugiere que este pais podria
contribuir en el futuro a resolver la crisis de la
deuda, a impulsar la transformacion y la moder-
nizacién productiva y a aumentar las exportacio-
nes latinoamericanas.
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2. Los paises de Europa oriental miembros
del Consejo de Ayuda Mutua Econdmica (cAME)

Para entender los profundos cambios econémi-
cos y sociales que han ocurrido en la Unién Sovié-
tica y en Europa oriental conviene recordar su
crisis estructural. La concentracion de recursos
en una industrializacién extensiva permitié a es-
tos paises, a lo largo del periodo expansivo de la
economia mundial, alcanzar ritmos mas altos de
crecimiento que el sistema capitalista de centro-
periferia. La planificacién y la administracién
centralizada hicieron crisis a fines del decenio de
1960 en las economias relativamente mds desa-
rrolladas de la Repuiblica Democratica Alemana,
Checoslovaquia, Hungria y luego en Polonia. En
estos paises se reflejé con mayor nitidez el pro-
blema comin de rezago tecnoldgico y de baja
productividad de la mano de obra, relacionado
con el voluntarismo econémico y el aislamiento
de los mercados capitalistas.

El periodo de convivencia pacifica de los
anos setenta, con una mayor apertura para el
intercambio econémico y cultural, mostré que el
equilibrio militar y geopolitico entre los bloques
socialista y capitalista no tenia equivalente en la
esfera econdmica, sobre todo en sus sectores de
punta (salvo en los segmentos relacionados direc-
tamente con la competencia militar de ambas
superpotencias),

A estos factores internos se sumaron los efec-
tos de la crisis energética y de la recesion econé-
mica mundial que frenaron su crecimiento y re-
dujeron su capacidad de competencia frente al
sisterna capitalista. Seguin estimaciones de la tnc-
TAD, entre 1975 y 1982 la participacion de estos
paises en el pis mundial descendié de 122 9%y
su importancia en el comercio mundial de 11 a
8% entre 1960 y 1987.

La pérdida de dinamismo y competitividad
internacional del came puede ilustrarse con algu-
nos resultados de la competencia econémica en-
tre la Unidn Soviética y los Estados Unidos. En
funcién del ingreso nacional y de la industria
manufacturera, la Unién Soviética estaba supe-
rando, en el decenio de 1960, su gran retraso
frente alos Estados Unidos: los desnivelesde 42y
45% en 1960, bajaron a 35 y 25% en 1970. Sin
embargo, 15 afios después, en 1985, su rezago
general e industrial era de 34 y 20%, es decir,
apenas poco menos que en 1970. En 1985 el
desnivel fue aiin mayor en términos per capita:

de 43% en cuanto al ingreso nacional yde 31% en
la industria manufacturera (todos estos datos
provienen de estadisticas oficiales de la urss).

El rezago de la Unién Soviética fue ain mas
pronunciado en términos de la estructura y de la
eficiencia productiva. Segun los mismos datos
oficiales, en 1960, 1a productividad de la mano de
obra en la industria manufacturera de la Union
Soviética fue 56% menor que en los Estados Uni-
dos, cifra que baj6 a 47% en 1970. En 1985, el
atraso fue casi igual: 45%.

El estancamiento de la competitividad inter-
nacional de los paises de socialismo real se relacio-
na con las modalidades semiperiféricas de su
participacién en la economia mundial. En pri-
mer lugar se concentran en el intercambio den-
tro del propio caMmE. Esta tendencia se vio fortale-
cida en los afos ochenta cuando se redujo la
ventaja comparativa de la Unién Soviética en su
calidad de exportadora de petréleo (laimportan-
cia del intercambio reciproco en las exportacio-
nes del bloque aumenté de 51% al comenzar el
decenio a 58% en 1987). Esta cohesion del came
se apoya mas bien en el sistema politico centrali-
zado que en las ventajas comparativas de sus
participantes. El centro principal, la Unién So-
viética, suministraba a sus socios principalmente
petréleo, gas y otras materias primas a cambio de
sus manufacturas. Estos, por su parte, necesita-
ban la tecnologia occidental para modernizar sus
economias y ante la escasez de moneda dura,
agravada por las crisis energética, incurrian en
un gran endeudamiento con los paises del centro
capitalista. El caso mas patente fue el de Polonia,
que como México, lleg6 en 1980 a un verdadero
colapso financiero cuando el servicio de la deuda
superd la capacidad de pago de sus exporta-
ciones.

En segundo lugar, las vinculaciones de la
Unién Soviética y Europa oriental con los paises
industrializados también tienen un caracter peri-
férico. En 1987, s6lo 21.5% de las exportaciones
globales del caME se dirigia a los paises industria-
lizados, pero para éstos solo significaban 2.5% de
sus importaciones (6.4% para la atL1, 3.2% para
la cee y 0.5% para los Estados Unidos). Esta
marginalizacion se relaciona con el tipo de inter-
cambio prevaleciente: a mediados del decenio de
1980 los combustibles y otros bienes primarios
tenian en las exportaciones del caME mayor par-
ticipacion que en la periferia (78% frente a 70%)
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mientras que en las importaciones predomina-
ban las manufacturas (57%), pero en grado cre-
ciente también los alimentos (por el déficit de
granos de la Unién Soviética).

En tercer lugar, el comercio con los pafses de
la periferia tenia para el camME menor importan-
cia que para el centro capitalista. En 1987, repre-
sentaba un 12% para los paises capitalistas y 5%
parael caME. Ademds, el predominio de los crite-
rios politicos en las orientaciones del came lo
hacian preferir los paises socialistas (Cuba y algu-
nos pafses asidticos), donde se concentraba mas
de un tercio de este tipo de intercambio. La dis-
criminacién fue ain mayor para la asistencia fi-
nanciera oficial: dos tercios aproximadamente se
destiné a esos paises. En la composicién sectorial
del intercambio reciproco predominaban los
combustibles y otros bienes primarios. Las manu-
facturas tuvieron mayor importancia en las ex-
portaciones que en las importaciones del came.
Las exportaciones de América Latina satisfacian
apenas 4% de la demanda total del came y ade-
mas el intercambio se limitaba en su mayor parte
a Cuba y Argentina (aztcar y granos).

3. Las vinculaciones horizontales
de la periferia

La marginalizacién continua de la periferia de

los mercados del centro ha sido acompafiada, en
los wltimos decenios, por la mayor importancia
que han adquirido los vinculos horizontales, o
sea, el comercio reciproco de bienes dentro del
area periférica. También se quedé rezagada en
este aspecto la region latinoamericana. El comer-
cio intrarregional descendi6 del méximo de 19%
en 1980, a 14% en 1987, cuando el grado de
integracion regional para la periferia en su totali-
dad alcanzé el 27% (excluidos los paises de la
orep), y para la Comunidad Europea, un 61%.

Los efectos de la crisis de endeudamiento y la
situacion politica en Centroamérica fueron des-
favorables para la cooperacion econémica de la
region. Afortunadamente, el proceso de demo-
cratizacion en el Cono Sur implico el estableci-
miento de programas importantes de integra-
cién sectorial y cooperacion empresarial entre
Argentina, Brasil y, recientemente, Uruguay;
existe la perspectiva de ampliar y profundizar
esta iniciativa a otros paises, como Chile. Tratin-
dose, en esta primera fase, de paises relativamen-
te industrializados, cabe suponer que el proceso
de integracién econémica se acelerard en compa-
racion con iniciativas anteriores y que apoyara la
transformacion y la modernizacion de las econo-
mias involucradas.

I11

La historia inconclusa del sistema e interrogantes
para los afios noventa

Francis Fukuyama ha declarado recientemente
que con el derrumbe del socialismo real en Euro-
pa oriental ha terminado la historia de la huma-
nidad, o sea, se inicia la paz eterna del capitalismo
omnipresente. El desarrollo del sistema cen-
tro-periferia desde que fue acufiado el término
por Prebisch y la ceral en 1949 —es decir, en los
cuatro decenios de posguerra— muestra que ésta
es una vision sesgada y voluntarista. Nuestra ge-
neracién, de viejos ahora y jévenes esperanzados
al iniciarse la paz mundial, vivié varios fracasos y
frustraciones tanto de las prognosis triunfalistas
como de las catastrofistas. Recuérdese, por ejem-
plo, el orgullo y la ambicién de los jévenes pue-

blos africanos liberados del yugo colonial y las
posteriores guerras tribales y hambrunas masi-
vas 0 cuanto nos ufanamos ante la hazana de la
opepen 1973, la afluencia ilimitada de petrodoéla-
res y la aceptacién por la Asamblea General de
Naciones Unidas del Nuevo Orden Econémico
Internacional, de las Estrategias de Desarrollo
para los decenios de los afos setenta y ochenta,
de programas de la tNcTAD, etc., y la actual déca-
da perdida para la region o, recientemente, los
esperanzados programas australes de los gobier-
nos posdictatoriales en Brasil, Argentinay Peruy
el actual caos econémico y social en esos paises.

Por el lado catastrofista, permitase al autor
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s6lo un comentario personal y autocritico, que es
la antitesis de la postura de Fukuyama: la genera-
cién de estalinistas checoslovacos y, después de la
ocupacién rusa en 1968, de reformistas, revisio-
nistas y traidores de la causa, vivié y milité bajo dos
consignas falsas. Y nétese que éstas fueron com-
partidas por gran parte de la izquierda europea y
latinoamericana. La primera fue: llegar al final
de la historia del capitalismo mundial, en la fase
actual de su crisis general —agudizada por el
neoimperialismo, la transnacionalizacion global,
la lucha entre las clases y naciones ricas y las
explotadas y dominadas—, etc. De acuerdo con
Stalin, Krushov, etc., los planes quinquenales del
Partido y del Estado permitirian dognat y podog-
nat, o sea, alcanzar y superar a las economfas del
imperialismo decadente y, particularmente, a la
estadounidense y llegar a la revolucién socialista
mundial, con modelos leninista y soviético, o
maoista chino, o castrista cubano.

La segunda tesis catastrofista, la de los oposi-
tores locales de los gobiernos comunistas, com-
partida por destacados kremlinélogos y estadis-
tas de Occidente era: no es posible lograr desde
dentro, ni por medios pacificos, un cambio siste-
matico profundo en una Europa oriental domi-
nada por el aparato administrativo y militar de
una superpotencia imbuida de la doctrina Brezh-
nev. Resultado conocido: la perestroika de Gor-
bachov y las revoluciones de terciopelo en Euro-
pa oriental, con la excepcion del terror desespe-
rado en la tirania de Ceausescu y, en Asia, de la
masacre de Tianamen.

La suerte de las posturas categdricas —triun-
falistas o catastrofistas— muestra que la historia
de la humanidad y del sistema centro-periferia
no termina, como dice Fukuyama, con aconteci-
mientos puntuales, aunque ellos marquen decisi-
vamente ¢l curso de un lapso determinado de la
historia. Al contrario, sostenemos, de acuerdo
con nuestro gran amigo y maestro Anibal Pinto,
que el mayor desafio para el analista estriba en
que la historia del sistema centroperiferia esta
inconclusa. Asi ocurre también con el pensa-
miento de Raul Prebisch y de sus modestos disci-
pulos. La previsién de Francis Fukuyama lleva
implicita la tesis, compartida por muchos hom-
bres publicos e intelectuales, no sélo del Centro

sino que también de América Latina, de que la

validez del enfoque centro-periferia ha termina-

do para todos los que aceptan universalmente y

ad aeternum el pensamiento neoliberal, aunque

con algunos de sus multiples calificativos. La la-
bor de la cepaL en los Gltimos afios, y, particu-
larmente, el programa gubernamental comin

adoptado en Caracas, sobre la transformacion y

modernizacién con equidad, refutan también esa

opinion triunfalista para los llamados Chicago

Boys y catastrofista para los cepalinos de cuiio

prebischiano.

Es mds, destacados personeros no se reunie-
ron en Caracas para rendir un homenaje nostal-
gico a Raiil Prebisch, ni para justificar sus plan-
teamientos propios con una de las muchas obras
del Maestro, al estilo del aprovechamiento selec-
tivo de los dogmas del Marx joven y viejo, sino
que para desarrollar el pensamiento inconcluso
de la cepaL de Prebisch, en una discusién abierta
e innovadora.

Entre los interrogantes que nos podriamos
plantear con miras hasta fines del siglo, figuran -
los siguientes:

— ¢Llevarin las nuevas situaciones en la pro-
duccién, el comercio y las finanzas mundiales
a la agudizacion de la competencia intercapi-
talista y al surgimiento de un nuevo centro
principal?, ¢o a un mayor equilibrio multipo-
lar regulado o coordinado?

— ¢C6mo seri el sistema sin los centros princi-
pales?

— ¢Cuadl sera la vinculacién con el persistente
poder hegeménico militar de las dos super-
potencias?

— ¢Qué efectos sobre la periferia tendran los
profundos cambios geopoliticos en la crea-
cion del mercado comiin europeo, con Ale-
mania unificada y, posteriormente, el ingre-
so sucesivo en ¢l de los paises de Europa
oriental; en el establecimiento de bloques o la
integracién de Norteamérica, México y, a la
larga, otros paises de la region de acuerdo
con la iniciativa de Bush; y en el proceso de
integracion en el sur y sudeste asidticos bajo
la égida del Japon?

La historia del sistema centro-periferia esta
realmente inconclusa.
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Las primeras
ensenanzas de

Raul Prebisch
Aldo Ferrer*

Elarticulo recuerda dos pasajes de la relacion del autor
con Prebisch. El primero, se refiere a sus ensefianzas
en la Universidad de Buenos Airesen 1948 y, el segun-
do, a su gestién como asesor econdmico del gobierno
argentino que sucedi6 al derrocamiento del Presiden-
te Perén en 1955.

A partir de su desacuerdo con el pensamiento
econdmico tradicional, Prebisch —como operador de
la politica econémica de Argentina en la década de
1930— fue buscando respuestas que permitieran re-
solver el fuerte desequilibrio de los pagos externos.
Para ello debfa explorar terreno nuevo en las politicas
fiscal, cambiaria y monetaria. En este esfuerzo, Pre-
bisch fue uno de los primeros economistas que tomé
nota de la revolucion keynesiana y Ja difundi6 en Amé-
rica Latina. A partir de estas reflexiones lleg6 a elabo-
rar una vision respecto de la industrializacién y la
intervencion del Estado en las operaciones de cambios
internacionales y en otros mercados.

En 1955 se llamé Plan Prebisch a un conjunto de
propuestas que €l presenté al nuevo gobierno argenti-
no. En las nuevas circunstancias, la primera preocupa-
cién de Prebisch fue la de restablecer los equilibrios
macroeconémicos mediante un proceso de ajuste. Es-
tas sugerencias para el corto plazo encontraron bastan-
te resistencia en la Argentina, pais donde hasta hoy se
conservan ambas imagenes de Prebisch.

*Profesor de Politica Econémica de la Universidad de
Buenos Aires.

Raul Prebisch fue mi profesor de Economia Poli-
tica en la Universidad de Buenos Aires en el afio
de 1948. Desde entonces y hasta el fin de su vida
mantuve con mi antiguo maestro una relacion de
amistad y afecto no desprovista de algunas dis-
crepancias sobre la politica econémica argentina.
En estas notas rememoro dos momentos de mi
relacién con Prebisch: sus primeras ensefianzas
en la Universidad y su gestién como Asesor Eco-
nomico del gobierno argentino después del de-
rrocamiento de Perén en 1955,

Cuando se iniciaron las clases del aio lectivo
de 1948, circul6 en la Facultad de Ciencias Eco-
nomicas de la Universidad de Buenos Aires, la
version que Rail Prebisch reasumia su catedra
de Dindmica Econémica. El economista se habia
distanciado de sus tareas docentes al tiempo de
su renuncia a la Gerencia General del Banco
Central, después del golpe militar de 1943. El
regreso de Prebisch generé considerable expec-
tativa. La mayor parte de los alumnos tenfamos
una reaccion visceral contraria a los regimenes
conservadores a los cuales Prebisch habfa servido
en importantes posiciones publicas. Sin embar-
go, su prestigio académico lo colocaba por enci-
ma de las contingencias de la vida politica.

El primer dia de clases, a mediados de mar-
zo, Prebisch entré al pequeiio anfiteatro ubicado
enlainterseccion de la Avenida Cérdobay Junin,
frente al lugar que ocupa actualmente la Sala de
Profesores. Ese dia vi entrar a un hombre bien
plantado, cabeza erguida y estatura mediana,
que promediaba sus afos cuarenta. Traje oscuro,
camisa blanca y corbata clara, la elegancia estaba
a la altura de su porte. Subié al estrado, observé
la audiencia y con voz firme y pausada comenzé
diciendo: “Sefores, iniciamos hoy este curso en
el cual me propongo presentar ante ustedes mis
reflexiones sobre el comportamiento del sistema
econémico en las condiciones contemporineas”.

Simultdneamente con el curso, Prebisch dic-
taba un seminario. Alli habfa mas oportumdad
de dialogar e intimar con el profesor. En la pri-
mera reunidn del seminario, Prebisch planteé un
interrogante a los asistentes. Comenzo diciendo
que estaba profundamente desilusionado con el
pensamiento neocldsico, hegemonico en la ense-
fianza, la interpretacién de los problemas y la
fundamentacién de la politica econdmica. Ense-
guida pregunté: “¢A qué atribuyen ustedes esta
reaccion mia frente al pensamiento econémico
tradicional?”. Por unos instantes la audiencia
permanecié en silencio. Ante la espera expectan-
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te del profesor, me animé 4 résponder. “Doctor
—dije—, la causa debe ser que ese pensamiento
no ayuda a resolver los problemas del mundo
real”. Prebisch me miré y replicé: “Exactamente,
asi es”. Se extendié entonces sobre los problemas
que confronté como operador de la politica eco-
ndmica argentina en la década de 1930 y, espe-
cialmente, en la conduccién del Banco Central.
Explico que el enfoque convencional resulté im-
potente para responder a las consecuencias de la
crisis mundial y su impacto en la economia ar-
gentina. Entonces, a tientas y sin un marco de
referencia teérico, fue buscando respuestas de
las politicas fiscal, monetaria y cambiaria que
permitieran resolver el fuerte desequilibrio de
los pagos externos ocasionado por el colapso del
poder de compra de las exportaciones y la fuerte
contraccion de la produccion y el empleo. En la
realidad y en esta busqueda, Prebisch promovié y
aplicé politicas compensatorias que resultarfan
pioneras y cuyo fundamento, hacia la misma
época, estaba desarrollando un profesor de
Cambridge. Prebisch fue uno de los primeros
economistas que tomo nota de la revolucion key-
nesiana y la difundié en América Latina.

Cuando concluia cada sesion de seminario,
Prebisch salia de la Facultad y caminaba hasta la
esquina de Callao y Charcas, que habfa sido el
sitio de la antigua sede de nuestra casa de estu-
dios. Don Raul fue siempre un gran caminador.
Entre los factores explicativos de su excelente
salud identificaba el caminar, ejercicio al cual,
afos mas tarde, se le atribuirian funciones aeré-
bicas. Prebisch sabia esto por instinto antes de las
teorias del Dr. Cooper y otros especialistas en la
materia. Muchas veces acompaiié a Prebisch en
aquel trayecto.

Una de las tareas del seminario consistfa en
preparar monografias breves. Mi primer trabajo
académico sobre economia fue encargado por
Prebisch y consistié en un comentario del libro de
Fritz Machlup sobre el multiplicador del comer-
cio exterior. Al profesor le gusté y comenté al
respecto: “Tiene Ud. un vocabulario bastante
mas amplio que la mayorfa de los economistas,
cuyo conocimiento del idioma es bastante medio-
cre”. Prebisch siempre tuvo una justificada preo-
cupacién por las cuestiones estilisticas. La clari-
dad de sulenguaje contribuye a explicar la reper-
cusion de sus ideas. Sus trabajos se entienden.
Esto es mas de lo que puede decirse de los pro-

ductos intelectuales de buena parte de sus cole-
gas que encierran la disciplina en ejercicios, fre-
cuentemente estériles, reservados para enten-
didos.

A mediados de afio concluyé el curso y el
seminario. Poco después, el gobierno volvié a
excluirlo de la citedra. Asi terminé su carrera
docente en la Universidad de Buenos Aires. Pre-
bisch busc6 entonces nuevos horizontes fuera del
pais, los que lo proyectarian como el més notorio
economista de América Latina y del mundo en
desarrollo.

Las ideas que Prebisch difundi6 con sus es-
critos desde el Ambito de la cepraL, las plante6 por
primera vez organicamente en la Universidad de
Buenos Aires en 1948. No es casual que fuera un
economista argentino el que iniciara la renova-
cién tedrica en América Latina. Nuestro pais era
hacia fines de la década de 1940 el mas avanzado
de la regién. Dada su dotacion de recursos natu-
rales y humanos, la economia argentina habia
alcanzado, hacia 1930, los mas altos niveles de
ingreso e insercién internacional. El crecimiento
ligado al mercado mundial habia permitido, en el
curso de siete décadas, abarcar a la mayor parte
de la poblacién activa. El estilo de crecimiento
hacia afuera habia alcanzado su maximo nivel de
desarrollo en la Argentina antes de la crisis de los
afios treinta. El sistema financiero era el mas
sofisticado. Cuando estalld la crisis, existia un
desarrollo del mercado de capitales mayor que
en cualquier otro pais de América Latina.

A fines de la década de 1920 las exportacio-
nes representaban alrededor del 25% del pi y las
importaciones, una proporcién semejante de la
demanda agregada. Semejante grado de apertu-
ra implicaba una elevada vulnerabilidad a los
cambios en el nivel de actividad en el mercado
mundial y, en primer lugar, a los de la potencia
hegemonica a la cual la Argentina estaba estre-
chamente vinculada. Esta inestabilidad inducida
por el ciclo econémico en el Reino Unido debio
impactar en un observador sagaz como Prebisch.
Otros rasgos de la experiencia argentina serian
asimismo decisivos en la formacién de sus ideas
principales.

Cuando estallé la crisis, Argentina era un
pais subindustrializado a juzgar por el escaso pe-
so relativo de la actividad manufacturera en rela-
ciéon con el ingreso per capita del pais y su pobla-
cion. De todos modos, registraba una diversifica-
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cion considerable de su estructura productiva y
una calificacién apreciable en sus recursos huma-
nos. El desarrollo alcanzado por la infraestructu-
ra energética, de transporte y comunicaciones,
las industrias transformadoras de productos pri-
marios orientadas a la exportacion (frigorificos,
molinos, etc.), los talleres mecdnicos y los servi-
cios y manufacturas de apoyo al parque de bienes
de capital y los servicios considerablemente sofis-
ticados en una economia de elevado ingreso me-
dio, conformaba una dotacién de recursos hu-
manos y un sistema productivo capaz de abordar
empresas mas complejas, Existian al mismo tiem-
po importaciones facilmente sustituibles en la
industria textil, alimentos elaborados, mecanica
y quimica livianas y otras dreas de tecnologia
relativamente sencilla y baja densidad de capital.

En el orden mundial, al mismo tiempo, las
principales economias estaban siguiendo politi-
cas fuertemente intervencionistas y asignando al
Estado responsabilidades desconocidas bajo el
paradigma liberal preestablecido. En el caso ar-
gentino, el golpe militar de 1930 y los regimenes
conservadores impuestos bajo el imperio del
fraude y la exclusion de la expresiéon politica
mayoritaria, permitieron tener bajo control las
pugnas distributivas y responder sin mayores
problemas a los conflictos resultantes del proceso
inicial de sustitucién de importaciones.

En este escenario es explicable la viabilidad
de un proceso de industrializacién fundado en el
mercado interno y la reduccién del coeficiente de
importacién y la factibilidad, al mismo tiempo,
de mantener bajo control los conflictos distributi-
vos y preservar los equilibrios macroeconémicos.
El optimismo respecto de la posibilidad de trans-
formar la realidad a partir de las politicas ptibli-
cas y de inducir un cambio de comportamiento
de los actores sociales era una de las consecuen-
cias posibles de tal contexto.

Este mensaje de confianza en las fuerzas pro-
pias para comprender el mundo y cambiarlo con-
tribuye a explicar la difusién de las ideas prime-
ras de Prebisch y, en seguida, del paradigma
cepalino.

Este era el escenario. ¢Y cual el personaje?
En primer lugar, un hombre hicido con una pro-
funda vocacién analitica dispuesto a comprender

la realidad circundante mas alla de los clichés -

teéricos convencionales, Prebisch tenia, ademas,

una rica experiencia operativa. Esto sell6 un ras-
go distintivo de su carrera: comprender para
actuar. Permanentemente, sin solucion de conti-
nuidad, transitaba de la reflexién teérica a la
conclusion propositiva relevante para la politica
economica. Desde la década de 1920 se destaco
como un analista sagaz. En la siguiente, desem-
pefi6 puestos importantes en la conduccion eco-
némica hasta su designacion, en 1935, como Ge-
rente General del recién creado Banco Central.
Estos atributos personales y tal experiencia con-
formaban la personalidad del profesor que,
aquella manana de mediados de marzo de 1948,
comenzaba sus disertaciones en la Facultad de
Ciencias Econ6micas de la Universidad de Bue-
nos Aires.

¢Cudles eran las reservas de Prebisch con el
modelo neoclasico y su interpretacién de las ten-
dencias del mundo real de la temprana posgue-
rra? {Qué conclusiones debian extraerse de la
depresion de los afios treinta que provoco el de-
rrumbe del orden econémico internacional y de-
sembocé, finalmente, en la segunda guerra mun-
dial? ¢Qué alcance tenia el replanteo teérico en
marcha?

Hasta la crisis de 1930, el enfoque neoclasico
prevaleci6 en la América Latina. El mismo garan-
tizaba el ajuste de los pagos internacionales en
condiciones de pleno empleo de los recursos dis-
ponibles siempre y cuando se mantuvieran politi-
cas de libre cambio. La libertad de comercio y
pagos internacionales permitia aprovechar las
ventajas comparativas derivadas de la disponibi-
lidad de recursos y aseguraba el equilibrio de los
precios, la tasa de interés y el tipo de cambio.
Cualquier desvio por imprudentes politicas de
expansién del crédito interno y el gasto publico,
provocaba una caida de las reservas internacio-
nales, la contraccién de la base monetaria, el au-
mento de la tasa de interés, la caida de la deman-
da y, finalmente, el restablecimiento del equili-
brio. Si el desvio inicial se producia por un cam-
bio en las condiciones internacionales, por ejem-
plo, una caida de los precios de las exportaciones,
la economia recorria el mismo camino de ajuste.
El sistema permitia absorber los cambios en los
ingresos reales de los factores de la producciéon y
mantener la estabilidad del nivel general de pre-
cios.

La tentativa inicial de responder a los aconte-
cimientos extraordinarios desencadenados por
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la crisis mundial de los afos treinta con ese anda-
miaje tedrico provocé un desastre. La caida del
comercio mundial y la crisis de los mercados fi-
nancieros generaron un desequilibrio de los pa-
gos internacionales inmanejable con las politicas
convencionales. La pretension de restablecer el
equilibrio perdido mediante la contraccién del
gasto agravo la caida de la produccion y el em-
pleo. La resultante caida de las importaciones fue
insuficiente para compensar la violenta disminu-
cién de las exportaciones. Con la notable excep-
cion de la Argentina, la crisis de los pagos inter-
nacionales generalizé en la América Latina las
decisiones unilaterales de moratoria sobre la
deuda externa.

La década de 1930 dej6 en la memoria colec-
tiva de la region el convencimiento de que la
crisis no era una fase mas del ciclo econémico. En
la Argentina, desde mediados de la década de
1930, las politicas cambiaria, fiscal y monetaria,
procuraron compensar los efectos de la contrac-
cién de las exportaciones y de las entradas de
capitales sobre la demanda interna, la produc-
cion y el empleo. Por otra parte, comenzaban a
influir en la regién el replanteo teérico de Key-
nes, las politicas del New Deal y la creciente inter-
vencion del Estado para enfrentar las consecuen-
cias de la crisis. El proteccionismo y los controles
de cambios se generalizaron en los paises indus-
triales. En Alemania e Italia la crisis arrasé con
los paradigmas teoricos y politicas convenciona-
les y, ademas, con los sistemas democraticos.

La segunda guerra mundial introdujo con-
mociones adicionales en la América Latina. La
interrupcién de las fuentes tradicionales de im-
portacién provocé el aislamiento forzado de las
economias de la regién. La sustitucion de impor-
taciones fue una imposicién de los hechos. Cada
economia nacional respondié en funcién de su
acervo industrial y tecnolégico previo, la dimen-
sion del mercado nacional, la capacidad de res-
puesta del sector publico y la madurez del pri-
vado.

Cuando terminoé la guerra, habfan transcu-
rrido quince afios de considerables transforma-
ciones en la estructura econémica y la insercion
internacional de América Latina. En el resto del
mundo, la reconstruccion de posguerra en Euro-
pa y Japén se asentaba en politicas proteccionis-
tas y en regulaciones sobre el comercio exterior y
los pagos internacionales. La esfera de accion del

Estado se amplioé con nacionalizaciones en el area
financiera y politicas de ingresos fundadas en
controles de precios y salarios.

En los ultimos anos de la década de 1940 se
habia desplomado el universo neoclasico predo-
minante en la América Latina desde mediados
del siglo xix hasta 1930. Con el derrumbe de los
paradigmas tedricos se desacreditaron las politi-
cas tradicionales. La region carecia en aquel en-
tonces de una teorfa del desarrollo de largo plazo
y del equilibrio en el corto plazo. El patrén oro, el
libre cambio, la limitacion de la intervencion pu-
blica y el respeto a las virtudes de las leyes del
mercado, no soportaron el embate de los tres
lustros inaugurados en 1930 y cerrados con el fin
de la guerra.

El terreno era fértil para la busqueda de
nuevas respuestas a los problemas del desarrollo
y el equilibrio. El mayor aporte de Prebisch fue
su decision de comprender estos problemas des-
de nuestras perspectivas. Es decir, desde la reali-
dad de lo que poco después detiniria como los
paises periféricos. Tradicionalmente se habia ob-
servado el universo econdmico con las teorias
gestadas en los centros del sistema internacional.
Esto impedia comprender la propia realidad vy,
consecuentemente, encontrar respuestas validas
a los problemas del crecimiento y la estabilidad.
El costo de operar con ideas prestadas en los aiios
de la crisis fue abrumador. No debia repetirse el
error. Cuando, a partir de la década de 1970, el
pensamiento otordoxo de cuno monetarista vol-
vio a predominar en América Latina sé compro-
b6, otra vez, cudn acertada era aquella intencion
de Prebisch.

En 1948, Prebisch estaba empeiado en ex-
plicar el comportamiento de los términos de in-
tercambio entre las exportaciones primarias de la
periferia y de manufacturas de los centros. A su
Juicio, era el principal factor revelador de la dis-
tribucion de los frutos del progreso técnico en la
economia mundial. La causa explicativa radicaba
en la abundancia relativa de mano de obra en la
periferia respecto de los centros, Por este motivo,
en los paises industriales, el aumento de la pro-
ductividad generado por el progreso técnico era
retenido por los factores de la produccién me-
diante el aumento de los salarios reales y las ga-
nancias. En la periferia, en cambio, era traslada-
do a los compradores mediante la baja de los
precios relativos de las exportaciones. La posibili-
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dad de aumentar el empleo a los mismos niveles
de salarios reales impedfa que el trabajo partici-
para en los frutos del progreso técnico. Esta rela-
ci6n desigual entre el centro y la periferia cues-
tionaba la validez del paradigma neoclasico. De-
nunciaba, al mismo tiempo, la inequidad en el
reparto de los beneficios de la divisién interna-
cional del trabajo y de las ventajas comparativas
determinadas por la dotacién relativa de factores
de la produccién.

A su vez, la vigencia del patrén oro y la libre
circulacién de capitales sometia a los paises de la
periferia a las contingencias del ciclo econémico
en los centros industriales. El patrén oro sancio-
naba la impotencia de la periferia para respon-
der a las variaciones producidas en las econo-
mias centrales del sistema. En tales condiciones,
el proceso de ajuste era penoso € imponia un
elevado costo econémico y social a los paises peri-
féricos.

Si el orden econémico mundial se comporta-
ba de tal manera, las politicas librecambistas pro-
vocaban, en la periferia, ¢l estancamiento econé-
mico de largo plazo y, en el corto plazo, la inesta-
bilidad de la produccién y el empleo, los precios y
la distribucién del ingreso. Del cuestionamiento
frontal a estas consecuencias del funcionamiento
del mercado surgia, inevitablemente, un rechazo
al paradigma librecambista y una politica econé-
mica alternativa. Como la especializacién en la
produccion y exportaciones primarias era in-
compatible con la retencion interna de los frutos
del progreso técnico, era necesario crear otras
actividades productivas y fuentes de empleo. Es
decir, la industrializacién era indispensable. Al
mismo tiempo, dado que la libertad del movi-
miento de capitales y de los tipos de cambio pro-
vocaba un proceso de ajuste de elevado costo
econémico y social, era preciso regular el merca-
do de cambios y los movimientos de fondos con el
exterior.

Todo esto venia ocurriendo de hecho desde
la década de 1930. Tales fueron las respuestas ad
hoc de la politica econdmica de varios paises de la
América Latina frente a los problemas plantea-
dos por la crisis mundial. Pero a partir del re-
planteo tedrico de Prebisch, esas politicas deja-
ban de ser decisiones transitorias hasta tanto se
restableciera la “normalidad”, es decir, el univer-
s0 neoclasico. Desde entonces, la industrializa-
cién y la intervencién del Estado en los cambios

internacionales y otros mercados se convirtieron
en objetivos e instrumentos principales de la poli-
tica econ6mica. No eran medidas pasajeras de
emergencia, sino politicas que buscaban trans-
formar el sistema productivo y la insercién inter-
nacional mediante la intervencion explicita del
poder politico en la asignacién de recursos.

Estos planteos inictales provocaron un efecto
en cascada. Si la industrializacién debia asumir el
liderazgo del desarrollo era necesario observar
qué habian hecho otros paises de desarrollo in-
dustrial tardio respecto del que habia liderado la
primera revolucion industrial, el Reino Unido.
La experiencia de los Estados Unidos, Alemania,
Japon y otros paises, era reveladora. En todos los
casos, la industrializacion se apoy6 en la protec-
ci6n del mercado interno y su reserva para la
produccion industrial. Por otra parte, la inter-
vencién del Estado no se limit6 a imponer restric-
ciones a las importaciones competitivas de la pro-
duccioén nacional. Abarcé otros instrumentos de
apoyo, en particular, el financiamiento de la for-
macién de capital.

En consecuencia, era necesario asentar la in-
dustrializacion sobre el mercado interno y exten-
der la accién publica a diversas dreas que conver-
gian hacia el mismo objetivo industrialista. De
este modo, el crecimiento hacia adentro conts,
desde fines de la década de 1940, con una con-
vincente argumentacién teérica y, en algunos
paises, politicas cada vez mas alejadas del para-
digma librecambista.

