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América Latina:
Crisis y opciones
de desarrollo

Secretario Ejecutivo de la cEpaL
Enriqgue V. Iglesias

Las exposiciones del Secretario Ejecutivo en los perio-
dos de sesiones de Ja cepal constituyen una de las
expresiones mis cabales del pensamiento de ka institu-
cion. El presente artfculo recoge la que realizé en lu
tercera sesion plenaria del 20" periodo de sesiones
(abril de 1984), guiado por el proposito de presentar
una visién de conjunto de la actual sitwacién econdmi-
ci de América Lavina,

La primera v segunda secciones estan destinadas a
caractetizar los origenes y perfiles propios de la crisis y
el decisivo papel que en ella cumple la deuda externa,
las poiiticas de ajuste que s¢ han estado aplicando —de
cardcter marcadamente recesivo— y10s Costos y tensio-
nes que ellas han provocado. La tercera seccion se
refiere a las perspectivas inmediatas, que no parecen
demasiado promisorias, mientras la cuarta examina las
perspectivas mediatas y sus principales condicionantes
€x1ernos ¢ internos,

En la quinta y viltima seccién esboza algunas opcio-
nes de politica que podrian seguirse, sin olvidar las
considerables diferencias existentes entre los pafses.
Por una parte, subraya los objetivos prioritarios que
deberfan orientar dichas politicas: eficiencia y creci-
miento econémices, equidad en la distribucién de los
frutos de ese crecimiento, y autonomia del desarrolla,
Por otra, analiza algunos de los medios y condiciones
que son particularmente importantes para promover
dicho desarrollo. Asi, se refiere a la necesidad de com-
binar los impulsos de la demanda interna y externa
—esia altima zpoyada en las politicas de promocién de
exportaciones, €l fortalecimiento del mercado regio-
nal y el aprovechamiento de los mercados internacio-
nales— y a la modernizacidn del Estado, que debe
cumplir un decisive papel en los dificites afios venide-

ros. En los parrafos finales recuerda la importancia de

los elementos politicos, tales como la movilizacidn so-
cial que debe sustentar los esfuerzos en pos del desa-
rrollo y la construccién de sociedades democriticas y
participativas, y la necesidad de alcanzar un consenso
social que reduzca el costo de los conflictos.

Introduccion

En este trabajo me propongo efectuar algunas
consideraciones sobre Ia evolucion reciente de la
economia de América Latina y sus perspectivas
en esta etapa critica. Estas son, fundamentalmen-
te, €l producto de reflexiones personales, apoya-
das en el seguimiento sistemético de las tenden-
cias de la economia latinoamericana que realiza
la Secretarfa Ejecutiva de la cepai.

Sorprende la profundidad y rapidez de los
cambios que han tenido lugar en el mundo y en la
region durante los tltimos anos, tanto en el plano
politico como en el econdmico y social. La modifi-
cacion del sistema internacional que prevaleci6
durante la postguerra, las mutaciones estructu-
rales en los centros y el cambiante perfil de las
relaciones centro-periferia, se¢ han conjugado
con la transformacion experimentada por las es-
tructitras econdmicas y sociales en la mayor parte
de los pafses de la region y constituyen otras
tantas fuerzas que interacthan entre si y se desa-
rrollan a un ritmo que en ocasiones supera nues-
tra capacidad de comprenderias y elaborarlas en
un marco coherente de ideas.

Con la perspectiva que nos proporcienan es-
tos cambios, podemos observar que la busqueda
de férmulas que permitieran poner al dia las
estrategias de desarrollo aplicadas por los paises
de la region en la postguerra fue seguida por el
fracaso de algunas experiencias populistas asi
como por el ascenso y ocaso de tentativas restau-
radoras de pretéritos modelos de corte neolibe-
ral. Esta experiencia nos invita a acercanos con
humildad a las nuevas realidades, tratando de
comprenderlas y manejarlas mejor que en el pa-
sado, con una actitud tan imaginativa como prag-
matica y desprejuiciada.

Se ha generado asf una suerte de desamparo
de la realidad frente a la falta de esquemas cohe-
rentes de tdeas, Y esta situacion no sélo se obser-
va en los paises en desarrollo, sino en los propios
centros industriales, donde siempre se genera- -
ron las grandes sintesis intelectuales que inspira-
ron las lineas matrices de las politicas nacionales
de desarrollo y del escenario econémico interna-
cional, La sintesis neokeynesiana, que de una u
otra manera predomind hasta los afios setenta,
ha entrado en crisis, sin haber sido reemplazada
ain por ningin enfoque dotado de una influen-
cia equivalente. Al mismo tiempo, también ha
entrado en crisis el espiritu del multilateralismo
que presidié la organizacion de las relaciones



REVISTA DE LA CEPAL N* 28 / Agosto de 1984

nternacionales durante la postguerra, y se haido
creando una peligrosa dicotomia entre las ten-
dencias hacia una economia internacional cada
vez mas interdependiente y la carencia de instru-
mentos auténticarnente globales para adminis-
trar los cambios v dominar ka crisis.

Este confuso e inquietante panorama consti-
tuye un gran desafio para el pensamiento y las
politicas econémicas, tanto en los centros como
en la periferia. La respuesta a este desafio es Ja
tarea a que deberemos abocarnos en los proxi-
mos anos, realizando, en primer término, una
evaluacion serena de las experiencias vividas y
luego un balance de las limitaciones y oportuni-
dades que plantean a nuestros paises las nuevas
realidades surgidas tanto en el plano interno co-
mo internacional,

Esta tarea envuelve dificultades formidables.

La primera radica en el cardcter original de los
problemas a los cuales deberemos dar respuesta.
A cllo se agrega la incertidumbre imperante
acerca de la direccion que tomars la economia
mundial y sobre el sentido de los cambios estruc-
turales que se estan produciendo en los grandes
centros industriales. Se agrega también el hecho
de que la gran diversidad de situaciones existen-
tes en América Latina condena de antemano al
fracaso las tentativas de buscar formulas genera-
les aplicables a toda la region. Las circunstancias
no parecen propicias para la creacién de grandes
paradigmas econdmicos con pretensiones de va-
lidez general, sino mads bien para la elaboracion

.de sintesis coherentes, pero equilibradas, basa-

das en una cuidadosa consideracion de las leccio-
nes del pasado y de los desafios planteados por
las nuevas realidades.

El perfil propio de la crisis en América Latina

Al comenzar el decenio de los ochenta América
Latina debié enfrentar la crisis econdmica mas
profunda que ha vivido desde los afios aciagos de
la Gran Depresion, En el desarrollo de este pro-
ceso se aprecia, innegablemente, la accién de
causas internas, pero también la de un com-
plejo conjunto de factores originados en el com-
portamiento de las economias de los pafses in-
dustrializados. Uno de los rasgos mas sobresa-
lientes de la crisis s su extensién, con diferentes
grados y matices, a pricticamente la totalidad de
los paises de la region. También asombra su pro-
fundidad y duracién. El trienio 1981-1983 se
caracterizd por una fuerte caida del producto
—en términos globales y per capita—, una mar-
cada reduccion de las tasas de inversién, el recru-
decimiento espectacular de las presiones infla-
cionarias, la elevacion de la desocupacion y la
baja del salavio real. Estos cambios desfavorables
en el frente interno fueron acompafiados por
otros no mences adversos en el sector externo,
cuyas manifestaciones muis palpables han sido las
crisis de pagos, las alzas en los tipos de cambio, la
pérdida de reservas internacionales y, sobre to-

do, el incremento insostenible del servicio de la
deuda externa. En sintesis, estamos en presencia
de la mayor contraccion econdmica de los ulti-
mos cincuenta anos, con unaimportante destruc-
cién o subutilizacion del capital acumulado du-
rante los tltimos decenios ¥ un retroceso de seis
afos en el avance social de la regién, cuyos nive-
les de vida llegaron a ser en 1983 los mismos que
en 1977.

Si bien los antecedentes de la crisis se remon-
tan a Ja primera mitad de los anos setenta—cuan-
do la region sorteo relativamente bien la primera
crisis del petroleo, debido a un conjunto de facto-
res, entre los cuales el endeudamento externo
representd un papel muy significativo— su agu-
dizacion a comienzos de los afios ochenta tuvo
consecuencias particularmente graves, al poner
fin al ciclo dinamico que vivieron las economias
latinoamericanas durante las tres décadas pa-
sadas.

La crisis también marcé el colapso de aque-
llas politicas econémicas que hicieron uso en for-
ma desmedida del endeudamiento externo, co-
mo consecuencia de una deficiente apreciacion



AMERICA LATINA: CRISIS ¥ OPCIONES / Secretario Ejecutivo de la Cepal 9

—no obstante las diferencias registradas en los
distintos paises— acerca del papel del financia-
miento internacional y de las ventajas y riesgos
del endeudamiento. Estas politicas fueron facili-
tadas por la permisividad sin precedentes que
imperaba en los grandes centros financieros in-
ternacionales € inspirada en una experiencia his-
torica, que en esta ocasion fue desmentida, segin
la cual ]a inflacién internacional tendia a diluir el
peso del endeudamiento con el correr de los
anos.

Gracias a esas abundantes corrientes de capi-
tal privado, los paises latinoamericanos lograron
mantener altos volimenes de importaciones que,
en parte, contribuyeron ai logro de tasas satistac-
torias de crecimiento econdémico. Esas tasas supe-
raron a las registradas en los paises industrializa-
dos, y permitieron a los paises de la region sor-
tear con relativa facilidad la recesién internacio-
nal de los anos 1974-1975 generada, entre otros
factores, por el ajuste que tuvieron que realizar
las economias a los nuevos precios de los produc-
tos energéticos. Sin embargo, esta situacién fue
transitoria. -

En efecto, ella fue manejable solo hasta fines
de la década de los setenta. A comienzos del
presente decenio, se hicieron patentes los riesgos
involucrados en la aplicacion de politicas econé-
micas basadas en el uso excesivo del endeuda-
miento externo dentro de un contexto recesivo,
al agudizarse la recesion en los paises industriali-
zados, elevarse bruscamente las tasas internacio-
nales de interés y al deteriorarse la relacion de
precios del intercambio de 1os paises en desarro-
llo. La creciente carga del servicio de la deuday la
declinacion de los ingresos provenientes de las
exportaciones hicieron que el mantenimiento de
un ritmo aceptable de crecimiento pasara a de-
pender cada vez mas de la posibilidad de atraer
NUEVOS Tecursos externos, a costos extremada-
mente elevados. Esta posibilidad se redujo en
forma radical en 1982 y 1983, cuando ceso la
gran permisividad que habia mostrado el sistemna
financiero internacional durante el anterior de-
cenio y se contrajo en forma masiva el ingreso de
capitales nuevos a la regién, lo cual agravé en
extremo la recesion provocada por el ciclo econd-
mico de los grandes centros industriales a través
de la elevacion de las tasas de interés y la disminu-
cion del ingreso proveniente de las exportacio-
nes de los pafses latinoamericanos, Tal es, en

apretada sintesis, el itinerario de la crisis que
actualmente enfrenta la region.

