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Falsos dilemas

y opciones reales
en la discusion
latinoamericana
actual

Anibal Pinto*

El proposito de este articulo es sefialar que
toda polémica parece llevar necesariamente
a ciertas ‘reducciones al absurdo®, esto
€s, a extremar los puntos de vista contro-
vertidos hasta un limite que los deforma y
esteriliza el debate. Tal parece ser el
caso de algunos dilemas que llevados a sus
limites opuestos devienen falsos dilemas o,
si g¢ quiere, disyuntivas que no correspon-
den a la naturaleza de las opciones y causas
que constituyen la verdadera controversia.

Para desenvolver su argumento ¢l
autor escoge cuatro temas de gran actuali-
dad en la discusion latincamericana ac-
tual. El primero se refiere a la controver-
sia  entre los papeles respectivos  del
Estado y el mercade en el proceso econd-
mico, distinguiendo las situwaciones que se
presentan en las economias centrales, en
las en desarrollo y en las socialistas. El
segundo analiza los criterios opuestos
respecto  al proteccionismo y expone la
forma en que se plantean en las economias
industrializadas y en las en desarrollo.
Bl tercero tiene que ver con las acepciones
y discrepancias en tommo a las ventajas
comparativas, insistiendo en la forma par-
ticular en que se plantean en la realidad
latinocamericana. Por dGltimo, enfoca el
problema de la llamada apertura al co-
tnercio  exterior, destacando los distintos
significados que se atriboyen a ese fend-
meno y trayende a colacidn Ja experiencia
brasilefia al respecto.

*Direcior de la Division de Desarrolio Eoondmico
dejn CEPALL.

Mercado versus Estado *

Desde luego, esta disyuntiva es sustancial-.
mente ficticia ya que los términos convi-
ven, se influyen, se refuerzan o contrapo-
nen desde el momento en que se cristalizan
en la historia. Sea dentro de la estructura
capitalista como de la socialista, la ins-
titucion-Estado  condiciona  necesaria-
mente €l mecanismo mercado, asi como
éste gravita en el comportamiento concre-
to del Estado —todo estc en distintas for-
mas, sentidos y grados segun los encua-
dramientos sociales concretos. como  s¢
ilustrara mas adelante.

Aunque nuestro proposito principal
no sea incursionar en este terreno. €s in-
dispensable tener presente algunos ele-
mentos esenciales respecto a la naturaleza
y relaciones de esas entidades.

En cuanto a lo primero, bien se sabe
que el mercado —aparte y a despecho de
las fuerzas que gravitan sobre ¢l— obede-
ce en lo fundamental a los dictados del
‘poder econdmico’, esto es, de la capacidad
adquisitiva de las personas, individual-
mente u organizadas en distintas formas.
La llamada ‘soberania del consumidor’ se
ejerce en estricta relacion con el poder de
compra de que se dispone, o sea. con la
distribucion del ingreso. A la Orwell,
si bien todos son soberanos, hay algunos
que son mas soberanos que otros (y al-
gunos, los desvalidos, no tienen soberania
alguna). El complejo de circunstancias
que incide en sus decisiones —propagan-
da, efecto demostracion, caracteristicas
naturales o culturales, etc., afecia pero
no contradice esa regla basica. De este

*Debo agradecer las observaciones y sugeren-
cias del Dr. Prebisch, Héctor Assael. Adolfo Gu-
rrieri. Eduardo Gana, Arturo Nupez det Prade v
Robert Devlin. Como es ritual, ellos no tienen nin
guna responsabilidad por lay insuliciencias  del
trabajo.
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modo, si bien se sostiene que la funcidn
del mercado es ‘satisfacer ias necesidades’,
a menudo se olvida agregar que ello solo
vale para aquellas respaldadas por la capa-
cidad adquisitiva. Ademas, en una socie-
dad capitalista (y no de simple intercam-
bio}, ello ocurrira siempre y cuando la
operacion envuelva lucro para las partes.
Se plantea, entonces, una doble interme-
diacion entre el funcionamiento del me-
canismo y el objetivo genérico de la satis-
faccion de tas demandas,’

Se trata, claro estd, de cuestiones ob-
vias y repetidas, pero ello no ha sido obice
para que sean reiteradamente soslayadas
o menospreciadas en ¢l enfoque ortodoxo,
para centrar la mirada en el abstracto
‘hombre econdmico’ de la leyenda tradi-
cional.

El Estado es un personaje mas com-
plejo, cuyas razones de ser y de actuar re-

'Una visién opuesta ¥ que en cierto modo
podria calificarse de ‘celestial’ respecto al mer-
cado se puede encontrar en esta lormulacion de un
economista ortodoxo:

“Como s¢ sabe, en su esencia ¢l Sistema
Economico es de mercado, es decir, donde el volu-
men producido (y sus precios) y los factores pro-
ductivos utilizados (y sus remuneraciones) se de-
terminan en ¢l mercado. (Qué significa esto? Sim-
plemente que nosotros, los ciudadanos, a través de
nuestros recursos hacemos valer en el mercado
nuestras preferencias, dandoles ‘sefiales’ a los
productores —por la via de los precios que pagamos
por los bienes y servicios—, indicande qué cosas
se deben producir més y cuales menos. Precios
‘altos’ significa que se¢ debe producir mas, y precios
‘bajos’ que se debe producir menos. Si los precios
son ‘altos', los productores estaran ganando di-
nero, lo que les dara un incentivo a producir mas.
En aquellos sectores en que los precies son ‘altos’,
la produccion se expandera y, jumo con ello, tam-
bién la demanda por recursos productivos, entre
ellos, el trabajo., Esto tenderd a hacer subir los
sueldos y salarios de la especialidad en referencia,
y con ello se producirdn los incentivos necesarios
para que sc¢ incremente la oferta corfespondien-
te”. (Rolf Liiders, La Tercera de la Hora, San-
tiago de Chile, 23 de agosto de 1978.)

balsan las fronteras de lo economice en
mailtiples sentidos. Sus nexos con el mer-
cado han experimentado considerables
variaciones a lo largo de la historia, desde
la tuicion omnipresente del estado pre-
capitalista hasta la prescindencia del es-
tado liberal decimonodnico, que le dio
rienda suelta a la vez que le prestaba sopor-
te sustancial. Pero el ente que nos interesa
es el estado moderno capitalista y particu-
larmente la constelacion de poder que
influye sobre sus nexos. Aun si se reconoce
en éste la gravitacion decisiva de los grupos
¢ intereses que corresponden al ‘poder
economico’ del mercado, no es menos
cierto que ellos tienen un contrapeso de
otros centros de influencia —sindicatos,
iglesias,  tecno-burocracia,  intelligent-
zia, etc. El balance dependera de las dis-
tintas constelaciones de poder y del grado
de representatividad del sisiema. El Es-
tado, en consecuencia, no es un simple espe-
jo del poder que rige en el mercado, estable-
ciéndose una relacion mas ambigua, que
no antagoniza ese mecanismo, pero que
emplea el imperio publico para lograr
determinados fines ¢ impedir consecuen-
clas que ese mecanismo no asegura o pro-
voca, segun sea ¢l caso. Huelga anotar
que esta realidad tiene como objetivo el
reforzamiento del sistema capitalista y no
su destruceidn.”

\. Las causas de la intervencion

La creciente interferencia del Estado en el
funcionamiento del mecanismo de mer-
cado tiene causas bien conocidas y que van
mas alla del catalogo respecto a sus ‘im-
perfeccionoas‘3 y que el Dr. Prebisch '

2El problema, como se comprende, tiene un
cariz muy diferente en las economias socialistas, a
las cuales nos referiremos en la parte final de esta
seccion.,

SComo sefialé hace tiempo H. Chenery,
habria sido mas provechoso que ¢l pensamiento
ortodoxo hubiera partido de 1a reatidad de un mer-
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resumid en dos elementos: que carece de
horizonte social y temporal o histérico,
esto es, de una vision a largo plazo.

Lo primero, como ya se indico, deriva
principalmente de la influencia primor-
didl de la distribucion del ingreso y del
efecto derivado de la ‘causacion circular
acumulativa’, segin la categoria esta-
blecida por G. Myrdal, pero se extiende
mas alla, a su restricciOn economicista y
tecnocratica, que subestima o ignora una
variedad de aspectos éticos, cuiturales,
psicologicos, etc., decisivos para la con-
vivencia social y que a menudo son contra-
dichos por }a 16gica del mercado.

La profusa literatura critica sobre la
acepcion tradicional del concepto de cre-
cimiento y los contrasentidos de la “so-
ciedad opulenta” es testimonio suficien-
te de aquel primer flanco vulnerable del
mercado.