La evolucion de la politica econémica en las
principales economias de la region, reforzé ten-
dencias observables desde la década de 1930. El
Estado emergié como un protagonista principal
del proceso de desarrollo y su intervencién se
centro en tres dreas principales. Primero, la ele-
vacion de los aranceles, los controles de cambio y
otras restricciones a las importaciones, para re-
servar el mercado interno a la produccién nacio-
nal y viabilizar la sustitucién de importaciones.
Segundo, ampliar la infraestructura de transpor-
tes, comunicaciones y energia mediante la ex-
pansién de la inversién publica y la formacion de
empresas estatales en esos sectores y, creciente-
mente, en algunas industrias de base que deman-
daban fuertes inversiones de capital. Tercero, la
aplicacién de subsidios y, en particular, el mani-
puleo de los precios relativos, en favor de las
industrias en expansion. Al concluir la década de
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1940, las principales economias de la regién con-
taban no sélo con una teoria que justificaba la
intervencion publica para realizar la industriali-
zacion y la transformacion de la estructura pro-
ductiva. Disponian, ademas, de un arsenal inter-
vencionista que influfa poderosamente en el fun-
cionamiento de los mercados, la determinaciéon
de la produccién y el ingreso, el comercio exte-
rior, la formacion de capital, los precios relativos
y la distribucion del ingreso.

Las ensenanzas de Prebisch en la Universi-
dad de Buenos Aires tenfan un contenido opti-
mista. La empresa del desarrollo y el contexto
internacional planteaba graves desafios, pero era
posible enfrentarlos con éxito a partir de un
diagndstico claro fundado en interpretaciones
propias sobre la realidad.

No volvi a ver a Prebisch desde su alejamien-
to de la Universidad hasta que, a principios de
1950, nos encontramos en Nueva York, en don-
de me desempenaba como funcionario de la Se-
cretaria General de las Naciones Unidas. En esos
dias, Prebisch estaba acordando su paso de la
direccién de estudios de la cepat. ala conduccion
de su secretaria ejecutiva. La Secretaria General
de las Naciones Unidas era, en aquel tiempo, una
de las usinas de las nuevas teorias del desarrollo y
contaba entre sus funcionarios a economistas
eminentes como Michael Kalecki y Hans Singer.
Este ultimo apadrinaria con Prebisch la teoria de
fa tendencia secular al deterioro de los términos
de intercambio de los productos primarios. En
nueva York segui muy de cerca las investigacio-
nes pioneras de la cepal y publiqué mis primeros
trabajos. Uno de ellos, sobre salarios reales y
distribucton del ingreso, en colaboracion con el
economista mexicano Horacio Flores de la Pefia,
que integraba el equipo de Kalecki. Los econo-
mistas principales de la cepAL visitaban con algu-
na frecuencia la sede de la Secretaria General y
en esas ocasiones estableci mis primeros vinculos
de amistad e intelectuales con Celso Furtado y
otros eminentes economistas latinoamericanos.

A principios de 1953, renuncié a mi cargo en
las Naciones Unidas y regresé a Buenos Aires.
Me incorporé entonces a la actividad politica co-
mo afiliado a la Unién Civica Radical, la presi-
dencia de cuyo Comité Nacional ejercia un joven,
talentoso y ascendente politico, Arturo Frondizi.
Eran esos los tiempos finales del primer gobierno
peronista. El régimen se derrumbaba agobiado

por los conflictos desencadenados por sus pro-

‘pias politicas y por las fracturas existentes en la

sociedad argentina.

Mis tareas en el partido eran las de asesor
economico del Comité Nacional y del bloque de
diputados nacionales, cuya presidencia ejercia
Oscar Alende. En el equipo de asesores trabaja-
bamos, entre otros, Norberto Gonzilez, Federi-
co Herschell y Samuel Itzcovich. Elaboramos di-
versos trabajos de apoyo a las posiciones criticas
asumidas por el radicalismo. Desde las perspecti-
vas que conformaban entonces el paradigma teo-
rico que surgia en América Latina, criticabamos
la irracionalidad de la politica de ingresos del
peronismo, el atraso de la inversién, el insufi-
ciente desarrollo de la infraestructura y las in-
dustrias de base, el castigo a las actividades ex-
portadoras y la apertura a la participacion al
capital extranjero que el gobierno estaba promo-
viendo en el petrdleo y otros sectores. Es decir,
criticibamos el peronismo por su inconsecuencia
con varias de sus propuestas transformadoras
iniciales. La critica se ubicaba en el contexto del
rechazo de las violaciones del peronismo a la
legalidad democritica. En estos enfoques se asu-
mian las posiciones “nacionales y populares” que
el radicalismo habia consagrado en la Declara-
ciéon de Avellaneda de 1947. Uno de los principa-
les exponentes de este pensamiento era el mismo
Frondizi, cuyo libro Petréleo y politica estaba enro-
lado en la corriente antiimperialista y progre-
sista,

Estas referencias vienen a cuento para en-
cuadrar la segunda evocacion de mi relacion con
Prebisch. En septiembre de 1955, Per6n fue de-
rrocado y, al poco tiempo, el gobierno llamado
de la Revolucién Libertadora convocé a Raul
Prebisch, a la sazén Secretario Ejecutivo de la
CEPAL. Prebisch aceptd actuar como asesor eco-
némico sin asumir responsabilidades ejecutivas.
Elaboré en los altimos meses de 1955 varios in-
formes que present6 a las autoridades y fueron
objeto de un amplio debate publico. El primer
trabajo fue el “Informe preliminar acerca de la
situacion econémica”. Mas tarde presenté otros
dos documentos: “Moneda sana o inflaci6n in-
contenible” y “Plan de restablecimiento econémi-
co”. Este conjunto de ideas y propuestas fueron
identificadas en su tiempo como el Plan Prebisch.

El reingreso de Prebisch al campo de la poli-
tica econdémica argentina se produjo en condicio-
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nes diferentes a las observables cuando fue pro-
tagonista principal de la gestién econémica del
pais, es decir, durante la década de 1930 hasta el
golpe militar de 1943. El escenario era muy dis-
tinto por diversas razones. En primer lugar, el
problema del desarrollo era méas complejo que al
tiempo del colapso del modelo primario exporta-
dor. La crisis del balance de pagos no obedecia
primordialmente a la caida de la capacidad de
pagos externos por la contraccion del comercio
mundial, sino al déficit estructural provocado
por una industria volcada al mercado interno y
dependiente de las divisas generadas por las ex-
portaciones agropecuarias tradicionales. Hacia
1955, la industrializacion, el crecimiento y el
equilibrio externo se planteaban en otros térmi-
nos. de los que Prebisch habia conocido hasta
1943 como administrador de la politica econdémi-
ca. En segundo término, la realidad social y poli-
tica del pafs habia cambiado profundamente. Las
fuerzas sociales desatadas por el peronismo des-
de mediados de la década de 1940 planteaban la
pugna distributiva y el manejo de la politica de
corto plazo en términos mas complejos y dificiles
de administrar que en el pasado. La inestabilidad
politica habia radicalizado las posiciones. La de-
recha tradicional, ligada a la produccion agrope-
cuaria exportable, presionaba fuertemente por
modificar los precios relativos en su favor me-
diante, sobre todo, la devaluacién de la moneda.
Al mismo tiempo, los trabajadores y las activida-
des urbanas pretendfan aumentar su participa-
cidén en el ingreso a través del incremento de
salarios y los margenes de ganancia de la indus-
tria y los servicios. La espiral precios-salarios-de-
valuaciones habia generado hacia 1955 las condi-
ciones de lo que mas tarde se definiria como la
inflacién inercial. Por iltimo, el Estado que Pre-
bisch encontré en 1955 no era el que habia deja-
do en 1943. Su tamafo era mucho mayor, inter-
venia profundamente en la distribucion del in-
greso y la asignacion de recursos y padecia de
una tendencia crénica al desequilibrio.

En tales circunstancias la primera preocupa-
cién de Prebisch fue restablecer los equilibrios
macroeconémicos 0, para usar una expresion
bien conocida, poner la casa en orden. Esta era
en verdad una condicién necesaria para replan-
tear con realismo la estrategia de desarrollo a
partir del derrocamiento de Peron en 1955. Es
comprensible que sus propuestas tropezaran con

la resistencia de los sectores populares, que se
consideraron agredidos por la estrategia de ajus-
te, y de la derecha, que rechazaba las ideas trans-
formadoras e industrialistas que Prebisch habfa
popularizado desde su gestion en la cepaL.

La Union Civica Radical adopté una postura
critica frente al programa de Prebisch. Los jove-
nes economistas asesores del Comité Nacional y
de la representacion del partido ante la Junta
Consultiva, cuyo principal delegado era Oscar
Alende, elaboramos diversos trabajos que pro-
porcionaban argumentos y datos a los voceros
del partido. El enfoque de Prebisch nos parecia
muy conservador con un excesivo énfasis en el
ajuste externo, la estabilidad de precios y las vir-
tudes del capital extranjero y un juego mds libre
de las fuerzas de mercado. Criticibamos también
las ausencias que detectdbamos en las cuestiones
estructurales y sociales y en otras que permitirian
reforzar la posicién argentina frente a los intere-
ses fordneos.

_Don Ratll estaba perplejo frente a las criticas
de sus antiguos discipulos y, en el terreno teorico,
epigonos de sus ideas medulares. Nosotros nos
atreviamos a suponer que cuando volvia a la Ar-
gentina a ocuparse de los problemas concretos e
inmediatos de la economia nacional, renacia el
antiguo funcionario del régimen conservador de
la década de 1930, con sus viejos amigos y preo-
cupaciones dominantes sobre las cuestiones mo-
netarias y del balance de pagos. Lo cierto es que,
a su vez, los conservadores tradicionales rechaza-
ban las ideas que habia desarrollado y propagado
en la Argentina y la América Latina. Las posicio-
nes de Prebisch sobre el manejo del corto plazo
de la economia argentina, cuestion a la que volvié
varias veces a lo largo de los anos después de
1955, realimentaron las dudas de sus discipulos y
de otros economistas que reconocian en él al
pionero de las nuevas ideas del desarrollo. Mien-
tras en el resto de América Latina y el Tercer
Mundo, Prebisch es el principal exponente del
pensamiento renovador, en la Argentina su figu-
ra conserva matices mas complejos y contradicto-
rios.

Poco tiempo después, me designaron Con-
sejero Econémico de la Embajada Argentina en
Londres y, a mediados de 1956, formé parte de la
delegacion argentina a la reunion del kcosoc en
Ginebra. Alli estaba Prebisch, que habia vuelto a
sus funciones en la cepar y concluido sus funcio-
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nes como Asesor Econémico del gobierno revo-
lucionario. Hablamos largo sobre las incidencias
del afo anterior y las posturas criticas del radica-
lismo. A Prebisch le preocupaban especialmente
las criticas provenientes del campo “progresista”.
Traté de explicarle que el radicalismo buscaba
una nueva sintesis integradora con las fuerzas
populares del peronismo derrotado y un para-
digma de politica econdmica alejado de las rece-
tas ortodoxas y asentado en propuestas de conte-
nido “nacional y popular”. Esto implicaba, desde
luego, un manejo heterodoxo del corto plazo.
Este, aun reconociendo la necesidad del equili-
brio fiscal y la prudencia monetaria, se alejaba
del énfasis que Prebisch colocaba en el proceso
de ajuste y la reinsercién del pafs en las corrientes
financieras internacionales. Desde luego no lo
convenci. Cuando concluyé su misién en Gine-
bra fui a despedirlo al aeropuerto. Lo encontré
frente a un generoso almuerzo. Cuando con-
cluy6 con el buen vino y una variedad de quesos,

pidi6 café y jsacarina! Cuando advirtié mi sonri-
sa: “No se rfa, me dijo, la sacarina, como la confe-
sién de los catélicos, exime los pecados”.

En 1959, mientras me desempeiiaba como
Ministro de Economia y Hacienda en el Gobier-
no de Alende en la Provincia de Buenos Aires,
volvi a encontrarme con Prebisch. A fines del afio
anterior, el Gobierno de Frondizi habfa firmado
un convenio con el Fondo Monetario Internacio-
nal y estaba empefiado en una politica fiscal y
monetaria de signo ortodoxo. La desazon en las
filas del radicalismo intransigente era grande.
Cuando nos vimos en Buenos Aires, don Ratil me
increpd: “:Digame, amiguito, me puede explicar
ahora por qué criticaron mis propuestas?”. En
ese tiempo, la respuesta era dificil. Con la pers-
pectiva histérica puede decirse que aquellas deci-
siones de Frondizi y Rogelio Frigerio formaban
parte, como se dirfa ahora, de un “shock capita-
lista” de acumulacion y crecimiento, pero ésta es
harina de otro costal.
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En el presente articulo se intenta hacer una reflexiéon
critica sobre las actuales propuestas estratégicas de
desarrollo de largo plazo asociadas a los enfoques neo-
liberal y nevestructuralista. Obviamente, la puesta en
practica de un determinado programa puede diferir
sustancialmente del planteamiento tedrico original y
puede estar condicionada por las peculiaridades pro-
pias de cada pais; no obstante, la opcién de centrar el
debate en las propuestas obedece al intento de colocar
la discusién en el plano mas objetivo y descaricaluriza-
do posible.

Luego de una breve introduccién y sobre la base
de versiones recientes y representativas de la linea
ortodoxa de anilisis, se presentan resumidamente los
elementos bésicos que configuran la propuesta neoli-
beral de ajuste estructural y crecimiento. En la segun-
da seccién se aborda la contraparte neoestructuralista,
centrando el analisis en los lineamientos de politica
bisicos que surgen de la propuesta estratégica renova-
da de desarrollo “desde dentro”.

Finalmente, con el propagsito de extraer lecciones
positivas para las grandes orientaciones de politica
econdmica y del desarrollo de América Latina, se pro-
cede a un contrapunto critico en 1orno a los aspectos
més fundamentales que distinguen a ambas pro-
puestas.
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Introduccién

La eclosién del problema de la deuda externa
con la moratoria de México en 1982 y el consi-
guiente cese abrupto de la entrada de capitales
externos desat6 en la mayoria de los paises sub-
desarrollados, especialmente en América Latina,
una crisis econdémica y financiera de grandes
proporciones. Por su gran magnitud y dramiti-
cas secuelas ha sido sindicada por la mayoria de
los analistas econémicos como la peor crisis desde
la depresion de los afios treinta,

Ante la imposibilidad de financiar el abulta-
do déficit externo en un contexto de violento
deterioro de los términos del intercambio, altas
tasas de interés internacionales y nulo acceso al
flujo voluntario de créditos externos, la totalidad
de los paises latinoamericanos ha recurrido a
negociaciones periodicas con los organismos
multilaterales de crédito, sobre todo con el Fon-
do Monetario Internacional y el Banco Mundial.
Por medio de estas negociaciones se busca repro-
gramar el servicio de la deuda y facilitar el res-
tringido acceso a nuevos recursos financieros, de
modo de aminorar el impacto desestabilizador
interno de semejantes déficit en las cuentas ex-
ternas.

Como es bien sabido, dichos organismos han
condicipnado el otorgamiento de nuevos crédi-
tos a la aplicacion de una serie de reformas eco-
ndémicas, politicas ¢ institucionales, de marcado
corte neoliberal, en los paises deudores y que por
sus profundos alcances de corto y largo plazo se
conocen como programas de ajuste estructural.
Todo ello con el propésito explicito de recuperar
los equilibrios macroeconomicos y la tasa de cre-
cimiento potencial, asi como de asegurar la viabi-
lidad de mediano plazo en el balance de pagos
(Michalopoulos, 1987).

Sin embargo, independientemente de la es-
trategia seguida hasta ahora, los efectos negati-
vos de la crisis de la deuda externa no han sido
revertidos y, es mds, en la mayoria de los paises
de la regi6n no s6lo no se ha recuperado la senda
sostenida del crecimiento, sino que los desequili-
brios basicos se han agudizado ostensiblemente.
El ingreso per capita de América Latina se man-
tuvo, durante toda la década de 1980, muy por
debajo de los niveles alcanzados a fines de los
anos setenta y esta tendencia continta en la
mayoria de los paises con impactos sociales regre-
sivos y agudos conflictos politicos, de imprevisi-
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bles consecuencias para las democracias recién
restauradas. Ante este panorama desolador, la
década de 1980 ha sido caracterizada como una
década perdida en el desarrollo latinoamericano.

De ahi el gran esfuerzo por estudiar y com-
prender la real naturaleza de la problematica
econdémica en toda su complejidad, con miras a
idear alternativas de salida al doble desafio que
enfrenta la region de superar la crisis y empren-
der el rumbo del crecimiento sélido y sostenido,

en democracia y con equidad. Este esfuerzo se ha
materializado, por ejemplo, en las propuestas
recientes sobre “transformacion productiva con
equidad” (cepaL, 1990) y “desarrollo desde den-
tro” (Sunkel, en prensa). Tales propuestas se ins-
piran en especial, pero no en forma exclusiva ni
excluyente, en la vertiente de pensamiento es-
tructuralista latinoamericano, renovada y refor-
mulada con la contribucion neoestructuralista
que ha surgido en la ultima década.

El ajuste estructural y el crecimiento:
la respuesta neoliberal a la crisis econémica
latinoamericana’

El diagnéstico neoliberal coincide en que una de
las causas inmediatas de la crisis econémica de
América Latina se encuentra en la recesién inter-
nacional de los afios ochenta, en especial por la
combinacion de caidas acentuadas en los precios
de las exportaciones y de agudas alzas en las tasas
de interés reales en el mercado internacional, lo
que provocd un cuantioso déficit en las cuentas
externas de la region. Tal situacion se vio agrava-
da cuando los flujos de financiamiento externo
privado, otrora muy abundantes, descendieron
bruscamente. Sin embargo, para esta corriente
de pensamiento, el problema de la deuda dej6 al
descubierto e intensificé problemas mucho mas
profundos subyacentes en las economias latinoa-
mericanas que ya se encontraban presentes e in-
cluso se reconocian con anterioridad a la crisis
(Balassa y otros, 1986).

Entre las razones que llevan a esta conclusién
a los autores citados pueden senalarse la rdpida
recuperacion de otros paises en desarrollo afec-
tados por lo menos tan gravemente como la re-
gion, y el deterioro de largo plazo de la situacion
econbmica relativa de América Latina. Dicho de-

!Esta seccion se basa fundamentalmente en tres trabajos
representativos de la literatura reciente sobre ajuste estructu-
ral: Balassa y otros (1986), Michalopoulos (1987) y Selowsky
{1989). Dentro de este mismo enfoque, véanse también los
trabajos de Barandiaran (1988), Rodriguez (1989) y William-
son (1990).

terioro se manifestaba en la importante fuga de
capitales desde algunos paises, basicamente por
la pérdida de confianza en sus posibilidades de
desarrollo; en el elevado desempleo y subem-
pleo; en los periddicos brotes y escaladas inflacio-
narias y en la pésima distribuciéon del ingreso que
caracterizaba a la mayoria de esos paises.

Para Balassa y colaboradores estos proble-
mas derivaban sobre todo de politicas e institu-
ciones internas equivocadas e insostenibles. En-
tre otros factores, la notoria orientacién a crecer
hacia adentro de las economias latinoamericanas
y, en especial, su disposicién a permitir la sobre-
valuacion de sus monedas y a continuar con poli-
ticas de acentuado caricter proteccionista. A lo
anterior se sumaba la falta de incentivos para el
ahorro, tanto interno como externo, y su asigna-
cién ineficiente. Completaban este magro pano-
rama el peso excesivo e incluso sofocante del
papel del Estado en la economia y la concomitan-
te debilidad del sector privado.

Aunque estos autores no reconocen explici-
tamente la necesidad de un ajuste estructural, en
la dimension que es conocida hoy, sus esfuerzos
pioneros por disefiar una nueva estrategia de
desarrollo que definen como “urgentemente ne-
cesaria y comprobadamente viable” para la rea-
nudacion del crecimiento, representan de mane-
ra apropiada el rumbo actual de las nuevas pro-
puestas ortodoxas sobre ajuste y crecimiento.
Desde este punto de vista, el desafio econémico
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que deben abordar los paises de la regién es
encontrar alguna forma eficaz de reanudar el
crecimiento autosostenido que permita garanti-
zar el empleo productivo a la creciente pobla-
cion y restablecer la confianza de los mercados
financieros externos por la via del servicio
“continuado y oportuno” de la deuda. De igual
modo, las nuevas politicas deben tener un impac-
to social positivo y sin demora, a fin de recuperar
los disminuidos niveles de vida, fortalecer el re-
torno incipiente y generalizado a la democracia 'y
favorecer la iniciativa privada. Ademas y apelan-
do a la interdependencia econémica global, se
requiere que los paises desarrollados comple-
menten las nuevas estrategias de desarrollo con
sus propios esfuerzos de politica sostenidos y sus-
tentadores.

En términos mas especificos, la propuesta de
Balassa y colaboradores retine cuatro dreas estra-
tégicas para la accion:

a) Orientacion hacia el exterior de la politica eco-
némica, dedicando interés particular a las expor-
taciones y a la sustitucion eficiente de importacio-
nes via la mantencion de tipos de cambio compe-
titivos, evitando una proteccion excesiva a las
importaciones y utilizando incentivos a las expor-
taciones que sean internacionalmente aceptados;

b) Aumento del ahorro interno y su asignacién
eficiente a proyectos de inversién, sobre la base del
mantenimiento de tasas de interés reales positivas
(pero no excestvas), el manejo de una politica
fiscal que aliente el ahorro y no el consumo, la
reduccion de los déficit presupuestarios, por su
efecto inflacionario y de desplazamiento de la
inversiéon productiva y, asimismo, estimulos a la
entrada de capital privado extranjero, en par-
ticular, mediante formas no creadoras de deuda,
como el privilegio a la inversién extranjera direc-
ta y buscando revertir la fuga de capitales;

¢) Refomas al papel del Estado en la economia,
mediante un grado importante de desreglamen-
tacién de los mercados para apoyar el dinamismo
empresarial; la reduccién de su funciéon como
productor de bienes y servicios (privatizacion); y
la concentracién de su accionar en la prestacion
de servicios sociales y en el establecimiento de un
marco global estable para el crecimiento con poli-
ticas de apoyo macro y microeconomicas; y

d) Apoyo internacional a esta estrategia, sobre
todo de parte de los Estados Unidos y de los
paises industriales, por medio de un compromiso

de mantener el crecimiento econémico mundial
en niveles no inferiores al 3% anual, adoptando
medidas de liberalizacién del comercio interna-
cional que eviten nuevas restricciones a las im-
portaciones y los subsidios a las exportaciones;
propiciando la reduccion del déficit presupues-
tario norteamericano y la disminucion de los
margenes de la banca acreedora, de modo de
asegurar nuevas bajas de las tasas de interés reales
para los paises deudores y, finalmente, mediante
un aporte sustancial de nuevos fondos para
América Latina del orden de 20 000 millones de
dolares anuales, provenientes del sector privado,
del Banco Interamericano de Desarrollo y del
Banco Mundial.

En lo esencial de la vision de estos autores, los
cambios sugeridos apoyarian una mayor compe-
titividad internacional, imprimirian dinamismo
al crecimiento y a la creacion de fuentes de tra-
bajo productivas y aumentarian los ingresos por
concepto de exportaciones para atender el servi-
cio de la deuda externa. El estimulo de la iniciati-
va privada compensarfa con creces los despidos
ocasionados por la reduccién de las empresas
publicas y el levantamiento de las reglamentacio-
nes estatales. Paralelamente, una orientacion exi-
tosa hacia el exterior generarfa beneficios econé-
micos que contrarrestarian las pérdidas ocasio-
nadas por la eliminaciéon gradual de las activida-
des improductivas. Los recursos existentes y la
recuperacion de la inversion se desplazarian ha-
cia los sectores mas productivos, mejor remune-
rados y de uso intensivo de mano de obra.

Finalmente, Balassa y sus colaboradores afir-
man que un elemento clave para garantizar el
éxito de esta estrategia es la continuidad de las
politicas, de forma tal de generar un escenario
econdmico razonablemente estable para respal-
dar los planes de largo plazo y la confianza de los
inversionistas privados. Los ajustes necesarios a
medida que cambien las condiciones externas y
los derivados de la propia evolucién del pais, no
deberian comprometer la coherencia ni la conti-
nuidad tanto de propésito como de direccion, de
la nueva estrategia de desarrollo que se postula.

Al margen de los desatios internos, el apoyo
externo constituye un factor critico para la viabi-
lidad de la estrategia de ajuste con crecimiento.
Sin embargo, la renuencia de la banca externa
acreedora a reanudar el flujo voluntario de cré-
dito a la region ha obligado a extremar las nego-
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ciaciones con los organismos financieros multila-
terales, el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial. Dichos organismos han condi-
cionado el acceso a nuevo financiamiento a la
aplicacién de un programa de reformas en las
economias endeudadas que, por sus profundos
alcances, ha sido denominado de ajuste estructu-
ral.?

En lineas generales, las propuestas conteni-
das en un programa de ajuste estructural son
similares a la estrategia resefiada por Balassa y
otros (1986). Aun asi, cabe destacar que incluye
nuevos elementos, relacionados con una mayor
sofisticacion del programa para adaptarlo a la
cambiante realidad, en especial en lo que ataiie a
la profundidad, velocidad y secuencia de las re-
formas econémicas que se han de introducir, as
como a las politicas macroeconémicas apropia-
das para la transicion hacia una economia menos
distorsionada (Michalopoulos, 1987).?

La vision del Banco Mundial presentada por
Michalopoulos reclama, como necesidad priori-
taria, abordar los significativos y prolongados
desequilibrios agregados internos (inflacién vy
déficit de balance de pagos), por su natural con-
traposicion al crecimiento de largo plazo. De lo
contrario, la demora en restablecer una estabili-
dad macroecondémica minima agudizara el im-
pacto del subsecuente ajuste sobre el producto de
corto plazo. Como parte de los esfuerzos de esta-
bilizacion, se recomienda reducir la absorcién
interna a niveles compatibles con el crecimiento
potencial del producto y el déficit sostenible en
cuenta corriente, y se advierte de paso que las
caidas de corto plazo del nivel de actividad son
casi un prerrequisito para el éxito de un progra-
ma de estabilizacion, debido a que ello depende
de la aplicacién de medidas contractivas a la eco-
nomia como un todo.

“Los programas de asistencia financiera del Fondo Mo-
netario Internacional y los programas de ajuste estructural
del Banco Mundial son los ejemplos concretos y précticos mas
representativos de este nuevo rostro de la ortodoxia neolibe-
ral. Ademas, cabe esperar mds estrechas relaciones entre
ambos organismos en materia de coordinacién de sus politi-
cas para la estabilizacion y el ajuste (Meller, 1988).

Este trabajo es especialmente representativo de la ac-
tual linea de pensamiento de los organismos financieros in-
ternacionales, particularmente del Banco Mundial. Por con-
siguiente y de acuerdo con lo expresado en la introduccién,
nuestra presentacion de estos temas sigue muy de cerca el
desarrollo del propio estudio de Michalopoulos.

En este ambito, se sostiene que la clave del
ajuste con crecimiento radica en encontrar la
combinacién adecuada y el manejo equilibrado
delos instrumentos de politica monetaria, fiscal y
cambiaria que, para un nivel dado de financia-
miento externo, logren cumplir con los objetivos
de estabilizacién, apoyen las transformaciones
estructurales e impongan menos costos en térmi-
nos de crecimiento en el corto plazo. Por otro
lado, se seftala que si el desequilibrio macroeco-
némico global obedece a una causa particular (el
déficit fiscal en América Latina), todas las accio-
nes del conjunto de politicas deberian encami-
narse en la direccion de resolver ese problema,
pero evitando concentrarse principalmente en
las inversiones publicas en infraestructura fisica
y social que comprometan las posibilidades de
crecimiento futuro. Ademds, se destaca que todo
programa de estabilizacién debe evitar introdu-
cir distorsiones que pudieran hacer abortar el
éxito del ajuste. En particular, si un pais necesita
eliminar el sesgo antiexportador y desplazar los
recursos hacia la produccién de bienes transa-
bles, la revaluacién del tipo de cambio real o la
imposicion de gravamenes a las exportaciones no
deberfan usarse como herramientas de estabili-
zacion.

Como la estabilizaciéon por si sola no garanti-
za el crecimiento corresponde abordar los com-
ponentes especificos de un conjunto de politicas
que promuevan el cambio estructural y el creci-
miento. Reconociendo los distintos puntos de
partida de cada pais, se define el conjunto de
politicas que requieren una atencién prioritaria.

a) Aumento del ahorro publico via reduccién
del gasto e incremento de los ingresos que permi-
ta ampliar la base impositiva junto con mejorar la
recaudacion; ello, mediante la privatizacién de
empresas publicas o mejorando su gestién, redu-
ciendo drasticamente los subsidios a los precios o
servicios de utilidad piblica parala clase mediay,
en consecuencia, dirigiendo la accién distributiva
del Estado a los grupos de extrema pobreza o
mads vulnerables.

b) Aumento del ahorro privado, lo cual re-
quiere fortalecer las instituciones financieras in-
ternas y mantener una politica econémica estable
y predecible.

) Mayor eficiencia econdémica y mejoras en
la inversién privada mediante la eliminacién de
las distorsiones microeconémicas como los con-
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troles de precios, los incentivos altamente dife-
renciados en el drea del comercio exterior, las
tasas de interés subsidiadas, los racionamientos
del crédito y las trabas a la movilidad laboral y al
ajuste de los salarios reales. En una economia
muy regulada, la asignacion de los recursos y la
productividad pueden mejorarse eliminando los
controles de precios y simultineamente desre-
glamentando el mercado laboral interno. Ade-
mds, la desreglamentaciéon de los mercados fi-
nancieros (sujeta a reglas apropiadas de supervi-
sion de la banca) mejora la asignacién del crédito
y distribuye mis eficientemente la inversion.

d) Mejor asignacién de la inversion piblica,
asunto que puede abordarse por medio de una
redistribucién de los recursos ptiblicos hacia acti-
vidades que ameritan mayores externalidades
positivas, como el desarrollo de los recursos hu-
manos y la infraestructura fisica.

e) Aumento de la oferta de bienes transables,
cuestion que demanda dos importantes medidas
de politica: el mantenimiento de un tipo de cam-
bio real apropiado y una correcta estructura de
incentivos que sea neutral entre la producciéon
para el mercado interno y la destinada al merca-
do externo. Para esto ultimo se requiere, como
minimo, eliminar el sesgo antiexportador preva-
leciente en muchos paises mediante la liberaliza-
cién y racionalizacion del régimen de comercio
exterior, lo cual incluye la remocién de las res-
tricciones cuantitativas, la reduccion de los aran-
celes y su posterior uniformizacién y la disminu-
cién o eliminacion, en la medida de lo posible,
de los impuestos a las exportaciones. Obviamen-
te, la liberalizacién originard una contraccién de
los sectores ineficientes, la que serd reemplazada
con el correr del tiempo por la correspondiente
expansion de los sectores eficientes, configuran-
do una nueva estructura productiva mejor ade-
cuada a las exigencias de la competencia inter-
nacional y mds preparada para enfrentar las con-
mociones externas.

En otro ambito del trabajo de Michalopoulos
se destaca que, no obstante el amplio consenso en
torno a la naturaleza del conjunto de reformas
presentado, los desacuerdos son amplios en la
etapa de la puesta en practica, debido a que la
dinamica de la reforma es menos conocida y de-
pende, en parte, de las condiciones iniciales y, en
parte, de las consideraciones politicas de cada
pais. Como se destacé anteriormente, es necesa-

rio introducir tres elementos importantes en este
nivel de la discusion: la secuencia del programa
de reformas, su velocidad y el conjunto de politi-
cas macroecondmicas apropiadas.

En lo que dice relacién con la secuencia del
programa de reformas econémicas, el debate se
sitia en dos niveles. Se trata, por un lado, de
dilucidar la secuencia correcta entre las medidas
de politica que se orientan a lograr la estabiliza-
cion y las destinadas a promover el ajuste estruc-
tural y, por otro, de establecer el orden apropia-
do para eliminar las distorsiones de los mercados
inicialmente regulados. En el primer nivel habria
solo pequefios desacuerdos en torno a que el
ajuste estructural es mds ficil si tiene lugar en un
entorno macroecondmico estable, especialmen-
te cuando la inflacién esta bajo control. La razén
bésica estriba en que al aplicar simultineamente
ambos programas, la presién contractiva neta
sobre el aparato productivo podria ser demasia-
do fuerte y derivar en quiebras, desempleo tran-
Sitorio y otros costos, como una creciente oposi-
cién politica que comprometa seriamente la via-
bilidad de los esfuerzos reformistas.?

Respecto de la inquietud relacionada con el
orden de la eliminacién de las distorsiones del
mercado interno relativas a la liberalizacién de
las relaciones econémicas internacionales, la ex-
periencia de diferentes paises acumulada por el
Banco Mundial ensefia que la desreglamentacion
del mercado laboral interno deberia preceder a
otras reformas, de modo de garantizar la necesa-
ria movilidad de la mano de obra y poder asi
materializar los beneficios de las reformas en el
mercado de bienes. De igual manera, se estima
importante abordar tempranamente la reforma
de los mercados financieros internos que operan
en un contexto de racionamiento del crédito,
recomenddndose liberar primero las tasas de co-

*Ello es asi, segitn el autor, por las ligazones que existen
entre la estabilizacion y la liberalizacién del régimen de co-
mercio. Por una parte, la estabilizacion exitosa depende de la
aplicacion de medidas contractivas en el agregado y, por otro
lado, la racionalizacién de las. politicas comerciales apunta a
reducir la actividad de las industrias sustituidoras de importa-
cién altamente protegidas. Esto no significa que otros aspec-
tos del ajuste estructural, como la racionalizacion del gasto
publico, por ejemplo, no se puedan abordar simultdneamen-
te con la estabilizacion, mds atin, cuando se reconoce que el
¢xito de esta ultima puede depender de que tal accion se
acometa tempranamente.
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locacién y luego las de captacién. En cuanto a las
cuentas externas propiamente tales, en general
se considera mejor liberalizar primero la cuenta
corriente del balance de pagos, dejando para mas
tarde la apertura de la cuenta de capital. Los
argumentos enunciados en favor de esta postura
buscan evitar que el flujo de capitales pueda ser
canalizado a sectores ineficientes que gozan de
una rentabilidad artificialmente aumentada por
medidas proteccionistas y, mas importante atin,
evitar que la mayor velocidad de ajuste del mer-
cado de capitales signifique un gran movimiento
de capitales con consecuencias no deseadas en el
tipo de cambio real.

Respecto a la rapidez con que deberian apli-
carse las reformas, los cuestionamientos se refie-
ren asila apertura comercial deberia ser rapida o
tomar un periodo de tiempo de unos cinco o 10
afios, y si deberfan eliminarse los controles de
precio de una vez o gradualmente. Aqui cabria
considerar el papel crucial de las expectativas de
precios y, por lo tanto, pasaria a ser muy impor-
tante la credibilidad en cualquier conjunto de
reformas. En consecuencia, debido a estas consi-
deraciones las iniciativas de reforma deberian
programarse con un plazo realista que permita
lograr sus objetivos, lo cual difiere de un tipo de
politica a otra, y teniendo en cuenta la situacion
de los diferentes paises. Asi, mientras mayor sea
el desequilibrio inicial, mas acelerada sea la pues-
ta en practica de las reformas y mds se ignoren las
condiciones de viabilidad politica, mayores seran
los costos de la transicion provocados por el pro-
grama de ajuste estructural, con lo cual se en-
frenta un serio riesgo de fracaso y se resta credi-
bilidad a futuros esfuerzos de ajuste. En todo
caso, se afirma que una falta de celeridad en la
aplicacion de las politicas atrasard el desarrollo
de las actividades de exportacion y de grupos de
interés que las apoyen. Asimismo, se advierte que
las reformas requeridas en la asignacién de los
recursos no ocurriran a menos que las senales
dadas sean suficientemente fuertes y claras para
hacer creibles los cambios.