En estas circunstancias se plantean, con res-
pecto a este proceso, tres tipos de preguntas: a)
¢como se llegd a esta situacion y cudles son las
caracterfsticas que clla presenta en el caso lati-
noamericano? b) ¢cudles son las perspectivas
que nos plantean en el corto plazo los procesos de
ajuste y las politicas de reactivacion aplicados en
los centros?, y ¢} équé repercusiones tiene esta
combinacién perversa de viejos problemas es-
tructurales con los que quedardn como secuela
de la crisis en relacién con los modelos de desa-
rrollo que podrian ensayar los paises latinoame-
ricanos en el mediano y largo plazo? Para respon-
der al primer tipo de preguntas es necesario con-
siderar con mayor detenimiento algunos aconte-
cimientos recientes.

L. Origenes de la crisis: factores estructurales,
politicas nacionales y ciclo externo

8i colocamos el andlisis en una perspectiva hist6-

Tica COrrecta, es Necesario reconocer que en la
magnitud y caracteristicas de la crisis los viejos
problemas de tipo estructural, tantas veces anah-
zados en los escritos de la ¢EPAL, tuvieron una
influencia importante. Sin embargo, esta consi-
deracion no deberia servir para restar importan-
cia a la gravitacion que tuvieron durante la déca-
da de los setenta las politicas internas y el com-
portamiento del ciclo externo. Unas y otro coin-
cidieron en alentar una utilizacién desmedida
del endeudamiento externo que, por las razones
que se anotardn mas adelante, se contraté mayo-
ritariamente con fuentes privadas y que en la
actualidad, a nivel regional, excede los 330 000
millones de dalares. Este elevadisimo grado de
endeudamiento, que constituye la causa inme-
diata més importante de la crisis que hoy viven
los paises de América Latina, €s asu vez Ja expre-
sién de una-compleja combinacion de factores,
tanto externos comoe internos.

Ya mencionamos que ese endeudamiento
fue posibilitado por el extraordinario clima de
permisividad financiera internacional que impe-
6 a partir del decenio pasado, situacién que se
genero en factores que estaban presentes desde
fines de los afios sesenta y que posteriormente se
fortalecié debido a la gran liquidez internacional
generada por los excedentes acumulados por los
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paises exportadores de petrdleo. Ello dio lugar a
un pujante renacimiento de los mercados inter-
nacionales de capital, particularmente a través
del nuevo mercado de euromonedas, los que pa-
saron a disponer de un volumen sin precedentes
de recursos liquidos, cuya movilizacion se efec-
tuaba enteramenie al margen de las autoridades
monetarias nacionales y de los organismos finan-
cieros internacionales. De hecho se asigné a la
banca privada internacional la responsabilidad
de reciclar esos recursos, cosa que hizo con apa-
rente eficiencia durante ese perfodo. 8in embar-
g0, la competencia de los bancos por colocar sus
excedentes financieros determiné que en ese
proceso.se pasaran por alto muchos de los crite-
rios que habfan inspirado estas operaciones en el
pasado, incrementando su riesgo en una propot-
cién que ha venido a ponerse en evidencia con la
crisis.

Con distintos ritmos y modalidades, las poli-
ticas econdmicas seguidas por los paises latinoa-
mericanos durante ese periodo estimularon ese
proceso. Ya he seilalado que el recurso al crédito
externo se utilizé en buena medida para sortear
la recesion de mediados de los afos setenta y
rnantener el ritmo de crecimiento de los paises.
Estos créditos facilitaron la expansion del gasto
interno, que tuvo distintos destinos, no todos los
cuales contribuyeron en la misma medida a ese
objetivo. En algunos casos —tal vez los menos—
el gasto interno se voleé hacia programas de in-
version productiva que, lamentablemente, mu-
chas veces suponfan periodos de maduracion
muy prolongados, estaban sobredimensionados
o partian de hipétesis excesivamente optimistas
acerca del comportamiento futuro del mercado,
lo que dio lugar a que una proporcién apreciable
de esas inversiones permaneciera parcialmente
ociosa. En otros casos, el incremento de la deuda
sirvid para apoyar polfticas indiscriminadas de
apertura externa, que implicaron una brusca ex-
pansién de las importaciones, incluyendo una
elevada proporcion de todo tipo de bienes de
consumo. A veces el endeudamiento externo sir-
vi6 para alentar politicas de sobrevaluaciéon cam-
biaria concebidas para facilitar la estabilizacion
de precios en reemplazo de auténticas estrategias
antinflacionarias. En otras oportunidades, la
aplicaciéon de politicas macroeconémicas poco
coherentes alentd la desconfianza y fa fuga de

capitales, con la consiguiente pérdida de reser-
vas. Por dltimo, no faltaron los casos en que dicho
endeudamiento estimulé un vigoroso proceso

- armamentista.

Por lo tanto, atribuir la woralidad de la crisis
actual de América Latina a la accidon de factores
externos seria incorrecto y comprometerfala cre-
dibilidad de la posicion latinoamericana. Lo mis-
mo ocurriria si en el andlisis se destacaran unila-
teralmente los aspectos financieros y monetarios
de la crisis que constituyen sus sintomas mas gra-
ves y evidentes, en desmedro de sus aspectos
reales, que son, en ultimo término, los responsa-
bles de ella. Entre estos aspectos cabe sefialar {a
recesion y las politicas econémicas de los paises
desarrollados, que afectan la demanda de los
productos que exporta América Latina; el pro-
teccionismo prevaleciente en esos mismos paises,
que limita su acceso a sus mercados; el impacto
de la crisis sobre el aparato productivo de los
paises latinoamericanos, como consecuencia del
creciente control de los intereses financieros so-
bre los sectores productivos, el sobreendeuda-
miento del sector privado y 1a quiebra de empre-
sas; la subutilizacién de la capacidad productiva
existente y €l desempleo; los efectos negativos
que tuvo el exagerado crecimiento de los siste-
mas financieres nacionales en comparacién con
el de los sectores productivos; la contraccion de la
inversion; el impacto de la crisis sobre el ingreso
de grandes sectores de la poblacién, que han
tenido que soportar una proporcion desmesura-
da de la carga del ajuste, y —en general— la
aplicacién de politicas internas que estimularon
excesivamente el consumo o la inversién, favore-
cieron la sobrevaluacién cambiaria, generaron
déficit fiscales o impulsaron procesos de apertu-
ra exagerados o demasiado acelerados.

En sintesis, cuando se analizan las causas del
proceso, s¢ llega a la conclusion de que entre ellas
se cuentan factores externos e internos y de que,
detris de sus aspectos financieros y monetarios,
hay aspectos reales que han tenido gran gravita-
cidn en el desarrollo de la crisis. Por cierto, todos
estos factores han actuado de una manera dife-
rente en los distintos paises, segiin sus etapas de
desarrollo, las caracteristicas de su economia o las
politicas econdmicas aplicadas por cada uno de
ellos.
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2. La espiral de lo deuda

¥ la coniraccién financiera

Para comprender mejor el comportamiento y la
interconexién de estos distintos factores convie-
ne detenerse un poce mds en los indicadores
recientes. La situacion de endeudamiento de los
paises latinoamericanos comenzo a causar preo-
cupacion a fines del decenio de 1970, cuando ya
alcanzaba a 200 000 millones de délares. Sin em-
bargo, esas inquietudes fueron atenuadas por la
evolucion del ciclo internacional y el desempeno
de la region en materia de exportaciones. En el
caso de México, por ejemplo, el crecimiento del
producto interno entre 1970 y 1979 fue en pro-
medio de 6.4%, mientras que las exportaciones
crecian anualmente a una tasa de 11.9%. En el
mismo periodo, las cifras comparables para el
Brasil fueron de 6.7% y Y.1%, respectivamente, y
en Argentina, un aumento muy pequefio del
producto de 2.6% fue acompanado por una tasa
de expansion de las exportaciones de 10.7%. Par-
ticularmente notable fue el comportamiento de
las exportaciones durante la segunda mitad de
ese decenio, cuando no sdlo recuperaron el ritmo
de expansion que habian exhibido con antenori-
dad a la crisis de 1974-1975 sino que lo supera-
ron: entre 1976 y 1981 las exportaciones de la
regién crecieron a un ritmo anual de aproxima-

damente 9%, En suma, el comportamiento de los

mercados financieros y comerciales internacio-
nales, y el desempetio de la region en términos de
crecimiento econ6émico y —particularmente—
de exportaciones, acallaron las dudas que pudo
haber planteado el elevado monto alcanzado por
su endeudamiento externo.

Sin embargo, la situacion cambio fundamen-
talmente a comienzos del decenic de 1980. En
efecto, la coyuntura internacional sufrié un vuel-
co espectacular debido al alza de las tasas de
interés y a la persistente y pronunciada caida de
la relacidn de precios del intercambio, con conse-
cuencias particularmente agudas para los paises
mis endeudados de América Latina. Las tasas de
interés, tras ser negativas o apenas positivas du-
rante todo el decenio pasado, subieron violenta-
mente en términos reales.{Véase el cuadro 1.)
Este fenémeno se vio agravado por el hecho de
que, con bastante anticipacion, la relacion de pre-
cios del intercambio se deterioré en forma mar-
cada.

Cuadro ]

AMERICA LATINA: TASAS REALES DE INTERES
E INGRESO NETO DE CAPITAL

{Porcentajes v miles de millones dv dilarex)

Tasas Ingreso

de interés de capital
1973 204 8.1
1974 0.11 11.6
1975 -2.21 14.5
1976 -0.22 18.8
1977 —0.50 17.5
1978 1.23 26.4
1979 0.66 20.0
1980 0.86 30.2
1981 6.11 37.09
1982 6.91 16.7
1983 6.71 3.2

Fuente: cepaL.

La combinacién perversa de ambos factores
agravé las dificultades creadas por la abuliada
deuda externa contraida por la region: en efecto,
conforme aumentaba su servicio, disminuian los
ingresos obtenidos por los pafses latinoamerica-
nos por sus exportaciones. Es asf como se vieron
forzados a contratar nuevas deudas tan sélo para
hacer frente a los intereses de la deuda acumula-
da. Para el conjunto de la regién, estos pagos
llegaron a representar alrededor del 36% de los
ingresos por concepto de exportaciones de bie-
nes y servicios en el periodo 1982-1983. Estas
cifras ponen de manifiesto el aumento que ha
tenido la influencia del ciclo externo en el agra-
vamiento de la situacién por que atraviesa la re-
gion.