Las limitaciones de su horizonte tem-
poral son asimismo transparentes. Para
ahorrar argumentos quizas baste recor-
dar otro discurse actual, el de los ‘limites
del crecimiento’. Cualquiera sea la apre-
ciacion particular sobre los criterios al
respecto, los diversos analisis han puesto
en evidencia la insensibilidad del meca-
nismo para tener en cuenta la depredacion
del medio natural y para anticipar la mul-
tiplicidad de problemas que acompafan
inevitablemente al patron historico de
desarrollo, en particular en aquelios cen-
tros poblados que constituyen las supues-
tas cumbres del progreso.

El divorcio entre los postulados de la
concepeion ortodoxa sobre la naturaleza,
funciones y eficacia del mecanismo de
mercado, y las circunstancias objetivas
—econdmicas, sociales, politicas, de rela-

cado ‘imperfecto’, en vez de cavilar sobre la even-
tual (e imposible) remocion de las ‘imperfeccio-
nes’, y seguir especulando sobre el presupuesto
tedrico (?) de la competencia perfecta,

cionamiento externo, eic.—, resulta ann
mas flagrante si se considera la realidad
de las sociedades de la periferia.

Sobre este tema, y para no insistir so-
bre digresiones bien conocidas, siempre
sera util releer el articulo de Dudley
Seers sobre ‘Las limitaciones del caso
espe::ial‘,4 en el cual se exponen en forma
sistematica las caracteristicas que —real
0 hipotéticamente— avalaron la cons-
truccion tedrica ortodoXa y sus notorios
contrastes con el cuadro de los paises sub-
desarroliados.

Por lo demas, las censuras respecto a
la indiferencia social y la miopia temporal
del mecanismo de mercado que se esgrimen
en las economias centrales —precisa-
mente los escenarios donde ha funcionado
con mejores resultados— tienen validez
mucho mayor en la periferia, donde los pro-
blemas creados o no resueltos por su ope-
racién (pobreza, inequidad, destruccion
de recursos naturales, despersonalizacion
nacional y cultural, etc.) son tanto mas
graves.

Son éstas, pues, las razones que han
establecidc un consenso generalizado en
el sentido de que competen a la accion del
Estado y, en las versiones actuales a su
instrumento mas refinado, la planifica-
cion, el introducir o ampliar los horizon-
tes temporal o social del mecanismo de
mercado.

2. La defensa del mercado

Sin embargo, esta evolucidn patente no
ha sido dbice para que la ideologia orto-

doxa continle presente, reivindicando la

‘publicado  originalmente en el Builetin
del Institute of Economics and Statistics, Oxford,
mayo de 1963. Reproduccion en espaiiol, en la
Revista de la Facultad de Economia, Universidad
de Chile, primer trimestre de 1964, y que forma par-
te de la bibliografia utilizada en los cursos del
Instituto  Latinoamericano de  Planificacion
(1.PES).
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supremacia del mercado como rector del
proceso econdomico y rechazando la par-
ticipacion cada vez mas intensa y compren-
siva del poder publico.

Sobresale, de inicio, un hecho capital:
que la reamimacién presente de los cano-
nes ortodoxos respecto al papel de las
fuerzas del mercado ocurre en un escenario
histérico donde, evidentemente, predo-
mina una vision critica no sdlo sobre su
eficacia sino aun sobre su misma existen-
cia, al menos de la concepcion teérica ori-
ginal y ‘de texto'. Yendo mas alla de las
multiples disquisiciones y evidencias so-
bre las ‘imperfecciones’ del mercado y su
lejania respecto a la ficcion seudoacadé-
mica de la ‘competencia perfecta’, se llega
a postular, desde diversas capillas, la vi-
gencia de una ‘economia postmercado’
{post market economy) 3

Entre  otros proponentes  del  concepto,
Ronald Miiller, de la American University de los
Estados Unidos, lo define sintéticamente asi en su
atticulo ‘National economic growth and stabili-
zation policy in the age of multinational corpora-
tions: the challenge of cur post-market economy’:

“Hay que subrayar una vez ms qué debe
entenderse por una economia postmercado. Es
aquella en que se ha negado la existencia de la fun-
cion social del mercado como institucion destinada
a equilibrar 1a economia. En realidad, bay merca-
dos en ¢l sentido de ‘espacios para los productes
basicos’ que indican el total de bienes producidos
o consumidos, pero en general se niega la existencia
del mercado en el sentido institucional o funcio-
nal, contenido explicitamente en los fundamentos
clasicos ¢ neoclasicos de la politica macroecond-
mica. La foncidn del mercado como institucién
social consiste en penerar senales de precios a
través de las fuerzas de la oferta y 1la demanda mane-
jadas por compradores y vendedores indepen-
dientes. En la sintesis keynesiana los particulares
gue se dedican a los megocios, los gremios y los
decisores del sector publico confian en esias sefia-
les como indicadores para las decisiones que re-
glamentan la asignacion de los recursos y la distri-
bucién del ingreso. Cuando el mercado es opera-
‘tivo, estas decisiones tedricamente deberian tra-
ducirse en el pleno empleo, la estabilidad de pre-
cios vy el equilibrio del balance de pagos. Desde

Por otro lado, resalta igualmente la
preocupacion creciente en los paises
centrales en torno a la conveniencia,
escollos y posibilidades de adaptacidn del
mecanismo y de las técnicas de planifica-
cidn en economias capitalistas —en lo
cual, por cierto, las grandes corpora-
ciones ya tienen una rica experiencia
acumulada. Por algo las ha llamado J.K.
Galbraith ‘agencias privadas de planifi-
cacion’. Todo esto, como es obvio, supone
una redefinicion de las funciones del Es-
tado y un incremento de su gravitacion,
por lo demas ya decisiva, ¢n la conduccion
del sistema economico ’

E pur si muove... Esta evolucién pa-
tente no ha sido oObice, sin embargo, para
que la ideplogia ortodoxa sobre el asunto
continlle presente, debilitandose en una
perspectiva a largo plazo, pero robuste-
ciéndose transitoriamente en coyunturas
propicias —econdmicas y/o  politicas.
Como se explica esta contradiccion?

Una razon capital es que el mecanismo
llamado mercado, que regula Ja distribu-
cion social, estd muy lejos de haber llegado
—en la metafora marxista—, como otras
instituciones, al momento de que se la

el punto de vista sistemético, esto es, no delibera-
damente sino como consecuencia dr. 1a competencia
del sector privado moderno, lag empresas irans-
nacionales son una importante fuente de negacion
del mercado. Lo son, ante todo por & proceso de
aumento de la concentracion global gue acompaia
su expansion, que deforma cada vez mas las sefiales
de precios. Segundo, por definicion las transaccio-
nes entre dichas empresas niegan la funcién social
del mercado porque pasan totalmente por alto el
mercado. La negacién del mercado es otro aspecto
importantz de la transformacion estructural que
experimentt la economia politica estadounidense
después de la Segunda Guerra Mundial de la cual
no han dado cuenta atn las orientaciones de la poli-
tica En’lblica".

Véase la revista Perspectivas economicas,
publicada por ia U.5. Information Agency, Was-
hington, N+ 15, 1976, nimero dedicado a “El debate
de 1a planificacitn en los Estados Unidos™.
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relegue al ‘basurero de la historia’. Y
mientras exista una economia limitada en
alguna forma y grado por la escasez, pa-
rece indudable que seguira jugando un pa-
pel muy importante, aunque continue
abierte el debate respecto a su peso rela-
tivo v a su destino final, si emergen circuns-
tancias radicalmente distintas a las que
caracterizan a la economia de hoy y a la
del futuro divisable,

Otra explicacion, menor pero signifi-
cativa y que apunta a lo coyuntural, des-
cansa en el hecho patente de que los periodos
de ‘resurreccion’ del dogma, transitorio
como todos, habitualmente siguen a otros
de crisis de politicas heterodoxas. Tal
es ¢l caso del agotamiento ¢ insuficiencia
de la variante keynesiana en algunos paises
centrales, como del fracaso de algunas
experiencias de sello populista o revolu-
cionario, en otras partes. El regreso al pa-
sado teorico, que curiosamente algunos
de sus adeptos postulan como apertura
hacia el futuro, recuerda a un movimiento
identificade en la historia de la cultura
curopea, especialmente el en fin du siécle
pasado, cuando el agotamiento de la crea-
cién artistica puso de nuevo en boga la he-
rencia grecolatina como fuente de inspira-
cion.