Finalmente, en el drea de las politicas ma-
croecondmicas que acompanan al proceso de
ajuste, se sugieren numerosas y complejas tareas
al momento de liberalizar las cuentas externas.
Estas apuntan a lograr simultineamente un nivel
apropiado y estable del tipo de cambio real, una
menor inflacién y una posicién sostenible en el

balance de pagos. En forma paralela, también se
deberian disefiar otros elementos del instrumen-
tal macroeconémico para apoyar la liberaliza-
cién. Se trata de una politica monetaria compati-
ble con las disposiciones cambiarias vigentes y
con las expectativas inflacionarias,evitando asi
crisis de confianza que pondrian en jaque el éxito
de todo el conjunto de medidas. Igualmente, se
recomienda una conduccién de la politica fiscal
que mantenga el déficit presupuestario en nive-
les consecuentes con los niveles de expansion del
crédito interno y con la disponibilidad de finan-
ciamiento externo.

Selowsky presenta una visién muy innovado-
ray representativa de esta nueva linea de trabajo
del Banco Mundial (Selowsky, 1989)°. En su es-
tudio, el autor pretende identificar una secuen-
cia logica de tres etapas en el ajuste por las que
deben transitar los paises latinoamericanos para
recuperar el crecimiento y reducir los niveles de
endeudamiento externo. Un punto importante y
que merece ser destacado en el andlisis de Se-
lowsky es la gran complementariedad que postu-
la entre las mejoras en las politicas internas y el
apoyo del financiamiento externo. Aunque sefia-
la que la forma precisa como opera tal comple-
mentariedad es distinta en cada etapa del ajuste,
el autor reconoce que las reformas econémicas
internas sin financiamiento externo adicional
ponen en riesgo el proceso, tornando el ajuste
social y politicamente muy costoso. Tampoco
ayudaria contar con apoyo externo y no empren-
der las necesarias reformas, ya que los fondos
finalmente salen como fuga de capitales, finan-
cian el consumo improductivo del gobierno o
proyectos de inversion de muy baja rentabilidad
social.

El objetivo principal de cada etapa del ajuste
es promover las precondiciones, o el entorno,
que estimulen un alto nivel de inversiones social-
mente productivas por parte del sector privado,
tanto nacional como extranjero, al cual se identi-
fica como el motor del crecimiento. Para el autor,
una solucidn al sobrendeudamiento de los paises
latinoamericanos también contribuira a este cli-
ma, solucién que en muchos de estos casos pasa
mds por una reduccion significativa de la deuda
que por la reprogramacion continua de las amor-
tizaciones e intereses.

5Véase. también Rosales (1990).
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La meta bésica de la primera etapa es lograr
cimentar una estabilidad macroeconémica mini-
ma, reduciendo los niveles de inflacién y la tasa
de interés real. Ello exige actuar en dos frentes:
generar un incremento sostenido del superavit
fiscal primario (ingresos menos gastos, excepto
pago de intereses) y conseguir un nivel critico de
financiamiento externo o de disminucién de la
transferencia neta de recursos, que permita re-
ducir los efectos recesivos de tal ajuste fiscal. Un
elemento particularmente novedoso en las reco-
mendaciones de politica que sugiere Selowsky en
esta etapa del ajuste, es su reconocimiento del
caricter menos recesivo de algunas medidas con-

tenidas en los planes heterodoxos de estabiliza- .

cion y que dicen relaciéon con acuerdos transito-
rios que gufen los salarios y precios de modo de
garantizar la rapida convergencia de la tasa de
inflacién a un nivel compatible con el nuevo rit-
mo de expansion monetaria.

Una vez que se logra un nivel minimo de
estabilidad macroecondmica, sobreviene con la
llegada de la segunda etapa la aplicacién de pro-
fundas reformas estructurales orientadas a in-
crementar la competitividad externa e interna de
los mercados de bienes, insumos y financieros,
junto con una racionalizacién del sistema global
de reglamentaciones y reformas institucionales
que promuevan el aumento sostenido del ahorro
publico. Las politicas apuntan a una reasignacién
eficiente de los recursos y a la recuperacién de los
niveles de importacién y de la capacidad produc-
tiva plena. Entre éstas destacan reformas comer-
ciales que otorguen iguales incentivos a las ex-
portaciones y a la sustitucion de importaciones, la
desreglamentacién de las tasas de interés y la
descompresion del sistema financiero, y politicas
de puertas abiertas para la inversion extranjera.
En sintesis, se debe asegurar que los incentivos se

basen en reglas del juego transparentes y en las
sefiales del mercado en vez de hacerlo en la asig-
nacién discrecional de los recursos por la via de
las politicas priblicas. Por tltimo, se esperaque en
esta etapa el financiamiento externo adicional se
emplee para importar insumos intermedios, per-
mitiendo un mejor uso de la capacidad instalada.

La tercera etapa es una fase de consolida-
cién de las reformas y el objetivo principal es la
recuperacion sostenida de los niveles de inver-
sién. Aqui las precondiciones para el crecimiento
sostenido estdn dadas y se manifiestan en un
deseo de los agentes inversionistas privados na-
cionales por invertir dentro del pais debido a sus
altos niveles de productividad social y privada.
La tinica restriccion al crecimiento es el raciona-
miento del financiamiento externo a pesar de las
altas tasas de rentabilidad y una importante de-
manda de fondos de inversion. En consecuencia,
en esta etapa no sélo llega a ser crucial el financia-
miento externo para aumentar la inversién pri-
vada interna, sino que es esencial también una
reduccion del nivel de sobreendeudamiento ex-
terno de las economfas latinoamericanas, de for-
ma tal de reducir el clima de incertidumbre y
fomentar la confianza de los inversionistas nacio-
nales y de evitar que crisis externas o la prolonga-
cién en las negociaciones de la deuda amenacen
con revertir las reformas estructurales.

La apretada sintesis anterior refleja un es-
fuerzo por presentar, en la forma mas objetiva
posible, los lineamientos principales de la pro-
puesta de ajuste estructural y crecimiento, im-
pulsada por los organismos financieros interna-
cionales. En relacién con los aspectos mds impor-
tantes que ameritan las criticas de que es objeto
esta propuesta, volveremos a abordarlos en la
seccion final del presente articulo.
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I1

El desarrollo desde dentro: una respuesta
neoestructuralista a los problemas del
desarrollo latinoamericano’

Desde la perspectiva propiamente latinoameri-
cana, la actual corriente de pensamiento denomi-
nada neoestructuralismo afirma, en lo funda-
mental, que los problemas econémicos principa-
les y la condicién de subdesarrollo que atin pre-
valecen en los paises latinoamericanos no se de-
ben tanto a distorsiones inducidas por la politica
econdmica, sino que mas bien son de origen his-
torico y de indole enddgena y estructural. A jui-
cio de Rosales (1988), una muestra palpable de
esta realidad subyace en tres caracteristicas cru-
ciales de la economia latinoamericana de fines de
los afios ochenta: a) la vigencia de un patrén de
insercién externa que dadas las tendencias del
comercio y el sistema financiero internacionales,
conduce a una especializacién empobrecedora;
b) el predominio de un patrén productivo desar-
ticulado, vulnerable y muy heterogéneo y con-
centrador del progreso técnico, incapaz de ab-
sorber productivamente el aumento de la fuerza
de trabajo; y c) la persistencia de una distribucion
del ingreso muy concentrada y excluyente, que
evidencia la incapacidad del sistema para dismi-
nuir la pobreza’.

En consecuencia, mas que ajustes marginales
en torno a la curva de transformacion, reflejo de
una preocupacton exclusiva por la asignacion efi-
ciente de los factores productivos, se necesitaria
generar un proceso dindmico que impulsara pro-
gresivamente la economia hacia la curva de posi-
bilidades de produccién y que desplazara conti-
nua y acumulativamente esa curva hacia nuevas
fronteras productivas, en especial aquellas capa-
ces de generar una insercion dindmica en la eco-
nomia internacional y que respondieran a la ne-
cesidad de elevar la produccion de los sectores
mas pobres. De ahi que para crecer no bastaria
con una liberalizacién que favoreciera precios

SEsta seccion se basa en Ramos y Sunkel (1990).

7Un anélisis mas profundo y antecedentes documenta-
dos que avalan este tipo de diagnéstico se encuentran en los
trabajos de Ocampo (1990}, Tokman (1990) y Lustig (1990).

correctos para la asignacion éptima de los facto-
res productivos en una situaciéon estitica y en
condiciones de un distribucién del ingreso extre-
madamente desigual. Por el contrario, €l merca-
do se deberia complementar en medida significa-
tiva con una accién estatal activa y dindmica, de
manera que el Estado, aparte de sus funciones
clasicas (bienes publicos, equilibrios macroeco-
némicos, equidad), incluyera, dentro de lo limi-
tes de su capacidad administrativa: a) la promo-
ci6n o simulacion de mercados ausentes (merca-
dos de capital de largo plazo, mercados de divisas
a futuro); b) el fortalecimiento de los mercados
incompletos (el mercado tecnolégico); c) la supe-
racion o enmienda de las distorsiones estructura-
les (cardcter asimétrico de la insercién externa,
heterogeneidad de la estructura productiva, con-
centracion de la propiedad, segmentacion del
mercado de capital y de trabajo); d) la elimina-
cién o compensacion de las fallas mas importan-
tes del mercado derivadas de los rendimientos a
escala, las externalidades y el aprendizaje (indus-
trial o del sector externo), entre otras.

Tales lineamientos de politica basicos estdn
detras de los recientes esfuerzos dirigidos a pre-
sentar una propuesta estratégica renovada para
la recuperacién y consolidacién del desarrollo de
América Latina (ceprar, 1990 y Sunkel, ed.,
1990a). En consonancia con el diagnéstico neoes-
tructuralista inicial, ambas alternativas retinen
proposiciones concretas orientadas a configurar
una estructura productiva que permita crecer
con dinamismo y asegure una insercién eficiente
de nuestros paises en la economia mundial, in-
cremente la generacién de empleo productivo,
reduzca la heterogeneidad estructural y, de este
modo, mejore la distribucién del ingreso y alivie
la situacion de extrema pobreza en que vive gran,
parte de la poblacién latinoamericana.

En cuanto a los criterios orientadores globa-
les esbozados por Sunkel, la linea estratégica del
desarrollo “desde dentro” busca retomar y supe-
rar el desafio industrializador original de Pre-
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bisch en torno a generar un proceso endégeno
de acumulacién y de absorcién y generacién de
progreso técnico—incluso por medio de lainver-
si6n privada extranjera— que origine una capa-
cidad de decisién propia de crecer con dinamis-
mo. Tal concepcidn estratégica no estd orienta-
da, a priori, a favorecer la sustitucién de importa-
ciones, lo cual finalmente llevarfa a un callejon
sin salida. Por el contrario, en esta propuesta se
dejan abiertas las opciones para orientar la in-
dustrializacion desde dentro hacia los mercados
internos y externos que se consideren priorita-
rios y prometedores en la estrategia de desarrollo
de largo plazo, y en los cuales nuestros paises
posean o puedan adquirir niveles de excelencia
relativa que les garanticen una sélida inserciéon
en la economia mundial.

O sea, lo critico no es tanto la demanda; lo
verdaderamente critico es un esfuerzo dindmico
de oferta: acumulacidn, calidad, flexibilidad,
combinacion y utilizacién eficiente de los recur-
sos productivos, incorporacion deliberada del
progreso técnico, esfuerzo innovador y creativi-
dad, capacidad organizativa, articulacion y disci-
plina social, frugalidad en el consumo privado y
publico y acento en el ahorro nacional, asi como
la adquisicién de capacidad para insertarse dind-
micamente en la economia mundial. En suma,
con la participaciéon activa del Estado y de los
agentes privados, desplegar un estuerzo propioy
deliberado, “desde dentro”, para lograr un desa-
rrollo autosustentado.

Muy complementarios con esta forma de
concebir el desarrollo resultan algunos criterios
contenidos en la propuesta sobre transformacion
productiva con equidad elaborada por la ceraL
(1990). En tal sentido, es claro que el desarrollo
“desde dentro” se identifica con el criterio de
competitividad auténtica que busca avanzar des-
de la “renta perecible” de los recursos naturales
hacia la “renta dindmica” de la incorporacién de
progreso técnico a la actividad productiva. De
igual modo, se comparte el caracer sistémico de
esta competitividad y, por tanto, el esfuerzo inte-
gral que demanda una insercion dindmica en los
mercados mundiales, al reconocer que en ellos
compiten economias donde la empresa consti-
tuye un elemento que esta integrado a una am-
plia red de vinculaciones con el sistema educati-
vo, lainfraestructura tecnolégica, energéticay de
transporte, las relaciones entre empresarios y

trabajadores, el aparato institucional piblico y
privado y el sistema financiero.

Otro elemento trascendente en ambas pro-
puestas es el compromiso con el restablecimiento
y el respeto de los equilibrios macroeconémicos
basicos como condicién necesaria para lograr la
sustentabilidad del proceso de desarrollo. Como
linea propositiva dirigida a restablecer y preser-
var los equilibrios macroeconémicos se destaca la
necesidad de reducir la transferencia externa
por concepto de servicio de la deuda. Sin embar-
go, ello no serd suficiente si no vaacompainado de
politicas internas que, en materia de estabiliza-
cion, retomen ¢l control de las cuentas fiscales
(incluido el aumento de los ingresos publicos y no
solo la restriccion del gasto) y guien las expectati-
vas mediante un manejo adecuado de los precios
y los ingresos para minimizar los impactos recesi-
vos derivados de una mayor disciplina fiscal; y
que en cuanto a ajuste, dichas politicas estimulen
la reasignaciéon de recursos hacia la produccion
de bienes transables con incentivos especialmen-
te fuertes en los primeros anos, sobre todo en
materia de exportaciones. En esta vision, se apela
a la necesidad de la gradualidad del ajuste para
que sea socialmente eficiente y al cariacter mds
apropiado e inevitable de las politicas de choque
en el caso de inflaciones altas, lo que en la practi-
ca contrasta con las recomendaciones tradiciona-
les del Fondo Monetario Internacional, que sue-
len ser demasiado drasticas en materia de ajuste y
mas gradualistas de lo necesario respecto a la
inflacion (Ramos, 1990),

Asimismo, un objetivo irrenunciable y que
enmarca todos los dmbitos de la agenda neoes-
tructuralista para el desarrollo es la consecucion
de la equidad vy la justicia social en un marco de
profundizacion de la institucionalidad democra-
tica. En el contexto de las restricciones impuestas
por la crisis econémica, el mayor énfasis ha de
ponerse en los problemas de la extrema pobreza
y en las politicas para aliviarla y erradicarla defi-
nitivamente. Ello, sin perjuicio de que una vez
retomada una senda estable de crecimiento pue-
dan introducirse gradualmente las transforma-
ciones fundamentales de mediano y largo plazo
en materia de equidad asociadas con la supera-
cién del alto grado de heterogeneidad prevale-
ciente en la estructura productiva.

Como acciones urgentes en pos de esa meta
de justicia social se sugieren tres dreas en las
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cuales puede actuar la selectividad efectiva de la
gestion estatal: a) minimizar el impacto de los
problemas de orden externo sobre los grupos
mas pobres y vulnerables por la via de apoyar
tanto la produccion y la productividad como los
ingresos y los servicios sociales; b) disminuir los
costos de reubicaciéon de la mano de obra asocia-
dos a las reformas estructurales inherentes al
ajuste; y c) facilitar la erradicacion de la pobreza y
de la concentracién excesiva del ingreso y la ri-
queza, una vez reanudado el crecimiento (Lustig,
1990). Asimismo, desde la perspectiva del fun-
cionamiento de los mercados laborales y de la
absorcion de mano de obra, es imperioso contar
con una estrategia que tome seriamente en cuen-
ta al sector informal dadas la expansion de éste a
raiz de la crisis reciente, la elevada concentraciéon
de pobres en este segmento del mercado laboral
y la acumulacién de antecedentes respecto de los
escasos recursos requeridos para promover su
actividad. En este punto, se reconocen dos gran-
des vertientes en el andlisis del tema, que no son
necesariamente contradictorias, pero que resul-
tan en énfasis y propuestas diferentes para este
sector. La primera, presenta soluciones a nivel de
los factores estructurales que determinan su exis-
tencia, permanencia y funcionamiento; la segun-
da, aborda los aspectos institucionales y centra el
anélisis preferentemente en el ordenamiento ju-
ridico vigente, invirtiendo en cierto sentido la
causalidad desde lo estructural a lo juridico
(Tokman, 1990).

Acentuando esta tendencia a poner mayor
énfasis en la produccién que en la asistencia en
materia social, la propuesta de la cerar (1990)
sugiere acompaiar la transformacién producti-
va con medidas redistributivas complementarias.
Entre éstas se propone insistir en los programas
de servicio técnico, financiero y de comercializa-
cién que apoyen la gestion de los microempresa-
rios, trabajadores por cuenta propia y campesi-
nos, ademads de en la urgencia de reformar diver-
sos mecanismos de regulacién que impiden la
formacién de microempresas con capacidad de
transformacién.

No obstante la importancia de definir este
marco estratégico global, todo intento de formu-
lar una propuesta neoestructuralista moderna e
influyente exige también un enfoque apropiado
de la realidad que por una parte sugiera una
agenda de los problemas mas importantes y, por

la otra, permita derivar de ella propuestas opera-
cionales. Con el propésito de apreciar lo que
aporta la concepcién neoestructuralista en el te-
rreno de la politica econémica, a continuacién se
examina la forma como dicha vertiente teérica
enfoca en la actualidad una serie de problemas
econémicos importantes, ademas del tipo de pro-
puestas que surgen al abordar las dificultades
desde el punto de vista.de las estructuras e insti-
tuciones y no sélo de los precios.

1. La transformacién y la modernizacion
productivas

En esta materia, ya enla década de 1960 se adver-
tia que la politica de sustitucion de importaciones
creaba una estructura de incentivos marcada-
mente asimétrica en favor de la produccién para
el mercado interno y que era preciso reformular-
la (cepaL, 1961). En virtud de este sesgo, resulta
plausible suponer que, de igualarse los incentivos
tanto para generar divisas mediante la expansion
de las exportaciones como para ahorrarlas via la
sustitucién de importaciones, responderan sobre
todo las exportaciones. Y si se necesita algun otro
incentivo especial, éste serd para insertarse en el
mercado externo —la verdadera “industria in-
fante” del futuro. De este modo, en lugar de los
aranceles, lo importante sera ahora subsidiar las
exportaciones de las empresas pioneras que in-
troduzcan nuevos productos y abran nuevos
mercados externos. Asimismo, como en virtud
del propio proceso de sustituciéon de importacio-
nes del pasado éstas consisten actualmente casi
por entero en insumos y bienes de capital, los
aranceles deben irse reduciendo y racionalizan-
do para facilitar la exportacién y la sustitucién
competitiva, La produccién de las empresas mul-
tinacionales instaladas en la regién, por otra par-
te, ha de volcarse hacia afuera, aprovechando su
red comercial internacional, negociandose com-
promisos de desempefio exportador a cambio de
permitir la adquisicién de insumos a los precios
internacionales vigentes. En definitiva, se postu-
la una intervencion selectiva que busque estable-
cer ventajas comparativas dindmicas en los mer-
cados internacionales, pues la exportacién es la
préxima etapa natural para aprovechar la plata-
forma industrial ya existente.

Dentro de esta logica de reestructuracion vy
reformas orientada a la modernizacién produc-
tiva, es importante considerar el cambiante con-
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texto internacional y los condicionantes estraté-
gicos que éste impone a las opciones de politica
econdmica externa en América Latina. La inte-
raccion de factores estructurales (asociados a la
naturaleza de la innovacién tecnolégica y organi-
zativa del centro y a la aceleracion reciente del
ritmo de ésta) con la expectativa de transforma-
ciones institucionales en materia de bloques eco-
némicos y de una evolucidn inestable de la
coyuntura macroecondémica mundial, ha ido al-
terando en forma decisiva los factores determi-
nantes de las decisiones estratégicas de los go-
biernos y de las empresas transnacionalizadas.
Sin duda, tales reordenamientos del entorno in-
ternacional tienen consecuencias importantes
—positivas y negativas— en la definicién de las
posibilidades de insercién de los paises latinoa-
mericanos en esta nueva divisién internacional
del trabajo que esta en gestacion y, por lo tanto,
en la redefinicion eficaz de las politicas de desa-
rrollo de largo plazo en la regién. Aun mas, los
abundantes antecedentes teéricos y empiricos
que existen sobre la evolucién de los términos del
intercambio para la region indican que el pro-
nunciado deterioro se ha extendido de las carac-
teristicas de los productos exportados a las carac-
teristicas del pafs exportador, abarcando de este
modo también las exportaciones de manufactu-
ras (Fritsch, 1990; Ocampo, 1990).

De confirmarse, estos hechos obligarian a
insistir en la reflexién sobre los modos especifi-
cos de insercién internacional y los patrones de
especializacién productiva y, en consecuencia,
sobre la importancia de las politicas industrial y
comercial para promover niveles de competitivi-
dad aceptables en las ramas mas dinamicas del
comercio internacional. Un marco de referencia
neoestructuralista de la politica industrial sugie-
re un mejor aprovechamiento de las senales del
mercado, de la percepcion, informacion, vincu-
laciones e iniciativa empresariales, y de la compe-
tencia internacional. Aquf, la responsabilidad del
Estado pasa a ser la creacién de un entorno insti-
tucional que estimule la creatividad y el dinamis-
mo de los agentes productivos (empresarios y
trabajadores) y la capacidad de concertacion y
coordinacién entre éstos. Por su parte, las opcio-
nes sectoriales especificas deben ser resultado
flexible de esa iniciativa y de esa coordinacion
mis que de la imposicion tecnocritica desde las
esferas estatales. Se trata, en definitiva, de opcio-

nes que aprovechen al maximo la informacién
que ofrecen los mercados internos y externos y
las tendencias tecnolégicas, institucionales y or-
ganizativas (Munoz, 1990).

Este nuevo camino de industrializacion elegi-
do debe, ademads, superar el falso dilema de pos-
tergar el desarrollo agricola. Al respecto, se reco-
noce que la naturaleza estructural de los proble-
mas agrarios que han de resolverse exige una
accién estatal orientada en dos planos. A nivel de
la politica macroecondmica, se destaca su papel
en el ambito de los incentivos dirigidos a aprove-
char la demanda interna potencial, pero se reco-
noce la importancia de resguardar la estabilidad
de la economia; en el area sectorial, como forma
de enfrentar los riesgos e incertidumbres carac-
teristicos del agro, se proponen, por ejemplo,
politicas de precio de garantia y bandas de pre-
cio, innovaciones tecnologicas que promuevan el
desarrollo de variedades de alto rendimiento re-
sistentes a las plagas y a variaciones climaticas,
innovaciones institucionales dirigidas a crear y
fortalecer los servicios para la poscosecha, los
mercados a futuro, los mercados de seguros agri-
colas y la introduccion en el medio rural de activi-
dades destinadas a industrializar los productos
agricolas (Figueroa, 1990).

Finalmente, se destaca que en toda esta serie
de propuestas de reestructuraciéon productiva
para lidiar con la estrechez de divisas no pueden
estar ausentes los desafios ambientales que este
proceso de reformas involucra. Por una parte,
ello implica reconocer la raiz estructural de los
problemas ambientales y sobre esta base elaborar
alternativas y politicas orientadas a la sustentabi-
lidad ambiental. Y por la otra, supone admitir
que los recursos naturales constituiran un activo
excepcional para el futuro desarrollo de América
Latina, en la medida que exista una constante
preocupacion y accién publicas, encauzadas a ve-
lar por la explotacién racional del medio, de ma-
nera de preservar, reemplazar y aun ampliar el
potencial de este rico patrimonio.

Tales objetivos demandan la atencion del
mas elevado nivel politico. El tema del medio
ambiente es sumamente conflictivo y se requiere
una readecuacién muy profunda de las politicas
econémicas en su contexto tanto global como
sectorial. Por ejemplo, en el plano global, la ac-
cién prioritaria debiera concentrarse en las poli-
ticas relativas a la ciencia y la tecnologfa, la orga-
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nizacién institucional y la educacién que motiven
la incorporacién de la dimensién ambiental en la
estrategia de desarrollo. De este modo, deberfa
avanzarse en la creacién de un modelo de gene-
racién, adopcién y difusion tecnolégica que al
internalizar el medio ambiente reduzca el costo
ecologico de las transformaciones generadas en
el proceso de desarrollo; en la puesta en marcha
de organismos que coordinen sectorial y espa-
cialmente las acciones ambientales y que incenti-
ven formas de desarrollo ambiental sustentables
y rentables mediante actividades econdmicas
permanentes (reciclaje, tratamiento de residuos,
bosques energéticos, etc.); y en la elaboracion a
todo nivel, de politicas de educacién ambiental.
En la esfera sectorial, por su parte, debe promo-
verse el desarrollo del sector agricola o silvoagro-
pecuario en funciéon del comportamiento y atri-
butos del ecosistema vivo y su grado de artificiali-
zacion. En este nivel, particular atencién requie-
re la solucion de los problemas de pobreza cam-
pesina que impulsan, en muchos casos, la so-
breexplotaciéon del medio (Gligo, 1990).

2. La tecnologia y la innovacién

Mirando en retrospectiva y sin perjuicio de con-
siderar las realidades histdricas de la época, cabe
criticar la estrategia de crecimiento ‘keynesiana’
seguida por la region en el pasado, que consisti6
principalmente en asegurar la demanday la inte-
gracién del mercado interno, pero descuidd la
eficiencia productiva. De hecho, esa seguridad
del mercado atenté contra la innovacién, dando
lugar a una actitud empresarial rentista. En su
lugar, habria que seguir un enfoque ‘schumpete-
riano’, segin el cual los incentivos a la produc-
cion estimulen el aprendizaje tecnolégico y la
innovacién y movilicen un nimero creciente de
empresarios.

Tal transformacion requiere una nueva con-
cepcion “desde dentro” del cambio tecnologico,
que respalde la accién de las instituciones promo-
toras de la actividad cientifica y tecnolégica para
el desarrollo, toda vez que una de las razones del
rezago innovador en la periferia parece residir
en la distinta combinacién institucional de los
agentes del cambio tecnolégico. En consecuencia
y como linea ejemplificadora, se debe promover
la realizacion de una labor empresarial sistémica
y organizada de investigacién y desarrollo y esta-
blecer politicas publicas que socialicen algunos

de los riesgos del proceso. Asimismo, un factor
importante para superar ese rezago tecnolégico
descansa en la creacién de una infraestructura
cientifica y tecnolégica altamente desarrollada y
articulada con los sectores productivos en el mar-
co de las decisiones de especializacion de largo
plazo. La culminacién exitosa de esta gestion per-
mitird el acceso a la investigacion original y, de
este modo, posibilitard la obtencién de ventajas
comparativas en sectores estratégicos y de van-
guardia en los mercados externos.

La reinsercién internacional con productos
de mayor contenido tecnolégico plantea una se-
rie de desafios a las politicas pablicas. Dicha in-
tervencion debe estar dirigida, por ejemplo, a
permitir la participacion de la pequeiia y media-
na empresa en este proceso de modernizacion
mediante la creacion de bolsas de subcontrata-
cién y de organizaciones encargadas de velar por
el control de la calidad, promover la capacidad
innovadora de los distintos sectores de la econo-
mia por medio de programas de gestién tecnolé-
gica y de difusién de innovaciones, y proporcio-
nar financiamiento a los proyectos de innovacién
tecnologica en las areas prioritarias.

Por ultimo, las consecuencias de la tercera
revolucion tecnoldgica demandan procesos de
cambio profundos relacionados con las caracte-
risticas de la organizacién social de la produccion
y de acuerdo con el objetivo explicito de obtener
las maximas ventajas de la nueva tecnologia. El
camino hacia el desarrollo necesita un consenso
entre el sector publico y el sector privado, entre
las organizaciones de los trabajadores y las em-
presariales, y entre las empresas de un mismo
sector, de modo de garantizar la flexibilidad y la
capacidad de adaptacién a una dindmica tecnolo-
gica extremadamente cambiante (Rodriguez,
1990).

3. La formacién de capital y la utibzacién
de la capacidad productiva

Como consecuencia de la crisis de la deuda, uno
de los rasgos distintivos de las economias latinoa-
mericanas en los afios ochenta fue la baja tasa de
formaci6n de capital. A ello se agregé una tasa de
utilizacién de la capacidad productiva también
baja, con la correspondiente merma de la pro-
ductividad ex post debido a que ambos factores, y
sus obvias interrelaciones, desempefian un papel
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decisivo en la incorporacién de innovaciones tec-
noldgicas y en la gestiéon empresarial.

Asimismo, es bien sabido que tanto el volu-
men como la calidad de la inversion se ven afecta-
dos por el ambiente macroecondémico que preva-
lezca. En América Latina, el enfisis en el equili-
brio comercial y en la estabilizaciéon ha descuida-
do el impulso especifico a la formacién de capital
y la regulacién del nivel de actividad. Lo anterior
parece ser una insuficiencia grave que —junto a
la crisis— contribuye a explicar la notable reduc-
cién de la formacion de nuevo capital y del uso de
la capacidad instalada registrada durante ese de-
cenio.

En este plano, lo bésico de las recomendacio-
nes neoestructuralistas apunta a regular los mo-
vimientos de capital, el tipo de cambio, la politica
comercial y la tasa de interés, con el objetivo de
generar un marco macroeconomico estable que,
cimentando la credibilidad en la politica econé-
mica futura, sea propicio para la formacion de
capital y la adquisicion de ventajas comparativas
como medio de aprovechar las oportunidades de
inversion e innovacion existentes y de multipli-
carlas. Por otro lado, también se pone énfasis en
las acciones publicas directas que afectan el desa-
rrollo de ventajas comparativas y que comple-
mentan las iniciativas privadas de inversion
(Ffrench-Davis, 1990),

4. La renovacién del Estado®

Resulta claro hoy que el Estado enfrenta una
sobrecarga de demandas, sumada a un debilita-
miento de su financiamiento, en especial después
de la crisis de la deuda. La gestién publica ha
tenido, ademas, serias dificultades en el cumpli-
miento de sus funciones econémicas basicas de
cuidar los equilibrios macroeconémicos, promo-
ver la equidad y evitar los estrangulamientos en
materia de divisas, ahorro e inversion. El enfo-
que neoestructuralista reconoce muchas de estas
fallas y basindose en razones pragmaticas y en las
lecciones de la experiencia, se esfuerza por elabo-
rar una propuesta consensual en torno al nuevo
papel del Estado.

Ante esta instancia de convergencia, donde
lo vital del cuestionamiento no es tanto el tamafio
sino mds bien la capacidad de gesti6n y de con-

8V éase Salazar (1990),

certacion, la funcién econ6mica principal del Es-
tado puede definirse como la de plantear una
vision estratégica del proceso de desarrollo, reor-
denar y mantener los incentivos y los precios
relativos de la economfa de manera coherente
con esa vision y comprometer, constructivamen-
te, mediante el dialogo y la concertacion, a todos
los sectores sociales y politicos con esa estrategia.
En esta vision, la organizacién eficaz de un Esta-
do en torno a esta funcién capital, es decir de un
Estado concertador, corresponderia a la nueva
etapa del desarrollo latinoamericano, caracteri-
zada por la apertura democritica y la necesidad
de introducir ajustes a la estrategia de desarrollo.

Considerando estas readecuaciones y redefi-
niciones necesarias, se sefiala que en la actualidad
la accién del Estado necesita fortalecerse en sus
funciones clasicas (provisién de bienes publicos,
mantenimiento de los equilibrios macroeconé-
micos y equidad, etc.), basicas (infraestructura
minima de transporte y comunicaciones, salud,
vivienda, educacion, etc.), y auxiliares (apoyo a la
competitividad estructural de la economfa me-
diante la promocién o simulacién de mercados
ausentes, desarrollo de infraestructura cientifica
y tecnolégica, eliminacién o compensacién de las
fallas de mercado, etc.) mas que en las funciones
empresariales y productivas que fueron criticas
en el pasado, pero que hoy son menos necesarias.
El Estado debe reordenar sus finanzas, en espe-
cial consolidando sus fuentes de ingreso por me-
dio de la reforma tributaria. En cuanto a sus
gastos, es clara la necesidad de establecer priori-
dades en el programa de inversiones piblicas y
de ordenarlo, y de reducir los subsidios, salvo
que haya una gestién focalizada en aqueilos ver-
daderamente redistributivos. También son im-
portantes las acciones destinadas a elevar la efi-
ciencia de las empresas publicas, tales como re-
ducir sus objetivos a lo productivo, haciéndolas
mds competitivas, otorgandoles mayor autono-
mia financiera y de gestién, permitiéndoles una
politica de precios similar a la de una empresa
privada, fijando precios “sociales” sélo en forma
limitada y excepcional, subcontratando y licitan-
do servicios anexos y privatizando las empresas
productivas “no estratégicas”.

Dada la necesidad imprescindible para el de- -
sarrollo “desde dentro” de un Estado promotor
eficaz, es fundamental disefiar una estrategia 6p-
tima de intervencién. Entre los multiples ele-
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mentos que dicha estrategia debe considerar,
destacan en el recuento neoestructuralista los
puntos que se seflalan a continuacién.

En primer lugar, debido a que los recursos
administrativos de que dispone el sector publico
son limitados, su gestién no puede encauzarse a
atacar las innumerables distorsiones de la econo-
mfa, sino que debe reservarse sélo para atender
las de mayor peso; por lo tanto, es necesario
establecer prioridades en materia de interven-
cién.

Un segundo y urgente requisito es descen-
tralizar y despolitizar la gestion publica, ya que
mientras mas conflictos sean resueltos por el sis-
tema politico (versus el mercado), o a nivel cen-
tral (versus los gobiernos regionales o locales),
mayor es la carga de demandas sociales que se
concentra en el nivel politico central, con lo cual
se excede y dificulta su capacidad de accién. De
ahi que la descentralizaciéon y despolitizacion de
los conflictos es una manera indirecta, pero real,
de reducir la sobrecarga que recae en el gobierno
central y asi mejorar su eficacia. Esta regla evi-
dentemente no es vilida en el caso de aquellas
fallas y conflictos que serian muy mal resueltos a
niveles descentralizados o por el mercado.