En el periodo 1982-1983 se hace presente un
factor singularmente influyente de aceleracidn
de la crisis: se trata de la gran contraccién finan-
ciera provocada por el sistema bancario privado
como reaccion ante ia crisis. Los bancos privados,
que suministraban el grueso del financiamiento
externo de América Latina durante el decenio
pasado con créditos cuya tasa de crecimiento su-
perd el 20% anual a fines de esa década, los
redujeron en forma brutal durante los altimos
dos afios, Jo que determing una brusca caida en el
ingreso de capitales a América Latina, (Véase
nuevamente el cuadro 1), Esa caida habria sido
aun mayor de no haber mediado la accion de los
organismos financieros internacionales y, en es-
pecial, del Fondo Monetario Internacional.

La ceral ha atribuido gran importancia al
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impacto de esta contraccion financiera, que se
sumo a la recesién econdmica causada por el ciclo
internacional mediante la elevacion de las tasas
de interés y la caida de la relacién de precios del
intercambio.! Para apreciar la magnitud de los
problemas que esta contraccién ha creado a los
paises latinoamericanos basta considerar que si
durante 1983 la relacién de precios del intercam-
bio hubiera alcanzado tan s6lo el nivel de 1980 y
si las tasas reales de interés hubieran side inferio-
res en un 4% (lo que adn las situaria muy por
encima: de los promedios histéricos), la region
habria dispuesto de 25 000 millones de délares
adicionales en sus cuentas externas, lo que habria
permitido hacer frente con mayor holgura al
pago de los intereses de la deuda, que fueron del
orden de 35 000 millones de délares, sin tener
que acudir a la violenta contraccion de las impor-
taciones que debié llevarse a cabo en los ultimos
dos afigs. La ausencia de estas condiciones, unida
al descenso experimentado por el financiamien-
to externo de origen privado, determind que
América Latina pasara a ser exportadora neta de
recursos, invirtiéndose asf una tendencia histori-

_ca, en flagrante contradiccién con la naturaleza
de importadores netos de capital propia de los
paises en desarrollo.

~ Lareseiia que acabo de hacer pone de mani-
fiesto los profundos cambios que ha experimen-
tado la relacién centro-periferia, que ha estado

siempre presente en los anélisis realizados por la
CEPaL acerca del desarrollo latinoamericano. Asi,
a partir de los afios cincuenta, el escaso dinamis-
mo del comercio mundial y las restricciones de
los mercados internacionales sirvieron de marco
propicio para que los paises latinoamericanos op-
taran por apoyarse preferentemente en el mer-
cado interno y siguieran politicas de sustitucién
de importaciones, a escala nacional y regional. A
partir de mediados de los afios sesenta e} comer-
cio mundial tuvo una expansién sin precedentes,
lo que alentd Ja aplicacion de politicas de fomen-
to y diversificacidn de exportaciones por parte de
los paises latinoamericanos, creando un nuevo
perfil en la estructura del comercio exterior de la
regién. Desde la primera mitad del decenio de
1970, la situacion de permisividad financiera in-
ternacional anteriormente mencionada estimulé
politicas de endeudamiento externo que hicie-
ron posible la expansion del gasto, con distintos
objetivos y resultados, en particular en términos
de su productividad econémica y social. Al co-
menzar el decenio de 1980, la agudizacion del
ciclo recesivo de los centros, acompanada de la
elevacién de las tasas de interés y la caida de la
relacién de precios del intercambio, recorté fuer-
temente la capacidad de reactivacién de las eco-
nomias latinoamericanas, situacién agravada por
la contraccién que experimentaron los ingresos
de capital a la regién.

11

La inevitabilidad y las tensiones
de las politicas de ajuste

Frente a una crisis que tuvo repercusiones tan
profundas sobre los ingresos externos de la re-
gi6n, los paises se vieron obligados a realizar ine-
vitables ajustes, con altos costos econémicos y

sociales. Por cierto que frente a una situacién tan

'Para un andlisis mas detallado de estos temas, véase
CEPAL, Pollticas de ajusie y renegociacidn de la deuda externa
(E/CEPAL/G. 1299), Santiago de Chile, febrero de 1984,

dificil, serfa utdpico concebir un ajuste “sin do-
lor”. Pero la pregunta que cabe formularse es si el
ajuste, ademads de inevitable y doloroso, ha sido
Jjusto en términos de la distribucién de sus costos
entre los distintos sectores involucrados en la
crisis, tanto en el plano interne como interna-
cional.

El ajuste asumié caracteristicas fuertemente
recesivas, que se manifestaron en la compresién
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de las importaciones para obtener un superavit
comercial con que atender el servicio de la deuda
externa; en la reduccion del gasto, tanto de con-
sumo como de inversion; en la erosién de las
reservas internacionales, y en fuertes devaluacio-
nes. Como corolario de lo antertor, a las tradicio-
nales presiones sobre los precios, se agregaron
las originadas en las alzas de los tipos de cambio,
que estimularon la inflacién, en tanto que se in-
troducian fuertes reducciones en la inversién pu-
blica, sobre todo en la destinada a la esfera social.
No es de extrafar, entonces, gue junto con un
proceso de destruccion o subutilizacién del capi-
tal instalado se haya preducido una fuerte con-
centracién de los efectos negativos de la crisis
sobre los sectores mds pobres de la poblacion.

En las politicas de ajuste, la regién aplicé los
mecanismos ortodoxos recomendados por el
Fondo Monetario Internacional, los cuales de-
bieron enmarcarse en los estrechos limites un-
puestos por una dificil situacién de pagos y por
una comunidad financiera internacional re-
nuente a otorgar nuevos créditos. En ese contex-
10, las politicas de ajuste fueron marcadamente
recesivas, sobre todo en la medida en que no se
cumplia la esperanza de una rapida recupera-
cion de la economia mundial, con efectos favora-
bles sobre las tasas de interés y la relacién de
precios del intercambio.

Nadie podria imaginar que una salida a la
presente crisis dejara de pasar por ajustes tan
dolorosos como inevitables. Sin embargo, el im-
pacto de circunstancias internacionales que esca-
pan al control de los gobiernos nacionales, la
retardada reaccién del ciclo externo y la profun-
didad de los costos econémicos y sociales implica-
dos por el ajuste, han ido suscitando una crecien-
te insatisfaccién frente a los mecanismos aplica-
dos para llevarlo a cabo.

La maxima expresion politica de este males-
tar se dio en la reciente Conferencia Econémica
Latinoamericana convocada por el Presidente
del Ecuador, Doctor Qsvaldo Hurtado, en Quito,
a comienzos de 1984. En la Declaracion y el Pro-
grama de Accién aprobados en esa Conferencia,
por primera vez desde el comienzo de la fase mas
aguda de la presente crisis se llevo la considera-
cién de estos problemas a un plano politico, y se
sento el principio de que el servicio de la deuda
externa y, por consiguiente, la intensidad del
ajuste deberian ser, en mayor medida, objeto de

proposiciones formuladas por los propios paises
latinoamericanos. Estas proposiciones deberfan
tener en cuenta fundamentalmente la necesidad
de mantener un cierto ritmo de crecimiento eco-
némico y condiciones aceptables de vida para sus
sociedades.

Esta posicion critica tiene un fundamento
preponderantemente politico. En efecto, si las
relaciones entre los paises latinoamericanos, por
una parte, y sus acreedores y los paises industria-
lizados, por la otra, no se colocan en un nivel
politico diferente, cualquiera que haya sido la
gravitacion relativa de los factores internos e in-
ternacionales en la gestacion de la crisis, su admi-
nistracion se hard practicamente incontrolable.
Estas consideraciones de tipo politico deberian
incluir los siguientes aspectos: a) cuestionar la
viabilidad a largo plazo de un proceso de ajuste
generalizado, en el cual todos los paises seun
llevados al mismo tiempo a contraer sus importa-
ciones y a tratar de expandir sus exportaciones,
€N Mmomentos €n que avanza un creciente y cada
vez mas sutil sistema de proteccionismo por parte
de los paises industrializados; se reconoce aqui
que, si bien el comportamiento comercial defici-
tario de los Estados Unidos constituye una excep-
C10n importante y positiva en este estado de co-
sas, la critica sigue siendo valida para los demas
paises con los cuales la region tiene relaciones
comerciales; b} sefialay que, existiendo una clara
corresponsabilidad entre los distintos aclores
que intervinieron en la generacién de la crisis
—Ilos pafses deudores, la banca internacional, los
paises industrializados, los organismos financie-
ros internacionales y el propio sistema de relacio-
nes econémicas mundiales— el costo del ajuste
ha recaido hasta ahora casi exclusivamente sobre
los primeros; en esta situacién, la banca imerna-
cional no sélo no ha asumido una justa propor-
cion de los costos del refinanciamiento de la deu-
da, sino que ha aumentado en forma desconside-
rada sus margenes de beneficio a través de los
costos de la intermediacion financiera; al mismo
tiempo, ha obtenido una presencia vigilante del
Fondo Monetario Internacional en la gestion de
la politica econdmica interna de los paises deudo-
res, a fin de asegurar la capacidad de pago de
esos pafses, y ha logrado extender en muchos de
ellos la garantia del Estado a la casi totalidad de
sus créditos, incluyendo aquellos que original-
mente no contaban con la garantia publica; c)
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denunciar la brusca restriccion de los flujos de
capitales externos puesta en practica por el siste-
ma financiero internacional y el hecho de que
América Latina haya pasado 2 ser exportadora
neta de recursos; se considera que esta situacion
es incompatible con una minima recuperacién de
la economia latinoamericana, e incluso con las
perspectivas de reactivacion de la economia
mundial.

El método de ajuste aplicado por varios pai-
ses latinoamericanos ha merecido, ademas, criti-
cas teéricas que la cepal. ba explorado en el pasa-
do y ha reiterado en algunos de sus andlisis re-
cientes.

“La magnitud, naturaleza y persistencia de
los desequilibrios externos recientes y su re-
lacion con los desequilibrios internos sugie-
ren que los modelos tedricos estindares de
andlisis de balanza de pagos descansan en
diversos conjuntos de supuestos no realistas
y bastante restrictivos, que han derivado en
interpretaciones y recomendaciones de poli-
tica parciales y a veces erréneas sobre los
acontecimientos en este campo. En particu-
lar, los analisis de los determinantes de los
flujos financieros internacionales privados y
el impacto de la deuda externa en la econo-
mia interna han sido insuficientes. Asi tam-
bién, las prescripciones de politicas —dado el
supuesto ceteris paribus con respecto de la acti-
vidad econdmica mundial, tasas de interés
‘internacionales, et¢.—- asignan al ‘pais pro-
blema’ la carga de restablecer el equilibrio
con escaso 0 ningun reconocimiento de la
interdependencia, tanto en las causas como
en las responsabilidades, respecto de los de-
sequilibrios externos entre paises”.?