3. Las opciones de la intervencion

Dejando atras las discusiones anteriores
y aceptando el hecho de la regulacion en
aumento del mecanismo de mercado, cabe
discurrir brevemente sobre las modalida-
des que ella pueda adoptar. Podria decirse
al respecto que ella se realiza a iraves, al
margen o corttra el mercado.

Los términos de la cuestidn, asi plan-
teados, son en alguna medida artificiales,
pues nada dificil es imaginar situaciones
reales donde se dan o combinan esas posi-
bilidades. Mas aon, podria alegarse que
cualquiera fuera la medida siempre ten-
dra lugar alguna intermediacion del mer-

cado. Supongamos, por ejemplo, una
distribucién gratuita y directa de ciertos
bienes en favor de un sector desvalido. Si
bien se puede sostener que tal accion esca-
pa o contraria las fuerzas del mercado, no
es menos cierto que estara vinculado a ellas
en la medida que deben adquirirse los pro-
ductos y esto tendra repercusiones diversas
sobre 1a oferta-demanda, los precios, etc.

Sin perjuicio de estos reparos, cabe
una diferenciacion valida y significativa
entre las decisiones publicas que favo-
recen y se apoyan en ¢l funcionamiento
‘espontaneo’ del mecanismo y aquellas
que, en distintos grados y formas, se apar-
tan de o contradicen sus inclinaciones vo-
cacionales.

Para ilustrar esta cuestion podemos
considerar una economia capitalista y ver
cdmo se plantea en ella esa alternativa no
excluyente de opciones distintas.

Desde luego —y para hilvanar otras
consideraciones mais adelante— recorde-
mos que, en un sistema de ese tipo, ¢l mer-
cado esta inserte en un marco institucicnal
caracterizado por la propiedad privada o
corporativa de los medios de produccion.
Este encuadramiento es fundamental para
su modalidad de funcionamiento.

Enunciada esta base primordial, ima-
ginemos posibles propositos de una plani-
ficacion al estilo de algunas europeas. De
una parte, su intencion dominante es indi-
cativa, esto es, suplir o rectificar la miopia
temporal del mercado, identificando se-
flales y direcciones hacia el futuro que
faciliten la toma de decisiones y contri-
buyan a su congruencia. Por otro lado,
sin embargo, los planes son imperativos
en lo que se refiere, por ejemplo, a los
gastos € inversiones sociales y desde este
angulo rectifican o contradicen ¢l esque-
ma original distributivo que habria mate-
rializado ¢l mercado por su propia ‘volun-
tad’ o, mejor dicho, por influencia de las
tendencias arraigadas en la estructura de
reparticion existente,
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El problema se plantea de un modo dis-
tinto en las economias capitalistas ‘en
desarrollo’. La base institucional puede
ser similar, pero existe un consenso bas-
tante generalizado de que las ‘imperfec-
ciones’ del mercado son mucho mayores
y, por lo tanto, su relativa eficacia sustan-
cialmente menor. Asimismo, mientras
en Jos paises centrales los cambios se pro-
yectan dentro de un espectro de relativa
continuidad, en los otros ellos suponen
—en lo principal— discontinuidades o
quiebres que tienen come objeto, precisa-
mente, la eliminacion de las caracteristi-
cas estructurales del subdesarrollo. De
este modo, la asignacion o reasignacion de
recursos exige modificaciones imperati-
vas cuando ese proposito escapa o contra-
ria la proclividad del mecanismo de mer-
cado.

Para ilustrar esta cuestion primordial
basta cotejar los margenes tan discretos
de pleito o antagonismo que implican los
programas de desarrollo productivo y so-
cial en, verbigracia, los paises del norte de
Europa, con los que en principio o practica
envuelven las opciones respecto al desen-
volvimiento latinoamericano, por ejemplo
en relacion a su incidencia social, su rela-
cionamiento externa, etc. Las discusio-
nes en torno a estilos de desarrollo son un
buen testimonio de lo sefalado. En suma,
el ingrediente imperativo tendera a ser
mayor que ¢l indicativo en las politicas
publicas que significan alternativas al
funcionamiento  ‘libre’ del  mercado.
Todo esto, por cierto, sin olvidar ni subes-
timar los complejos y debatidos problemas
respecto a la legitimidad y representativi-
dad de los poderes que deben ejercer la

"Para una comprensiva discusion de esta
materia, véanse al respecto los escritos de Rail
Prebisch sobre capitalismo periférico, en Revis-
ta de la CEPAL, nimeros 1 y 4, Santiago de Chile,
primer semestre de 1976 y .primer semestre de
1977, respectivamente.

accion contrapesadora o rectificadora de
lalogica del mercado.

Lo sustentado no implica, claro esta,
que la transformacidon buscada no pueda
en lo posible y necesario ejercitarse «
través del mercado; menos alin que se vaya
a desconocer su existencia y fuerza, pero
si que esa estrategia tiene un radio limi-
tado de influencia si no se combina con mo-
vimientos que se desplieguen en dos direc-
¢iones principales.

Por un lado, en el sentido de “inde:
pendizar™ parte de los recursos asigna-
bles del imperio del mercado. Es lo que
ocurre en la practica con ¢l gasto social y
las inversiones basicas del Estado. Son
destinos al margen y, en cierto sentido,
contra aquel mecanismo, cuyos resultados
dependeran de la energia, eficacia y per-
durabilidad de las decisiones, pero que
evidentemente tienen limites impuestos
por la propia naturaleza de la economia
capitalista y también por otras restriccio-
nes mas visibles, como disponibilidad de
recursos, compatibilidad de las acciones,
dependencia del exterior, etc.

La segunda direccion basica apunta
hacia una finalidad mas radical, cual es
la de modificar las condiciones estruc-
turales que determinan la naturaleza con-
creta y funcionamiento del mercado.

Las estrategias respecto a reparticion
del ingreso permiten ilustrar esta cues-
tion. Como se ha planteado ya en algunos
trabajos cepalinos, en la materia es in-
dispensable distinguir las de intencion
redistributiva de las propiamente distri-
butivas. “Se consideran como distribu-
tivas aquellas politicas que tienen por fin
o resultan en la modificacion de las condi-
ciones determinantes de la reparticion
‘original’ del ingreso. Las denominadas
redistributivas solo implican cambios ex-
post de esa distribucion. Como es 1ogico,
no se trata de compartimentos estancos vy,
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en el hecho, se identifican politicas de
caracter mixto”,

Evidentemente, la estrategia distribu-
tiva supera el marco econdmico. Por
etllo, en el documento citado se distinguen
tres dimensiones sobresalientes de la
cuestion. La primera concierne a las
estructuras  productivas, caracterizadas
por la coexistencia de estratos tecnologi-
cos que van desde las formas ‘primitivas’
(incluso precolombinas) de las unidades
de subsistencia hasta otros -—el sector
moderno—, de productividad semejante
a los promedios de los paises centrales.
La segunda, a la naturaleza de las relacio-
nes sociales caracteristicas en los diversos
estratos productivos y que tienen gue
ver con las relaciones de trabajo, de pro-
piedad y con el poder de negociacién de
grupos y clases. La tercera dimension se
desprende de la estructura de poder y se
plantea primordialmente en el plano poli-
tico, segin la representatividad y legitimi-
dad de los sistemas institucionales.

No es preciso reiterar que las acciones
que apuntan hacia la transformacion de
€sas circunstancias no se proyectan, en
lo fundamental, a través del mercado,
aunque pueden valerse de él, Y no puede
ser de otra manera porque suponen y exi-
gen tanto la modificacion de las propias
bases del mecanismo, tal como existe en
un momenio dado, como la restriccion de
su imperio con el objeto de mtroducir
aquellos horizontes sociales y temporales
a los que ya antes aludimos. Estas son las
responsabilidades  decisivas que deben
asumir ¢l Estado y la planificacién, en la
medida, como es obvio, que la naturaleza

Svéase al respecto, Anibal Pinto y Armando
Di Filippo, Notas sobre lz estrategia de la distribu-
cién y la redistribucion del ingreso en América La-
tina, trabajo presentado al Seminario sobre dis-
tribucidn del ingreso y desarrollo, Santiago de
Chile, marzo de 1973. Trimestre Econdmice, vol.
XLI (2), N* 162, México, abril a junio de 1974.

politica del primero y la eficacia de la
segunda permiten encararlas y cumplir-
las.