Por ultimo, otro tema de la mayor importan-
cia es el de los contrapesos institucionales a la

III

presién asimétrica en favor de la intervencion,
Como los beneficios derivados de aumentar la
intervencion se concentran en unos pocos (que
ejercen presion) y aquellos derivados de reducir-
la se diluyen entre muchos (que suelen presionar
menos), la accién interventora tiene un caracter
unidireccional: se orienta hacia una mayor inter-
vencién. Por lo tanto, deben crearse mecanismos
automaticos que, previendo esta situacion, la
contrapesen. Por ejemplo, una politica de aran-
cel diferenciado dara lugar a diferencias cada vez
mayores entre los sectores y hacia arriba, con lo
cual no sélo se diferencia el arancel, sino que se
eleva su valor medio. De ahi que junto con afir-
marse una politica diferenciada podria acordar-
se un arancel medio, de tal modo que cada vez
que suba un arancel deba bajarse otro en forma
compensatoria, en una suerte de contrapeso ins-
titucional contra la tendencia alcista natural.

Hasta aqui la sintesis de los aspectos mas
importantes contenidos en la agenda neoestruc-
turalista para el desarrollo de América Latina.
En la seccién siguiente y final se intenta discutir
desde una perspectiva critica los elementos que
acercan y distancian a esta vision de su contrapar-
te neoliberal, que al menos en sus principales
lineas propositivas se expuso resumidamente en
la seccion anterior.

Neoliberalismo versus neoestructuralismo:
un balance critico

Como ya se sefiald, en esta seccion final se pre-
senta un examen critico de las propuestas anali-
zadas, con el objeto de extraer lecciones positivas
para las orientaciones de politica econdémica y del
desarrollo de América Latina. Al parecer, sobre
la base de razones pragmaticas y de las lecciones
de la experiencia correctamente interpretadas, el
consenso en estos temas se encamina por la viade
acercar las posiciones neoliberales menos extre-
mas con las tesis tradicionales de la economia
sobre el desarrollo latinoamericano debidamen-
te reformuladas.

Aun asi, esta relativa aproximacién a nivel de
las propuestas (derivada tal vez de experiencias

frustrantes de uno y otro signo, de las propias
condiciones de crisis que se prolongan dolorosa e
interminablemente, y de la mayor desideologiza-
cién y mayor pragmatismo que comienzan a im-
perar en estos primeros aiios de posguerra fria)
no modifica la diferencia fundamental en lo que
se refiere a premisas axiomaticas y filosoficas que
subyacen a ambas propuestas. No es del caso
ahondar sobre esta cuestion en esta oportunidad,
pues ello pertenece a otro nivel de abstraccion.
Sin embargo, es conveniente recordar, aunque
sea muy esquemdticamente, que el liberalismo y
el estructuralismo, y sus correspondientes versio-
nes neos conciben y explican de modo muy dife-
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rente el comportamiento del individuo en so-
ciedad. ‘

El liberalismo, en tanto heredero del indivi-
dualismo y del utilitarismo, supone la existencia
de las categorias abstractas de la libertad de elec-
cion y el calculo racional del agente econdémico
individual en los mercados, sea productor o con-
sumidor, y deduce de ahi formas de comporta-
micnto optimizantes. Sobre la base de este con-
cepto genérico de las conductas individuales,
postula la eliminacién de las interferencias que
limitan su discrecionalidad y flexibilidad, en es-
pecial aquellas que provienen del Estado, al cual
se considera el causante y garante ultimo de cual-
quier tipo de interferencia.

Por su parte, el estructuralismo —al menos
en su version latinoamericana— interpreta el
comportamiento economico de los agentes indi-
viduales segiin contextos histéricos, sobre todo
de cardcter socioecondmico e institucional, en
que tales agentes formulan sus opciones y desa-
rrollan sus conductas. Considera que los indivi-
duos se estructuran en grupos sociales organiza-
dos en una multiplicidad de instituciones publi-
cas y privadas, las que desarrollan, con el tiempo,
un conjunto de valores y reglas de comporta-
miento. Estas formas de organizacion social cons-
tituyen, a su vez, verdaderas culturas que delimi-
tan y orientan las conductas individuales. De este
modo, en virtud de experiencias histéricas nacio-
nales y de relacién internacional diferentes, las
economias y sociedades latinoamericanas tienen
caracteristicas estructurales e institucionales pro-
pias y distintivas que es preciso tener en cuentay
adecuar a los propésitos de las politicas de desa-
rrollo. Por ello es que si bien a nivel de las orienta-
ciones generales de las politicas de desarrolio
puede existir un grado sustancial de coinciden-
cia, en el ambito de la accién e instrumentos de
politica pueden persistir diferencias considera-
bles, especialmente, como es obvio, en lo que
respecta al papel del Estado.

Hecho este alcance, corresponde abordar la
discusion acerca de las propuestas de desarrollo.
Sin embargo, en esta materia caben, en primer
término, algunas precisiones en torno al diagnds-
tico de las verdaderas raices de la crisis econémi-
ca que actualmente vive América Latina. Al res-
pecto, conviene mencionar, como se destacé an-
teriormente, que ya en los afos sesenta la cEpaL
advertia sobre los profundos problemas estruc-

turales del desarrollo latinoamericano: protec-
cionismo excesivo, reduccion del margen com-
primible de las importaciones, cuantiosos dese-
quilibrios externos y fiscales, junto a la pérdida
de dinamismo econémico y a un desempleo cre-
ciente de la mano de obra. Muchos paises de la
region recogieron las recomendaciones estructu-
ralistas y elaboraron politicas econémicas dirigi-
das a corregir las distorsiones excesivas por la via
de ajustes graduales y permanentes del tipo de
cambio, la reduccién y racionalizacién de los
aranceles y el fomento y la promocién de las
exportaciones. Sin embargo, la abundancia exce-
siva de financiamiento externo barato en la déca-
da de 1970, la permisividad financiera concomi-
tante y las senales equivocadas de un mercado
financiero desreglamentado obviaron la necesi-
dad de politicas de ajuste y contribuyeron a agu-
dizar los desequilibrios al encubrirlos con el velo
del endeudamiento externo.

En este sentido, la verdadera década perdida
desde el punto de vista de las oportunidades y
posibilidades fue la de 1970. Hubo entonces dis-
ponibilidad de recursos para corregir gradual-
mente la estructura productiva y financiera so-
bre la base de una politica explicita de reestructu-
racion y desarrollo. Actualmente estamos en la
situacién contraria, toda vez que el endeuda-
miento externo y las politicas de liberalizacion de
la época contribuyeron justamente a agravar los
desequilibrios: deuda externa inmanejable, nive-
les criticos de endeudamiento interno, brutal de-
sequilibrio fiscal, inflacién desbocada, caida ver-
tical en la tasa de inversi6n, etc. Ninguno de estos
problemas alcanzaba semejante orden de magni-
tud al comienzo de los afos setenta.

Una vez precisado el diagnéstico, conviene
abordar propiamente el debate sobre el ajuste
estructural en América Latina. De la lectura de
las propuestas esbozadas en las secciones prece-
dentes, puede concluirse que tanto los neolibera-
les como los neoestructuralistas coinciden en la
necesidad impostergable de efectuar profundas
transformaciones en la estructura econdmica de
nuestros paises. Sin embargo, surgen amplios
distanciamientos a la hora de discutir el progra-
ma de las politicas para introducir dichos cam-
bios, asf como en torno al peso relativo estratégi-
co del Estado y del mercado en el proceso de
recuperacién y consolidacion del desarrollo.

En sus inicios, el neoestructuralismo surgié
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como una vertiente teérica alternativa al enfoque
ortodoxo neoliberal del ajuste, intentando apor-
tar soluciones menos recesivas y menos regresi-
vas a los problemas inflacionarios y de desequili-
brio comercial por la via de los programas de
estabilizacién y de ajuste heterodoxos de los afios
ochenta (Lusting, 1988). Se trataba entonces, co-
mo en el caso neoliberal, de un enfoque esencial-
mente de corto plazo. Pero en la medida que
muchos de los planes de ajuste de uno y otro
signo fracasaban y la crisis persistia, el neoestruc-
turalismo comenzo a recurrir al legado positivo
de un ideario propiamente latinoamericano so-
bre desarrollo y a nutrirse de él: el estructuralis-
mo de las décadas de posguerra. No obstante ese
grado cercano a la identificacién con las tesis
estructuralistas originales y como consecuencia
del cambio en las circunstancias historicas en que
fueron formuladas, también se produjo unarevi-
sion critica de algunos de sus postulados con el
tin de superar sus insuficiencias. Entre éstas se
destacan una confianza excesiva en las bondades
del intervencionismo estatal, un pesimismo exa-
gerado y demasiado prolongado en el tiempo
respecto de los mercados externos y un manejo
desaprensivo de la politica econémica de corto
plazo que impedia dar respuestas oportunas y
operacionales a los problemas de la coyuntura,
especialmente por la subestimacion de los aspec-
tos monetarios y financieros (Rosales, 1988). De
esta forma, hay un reconocimiento explicito de
que no pueden sugerirse recomendaciones con
la mirada fija en el largo plazo sin una estimacion
clara de las posibles repercusiones de cualquier
proceso de cambio estructural y sin tener formas
de enfrentar los problemas originados en la tran-
sicion (Lustig, 1988).

Desde esta perspectiva renovada, que denota
una preocupacion irrenunciable por el desarro-
llo en su dimension mas amplia, sus criticas al
neoliberalismo se han centrado en el caracter
marcadamente extremo de su agenda de politi-
cas, la que estarfa mds cercana alos viejos resabios
ideologicos sobre la superioridad moral del mer-
cado que a la racionalidad econémica y la corro-
boraciéon empirica de sus éxitos précticos en el
mundo real. Donde mas claramente queda esta
impresion es en la discusiéon sobre el papel del
Estado en la economia, méxime cuando mds alla
de toda sugerencia de situar la discusion a nivel
de la capacidad efectiva de la gestion estatal, de
su capacidad para alterar los incentivos economi-

cos y de los mecanismos y procesos instituciona-
les de toma de decisiones, lo que se persigue en la
practica es la reduccién per se del tamafno del
sector piiblico sin un respaldo teérico claro de su
relacién con el crecimiento econémico.

Lo anterior queda claramente reflejado en
propuestas como la de Selowsky (1989) que bus-
can lograr el superavit fiscal privilegiando la re-
duccion del gasto en un contexto de reformas
tributarias que apuntan a rebajas impositivas, to-
dolo cual agrava permanentemente la capacidad
financiera del sector publico. En este sentido,
ademds de la indispensable modernizacion de la
recaudacion tributaria y del control de la evasion,
seria necesario reorientar la estructura tributaria
hacia un mayor peso relativo de los impuestos a la
renta y a la propiedad, recuperando algo de la
progresividad tributaria que la crisis y las politi-
cas neoliberales han venido reduciendo (Rosales,
1990). De igual modo, la justificacion de la priva-
tizaciéon se fundamenta sobre todo en una critica
que enfatiza el desemperio deficiente de las em-
presas publicas, los efectos fiscales negativos de
las empresas deficitarias y las fallas e ineficiencias
que serfan inherentes a la gestion piblica. Sin
embargo, la estructura de los mercados es tanto o
mds importante para explicar el desempeno
comparativo de las empresas, amén de objetivos
propios de gestion que escapan a las normas con-
vencionales de evaluacion de una empresa priva-
da. Ademas, con frecuencia, el impacto fiscal
puede ser negativo cuando se recurre a la privati-
zacion de empresas publicas rentables (Salazar,
1990).

En consecuencia, esta vision ideologica ses-
gada de suponer que el origen de todo desequili-
brio radica en la actividad publica lleva a que los
responsables de la politica econémica sean muy
sensibles a cualquier desequilibrio en el sector
publico, mientras descuidan casi por completo la
posibilidad de que el sector privado actie en
forma desestabilizadora.” La experiencia neoli-
beral en el Cono Sur a mediados de los afos

“Se ignora ademds el cardcter complementario o de
atraccion (erowding in) de la inversion puablica y la privaca,
sobre todo en materia de infraestructura, promocién teenolo-
gica y nivel de gasto pitblico social, todo lo cualllevaa cuestio-
nat el afan por recortar los recursos del sector pablico v
limitar su capacidad de gestion en dreas tan relevantes para el
desarrollo de nuestras economias como la de la inversion
publica.
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setenta dejo al descubierto la gran capacidad de-
sestabilizadora del sector privado, sea por erro-
res en sus expectativas inflacionarias o por la
creacion de burbujas financieras especulativas
alimentadas por la euforia colectiva y la permisi-
vidad financiera. Asi, en el caso de esta experien-
cia, no se considerd la posibilidad de que este
mismo dinamismo privado pudiera tomar cauces
socialmente poco provechosos o incluso contra-
producentes en el contexto de una débil y gene-
ralizada falta de competencia y de amplios dese-
quilibrios (Ramos, 1984).

No obstante, debe reconocerse la critica neo-
liberal que advierte los peligros de una expan-
sion sin limite de la gestion estatal a que conduce
una accién gubernamental orientada a satisfacer
los intereses de los grupos mas organizados de la
sociedad antes que el bien comun. De ahi la im-
portancia que el neoestructuralismo atribuye a la
modernizacion, despolitizacion y descentraliza-
cion del sector publico y, en definitiva, al disefio
de una estrategia éptima de intervencién para la
promocion deliberada del desarrollo. Ello tam-
bién explica la insistencia en los criterios de selec-
tividad, competitividad y profesionalismo como
guias principales para la eficiencia social del acti-
vismo publico (Ffrench-Davis, 1988).

Por otra parte, la 1égica del razonamiento
neoliberal que propicia la liberalizacién de los
mercados y la racionalizaciéon del mecanismo de
precios se ha obsesionado de manera unilateral
con las distorsiones exdgenas o impuestas por el
gobierno, ignorando ¢cémo se comporta el siste-
ma econdémico cuando se libera un mercado pla-
gado de distorsiones endogenas o intrinsecas,
tema clave en la preocupacion neoestructuralis-
ta. Claramente, no hay bases en la teoria econo-
mica para una politica que pretenda eliminar
todas las distorsiones impuestas por el gobierno,
sea en el régimen de comercio o en cuanto a
intervenciones internas, mientras se ignoren las
distorsiones endégenas y las estructuras especifi-
cas de los mercados.'’

""Como lo reconoce Anne Krueger, el andlisis de los
efectos sobre el bienestar de politicas alternativas de comercio
(v otras) se vuelve excesivamente complejo cuando se supone
que o es posible eliminar todas las distorsiones. Cuando la
atencion se centra en los efectos de variar un instrumento de
politica, manteniendo en su lugar las distorsiones en las otras
partes del sistema, la teoria general del segundo 6ptimo indi-
ca que puede pasar cualquicr cosa (Salazar, 1990).

En la visiéon del neoestructuralismo, las dis-
torsiones estructurales constituyen la raiz princi-
pal de los problemas econ6micos y, en gran me-
dida, explican la permanencia en la condicién de
subdesarrollo en que vive la regi6n, sin perjuicio
de reconocer también que de ahi derivan fallas y
errores de politica econémica. Por ello, postula
complementar el mercado con una accién estatal
activa y selectiva destinada a solucionar las graves
imperfecciones de naturaleza estructural todavia
prevalecientes en nuestras economias. Sin em-
bargo, debido al cardcter asimétrico de las presio-
nes para la intervencion estatal —en favor de
mayor, y no de menor, intervencion— resulta
particularmente relevante la sugerencia conteni-
da en la propuesta neoestructuralista en cuanto a
definir los contrapesos institucionales de cardc-
ter automatico para prevenir esta situacion.

Ademas, en el dmbito de la estrategia comer-
cial, el neoliberalismo tiende a establecer una
equivalencia estricta entre las politicas de promo-
cion de exportaciones y las politicas de libre co-
mercio basadas en los principios de ventajas com-
parativas estdticas, la ausencia de intervencion
estatal en el sistema de precios y, en algunos
casos, el laissez faire y la ya destacada ausencia de
un papel activo y promotor del Estado. Asi, si
bien la critica neoliberal de la estrategia de desa-
rrollo tiene el mérito de haber insistido en la
importancia de utilizar los mercados externos
como fuentes dinamicas de demanda, ha habido
una tendencia cuestionable en este enfoque a
tomar como equivalentes la orientaciéon hacia
afuera, el libre comercio y la ausencia de inter-
vencion estatal (Salazar, 1990).

Justamente a nivel de los mecanismos mads
eficaces para promover la competitividad exter-
na el neoestructuralismo sitia un aspecto sustan-
cial del debate. La reduccién de las barreras al
comercio puede ser considerada como un paso
inicial imprescindible, pero aun asi es claramente
insuficiente. En efecto, para mejorar a mediano
plazo la insercién comercial de la regién se re-
quiere una competitividad fuertemente susten-
tada en la incorporacién de innovaciones tecno-
logicas y de incrementos de productividad mas
alla de las ganancias de corto plazo que puedan
motivar la racionalizacién de los incentivos de
precios. Tal desafio apela a los elementos mas
estructurales ligados a la politica tecnolégica, la
politica industrial y el sistema educativo que con-
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figuran la referida caracteristica sistémica de las
normas de competitividad internacional actual-
mente vigentes. En este sentido, la preocupacién
por la liberalizacién comercial sélo es un sub-
conjunto de un tema mas amplio, referido a la
competitividad, la articulacién y la moderniza-
cion del aparato productivo (Rosales, 1990).

En otro dmbito, un aspecto interesante es ¢l
grado de consenso que se advierte en las pro-
puestas respecto a que no puede haber una solu-
cién definitiva a la crisis de no mediar la rever-
sién de la transferencia neta de recursos que
América Latina realiza al exterior. Lo distintivo
es el grado de confianza que muestran las pro-
puestas de ajuste estructural en una solucién que
provenga de la banca internacional, los organis-
mos multilaterales de crédito, y los gobiernos de
las naciones industrializadas y que los paises deu-
dores deberian apoyar con una politica de puer-
tas abiertas a la inversién extranjera.'' Laagenda
de politicas neoestructuralistas promueve una
actitud mas decidida por parte de los paises lati-
noamericanos y recomienda una suspension ne-
gociada total o parcial de la transferencia exter-
na, sujeta al compromiso de canalizar los recur-
sos liberados por esta via hacia un fondo nacional
de reestructuracién productiva y desarrollo so-
cial que privilegie la ejecucién de proyectos desti-
nados a elevar la produccién eficiente de bienes
transables y a enfrentar los problemas sociales
més agudos (Sunkel, 1990).

Finalmente, cabe una reflexién en torno alos
dramdticos efectos recesivos y regresivos de los
experimentos neoliberales de ajuste estructural.
El énfasis otorgado a la reduccion del gasto agre-
gado en la consecucién de una estabilidad ma-

"En opinién de Rosales (1990), estd por demostrarse
que los pafses deudores pueden contar con apoyo externo ex
ante que facilite la estabilizacion y las reformas estructurales.
Para el autor, la funcionalidad del financiamiento externo no
ha operado asf para buena parte de las economfas latinoame-
ricanas y el fracaso de la iniciativa Baker y las duras negocia-
ciones de México para inaugurar la reduccion de la deuda de
la iniciativa Brady son un buen testimonio de ello. De hecho,
la condicionalidad derivada de la crisis de 1a deuda es conside-
rada el instrumento principal para presionar en favor del
ajuste estructural, lo que finalmente abrirfa las puertas del
capital y el financiamiento privado externo.

croeconémica minima y de niveles de desequili-
brio externo manejables, ha significado un agu-
do retroceso en los niveles de producto, alto de-
sempleo y fuertes caidas en los salarios reales.
Ademas, como contrapartida fiscal de este ajuste
recesivo, se ha concentrado la reduccion del gas-
to publico en los servicios sociales y la inversion.
Ello se traduce en un deterioro mayusculo de los
sectores mds pobres y amenaza seriamente las
posibilidades de crecimiento futuro.

No es casual, entonces, que una preocupa-
cién compartida por el neoestructuralismo sea el
disefio de politicas que restablezcan los equili-
brios macroeconémicos bésicos, pero al menor
costo recesivo posible. Existen razones teéricas y
antecedentes empfricamente bien fundamenta-
dos que avalan la posibilidad de que la aplicacién
de programas heterodoxos de ajuste evite una
recesion, o al menos minimice sus efectos. Tales
programas, cuyo cardcter menos recesivo ha sido
ya reconocido en algunos trabajos representati-
vos de una linea més ortodoxa (Selowsky, 1989),
apelan a politicas que no s6lo controlen la de-
manda agregada sino que, en cuanto a ajuste,
estimulen la reasignacion de recursos hacia la
produccién de bienes transables en forma espe-
cialmente vigorosa en un inicio y que, en cuanto a
estabilizacién, guien las expectativas por medio
de politicas de precios e ingresos. La considera-

cién de la equidad como una condicién de la

sustentabilidad de todo proceso de desarrollo
mas que como una consecuencia de éste, explica
el mayor énfasis en la productividad que en la
asistencia que se advierte en los esfuerzos sociales
del gobierno. Sin duda, la consideracién de estos
criterios refuerza la posibilidad de lograr un
ajuste con crecimiento y mas equitativo.

A lo anterior se suma una preocupacion des-
de siempre por los aspectos politicos y sociales
ligados a toda transformaciéon econémica. Esta
peculiaridad estructuralista descarta el trata-
miento de estos temas desde la perspectiva de
reunir fuerzas para contrarrestar la oposicién a
las reformas, y mds bien se apoya en el papel
concertador del Estado para promover relacio-
nes de cooperacién y no de conflicto entre los
actores sociales a fin de que asuman con decision
su compromiso en un proyecto de desarrollo na-
cional mas equitativo y democratico.
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REVISTA DE LA CEPAL N° 42

Evoluci6n
actualidad de
los estilos
de desarrollo

Eric Calcagno®

El tema de los estilos de desarrollo representa una
sistematizacion efectuada en gran parte en la cEpaL en
épocas posteriores a las de Prebisch, pero que se asien-
ta en los temas fundamentales de dos trabajos sobre el
capitalismo periférico: la evolucion de la periferia, su
estructura social, la distribucién del ingreso, la apro-
piacion del excedente, el “contrapunto” entte centro y
periferia, Ja critica del liberalismo econémico, la crisis y
la transtormacion.

En la primera seccion de este articulo se da una
vision general de los estudios sobre los estilos de desa-
rrollo ¥ su vinculacién con la experimentacion numéri-
ca como instrumento de comprobacion de hipétesis.
En la segunda se analizan las interrelaciones entre los
sistemas {capitalismo vy socialismo), las estructuras (de-
sarrolladas v subdesarrolladas) y los estilos de desarro-
lo. Parece provechoso establecer una distincién entre
estas categorias de analisis, dada la confusion existente
entre ellas y, sobre todo, dado el actual contrapunto
entre el discurso que propicia la homogeneizacion
(existe un Gnico modelo posible, que es el neoliberal) y
la posicion pluralista, que reconoce la heterogeneidad
vigente en distintos paises, y que probablemente pre-
domine en el futuro de acuerdo con las relaciones que
se establezcan en cada sociedad. En la tercera seccién
se entregan algunas conclusiones sobre diversos aspec-
tos de la conceptualizaciéon del desarrollo.

*Fue Director de la Divisién de Comercio Internacional de
la cepaL y Director de la Oficina de cepaL en Buenos Aires.
Actualmente desempena diversas Jabores de consultoria,

L N

I
Los estilos de desarrollo

1. Definiciones

El estudio de las caracteristicas cualitativas del
desarrollo, en forma independiente 0 como com-
plemento de la magnitud del crecimiento, fue
una de las preocupaciones de la cepaL y de sus
principales tedricos. Se amplia asi la definicion
de desarrollo, que implica mucho mas que creci-
miento, ya que no solo se refiere al dinamismo de
los principales agregados econémicos, sino a su
estructura y proyeccién politica y social. El desa-
rrollo “consiste en procesos de crecimiento y de
cambio relacionados sistematicamente entre si” y
“expresa una aspiracién por una sociedad
mejor”.! De este modo, se incorporan elementos
de poder politico y econémico, sociales, tecnol-
gicos, sectoriales y regionales, que configuran el
tipo de sociedad a la que se quiere llegar.

Dentro de este planteo global, Anibal Pinto
ha caracterizado al “estilo de desarrolio” como
categoria de analisis, vinculandolo con los siste-
mas (capitalismo y socialismo) y con las estructu-
ras (desarrolladas y subdesarrolladas). El estilo
serfa entonces la opcion politica, social y econé-
mica adoptada dentro de un sistema y estructura
determinados.®.

Se define como “estilo social” al modo de
vivir, trabajar y evolucionar de una sociedad, que
incluye un estilo de consumo, laboral, tecnolégi-
co, cientifico, artistico y de acciéon politica. Si la
sociedad deseada difiere de la actual, esencial-
mente en cuanto a las fuerzas productivas y su
propiedad, es logico que el vocablo “estilo” se
parezca mucho a la expresion “modo de produc-
cién”. Si hay influencias de antropélogos, histo-
riadores o filésofos, coincidird con alguna de las
acepciones de “cultura”.® En el 4mbito econ6émi-
co, se define al estilo de:desarrollo como “la ma-
nera en que dentro de un determinado sistema se
organizan y asignan los recursos humanos y ma-

'V éase Marshall Wolfe, El desarrolle esquivo: exploraciones
en la politica social y In realidad sociopolitica, México, D.F., Fondo
de Cultura Econémica, 1976, pp. 23 y ss.

2Véase Anibal Pinto, “Notas sobre estilos de desarrollo
en América Latina”, Revista de la cepar, N° 1, Santiago de
Chile, primer semestre de 1976. Publicacién de las Naciones
Unidas, N° de venta: s. 76. 11. 6. 2, pp. 97 y ss.

3V éase Oscar Varsavsky, Obras escogidas, Buenos Aires,
Centro Editor de América Latina, 1982, p. 12.
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teriales con el objeto de resolver los interrogantes
sobre qué, para quiénes y como producir los bie-
nes y servicios”.%.

Las utopias que forman parte de la historia
humana constituyeron los equivalentes histori-
cos de los estilos de desarrollo. En el fondo, se
trata de orientar el desarrollo de acuerdo con
ciertos valores, que en los anos recientes han sido
la justicia, la homogeneidad social, la autodeter-
minacién nacional, el equilibrio ecolégico, etc.

2. Breve historia de los estudios
de estilos

En materia de estilos, los estudios latinoamerica-
nos no sélo fueron sobresalientes, sino que pre-
cedieron a los de los paises desarrollados. A prin-
cipios de los afios sesenta, en los paises del Norte
desarrollado se planteaba el problema de soste-
ner el ritmo de crecimiento que habian alcanza-
do, para lo cual se aplicaban politicas keynesia-
nas. En ese entonces, en los paises subdesarroila-
dos se cuestionaba la ortodoxia liberal que se
pretendia imponer con las politicas del Fondo
Monetario Internacional. Se caracterizaba a la
estructura y fucionamiento del “capitalismo peri-
férico” con un criterio global: “los fendmenos del
desarrollo no pueden explicarse solamente con
una teorfa econémica: hay que llegar a una teoria
global que integre todos los elementos del siste-
ma mundial del capitalismo. El capitalismo peri-
férico es parte de este sistema mundial, pero
tiene su propia especificidad”.” Aparecen enton-
ces los “estilos de desarrollo”, como una linea
fecunda y auténoma de andlisis de nuestros pro-
pios problemas y crisis. A continuacion resefiaré
el comienzo de esos trabajos en América Latina,
que fueron realizados por el Centro de Estu-
dios del Desarrollo (cenpes) de la Universidad
Central de Venezuela, Caracas, y la cepat en el
decenio de 1960 y hasta mediados de los afios
setenta.’

“Anibal Pinto, op. cit., p. 104.

5Véase Rail Prebisch, Capitalismo periférico: crisis y trans-
formacién, México, D.F., Fondo de Cultura Econémica, 1981,
pp- 30 y 31

5Una compilacién de los principales trabajos se encuen-
tra en Oscar Varsavsky y Alfredo Eric Calcagno (comps.),
América Latina: modelos matemdticos. Ensayos de aplicacion de
modelos de experimentacién numérica a la politica econémica y las
ciencias sociales, Santiago de Chile, Editorial Universitaria,
1971.

Los estudios del cenpes fueron orientados
por Oscar Varsavsky y su originalidad radica no
s6lo en haber sido pionero —los primeros tra-
bajos se remontan a 1962—, sino en haber dota-
do a la concepcién tedrica de un instrumento
para verificar las hipétesis. Mediante la elabora-
cién y aplicacién del método de experimentacion
numérica (que se define en el punto 3b de este
capitulo) se dispuso de la herramienta apta para
evaluar la viabilidad y consecuencias de estilos de
desarrollo alternativos. Como ha sostenido con
acierto el grupo del cenpes, “la posibilidad de
hacer comparaciones tedricas entre estilos hipo-
téticos alternativos de desarrollo, era escasa y
dudosa antes de la aparicion de los modelos ma-
temdticos detallados y la experimentacién numé-
rica”; “es hora que los aspectos cualitativos del
desarrollo pasen al primer plano y es curioso que
eso comience a hacerse con métodos numéri-
cos”.”

Los trabajos del cknpes son predominante-
mente metodolégicos. Inicialmente se basaron
en la tesis doctoral de Edward P. Holland, que
contenia un esbozo de experimentacion numeéri-
ca aplicado a la economia de la India.® Holland se
instalé en Caracas en 1961 para trabajar en el
CENDES, con el auspicio de Jorge Ahumada, su
fundador, y Héctor Hurtado, Director de corbi-
pLAN; después de tres afos de labor, presento el
modelo V-2, que reproducia la historia econémi-
ca venezolana entre 1950 y 1962.

Oscar Varsavsky, que analizé esos trabajos,
constituy6 en 1962 un grupo de “modelistas” en
el Instituto de Calculo de la Facultad de Ciencias
Exactas de la Universidad Nacional de Buenos
Aires. En 1963 ya funcionaba el primer modelo
econémico (Meic-0)." A fines de 1964, Oscar Var-
savsky y Carlos Domingo decidieron realizar una
aplicacion sociologica del método y formalizaron
la Utopia de Tomds Moro, que se programo vy
experiment6 simultdneamente en Caracas y en

"Véase cEnpEs (Centro de Estudios del Desarrollo), Gru-
po de modelos matematicos, “Estilos de desarrollo”, El Tri-
mestre Econdmice, vol. 36, N” 144, México, D.F., octubre-
diciembre de 1969, pp. 517 y 518.

8Véase Edward Holland, Simulation of an economy with
development problems, Cambridge, M1T (Massachusetts Institu-
te of Technology), 1961, tesis doctoral.

9El equipo estaba integrado por Arturo Q'Connell, He-
lios Paulero, Jorge F. Sdbato, Victor Yohai, Nélida Lugo y
Mario Malajovich.
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Buenos Aires con la colaboracién de Jorge F.
Sabato. Al mismo tiempo, se aplicaron técnicas
de experimentacién numérica para formalizar
modelos econémicos —con la incorporacién de
variables sociales— para Chile (1965) y Bolivia
(1968).'" A mediados de 1966 se organizé un
nuevo grupo de modelos matemdticos en el cen-
pes de Caracas, dirigido por Oscar Varsavsky,
que construyé una serie de modelos que fueron
utilizados por corbipLaN (Prod-ingre, Dem vy
Educ).'! La cepaL presenté a su decimocuarto
periodo de sesiones (Santiago de Chile, 1971) el
trabajo preparado por el Centro Latinoamerica-
no de Proyecciones Econémicas sobre “un mode-
lo para comparar estilos de desarrollo o politicas
econdmicas optativas”.'? La Oficina de la cepaL
en Buenos Aires comenzoé en 1975, también bajo
la direccién de Varsavsky, la elaboracién de un
modelo de la economia argentina, con fuertes
implicaciones sociales y econémicas, que debid
interrumpirse a mediados de 1976.

En 1966 José Agustin Silva Michelena realizé
en el Instituto Tecnoldgico de Massachuseuts una
aplicacion del modelo de Utopfa a una sociedad
real (la venezolana).'® El trabajo sobre Utopia
estimul6 a Oscar Cornblit, Torcuato Di Tella y
Ezequiel Gallo a la elaboracién y aplicacién de un

1"V ¢ase Juan De Barbieri y otros, Modelos para estudios de
inflacién en Chile, Santiago de Chile, Instituto Latinocamerica-
no y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (1LPES),
1965; Mario La Fuente y Arturo Nufiez del Prado, Madelo de
experimentacion numérica para la formulacion de politicas de corto
plazo en Bolivia, La Paz, Ministerio de Hacienda, 1968.

"Véase cenpes (Centro de Estudios del Desarrollo),
Grupo de modelos matematicos, Modelo para planificacion a
mediano y large plazo, Prop-INGRE, serie Documentos de Tra-
bajo, N° 4, Caracas, 1968. El equipo dirigido por Varsavsky
estuvo integrado por técnicos que se renovaban con frecuen-
cia: entre los que contribuyeron de manera significativa estan
José Bianciotto, Roberto Frenkel, Luis Leal, Luis Marzulli,
Arturo O’Connell, Juan P. Pérez Castillo, Mario Testa y
Lourdes Yero; y por corpipLan (Oficina Central de Coordi-
nacién y Planificacién), Héctor Hurtado, Jorge Trebino,
Mauricio Valery y Lincoln Garcia.

"2¢epaL (Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe), Un modelo para comparar estilos de desarvollo o politicas
econdmicas optativas (Ef/CN. 12/0907), Santiago de Chile, abril de
1971.

13V éase José Agustin Silva Michelena, “Venutopia I:
modelo experimental de un sistema politico nacional”, Cam-
bio politico en Venezuela, Caracas, Centro de Estudios del Desa-
rrollo (CENDES), 1967.

modelo de cambio politico en América Latina.'*
En 1972, Alfredo Eric Calcagno, Pedro Sainz y
Juan de Barbieri publicaron Estilos politicos lati-
noamericanos, sobre la base de las clases dictadas
por los autores en rLAcso entre 1966 y 1969,
trabajo en el que se formulaba un modelo de
experimentacién numérica y se lo aplicaba a ca-
sos concretos de la experiencia politica latinoa-
mericana.'®

En la filial de la Oficina Sanitaria Panameri-
cana, en Santiago de Chile, Mario Testa elaboré
un modelo de salud.'® Asimismo, el proyecto
conjunto cepaL-iLPEs desarrollé un modelo de-
mografico para estudiar problemas de integra-
cion, bajo la direccién de Angel Fucaraccio.

Los desarrollos conceptuales se iniciaron en
el cENDES y se concretaron posteriormente en la
CEPAL Y, sobre todo, en los trabajos de Oscar
Varsavsky. Los ejes estan expuestos en los libros
Proyectos macionales de Oscar Varsavsky y El desa-
rrollo esquivo de Marshall Wolfe y en los articulos
de Anibal Pinto, Marshall Wolfe y Jorge Gracia-
rena.'” Posteriormente, en los aiios setenta, esta
orientacién tedrica confluye con los estudios so-
bre el enfoque unificado del desarrollo, de la
Secretarfa de las Naciones Unidas y con los tra-
bajos sobre la Estrategia Internacional del Desa-

1"V¢ase Oscar Cornblit, Torcuato Di Tella y Ezequiel
Gallo, “Un modelo de cambio politico para América Latina”,
Desarrolle Econémico, vol. 7, N 28, Buenos Aires, Instituto de
Desarrollo Econémico y Social (1DEs), enero-marzo de 1968,

'3Véase Alfredo Eric Calcagno, Pedro S&inz y juan De
Barbieri, Estilos polfticos latinoamericanos: un método de andlisis y
nueve casos, Santiago de Chile, Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales (FLACs0), 1972,

18V ¢ase Mario Testa, “Formulaci6n de politicas de sa-
lud”, Santiago de Chile, Centro Panamericano de Planifica-
cién de Salud, 1975, mimeo; Saude em debate, N° 1, Rio de
Janeiro, 1976; y, M. Bernacchi y otros, “Modelos numéricos:
su aplicacion para el analisis de una politica de financiamien-
to de la atencién médica”, Atencién Médica, vol. 1, N° 3/4,
Buenos Aires, diciembre de 1972-marzo de 1973, pp. 70 a
136.