A pesar de que la region ha reaccionado con
gran sentido de responsabilidad frente a esta
situacidn, tomando medidas para corregirla que
han traido consigo dolorosas consecuencias eco-
némicas, sociales y aun politicas, persisten dudas
acerca de la capacidad de las sociedades latinoa-
mericanas para seguir soportando los presentes
sacrificios. Por ello, en distintos centros financie-

?Véase Carlos Massad ¥ Roberto Zahler, “El proceso de
ajuste en los afios ochenta: la necesidad de un enfoque global”
en este misme nimero de Revista de lo cepai,

ros y politicos han surgido llamados de atencion
trente a las posibles consecuencias de la sitnacion
interna de los paises latinoamericanos, y, en es-
pecial, por las repercusiones que soluciones ex-
tremas tendrian sobre la estabilidad de los mer-
cados financieros mundiales. Algunas de las pro-
posiciones mas audaces ¢ innovadoras encamina-
das a buscar formulas globales que trasciendan
las politicas actualmente en curso se han origina-
do en circulos intelectuales de los paises indus-
trializados y, en forma creciente, en los dirigen-
tes politicos y las propias autoridades econémicas
de los paises latinoamericanos. Falta, sin embar-
g0, que estas proposiciones influyan en tas actitu-
des de las autoridades politicas de los paises desa-
rrollados.

En el futuro inmediato, un tema central con-
siste en establecer mecanismos de cardcter global
que faciliten el servicio de la deuda y creen un
margen de maniobra que permita un mayor flujo
de importaciones y, por esta via, hagan puosible
un proceso reactivador de la economfa latinoa-
mericana. Con tales objetivos, se ha propuesto,
en términos generales, un conjunto de medidas
que propician una rebaja considerable de los cos-
tos de la intermediacién financiera, una repro-
gramacion del pago de los intereses de la deuda
de modo que €stos no comprometan una propor-
cion exagerada de los ingresos por concepto de
exportaciones, y una extension de los plazos de
los créditos. No entraré en esta ocasion en ¢l
analisis de estos temas, que ya han sido tratados
en otros documentos de la cerar.® Baste, sf, reco- -
nocer que, en las presentes circunstancias, el fi-
nanciamiento de su deuda externa constituye pa-
ta la mayoria de los paises latinoamericanos el
punto neuralgico de cualquier politica de reacti-
vacién econémica.

Sin embargo, las consideraciones anotadas
indican que una de las caracteristicas fundamen-
tales del nuevo patrén de desarrollo que deberd
seguir la region en el futuro consistird en una
menor dependencia respecto del financiamiento
externo. Ello, a su vez, estard vinculado estrecha-
mente con la evolucidn de su comercio exterior y,
en especial, con el éxito que tenga en la expan-

3V ¢ase Politicas de ajuste y renegociacicn de le deuda externa,
op. cit., pp. 85 a 97.
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sion de sus exportaciones, Es preciso reconocer
aqui que las modestas perspectivas de la econo-
mfa internacional, y €l lento crecimiento que pro-
bablemente experimentara el comercio mundial

durante los préximos afios, continuaran consti--

tuyendo severos factores limitativos para las ex-
portaciones latinoamericanas. Es probable que a
ello contintien suméndose los defectos del neo-
proteccionismo que practican crecientemernte los
paises desarrollados. En efecto, durante los tilti-
mos afios ha perdido impulso el proceso de aper-
tura comercial que caracterizo la evolucion de las
economias de los centros durante el periodo de
postguerra, proceso que ha sido reemplazado
por un conjunto cada vez mas abigarrado de
medidas proteccicnistas, discriminatorias y poco
transparentes, que han llevado a que una parte
cada vez mayor del comercio internacional se
desarrolle al margen de las reglas del a1, Con
ello se ha comprometido el avance hacia una
nueva division internacional del trabajo, que
constitufa, precisamente, una de las oportunida-
des abiertas a los paises en desarrollo antes de la
crisis. El nuevo proteccionismo de los pafses in-
dustrializados amenaza seriamente las posibili-
dades de reducir el peso de la deuda externa que
podrian tener los paises de la region, en el media-

no plazo, a través de una expansién de su co-
mercio,

Varias son las medidas que podrian sugerirse
para corregir esta situacion. Ante todo, los paises
latinoamericanos deberian concertar su accién
para combatir los diversos tipus de escalona-
miento arancelario y las restricciones no arance-
larias puestas en vigor por los pafses industriali-
zados durante el dltimo perfodo. En segundo
término, reviste gran importancia para América
Latina la aprobacién de un nuevo mecanismo de
cldusulas de salvaguardia, que sélo permita utili-

zarlas para enfrentar circunstancias excepciona-

les, y no para restringir unilateralmente sus ex-
portaciones cuando entran en competencia con
los productores de los paises industrializados. En
tercer lugar, se deberfan combatir tarmbién los
subsidios otorgados por estos tiltimos paises a la
produccidn y exportacién en sectores tan funda-
mentales como la agricultura, la ganaderia y ra-
mas de la actividad industrial que son importan-
tes en América Latina, asf como los propios pai-
ses desarrollados vigilan atentamente ¢l uso de
subsidios por parte de los pafses en desarrolio.
También deberfan ampliarse los beneficios de-
rivados de los sistemas generalizados de prefe-
rencias.

I

Las perspectivas inmediatas

Clertamente, no resulta facil ofrecer una visién
clara de las perspectivas de la economfa interna-
cional en el periodo inmediato ni, por lo tanto, de
las hipdtesis en que podrian basarse los mecanis-
mos de ajuste patrocinados por la comunidad
financiera internacional y el #m1. En un articulo
reciente, Albert Bressand planteaba en los si-
guientes términos las posibles visiones futuras de
fa economia mundial:

“Para los proximos anos pueden proyectarse
dos tipos generales de evolucién, segin sean
las relaciones que prevalecerdn entre la esfe-
ra real y la financiera. En el primero, mds
optimista, la economia real serd capaz de cre-
cer mas rapidamente que el peso muerto finan-

ciero con que estd cargada. Si asf ocurriese,
podrian persistir algunas dificultades en si-
tuaciones especiales que afecten a determi-
nados paises o empresas pero, en conjunto,
la pesadilla de la deuda externa se disiparia
en forma paulatina. Para ello no seria necesa-
rio nada mas radical que un fuerte rescalona-
miento. En e] segundo caso, sin embargo,
que es el mas posible, por lo menos a falta de
politicas concertadas de recuperacién como
las que supone la evolucion descrita anterior-
mente, las politicas de ajuste financiero con-
vergerfan, a escala mundial, hacia la defla-
cion, y aumentaria la vulnerabilidad econd-
mica, social y politica de los paises, en vez de
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reducirse. En algiin momento el peso de la
deuda acumulada serfa tal que no podria
evitarse su repudio e incluso podria éste
constituir el camino para salir de una situa-
cion explosiva”.*

He aqui las perspectivas encaradas desde el
angulo de los paises desarrollados. En este enfo-
que son innegables las reminiscencias de los pro-
blemas financieros de los afios treinta.

Estas perspectivas tienen su réplica en las

visiones con que se aprecia €l future inmediato

en los pafses de la region. Para algunos observa-
dores, ubicados entre las autoridades monetarias
de algunos pafses latinoamericanos, que compar-
ten el punto de vista de sus colegas del Norte, la
reactivacion de la economfa norteamericana ha-
bra de generar efectos estimulantes sobre el resto
de las economias industriales, lo que imprimiria
nuevo impulso al comercio internacional y, por
esta via, al medio externo del cual dependen las
economias de los pafses en desarrollo. Esta es la
que ha dado en llamarse la “tecria de la locomo-
tora”. Al bajar las tasas reales de interés y mejorar
los precios de los productos de exportacién de
estos Gltimos paises, el problema de la deuda
podria administrarse en mejores condiciones, y
dejarfa margen para iniciar politicas de reactiva-
cion econdmica. Por otra parte, existen enfoques
que cuestionan el significado y perdurabilidad
de la recuperacion en los grandes centros indus-
triales, 0 al menos la capacidad de transmision de
la reactivacion registrada durante los ultimos
meses en los Estados Unidos hacia otros centros
¥y, COn mayor razén, hacia la periferia. Desde el
primer angulo, se destaca la persistencia de ele-
vadas tasas reales de interés, un lente ritmo de las
inversiones, desempleo y capacidad ociosa en los
paises industrializados, conjuntamente con la so-
brevaluacién de la divisa norteamericana. Desde
el segundo, se recuerda que, para que la recupe-
racién en los centros se transmita hacia la perife-
ria, deben producirse efectos significativos sobre
las tasas de interés y la relaciéon de precios del
intercambio, y reanudarse las corrientes de fi-
nanciarniento exierno hacia la regién. Si observa-
mos el impacto de la reactivacién econémica en

?Albert Bressand, “Mastering the ‘wovld economy”™, Fo-
reing Affeirs, segundo trimestre de 1983,

los Estados Unidos sobre estos tres factores en
1983, sin embargo, las conclusiones no resultan
demasiado optimistas. No se ha producido la es-
perada baja en las tasas reales de interés, ni se
advierte un vuelco vigoroso en las tendencias al
deterioro de la relacion de precios del intercam-
bio, ni se percibe tampoco una reaccion positiva
en las fuentes de capitales privados, salvo en la
medida estrictamente necesaria para contribuir
al financiamiento de una parte del pago de los
intereses que adeudan los paises latinoameri-
canos.

Con todo, un requisito indispensable para
que se ponga en marcha la reactivacion econdmi-
caen los paises de la regién radica en la recupera-
cién de las economias industriales, Desde ese dn-
gulo, es positivo lo que estd ocurriendo en los
Estados Unidos y quizas, en menor medida, en
otros paises de la ocpe. Pero esta apreciacién
debe matizarse por el hecho de que las politicas
monetarias y fiscales y las altas tasas de interés
prevalecientes en el primero de esos paises estan
contribuyendo en alto grado a la contraccion de
la actividad econémica global y recortando las
posibilidades del mundo en desarrollo. Al mismo
tiempo, es claro que los paises de la regién deben
buscar alternativas a las severas politicas de ajuste
que han puesto en prictica en los Gltimos afios,
buscando estrategias de desarrollo que pongan el
acento en el crecimiento econémico. Lo anterior
supoene la adopcion, por parte de la comunidad
internacional, de mecanismos que permitan una
administracién y refinanciacién mds tolerables
de la deuda externa de estos paises. Estos me-
canismos harian posible liberar un mayor volu-
men de recursos para aumentar sus importacio-
nes esenciales, en particular las vinculadas con
sus procesos de desarrolio, mecanismos que de-
ben aplicarse paralelamente con un mayor grado
de sustitucidn de importaciones —aunque bien
sabemos que estas esirategias tienen sus limita-
ciones. Las politicas comercial y financiera, en ¢l
frente externo, deben combinarse entre sf y con
las politicas de reactivacién internas, para con-
verger en torno a los objetivos de aumentar la
inversion, expandir las importaciones bdsicas, e
iniciar un proceso sostenido de recuperacion en .
los paises latinoamericanos.

Con todo, es evidente que durante un perfo-
do relativamente prolongado las restricciones
externas seguirin limitando en muchos de nues-
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tros paises la velocidad de la expansion producti-
va y el radio de maniobra de las politicas econé-
micas. Por ello, el ritmo de crecimiento no sélo
serd menor que en los dos decenios anteriores,
sino que dependerd mucho mds estrechamente

del aumento del ahorro interno, del aprovecha-
miento mas pleno y eficiente de los recursos hu-
manos y de la capacidad instalada disponible, asi
coma del incremento de la produceién orientada
a satisfacer la demanda interna.