Las discusiones anteriores quizas
permiten replantear el falso dilema entre
Estado y mercado en términos mas cerca-
nos a la realidad de las sociedades moder-
nas capitalistas. De un lado queda en
claro el papel indispensable e irrenuncia-
bie del Estado en cuanto a establecer los
grandes objetivos sociales y a procurar
que las fuerzas del mercado se ajusten
en la medida de lo posible a esos designios.
El segundo seria que ese propdsito no
puede ignorar la vigencia historica de ese
mecanismo en una sociedad presidida
por la escasez, de modo que lo que se rea-
liza para modificar sus bases y para redi-
rigir sus impulsos no puede llegar al extre-
mo de provocar lo que bien podria califi-
carse —a la luz de variadas experiencias
histaricas— como Ja ‘venganza’ del mer-
cado.

4. La situacion en las economias
socialistas

Con ¢l objeto de redondear la discusion, y
esclarecer en mayor medida este com-
plejo problema, puede ser atil referirse
brevemente al escenario respectivo en las
economias socialistas, tanto para calibrar
los contrastes como para exponer algu-
nas similitudes.

Si tomamos como ejemplo a la Union
Soviética a través de su evolucion historica,
pacos discutiran que ¢l instrumento ba-
sico para la asignacion de recursos fueron
los planes quinquenales, respaldados por
el control politico absoluto del Estado y del
partido comunista, y también por la pro-
piedad publica de los medios de produc-
cidn, con escasas excepciones, por ejem-
plo en la agricultura, que no alteran el
hecho dominante. Esos fueton los resor-
tes institucionales que materializaron
los objetivos econdmicos y sociales esta-
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blecidos como prioritarios, y permitie-
ton su consistencia macroecondmica y
tecnologica o material en un grado com-
patible con el funcionamiento y expansion
del sistema.

Por otro lado, la distribucion del in-
greso y el gasto en consumo también fueron
estrictamente controlados, limitando en
forma radical la operacion ‘soberana’ del
mercado, en parte por ¢l racionamiento
pero en medida decisiva por ia ‘manipula-

cion’ de los precios relativos a través de la

tributacion indirecta o/y fijacion admi-
nistrativa de los precios. Desde este Ulti-
mo angulo bien podria decirse que hubo
expedientes secundarios para actuar «
través del mercado.

Hay cierto consenso en el sentido de
admitir que en tiempos mas recientes la con-
siderable diversificacién y mayor comple-
jidad de la economia soviética ha modifica-
do los pesos relativos de las politicas ‘“in-
dependientes’ —al margen o contra— del
mercado y aquellas que recurren al meca-
nismo dentro de los parametros fijados
por el plan y 1a estructura institucional.

Soslayando las discusiones respecto
al significado general de ese cambio, me-
rece desarrollarse la cuestion a la luz de
un trabajo reciente de un economista de la
LR$S. a proposito de los problemas que
plantean y los arbitrios que requieren los
ajustes de las estructuras de oferta y de-
manda y especificamente referidos a Jas
nuevas circunstané:ias en que se plantea el
asunto en ese pais.

Diferencia desde luego las cuestiones
relativas a la demanda global de las que
afectan a la correspondiente a bienes o ser-
vicios determinados. Respecto a las pri-
meras no es necesario abundar sobre cri-

Svéase A. Levin, “Problems in the control
of consumer demand”, en Problems of Econo-
mics, vol. X1v, Ne &, diciembre de 1973, tomado
de Voprosy ekinomiki, 1973, Nv 6.

terios bastante conocidos.'” Mas per-
tinentes para la discusion son las vincula-
das con ‘el control de la microestructura
de la demanda’. La tarea, sefiala el autor
citado, no solo consiste en satisfacer la
demanda efectiva global: “el aspecto mas
importante es la clase de mercancias que
el consumidor encontrara en los estable-
cimientos comerciales y en qué grado se
sentira satisfecho por su variedad y cali-
dad”. Después de referirse a la significa-
cion meridiana y capital de las transfor-
maciones en la magnitud vy composicion
de la oferta y del progreso tecnoldgico
-—asuntos que, en lo principal, competen
al sistema de planificacion— destaca la
importancia del mecanismo de precios al
consumidor, cuyo uso “esta basado en la
interrelacion entre el nivel del precio mi-
norista de una mercancia y el volumen de
la demanda por el mismo, lo cual, como
sabemos, se caracteriza por su dependen-
cia inversa... Esta circunstancia hace
posible estimular —y a veces restringir—
la demanda por mercancias a través de
cambios planeados en ¢l precio al consu-
midor de bienes determinados™.

Peeeribe A, Levin  al vespecto: “The
control of aggrepate effective demand is a part of
the problem of controlling the process of socialist
reproduction on the whole. In the given instance
the most eflective means of controlling demand is
the mechanism of planned formation and alteration
of the most important national economic propoi-
tions. The point is that the dynamics of aggregate
effective demand and s quantitative dimensions
and boundaries are largely determined by the
development of all social production, by the basic
proportions of the national economy, and in
particular, by the proportions between Group A
and Group B in industry, between the accumulation
fund and the consuption fund, between the growth
of the production of consumer poods and the money
incomes of the population, etc. Therefore, by
shaping these key proportions in social production
on a planned basis it is possible to control the
dynamics of the apgregate effective demand of
the population and to assure its correspondence
to the supply of commodities™,
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Por ultimo, llama la atencion sobre el
papel relevante de las medidas requeridas
para influir sobre las selecciones del con-
sumidor individual. Al respecto dice que
“la tarea de controlar la demanda a través
de la educacion social y doctrinaria se pro-
pone influir sobre la eleccion del consumi-
dor por medio de la modelacion de sus pre-
ferencias, opiniones y gustos con el objeto
de orientarla dentro de un marco apropia-
do para la satisfaccion de las necesidades
normales de los miembros de esa sociedad
socialista, y en consonancia con demandas
éticas y morales™.

Nos encontramos, como se ve, en terre-
nos familiares. Sin embargo, la simili-
tud respecto al empleo del mecanismo de
mercado no deberia hacer olvidar las dife-
rencias sustanciales en Jo relativo al encua-
dramiento basico de los procesos. Desde
este angulo bien puede defenderse la tesis
de que ese uso es complementario y subor-
dinado al complejo Estado-Planificacion,
esto es, ta situacion mas o menos inversa a
la existente en una economia capitalista.

Este tipo particular de retacion entre

les términos distinguidos a menudo ha sido
objeto de criticas —incluso en medios
socialistas—, respecto a su eficiencia en
la asignacion y administracion adecuada
de recursos. Sin detenernos sobre el pun-
to, vale la pena recordar que ellas se han
concentrado principalmente en la llamada
‘microestructura de la demanda’ a la que
antes va se hizo referencia. Seria dificil,
en cambio, hacerlas extensivas a la con-
gruencia entre medios y objetivos y al ajus-
te global del sistema. Como es general-
mente aceptado, los logros han sido con-
siderables, tanto en lo que respecta al
desarrollo d¢l potencial productivo como
a la satisfaccion de las hoy dia privilegia-
das como ‘necesidades basicas’. En este
altimo sentido, con niveles de ingreso me-
dio muy inferiores a los de las economias
capitalistas avanzadas, han conseguido
estandares de educacion y salud, por
ejemplo, que se comparan favorable-
mente con Jos mas altos en esas ultimas.
En otras palabras, han stdo indudable-
mente ‘eficientes’ desde la perspectiva
social.'!

I
Proteccionismo versus... ;qué? - ; Destruccion de toda
barrera defensiva? ;Liberalizacion total?

Indudablemente el dilema no tiene sentido
en la forma que se plantea arriba y lo que
esta efectivamente en juego —particular-
mente en las economias en desarrollo—
son las distintas modalidades para conci-
liar un proteccionismo esclarecido con los
eventuales beneficios del relacionamiento
exterior y la division internacional del
trabajo.

Para iniciar la discusion puede ser
atil traer al analisis algunas viejas obser-

vaciones cepalinas sobre el mismo, aun-
que ellas, sin duda, no llegan a representar
una teoria general sobre la materia.

“'para retomar un aspecto  mencionado al
comienzo de este articulo, conviene no olvidar
que ¢l elemento lucro o rentabilidad, si bien ha
cobrado mayor importancia con ¢l crecimiento v
diversificacion de las economias socialistas, con-
tinta no siende determinante para la fijacion de
objetivos y prioridades del sistema. Su papel, en
cambio, es de evidente significacidn para evaluar
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De un lado esta el hecho histdrico de que
los instrumentos de proteccion {arance-
les, tipo de cambio, disposiciones adminis-
trativas) aplicados durante el periodo de
postcrisis y que establecieron la ‘situacion
proteccionista’ no se debieron —en lo
principal— al propdsito de desenvolver la
industrializacion sustitutiva, sino a dos
elementos que se entrelazan: el primero,
las penurias del desequilibrio exterior;
el segundo, la discriminacion en el uso de
divisas absolutas o relativamente escasas
frente a las demandas internas. Desde
este angulo, esa politica se diferencié con-
siderablemente de los fluctuantes empe-
flos por aplicar un ‘proteccionismo in-
tencional’ respecto a ciertas actividades
industriales en la época del crecimiento
hacia afuera. Por lo tanto, las practicas de
postcrisis equivalieron a un proteccionis-
mo por derivacion, y cristalizaron en una
estructuracion de resguardos mucho mas
generalizada y con barreras defensivas
muy altas, que poco tenian que ver con los
requerimientos efectivos de la promocion
industrial o de otras actividades compro-
metidas. Este juicio general no contradi-
ce la existencia de algunas excepciones
—como en Argentina y en Brasil— que
revelan claramente su propodsito indus-
trialista.