'"Véanse Oscar Varsavsky, Proyectos nacionales: planteo y
estudio de viabilidad, Buenos Aires, Ediciones Periferia, 1971;
Marshall Wolfe, E! desarrollo esquivo..., op. cit.; Anibal Pinto,
“Notas sobre estilos de desarrollo en América Latina” (ecra/
1bE/DRAFT/103), Santiago de Chile, cepal, diciembre de 1973
y edicién corregida y ampliada en 1976, op. cit.; Marshall
Wolfe, Styles of development, Santiago de Chile, Divisién de
Desarrollo Social, cEpaL, enero de 1974, mimeo; y Jorge Gra-
ciarena, A propdsito de los estilos de desarrollo: una nota heterodoxa,
Santiago de Chile, Division de Desarrollo Social, cepar, 1975,
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rrollo. Entonces comienzan a elaborarse en los
paises desarrollados los estudios sobre “otro de-
sarrollo”; sin embargo, estas investigaciones se
concentran en lo conceptual y carecen del instru-
mental matematico para proyectar hacia el futu-
ro y verificar las hipétesis.

3. Confluencia del andlisis teérico
y del método: los estilos y la experimentacion
numérica

a) Los estilos de desarrollo

Los estudios latinoamericanos sobre estilos
de desarrollo se caracterizan por la confluencia
del andlisis del grado de satisfaccion de las necesi-
dades de los distintos sectores de la poblacion que
configura el estilo de desarrollo, con el instru-
mental matematico para reproducir la realidad y.
verificar las hipétesis. En este aspecto seguiré el
analisis de Oscar Varsavsky.'®

i

Se comienza por definir las necesidades que
la sociedad debe considerar para satisfacerlas —o
no— en alguna medida y que se refieren a: i)
necesidades fisicas: alimento y vestuario; vivien-
da, su equipamiento y servicios; otros bienes du-
rables; salud; transporte y otros servicios perso-
nales; ii) necesidades sociales: seguridad social,
incluso solidaridad e integracién; acceso a la in-
formaci6én y comunicacién globales; nucleo so-
cial basico (familia y/u otros); forma de urbaniza-
cién; igualdad en la distribucion del producto y
del prestigio; libertades individuales garantiza-
das y organizacion de la vida individual; limitar y
distribuir el tiempo trabajado para cada edad; iii)
necesidades culturales: educacién y capacita-
cién; ocio recreativo y deporte; ocio creativo,
innovador (cientifico, artistico, artesanal); ima-
gen del mundo; satisfaccién en el trabajo (condi-
ciones materiales, estimulos, alienacién); iv) ne-
cesidades politicas: participacién en decisiones
de diversos tipos y niveles; autonomia nacional
de diversos tipos, y papel del pais en el mundo;
propiedad personal (garantia y limites); politica
de desarrollo regional para el pais; libertad para
cambiar de proyecto nacional y legado final de
recursos; métodos de solucion de conflictos so-
ciales; politica para el tamarfio y la estructura de la

18y éase Pedro Sinz y Alfredo Eric Calcagno, prologo
de Obras escogidas, Oscar Varsavsky, op. cit., pp. 12 y ss.

poblacién; estructura institucional (organizacion
y clase de instituciones).'?

Una vez determinadas las necesidades, se cla-
sifican los grandes grupos de poblacién de acuer-
do con la medida en que las satisfacen. De allf
surge una primera tipificacion de estilos segun
“si la produccién estd dirigida hacia las necesida-
des de la poblacién o hacia las necesidades de las
mismas empresas y de quienes las controlan.
Aparecen asi dos clases de estilos que llamamos,
€on poca ele%ancia, ‘pueblocéntricos’ y ‘empreso-
céntricos’”,

En seguida, se trata de determinar la viabili-
dad de determinadas estrategias para satisfacer
las necesidades enumeradas en la medida desea-
da. Primeramente, se trata de comprobar si exis-
te viabilidad fisica, es decir, si los recursos de los
que se dispone —naturales, humanos, tecnolégi-
cos y de capital— son suficientes para producir
los bienes y servicios requeridos. En segundo
lugar, si es viable socialmente, o sea, si es compa-
tible con la actitud y las tradiciones de los gru- -
pos sociales y la organizacién institucional. Por
uitimo, se considera la viabilidad politica (in-
cluyendo los aspectos ideoldgico y militar), que
consiste en saber si se cuenta con el apoyo de
fuerzas politicas con el poder necesario para eje-
cutarlas.?!

b) La experimentacién numérica

Los modelos de experimentacion numérica
son modelos realistas de sistemas sociales gran-
des aplicables a temas como el desarrollo eco-
némico, los conflictos sociales, las estrategias po-
liticas, la evolucién de las civilizaciones o los dese-
quilibrios econémicos. Se emplean como criterio
de decisién cualitativa: elegir entre unas pocas
alternativas de accién, cuyos efectos el modelo
ayuda a comparar.*?

El modelo utilizado en los experimentos rea-
lizados en la cepaL “se basa en un esquema conta-
ble, que se calcula afio a afio con ayuda de coefi-
cientes, propensiones, elasticidades y tasas que
son las usuales y sobre las que existe abundante

Oscar Varsavsky, Proyectos nacionales..., op cit., pp. 34
y 35.
200scar Varsavsky, Obras escogidas, op. cit., p. 25.
2 1bid, p- 23.
221bid, pp. 352 a 355.
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informacién obtenida directamente o por com-
paraciones internacionales, y que permiten for-
mular sin mucho riesgo algunas conjeturas razo-
nables. En esencia, solo se trata de reproducir los
célculos y razonamientos usuales, pero——y ésta es

la razén de ser del modelo— de modo integrado,

en un esquema coherente y de facil manejo”. “El
modelo permite calcular los efectos de politicas
complejas, formadas por varias medidas simulta-
neas cuyas Consecuencias no son siempre conver-
gentes, de modo que sus efectos finales no pue-
den preverse intuitivamente; por ejemplo, no
serfa sencillo usar un esquema mental o intuitivo
para prever la viabilidad y las consecuencias de
una politica que quiera combinar una tecnologia
que haga uso intensivo de la mano de obracon un
mejoramiento de la distribucién del ingreso que
a su vez cambie la estructura sectorial de la de-
manda e invierta la tendencia de las necesidades
de importaciones. Es necesario recalcar que el
grado de confianza que merezcan los resultados
cuantitativos dependera de la exactitud de los
datos e hipotesis que se posean sobre los ‘coefi-
cientes técnicos’ (por ejemplo, productividad del
trabajo y del capital, promedio de vida til, coefi-
cientes de insumos, sustitucién de importacio-
nes, cada uno de ellos desagregado por sector y

tecnologfa)”.*?

El modelo permite efectuar estudios compa-
rativos de politicas, andlisis de sensibilidad de los
parametros, analisis de razonabilidad (bisqueda
de los valores razonables de los parametros que
harian viable una politica deseable) y un constan-
te mejoramiento de los resultados. Ademas, pue-
de considerarse de modo coherente el corto y
largo plazo. Se analizan de modo simultdneo las
caracteristicas basicas, los métodos, los resultados
y los costos. Los estudios realizados en el cenpEs
se refirieron a tres estilos de desarrollo: el creati-
vo, el consumista y el autoritario. La descripcién
que sigue es la resefiada por el grupo de modelos
matematicos del cEnpEs.**

El estilo creativo asigna un valor prioritario
al desarrollo de la capacidad creadora, y por lo
tanto a la educacién. Su meta es una cultura

. J
28V ¢ase GEPAL, Un modelo para comparar..., op. cit., pp. 4
y 5.
**Véase CENDES, Grupo de modelos matemaiticos,
“Estilos de...”, op. cit., p. 519.

auténoma, no aislada, pero critica y creadora. Se
desalienta el seguidismo a los paises desarrolla-
dos. Aumenta mucho el empleo y como los sala-
rios reales no bajan, se perjudica a las empresas
en cuanto a costos salariales, no en cuanto a mer-
cado. El Estado toma mayor participacién en la
produccién. Los salarios tampoco suben, pero a
ellos deben agregarse ingresos imputados por los
servicios del gobierno y el abaratamiento de la
comercializacién. Los servicios privados y el agro
bajan su participacién en el producto; suben los
servictos publicos, la construccién y la industria
en todas sus ramas. La politica impositiva es muy
dura y progresiva para poder financiar el costo
de la educacidn, la salud y otros servicios gratui-
tos. Se desalientan las inversiones extranjeras.

El estilo consumista se propone alcanzar a los
paises desarrollados. O sea, se aspira a una socie-
dad de bienestar, donde se estimula la diversifi-
cacion de bienes de consumo y se trata de crear
un mercado para ellos. Su cultura es “seguidis-
ta”: imitadora de los grandes paises en hébitos de
consumo, moda, arte, ciencia y tecnologia. Su
organizacion es liberal-monopolista, con tecnolo-
gias copiadas, pero muy al dia, y estimulo a las
inversiones extranjeras. Poca intervencion del
Estado en la produccién. La educacion se consi-
dera un instrumento para formar los recursos
humanos indispensables para su tecnologia. La
politica de salarios es dual: por una parte deben
aumentar para crear mercado interno, Y por otra
deben disminuir para exportar competitivamen-
te en precios. Esto lleva a salarios bajos en las
actividades dinamicas y altos en el resto. La politi-
ca fiscal es mas bien “progresiva”, pero debe esti-
mular las inversiones extranjeras.

En el estilo autoritario los valores principales
son la autoridad y el orden para el mantenimien-
to (con cierta dosis de modernizacion) de la socie-
dad tradicional. Se desea una nacién fuerte, pero
el realismo obliga a aceptar el liderazgo y padri-
nazgo de algunos de los grandes bloques mun-
diales. Su cultura es una mezcla de valores tradi-
cionales y seguidismo. Creard infraestructura es-
tratégica (comunicaciones) e industria pesada,
aunque sea con capital extranjero. La productivi-
dad del trabajo aumenta lentamente, los salarios
a un ritmo algo menor. Gran aparato burocratico
y de seguridad (interna y externa), facilitados
por presion del desempleo. Poca participacién
del Estado en la produccién, salvo en la industria
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pesada y militar. En el crecimiento del producto
el factor mas dindmico es el gobierno; luego la
construcién. Industria y servicios mantienen su
participacion y el agro la baja algo.

En los experimentos numéricos realizados
tanto en el cENDES como en la cepaL se analizé en
detalle la viabilidad y consecuencias de cada esti-

lo y se lleg6 a la conclusion de que todo plan de
desarrollo exige la eleccién previa de un estilo de
desarrollo como marco de referencia. Y que ese
estilo debe estar expresado de manera concreta
en términos de variables econémicas, dandoles

un contenido cualitativo lo mas explicito posi-
ble.2®

Sistemas, estructuras y estilos

1. Enfoque general

En un momento en que suele negarse la posibili-
dad de soluciones econémicas y sociales alternati-
vas a las vigentes, parece conveniente utilizar los
estilos de desarrollo como instrumentos de ob-
servacion de la realidad. En el estudio que sigue,
utilizaré las categorias de analisis establecidas por
Anibal Pinto, que distingue sistemas, estructuras
y estilos.28

Los sisternas —capitalismo y socialismo— di-
fieren sobre todo en el arreglo institucional y en
la estructura sociopolitica. En el 4mbito econ6mi-
co, su contraste basico residiria en la “importan-
cia relativa del gasto publico y del privado, tanto
de consumo como de inversién. En un caso, el
capitalista, la composicion y la dinimica de la
demanda estan vinculadas principalmente a las
directrices del mercado en materia de consumo e
inversién privados y a la rentabilidad de la asig-
nacion de recursos. En el otro, el socialista, el
elemento principal son las resoluciones del Esta-
do (o el Plan) respecto a la inversion y el consumo
publico-colectivo”.?’

Una segunda categoria deriva de la clasifica-
cién entre paises desarrollados y subdesarrolla-
dos. “Se trata en lo esencial, de una diferencia de
estructuras y, como consecuencia, de funciona-
miento y de colocacién y relaciones (dominantes
o subordinadas) en el esquema mundial”.?®

1bid, p. 538.

26V éase Anfbal Pinto, Notas sobre estilos..., 1976, op. cit.,
Pp- 97 y ss.

¥7bid, p. 100.

ybid, p. 101.

“Dados esos contextos de sistema y estructu-
ray acausa de una variedad de elementos signifi-
cativos, dentro de cada una de esas agrupacio-
nes generales se perfilan estilos muy diversos y
especificos, que se manifiestan en todos los nive-
les de la vida social”.* El cuadro 1 muestra una
variedad de estilos dentro de los sistemas capita-
lista y socialista y de estructuras desarrolladas y
subdesarrolladas. Se procura sefalar los rasgos
fundamentales de modelos globales coherentes
y, consecuentemente, una légica fundamental
dentro de un complejo sistema-estructura; las
alternativas que se citan no implican el planteo de
dudosas antinomias, sino que procuran sefialar
los ingredientes que predominan en la solucion
de determinados problemas.

Las interrelaciones entre sistemas, estructu-
ras y estilos pueden contribuir a sistematizar y
aclarar algunas situaciones y conflictos actuales;
por ejemplo, en qué medida el estilo liberal impi-
de salir de una estructura (subdesarrollo); o c6-
mo el estilo autoritario atenta contra un sistema
(socialismo).

En este trabajo me refiriré inicamente a las
relaciones de los estilos con el sistema capitalista,
dentro de la estructura subdesarrollada. Debo
excluir por razones de espacio la estructura desa-
rrollada; y el analisis de la situacion dentro del
drea socialista requerirfa una informacién re-
ciente de la que no dispongo.

2. Estilos en el capitalismo subdesarrollado

Me referiré unicamente a la situacién general de

291bid, p. 102.
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América Latina, ya que el analisis de otras regio-
nes y de pafses en particular, requerirfa un exa-
men mucho més exhaustivo.

a) Algunas caracteristicas
i) Econdémicas y sociales

La situacién socioeconémica latinoamerica-
na estd dominada por dos rasgos contradictorios:
por una parte, por los enormes progresos reali-
zados en los tltimos 30 anos, tanto en los resulta-
dos globales como en el surgimiento de nuevas
estructuras econdinicas y sociales; y por la otra,
por la heterogeneidad estructural, que lleva a
que perduren enormes diferencias entre pafses,
sectores y clases sociales.®”

Como se sefiala en un documento de la cepaL
que resefia lo ocurrido entre 1950 y 1984,
“incorporacion y exclusién, integracién y desar-
ticulacién, modernizacién y heterogeneidad pa-
recen tender a reproducirse casi como condicién
de funcionamiento de la modalidad”, es decir,
del estilo de desarrollo vigente. Se formaron asf
sociedades inequitativas, con muy distintos nive-
les de productividad y con una marcada concen-
tracién del poder y del ingreso. La asimetria y la
vulnerabilidad rigieron las relaciones externas, y
la antigua subordinacion —basada en el inter-

#yéase Alfredo Eric Calcagno, El pensamiento econémico
latinoamericano, estructuralistas, libevales y svcialistas, Madrid,
Ediciones de Cultura Hispanica, 1989, pp. 19y ss.

cambio desigual— se agravé con la dependencia
financiera y tecnolégica.®!

Dentro de este capitalismo subdesarrollado
—para respetar el encuadramiento de sistema y
estructura— se generan diversos estilos de desa-
rrollo (cuadro 1).

i1) Politicas

Por definicion, se trata de paises dependien-
tes del exterior y subdesarrollados internamente.
De ello resulta que la funcién de articulacién del
Estado esta determinada por aquello que se ar-
ticula: un contexto internacional que coacciona
para obtener la subordinacién a las potencias
hegemonicas; y una sociedad nacional con enor-
mes desigualdades y con una gran concentracién
del poder y del ingreso. En términos de poder,
serfa logico que el instrumento “articulador” y su
politica fueran la resultante de ese esquema de
fuerzas y que, en consecuencia, respondiera a los
intereses de los paises desarrollados y de las oli-
garquias locales. Pero ese sistema no es compati-
ble con la democracia; de modo que si se aspira a
alcanzar un minimo de legitimidad —es decir, a
gozar de un cierto consenso popular— se plantea
una contradiccién entre poderes supranaciona-

HVeéase cepaL, “Transformacion y crisis: América Lati-
nay el Caribe 1950-1984", Crisis y desarrvollo: presente y futuro de
América Lating y el Caribe (1.¢/L. 332 (sEM. 22/8)), vol. 1, Santia-
go de Chile, 1985.

Cuadro 1
ESTILOS DE DESARROLLO DENTRO DE SISTEMAS Y ESTRUCTURAS

. Estructura Desarrollada Subdesarrollada
Sistema
Capitalista Politico: Conservadores Oligarquia dependiente. Nacionalis-
Social-democracia mo popular
Econémico: Liberalismo. Economia mixta Liberalismo. Economia mixta
Social: Desocupacién. Ocupacion. Marginados. Integrados
Culwral: “American way of life”. Originalidad  Imitacién. Creatividad.
Socialista Politico: Autoritarismo. Participacién Autoritarismo. Participacion
Econdmico: Planificacion centralizada. Mecanis-  Agricultura. Industrializacién
mos de mercado
Social: Satisfaccién de consumos con privile-  Insatisfaccion de consumos de mayor
gios. Consumos primarios masivos calidad. Satisfaccién de necesidades
basicas
Cultural: Apertura. Cierre Imitacion. Creatividad
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les y grupos dominantes locales, por una parte, y
la mayorfa popular, por la otra.

Estas peculiaridades de los paises subdesa-
rrollados le dan un significado diferente a la
funcion del Estado y otro sentido a los atributos
de soberania y de legitimidad. El enorme dese-
quilibrio entre la soberania potencial y la real,
por una parte, y entre la legitimidad plena y la
practicada, por la otra, se manifiesta en la falta de
consenso social sobre las funciones del Estado y
en la lucha despiadada por su control. Como la
gama de lo posible es muy amplia, el Estado
podria ser tanto el ejecutor directo de una politi-
ca econdmica que favorezca a las clases popula-
res, como el gerente de una politica que garantice
el orden necesario a la politica tradicional de la
oligarquia y a las empresas y bancos transnacio-
nales. Mds atin, esta funcién del Estado es irrem-
plazable: no existe ningn otro instrumento al
alcance de las fuerzas populares para imponer su
politica; e, inversamente, las fuerzas oligarquicas
y transnacionales necesitan del Estado, no sélo
para imponer una disciplina social, sino también
para que financie y subvencione sus actividades.

b) Los estilos politicos

Los estilos politicos que estdn vigentes en
América Latina o que podrian llegar a implantar-

se son: i) el capitalismo neoliberal; ii) la dictadura
militar-oligarquica; iii) el nacionalismo popular;
iv) el socialismo moderado; y v) el socialismo
avanzado. Cada uno de estos regimenes tiene
estructuras internas de poder y se combina con el
contexto internacional (cuadro 2).%?

i) El capitalismo neoliberal

Regimenes de esta indole suponen el predo-
minio de una constelacién de fuerzas integrada
por el capital financiero, las empresas transna-
cionales y nacionales grandes y los importadores
y exportadores, con un notable debilitamiento de
los empresarios y trabajadores del resto mayori-
tario, al menos en el ambito de la constelacion
eco-social. En el plano politico formal se mantie-
ne la vigencia de la democracia. La funcién eco-
némica del Estado no es la que teéricamente se le
asigna en el neoliberalismo, ya que lejos de ser
neutral, dicta las normas que conviene al grupo
hegemonico. Existe una subordinacién de la es-

2En este punto sintetizaré parte del trabajo que elabo-
ramos en colaboracién con Benjamin Hopenhayn,
“Especulaciones sobre la estructura politica de América Lati-
na hacia el afio 20007, América en el avio 2000, Situacion social de
América Lating en el aiio 2000, Lima, Instituto Peruano de
Estudios del Desarrollo, 1968, pp. 97 a 112.

Cuadro 2
INFLUENCIA DE LAS FUERZAS POLITICAS Y SOCIALES EN CADA
ESTILO POLITICO

Capitalismo Dictadura Nacionalismo Socialismo Socialismo
neoliberal militar popular moderado avanzado
oligirquica
Fuerzas politicas
Poder ejecutivo X XXX XXX XX XXX
Partidos politicos XX — X XX —
Fuerzas sociales
Empresarios del agro XX XX X — —
Empresarios industriales XX X XXX XXX —
Oligarquia financiera XXX XXX X X —
Exportadores e
importadores XXX XXX X X —
Capital extranjero XXX XXX X X —
Obreros industriales X —_ XXX XXX XX
Campesinos X — X XX XX
Marginados — X XX — —
Fuerzas armadas X XXX XXX X XX
Burocracia estatal X X XXX XXX XXX

Nota: E! grado de influencia oscila entre — {influencia minima) y XXX (influencia maxima).
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tructura productiva a la insercién internacional y
el sector mas dindmico de la economiaes el ligado
al comercio exterior. Ademas, se produce una
redistribucién regresiva del ingreso, por lo que
pueden presentarse varias posibilidades: o bien
el gobierno mantiene las formas democriticas y
pierde las elecciones; o el régimen se desliza ha-
cia formas politicas mas espurias, en que mantie-
ne las formas democriticas, pero desvirtua el
programa de gobierno para cuyo cumplimiento
fue elegido, 0 manipula los medios masivos de
comunicacién; o se implanta una dictadura mili-
tar-oligarquica. Paralelamente, se practica una
politica asistencialista con quienes estan en situa-
ci6én de miseria total para evitar protestas masivas

o explosiones violentas de los marginados, mien-

tras que el elevado nmimero de desempleados
resta poder de resistencia a quienes tienen tra-
bajo.

it) La dictadura militar oligarquica

En este caso se produce una situacién econé-
mica similar a la anterior, pero con un régimen
autoritario que no respeta el derecho a la vida y
suprime o limita severamente las libertades indi-
viduales, sobre todo la de asociaciéon con fines
politicos y sindicales y la expresién de ideas. Los
principales grupos sociales de sustentacién son
los mismos que en el caso anterior, pero existe un
aumento del control politico y la desaparicién de
los partidos y los sindicatos; ambos regimenes
tenderian a implantar el mismo “estilo de desa-
rrollo” por distintos medios. Puede producirse
también una diferenciacién segun se acentie el
caricter tradicional o modernizante del régi-
men; en la primera situacién prevaleceri el sec-
tor terrateniente y comercial, sobre todo el vincu-
lado a las exportaciones; y en la otra lo hari el
capital extranjero y la oligarquia financiera. En
ambas puede producirse una disociacién social,
con la exclusion de la mayoria de la poblacién.

iii) El nacionalismo popular

Tendria como base de sustentacion a los tra-
bajadores, los empresarios nacionales y parte de
la clase media. El esquema econdmico se basaria
en el mercado interno y en el regional latinoame-
ricano, pero sin limitarse necesariamente a él, en
la medida en que se logre desarrollar la competi-
tividad no espuria en distintas ramas de activi-

dad. La funcién del Estado serfa fundamental,
tanto como conductor del proceso econémico y
como empresario. En el plano cultural, se esti-
mularfa el desarrollo tecnolégico y los valores
culturales propios.

iv) El socialismo moderado

Supone el ejercicio de una democracia inter-
na basada en un sistema de partidos, unida a una
accién vigorosa del Estado en el plano econémi-
co. Se tratarfa de un socialismo que tenderfa a
limitar los conflictos externos y cuya base de sus-
tentacién serfa un Estado democréatico que res-
ponda a la organizacién de trabajadores y a los
empresarios industriales pequefios y medianos.
Se avanzaria en el proceso de nacionalizacién de
los conglomerados industriales —sobre todo los
transnacionales—, el sistema bancario y financie-
ro, asf como el comercio exterior.

v) El socialismo avanzado

Supone un sistema que supere la vieja jerar-
quia de clases con una mutacién del marco exter-
no, en el caso actual de América Latina. En todos
los 6rdenes de la actividad econ6mica, las princi-
pales empresas serfan estatizadas y se pasaria a
un régimen de administracién autogestionario o
centralizado.

¢) Los estilos econémicos

Los estilos econémicos, ya bosquejados al
considerar las estrategias globales, pueden es-
quematizarse en dos arquetipos; el neoliberal y el
nacionalista popular. Cada uno de estos modelos
tiene su “cédigo genético™ que se manifiesta no
s6lo en la concepcion general, sino también en la
insercién externa, en los agentes econdmicos
preponderantes, en el perfil industrial y agrope-
cuario, en la politica de ingresos y en la acumula-
cién de capital. Estos rasgos diferenciales se sin-
tetizan en el cuadro 3. Recientemente, las notas
distintivas mas sobresalientes de estos estilos se
refieren al sector financiero y a la funcién del
Estado.

En el estilo neoliberal, se confia en la bondad
del automatismo del mercado que pasaria a ser
una fuente de razén y justicia; sin embargo, el
desmesurado auge del sector financiero y su des-
vinculacién con la produccién, unido a la nega-
cion del fin ético de la politica y la economia, ha
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Cuadro 3

POLITICAS ECONOMICAS PROBABLES EN ESTILOS ECONOMICOS ALTERNATIVOS

Modelo global de desarrollo

Insercién externa

Agentes econémicos

Modelo industrial

Modelo agropecuario

Politica de ingresos

Acumulacién de capital

Pensamiento econdémico

Estilo nacionalista popular

Estilo neoliberal

Modelo industrializador que privilegia el
mercado interno y el latinoamericano. Nue-
vas ramas exportadoras sobre la base de mano
de obra calificada. Fuerzas sociales de impul-
so: obreros y empresarios industriales nacio-
nales; apoyo de gran parte de los asalariados
de clase media. Importante accién del Estado.
Pleno empleo.

Mayor autonomia con respecto a los principa-
les paises capitalistas desarrollados. Integra-
cién latinoamericana. Cooperacién con otros
paises subdesarrollados. Control de cambios.
Restricciones a las importaciones.

Accion preponderante del Estado. Impulso a
los empresarios nacionales, sobre todo media-
nos y pequeiios. Participacién de los trabaja-
dores.

Sector industrial fuerte e integrado, que bus-
ca en algunas ramas una competitividad inter-
nacional basada en el desarrollo tecnoldgico y,
por ende, en el valor agregado de los produc-
tos y en la alta calificacion de la mano de obra.
Mejorar el control del comercio exterior. Es-
tructura tributaria que impida el uso deficien-
te de la tierra. Apoyo a las mejoras tecnol6-
gicas,

Redistribucién en favor de los asalariados.
Aumento de la recaudacion fiscal mediante la
tributacién progresiva. Aumento del “salario
indirecto”. Aumento del empleo.

Utilizacién al méximo del ahorro interno y de
los ingresos de exportacién. Impedir delitos y
abusos en contra del Estado en esta esfera y
destinar esos fondos a la inversion.

Planificacién econdmica. Preservacién de la
independencia nacional. Politica de fuerte
contenido social y regional. Privilegiar el tra-
bajo y la produccidn frente a la especulacion,

Modelo primario exportador; exportaciones
industriales, principalmente sobre la base de
bajos salarios. Fuerzas sociales de impulso:
sectores financiero, agropecuario e industrial
nacional grande y el transnacional; apoyo de
parte de la clase media no asalariada. Menor
participacién del Estado. Impulso a la activi-
dad minero-extractiva para la exportacion.
Relaciones estrechas con los paises capitalistas
desarrollados. Politica productiva y cambiaria
de fomento a las exportaciones. Desnacionali-
zacion de empresas publicas.

Preponderancia de las empresas y bancos
transnacionales y de los empresarios naciona-
les grandes. Accién del Estado en apoyo de
esos grupos. Subordinacion de los trabaja-
dores,

Impulso a las industrias de exportacién sobre
la base de incentivos ptiblicos, salarios bajos y
recursos naturales. Creacién de enclaves ex-
portadores.

Funcionamiento pleno del mercado. Apro-
piacién y asignacion del excedente por los
productores y las empresas exportadoras. Im-
pulso a las mejoras tecnolégicas.
Redistribucién en favor de los no asalariados.
Estimulo a los exportadores. Aumento de la
recaudacién fiscal, manteniendo la prepon-
derancia de los impuestos indirectos. Impor-
tante drenaje de recursos hacia el exterior.
Apropiacién del excedente por los empresa-
rios predominantes. Incentivos a la entrada
de capital extranjero.

Fundamentacion de la prevalencia del merca-
do. El Estado debe garantizar el orden. Los
aspectos sociales son extraecondémicos y ma-
unejables a través dej asistencialismo.

hecho surgir una nueva especie de capitalismo: el
de rapiiia, en el que sélo interesa obtener las
mayores ganancias posibles.

En el estilo nacionalista popular, se procura
fortalecer el Estado y aumentar sustancialmente
su eficiencia en funcién de los objetivos naciona-
les (no con un criterio exclusivamente mercantil),
como defensor de la soberania nacional, ejecutor
delainversién piblica y promotor de la auténtica
inversién privada.

d) Los estilos sociales

Los estilos sociales corresponden a una estra-
tegia global de segregacién o exclusion, por una
parte, y de integracién, por la otra.

La estrategia de segregacion parte de la base
de que los actuales problemas no pueden solucio-
narse para toda la poblacién dentro del esquema
vigente. Como afirma Pedro Vuskovic, “el dese-
quilibrio externo, la satisfaccién de aspiraciones
y demandas sociales, la superacion de los déficit
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en los diversos aspectos de la condicién general
de vida, las contradicciones entre avance técnico
y magnitud del desempleo y subempleo de la
fuerza de trabajo, no tendrian posibilidades de
resolverse a partir de la crisis actual y las heren-
ctas del pasado, para todo el sistema econémico o
el conjunto de la poblacién. En efecto, la limita-
cion de los recursos susceptibles de movilizar, los
condicionamientos externos y restricciones de
todo orden, obligarian a una politica de concen-
tracion y selectividad. De ahi que la clave estraté-
gica de su puesta en marcha sea la de reunir y
aplicar todos los recursos posibles en un pedazo
de la sociedad, aceptando como contrapartida,
supuestamente inevitable, alguna forma de mar-

ginacion del resto”.*

La estrategia de integracién implica la bus-
queda de la homogeneidad social y la participa-
cion politica, asi como la satisfacciéon de las nece-
sidades bdsicas de todos los habitantes; y la soli-
daridad es el eje de las relaciones sociales.

La situacion actual tiende a la segregacion.
Su gravedad se refleja en el estudio de la ceEpaL
sobre transformacion productiva con equidad:
“la falta de dinamismo econdémico, las modifica-
ciones en la situacton del empleo” (crecimiento
del mercado informal de trabajo y deterioro del
salario real), "y las restricciones del gasto publico,
contribuyeron en conjunto, de una u otra mane-
ra, al aumento de la pobreza extrema, especial-
mente en las dreas urbanas. Se estima, en térmi-
nos muy generales, que en 1980 unos 112 millo-
nes de latinoamericanos y caribefios (35% de los
hogares) vivian bajo Ia linea de pobreza; ese nad-
mero aumenté a 164 millones en 1986, los que
representaban aproximadamente 38% de los ho-
gares. Asimismo, en la vasta mayoria de los paises
surgieron islotes de modernidad productiva, ge-
neralmente asociados a la exportacion de bienes
no tradicionales, que contrastan con el panorama

de atraso”.**

¥y éase Pedro Vuskovic, "La situacién actual y las pers-
pectivas de América Latina”, México, D.F., 1989, mimeo.

3V ease cepaL, Transformacion productiva con equidad. La
tarea prioritaria del desarrollo de América Latina y el Caribe en los
afios noventa (LC/G. 1601 (sEs. 23/4)), Santiago de Chile, marzo
de 1990. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta:
5.90.1.G.6., p. 36,

€) Los estilos culturales

Los estilos culturales pueden caracterizarse -
como imitativos o creativos. Se discute el avance
del paradigma mundial del “american way of
life” y de sus consecuencias culturales. Asimismo,
se esta implantando una “cultura de la especula-
cién” que, originada en el ambito econémico, se
extiende al politico (los “apostadores” estan
reemplazando a los militantes) y al cultural. En
este ultimo, se esta privilegiando la formacion de
elites competitivas y exitistas, sin compromisos
éticos ni de solidaridad social.

En Ameérica Latina existe quizds mayor mar-
gen para la creatividad local, y habria que distin-
guir entre la presion de los medios de comunica-
cién —en particular la television— y las expre-
siones culturales de alguna originalidad, algunas
de las cuales tienen importantes raices hist6ricas.

£) Las interrelaciones entre sistemas,
estructuras y estilos

En la realidad de los paises subdesarrollados
los estilos politicos, econémicos, sociales y cultu-
rales son homogéneos; por ejemplo, en los casos
citados en el cuadro 1, son coherentes los estilos
citados en primer término (oligarquia depen-
diente, liberalismo, marginacién e imitacion), asi
como también lo son los mencionados en segun-
do lugar (nacionalismo popular, economia mix-
ta, integracion y creatividad). Esto no quiere de-
cir que pueda cambiarse de estilo como de vesti-
menta, sino que se trata de procesos graduales,
que se focalizan en ciertas dreas. Cada estilo tiene
diferente grado de viabilidad y tiende aanclaro a
salir del sistema o de la estructura vigentes.

En el dmbito politico, los estilos capitalistas
neoliberal y la dictadura militar-oligdrquica son
tipicos de una estructura subdesarrollada y cons-
tituyen —mas 0 menos abiertamente— una mo-
dalidad autoritaria del sistema capitalista. Se pre-
senta con crudeza no ya la disyuntiva entre legiti-
midad politica y acumulacién econémica (en
otras palabras, gasto social o inversién producti-
va), que es mas propia de los paises desarrolla-
dos, sino otra mas elemental de legitimidad poli-
tica versus apropiacion oligarquica del excedente
por grupos locales o extranjeros. El estilo nacio-
nalista popular introduce algunas modalidades
del sistema socialista y procura escapar del sub-
desarrollo. Serfa legitimo, pues tendria el apoyo
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popular, pero chocarfa contra la politica de los
centros financieros internacionales y de los gru-
pos oligdrquicos locales, que suelen ser los predo-
minantes,

En el ambito econdmico, si se consolida el
capitalismo “de rapina” y contimia la declinacién
del capitalismo productivo, se introduciria una
importante variante en el sistema. Ya no podria
hablarse de “capitalismo” sin apellido: serfa in-
dispensable caracterizarlo. En cuanto a la estruc-
tura, con el capitalismo “de rapifia” el pais queda-
ria anclado en el subdesarrollo. En un estilo na-
cionalista popular, se practicaria un capitalismo
productivo con ingredientes sociales —en pri-
mer término la equidad— y se avanzarfa hacia un
régimen de economia mixta.

En lo social, la disyuntiva se plantea entre
exclusion o integracion de la mayoria de la pobla-

cidn. Si las politicas econémicas y sociales llevan a
una sociedad dual, el pais se quedard en una
estructura subdesarrollada; en cambio, con la
integracion social se daria un paso enorme hacia
el desarrollo.