IV

Las perspectivas mediatas
y sus principales condicionantes

Las reflexiones precedentes hacen pensar que ni
las politicas econémicas coyunturales, ni los
grandes obietivos de la estrategia de desarrollo,
podrdn permanecer inalterados ante los efectos y
las lecciones que dejard la crisis de los afios
ochenta, A fines del decenio pasado se pensaba
que una accién concertada en torno a los distin-
tos obstdculos de naturaleza estructural que mos-
traba el desarrollo histérico de la regién podia
conducir a tasas mds dindmicas de crecimiento
econémico y que, con ellas, podrian crearse las
condiciones adecuadas para sentar las bases de
un desarrolio econémico sostenido y parala solu-
¢i6n progresiva de los problemas sociales acumu-
lados. El surgimiento de problemas no previstos
y el clima de incertidumbre que rodea la evolu-

cion de la economia mundial y latinoamericana °

no permiten pensar hoy en términos de un pro-
ceso incrementalista y progresivo, sino que apun-
tan a la presencia de fuertes rupturas o solucio-
nes de continuidad. Sin embargo, ello no nos
debe llevar a posiciones derrotistas o desesperan-
zadas, sinc a una busqueda mas intensa de res-
puestas innovadoras hacia esas nuevas reali-
dades.

La experiencia histérica nos indica que las
grandes crisis plantean, al mismo tiempo, riesgos
y oportunidades. Acaso sea poco realista esperar
cambios radicales en las politicas de desarrollo de
los paises latinoamericanos, en medio de una de
las peores recesiones por las que ha atravesado la
regién en el presente siglo y con un entorno
internacional poco propicio, lo que haria que
esos cambios fueran politica y socialmente poco
viables. Pero tampoco debemos olvidar que con

frecuencia una situacion de crisis precedié la
adopcién de grandes transformaciones: en los
Estados Unidos el New Dea! fue una respuesta ala
crisis de los afios treinta; la recuperacién e inte-
gracion econdémicas de Europa surgieron en res-
puesta a la destruccién causada por la guerra; y
las estrategias de desarrollo basadas en la indus-
trializacion y el “crecimiento hacia adentro”, en
los propios pafses latinoamericanos, surgieron
también de la Gran Depresién y de la guerra. Por
eso, igual que en esa época, la crisis actual podria
proporcionar los elementos bisicos para una re-
vision profunda de los estilos de desarrollo y las
politicas econémicas de los paises latinoamerica-
nos. Para ello habria que evitar experimentos
extremos, cuyos costos econdmicos y sociales pu-
dieran sobrepasar la tolerancia politica de esas
sociedades, e imponer cierto equilibiio y raciona-
lidad a esas politicas con el fin de asegurar su
eficiencia economica, aprovechando la experien-
cia adquirida.

El andlisis de las opciones entre las cuales
podrian moverse esas politicas supone una inter-
pretacion desapasionada de las distintas expe-
riencias discernibles en la region en el pasado
reciente y de los mirgenes de maniobra dentro
de los cuales, a la luz de ellas, puede moverse la
politica econémica. Esas experiencias indican
que estrategias que al comienzo se inspiraron en
los objetivos mds progresistas y se basaron en un
amplio consenso terminaron por perderlo al no
alcanzar un nivel razonable de eficiencia. Tam-
bién hay conciencia de que en los altimos afios ha
aumentado considerablemente la vulnerabilidad
externa de las economias latinoamericanas y se
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han reducido en igual proporcién los margenes
de maniobra de los gobiernos. Pero estos marge-
nes, ciertamente, no sop los mismos para todos
los paises de la regién, porque no lo son su
situacion socio-politica, su estructura econémica
y sus formas de insercién en el entorno interna-
cional. Lo importante es determinar, dentro de
un marco de andlisis correcto, el margen de ma-
niobra —el balance de limitaciones y oportunida-
des— que enfrenta cada pafs latinoamericano.

1. Condicionantes externos

Como ha sucedido en Ir historia economica de’

la regién en el pasado, elmargen de maniobra de
las politicas que podrfan aplicar los gobiernos
continuard ligado al tipo de relaciones estableci-
das con los grandes centros. Proyectar el futuro
de esas relaciones implica proponer, en primer
término, una hipdétesis sobre el comportamiento
de la economfa mundial y de las corrientes finan-
cieras y comerciales internacionales, con una vi-
sién de mediano y largo plazo.

Las urgencias a que nos aboca la crisis hace
que este ltimo ejercicio no sea muy corriente en
América Latina. Sin emhargo, es importante ha-
cerlo. Las medidas que parecerian razonables
para superar la crisis, en la hipotesis de que a la
salida de ella la economia mundial, y las latinoa-
mericanas reanudaran s proceso de crecimien-
to con estructuras similares a las que tenian en los
Ultimos treinta afios, no lo serfan tanto si se postula
que esas economias experimentaran profundas
transformaciones, tanto ¢£n el orden mundial co-
mo latinoamericano. Los analisis acerca de la
presente crisis no estdn prestando atencién sufi-
ciente a la teorfa de los ciclos de larga duracion, o
"seculares”, de cardcter recesivo. Segun algunos
observadores, la economia mundial estaria en-
trando en una nueva etapa descendente de los
ciclos sefialados por Kondratieff en los afios vein-
te caracterizados por el surgimiento de desequili-
brios entre las exigencias del proceso de expan-
sibn econdmica, por un Jado, y la oferta de ali-
mentos, materias primas, insumos y tecnologias
para sostener ese proceso, por el otro. Interesante
es que, en caso que estos ciclos histéricos tengan
asidero en los hechos, la superacién de su fase
recesiva no podria lograrse mediante la simple
proyeccién de tendencias pasadas, sino a través
de una respuesta creadora. Ya Schumpeter su-

ponia que la emergencia de nuevas combinacio-
nes de productos, tecnologias y comportamien-
tos empresariales era condicién necesaria para
salir de la fase recesiva de un ciclo. La posibilidad
de que estemos viviendo una de esas fases se ve
avalada por la creciente importancia que han
pasado a tener en la evolucion de la economia
mundial los factores relacionados con la produc-
tividad, la inversién, la innovacién tecnolégica, la
formacion de los recursos humanos y el surgi-
miento de nuevas actividades productivas como
elementos dindmicos del proceso de desarrollo.
La posibilidad de que esta hipdtesis sea la correc-
ta obliga, por una parte, a mirar mas all de las
politicas de ajuste con miras a prepararse para las
condiciones futuras y, por la otra, plantea a los
paises en desarrollo una perspectiva méas opti-
mista o, al menos, més dinamica, €n la medida en
que tengan capacidad para responder a la nueva
situacion en forma activa,

Cualquiera que sea la probabilidad de que se
den estas perspectivas, serfa pecar de excesivo
optimismo pensar que en el curso de los aitos
ochenta la regién podri acceder a un caudal de
capitales externos de un volumen similar al que
se dio durante el decenio pasado. Mas adecuado
resulta pensar en términos de un CONtEXLo exter-
no mucho mas restrictive y de una ténica de
sobriedad en las politicas disenadas para la asig-
nacion de los recursos. Es evidente que el presen-
te decenio se caracterizard por una marcada se-
lectividad por parte de las fuentes de crédito
internacional, tanto en términos de paises como
del destino final de los recursos, selectividad que
deberfa inspirar también las politicas econémicas
internacionales.

Ya he dicho que el contexto externo estard
determinado decisivamente por la evolucién del
comercio internacional. La aplicacion de solucio-
nes eficaces y duraderas sélo puede provenir de
un aumento de la capacidad de generar divisas a
través de la expansién del volumen y el mejora-
miento de los precios de las exportaciones. Por
ello resulta fundamental preguntarse por el
comportamiento de los mercados internaciona-
les. Estos ¢tenderan a abrirse o se agudizarin las
acwuales tendencias proteccionistas? El docu-
mento presentado por la cepaL y el seLA en res-
puesta a la invitacion del Presidente del Ecuador
sefiala a este respecto:
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“Las exportaciones latinoamericanas de pro-
ductos basicos y de manufacturas —cuya ex-
pansion es fundamental para el desarrollo de
la regién— enfrentan en los mercados de los
paises industrializados escalonamientos
arancelarios (de acuerdo al grado de proce-
samiento de los productos exportados) y ba-
rreras no arancelarias. Ambas modalidades
proteccionistas tienen un caricter limitativo
y discriminatorio y estdn llevando progresi-
vamente a una situacion en la que los paises

centrales han adquirido la capacidad para

administrar su comercio con las naciones en

desarrollo y particularmente con América

Latina. Esa administracion pueden hacerla

de manera selectiva y discontinua o, en caso

necesanio, en forma mds amplia, intensa y

frecuente”.’

En el Norte no impera una visién més opti-
mista. En opinién de Bressand “es muy posible
que haya terminado Ja era que tuvo al libre co-
mercio como principio de organizacion”. Y agre-
ga que su juicio no implica que el libre comercio
“no sea deseable desde un punto de vista norma-
1ivo: no se trata de un problema de prescripeion,
sino de diagnosis”.’

Frente a esta situacién, no podria dejar de
manifestarse honda preocupacion por las posi-
bles consecuencias de un agravamiento del pro-
teccionismo y de una pérdida atin mayor de
transparencia en el comercio internacional, dada
lanecesidad imperativa de los paises latinoameri-
canos de aumentar sus exportaciones. Por todo
lo anterior, no parece prudente proyectar condi-
ciones comerciales muy diferentes a las actuales.
Tampoco parece adecuado prever tasas de creci-
miento del comercio mundial semejantes a las de
los anos sesenta y setenta, en que se alcanzaron
tasas del 8% anual. Sin embargo, tomando en
cuenta la violenta contraccién que experimenté
el comercio internacional en los primeros atios
de este decenio, pareceria posible una modesta
recuperacion, que tendria favorables consecuen-
cias para €l comercio exterior latinoamericano y

*Enrique V. Iglesias y Carlos Alzamora Traverso, “Bases
para ung respuesia de América Latina a la crisis econémica
imernacional”, Revista d¢ la crrac, N 20, agosto de 1983, p.

%A, Bressand, op. cil.

para la evolucion de la relacién de precios del
intercambio.