Esta realidad fue serialada en numero-
sos documentos de la CEPAIL va en el de-

la eficacia en el uso de los recursos. contribuir a

los ajustes de la microestructura de la demanda y
servir de elemento adicional de estimulos para
dirigentes y trabajadores de las empresas. En
esto, y recordando una clasificacion de Pigou, si-
gue siendo fundamental la  Jdiferencia entre el
fact of profit’ —como orientador basico de la
asignacion de recursos en una economia capitalis-
ta o de mercado— y el ‘profit motive', que significa
inicamente la bisqueda de beneficio personal.
(Véase, de P. Sweezy, The present as history,
The Monthly Review Press, New York, 1970.)

cenio de 1950.'° Desde este angulo,
pues, tendrian justificacion los esfuerzos
en pro de una ‘racionalizacion’ del esque-
ma proteccionista heredado, tanto en lo
que se refiere a aranceles como a otros
arbitrios de mayor discrecionalidad ad-
ministrativa. Pero esta orientacion even-
tual no implica ciertamente !a negacion
de la tesis proteccionista general, que
tiene fundamentos solidos y bien conoci-
dos, a los que se aludirA mas adelante.
Pensar del otro modo recordaria al viejo
refran de que ‘no hay que botar el nifo
junto con el agua sucia donde se lo esta
lavando’.

Otro aspecto sobresaliente es la vieja
argumentacion cepalina sobre el distinto
caracter y efectos de los expedientes pro-
teccionistas en las economias industriali-
zadas y en las subdesarrolladas. En sin-
tesis: no tienen efecto$.restrictivos globa-
les sobre el comercio exterior si se aplican
en la periferia, como lo demuestra inequij-
vocamente su c¢ronica inclinacion defici-
taria en las transacciones externas. Sue-
len tenerlos, en cambio, cuando son prac-
ticados por las economias centrales. En
otras paiabras, mientras en éstas tienden a
disminuir las importaciones {y de rebote
las exportaciones de los perjudicados),
en las otras —en lo esencial— no afectan
la magnitud sino que la composicion de
tas compras en el exterior,

Un caso ilustrativo, y en cierto modo
extremo, de las contradicciones que sur-
gen de hacer caso omiso de esa diferencia
puede encontrarse en declaraciones re-
cientes de fuentes norteamericanas res-
pecto a la necesidad de que Brasil ‘libe-
ralice’ su politica en materia de importa-

2yéase sobre la materia, En forno a las
ideas de la CEPAL. Problemas de la industriali-
zacidn en América Lating, Cuadernos de la CEPAL,
Ne 14, Santiago de Chile, 1977, especialmente &l
Capitulo 1t, “Industrializacién y proteccién”.
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. 13 .
ciones. Como es obvio, la reclama-

cion no puede vincularse a la incidencia
restrictiva ——general de esa conducta—
dado el persistente y cuantioso déficit de
la cuenta corriente brasilena en los ulti-
mos afios, sino a la discriminacion res-
pecto a la composicion de las compras en
¢l exterior.

Visto el mismo problema desde otro
angulo, esa no diferenciacion de las reali-
dades propias del centro y la periferia
lleva a una situacion paraddjica. Mientras
se amplia y recrudece la critica sobre el
proteccionismo (por medios no conven-
cionales) de las ecomomias industrializa-
das, y que se concentra en las persistente-
mente superavitarias (Japon y Alemania
Federal), también se activa la onda anti-
proteccionista en algunos nucleos lati-
noamericanos, aunque las  situaciones
respectivas en uno y otro caso sean esen-
cialmente distintas.

Se trata, como se argumentd, de dos
corrientes con muy distinta inspiracion y
objetivos. En el primer caso, parece evi-
dente que el proposito es acrecentar las
corrientes del comercio y contribuir al
reequilibrio de  transacciones  centro-
periferia e intracentrales. En el segundo,
resulta dificil imaginar incidencias sobre
la magnitud del intercambio con ¢l exte-
rior, pero si se perfilan con nitidez los efec-
tos sobre la composicion de las importa-
ciones, que inevitablemente tenderian a
reflejar  las  ‘fuerzas del mercado’
(1éase distribucion de! ingreso), y a dis-
tanciarse de cualquier proposito delibe-
rado de politica economicosocial. Los
ensayos aislados al respecto son tan elo-

laVéase, por ejemplo, la exposicion de C.
Fred Bergsten, Secretaric Adjunto del Ministerio
de Hacienda de Estados Unidos, ante la Camara
Americana de Comercio, en San Pablo, 8 de di-
ciembre de 1977,

cuentes que no requieren mayores razona-
mientos.

E! solo hecho de que se perpetien los
deslices proteccionistas alli donde es difi-
cil justificarlos —por la elevada produc-
tividad media de las economias y por su
mayor  flexibildad  estructural  para
ajustarse a nuevas circunstancias—. es
un argumento convincente para defender
la legitimidad de los arbitrios defensivos
alli donde predominan realidades sustan- -
cialmente distintas en ambos respectos.

Sin duda, tras la variedad de funda-
mentos que van desde las oportunidades
para las industrias incipientes hasta las
consideraciones estratégicas y de sobera-
nia, sobresalen dos realidades basicas
interrelacionadas. Una, es la sustancial
‘brecha de productividad’ entre las
economias subdesarrolladas y las centra-
les, que abona el principio de conductas
o tratamientos desiguales entre desigua-
les. La otra, es el hecho no menos diafano
de que las actividades donde esa brecha
no existe 0 es minima —y que no requeri-
rian, por lo tanto, ninguna proteccidn—,
constituyen  segmentos  reducidos  del
cuerpo econdmico, principalmente activi-
dades primarias, que no permitirian un
desarrolle  generalizado (aunque desi-
gual) de! sistema y serian incapaces de
absorber la fuerza de trabajo. Se trata,
innecesario es decirlo, de dos cuestiones
centrales en las digresiones de la CEpal
sobre el asunto.

Pero ellas, claro esta, no implican
cualquier proteccionismo sino una apli-
cacion racional del principio basico, esto
es, una que considere las maltiples con-
dicionantes econdmicas, sociales, cultu-
rales y el contexto historico-politico de
esa practica en cada momento ¢ periodo.
Este planteamiento, por demas genérico,
puede dilucidarse en buena medida si se
examinan ios ‘dilemas’ siguientes.
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I
Ventajas comparativas versus ;qué? - ;{No comparabilidad
de las ventajas? ; Voluntarismo en la asignacion
de recursos?

La reducciéon al absurdo en esta materia
ha significado que un tema primordial y
extraordinariamente complejo  amenace
transformarse en un mito o simplismo
ideologico.

A don David Ricarde no puede
atribuirsele culpa alguna de esto. Como
otros grandes representantes del pensa-
miento clasico, realizd un ejercicio de ele-
vada abstraccion a la luz de presupuestos
o datos objetivos, claramente identifica-

dos en su caracter y en su medio histérico. .

La profunda mutacion de las circunstan-
cias de referencia no cancelo la verdad o
aproximacion relativa de sus deducciones,
pero si redujo sustancialmente su poder ex-
plicativo y normativo.

En ese proceso, las ventajas compara-
tivas asentadas en el medio natural o en
una situacion historica (y estatica) deter-
minada fueron sobrepasadas (no negadas,
en su sentido dialéctico) por las lamadas
ventajas adquiridas, concepto dinamico
por excelencia, hijo del progreso técnico y
su irradiacién, pero también de decisiones
politicas en esencia voluntaristas —no
en la acepcion peyorativa del término,
pero si en aquellas encuadradas dentro
de los limites de lo posible y conveniente.
La experiencia de Japon nunca deja de
mencionarse como paradigma de esta
evolucion, pero en el desarrollo moderno
hay muchas otras donde las ventajas natu-
rales y adquiridas se combinan en diferen-
tes formas y proporciones. Desde este
angulo, por cierto, no debe olvidarse a
muchos paises latinoamericanos, en los
que el peso relativo de lo ‘dado’ y lo ‘ad-

quirido’ se modificé radicalmente, sobre
todo en ¢t transcurso del altimo medio si-
glo.