En lo cultural, la estructura subdesarrollada
ofrece mayores resistencias a la difusion material
efectiva (aparato cultural, television, aspiracio-
nes que genera) del “american way of life”, que
entre otros “detalles” requeriria un ingreso por
habitante 10 veces superior al promedio latinoa-
mericano; en general, estas pautas han calado
hondo en los grupos sociales locales que efectiva-
mente tienen esos ingresos. Para el resto, el desa-
rrollo cultural significard una asimilacion inteli-
gente de la mejor cultura y tecnologfa internacio-
nales y una valorizacién de la creatividad latinoa-
mericana.

111
Conclusiones

Esta resefia de los antecedentes y la metodologia
de los estilos de desarrollo asi como de sus inte-
rrelaciones con los sistemas y estructuras, lleva a
revalorizar este enfoque. Sus categorfas de anali-
sis, la orientacion pluralista y cualitativa, el rigor
técnico, la relevancia del examen estructural y de
mediano y largo plazo, lo configuran como un
excelente instrumento de andlisis de la realidad;
y su sentido dindmico refleja la cambiante reali-
dad contemporanea. El analisis contrapuesto,
con otra ideologfa, que es la neoliberal en auge,
pretende ser el dnico vilido; en cambio, en el
enfoque pluralista de los “estilos” se lo considera
como uno mas entre muchos. De alli que en este
trabajo se le asigne un doble papel: como el prin-
cipal contradictor de los “estilos” y como uno mas
de los estilos considerados.

1. Las categorias de andlists

La distincion entre sistemas, estructuras y estilos
(elaborada por Anibal Pinto) permite diferenciar
y ubicar correctamente los problemas basicos del
desarrollo. En un momento en que se confunden
las categorias de anélisis, disefa un esquema cla-
ro y dindmico. Dentro de cada sistema y estructu-

ra, los estilos no sélo constituyen el “modo de
vivir y trabajar” de una sociedad, sino también el
de “evolucionar”, es decir, pasar de una a otra
modalidad dentro del sistema o de la estructura,
0 més aun, cambiar uno u otra, 0 ambos.

2. El enfoque pluralista

Se reconoce como real y conveniente la existencia
de una pluralidad de estilos y se revalorizan asf
los aspectos cualitativos del crecimiento. Dentro
del discurso neoliberal predominante, parece
que el crecimiento es la consecuencia natural de
la aplicacién de determinadas politicas macroe-
conomicas y reformas estructurales (privatizacio-
nes, desregulaciones, etc.) que espontineamente
lo generan, dinamizado por la economia interna-
cional. Este esquema serfa inevitable —no hay
otra alternativa— y, ademas, deseable; por mas
que sea socialmente injusto, la prosperidad que
genera terminara difundiéndose a otros estratos
de la poblacién. Por el contrario, los “estilos de
desarrollo” ensenan, ante todo, que existe una
pluralidad de soluciones politicas y econdémicas
posibles, donde los beneficiarios y los perjudica-
dos no son los mismos,y que tienen muy distintas
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implicancias sociales y culturales; ademads, esos
estilos no se desarrollan espontaneamente por-
que se liberen las fuerzas del mercado o porque
se levante una censura cultural o informativa,
sino que se logran y consolidan a través de politi-
cas publicas y procesos politicos. Frente a la rigi-
dez del modelo liberal, que se presenta como el
tinico viable, aparece toda la gama de los posibles
estilos, que incluyen ademis la posibilidad de
cambio de sistema y estructura.

3. Rugor técnico en el andlisis

La aplicacién latinoamericana de los estilos de
desarrollo se caracteriza por el rigor técnico que
le da el método de experimentacion numérica
que conlleva. Cuando muchas tesis politicas y
econémicas en auge estan sustentadas en sofis-
mas y peticiones de principios (como creo haber-
lo demostrado con respecto al neoliberalismo en
mi libro “Versos” para no pemar),ﬁ‘r’ los “estilos de
desarrollo” son un ejemplo de rigor técnico. En
la metodologia matematica utilizada se reprodu-
ce en un conjunto de ecuaciones el funciona-
miento econdmico y de ciertas variables sociales
en el pasado, y sobre esa base se proyectan politi-
cas alternativas, cuya viabilidad y consecuencias
muestra el modelo; todo con total transparencia,
haciendo explicitos los supuestos y permitiendo
el ensayo de cualquier otra alternativa. De tal
modo, pueden someterse a “experimentacion” y
prueba las hipotesis cualitativas.

4. Revalorizacion del enfoque estructural y

del mediano y largo plazo

En los “estilos de desarrollo” se adopta una vision
estructural que se inserta en la realidad social
global, la que a su vez obedece a una realidad
histérica. Como lo afirma Anibal Pinto, “en esta
definicién aparentemente tan ‘neutra’ y elemen-
tal, se esconde una separacion y hasta un repudio
por lo que en contrapartida se podria llamar la
visién ‘atomista’ atin tan en boga”.*® El esquema

Y éase Alfredo Eric Calcagno y Alfredo Fernando Cal-
cagno, “Versos” para no pensar. Fabulas contempordneas sobre
politica y economia, Buenos Aires, Editorial E] Despertador,
1989.

¥y ¢ase Anibal Pinto, prefacio de Introduccidn « la econo-

liberal, ademas de fragmentar la realidad, se con-
centra en lo inmediato, ya que todo lo concer-
niente al mediano y largo plazo lo resolvera el
“mercado” del mejor modo posible.

5. Consecuencias sociales y politicas de
la aplicacion de diferentes estilos

En el modelo liberal existe incongruencia entre
los aspectos econdmicos y politicos. Como se ha
demostrado reiteradamente y hace ya muchos
afnos, existe una contradiccién bésica entre el li-
beralismo politico y el econémico (la legitimidad
politica se contradice con la exclusién o el males-
tar economicos de la mayorfa de la poblacion); y
el liberalismo excluye lo social, que se mejorara
—o0 no— por afiadidura cuando funcionen las
leyes del mercado. Por el contrario, en la base del
enfoque de los “estilos de desarrollo” se plantean
los objetivos politicos y sociales de legitimidad,
participacion y solidaridad, que condicionan al
esquema econdémico.

6. La economia, arte ministerial
de la politica

Las tesis liberales lideradas por el Fondo Moneta-
rio Internacional se refieren a la politica econé-
mica como si se tratara de una mezcla de ciencia
exacta y medicina-castigo. Primero, sostienen
que se trata de un problema técnico, de cuya
consideracién surge una receta tinica, cuya apli-
cacion lleva a politicas sanas que promoverin el
crecimiento; en seguida, surge el castigo —el
ajuste—, que sufre la mayoria de la poblacién,
por politicas a las que fue ajena. El caricter de
inevitable de las soluciones impide el debate poli-
tico y reduce la economia a la mejor administra-
cion de lo fatal y forzoso. Se enmascara asi la
designacion de beneficiarios y perjudicados y la
declinaciéon de la soberanfa nacional, que son
decisiones politicas. En cambio, en el esquema de
los “estilos de desarrollo” se regresa a la “econo-
mia politica” —contrapuesta a la vision tecnocra-
tica— y se parte de la afirmacién cldsica que
reconoce que la economia es un arte ministerial
de la politica y se traslada a ese 4mbito la decisién
sobre los temas fundamentales.

mia, Antonio Barros de Castro y Carlos Francisco Lessa,
México, D.F., Siglo XXI Editores, 1971, pp. 4 y 5.
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Los acomodos
de poder entre
el Estado

el mercado

David Ibarra*

Han quedado rotos los paradigmas que dominaron la
ciencia y la politica econdmicas durante las tres prime-
ras décadas de la posguerra y no hay sustitutos acaba-
dos. El signo del cambio parece ser conservador, ya
que el fin de la década de 1970 marcé el regreso del
péndulo histérico que durante dos siglos se movié enel
sentido de justificar moralmente la intervencién esta-
tal encaminada a atemperar o corregir las desigualda-
des sociales producidas por el funcionamiento de los
mercados. A explorar esas tendencias se dedica la pri-
mera seccién.

Hoy cobra inusitada importancia el logro de la
eficiencia econémica y la liberalizacion de la compe-
tencia como acicate disciplinador de los productores y
hasta de los pafses, en mercados que alcanzan dimen-
siones universales. La exploracion de esas cuestiones
se aborda en la segunda seccién, y en la tercera, se
examina en la experiencia del Primer Mundo, cémo
periclita el paradigma keynesiano.

Dado que las naciones del Tercer Mundo no suelen
aportar tesis de cardcter universal, los cambios para-
digmiticos e ideoldgicos en el Norte han de ser asimila-
dos a fortiori tarde o temprano. De aquf surgen comun-
mente disonancias histéricas entre las doctrinas fora-
neas dominantes y la realidad de ese grupo de paises.
Tal es el tema de discusion de la seccién cuarta.

Las expresiones mds claras de las soluciones con-
tempordneas a las tensiones seculares entre el mercado
y el Estado se encuentran en los procesos de apertura
al exterior y de privatizacion o desregulacion, Estos
son los temas de las secciones quinta y sexta.

En la secci6n final se intenta identificar las exigen-
cias justificadas de cambio en los estilos de interven-
ci6én del Estado, con referencia especial al caso latinoa-
mericano. Por tltimo, se incorporan algunas conclu-
siones generales.

*Asesor Econémico de la Subsede de la crpaL en México,
Fue Secretario de Hacienda y Crédito Publico del Gobierno de
México.

Elautor agradece los comentarios de José Alberro y Hora-
cio Labastida, ast como la ayuda de Teresa Durén.

I
El auge
del intervencionismo
estatal

La explicacion de los flujos y reflujos de la teoria,
la préctica y la ideologia en que se enmarcan los
paradigmas de la politica econémica, demanda
alguna referencia histérica.

Las instituciones modernas de la produccion
comienzan con la instauracién del liberalismo
como forma de organizacién econémica. La re-
volucién industrial inglesa y Adam Smith crean,
explican y elevan el mercado al rango de coordi-
nador supremo de las acciones de la miriada de
productores, intermediarios y consumidores.

Se origina asi, una divisién tajante entre el
dominio de la politica y el dominio de la econo-
mia. Por primera vez el poder econémico queda
privatizado y se produce la dicotomfa entre Esta-
do y mercado, entre derecho privado y derecho
publico, entre eficiencia e igualdad. Antes, la
ubicacién social de cada individuo determinaba
su posicion en la produccién, de aqui que poder
econdémico y poder politico estuviesen siempre
unidos. Por eso, el Estado en tanto mstituciéon
social es bastante mas antiguo que el mercado.

La justiticacién ideoldgica de esa primera y
enorme amputacion al poder tradicional del Es-
tado, residié en el imperativo de implantar con-
trapesos limitativos, acotadores del despotismo,
de las pasiones arbitrarias de los gobernantes
(Hirschman, 1981). La justificacién politica se
asocia a la necesidad de incorporar pacificamen-
te dentro de la élite, a los grupos empresariales
nacientes; y, la econdmica, a reorganizar la pro-
duccidn y sus instituciones sobre bases mds acor-
des con los avances tecnoldgicos e institucionales
de la época.

A partir de ahi, el péndulo comienza a oscilar
en sentido contrario. Los paradigmas econémi-
cos, las ideologfas y sobre todo las presiones so-
ciales, hacen recuperar el terreno perdido al do-
minio regulador del Estado. El funcionamiento
irrestricto del mercado, si bien facilita la forma-
cién de capital y la eficiencia productiva, premia
en exclusiva a los ganadores de la competencia.
Y, al hacerlo, propicia disparidades sociales, in-
sostenibles a la larga, asi como la multiplicacion
ulterior de formas monopélicas u oligopélicas de
produccién que anulan muchas de las virtudes
del propio modelo cldsico de competencia. Poco
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a poco se torna evidente que el mercado con sus
relaciones entre desiguales en la division del tra-
bajo y formalmente iguales en el intercambio,
esta intrinsecamente imposibilitado para procu-
rar la equidad distributiva (Bobbio, 1978). Surge,
precisamente entonces, la idea de la justicia eco-
némica, preconizando que los principios éticos y
las normas de convivencia social deben prevale-
cer y regular el funcionamiento del mercado
(Macpherson, 1987).!

Con todas sus ventajas, la organizacién eco-
némica de mercado oculta, para relegar a segun-
do término, las cuestiones del reparto del ingreso
y la riqueza frente a las del crecimiento y la acu-
mulacion. Se descuida, por tanto, uno de los as-
pectos vertebrales de toda sociedad: el de consti-
tuirse en comunidad con fines no sélo producti-
vos, sino inevitablemente distributivos.

La libertad de mercado origina la concentra-
cién del poder econémico que se transforma en
poder politico. Por tal razén, la libertad economi-
ca acaba contraponiéndose a la igualdad y la li-
bertad politicas que postulan cada vez con mas
fuerza los movimientos sociales en todo el mun-
do. La dicotomia entre interés privado e interés
general se hace transparente, sobre todo durante
las fases depresivas del ciclo economico, con su
carga de sacrificios sociales que el mercado es
incapaz de corregir.

El mercado y la democracia son instituciones
dispares; alentadas por valoraciones distintas, ti-
ran de la sociedad en direcciones, a veces comple-
mentarias, a veces opuestas, pero siempre
diferentes.? Por eso, cuando la tensién dinamica

!En rigor, sin embargo, siempre se han estipulado fron-
teras a la accién legftima del mercado, que le impiden ser ¢l
medio unico de asignar recursos, recompensas o castigos.
Hay transacciones que quedan normativamente excluidas de
la esfera —cambiante— de lo mercantil. El cohecho, la venta
de votos o de puestos publicos, la simonia, representan actos
violatorios de la regla social que los coloca fuera de la jurisdic-
ci6n del mercado,

2Aun en el contenido sustantivo del término libertad hay
diferencias conceptuales de peso. La democracia entiende
por libertad la capacidad de los miembros de una sociedad de
darse normas a si mismos con plena autonomia. En cambio,
para el mercado, libertad significa gozar de una esfera de
accion no controlada por los érganos del Estado. Por consi-
guiente, “Estado liberal” es aquel donde la injerencia del
poder publico est4 restringida al minimo. Y “Estado demo-
cratico” aquel donde son numerosos los érganos de autogo-
bierno. (Bobbio, 1985, p. 197).

amenaza con romper el tejido social, suelen darse
acomodos politicos que armonizan —no en la
logica, sino en la practica consensual o en la im-
posicion— metas tan disimiles como las de pre-
miar la eficiencia de pocos, mientras se persigue
la igualdad general (Ibarra, 1987).

Desde la revolucion industrial inglesa hasta
hace poco mis de una década esas oposiciones
axiologicas dieron lugar a una sucesion de refor-
mas que reconocen como denominador comun
el aumento de la intervencion estatal y de las
normas juridicas para corregir o compensar los
efectos socialmente polarizadores del mercado.

Asimismo, la democracia en su sentido mo-
derno —en el de otorgar iguales derechos a toda
la poblacién— es el resultado, y la garantia, de la
lucha social por la igualdad, por atenuar las dis-
paridades resultantes del inevitable darwinismo
de la organizacién econémica del mercado. Ad-
viértase que los paises occidentales avanzados se
organizaron primero como sociedades liberales
y, bastante después, como sociedades democrati-
cas. En efecto, el sufragio, los derechos ciudada-
nos extendidos a toda la poblacion es un fenéme-
no reciente. Antes, el electorado estaba restringi-
do a grupos privilegiados, excluyentes, ante los
cuales habia de responder la gestion de los go-
biernos.

La evolucién de la legislaciéon laboral, los con-
troles a la actividad privada o el gasto publico,
recogen fielmente durante casi dos siglos los re-
sultados de la confrontacion de la l6gica del mer-
cado y la légica de la democracia. Los sectores
publicos de los diversos paises crecen pari passu
con la ampliacién de las responsabilidades del
Estado en la vida econdmica, esto es, con la repo-
litizacion de la economia. Como respuesta a las
desigualdades distributivas nacidas de los merca-
dos libres, se establecen controles y leyes protec-
toras del trabajo, impuestos progresivos, disposi-
ciones, antitrust y el complejo conjunto de institu-
ciones del Estado benefactor. Después, la preser-
vaciéon del equilibrio externo, el combate a la
inflacién, la estabilizacion anticiclica y el objetivo
del empleo pleno, hacen que sea funcién del
Estado la administracién de las economias den-
tro de senderos estables de prosperidad.

Como reflejo del clima cultural e ideolégico
dominante en el mundo durante buena parte del
presente siglo, las naciones en desarrollo se su-
man a las tendencias intervencionistas. Anaden,
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sin embargo, una dimensién nueva —esta vez
tomada de la experiencia de planificacién en los
paises socialistas y de la reconstrucciéon europea
después de la segunda guerra mundial—, la de
cerrar la brecha del atraso y la pobreza mediante
acciones publicas deliberadas en el campo de la
produccién. Y ello establece un distingo impor-
tante: mas que controles reguladores de la activi-
dad privada o la creacién de instituciones de
beneficio social, 1a intervencién publica en Amé-
rica Latina se dirige, en la enorme mayoria de los
casos, a poner en marcha empresas directamente
productivas. Mas que Estado benefactor, hay un
Estado promotor que se ocupa de alentar, pero
también de suplir, a los cuadros usualmente dé-
biles de los empresarios privados.

No es extrarfio, entonces, que en el presente
siglo el gasto publico se hubiese elevado del 10 al
40-60% del producto interno de las naciones in-
dustrializadas y hasta el rango de 30-50% entre
los paises latinoamericanos. Atrds quedaron los

dfas en que los gobiernos no reconocian respon-
sabilidad alguna en la suerte de los pobres, en
compensar el ciclo econémico, en producir creci-
miento, cuando las riquezas materiales resulta-
ban socialmente admiradas mas que resentidas
(De Jasay, 1985). El Estado se convierte en el locus
donde no sélo se dirimen, sino donde se ha de
dar satisfaccién a las demandas frecuentemente
encontradas de los diferentes grupos de interés y
donde se han de perfilar los equilibrios entre los
valores de la democracia y del mercado.

El ciclo intervencionista o de retroceso del
mercado no viene a cerrarse hasta la década pa-
sada, cuando irrumpen con gran fuerza plantea-
mientos largamente larvados en algunos paises
del Primer Mundo. Y cuando, al alcanzar esta-
dios intermedios de progreso industrial, a buena
parte de los paises latinoamericanos se les plan-
tean pugnas cada vez mas agudas entre clases
empresariales fortalecidas y el Estado promotor
tradicional.

Los paradigmas econ6micos

En el plano de las ideas, casi desde su ascenso a
paradigma dominante, el liberalismo econémico
hubo de enfrentar criticas, resistir la apariciéon de
doctrinas disidentes y asimilar reformas dictadas
por el cambio de circunstancias o la evolucién del
pensamiento tedrico.

Los economistas no pueden reclamar ino-
cencia en los vuelcos pendulares de las concep-
ciones sobre el papel del Estado y del mercado.
Sin mencionar a cismdticos y relapsos, las co-
rrientes doctrinarias dominantes tuvieron ideo-
légicamente influencia nada desdeitable en favo-
recer cambios importantisimos en la opinién pi-
blica. El analisis de las fallas del mercado, el mo-
nopolio, la competencia imperfecta y, luego, de
las externalidades, justificé técnicamente un am-
plio rango de regulaciones gubernameiitales. En
el campo de la macroeconomia, la eliminacién
del desempleo crénico, las fluctuaciones agrega-
das, o la volatilidad de los precios y tipos de
cambio, despejan los escripulos sobre el manejo
estatal de la economia. En unos casos, el aporte

del pensamiento econémico se traduce en critica
del funcionamiento de los mercados —propo-
niendo los remedios pertinentes—; en otros, se
incorpora simplemente a corrientes ideolégicas
que ya habfan ganado fuerza en las tesis y las
précticas politicas.

Hoy la critica se sitiia en ¢l otro extremo. Los
economistas han dejado de sefalar las fallas del
mercado para dedicarse a identificar las fallas de
la intervencion estatal. Y en este nuevo terreno
han sido igualmente exitosos. Ei burocratismo y
el poder burocritico, los excesos reguladores, la
falta de iniciativa, el desperdicio, el paternalismo
del Estado benefactor, las cargas impositivas abu-
sivas, la proliferacién de empresas paraestatales,
son algunos de los temas que han despertado el
interés de la disciplina econémica.

Una vez mds el Tercer Mundo se suma a
dichas tendencias en su doble aspecto de doctri-
na econémica e ideologia politica. La razon es
simple: en esas naciones no suelen generarse
planteamientos propios con grado apreciable de
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universalidad. El fenémeno de la dependencia,
més que en las relaciones econémicas se mani-
fiesta en la subordinacion cultural, cientifica y
técnica. Entonces, no siempre hay congruencia
entre estadio de desarrollo y paradigmas socio-
politicos, que usualmente unen “o armonizan”,
sin fisuras mayisculas, la realidad y la cultura en
los paises avanzados.

Por mas que haya correspondencia entre los
movimientos ideolégicos mundiales y las circuns-
tancias especificas del Tercer Mundo, hay siem-

pre alguna disonancia histérica. Es cierto que las

ideas del liberalismo politico y econémico alenta-
ron enormemente la modernizacion de las socie-
dades latinoamericanas del siglo pasado. Pero
también lo es, que contribuyeron a acentuar o a
dejar de lado problemas socioeconémicos impor-
tantisimos, como el de la concentracién de la
tierra o la democratizacion real de los regimenes
gubernamentales.

En el caso del paradigma keynesiano no hu-
bo disonancia flagrante con las circunstancias la-
tinoamericanas, y si, bastante complementarie-
dad. Sin reintegrar plenamente la economia al
dominio de la politica, la idea de poner bajo
tutela publica el manejo de los grandes agrega-
dos econdémicos, permitié formar un consenso
social que trajo consigo beneficios generalizados.
El Estado tomé parcialmente el papel de la
“mano invisible” en el intento de resolver los
ciclos de prosperidad y depresién que escapaban
a los poderes del mercado. Los trabajadores y las
clases medias se beneficiaron con la garantia del
empleo pleno en el presente y una mejor partici-
pacién futura en los frutos del progreso material.
Por su parte, la estabilidad de la demanda sostu-
vo la generacién de utilidades y multiplico las
oportunidades de inversion de la empresa priva-
da (Ibarra, 1987).

Mas de treinta anos de prosperidad mundial
después de la segunda guerra mundial atesti-
guan la eficacia del consenso politico keynesiano.
A su amparo, la meta del empleo pleno en los
paises avanzados pudo traducirse, sin contradic-
cién ideoldgica, en el objetivo del crecimiento en
el Tercer Mundo, impulsado desde y a partir de
la intervencion del Estado. Asi, América Latina
emprendio transformaciones de primera magni-
tud, sea en fomentar la industrializacion, favore-
cer la urbanizacion o formar estratos de clases
medias. Ademads, la expansion sostenida de los

mercados mundiales beneficié con intensidad
desusada al comercio exterior latinoamericano,
pese a las estrategias sustitutivas de importa-
ciones.

La prosperidad, sin embargo, tuvo costos y
dio origen a nuevos problemas. Adviértase como
la bandera del empleo y el crecimiento, precisa-
mente por su eficacia en armonizar intereses y
concentrar las energfas sociales en un grupo limi-
tado de cuestiones, eliminé del debate publico y
de la accién de los partidos, al meollo reformista
del pensamiento democratico. En efecto, al ele-
varse el desarrollo econémico a objetivo verte-
bral de la accién del Estado y tornarse su fuente
principal de legitimacién, se dejé un tanto de
ladola bisqueda de la modernizacion de los siste-
mas politicos. Asi, con excepciones contadisimas,
en el periodo de mas intenso auge econémico
—Ilas tres décadas que siguieron a la segunda
guerra mundial—, el autoritarismo, los golpes de
Estado, la violacion de los derechos humanos y
ciudadanos, constituyeron sintomas repetidos de
una crisis politica prolongada en busca todavia
de solucién estable en América Latina.

El arreglo keynesiano comenzé a resque-
brajarse en la década de 1970 debido a una com-
binacion compleja de causas —que aqui solo se
esbozan imperfectamente— en los pafses indus-
trializados. Los equilibrios fiscales se rompieron
ente el triple embate de las demandas del Estado
benefactor, las de apoyo a la formacién privada
de capital y las del sostenimiento de los esfuerzos
bélicos. El surgimiento de nuevos centros indus-
triales exacerbé la competencia por los mercados
internacionales, transnacionalizé la produccién y
forzé un cambio tecnoldgico intensificado. Los
recursos destinados a satistacer los compromisos
de justicia social, comenzaron a escasear por
cuanto aumento6 la resistencia de la sociedad civil
a pagar mas impuestos, y porque competian con
demandas de alta prelacion politica: el gasto mili-
tar y el asociado a mantenerse a la vanguardia de
la competencia econdémica internacional. Mas
aun, cuando se persistia en el modelo envejecido
de la posguerra, se alimentaban desequilibrios
inflacionarios y de pagos, como ocurrié en los
Estados Unidos al intentarse financiar simulta-
neamente la guerra de Vietnam y el proyecto de
la gran sociedad del Presidente Johnson.

El andlisis politico de esos mismos fenéme-
nos en el pensamiento anglosajon, subraya la
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presencia de una inflacién de expectativas, ali-
mentada por los medios de comunicacién, los
partidos politicos y la multiplicaciéon de los gru-
pos de interés. Las demandas sociales en ascenso
explosivo rebasaron la capacidad econémica y
administrativa del Estado. Ello, junto a la in-
fluencia de intelectuales —creadores de una cul-
tura adversaria—, redujo la voluntad popular de
obedecer o torné mas y mas ingobernables a las
sociedades (Steinfels, 1979; Crozier y otros,
1975; Bell, 1976).

Frente a esos cambios de circunstancias y
actitudes, poco a poco se perfil6 un nuevo para-
digma con valores compartidos por neoliberales
y neoconservadores, apoyado en muchas de las
tesis siguientes:

a) El fortalecimiento del mercado como el
mecanismo idéneo para asignar eficientemente
los recursos y absorber las actividades que abru-
man a la administracion estatal. En la medida en
que el Estado deje de participar o intervenir en la
economia, podra escapar mds facilmente de las
demandas encontradas de los diversos grupos de
interés que ponen en riesgo su legitimidad politi-
ca al quedar crecientemente insatisfechas. Si las
exigencias excesivas condenan al fracaso a mu-
chos programas gubernamentales, la autoridad
publica debe resguardarse, dispersando la res-
ponsabilidad de las fallas lo mas que resulte posi-
ble (Steinfels, 1979, p. 64).

b) La defensa del principio tradicional de la
igualdad de oportunidades, pero el rechazo a la
igualacién de condiciones sociales o econémicas
(de ingresos o resultados) por ser peligrosa para
la libertad. No se repudia por entero al Estado
benefactor, pero se le restringe a proveer servi-
cios y seguridad con un minimo de interferencia
en los asuntos privados, y 2 no socavar los alicien-
tes a la inversion y el trabajo. La expansién histo-
rica de la actividad publica no es prueba de la
fortaleza de los gobiernos, sino de su debilidad y

de la delos lideres politicos para rechazar exigen- -

cias improcedentes de los distintos grupos socia-
les (Crozier, 1975, p. 164; Kristol, 1981).

¢) El reordenamiento de las prelaciones so-
ciales en la agenda de la accién gubernamental:
en el campo econdmico pierde terreno el empleo
o el crecimiento como objetivos dominantes de la
politica. Antes han de asegurarse la estabilidad
de precios, el restablecimiento de los alicientes a
la inversion, y la eficiencia competitiva interna-

cional, asf como emprenderse otros ajustes califi-
cados de estructurales,

A diferencia del paradigma keynesiano (que
buscé hacer de la distribucién generalizada de
beneficios la base del acuerdo consensual), la vi-
sion nueva busca apuntalar el funcionamiento de
las economias, revitalizando las utilidades y la
formacién privada de capitales, esto es, some-
tiendo a la disciplina del mercado —sin atempe-
ramientos estatales— al resto de los agentes pro-
ductivos y, desde luego, a trabajadores y consu-
midores. A largo plazo, la mayor inversion y la

-absorcion de mejores tecnologfas elevaran la pro-

ductividad y facilitaran el crecimiento, mientras
que la simplificacién del campo jurisdiccional del
Estado, suprimira la reapariciéon de demandas
excesivas.

Desde un punto de vista politico se trata de
aumentar el poder e influencia de los grupos
empresariales vis a vis de los otros segmentos de
la sociedad, a fin de asegurar la sobrevivencia
internacional y reabrir el camino o la esperanza a
la prosperidad sostenida.

Sin duda, los nuevos paradigmas reflejan no
solo el estado de las ciencias econdmicas, sino
también las circunstancias y el clima politico de
los paises lideres del mundo industrializado, que
buscan cémo orientar la evolucion de las socieda-
des 0 c6mo resolver los problemas a que se en-
frentan. La proliferacién de grupos de interés
acaso complica el manejo gubernamental, de-
biéndose poner barreras a los “excesos de partici-
pacion” y a la presion que ejercen sobre el presu-
puesto y la agenda de trabajo del sector piblico.
También es posible que el acrecentamiento del
poder de negociacton de los sindicatos haya crea-
do entorpecimientos a la mecanica del mercado.
Por lo demas, el avance ulterior del Estado bene-
factor, seguramente habria demandado mayores
cargas impositivas o situado las utilidades por
debajo de los niveles aceptables, en un caso, por
los contribuyentes y, en el otro, por la comunidad
de los negocios. De su lado, la internacionaliza-
cion de las economias limita los beneficios sus-
ceptibles de redistribuirse en favor de los trabaja-
dores o de la poblacién, e incluso obliga a redu-
cirlos frente al riesgo de perder la lucha de la
competencia, excepto cuando esos costos quedan
compensados con mejoras en la productividad.
De aqui los apremios de la carrera universal por
el cambio tecnolégico.
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Sean cuales fueren las razones de la muta-
cion paradigmatica en el Primer Mundo, el he-
cho obliga a las naciones en desarrollo a acomo-
dar un nuevo tipo de disonancia histérica entre
su realidad v las doctrinas econémicas dominan-
tes. La asimilacién de esa disonancia exigird en
muchos casos esfuerzos y sacrificios mayusculos,
lo mismo en la esfera politica que de las relacio-
nes econdmicas. En América Latina ha de darse
una mayor cuota de poder al empresario priva-
do, a pesar de que el avance de la democracia

pediria mas bien el acrecentamiento de la partici-.

pacién de los grupos imperfectamente incorpo-
rados a la vida moderna; ha de ahondarse, asi sea
transitoriamente, el rezago en la satisfacciéon de
demandas sociales cuando el Estado benefactor
apenas alcanzaba una etapa embrionaria de de-
sarrollo; han de fortalecerse las vinculaciones ha-
cia el exterior, cuando en muchos casos no se
habia completado el proceso de afirmaci6n de las
identidades nacionales; ha de renunciarse a la
intervenci6n estatal en la produccién, cuando se
encara la enorme tarea de reorientar por entero
la direccién y el estilo del desarrollo; ha de bus-
carse la legitimacion politica en campos distintos
al del empleo y el crecimiento. Y por afiadidura,
ha de lograrse todo lo anterior mientras de algin
modo se protegen y articulan las tendencias pre-
sentes, paradéjicamente proclives a la democra-
cia y a la modernizaciéon de los regimenes poli-
ticos.

Las reformas y reacomodos en la esfera es-
trictamente econémica no son menos exigentes.
En primer término, es mayor la prelacién que se
otorga a la estabilidad de precios y al equilibrio
de pagos. que a las metas de expansién producti-
va. En segundo lugar, ha de combatirse el protec-
cionismo, cambiar la estructura de precios relati-
vos en favor de los exportadores, contener el alza
salarial por debajo de la inflaci6n, establecer re-
gimenes legales favorecedores de la inversion
extranjera, hasta hacer de la demanda externa el
centro dinamico del crecimiento econdémico. En
tercer lugar, se ve como imprescindible instaurar
y sostener la mas recia disciplina fiscal —princi-
palmente por medio de la reduccién del gasto y
de las inversiones aunque también subiendo los
precios de los bienes y servicios publicos y acre-
centando la imposicién indirecta—, mientras se
reduce la carga de los impuestos progresivos;
enjutar la intervencién estatal y privatizar o ce-

rrar empresas publicas, hasta lograr que los im-
pulsos al desarrollo provengan del mercado vy se
expresen en inversiones privadas.

Se trata, en esencia, de cambiar rapiday radi-
calmente el patrén anterior de desarrollo econé-
mico. Elliderazgo protagénico de la accién pabli-
ca serfa sustituido por la accién de la empresa
privada. El mercado interno que antes proveia el
impetu y la orientaci6n del proceso de desarro-
llo, habrfa de ser reemplazado por la demanda
de los mercados internacionales. A su vez, la rapi-
da sucesion de transformaciones en la economia
internacional, multiplica los desfases a corregir y
los reacomodos a completar en las estructuras
exportadoras latinoamericanas y hace de la re-
conversion productiva y de la incorporacién a la
revolucién tecnolégica mundial, requisitos de so-
brevivencia en la competencia externa.

En suma, hay una extraordinaria acumula-
cién de exigencias de reforma que provienen de
adentro y de afuera de los sistemas sociales lati-
noamericanos. Hay tensiones que sobrecargan
los sistemas de decisién de los gobiernos, entor-
pecen el funcionamiento de las economias y po-
nen a prueba la resistencia misma de los sistemas
politicos. Transferir las responsabilidades del
desarrollo al mercado y al sector privado, de-
manda transformaciones culturales importanti-
simas. Una de ellas consiste en aceptar tenden-
cias en la distribucién del ingreso que contrarian
el sentido de justicia e igualdad de los valores
democriticos. Otra, reside en instilar a la comu-
nidad de los negocios, un espfritu solidario de
responsabilidad nacional, por cuanto se pone en
sus manos un poder econémico sin precedentes
en nuestro siglo.

“No todas las metas globales de una nacién
son intrinsecamente compatibles con cualquier
orden social prevaleciente. Siempre que surge
un conflicto, estamos obligados a escoger entre
abandonar 1a meta o el orden existente, esto tlti-
mo con el riesgo de usar medios que pueden
derrotar el fin perseguido” (Lowe, 1987, p. 19).
Tal es el dilema medular, la disonancia histérica,
de insertarse a fortiori en una comunidad interna-
cional donde normativamente se ha configurado
una vision de los objetivos sociales y del rumbo a
imprimir al mundo, distinta, separada en aspec-
tos importantes de la que corresponderia al esta-
dio de desarrollo, la historia y las instituciones de
las naciones latinoamericanas. Por cierto, si hay
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la disposicion de implantar los cambios gn consi-
derar los costos sociales, o hay una avalancha
incontenible de fuerzas geopoliticas mundiales, a
la postre, cualquier patrén de desarrollo se torna
posible aunque sea repudiable desde la visién de

la democracia politica. Asi ocurrié con el modelo
colonial impuesto por la conquista en América
Latina, que destruyé los sistemas econdmicos
verndculos y causé el desplome de la poblacion
indigena en el siglo xvi.

IT1

Las mutaciones de la politica econémica

Reflejo directo de las circunstancias descritas es
la alteracién radical de los enfoques de politica
econémica. No s6lo cambtan y se angostan los
objetivos sociales, sino también se altera la elec-
ciéon de medios de accién para satisfacerlos,
mientras metas e instrumentos intercambian po-
siciones.