Al referirme a los condicionantes externcs,
comenzaba diciendo que el primer problerna que
era necesario dilucidar se refiere a la naturaleza
del ciclo que estd viviendo la economia mundial y
a la posibilidad de que estemnos asistiendo al tér-
mino de un ciclo de larga duracién y al surgi-
miento de otro. Sostenia también que esta hipo-
tesis abriria nuevas perspectivas a América Lati-
na. De alli la importancia de reflexionar sobre los
efectos que tendridn los cambios estructurales
que se estan registrando en los patrones de pro-
duccién y de consumo de los grandes centros
industriales sobre las relaciones econdmicas in-
ternacionales, la divisién internacional del tra-
bajo y 1a estructura de ventajas comparativas con
que han contado los paises en desarrollo durante
los ultimos decenios. Esta en vias de agotamiento
el patron de expansién industrial que predomi-
né en los paises avanzados durante la postguerra,
como lo muestran el descenso de la tasa de renta-
bilidad en e sector, la declinacién de las indus-
trias que llevaron la delantera en ese proceso,
como fa siderurgia y la metalmecanica, y la consi-
guiente transformacién de las estructuras pro-
ductivas. A diferencia del pasado, en que con
frecuencia las innovaciones tecnolégicas fueron
estimuladas por las fuerzas del mercado, las
transformaciones actuales parecen impulsadas
por €l cambio tecnologico. Los grandes avances
experimentados por el conacimiento durante los
ultimos afos y el creciente nivel de instruccion de
12 fuerza laboral se han combinado con la intensi-
ficacion de la competencia entre los grandes cen-
tros industriales, la necesidad de desarrollar tec-
nologias adecuadas a la escasez de recursos ener-
géticos y la exigencia de mantener el equilibrio
ecologico. No debe extrafar, por eso, que se
compruebe una “preeminencia del ‘progreso téc-
nico' y la ‘eficiencia’ en el ‘discurse’ politico-
econdmico a nivel nacional e internacional”.” Esa
preeminencia del “progreso técnico” determina
que a la cabeza del desarrollo industrial se en-
cuentren nuevos sectores, como la electrénica, la
industria biolégica y la informdtica, para sefialar
s6lo algunos. Esto, a su vez, influye en las relacio-

’Fernando Fajnzylber, La industrializacion irunca de Amé-
rica Latina, México, 1983, p. 271.
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nes sociales en los centros y en sus vinculaciones
con la periferia.

Debe recordarse que una de las causas im-
portantes de las transformaciones experimenta-
das porlos centros radica en la creciente compe-
tencia de los productos manufacturados prove-
nientes de los paises en desarrollo. Al mismo
tiempo, conocemos muy poco acerca del impacto
que estos cambios tendrdn sobre la insercion in-
ternacional de los pafses de la region. Ello podria
vulnerar las ventajas que podrian tener en la
produccién de alimentos o de otros bienes que se
basan en la disponibilidad de mano de obra bara-
ta. Sin embargo, también podrian ampliar sus
postbilidades de acceder a las ultimas tecnologias
y de participar en forma mas diversificada en
una nueva divisidn internacional del trabajo. El
mundo se encuentra en una tercera revolucién
industrial, que habra de dar lugar a nuevas for-
mas de relacion entre los centros y la periferia, y
que seguramente tracrd consigo ciertos peligros
pero también determinadas oportunidades, que
importa conocer y prever, para incorporarlos en
la definicion de las estrategias de desarrollo de
los pafses latinoamericanos.

Tampoco pueden dgjar de mencionarse, en-
tre los factores de origen externo que han influi-
do y continuarin influyendo en las relaciones de
la periferia con los centros, las grandes tenden-
cias del sistema internacional contemporaneo. El
incremento de la interdependencia, al vincular
de multiples maneras a los distintos grupos de
paises en funcion de una variedad cada vez més
amplia de intereses, ha vuelto mas diversificado y
mas complejo el patron tradicional de refaciones
centro-periferia, y si bien es cierto que ha acen-
tuado la vulnerabilidad externa de los paises en
desarrollo, no lo es menos que les ha abierto
nuevas posibilidades. El surgimiento de proble-
mas globales, como los de la energia, el medio
ambiente o el armamentismo, entre otros, ha
coniribuido también a involucrar mas a los paises
en desarrollo en la solucién de esos problemas. El
recrudecimiento de las tensiones Este-Oeste y los
intentos por extrapolarlas a las distintas regiones
del mundo en desarrollo han influido también
—generalmente en forma negativa— sobre las
relaciones Norte-Sur.

2. Condicionanles internos

Aunque se ha fortalecido en los dltimos anos la
tradicional influencia de los factores externos en
el desarrollo latinoamericano, las tendencias
fuertemente restrictivas que se proyectan sobre
el escenario internacional indican que las opcio-
nes que podrian adoptar estos paises depende-
ran, tal vez en mayor medida que en el pasado, de
algunas condiciones internas. Ellas se refieren,
en primer lugar, a las deficiencias estructurales
de vieja data que se resumen en la caracterizacion
del subdesarrollo econdmico y social de la region.
En efecto, las tasas de acumulacion de capital atp
insuficientes, la debilidad de sus estructuras pro-
ductivas, un desarrollo industrial desequilibrado
¢ incompleto, el retraso de la agricultura y las
limitaciones de su desarrollo tecnolégico persis-
ten entre los rasgos de la economia latinoameri-
cana. Subsiste también la tendencia hacia la con-
centracion en la distribucién del ingreso y per-
manecen sin resolver los grandes problemas
planteados por la desigualdad entre los distintos
grupos sociales, la marginalidad de amplios sec-
tores de nuestras sociedades y la insuficiente ca-
pacidad de las economias para generar empleo.
Lo que es peor, estos problemas incluso han ten-
dido a agravarse, al menos en términos relativos.
Se trata de los elementos que Raull Prebisch ha
incluido en su descripcidn del sindrome del capi-
talismo periférico e imitativo que prevalecié en
los paises de la region durante los altimos dece-
nios,

Junto a estas dificultades, en la mayorfa de

" los paises se presenta ademas, con caracteristicas

graves, el problema de la aceleracion de las pre-
siones inflacionarias, que han tenido un repunte
notable en los dltimos afios, en estrecha vincula-
cion con los problemas que he descrito anterior-
mente. Estas presiones, muy dificiles de adminis-
trar, aun cuando se trate de “inflaciones viejas”,
pueden volverse més incontrolables en los paises
que han adquirido recientemente este sindrome,
con sus inevitables traumas de tipo social y aun
politico. El reconocimiento de estos hechos hace
mds imperativo todavia contar con organismos
de cooperacién internacional eficaces que, al ate-
nuar en' el tiempo la repercusitén de estos proble-
mas, permitan a los pafses disponer de un mayor
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margen de maniobra para reducir los efectos
depresivos de las politicas antinflacionarias, que
vendrfan a superponerse a los efectos recesivos
de las politicas de ajuste,

Las restricciones impuestas por estas iltimas,
a consecuencia de la necesidad de atender el
servicio de la deuda externa, podrfan continuar
constituyendo uno de los mas rigidos condicio-
nantes de las opciones que podrian encarar los
paises latinocamericanos en un plazo mediato,
Aunque mejorara la evolucién de las tasas de
interés o de la relacién de precios del intercam-
bio, conitinuara siendo muy grande la gravitacion
del servicio de Ja deuda y acaparando una parte
considerable de los recursos que pueda generar
la region. Baste recordar que, en las condiciones
actuales, la mayorfa de los paises latinoamerica-
nos debe asignar al pago de intereses mas del
30% de sus ingresos por concepto de exportacio-
nes, lo cual ciertamente recorta en forma notoria
su capacidad de inversion y constituye una suerte
de hipoteca que limitara su desarrollo futuro,

Pero la presencia de estos problemas, anti-
guos y nuevos, no nos debe hacer olvidar el nota-
ble desarrolio que experimenté América Latina
durante los dltimas tres decenios mi su significa-
cién desde el punto de vista de la capacidad de la
region para responder ala crisis y encarar nuevas
opciones. En mis exposiciones de Guatemala, La
Paz y Montevideo he analizado el crecimiento y la
transformacién experimentados por las econo-
mias de América Latina durante ese perfodo y he
sefialado como ese proceso contribuye a explicar
lo que en otras oportunidades califiqué como
una mayor capacidad de defensa de la region
para enfrentar las contingencias provenientes
del ciclo externo. Creo que el violento impacto
que tuvo la crisis sobre la region en los dos afios
pasados, como consecuencia de los factores ex-
ternos e internos 2 que ya me he referido, no ha
erosionado sino parcialmente los avances logra-
dos en los viltimos treinta anos ni ha anulado esa
mayor capacidad de defensa a que me referfa,

porlo que aquellos andlisis contimian siendo vili-
dos. En la reunién de Montevideo, en 1981, sefia-
laba:

“Para juzgar la magnitud y entidad de aquel
proceso de crecimiento y transformacién
basta reiterar que en el curso de los tres dece-
nios pasados el producto global de América
Latina se quintuplicd, en términos reales, en
tanto que el de Ia industria manufacturera
mis que se sextuplicd. Al mismo tiempo —y
especialmente a lo largo de la década pasa-
da— se registré un avance considerable y
una importante diversificacion en la agricul-
tura, se amphliaron y modernizaron las activi-
dades financieras y se elevoé gradualmente,
pero con persistencia, el coeficiente de inver-
sion. Lo que es, empero, atin mas importan-
te, es que en el correr de esos treinta afios —y
nuevamente con mayor fuerza en los perio-
dos recientes— mejoraron marcadamente
tanto €l nivel educativo como la estructura de
calificaciones de la fuerza de trabajo en pric-
ticamente todos los paises de la regién. Como
resultado de estos avances y cambios, Améri-
ca Latina posee en la actualidad una base
productiva més amplia, diversificada y flexi-

ble que en el pasado”.®

No creo necesario ahondar en el analisis de
este proceso puesto que me he referido mas ex-
tensamente a ¢l en mis exposiciones pasadas.
Quisiera, si, sefialar que el crecimiento y Iz trans-
tormacion de ias economias y las sociedades lati-
noamericanas constituyen, junto con los factores
negativos anteriormente mencionacdos, un ele-
mento fundamental del punto de partida que
deberan adoptar las nuevas estrategias de desa-
rrollo de los paises latinoamericanos.

®Enrique V., Iglesias, “Desarrollo y equidad. El desafio
de los afios ochenta”, Revista de la crear, N© 15, diciembre de
1981, p. 16.
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Las politicas de desarrollo: algunas opciones

Serfa una pretension exagerada la de presentar
en esta ocasién un nuevo paradigma econdémico
para América Latina. Ya he sefalado los argu-
mentos por los cuales creo que es imposible ha-
cerlo. Muchas razones fuerzan a ser modestos y
prudentes en estas circunstancias. Una de ellas,
seguramente la tds importante, consiste en la
notoria diversidad de situaciones que presentan
los distintos paises de la region; basta comparar
la distancia existente entre paises de dimension
continental, como el Brasil, y los microestados
del Caribe para desalentar cualquier aventura
generalizadora. A esta razon se agrega otra no
menos convincente: la de las incégnitas que hoy
presentan el proceso de transformacién y las po-
liticas econdémicas de los grandes centros indus-
triales y, en consecuencia, la forma que podrian
asumir ¢n el futuro las relaciones entre éstos y los
paises latinoamericanos. Fl reconocimiento de
estas limitaciones no implica restar importancia a
la tarea de trabajar con hipétesis y proyecciones
alternativas de mediano y largo plazo y de avan-
zar en un conjunio de “puntos pacificos” en tor-
no a los cuales podria irse diseflando un futuro
patrén de desarrollo. Estos puntos tienen que ver
tanto con los grandes objetivos del desarrollo
~ como con la renovacion de los instrumentos de la
politica econémica. Sin pretender tratarlos ex-
haustivamente, conviene referirse a aquellos as-
pectos que aparecen como mds relevantes.