Hasta aqui nada nuevo hay en lo ex-
puesto, pero conviene la reiteracion para
acercarnos al nudo de la discusion.

Cualquiera sea la incidencia relativa
de los componentes, lo cierto es que se
mantiene abierto el problema de la compa-
ratividad, esto es, el de asignar recursos en
el futuro (o reasignar el uso de las capaci-
dades existentes) de acuerdo al criterio
de las ventajas diferenciales,

La linea mas ortodoxa sobre {a materia
sostiene un criterio-guia muy claro y ta-
jante {por lo menos en su presentacion

- ideclégica), cual es la confrontacion con

los estandares internacionales, que en
lo esencial estdn determinados por las
productividades y precios vigentes en las
economias centrales. La mayor o menor
competitividad respecto a ese punto de
referencia determinaria la ‘economici-
dad’ o ‘eficiencia’ de las actividades con-
sideradas. La ‘equipanidad® con esos
niveles justificaria su existencia; las
‘desventajas  comparativas’ su  extin-
cion."

Se trata, por cierto, de la versién ex-
trema de una 10gica ‘darwiniana’ que, en

“En cierto modo, la operacion  implicaria
el ‘fin del subdesarrollo’, en la medida que entre
sus caracteristicas fundamentales estin Ja brecha
de productividad (e ingreso) respecto al centro
y la heterogeneidad estructural. Infortunada-
mente, no queda muy claro qué ocurriria con las
actividades ‘ineficientes” y la fuerza de trabajo
ligada a ellas. ..
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verdad, nunca ha predominado. Sin em-
bargo, seria errdneo subestimar la signi-
ficacion pasada y actual de esa tesis en el
desarrollo  econémico internacional, y
particularmente en los paises de la peri-
feria. Germinada en el propicio caldo de
cultivo de la Inglaterra imperial, es otro
de los fantasmas que, todavia, vagan pot
¢l mundo.

La literatura cepalina debid necesa-
riamente encarar el tema al patrocinar la
industrializacion y criticar el ‘esquema
pretérito’ (Prebisch) de divisidon inter-
nacional del trabajo.'"” No cabe en estas
notas volver pormenorizadamente sobre el
raciocinio, pero si vale la pena resumir
su tesis central. Para ésta, mas que las rela-
ciones productividad-precios con los rubros
alternativos del exterior, la consideracion
esencial es la contribucion a la oferta in-
terna que puede hacer la fuerza de trabajo
desocupada, subempleada o que vegeta
en actividades de insignificante rendi-
miento y prioridad social.

Comao es obvio, esta opcion valida no
implica legitimacion de cualquier inicia-
tiva. Aparte de las limitaciones fisicas,
tecnotogicas, de tamarno del mercado, etc.,
predominaran las consideraciones afin-
cadas en la distinta productividad margi-
nal social de los propdsitos u otros cri-

Byeéase, por ejemplo, R. Prebisch, Pro-
blemas tedricos p prdcticos del crecimiento
economice, Serie conmemorativa del xxv ani-
versario de la CEPAL, Santiago de Chile, 1973,
capts. 1l y 1I1.

Sobre. este ponte, el articulo precitado
sefiala lo siguiente: “El incremento de capital de-
berd aplicarse en tal forma que traiga consigo el
maximo de producto, le cual solo ha de lograrse
cuando se igualen las productividades marginales
en las distintas aplicaciones”®. “Con este criterio
como base puede resolverse la cuestion de ¢como se
ha de aprovechar mejor la limitada capacidad
para importar: qué productos que antes se impor-
taban se producirin interiormente v qué produc-
tos conviene seguir importando. La conveniencia
de desarrollar la industria del hierro y acero en

terios, que pueden también ser ajenos a la
economia. Aqui, entonces, reside el prin-
cipal criterio definidor de ‘ventajas com-
parativas’ y por derivacién, téngase en
cuenta, la guia para el proteccionismo
racionalizado.

El examen anterior evidentemente co-
rresponde a las discusiones sobre la indus-
trializacion sustitutiva y en las circuns-

tancias de una capacidad para importar

que evoluciona insatisfactoriamente. La
expansion  extraordinaria del comercio
internacional y/o el crédito externo en el
periodo que se abre en la segunda mitad de
los afios 60 recolocd el problema de las ven-
tajas comparativas en términos de otra
disyuntiva. Ya no se trataria de elegir entre
el desperdicio de recursos ociosos o sub-
empleados y las oportunidades creadas
por la industria protegida ¢ ‘ineficiente’,
sino de optar entre una asignacidn que eco-
nomiza divisas (v las deja libres para otros
destinos) a través de la produccion de reem-
plazo y la generacioén de las mismas gracias
al incremento de las exportaciones y de los
préstamos e inversiones del exterior.

En el fondo, el cambio tiene mucho de
engaiioso ya que el segundo dilema recons-
tituye la argumentacion de los defensores
del ‘esquema pretérito’. Sin embargo, no
hay duda que los acontecimientos del ulti-
mo decenio, antes recordados, recargaron
las baterias gastadas de la proposicion

vez de una industria quimica pesada, o de producir
internamente todo el calzado que requiere |la
poblacion, o si se quiere, todo &l trigo que altora se
importa, dependera de esas produeciones se-
gon las distintas alternativas en la inversidn del
capital disponible, y las demas condiciones que
determinan la eficacia productiva. Si el mismo
capital que necesita la industria del hierro y acero
arroja una productividad superior al de otras pro-
ducciones sustitutivas de importaciones, su desa-
rrollo sera econdmico, a pesar de que su costo sea
mas alto que el del producto extranjero. Puede
ser alto, peto no tan alto como en otros casos, dado
¢l nivel medio de productividad del pais”.



REVISTA DE LA CEPAL [ Segundo semesive de 1978

ortodoxa. Mas ain, puesto que la vilipen-
diada industrializacidn  sustitutiva  del
pasado permite ahora ampliar 1a platafor-
ma exportadora con manufacturas diversas
(que para América Latina va representan
alrededor de un quinto del total), se re-
mozd en parte su vigion decimonoénica de
la division internacional del trabajo.

Muchas observaciones suscita este
nuevo angulo del asunto. Una primera y
elemental: que la version reformada des-
cansa sobre un comportamiento de la eco-
nomia y €l comercio mundiales conside-
rablemente modificado después de la crisis
del petréleo, y aun antes, a causa de las difi-
cultades de los paises centrales para soste-
ner un ritmo dinamicn y estable de activi-
dad, esto es, el cuadro de ‘stagflation’.

Una segunda, y seguramente mas deci-
siva para la discusion, estriba en que incluso
si se tiene una apreciacion discretamente
optimista acerca de la materia, sea sobre
las perspectivas de las economias indus-
trializadas, sea sobre los margenes que,
aparte de lo anterior, existen para que
paises de la periferia continoen el aumen-
to y diversificacién de sus exportaciones,
quedarian pendientes interrogantes fun-
damentales sobre la naturaleza y conse-
cuencias de esa politica.

Por de pronto pueden imaginarse dos
versiones de la misma. En una, el dilema
entre obtener una divisa a través de las expor-
taciones o mediante industrializacion
‘hacia adentro’ se resuelve y diluye en la
fusion de los términos de la alternativa, que
en lugar de excluirse se refuerzan mutua-
mente. Como se comprende, un esfuerzo en
el sentido de la industrializacion puede
tener como consecuencia un incremento
proximo o futuro de las exportaciones (co-
mo en la practica ha solido ocurrir), asi
como un avance en la segunda direccion
podria también promover la industrializa-
¢ion por obra de sus reflejos o enlaces (finks)
hacia adelante o atras (como también ha
sucedido en algunos casos).

Pero en la otra version —situada a pro-
posito en el extremo opuesto— el dilema
no deriva en una sintesis de contrarios (re-
lativos) sino que en el desarrollo pleno del
antagonismo. Desde esta perspectiva, la
industrializacion sustitutiva (pasada y
futura) se descarta por principio— salvo
que llene la exigencia rigurosa y limitante
de su competitividad internacional,'’
hecho que, en muchos casos, implicara
controi extranjero. El gje de la politica sera,
pues. la promocion de exportaciones; y
dentro de éstas, especialmente las del sec-
tor primario 0 extractivo donde mas gravi-
tan las ventajas comparativas naturales,
En parte importante de ellas —por ejem-
plo las de origen minero— la inversion fo-
ranea tendra seguro predominio.