El acrecentamiento real de la produccién y el
empleo ha periclitado como objetivo basico y di-
recto de las politicas de los paises industrializa-
dos. El nuevo o los nuevos paradigmas econémi-
cos consideran el crecimiento como un subpro-
ducto del funcionamiento de los mercados; por
consiguiente, lo esencial consiste en favorecer la
eliminacién de trabas, garantizando la libertad
econdmica, el desarrollo libre de las actividades
de los agentes productivos.

Si en lo interno se decide poner limite al
Estado benefactor, en lo externo se produce un
cambio analogo, en los objetivos de ayuda al de-
sarrollo del Tercer Mundo. El proteccionismo de
los paises industrializados se intensifica, mientras
se estanca o reduce el financiamiento concesional
a la periferia. Mds aun, se difiere la solucién del
problema de la deuda latinoamericana que dre-
na recursos esenciales al desarrollo. Lejanos pa-
recen los dias de los programas del Punto 1v de
Truman o la Alianza para el Progreso de Ken-
nedy.

En este orden de ideas, se pone el énfasis en
el control de la inflacién mas que en combatir el
desempleo. Y el afdn de los gobiernos por ganar
credibilidad en el frente antiinflacionario, les lle-
va a permanecer impasibles frente al aumento de
la desocupacién que llega a cifras del 7 al 11% en
distintos afos de la década pasada en la mayoria
de las economias industrializadas. Asi, en unos
casos, la politica fiscal deja de compensar las fluc-

tuaciones de la oferta y el empleo para ocuparse
de fijar techos a la expansién de la demanda
nominal, con el propdésito de invalidar los impul-
sos expansionistas de que se alimenta la inflacién.
Y en otros, el reconocimiento de los inconvenien-
tes y limitaciones de la politica fiscal en la mani-
pulacion de la demanda agregada, hace aun lado
al viejo activismo gubernamental.® En buena me-
dida, el alto grado de interdependencia econé-
mica y en particular la rapidisima integracion de
los mercados financieros vienen restando auto-
nomia a las politicas nacionales, sobre todo a las
que potenciaimente pretendiesen adherirse al
activismo fiscal tipico de los afios sesenta (Sachs,
Warwick y Mckibbin, 1988; Volker y otros, 1987;
Polak, 1988; Fisher, 1987).

Al eclipsarse el paradigma keynesiano, el
monetarismo pasa a ocupar un lugar preeminen-
te entre las politicas gubernamentales. De una
parte, aunque sélo fuese transitoriamente susti-
tuye a la politica fiscal como el medio principal de
mantener el cauce y el caudal de la demanda
nominal de la economia, abandonando su fun-
cién tradicional de regular los tipos de cambio
(Williamson y Miller, 1987). De otra, la expan-
si6n de algun agregado monetario se convierte
en la meta suprema de la politica econémica al
pensarsele determinante o, al menos, ligada uni-
vocamente con la tasa de expansion de la deman-
da agregada nominal.

El reduccionismo economicista en los fines
sociales alcanza la expresion mas acabada cuando

*Aun en los Estados Unidos, donde poco se ha hecho en
la préctica por eliminar los déficit fiscales, la ley Gramm-
Rudman-Hollings establece objetivos formalmente precisos

para la correcci6n de esos desequilibrios en el tiempo (Cloud,
1989).
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la regulacion del circulante monetario o de éste,
sumado a los depdsitos financieros a plazo, se
transforma en la meta social por excelencia. Asi
quedan desbancados la difusion y perfecciona-
miento de las libertades politicas y de los dere-
chos individuales del siglo pasado o el empleo
pleno, el crecimiento y los derechos sociales del
presente siglo. ¢ Como extranarse, entonces, de la
pérdida de fuerza popular, legitimadora, que
experimenta la politica econémica de nuestros
dias?

En cuanto al manejo del balance de pagos
inmediatamente después de abandonarse el sis-
tema de Bretton Woods (1972), la estabilidad del
tipo de cambio dej6 de ser un objetivo de la
politica econdmica para convertirse en instru-
mento de ajuste de los efectos de la politica mo-
netaria. En efecto, al erigirse a la categoria de
meta la expansién de algin agregado monetario,
tuvieron que adoptarse tipos de cambio flotan-
tes, como medio de equilibrar el balance de
pagos.

Sin embargo, frente a las violentas fluctua-
ciones resultantes en las paridades y las tasas de
interés, el absolutismo monetarista pronto tuvo
que atemperarse. Hoy en dia, la politica moneta-
ria, segin algunos, debiera recobrar la funcién
de acotar las oscilaciones de los tipos de cambio y
coadyuvar al control de la demanda agregada.
De ese modo, los movimientos en los tipos de
cambio dejarian de validar la inflacion interna de
los paises, obligando a corregirla con otros ins-
trumentos de politica econémica, en vez de aco-
modarse simplemente a ella. Pero también, hay
quienes rechazan la idea de usar anclas nomina-
les de estabilizacion de los tipos de cambio como
guia de la politica monetaria, por cuanto conside-
ran que el comercio internacional esta determi-
nado por la magnitud real de las transacciones.

La controversia no estd resuelta. En la practi-
ca, sin embargo, los bancos centrales de los paises
industrializados han seguido un camino interme-
dio: sin fijjarse metas precisas de estabilizacién de
los tipos de cambio, han procurado ordenar los
mercados cambiarios y las tasas de interés me-
diante politicas de intervencién ad hoc con ingre-
dientes importantes de coordinacién entre pai-
ses, por cuanto también debe procurarse la esta-
bilidad del sistema financiero internacional.

En contraste, hay unanimidad en los centros
en cuanto a eliminar la politica de ingresos, esto

es, al manejo consensual o forzado de las remu-
neraciones de algunos agentes productivos, co-
mo instrumento de combate a la inflacién. Se
percibe que su uso puede crear inflexibilidades
en el mediano o largo plazo al politizar la econo-
mia y reducir el drea de influencia de los procesos
libres del mercado.

A escala microeconémica tienen también lu-
gar metamorfosis de peso. El cambio estructural
mas significativo se orienta a elevar la intensidad
de la competencia en los mercados y reducir la
participacién estatal en el valor agregado de los
paises. La desreglamentacion de la actividad eco-
némica, incluido el sector financiero, la privatiza-
cién de empresas publicas, el establecimiento de
tratamientos fiscales benignos a las utilidades y a
la reinversion, y la reduccion del poder de los
sindicatos, integran un conjunto de medidas que
buscan acrecentar la eficiencia, bajar los costos y
reforzar los alicientes a la formacién privada de
capital.

Esos son los principales elementos de la re-
forma estructural que con distintos alcances y
fortuna se implantan desde comienzos de la pre-
sente década en los paises industrializados, como
el medio de alentar la produccién y a los produc-
tores, sin tener que recurrir a los estimulos fisca-
les de la demanda que tanta relevancia alcanza-
ron con el paradigma keynesiano.

En general, las principales corrientes doctri-
narias en hoga reducen el valor de las acciones
gubernamentales en orientar el desarrollo, ele-
var las tasas de crecimiento o procurar empleo a
la fuerza de trabajo. Los monetaristas sostienen
que los gobiernos no pueden combatir con efica-
cia las alzas y depresiones del ciclo econémico. El
acrecentamiento del gasto o de la oferta moneta-
ria quiza haga que la economia crezca moment4-
neamente un poco mas, pero ese efecto pasa y
queda un residuo inflacionario mas permanen-
te.* La escuela de expectativas racionales es toda-
via mds pesimista. En efecto, sostiene que los
actores econdmicos, al tener informacién com-
pleta, anticipan los cambios en las politicas gu-
bernamentales, cancelando sus efectos. Asi, los

*De ahi la recomendacién de que los bancos centrales se
adhieran a una regla de expansion regular de la oferta mone-
taria para lograr la estabilidad de precios y, por esa via,
asegurar un clima favorable a la inversion de la cual depende
el desarrollo de largo plazo (Friedman, 1968).
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gobiernos no pueden alterar el curso de la econo-
mifa, salvo cuando implantan medidas inespera-
das, pero dificilmente pueden repetir la hazafia
sin que los agentes productivos la prevean. En-
tonces, las politicas fiscal y monetaria apenas tie-
nen la fuerza de determinar algunas fluctuacio-
nes de corto plazo en torno a una tendencia de
largo término dificil de alterar por la accién deli-
berada de los gobiernos (Lucas, 1972; Sargent y
Wallace, 1983). Sélo la corriente ya en retirada
de los ofertistas atribuye cierta eficacia a la politi-
ca econdmica en alentar la formacion de capital,
y de ahi hacer factibles mayores tasas de desarro-
llo. Pero esos resultados dependen de que la poli-
tica fiscal detenga el gasto del Estado benefactor
y acreciente los estimulos fiscales a la inversién y
el ahorro, elimine regulaciones y privatice activi-
dades publicas (Gilder, 1968; Raboy, 1982).

En suma, las visiones dominantes otorgan
relevancia limitada a la accién de los gobiernos en
la conduccién de los fenémenos econémicos y en
la satisfaccion de los objetivos de empleo, creci-
miento o equidad. Y cuando admiten una in-
fluencia mayor, la hacen depender de la posibili-
dad de compensar con mayor generosidad la
contribucién de los inversionistas y ahorradores,
vis ¢ vis el resto de la poblacion. ‘

La politica econdmica viene dejando de ser
activista en cuanto a favorecer los objetivos de
empleo y de crecimiento o de su correlato en
propender a una distribucién cada vez mds igua-
litaria de los ingresos. En buena medida, la ocu-
pacion, la expansion real de la produccion o el
reparto de las rentas nacionales, son variables de
ajuste, esto es, se les amolda ex profeso a la conse-
cucion de los objetivos superiores de estabilidad
de precios, o de competitividad en los mercados
internacionales.

Entonces, la supresion de las politicas de in-
gresos (controles sobre los precios y las remune-
raciones al trabajo) es funcional al nuevo para-
digma preocupado por reducir los costos y mo-
ver los precios relativos en favor del capital y las
exportaciones, asi como restar poder de negocia-
cion a los sindicatos. Y también lo es una politica
fiscal menos inclinada a corregir las fluctuacio-
nes ciclicas y mas interesada en alterar en aquel
sentido los precios relativos y la asignacion de los
recursos en el largo plazo.

La metamorfosis de las politicas econémicas,
de sus objetivos e instrumentos, es también efec-

to y causa de cambios culturales importantisimos.
El bienestar econémico, esto es, el desarrollo co-
mo meta social por excelencia, comienza a per-
der peso, mientras lo adquiere el mejoramiento
de la calidad de vida de las poblaciones en las
naciones avanzadas.® Ello es resultado de la inte-
raccion de miiltiples fenémenos sociales. Los al-
tos indices de seguridad y bienestar materiales de
que han gozado los paises del Primer Mundo
desde comienzos de la posguerra, la maduracién
demogrifica de ese mismo conglomerado de pai-
ses, el reconocimiento de los limites ecologicos
del planeta, son algunos de los numerosos facto-
res que explican la alteracién de largo plazo de
los patrones valorativos que se observan en el
Occidente industrializado, para no repetir la
mencion de otros de indole econdémica (In-
glehart, 1977).

Aun asi, el péndulo doctrinario pareciera co-
menzar a moverse timidamente hacia tesis que
admiten un papel mis activo del Estado en los
asuntos economicos. Al menos, se comienzan a
configurar zonas de posible acuerdo, donde se
examinan de modo fresco y ecléctico disparida-
des entre realidades y teoria, se abandonan su-
puestos demasiado restrictivos y se intenta fun-
damentar con mayor rigor algunas conclusiones
econdmicas.

Desde luego, desaparece la creencia keyne-
siana en la sintonizacion fina de la economia o la
de crear empleo pleno mediante el expediente
facil de la inyeccion masiva de gasto publico.
También van de retirada los enfoques moneta-
ristas que, con reglas elementales y automaticas
de expansion de la oferta de dinero, pretendian
resolver los problemas de la estabilidad y hasta
del crecimiento. En contraste, se admite la im-
portancia de la formacién de las expectativas en
la determinacién del comportamiento de las eco-
nomias, la presencia de mercados en desequili-
brio estructural o donde no domina la libre com-
petencia, asi como el imperativo de asentar sobre

En Estados Unidos, Japén y Europa, la inversién y el
ahorro han venido decayendo en peso con relacion al produc-
to desde la década de 1970, Y esos cambios altamente signifi-
cativos de comportamiento de los agentes econémicos y las
familias explican con toda probabilidad buena parte de la
declinacién en las tasas de desarrollo del Primer Mundo en
los dltimos veinte afios (Aghevli y otros, 1990 y Bosworth,
1990).
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basamentos microeconémicos mucho mas séli-
dos los disefios macroecon6émicos. Sin que se dé
acuerdo general, hay ya quienes se atreven a
perfilar los ingredientes de una especie de nueva
sintesis neoclasica. Ahi se combina la administra-
cion estatal de la economia® y la libertad econo-
mica a escala microeconémica, anadiéndose in-
centivos al empleo o la produccién y la supresion
de las rigideces de los mercados de trabajo. La
restriccion a la autonomia de las politicas nacio-
nales impuesta por la interdependencia interna-
cional, se resuelve suponiendo una dosis impor-
tante de coordinacién de las acciones entre los
paises industrializados, como forma de adminis-
trar la economia mundial (Malinvaud, 1977;
Friedman, 1985; Williamson, 1987; Rotemberg,
1987; Fisher, 1988; Dornbusch, 1990).” En ma-
teria de desarrollo, se sostiene la superioridad de

la competencia, pero ya no se condenan por ente-
ro, ni con la misma unanimidad, las practicas
sustitutivas de importaciones, ni las politicas deli-
beradas de fomento industrial o comercial ®

Las sendas nuevas que abren el pensamiento
econémico y el andlisis empirico contempora-
neos, llevan a configurar posturas mis ponde-
radas y cautas, menos ambiciosas y afirmativas,
sobre el apoyo que puede prestar la teoria econé-
mica a la consecucién de las metas y a la configu-
racion de las estrategias gubernamentales. Por
supuesto, la crisis doctrinaria de la ciencia econo-
mica no se ha resuelto y todavia esta lejos la
configuracién de un nuevo paradigma. Y, sin
embargo, los avances parciales, la voluntad de
revisar dogmas y de admitir enfoques normati-
vos diversos, comienzan a gestar aportes tedricos
y practicos interesantisimos.

IV

Los reflejos paradigmaticos en América Latina

En América Latina, la desconfianza de la nueva
macroeconomia en soluciones que no sean de
mercado y los apremios de la crisis economica
—que se expresan en desequilibrios agudos de
orden presupuestario, de precios y de pagos—,
han conducido a que se dé preeminencia a las
politicas de estabilizacién de corto plazo. Los ins-
trumentos preferidos se asocian al ajuste fiscal y
la restriccién monetaria, salvo en algunos paises
donde la hiperinflacién ha hecho ineludible uti-
lizar politicas de ingresos. Ademas, las nuevas
vertientes paradigmaticas han cobrado fuerza

“El manejo macroeconémico supone guiar no sélo los
niveles de la demanda agregada mediante los instrumentos
fiscales y monetarios, sino también la estructura de los precios
relativos de variables importantes, como los salarios, el tipo de
cambio o las tasas de interés. '

7 Es facil inferir de lo anterior que la vuelta al keynesia-
nismo es no s6lo mds cauta, sino sigue concepciones mas
conservadoras en cuanto al Estado de bienestar. La liberaliza-
cion de los mercados laborales se ve como condicién necesaria
para la supresion del desempleo —por encima de la tasa
natural— y la estabilidad macroeconémica, sin dar mayor
peso a sus efectos distributivos o considerdndolos como un
mal menor.

singular al ser impulsadas simultaneamente por
las instituciones financieras internacionales, las
agencias de ayuda bilateral de los paises indus-
trializados y la banca comercial. La condicionali-
dad cruzada resultante no ha sido o no ha podido
ser resistida por los gobiernos debilitados por la
aguda escasez de divisas y recursos.

La politica cambiaria, desde la generaliza-
cién del uso de tasas flotantes, ha servido princi-
palmente como vilvula de ajuste del sector exter-
no a la inflacién. Por lo general, los esfuerzos por
imprimir estabilidad al tipo de cambio se han
frustrado ante la magnitud desusada de los dese-

¥La prudencia de los enfoques tedricos recientes, lleva a
plantear que la proteccion no debe exceder limites compara-
tivamente bajos o que los sistemas de intervencién estatal
cuanto mas complejos, tienen mayores riesgos de caer en
errores acumulativos e invitan a la accion frecuentemente
distorsionadora de los grupos de presion (Krugman, 1987).
Pero, a la vez, admiten que cuando se suprime el supuesto
irrealista de competencia perfecta en muchos mercados in-
ternacionales, es factible que la intervencion de los gobiernos
en beneficio de las empresas nacionales, pueda determinar
resultados superiores (Helpman y Krugman, 1989; Levy y
Nolan, 1989; Pompret, 1988).
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quilibrios de pagos y de precios. La interrupcién
de los flujos de crédito de la banca internacional y
la transferencia neta de ahorro al exterior por el
servicio de la duda, o la fuga de capitales, acen-
tian directamente la inestabilidad de los merca-
dos cambiarios y de las finanzas publicas. A lo
anterior se afiaden los efectos inmediatos de las
politicas aperturistas, a las que se alude mas ade-
lante.

Por consiguiente, el ajuste del balance de
pagos ha sido predominantemente recesivo al
tener que descansar en la compresién de las im-
portaciones, dado el més largo periodo de madu-
racién de cualquier incremento de la oferta ex-
portable y la desusada magnitud de los déficit en
cuenta corriente. Asi, se da la paradoja de que las
economias se cierran en los hechos, cuando mas
esfuerzos se comprometen en abrirlas.’

La politica fiscal ha debido encauzarse a sa-
near los déficit presupuestarios y a buscar fuen-
tes internas para financiarlos, ante la ausencia de
recursos fordneos. Los mayores recortes en el
gasto se observan en la inversion estatal y en el
sostenimiento de los servicios sociales. Con ex-
cepcion de las tarifas de los servicios publicos o de
los precios de los bienes producidos por entes
paraestatales, los esfuerzos de reforma por el
lado de los ingresos gubernamentales han sido
por lo general menores o sus efectos han queda-
do contrarrestados en grado importante por la
reduccion de las tasas de crecimiento de la pro-
duccién.

Asi, el ajuste fiscal ha resultado también in-
tensamente recesivo, por cuanto frena en alto
grado la formacién publica de capital y, ademas,
por exigir la canalizacién preferente de los recur-
“sos de la banca nacional al financiamiento de los
déficit presupuestarios, enrareciendo y encare-
ciendo el crédito a la empresa privada. Muchas
demandas sociales se han suprimido, como lo
atestigua la reducciéon del gasto social, de la in-
version o los salarios reales de los funcionarios
publicos. Con todo, han surgido con fuerza otras,
que impiden cerrar el déficit fiscal. La conver-
sién de la deuda externa privada en riesgo sobe-
rano,'” la transferencia masiva de los recursos

9En proporci6n al producto, las importaciones de Amé-
rica Latina han caido del 15.6% en el periodo 1976-1980 al
11.6% en el que va de 1985 a 1988.

"YEn 1982, la deuda publica externa representaba la

del ahorro latinoamericano al exterior y el pre-
mio de altas tasas internas de interés a los ahorra-
dores nacionales que adquieren valores guberna-
mentales, forman partidas de gasto que suelen
representar entre el 30 y el 60% del presupuesto
de los gobiernos centrales.

Salvo contadisimas excepciones, la inercia
del servicio de la deuda interna y externa, la
disminucién del crecimiento, asi como otros fac-
tores privativos de cada pais, han retrasado o
imposibilitado alcanzar un ajuste fiscal completo.
Otro tanto ocurre en el caso del balance de pagos,
debido a que la reconstruccién de los sectores
exportadores ha sido lenta por la inflexibilidad
natural en el traslado intersectorial de recursos,
sobre todo cuando se encuentra debilitado el
proceso de formacién de capital fisico y humano.

Mayor consolidacion parece observarse en
materia distributiva, ya que las cargas del ajuste
han recaido asimétricamente sobre ciertos secto-
res sociales. En casi todos los paises han decaido
los salarios reales —y su proporcién en el pro-
ducto—, el empleo y las erogaciones|piiblicas en
bienestar social, mientras se acrecientan las tari-
fas de los servicios publicos basicos y disminuyen
los subsidios al consumo popular. Lds sacrificios
salariales han sido funcionales a la dlevacion de
las tasas de interés, asi como al caﬂ‘nbio de los
precios relativos en favor de los llamados pro-
ductos “comercializables”. Y también lo han sido
en la tarea de asignar las pérdidas reales de in-
greso que se asocian al deterioro de los términos
del intercambio y a la transferencia de ahorros al
exterior. ;

Los menores salarios, aparte de ﬁ‘ener reper-
cusiones sociopoliticas, en algunos paises han ge-
nerado oleadas sucesivas de empobrecimiento.
El menor poder adquisitivo del grueso de la po-
blacién suscita la contraccién de la demanda de
los mercados. La capacidad instalada excedente
eleva los costos unitarios, mientras sé divorcia la
composicion de la demanda de la estructura me-
nos flexible de la oferta. En tales circunstancias,
sea por la: inflacién de los costos en lds industrias
de consumo popular o por la demarda excesiva
en las que sirven al consumo de los estratos socia-
les de ingresos altos, hay exacerbacion de los
desajustes de precios y de pagos. Ello fuerza a

mitad de la deuda fordnea de América Latina. Ya en 1985,
alcanzé el 70% (cepaL, 1990b). :
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redoblar las medidas restrictivas de la demanda,
induciendo ciclos depresivos que se repiten unay
otra vez.

La misma secuencia de eventos y politicas
debilita el proceso de formacion de capital, esto
es, aplaza el ajuste estructural indispensable del
lado de la oferta. Las actividades mds castigadas
son precisamente aquellas no consolidadas. En
efecto, es usual que las nuevas actividades sean
las mas faciles de suprimir —no lesionan intere-
ses creados—, y se asocien a los mayores riesgos a
pesar de que merecerian una prelaciéon mas alta
en la transformacién econémica de largo plazo.
A titulo ilustrativo, adviértase que resolver el es-
trangulamiento de pagos, supone principalmen-
te ampliar la capacidad exportadora. Y ello im-
plica emprender inversiones en aumentar o di-
versificar la produccion; en mejorar la infraes-
tructura fisica —transporte, comunicaciones,
puertos, almacenamiento—; y en crear servicios
de apoyo —mercadeo, financiamiento, seguros,
informatica, tecnologia, capacitacién.

~ Las tesis en boga en lo que se refiere al cam-
bio estructural descansan en soluciones de mer-
cado. El establecimiento de un arancel bajo, uni-
forme y descendente en el tiempo, asi como el
manejo de la politica cambiaria como instrumen-
to equilibrador de las cuentas externas, son las
dos vias principales mediante las cuales se busca
alterar los precios relativos en favor de los bienes
comercializables.

Sin negar la idoneidad de las metas subya-
centes en el enfoque descrito, en muchos casos ha
resultado excesivamente general en cuanto a la
promoci6n de las exportaciones; en otros, insufi-
ciente para romper los cuellos de botella de la
oferta, y quiza en unos terceros —los exitosos—
se haya debido incurrir en costos sociales ele-
vados. ’

Sin duda, alterar la estructura de los precios
relativos es condicién necesaria al propésito de
atraer la actividad empresarial hacia el sector
exportador. Con todo, dada la limitacién congé-
nita de recursos en el Tercer Mundo, dificilmen-
te podria emprenderse con altas probabilidades
de éxito la fabricacién inmediata de una gama
amplia de nuevos productos para los mercados
internacionales. Astmismo, la competitividad
efectiva de los paises en desarrollo no sélo esta
dada por los costos de produccién, sino también
por una serie de deficiencias en la infraestructu-

ra, la capacidad gerencial y los servicios de apoyo.
Para romper esos puntos de obstruccion se re-
quiere que los programas de inversion ptiblica se
liguen funcionalmente a la promocién del co-
mercio exportador, asf como se implanten medi-
das ad hoc de politica industrial para hacer viable
la fabricacién y mercadeo de bienes especificos
con potencial para afianzar ventajas comparati-
vas dindmicas.

En lo fundamental, la transformacién del
comercio exterior latinoamericano implica susti-
tuir el papel decisivo de las exportaciones que
hacen uso intensivo de recursos naturales 0 ma-
no de obra, por exportaciones menos vulnera-
bles, a los rendimientos decrecientes y a las ine-
lasticidades de la demanda mundial. Adviértase
que las actividades de vanguardia en el comercio
externo —productos farmacéuticos, petroquimi-
cos, fibras compuestas, ceramicas, equipo de
computacién y comunicaciones, software, equipo
de transporte— hacen uso intensivo de conoci-
mientos y suelen estar sujetas a rendimientos
crecientes.

Esas dos caracteristicas, junto al hecho de
existir numerosos mercados oligopolizados, in-
validan la aplicabilidad plena del modelo analiti-
co del mercado de libre competencia, debiéndose
recurrir a modelos de politica diferentes, donde
la promocion e intervencion estatales pueden re-
sultar apropiadas (Helpman y Krugman, 1989;
Brian, 1989; Gilroy, 1989; Levy y Nolan, 1989;
cepaL, 1990a). Convendria, por tanto, concertar
prioritariamente los esfuerzos en la identifica-
cion selectiva de niicleos de especializacién en
actividades dinamicas, y luego hacer otro tanto
en materia de apoyo gubernamental en tecnolo-
gfa, financiamiento e insercién en mercados ex-
ternos.

Puesto en otros términos, junto a las politicas
generales que se encaminan a crear un marco
macroeconémico proclive al cambio estructural,
es indispensable poner en practica politicas mi-
croecondmicas que aseguren el cumplimiento de
objetivos concretos donde se presuma esté locali-
zado el mayor potencial de desarrollo y donde
puedan conjugarse los esfuerzos publicos y los
privados. La limitacion de los recursos, las imper-
fecciones o la inexistencia de los mercados, y las
restricciones anejas a los programas de estabiliza-
cién, hacen utdpico el intento de ganar simulta-
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neamente la excelencia productiva en una multi-
plicidad de actividades y productos.

Incuestionablemente, en la medida en que el
desmantelamiento del proteccionismo sea mds
rapidoy radical, el cambio en los precios relativos
beneficiard mas a los productores de bienes co-
mercializables. Pero eso, por s mismo, no acorta
del todo el tiempo de maduracién de las inversio-
nes, ni los rezagos en las transferencias intersec-
toriales de recursos. De otra parte, cuanto mds
apresurado sea el proceso de apertura, més in-
tensas serdn las pérdidas en empleo y produc-
ci6n, asi como los desequilibrios inmediatos de
pagos.

Hay diferencias insoslayables en la velocidad
con que puede ajustarse la demanda con respec-
to a la reaccién mas pausada de la oferta, cuando
se trata de expandir, transformar o diversificar la
produccién. Hay también exigencias que no sa-
tisfacen las politicas macroeconémicas, cuando
se trata de fomentar especificamente actividades
concretas, crear nuevas ventajas comparativas o
alcanzar la excelencia productiva en nichos espe-
cificos de especializacién. Y existen conflictos u
oposicion (trade-offs) entre los objetivos de la esta-
bilizacion, el cambio estructural y la equidad dis-
tributiva, que obligan a elegir combinaciones en-
tre ellos, a sabiendas de que habran de reflejarse
en costos de un lado o de otro.

Si se desea reducir los sacrificios sociales y el
tiempo de consolidacién de los complejos proce-
sos de estabilizacién y ajuste, habria que comple-
mentar las estrategias macroeconémicas con po-
liticas industriales especificas; bajar, a veces, la
mira de los esfuerzos de estabilizacién a fin de
facilitar la transformacion ordenada de la capaci-
dad de oferta; aceptar la necesidad de completar
las soluciones puras de mercado con la interven-
cién estatal, sea dirigida al fomento de activida-
des prioritarias o a asegurar minimos de equidad
distributiva, compatibles con la estabilidad socio-
politica.

Las raices de la inestabilidad de precios en
América Latina suelen ser mds complejas que las
de los procesos inflacionarios en los paises indus-
trializados. En estos altimos, el gasto excesivo
publico o privado, los shocks externos o los au-
mentos de costos, explican en altisimo grado la
aparicion de las presiones alcistas de precios. En
nuestro caso, a esos factores muchas veces pre-
sentes, habria que anadir la desalineacién funda-

———

mental del comercio exportador ré?specto ala
estructura de la demanda mundial'' +—que origi-
na tensiones cambiarias crénicas—, la abrupta
interrupcién de los flujos del ahorro externo
—que eleva enormemente las tasas de interés—y
el incremento de los costos unitarios por el au-
mento de la capacidad ociosa —producto de la
depresién de lademanda y de los enormes reaco-
modos distributivos que vienen teniendo lugar—
y pugnas distributivas no resueltas, eéxacerbadas
por la desigual distribucién de los costos del
ajuste. ‘

La politica fiscal ha sido incapaz|de cumplir
sus funciones normales y servir, ademas, la deu-
da externa e interna. Asi, los gobiernos han debi-
do aflojar la disciplina del gasto o dej(txr deinver-
tir en la formacién de capital humano y fisico.
Los desequilibrios de pagos, de su lado, presio-
nan sobre el mercado cambiario y distorsionan
las expectativas, alimentando alzas primarias de
precios que luego vuelven necesarios nuevos
ajustes cambiarios. Ese proceso, apenas esque-
matizado, obstaculiza la materializacion de inver-
siones privadas y publicas que resuelvﬁn lainsufi-
ciencia de las exportaciones, sustituyan con efi-
ciencia las compras del exterior o mejoren la
capacidad competitiva de los paised. Y lo que
ocurre en la inversion fisica, se reproduce en el
caso de la formacién de capital humano, como lo
muestra el impacto depresivo del ajuste en el
gasto social, los salarios y el desempleo.'?

Por eso, la inflacién latinoamefricana estd
lejos de haber sido dominada, como lo muestra el
hecho de que alcanzo cifras record de 1 000% en

Seguin datos de la cepaL, la participacioh latinoameri-
cana en €] valor del comercio mundial de expor'taciones cayo
50% entre 1950 y 1980; tendencia que no se ha corregido
pese a esfuerzos recientes como lo muestra ellhecho de que
volviese a reducirse del 5.5 al 3.8% entre ese ultimo afio y
1989, :

2En América’ Latina entre 1980 y 1987, el desempleo
abierto creci6 16%, la ocupacion en el sector f{wdemo de la
economia casi quedé estancada, los ingresos lahorales medios
cayeron 27.9%; los salarios minimos reales se déterioraron en
mis del 10%; el gasto social, salvo en Honduris y Trinidad y
Tabago se desplomé en relacién con las erogaciones guberna-
mentales y el producto (cerar, 1989a y PreaLc/orr, 1988),
mientras la poblacién con ingresos inferiores a la linea de la
pobreza se acrecenté de un tercio a cerca del 40% del total en
el primer quinquenio de los anos ochenta (Garcia y otros,
1988). :
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1989. En cierto modo, los programas ortodoxos
de estabilizacion son capaces de atenuar las espi-
rales inflacionarias, pero al costo del estanca-
miento. Y cuando se afloja la disciplina o se ex-
pande la produccion, vuelven a surgir con mayor
virulencia. Eso explica que se haya echado mano
de instrumentos descartados en los centros in-
dustriales, como es la politica de ingresos. Ese
instrumento, junto a la celebracién de pactos cor-
porativistas, se ha utilizado para suprimir la in-
flacion inercial y potencialmente podria ordenar
los acomodos distributivos de los programas de
ajuste y estabilizacion,

En esencia, la combinacién de politicas orto-
doxas de estabilizacion con las de apertura co-
mercial, si bien incorpora objetivos de prelaciéon
inobjetable, después de una década de experi-
mentacién no parece ser siempre suficiente para
acabar con la inflacién ni promover con celeri-
dad el cambio estructural del comercio exterior y
de la produccién latinoamericana. Y esa misma
combinacién de politicas ha tenido efectos mar-
cadamente adversos en el reparto del ingreso al
no comprender metas explicitas de proteccion a
la equidad distributiva (Bourquinon y otros,
1989).

El otro ingrediente estructural de las estrate-
gias econémicas de muchos paises latinoamerica-
nos, ha llevado al ajuste fiscal a incorporar la
transferencia de muchas funciones publicas al

mercado. Sin duda, la equiparaci6n de los gastos
con los ingresos publicos, es ingrediente sine qua
non en el combate a las tensiones inflacionarias.
Asimismo, es evidente que en muchos paises de
la regién hay regulaciones econémicas excesivas
y también es comun la sobreextension del sector
publico en campos directos de la produccion que
guardan escasa correspondencia con las prela-
ciones presentes y futuras de transformacién de
los aparatos productivos.

Hay mérito en los argumentos de los criticos
de laintervencién estatal. Pero también hay exce-
sos ideoldgicos que llevan a condenar toda inter-
ferencia gubernamental, como errénea, como si
hubiesen desaparecido de pronto las imperfec-
ciones del mercado, las disparidades distributi-
vas, los rezagos del subdesarrollo. La privatiza-
ci6n de empresas piblicas y la desregulacion sue-
len considerarse el medio de despolitizar los pro-
cesos econémicos. Nada mas engaiioso, por
cuanto ello entrana alteraciéon de los objetivos
sociales y porque la interaccién politica con la
sociedad civil —salvo en las dictaduras— es in-
grediente obligado de la administracion de las
economias (Singh, 1989). Por eso, la conjuncién
de crists fiscal con procesos ideologizados de
transferencia a ultranza de funciones del Estado
al mercado, puede erosionar la capacidad guber-
namental de orientar el desarrollo y de proteger
los derechos sociales fundamentales.

La regulacion y la privatizacién

La regulacién econémica y la participacion esta-
tal en la produccién son fenémenos caracteristi-
cos de las sociedades modernas. Aunque hay di-
ferencias de grado, ambas implican la organiza-
cién de acciones gubernamentales encaminadas
a influir, dirigir o controlar la conducta de los
agentes productivos y de los ciudadanos. La mis-
ma existencia de las instituciones del mercado
depende de la vigencia de un conjunto de nor-
 mas y de la adopcion de formas de organizaciéon
especificas, de las que es garante el Estado. Una
vez creado el sistema de mercado, el origen de las
medidas reguladoras se encuentra en la necesi-

dad de corregir los efectos indeseables de su fun-
cionamiento o de complementarlo en campos
donde opera inadecuadamente.

El paradigma en boga ha fortalecido la tesis
de que la intervencién estatal debe evaluarse fun-
damentalmente con criterios de mercado. El cri-
terio puro de eficiencia econémica —en parte
por ser relativamente nuevo en la orientacién de
las politicas publicas— explica, sin embargo, po-
co de la historia de la intervencién gubernamen-
tal. En los hechos, la presencia del Estado en la
esfera econoémica ha obedecido hasta ahora mas
a razones sociales o politicas que a calculos de
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productividad. El establecimiento o resguardo
de los derechos individuales y sociales, la protec-
cién a la vida humana, la correccion de los sesgos
distributivos, la oferta de bienes publicos o, sim-
plemente, cancelar las fisuras con la sociedad
civil, han sido otros tantos objetivos fundamenta-
dores del intervencionismo estatal. En el Tercer
Mundo, la urgencia de cerrar la brecha del sub-
desarrollo ha hecho importante crear otras ver-
tientes de accion gubernamental. Los casos mas
frecuentes son el proteccionismo a las industrias
nacientes o la inversion estatal en la produccién
de bienes considerados estratégicos, cuando la
empresa privada, por debilidad o por la existen-
cia de altos riesgos, no tiene la capacidad de im-
pulsarlos con la celeridad o en la direccién apro-
piadas.