1. A propésito de los objetivos
de una politice de desarvollo

Parece importante destacar tres objetivos que de-
berian proponerse las politicas de desarrollo en
el futuro: una mayor eficiencia de la economia,
acompaiiada de un aumento considerable en la
tasa de crecimiento; una mayor equidad en la
distribucién de los frutes de ese crecimiento, y
una mayor autonomia del proceso de desarrollo.

Estos tres objetivos estdn evidentemente muy
relacionados entre 5i y no siempre son faciles de
compatibilizar entre ellos, como lo muestra la
experiencia histdrica. Por eso, vale la pena refle-
xionar sobre la experiencia de los paises latinoa-

mericanos en relacion con estas opciones. Aque-
llos que tendieron a preferir a cualquier costo la
eficlencia econdmica, sacrificaron el avance so-
cial, y dieron lugar a una acumulacidn de proble-
mas que terminaron comprometiendo los logros
iniciales y creando explosivas situaciones desde el
punto de vista politico. En otros casos, la exclusi-
va concentracion de la estrategia de desarrollo en
los objetivos sociales llevé a formas incontrola-
bles de populismo econémico que, al poco tiem-
po. fueron victimas de la ineficiencia general del
sistema productivo. La experiencia sefiala, pues,
que las opciones mas factibles son las que, en vez
de hacer predominar unilateralmente algunos
de esos objetivos sobre los demis, procuran al-
canzar armoniosamente todas esas metas con
una vision global que s6lo puede obtenerse en el
marco de un proyecto integrai de desarrollo eco-
némico y social y a partir de un enfoque equili-
brado, sereno y respetuoso de la realidad.

a} Crecimiento

En cuanto al objetivo de crecimiento, vale la
pena recordar algunas publicaciones de la ceraL
que proponen vistones posibles del periodo me-
diato. En una se analizan las repercusiones que
tendria para la region una tasa de crecimiento
del producto del orden de 3.5% en los paises de
la ocpr hasta fines de la presente década, con un
crecimiento anual de las exportaciones de la re-
gién de alrededor de 3% y una tasa de interés
real cercana al 6%. En esa hipétesis—que supone
condiciones mas favorables que las actuales— la
regién podria alcanzar un crecimiento medio del
orden de 4% anual durante el resto del decenio
de 1980. Con esa tasa de crecimiento solo en
1990 América Latina recuperaria los niveles de
ingreso per capita que tuvo en 1980, con lo cual
se habria perdido toda una década desde el pun-
to de vista del progreso econémico y social de la
regién, con el consiguiente agravamiento de las
condiciones de vida de la poblacion. Estas consi-
deraciones alertan acerca de la ineludible necesi-
dad de emprender politicas y pregramas distin-
tos a los que estan sustentando esta tendencia, no
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solo en el plano cuantitativo, sinc también cuali-
tativo, a fin de poder atender en forma mis efi-
ciente los problemas creados por la extrema po-
breza, la insatisfaccién de las necesidades basicas
y el desempleo.

Importa destacar que, en cualquier hipdte-
sis, a mediano plazo las oportunidades éxternas
seran mucho ma4s restringidas que en el pasado.
Ello implica que el desarrollo de los paises de la
regién debera basarse en mayor medida en un
proceso de acumulacién interna, en la moviliza-
cion de sus propios recursos y en la utilizacion de
sus mercados, en vez de confiar en la afluencia de
capitales fordneos y en los mercados externos. En
otros térmings, como se sefiala en otro documen-
to de la Secretaria, la region “deberd aprender a
hacer mds con menos”.” Esto supone, por una
parte, un aumento sustancial del ahorro interno
y, por la otra, una mayor eficiencia en la utiliza-
cion de los recursos disponibles, en particular la
mano de obra y la capacidad productiva insta-
lada.

El concepto de la eficiencia ha tenido diver-
sas connotaciones en la literatura econémica y en
los ensayos realizados para incorporarlo en las
peliticas econdmicas. En los 1iltimos afios preten-
di6 lograrse fundamentalmente aplicando las
fuerzas del mercado y 1a apertura externa. Cier-
tamente que de esos ensayos surgen algunas ex-
periencias bien logradas de ampliacion de la ca-
pacidad de competencia de las actividades ex-
puestas al mercade externo. Sin embargo, tam-
bién resulta claro que, aplicada unilateralmente y
en circunstancias como las que hoy prevalecen en
la economia internacional, esta politica puede
producir efectos contraproducentes. En efecio,
si no va acompaiada de politicas internas cohe-
rentes y de sistemas de apoyo adecuados a la
etapa de desarrollo por la que atraviesa cada pafs,
podria conducir a un fuerte debilitamiento de su
capacidad productiva.

En economias mixtas, como lo son la mayoria
de las latinoamericanas, es preciso armonizar la
busqueda de la eficiencia mediante la aplicacién

YW éase CEPAL, La crisis econdmice infernacional y le capaci-
dad de respuesta de América Latina (/CFPAL/G, 1244), presentado
a la Reunién de personalidades sobre la crisis mundial v
America Latina, Santiage de Chile, julio de 1983, p. 62,

de las fuerzas del mercado con Ia presencia del
Estado, que actuara con politicas globales de
apoyo a los sistemas productivos y de una gran
coherencia en la administracién de las principa-
les variables macroeconémicas.

b} Equidad

En el desarrollo de América Latina, la ten-
dencia hacia la desigualdad en la distribucién del
ingreso constituye un problema crénico. Basta
recordar la enorme magnitud de los sectores so-
ciales que se encuentran en situacién de pobreza
critica, desempleo o subocupacion. Estas y otras
dificultades se han visto agravadas a consecuen-
cia de la recesion de los afos ochenta. Por ello
uno de los imperativos de las estrategias de desa-
rrollo, tanto en lo inmediato como a largo plazo,
es dar més importancia a los objetivos vinculados
con la equidad del crecimiento —cuya prosecu-
cion, por lo demds, es indispensable para lograr
1a necesaria ampliacion de los mercados internos.

En lo inmediato, adquiere importancia deci-
siva disenar programas destinados a atender las
carencias mas urgentes, como la falta de empleo
o de productos orientados a satisfacer las necesi-
dades bdsicas, mediante una mayor ocupacién de
los recursos humanos disponibles y una mejor
utilizacidn de la capacidad productiva ociosa. A
su vez, por un prisma de mediano y largo plazo,
se debe acentuar la calidad de la inversién, de
manera que, junto con imprimir dinamismo al
crecimiento econdémico, contribuya a subsanar
las grandes deficiencias sociales que hoy presenta
el desarrollo. En estos temas, en la regién se han -
superado ya en buena medida los enfoques sim-
plistas que confiaban en la mera redistribucién
nominal del ingreso. En efecto, en los ultimos
afos, algunos paises latinoamericanos han reaii-
zado experiencias que muestran la existencia de
mecanismos especificos y diferenciados, segiin
los casos, para conciliar (Pragméticamente la
equidad con a eficiencia.*

198obre las politicas mas eficaces para erradicar la extre-
ma pobrera, véase CEPALPNUD, ;8¢ puede superar lo pobreza?
Reglidad y perspectivas er América Latina (E/crraL/c. 1139}, San-
tiago de Chile, diciembre de 1980; y ceraL/UNICEF, Pobreza
critica en la nificz: Amériea Lating y el Caribe, compilador Fer-
nando Galofré, Santiago de Chile, 1981,
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€) Autonomia

Juntoalos objetivos relacionados con el dina-
mismo y la equidad del crecimiento se plantea la
aspiracién vinculada con el logro de un margen
razonable de autonomia en el proceso de desa-
rrollo, sin el cual los paises quedan a merced de
fuerzas externas y no llegan a adquirir la capaci-
dad necesaria para aprovechar los beneficios que
podrian derivarse de sus relaciones econdmicas
internacionales. Para que los pafses de la region
puedan desarrollar formas de insercion mas acti-
vas y autdbnomas €n el contexto externo sera ne-
cesario que éste comience a mostrar tendencias
menaos restrictivas que en los altimos afos, e,
incluso, que se pongan en practica algunas de las
reformas estructurales que los paises en desarro-
llo han venido planteando desde hace ya largo
tiempo. Pero también se requiere una estrategia
externa mas dinamica, pragmatica y selectiva por
parte de estos ultimos paises. Junto con la mayor
gravitacién de los factores externos, y consi-
guiente incremento de la vulnerabilidad interna-
cional de nuestras econemias, cabe registrar un
buen numero de experiencias exitosas desde el
punto de vista del manejo de sus relaciones eco-
nomicas. externas, en algunos sectores especifi-
cos.'! :

Ademas se veria considerablemente fortale-
cida la autonomia del desarrollo de los paises
latinoamericanos ¢n la medida en que se estimu-
len los procesos de integracion y de cooperacion
regional, los que, por lo demds, estdn lamados a
desempeiiar un papel de¢ renovada importancia
en las estrategias cle desarrollo que formulen los
paises para hacer frente a un contexto interna-

¥ éanse a este respecto CEPALPNUD, La situacidn ¥ las
perspecitvas de la producrion y el abastecimiento de bienes de capital
en América Latina (EfCEPAL/R, $43), Santiago de Chile, septiem-
bre de 1988 (fruto del proyecto conjunto de ambas organiza-
ciones sobre bienes de capital); CEPAL, Informe final de ln mesa
redonda sobte el financiamiento de las exportaciones de manufactu-
ras en América Latina (E/CEPALIR/ 262), Santiago de Chile, 1981;
CEPAL, Informe final de la reunion latinsamericana de organismos
de seguro de crédito a la exporiacién, Santiago de Chile, 1983; E!
financiamienio de lns exportaciones en América Latina, Estudios e
Informes de la CEpaL, 1.8 (E/CEPAL/G. 1286), Santiago de Chile,
1983; y cePAL/PNUD, América Lalina y el Nuevo Orden Econtmico
Internacional, Editorial Belgrano, Buenos Aires, 1982 (resul-
tado de otfo programa conjunto de ambas organizaciones
sobre las relaciones internacionales de América Latina (mi1an).

cional restrictivo e incierto. Similares considera-
ciones deben hacerse valer para redoblar los es-
fuerzos encaminados a incrementar la participa-
cién de América Latina en el proceso de coopera-
ci6n Sur-Sar.