En resumen, este segundo camino re-
presentaria la reactualizacion ampliada
y modemizada del modelo clasico, con
consecuencias sociales y politicas simila-
res en sus dimensiones mas gruesas —em-
pleo insuficiente, distribucidn aguda-
mente desigual, divorcio radical de las
estructuras de producciéon y consumo, ten-
siones internas y externas considerables.

Se trata, va lo senalamos, de una alter-
nativa extremada, pero que puede tener
utilidad para situar diferentes modalida-
des concretas, segun ellas se aproximen o
alejen de las modalidades-tipo.

Para cerrar esta sumaria exploracién
valga recordar un aspecto meridiano y
primordial: el analisis de estas como de
otras cuestiones relacionadas no puede
avanzar mucho sin considerar las profundas
diferencias en las situaciones nacionales.
Como parece evidente, v lo corrobora la
experiencia internacional, cada uno de-

Notese que esta competitividad puede
depender no s6lo, o tanto, de su productividad real
o fisica como, por ¢jemplo, de un nivel tan bajo
de salarios que la torme rentable, verbigracia,
desde la éptica empresarial ‘competitiva’.
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esos dilemas se plantea con caracteristicas
muy distintas segun sean las dimensiones
actuales o potenciales del mercado interno.
Poca duda cabe de que existe una relacion
clara, aunque variable, entre ese factor y
el grado de apertura (incluidos los niveles
y formas de la proteccion y la naturaleza de
las opciones en cuanto a ventajas compa-

rativas} de las economias. Pero asi y todo,
los casos mas afortunados de paises de
mercado interno relativamente pequeno
{como los nordicos), comprueban inequi-
vocamente su proximidad a la que lla-
mamos primera version, esto es. aquella
donde industrializacién y apertura se¢ con-
jugan en vez de antagonizarse.l“

IV
‘Apertura’ versus ... ;qué? - ; Autarquia?
cresistencia a incrementar o diversificar exportaciones?
: . 19
{0 a aumentar las importaciones?

Evidentemente, la controversia no se
plantea en esos términos.

En lo fundamental, casi todos —per
diversas razones y en distintos grados y
modalidades— son ‘aperturistas’, como
lo fue la postura tradicional de los traba-
jos de la CEPAL, ¥ a despecho de todas las
observaciones en contrario.

Ocurre, sin embargo, que algunas visio-
nes del fendmeno se encajan en el chaleco
de fuerza del criterio ortodoxo sobre ven-
tajas comparativas y asi, a la postre, sélo
llegan a legitimar aquellas actividades
exportadoras que descansan en el acervo
natural u otras que resultan rentables a

BEn  Suecia, per ejemplo, las exportacio-
nes representan alrededor e la cuarta parte del
PBI, lo que evidencia 1a significacion de la indus-
trializacion ‘hacia adentro’. Y ain alli donde la
proparcidn exportada es mucho mas alta, como en
Norvega {(en torno al 409%), ¢llo va de la mano y
tiene como respalde una intensa industrializacion
con destino doméstico.

¥yarios aspectos de gran importancia so-
bre el tema fueron abordados por Héctor Assael
en su articulo “La internacionalizacidn de las eco-
nomias  latinoamericanas: - algunas  reservas”,
que aparecera en ¢l No 7 de esta misma Revisra. .

causa de niveles irrisorios de salarios, o
por la participacion omnipresente de ges-
tores extranjeros”’ Desde un angulo
divergente, Ja apertura deberia ser el
medio de acentuar a la vez la diversifica-
cion y la especializacion productivas, ele-
var los estandares de productividad ¢ in-
greso, y aprovechar las oportunidades de
nuevas modalidades de insercion en el
esquema de divisién internacional del tra-
bajo.

Por otro lado, esta posicion aperturista
se basa en consideraciones por demas evi-
dentes.

En lo que se refiere principalmente a
los paises con mayor dimensidn actual o
potencial de mercado interno, la amplia-
cidn de las exportaciones y su diversifica-
cidon necesaria y consiguiente es una con-
dicion sine qua non para disponer del volu-

P Respecto a los niveles de salarios parece
obvio que ellos seran menores que en las economias
de alto desarrollec —como ocurrid siempre con los
llamados late comers-—, pero no hay razon valedera
para que no equiparen o excedan los promedios
de los paises de origen,
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men creciente de importaciones que re-
quiere el crecimiento mas o menos dinamico
del producto con destino interno o ‘hacia
adentro’ (lo que por cierto no implica ig-
norar ¢| efecto dinamizador de la demanda
exterior). Ello puede significar eleva-
ciones o disminuciones del coeficiente de
importaciones, segun sean las circunstan-
cias, entre ellas la fisonomia del mercado
exterior y la posibilidad de conseguir re-
cursos adicionales mediante préstamos o
inversiones. En la medida que e¢s menor la
segunda opcion (o no se desea descansar
sobre ella) sera mayor la necesidad de dina-
mizar las exportaciones.

Por otra parte, y esto corresponde de
preferencia a las economias de mercado
interno mas o menos reducido, aunque tam-
bién gravita la realidad anterior, ¢l hecho
fundamental es que la demanda exterior
juega un papel decisivo y directo para el
dinamismo del sistema. Complementa
€n mayor 0 Menor proporcién la precarie-
dad del soporte doméstico, y asi hace posible
que se desarrollen actividades que no
podrian haberlo hecho sin acy{ella parti-
cipacion de la demanda exterior.

Siguiendo este argumento podria adu-
cirse, y con razon, que el tamafo del mer-
cado constituye una de las principales
ventajas comparativas, dado que facilita
el desarrollo o la asimilacion de las deno-
minadas adquiridas. La expansion de la
demanda interna, en todo lo que sea posible,
y la complementacion a través de acuerdos

2'La situacion gemérica de ambos tipos
de economias recuerda la aguda observacion del
profesor Arthur Lewis en ¢l sentido de que el
“motor” del crecimiento econdmico es el pro-
greso técnico y que el comercio exterior deberia
servir como lubricante v no como fuerza motriz del
mismo. Evidentemente, la significacion relativa
de las funciones variard segin sea la realidad de
los paises en cuanto a tamaiio, variedad de recur-
sos, ubicacién geografica, etc. (La tesis fue
expuesta en su Janeway Lectures, ¢en Princeton,
1977)

regionales, constituyen opciones no refii-
das con la apertura hacia el ‘resto del mun-
do’, pero que establecen una plataforma
mas firme de apoyo, incluso respecto al
ultimo objetivo, como lo sugiere la expe-
riencia europea, incluso la de la Orbita
socialista.

Las desavenencias principales apare-
cen mas alla de estas observaciones.

Una principal —y dque ya se menciond
aungque en otro contexto—— deriva de las
relaciones entre la promocién de exporta-
ciones y la naturaleza de las importaciones,
Para unos, el ‘aperturismo’ es conve-
niente en la medida que permita acrecentar
Ja compra en el exterior de bienes y servi-
cios de mayor productividad social, desti-
nados a la inversion o al consumo. Para
los otros, esa politica tiene como ingrediente
principal la ‘liberalizacion’, esto es, el
relajamiento drastico o abandono -de todo
proposite  discriminatorio respecto a esa
corriente, lo que implica la reduccion
generalizada y -~ sustancial de cualquier
obstaculo que se oponga al objetivo, sean
aranceles u otros. -

En América Latina hemos visto varieda-
des mas o menos acentuadas de ambas
modalidades de ‘aperturismo’, y resulta
claro que €l ¢je de la discusion estriba en
la evaluacion de sus repercusiones ‘desa-
rrollistas’ o sociales. El dilema, pues,
no consiste en una eleccion abstracta entre
abrir 0 no abrir las economias {en los senti-
dos antes planteados), sino que en los
objetivos y consecuencias de las distintas
versiones de la politica considerada.