La intervencién del Estado o su supresion
revisten siempre un caracter normativo, en cuan-
to buscan satisfacer objetivos de orden colectivo.
La limitacion de los abusos del monopolio o la
eficiencia econémica son otras tantas retas, cuya
seleccién entrafia una inevitable jerarquizaciéon
de valores. Por consiguiente, se trata de un pro-
ceso tipicamente politico —no técnico—, donde
esa seleccion de objetivos responde, en Gltima
instancia, a la configuracién de fuerzas sociales, a
las ideologias mas influyentes, a la historia y a las
necesidades peculiares de cada pais.

De ahi que los rasgos caracteristicos de la
intervencion estatal y las fronteras de lo publico y
lo privado acusen una enorme variacién entre las
naciones, que trasciende con mucho el alcance de
las explicaciones puramente técnicas. Hoy, sin

embargo, ante el doble embate de los nuevos

paradigmas y la exacerbada competencia inter-
nacional —mas la crisis econémica en el caso de
los paises latinoamericanos—, tiende a gestarse
una cierta convergencia en los estilos de la inter-
vencién estatal. Aan asi, subsisten y subsistiran
diferencias significativas que arrancan de la exis-
tencia de problemas y entornos politicos institu-
cionales distintos entre los paises.
Histéricamente, la intervencion estatal ha re-
vestido caracteristicas diferentes entre las nacio-
nes avanzadas y las economias en desarrollo. En
las primeras, la participacion estatal directa en la
produccion es menos frecuente —no hay brechas
del rezago a llenar— y son mucho mayores las
necesidades relacionadas con las instituciones del
Estado benefactor y la defensa militar. En las

segundas, se da el caso contrario, por cuanto el
énfasis de fomentar nuevas producciones y ri-
queza ha tenido primacia sobre cualquier otro
objetivo, al menos en el ultimo medio siglo, aun-
que ciertamente se han cometido excesos en el
gasto bélico.

En el caso de la regulacién también podrian
hacerse distingos de significacion. En las nacio-
nes industrializadas, la regulacion hasta antes de
la década de 1960 planteaba de modo predomi-
nante cuestiones de reforma tributaria y redistri-
butiva, asi como preocupacion por el régimen de
competencia, la libertad de entrada a las diversas
industrias, o el control de los precios. A partir de
ese decenio, los esfuerzos reguladores cambian
de direccion para perseguir objetivos de interés
publico, como el cuidado del medio ambiente, la
calidad de los bienes de consumo, €l término de
la discriminacion en el trabajo, la seguridad de
las vias de comunicacion, o las normas de conduc-
ta que han de cumplir los participantes en algunos
mercados. De aqui que la intensisima prolifera-
cién de instituciones de regulacion social de las
dos ultimas décadas haya generado costos a las
actividades productivas y respondido mis a los
intereses generales de la poblacion que a las de-
mandas de los productores.'® Asi se explica el
surgimiento de resistencias, sobre todo cuando la
intensa competencia internacional viene redu-
ciendo los margenes de maniobra y de ganancias
en un nimero creciente de actividades.'* El fon-
do de la cuestién comienza a reflejar tensiones
entre metas sociales contrapuestas. La mejor cali-
dad de vida—mayor ocio, proteccién ambiental,
seguridad econémica—, que demandan de mo-
do diferencialmente intenso las poblaciones del
Primer Mundo, genera costos y constrifie la capa-
cidad de competencia internacional —otro obje-
tivo central— frente a paises industriales jovenes,

BEntre 1960 y 1980, en los Estados Unidos se duplico el
nimero de agencias regulatorias y en los afos setenta el
presupuesto federal de las mismas se triplicé, estimandose los
costos regulatorios hasta en un méximo —probablemente
exagerado— de 200 000 millones de délares anuales (Pe-
noyer, 1981; Breyer, 1982).

“Adviértase que la regulacién econémica anterior no
siempre fue resistida, y favorecié a diversos segmentos em-
presariales. En ocasiones, protege a los productores de los
excesos de la competencia; en otras, se dirige a eliminar
imperfecciones del mercado y, en unas terceras, 2 mejorar la
informacién asequible a los agentes productivos.
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cuyas aspiraciones sociales son mas modestas.

En los paises en desarrollo, la regulacién ha
quedado a la zaga en muchos aspectos y tomado
algunas vertientes propias. Ambos fenémenos
estan parcialmente enraizados en las circunstan-
cias distintivas en que se mueven esas naciones,
El tamafio frecuentemente reducido de los mer-
cados y la escasa diversificacion industrial, han
limitado los alcances de las regulaciones antimo-
nopdlicas; la proteccién del medio ambiente o el
control de la calidad de los bienes de consumo
han debido matizarse ante las limitantes presu-
puestarias, el imperativo de cubrir otras necesi-
dades basicas y la falta de oferta de productos de
mejores especificaciones.

En contraste, las estrategias sustitutivas de
importaciones y la defensa del empresariado na-

cional, hicieron crecer notoriamente el cuerpo
de normas relacionado con el comercio exterior y
la inversién extranjera en América Latina, tanto
como la de los bancos de desarrollo e institucio-
nes financieras encargadas de asignar adminis-
trativamente el crédito en beneficio de las prela-
ciones nacionales. Del mismo modo, la esperanza
de hacer compatible la estabilidad macroeconé-
mica con el cambio estructural de la oferta, con-
dujo en diversas épocas a la multiplicacién de
los controles cambiarios y de precios, y en afos
mas recientes, a implantar politicas de ingreso.
Por ultimo, la protecciéon al consumidor de bie-
nes esenciales de consumo y la necesidad de con-
ducir la inversion privada por los cauces de la
politica industrial, explican el otorgamiento de
muiltiples subsidios reguladores.!'®

VI

El debate doctrinario y la realidad

1. La privatizacion

El crecimiento secular del Estado benefactor en
el Primer Mundo, mis la explosién reguladora
con fines de interés publico que se inici6 en los
afios sesenta, crean tensiones fiscales y tensiones
entre los grupos de interés, que inducen a un
cambio mayusculo en las politicas y en las ideolo-
gfas que les sirven de respaldo. No sélo se trata de
las naturales resistencias a tributar y los desincen-
tivos consiguientes a invertir, ahorrar y trabajar,
o de la multiplicacién de demandas sociales en-
contradas, sino de la generacién de costos mas
elevados, que ponen a las empresas de varios
paises industrializados en situacién de inferiori-
dad en los mercados internacionales.

En el Tercer Mundo esas corrientes ideologi-
cas han encontrado campo fértil.- Los déficit fis-
cales desde la década de 1970 habian llegado a
representar entre el 6 y el 156% del producto,
como resultado del intento de los gobiernos de
compensar los efectos depresivos de la caida de la
demanda externa y el deterioro de los términos
del intercambio, los shocks petroleros, el alza en
las tasas de interés y la interrupcion de los flujos
de crédito de la banca comercial. Al comienzo se
intentd diferir el ajuste sobre la premisa de que

pronto se “normalizarian” los mercados interna-
cionales. Luego, la aplicacion de politicas de ajus-
te y estabilizacién de corte restrictivo se torna
indispensable, tendencia que se ve reforzada por
la proclividad doctrinaria de los organismos fi-
nancieros internacionales y las agencias de desa-
rrollo de las naciones industrializadas.

La correccién de los déficit fiscales es el obje-
tivo principal de los programas de estabilizacién,
mientras que la liberalizacién del comercio exte-

15Son precisamente esas regulaciones y las instituciones
creadas para aplicarlas, las que habran de desmantelarse con
el cambio generalizado de estrategias hacia la apertura exter-
na, la ampliacién de las funciones del mercado y la renuncia
del Estado a satisfacer con la misma amplitud histérica las
demandas de muchos grupos de interés. La liberalizacién
financiera supone implantar cambios orgénicos mucho mis
profundos que la simple admisién de actores del exterior. En
rigor, llevaran a suprimir en buena parte los sistemas de
asignaciéon administrada del crédito, es decir, a renunciar o
simplificar grandemente las prelaciones nacionales, otorgar
un papel menor a los bancos de desarrollo, las financieras
gubernamentales, los encajes bancarios o los cajones prefe-
renciales de crédito, asi como a emprender la creacién de
instituciones propias de canalizacién libre o de mercado de
los recursos del ahorro (Zysman, 1983).
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rior y de la inversion extranjera forman parte del
meollo de la reforma estructural. En consecuen-
cia, la privatizacion se ve como el medio esperan-
zador no s6lo de suprimir gastos, sino de allegar
recursos adicionales mediante la venta de activos
con que enjugar el desajuste de las cuentas puabli-
cas. A su vez, la desregulacién se toma como la via
de liberar de trabas el funcionamiento de los
mercados, tanto como de suprimir subsidios ma-
nifiestos o encubiertos y eludir demandas excesi-
vas de los grupos de interés, que recargan los
presupuestos gubernamentales. Ambas, privati-
zacion y desregulacion, se toman como el medio
politico y econémico de acentuar los estimulos a
los empresarios en materia de inversién y creci-
miento. Asi, se unen los apremios fiscales de los
gobiernos con planteamientos doctrinarios para
provocar un cambio dramdtico en las percepcio-
nes sobre el papel del Estado en los asuntos eco-
némicos latinoamericanos.

Con todo, la privatizacién se ha justificado no
tanto en esos apremios financieros, sino y sobre
todo, en la eficiencia econémica. En efecto, es
comin que se sefiale que la empresa privada
eleva la productividad en el uso de los recursos,
por cuanto en condiciones ideales de competen-
cia produce un 6ptimo de Pareto. Aunque subsis-
te un clima de opinién més o menos generalizado
sobre la eficiencia econémica inferior de la em-
presa publica, escasean las pruebas empiricas y
hay grandes diferencias entre las diversas tesis
explicativas.

Segun los exponentes del enfoque de los de-
rechos de propiedad, la ineficiencia de las em-
presas gubernamentales nace de que los adminis-
tradores no buscan elevar al maximo el ingreso o
la riqueza de los propietarios (los ciudadanos),
persiguen fines propios y reciben recompensas
comparativamente inferiores, aparejadas a con-
troles excesivos que les restan margen de accién e
iniciativa (Alchian, 1965). Otros destacan la au-
sencia de las presiones de la competencia del
mercado —particularmente en el caso de los mo-
nopolios publicos— o la escasa disciplina finan-
ctera, cuando se da acceso automatico al crédito y
no se puede quebrar (De Alessi, 1980; Eckert,
1979). En cambio, unos terceros subrayan las
alianzas entre la burocracia gubernamental y los
directores de las empresas publicas en busca de
afianzar la influencia politica y de expandir los
gastos e inversiones por encima de lo que serfa

optimo desde el punto de vista de la asignacién
correcta de los recursos (Niskanen, 1975).

En general, las conclusiones criticas sefialan
que las empresas publicas tienden a perseguir
metas muiltiples, innovar con mayor lentitud, se-
guir politicas de precios ajustadas con mayor hol-
gura a la evolucién de los costos, tener menor
nivel y mayor variabilidad en las utilidades, y
tender a invertir por encima de las priacticas pri-
vadas.

Es razonable aceptar que la intensificacion
del régimen de competencia tienda a mejorar la
eficiencia en la asignacién de los recursos; pero
también lo es el reconocer que hay desviaciones
de la realidad con respecto al modelo de compe-
tencia perfecta. Los monopolios, las externalida-
des, los rendimientos crecientes a escala, las indi-
visibilidades, la produccién de bienes publicos,
explican en la préictica la creacién de numerosas
empresas estatales. Y aunque los cambios de or-
den tecnolégico o institucional pueden corregir
las fallas de mercado, suelen subsistir muchas de
las condiciones que condujeron a justificar en
términos estrictamente econémicos la interven-
cién estatal.

En cierto sentido, la carga ideolégica del de-
bate lleva a entremezclar la cuestion de la propie-
dad privada o gubernamental con el problema
de la competencia. La transferencia 2 manos em-
presariales de una empresa publica puede sim-
plemente transmutar un monopolio publico en
otro privado, o bien, sustituir los controles anejos
a la produccién estatal directa por instituciones y
sistemas reguladores complejos y costosos. De la
misma manera, s posible acentuar la competen-
cia sin alterar el régimen de propiedad, especial-
mente cuando se instrumenta en paralelo una
politica de apertura externa y se modifican las
directrices y metas de las empresas publicas
(Thompson, 1986). En rigor, mas que el tamafio
del sector publico, lo que importa es la eficacia
con que las empresas paraestatales asignan los
recursos puestos a su disposicién o cumplen los
objetivos distintos que se les fijan (Cook, 1988).

Resolver el debate sobre la eficiencia exami-
nando empiricamente el comportamiento de las
empresas publicas versus las privadas, tampoco
lleva a un esclarecimiento definitivo. Una prime-
ra dificultad nace del hecho de que las empresas
gubernamentales rara vez persiguen como obje-.
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tivo unico el de la eficiencia econémica. Y hay
pocos esfuerzos analiticos dedicados a determi-
nar con qué eficiencia cumplen esos objetivos.
Pero aun con esa salvedad, no parece existir
siempre superioridad de los resultados privados
sobre los publicos en los paises industrializados ni
en el Tercer Mundo (Millward, 1988; Yarrow,
1986; Hanke, 1987; Borcherding y otros, 1982;
Pier W. y otros, 1974). Ademas, al comparar la
produccién publica versus la privada, suelen pa-
sarse por alto los costos alternos de regular, vigi-
lar y controlar a la segunda cuando existe mono-
polio u otras imperfecciones del mercado, asi
como los de cumplir metas redistributivas sin
usar a las empresas estatales (Borcherding vy
otros, 1982).

Aun asf, es claro que se ha roto el viejo con-
senso sobre el impacto de las empresas publicas
en el desarrollo. Hasta hace poco més de una
década, se pensaba que la inversién guberna-
mental directa no sélo contribuia al cumplimien-
to de los planes econémicos, sino que permitia
abrir brecha en sectores estratégicos, crear eco-
nomias externas y suplir las deficiencias de los
cuadros empresariales o de los mercados de capi-
tales (Nurkse, 1959; Prebisch, 1952; Rosenstein-
Rodan, 1943). Eso explicaba desde la creacion de
bancos de desarrollo hasta la formacién de em-
presas en los sectores bdsicos de la economia
(energético, siderturgico, bienes de capital, trans-
portes).

Hoy en dia, se pone en duda la validez de la
teoria del desarrollo y la necesidad misma de la
politica industrial para aminorar el rezago y, des-
de luego, la sabiduria del Estado promotor.'®
Cambiar la asignacién de recursos entre las in-
dustrias para hacerlas mas eficientes y captar las
externalidades positivas, seria la tarea de la poli-
tica industrial dentro del marco neoclasico. Y
puesto asi, el Estado no parece tener superiori-

I5Richard Caves se refiere a la politica industrial como
una categorfa de medidas en busca de un marco analitico de
referencia o como un slogan politico en busca de respetabili-
dad (Caves, 1986). Hirschman piensa que la economia del
desarrollo, después de los importantes avances de las décadas
de 1950 y 1960, ha entrado en una fase de declinacion.
Atribuye el hecho a que es una disciplina que naci6 de distin-
tas corrientes ideol6gicas con tensiones internas que han
resultado destructivas. Y también a que crea esperanzas exa-
geradas que, después, al no concretarse, causan desilusién y
frustracién (Hirschman, 1981).

dad alguna para hacerlo mejor que el mercado y
los agentes privados. Con todo, el criterio cir-
cunscrito de la eficiencia en el uso de los recursos,
no explica apropiadamente los disefios de la poli-
tica industrial como se han venido practicando
en la gran mayoria de los paises.

En los hechos, el fomento a la industria ha
perseguido, en vez de la eficiencia estitica, la
creacion y consolidacion de actividades genera-
doras de empleo, exportaciones, productos de
alto valor agregado o la fabricacién de insumos
de uso difundido. Asi, las politicas industriales
reflejan la necesidad politica de corregir el mer-
cado para satisfacer valores o alcanzar objetivos
sociales distintos. La supuesta ineficiencia en la
asignacion resultante de los recursos queda pro-
bada con los fracasos de algunos paises y refuta-
da en la experiencia de otros. La historia de Asia
oriental parece validar la tesis de la compatibili-
dad de la intervencion estatal con procesos rapi-
disimos de modernizacion productiva y creci-
miento.!” Asimismo, en la mayoria de los paises
latinoamericanos, la fase de mayor activismo gu-
bernamental coincide con la de mds intensa ex-
pansién del producto interno bruto.

En mas de un sentido, las virtudes de la pri-
vatizacién se han exagerado. Con frecuencia, la
desincorporacion es dificil de lograr, son magros
los beneficios presupuestarios y altos los costos
politicos. En particular, ha sido costumbre fijar
objetivos sociales y distributivos a las empresas
publicas que habrfan de sacrificarse por ser in-
compatibles con el comportamiento empresarial
privado.

Con todo, ello no niega que en la actualidad
sean frecuentes los casos de empresas publicas
con déficit que drenan exageradamente las arcas
fiscales sobre todo cuando no pueden desaten-
derse las demandas nuevas de gasto, asociadas al
servicio de la deuda interna y externa, asf como el
cambio de los precios relativos en favor de los
exportadores. Sin embargo, habria que evaluar

~ con rigor si se trata de ineficiencias propiamente

7Japén y luego Corea, asi como otros paises asidticos,
erigieron y todavia mantienen barreras proteccionistas y es-
quemas de fomento a industrias seleccionadas que no han
conducido a ineficiencias o al debilitamiento del espiritu de
innovacién empresarial (Zysman, 1983; Helpman, 1989; Le-
vy, 1989).
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tales —uso comparativamente mayor de insumos
fisicos— o formas de subsidiar y satisfacer otros
objetivos gubernamentales.

Es muy probable que la crisis fiscal y la inten-
sificacién de la competencia externa obliguen a
dar mayor importancia al objetivo de eficiencia
econémica. Hay, sin embargo, riesgos en la re-
duccién de los objetivos sociales, en el sentido de
supeditarlo todo a la consecucién de una meta
econdmica, en sf misma, estrecha.

Y también, es riesgoso fundamentar las poli-
ticas de privatizacién en las necesidades de finan-
ciamiento de corto plazo de las finanzas publicas.
Siel Estado se desprende de empresas que tienen
una funcién estratégica en el desarrollo o en la
equidad social, debido a estrecheces de liquidez,
sacrificarfa lo importante para atender urgen-
cias. Por lo demas, si las fuentes de financiamien-
to son internas los instrumentos de la politica
monetaria capacitarian a cualquier gobierno a
obtener los mismos recursos por la via del crédi-
to. En efecto, si las enajenaciones han de resultar
equitativas el valor presente de la corriente futu-
ra de ingresos netos de la empresa debe ser apro-
ximadamente igual a su precio de venta y guar-
dar correspondencia con la tasa de interés de
mercado. En términos de flujos monetarios, los
efectos de la venta o de un préstamo serian andlo-
gos, aunque variase la distribucion del fondeo de
las operaciones entre la poblacion ahorradora
(Vernon, 1988, a y b).

Dicho en términos llanos, si se enajenan em-
presas generadoras de utilidades, el desequili-
brio fiscal aumentaria en el tiempo. Naturalmen-
te, cuando los ingresos asi obtenidos se utilizasen
en reducir el endeudamiento gubernamental,
ese efecto quedaria en buena medida cancelado;
pero entonces poco ¢ nada se habria ganado o
perdido, dado el diferencial normal entre la tasa
de utilidades y la tasa de interés. Y si se venden
empresas en nimeros rojos, el comprador racio-
nal tendria que obtener la compensacion de reci-
bir activos deliberadamente subvaluados y el de-
recho futuro de subir los precios hasta equilibrar
los gastos con los ingresos, independientemente
de los avances que pueda hacer para elevar la
productividad. Precisamente esto explica por
qué, luego de las privatizaciones, hay alzas de
precios o supresion de los subsidios encubiertos o
manifiestos que concedian las empresas publi-

cas.'® Alcanzar resultados distintos supondria
que el Estado vende por encima o por debajo del
valor de mercado las empresas que han de priva-
tizarse.

Cabria admitir que la presencia de imperfec-
ciones en los mercados pudiese justificar reservas
alo sefialado en el parrafo anterior. En los paises
industrializados, con amplios mercados de capi-
tales, la privatizacion puede tener lugar simple-
mente mediante la venta de acciones en las bolsas
de valores. Sin embargo, en muchas economias
en desarrollo, la desincorporacién de empresas
supone inducir procesos mas complejos y lentos
de venta de las empresas como unidades produc-
toras completas (Cook, 1988).

Con todo, el financiamiento de la privatiza-
cién podria realizarse mediante la repatriacion
de capitales o la atraccién de inversiones ex-
tranjeras, donde las fuentes crediticias foraneas
son inexistentes o estin muy restringidas. De ser
ese el caso, la venta de empresas publicas bien
podria significar alivio temporal a los desequili-
brios de pagos y a los fiscales, dependiendo de la
forma de utilizaciéon de los recursos obtenidos.

Salvo casos especiales, la privatizacién suele
tener alcances macroeconémicos menores. Son
pocas las empresas lo suficientemente grandes
para afectar el comportamiento econémico glo-
bal 0 subsanar a fondo los desajustes presupues-
tarios (cepaL, 1989b). Ademas, el caracter no
repetitivo de la desincorporacién de las empresas
estatales y la lentitud natural de los procesos de
enajenacion, tornan todavia mas tenues sus efec-
tos macroeconémicos.

La transferencia de empresas al sector priva-
do puede producir acrecentamiento en sentido
estatico de la eficiencia econdmica. Sin duda, €l
empresario tiene menor propension a subsidiar
o satisfacer objetivos sociales y rara vez estd dis-
puesto a absorber pérdidas que se repiten ano a
ano. Y también es cierto que las desincorporacio-
nes aligeran las cargas administrativas del Esta-
do. Con todo, hay costos que afectan o pueden
afectar la dinamica del desarrollo sobre todo en
los paises del Tercer Mundo. La escasez de talen-
to gerencial o administrativo es de orden gene-
ral, es decir, afecta al Estado, pero no hay, tam-
poco, capacidades ilimitadas en el sector empre-

'%$i el objetivo fuese suprimir esos subsidios para aliviar
presiones fiscales, habria medios mas directos de lograrlo.
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sarial. Asimismo, los recursos financieros priva-
dos son finitos y se dan trade-offs inevitables entre
invertirlos en las desincorporaciones o empren-
der producciones nuevas que vayan apoyando la
transformacion de las estructuras productivas.
Por consiguiente, la venta masiva de empresas
publicas —cuando la hay—, si bien acrecienta los
efectos fiscales inmediatos, 2 mediano plazo bien
puede atar los recursos financieros y la capacidad
empresarial en actividades predominantemente
obsoletas que, por definicion, han dejado o estan
en proceso de dejar de ser estratégicas para la
construccion de la economia del futuro.

Quiza en algunos casos sea factible salvar las
restricciones anotadas por la via de la inversion
extranjera directa. Como solucién general, sin
embargo, tropezaria con los inconvenientes bien
conocidos de orden econ6mico, cuando no de
caracer institucional y politico.

En cualquier caso, el efecto mas destacado de
la privatizacion y la desregulacion es el de alentar
la consolidacion de acuerdos sociales, mediante
los cuales se acrecienta el papel y el poder de los
empresarios en la economia. Por tal razén y por
la de coincidir con las tesis doctrinarias dominan-
tes en el mundo occidental, esos procesos suelen
reforzar la confianza de la comunidad de los
negocios en las politicas gubernamentales, con
reflejos directos —asi se espera— en la estabili-
dad de los mercados cambiarios y, junto con
otros factores, en la propension privada a la for-
macién de capital.

2. La desregulacién

En el 4mbito de la regulacion se reproduce el de-
bate ideolégico entre quienes desean ampliar el
dominio del mercado y quienes se empefan en
preservar sin mengua la esfera de la accién publi-
ca. O lo que es lo mismo, la tensién entre las
libertades econémicas a la produccién privada y
la necesidad social de imponerles limite para sa-
tisfacer metas de distinto caracter.

Frente a la tesis tradicional de que la regula-
cién es la respuesta a las fallas del mercado y
persigue la proteccién de los intereses publicos
(Wilson, 1980), han surgido otras doctrinas. Se-
gun algunas de estas ultimas, las instituciones
reguladoras nacen como empresas, legislaturas,
partidos o facciones politicas, o llegan a ser domi-
nadas por los grupos a los cuales van a regular o
por nucleos de interés (Stigler, 1971; Mazma-

nian, 1980). Asi, se originan rentas, esto es, a
beneficios altamente concentrados que son el es-
timulo para cubrir los costos del cabildeo y el
forcejeo politico asociados a la obtencion de esta-
tutos reguladores ad hoc. '

Las criticas a la regulacion se desenvuelven
en dos planos distintos. De un lado, son parte de
la tesis de que toda intervencion estatal crea ma-
les mayores que los que remedia. En segundo
término, se aduce que tarde o temprano las insti-
tuciones y las normas reguladoras son captura-
das por los sujetos de la regulacion (Stigler,
1971). Pensar, sin embargo, que las regulaciones
terminan por quedar al arbitrio de los regulados,
equivale, en dltima instancia, a negar que los
gobiernos puedan representar o luchar por los
intereses generales o que el ptblico o los consu-
midores puedan organizarse con eficacia para
perseguir fines determinados.'”

En otro plano, los criticos sefialan casuistica-
mente instancias donde se generan distorsiones y
deficiencias o donde se subvierten los objetivos
originales de la regulacion. Y, de ahi, sin exami-
nar los casos en contrario y sin negar explicita-
mente la necesidad de la intervencion estatal, se
procede a generalizar las tesis antirreguladoras.

El mundo real es menos extremoso, las de-
pendencias gubernamentales no tienen discre-
cién absoluta para imponer criterios, ni son tam-
poco actores enteramente cautivos o pasivos
frente alos intereses que intervienen en la defini-
cién de las normas reguladoras. Ciertamente, se
dan acuerdos corporativos que pueden lesionar
los intereses generales; también hay excesos y
desfases en la regulacion y deficiencias serias en
algunas de las instituciones o dependencias que
las instrumentan. Asimismo, los cambios econé-
micos y tecnolgicos®® pueden eliminar las fallas

19La asimetria en el comportamiento de los grupos de
interés esta presente en materia de regulacion: mientras los
productores son pocos y pueden organizarse facilmente para
obtener beneficios altos, los consumidores son muchos, los
costos de organizarse son altos y escasos los beneficios que
obtendran {Olson, 1971). Por consiguiente, los intereses de
los no regulados tienden a estar subrepresentados en el pro-
ceso politico de definicién de las reglas reguladoras. Con
1odo, hay excepciones importantes como lo muestra el movi-
miento,ecol6gico que se extiende por numerosos paises.

20A titulo ilustrativo cabria sefialar el caso de la telefonia
celular que al permitir una competencia bastante abierta,
rompe con algunas de las imperfecciones usuales de los mer-
cados de los servicios telefénicos.
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del mercado, haciendo innecesarias las regula-
ciones y otro tanto puede originarse en la adop-
cién de nuevos objetivos y estrategias sociales.
Por ultimo, cabria reconocer los efectos de las
alteraciones en el marco de las fuerzas politicas
—desplazamientos del poder relativo de los gru-
pos de interés— que se traducen en modificacién
formal o sustantiva de las estructuras regulado-
ras.?!

En cualquier caso, debe admitirse que los
regimenes de regulacién econdémica estin cada
vez mas determinados por la interaccién de los
gobiernos, las empresas publicas, las grandes
corporaciones privadas y, en algunos casos, los
sindicatos; es decir, por las tensiones y los acomo-
dos cooperativos y de otra naturaleza entre las
organizaciones econdmicas mas importantes y de
mayor tamano de un pais. Tales son los actores
principales de un juego eminentemente politico-
corporativo, donde el ciudadano individual o la
empresa pequeiia estdn colocados entre la com-
parsa. De ese modo, se define en buen grado no
solo el contenido y la forma de las normas regula-
doras, sino también se decide qué incluir o ex-
cluir del propio sistema de regulacién. En conse-
cuencia, eliminar dichos regimenes o reducirlos
a su minima expresion, significa, en ultima insta-
cia, ceder el escenario a un solo actor: la empresa
privada.

La participacién estatal en la produccién, la
regulacién econémica, el disefio de politicas in-
dustriales, no se presta a concepciones universa-
les, ni hay reglas simples que inmunicen de los
errores del pasado o conduzcan infaliblemente a
cerrar la brecha del subdesarrollo. Las funciones
econémicas del Estado no se ejercen en el vacio,
tienen un caricter histérico, esto es, ligado a la
evoluciéon anterior de la economia y al grado
alcanzado de desarrollo. Poco sentido tendria
organizar una empresa estatal productora de
textiles en Alemania, pero quiza lo tuviese en
algun pequeno pais de Africa o del Caribe.

De otro lado, esas funciones estatales tienen
también una dimensién institucional y politica
por cuanto se inscriben dentro de férmulas espe-
cificas de organizacién de las relaciones entre la
sociedad civil y el gobierno. La tradicién burocra-

21Un caso especifico lo representa la nacionalizacién
bancaria de 1982 en México y luego el movimiento inverso de
reprivatizacién de 1990.

tica francesa expresada en formas administrati-
vas jerarquizadas, supone una reglamentacién
mucho mayor de la vida econémica de lo que
resultaria admisible, por ejemplo, a la conforma-
cién institucional norteamericana.

Las especificidades nacionales en materia de
historia e instituciones rompen la supuesta obje-
tividad cientifica en que se quiere situar el debate
sobre la intervencién estatal en los asuntos eco-
némicos. Mas aun, el fondo de la cuestion es de
orden estrictamente axiolégico, por cuanto se
trata de seleccionar entre metas sociales. Los en-
foques economicistas intentan hacer de la liber-
tad econdmica el valor social fundamental. Se
busca ampliar al miximo la autonomia indivi-
dual, expresada en el juego del mercado y, corre-
lativamente, disminuir la interferencia estatal
en los asuntos privados. Por eso, se toma norma-
tivamente a la eficiencia econémica (eficiencia
estdtica en la asignacién de inversiones) como el
criterio rector del comportamiento de las empre-
sas. Y, ademds, ex hipotesis, se considera supe-
rior la empresa privada a la estatal. De tal modo,
cuanto mas privatizacién y menos regulacién,
mayor ganancia “paretiana” y otro tanto podria
obtenerse de la remocién de cualquier objetivo
distinto de la eficiencia en el manejo de las em-
presas que hayan de quedar en la 6rbita estatal.

Aquf, de manera indirecta, se asume la no-
cién de armonia intrinseca entre las metas econo-
micas y entre éstas y las de caracter social, como la
libertad, la justicia o la modernizacién democra-
tica. Pero, si se admite, como suele ocurrir en la
realidad, que pueda existir oposicién o conflicto
entre las metas, singularizar a una de ellas —Ja
libertad de mercado— significa reducir los feno-
menos sociales a categorias predominantemente
econdémicas. Ademas, la eleccion entre los objeti-
VOS o se presta —pese a alegatos en contrario—
a soluciones propiamente técnicas. Es admisible
que los ciudadanos de un pais prefieran la liber-
tad econémica a la igualdad o la autonomia colec-
tivas, Pero eso no valida la opcién elegida en el
dominio de la ciencia; su legitimidad se funda en
otra légica, la de asentarse en decisiones tomadas
consensual o democraticamente.

En sintesis, el traspaso masivo de funciones
del Estado al mercado entraiia trasposicion de los-
objetivos primordiales de la sociedad. Y mientras
ese hecho quede oculto en los laberintos ideologi-
cos y los mensajes tecnocraticos, las decisiones se
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adoptaran sin la consulta y el escrutinio pablicos
indispensables en temas medulares de la vida en
sociedad, cuya discusién genuina constituye la
prueba misma de la modernizacién democritica.

Con todo, en planos menos generales, hay nece-
sidades claras, a veces urgentes, de adaptar y
modernizar las formas de intervencion o regula-
cion estatal en la economia.

VII

Los cambios legitimos en la intervencion estatal

El papel del Estado en la economia tiene por
fuerza una serie de amarres historicos e institu-
cionales que le dan consistencia y eficacia, pero
que también son fuente de tensiones cuando ese
papel ha de alterarse en consonancia con las poli-
ticas economicas tendidas al futuro. De un lado,
el Estado asume atribuciones que varian a fortior:
con el grado de desarrollo alcanzado; de otro, en
un plano menos general, ha de lograrse coheren-
cia entre la intervencién gubernamental y las
estrategias que se instrumentan en un periodo
determinado. Una tercera dimensién ha surgido
o resurgido con mayor fuerza en aiios recientes,
y es la responsabilidad compartida internacional-
mente de cuidar una estabilidad econémica y
financiera global que no puede dejarse entera-
mente librada a las fuerzas del mercado y de
proteger un planeta puesto en riesgo ecolégico
por los mismos avances de la civilizacién indus-
trial.

Entonces, la intervencion del Estado en la
vida econémica no puede verse como algo acaba-
do, rigido, sin dimensién temporal. Por el con-
trario, se trata de atribuciones especificas a cada
etapa histérica, que deben acomodarse periodi-
camente a las necesidades cambiantes de la evo-
lucién de las sociedades.

A la luz de las circunstancias latinoamerica-
nas, parece impostergable alterar los estilos de
intervencién estatal para asumir nuevas funcio-
nesy llenar vacios, a la par que remozar, depurar
y abandonar los campos ya no prioritarios. En
rigor, las fronteras posibles del cambio son sufi-
cientemente amplias para dar cabida a variadas
formas de integracién de lo publico con lo priva-
do, si se excluyen los extremos de privatizar o
estatizarlo todo. No hay, sin embargo, férmulas
precisas; cada pais habra de ensayar, acertar o
equivocarse en el proceso de establecer el nuevo

deslinde entre las funciones del mercado y del
Estado.

Una revision a vuelo de pdjaro de los proble-
mas actuales plantea un panorama complejo,
precisamente por la enorme acumulacién de de-
mandas de cambio de la economfa y las socieda-
des latinoamericanas. Hay una serie de campos
nuevos que debiera cubrir la intervencion estatal
que coexisten con otros donde convendria proce-
der en sentido inverso. A titulo ilustrativo se
mencionan algunos casos conspicuos.

En el futuro, los Estados latinoamericanos
debieran poner mayor acento en la extension y
ejercicio de los derechos sociales a la educacion,
lasalud, la vivienda, la alimentacién y el trabajo, a
fin de atenuar las tendencias sistémicas a la con-
centracién de los ingresos y el poder econémico.
Aqui, el ahanzamiento de la democracia, la con-
centracion anterior de los ingresos y las cargas
del ajuste en la década de 1980, y el efecto-
demostracion del Estado benefactor de los paises
industrializados, e<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>