La asimetria de la apertura: la experiencia
de Brasil

Otros aspectos del problema se disciernen
cuando se examinan algunas experien-
cias particulares de la region, tal la det
Brasil, que a menudo se considera como
ejemplar en esta materia por la adaptacion
oportuna y resuelta a las condiciones ex-
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pansivas de la economia mundial que
emergen en la segunda mitad de los anos
sesenta. Permitaseme referirme a un tra-
bajo amterior para discutir ahora la natu-
raleza y moralejas de ese caso >

Aquellos vientos propicios del exterior
constituyeron ¢l soporte basico de o que
se llamé una politica ‘extrovertida’, de
apertura hacia afuera, en contraste con

las ‘introvertidas’ del pasade. Para su
materializacion se conjugaron tres ele-
mentos estrechamente relacionados: de

un lado, la promocion enérgica de expor-
taciones no tradicionales —manufactu-
reras y materias primas—, luego, una co-
rriente voluminosa de créditos y capital
extranjeros; y en tercer lugar, el incremento
sostenido de las importaciones de bienes
intermedios y de capitai.23

Para el analisis conviene tener en
cuenta la evolucidon de las exportaciones y
las importaciones, asi como la de los flu-
jos financieros,

Respecto a las primeras, bien s¢ sabe
que ellas crecieron con rapidez. Entre
esos anos, a un ritmo promedio ligera-
mente superior al 10% anual. Ese com-
pas de expansion fue casi idéntico al del
producto global, de modo que noe se modi-
fico la relacion entre ambas magnitudes.
En otras palabras, la ponderacién corres-
pondiente de las demandas externa ¢ in-
terna no se modifico y, por lo tanto, el

22Véase, Desarrollo,  Indusirializacion  y
comercio  exterior, Cuadernos de¢ la CEPal.,
Ne 135 Santiago de Chile, 1977,

% Brasil no aplicd los criterios de ‘libe-
racion® de importaciones en el sentido antes dis-
cutido aqui, aunque las adquisiciongs de bienes de
consumo se acreceantaron considerablemente en
términos absolutos.

Mios  antecedentes  registrados  fueron
tomados del trabajo antes citado y dei Estudlo
Econdmico de América Latina, 1976 (B/CEPAL/
1026,/Rev. 1), Santiago de Chile, 1977 y se refieren
al periodo 1970-1974.

principal *motor de crecimiento™ siguio
siendo el mercado interior o, si se quiere,
el ‘desarrollo hacia adentro’.

Otra perspectiva se vislumbra si se
atiende a la composicion sectorial del pro-
ducto interno y de las exportaciones. Para
nuestros fines interesa sobre todo que el
vigoroso crecimiento del producto manu-
facturero durante el periodo 1970-1974
(12% anual), fue holgadamente aventa-
jado por el correspondiente a las expor-
taciones del mismo sector, las que se ele-
varon casi un 20% por afio. En algunos
grupos particularmente dinamicos —co-
mo el metalmecéanico y el quimico— las
alzas respectivas fueron 15 y 20% y I3 y
32%.

Desde este angulo, en consecuencia, no
s6lo hubo una apertura absoluta y relativa
hacia el comercio exterior, sing que ella
estuvo acompanada por un impulso hacia
la industrializacidon con miras al mercado
doméstico, tanto ¢s ast que —a pesar de lo
anotadc en el paragrafo anterior—, la de-
manda nacional absorbio el 86% de un
producto industrial en 1974 que, como
s¢ vio, s¢ acrecentd considerablemente du-
rante el periodo.

Volviendo sobre un punto antes plan-
teado, esa experiencia parece asemejarse
a una de las versiones identificadas sobre
los nexos entre mdustrializacion y promo-
cion de exportaciones. No obstante, sur-
gen otros elementos cuando se incorpora
a la discusion el comportamiento de las
importaciones y del financiamiento exter-
no.

En efecto, si se comparan las tasas de
crecimiento que exhiben el producto in-
terno y las importaciones en dicho lapso,
los contrastes son llamativos, tanto asi
que las segundas aumentan un 22% por
afio vis-d-vis el 10.7% del producto. De
este modo, 1a relacion entre importaciones
y producto interno bruto pasa de 7% en
1970 a 10.4% en 1974 (fue de 5.5% en el pe-
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riodo 1964-1969), No cabe duda, pues,
que desde esta perspectiva la evolucion
fue llamativamente extrovertida.

El desequilibrio se reproduce con mas
nitidez si se considera al sector manufac-
turero y algunas de sus ramas principales.
En su totalidad muestra un incremento de
la relacion importaciones-producto, que
va desde 14% en 1970 a cast 24% en 1974,
desnivel que se reproduce aproximada-
mente en rubros como el metalmecanico y
el quimico. De todos modos. es impor-
tante ne olvidar que las exportaciones ma-
nufactureras se acrecentaron durante el
lapso a una tasa que duplico la promedia
de la economia.

Sea como sea, parece evidenie que en
¢ste, que podria llamarse ‘caso ejem-
plar’ de apertura, volvio a aflorar una
contradiccion que fue objeto de atencidn
permanenie en la CIPAL, esto es, la asime-
tria mas o menos pronunciada entre la
demanda de importaciones que genera y
caracteriza la modalidad de crecimiento
dominante en América Latina, y la capaci-
dad de ésta para crear divisas suficientes
para cancelar los compromisos con el
exterior.

Claro esta, Brasil tuvo una via de escape
bien conocida: la inversion  extranjera,
y particularmente el  endeudamiento.
Este Gltimo {deuwda externa privada y pu-
blica con garantia estatal) paso de 5 295
millones de dodlares en 1970 a 31 200
miliones en 19772 Pero no todos los
paises estuvieron o pueden situarse en la
misma posicion; y en el caso del propio Bra-
sil, los acontecimientos posteriores a
1974 obligaron a una profunda revision
del tipo de apertura asincronica hasta
entonces practicado, dejando moralegjas

*En 1977 habia legado a 31200. Véase

el Estudio Econdmico de America Latina, 1977,
(mimeografiado  G/CEPAL/I050)  Samtiago  de
Chile.

que convienezﬁrecofdar en las discusiones
sobre el tema.

Naturalmente, la propension al dese-
quilibric externo que caracteriza a los
paises que emprenden una expansion
economica de sus economias, puede en-
frentarse  c¢on  diferentes  respuestas.
Desde el angulo mas ortodoxo, la con-
ducta prescrita es bien conocida y debe
traducirse en la reduccion de los niveles
de actividad, empleo, inversion, gasto
publico, etc., hasta el limite dictado por
¢l relacionamiento externo, y en lo esen-
cial por la capacidad para im]:«ortar.27

En general, la experiencia latinoame-
ricana no siguid ese camino en las fases de
depresion, guerra o  estrangulamiento
exterior, que debieron encarar en los
decenios de los afos 30, 40 vy 50 y parte de
los anos 60. En vez de comprimir sus
economias y resignarse a las vicisitudes y
oportunidades mediocres del comercio
exterior, los paises de mayor gravitacion
—y con mejores posibilidades para proce-
der de esta manera— consiguieron crecer
a tasas razonables segin la medida histo-
rica, cicrtamente mas alta que lo que
habria considerado posible y adecuado
la receta tradicional. En la practica, entre
1950 y 1965, por ejemplo, en tanto ¢l pro-

Es evidente que el alza de los precios del
petrélec en 1973-1974 wvo una incidencia consi-
derable en el proceso comentado. Sin embargo,
esie factor actu¢ mas bien como detonante del dese-
quilibrio que venia gestandose. En la practica,
entre 1970 y 1974 el valor de la importacion de pe-
trdleo pasd de unos 600 millones de dblares a 2 600
millones, en tanto que el wtal de compras subid
de 6 200 millones a 12 600 millones. En suma, el
mayor gasio por ¢ primer conceplo representd
menos de ka tercera parte del incremento global.
(Véase el Estudle Economico de América Latina,
1973,

*Como es obvio, no discutimas aqui lo que
podria llamarse un ‘desequilibrio critico’ del ba-
lance exterior, como el provocade, por ¢jemplo,
por el desbocamiento de un procese inflacionario.
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ducto interno de América Latina aumento
un 5.2% por ano, la capacidad para impor-
tar sdlo lo hizo en un 1.9%.2

A raiz de la crisis del petroleo y de la
baja de algunos precios de productos pri-
marios, el problema se planted con gran
intensidad en la coyuntura 1974-1975,
En tanto algunos paises se empeiiaron por
acomodarse a la situacion conjugando en lo
posible los objetivos basicos en relativo
conflicto —ecrecimiento, empleo, estabi-
lidad y balance exterior—, otros se incli-

“Véase nuevamente, Desarroflo, indus-
trializacidn  y comercio exterior, Cuadernos de
la CEPAL, N* 13, 0p. cft.

naron hacia privilegiar tGnicamente los
vinculados al balance de pagos y la infla-
cion poniendo en practica politicas res-
trictivas que sobredosificaron la receta
ortodoxa y provocaron inusitados retro-
cesos en los niveles de actividad y empleo.
La primera estrategia, como es obvio, re-
quirio volver la espalda a canones ortodoxos
ya comentados, por ejemplo, discrimi-
nando en el empleo de las divisas de modo
que permitiesen conseguir los mayores
efectos activadores y los menores sobre el
desequilibrio  exterior. La resistencia
ideologica, en otros casos, llevd necesaria-
mente al otro y socialmente costoso resul-
tado.