2. En torno a algunos instrumentos claves

Junto con reformular los objetivos de las politicas
de desarrolle habra que revisar también algunos
de sus instrumentos claves. En esta ocasion me
limitaré a formular algunas reflexiones sobre al-
gunos de ellos, los que parecen mds importantes
para hacer frente a los desafios de un nuevo tipo
de desarrollo econdmico y social, y que se relacio-
nan con los motores del crecimiento econémico,
con ¢l papel del Estado y la planificacion en el
proceso, y las relaciones econémicas externas,

a) Los motores del crecimiento

¢Cuiles deberian ser los factores dindmicos
del crecimiento econdmico en esta nueva etapa
del desarrollo regional? Cuando se habla del te-
ma, la discusion tiende a deslizarse por dos ver-
tientes, que suelen presentarse como antagonicas
en el debate intelectual y politico: la que da lugar
preeminente a la politica del mercado interno y
la que opta por la apertura de las economias y la
expansion de las exportaciones. La primera ver-
tiente refleja de alguna manera las experiencias
de desarrollo de América Latina durante la post-
guerra en sus diversas variantes. Con respecto a
la segunda, cuyo auge es mas reciente, corriente-
mente se traen a colacién ejemplos conspicuos de
éxitos, como los logrados por los paises del Su-
deste Asidtico, sin explicar debidamente todos
los elementos centrales que han actuado en la
politica de desarrollo de esos paises, y que acom-
pafiaron tanto el nacimiento como la consolida-
cién de su modelo de crecimiento basado en las
exportaciones. Sueie omitirse, normalmente, to-
do lo relativo a las politicas gubernamentales de
apoyo a sus sistemas productivos, de proteccion
selectiva de su mercado interno y de redistribu-
cién del ingreso y la propiedad de la tierra, asi
como las particulares caracteristicas de! entorno
geogrifico y politico en sus economias. En el caso
de América Latina, cuando se discuten estas op-
ciones se tiende a producir otro vacio en €l deba-
te, al no prestarse suficiente consideracién a las
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sustanciales diferencias existentes entre los pai-
ses de la region en cuanto al tamaiio de sus eco-
nomias, su dotacién de recursos, su grado de
desarrollo y sus formas de vinculacion interna-
cional, elementos insoslayables en la definicion
de los contextos en que debe ubicarse la discusién
de estas politicas.

América Latina ha ido adoptando distintas
opciones a lo largo del tiempo, en lo que se refie-
re a su proceso de desarrollo, las que adquieren
perfiles propios seguin los paises y las diferentes
etapas histricas en que se han tomado. Asi, en
los afios cincuenta, enfrentados a fuertes presio-
nes demogréficas y a una creciente urbanizacion,
animados por el deseo de incorporar el progreso
técnico a sus procesos productivos, y encarando
mercados internacionales cerrados o poco trans-
parentes, l]a mayoria de los paises de la region
optod por la via de la industrializacion, basada en
el aprovechamiento de los mercados internos co-
mo motor fundamental del crecimiento. Esa op-
cion se enfrentd con el tiempo con serias limita-
ciones debido al predominio de mercados estre-
chos y desconectados. En ese momento, la ceraL
hizo ver los peligros de estos limites y ya a media-
dos del decenio de 1950 proponia las primeras
experiencias de expansion de esos mercados a
través del establecimiento de sistemas de integra-
cién regional o subregional. Mas adelante el pro-
pio Raul Prebisch, que encabezé la formulacién
de esas propuestas, abogé desde la uncrTap porla
apertura de los mercados mundiales a las expor-
taciones de manufacturas de los pafses de la peri-
feria. Por estas vias, producto de realidades his-
téricas contingentes, se desenvolvi en sus pri-
meros tiempos la industrializacién latinoameri-
cana. Por cierto que en la caracterizacion de esa
etapa, no cabe desconocer los excesos del protec-

cionismo que aplicaron algunos paises y el sesgo’

antiexportador y antiagricola que adoptaron al-
gunas de esas politicas.

En los altimos quinquenios, con un mercado
internacional méds dinadmico y abierto, los pafses
de la regién pudieron aplicar politicas sistemati-
cas v coherentes que los llevaron a una activa
expansion de sus exportaciones, en buena medi-
da tributarias de tas etapas de industrializacion
previas, que generaron una importante expe-
riencia piiblica y capacidad empresarial en este
campo. Se impulsé asf, con marcado éxito en
algunos casos, la expansion y diversificacidon de

las exportaciones de manufacturas, con lo cual
los mercados internacionales pasaron a desem-
pefiar un. papel cada vez mas importante entre
los factores de estimulo de la demanda y de pro-
maocién del desarrolle. 8in embargo, tal como las
politicas de industrializacién por sustitucién de
importaciones encontraron ciertos limites y ter-
minaron por encerrarse en marcos de proteccion
muy elevados, estas politicas de apertura externa
también cayeron en algunos casos en excesos en
materia de desproteccién y de reduccion de la
accion promotora del Estado. Como hace algun
tiempo observaba lacidamente Streeten: “El uso
ineficiente de recursos puede tener muchas can-
sas bien diferentes de aquellas directa o indirec-
tamente vinculadas con la industrializacion basa-
da en una proteccién elevada. Es tan posible te-
ner politicas ineficientes de expansion de las ex-
portaciones como tener ineficientes politicas de
sustitucion de importaciones”. '

Cuando se analizan la depresion y el retroce-
so que han caracterizado la evolucién de las eco-
nomias latinoamericanas en los altimos afios, con
su secuela de efectos econémicos y sociales, asf
como los gravisimos problemas generados por el
endeudamiento externo y por la actual incerti-
dumbre internacional, es preciso concluir que en
muchos casos se cometieron serios errores al
dejar enteramente entregada la dindmica del
crecimiento a los impulsos externos. En estas cir-
cunstancias, y salvando siempre las grandes dife-
rencias entre los distintos paises en cuanto a los
factores dindmicos del crecimiento, en el futuro,
se habrin de preferir aquellos que tengan rela-
cion con la profundizacién del mercado interno,
en todos sus aspectos. Ello, sin embargo, no po-
drfa ignorar las lecciones positivas que también
dejo el pasado inmediato ni aceptar la reiteracion
de ineficiencias ya conocidas que terminarian
por erosionar este proceso. Por ello, es importan-
te reconocer que un mayor aprovechamiento del
potencial interno de nuestras ¢conomias debe
estar ligado necesariamente a un creciente grado
de apertura externa, si bien mas dinamica y selec-
tiva que en el pasado. Esto Gltimo implica el em-
pleo inteligente de la accién del Estado, la utiliza-
ci6n de la capacidad importadora de los paises y,

12Paul Streeten, Quiward-looking industriatization and tra-
de strategies, Norh-South Round Table, 1982,
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al mismo tiempo, una vigorosa accién en favor de
la expansion y diversificacién de las exportacio-
nes, tanto tradioonales como de manufacturas.
Concebidos asi ambos objetivos —mayor utiliza-
cion de los mercados internos y apertura selecti-
va externa— es necesario buscar las formas en
que ambos puedan combinarse segiin las realida-
des de los distintos paises, convirtiéndose en
fuentes de crecimiento complementarias, en vez
de antagonicas.

El fortalecimiento de los mercados internos
significa, ademads, impulsar el desarrollo agricola
de la regién, que estd muy lejos de haber alcanza-
do sus fronteras fisicas y tecnolégicas, y que po-
dria dar a América Latina una posicién privile-
giada en el Tercer Mundo en este campo, Tam-
bién significa explorar las nuevas posibilidades
de desarrollo industrial, tanto en la produccién
de bienes de consumo para atender las crecientes
necesidades basicas de la poblacién como en el
desarrollo de actividades mas complejas en que la
region se encuentra rezagada —como la produe-
cién de'bienes de capital— o en que podria tener
posibilidades de acceder en forma m4s répida a
las nuevas tecnologfas. La complementacion eco-
némica entre los paises del drea debe ser un
elemento fundamental de esta politica, sabre to-
do en lo que se refiere a estos sectores mds com-
plejos. En la conciliacién de los objetivos de forta-
lecer los mercados interhos y de lograr una aper-
tura selectiva de las economias serd determinante
el desarrollo de politicas tecnoldgicas apropia-
das, mds dinamicas, y dotadas de una mayor
prioridad que en el pasado.

Observado desde una perspectiva historica,
el debate entre las distintas opciones acerca de los
factores que deberan destacarse como motor del
crecimiento parece demasiado simplista y aleja-
do de las realidades histéricas que vivieron aque-
llos paises que hoy aparecen como ejemplos de
opciones alternativas, También suele olvidarse
que el punto de partida de cada pais condiciona
fuertemente los cambios que éste puede introdu-
cir en sus estrategias de-desarrollo, no sélo en el
plano econémico sino también politico y social.
Asi, algunos proyectos encaminados a realizar
cambios estructurales profundos apoyados en el
mercado interno, en beneficio de la mayorfade la
poblacién, terminaron comprometiendo la efi-
ciencia del sisterna productivo, creando fuertes

presiones inflacionarias y generando graves cue-
llos de botella externos.

Una de las grandes tareas que la regidn tiene
por delante consiste en buscar, dentro de cada
pais, un equilibrio dindémico entre el fortaleci-
miento del mercado interno y la apertura exter-
na capaz de generar volimenes crecientes de
divisas. Este equilibric obligard a reaiizar cam-
bios estructurales en Ja orientacion de ia inver-
sion y en las politicas macroeconémicas. En estas
circunstancias, resulta més necesaria que nunca
la existencia de mecanismos de cooperaciém in-
ternacionat capaces de apoyar en forma sustan-
cial e imaginativa los esfuerzos que realicen los
paises de ia region en la dificil tarea de reasignar
sus recursos, fortalecer su capacidad de acumu-
lacién e imprimir un mayor grado de flexibilidad
al sistema productivo, a fin de hacer frente a las
cambiantes circunstancias del ciclo externo,

b} La modernizacion del Esiado

Un elemento fundamental en las nuevas po-
liticas de desarrollo de nuestros paises sera, nece-
sariamente, la modernizacién del Estado. En el
futuro, éste deberd apoyar los objetivos centrales
de las politicas de desarrotlo en forma mias deli-
berada, controlar en mayor medida los procesos
de apertura externa, y mediar entre las com-
piejas ¥y conflictivas demandas provenientes de
los distintos grupos sociales. Al mismo tiempo,
deberd extremar la eficiencia y selectividad de
sus actividades. '

El tema del Estado no es nuevo en la discu-
sion intelectual y politica, tanto en el plano inter-
nacional como latinoamericano. En los dltimos
afios, la necesidad de modernizar el Estado se ha
planteado como uno de los grandes desafios que
enfrentan tanto las economias capitalistas como
los paises de economias centralmente planifica-
das. En un caso, se tratd de la crisis del Estado
benefactor, mientras que en el otro, de la crisis
del Estado burocratico. El analisis de la situacién
latinoamericana podria beneficiarse de esas ex-
periencias aunque presente aspectos peculiares.

En esta parte del mundo, el Estado no fue el
resultado de un proyecto nacional, sino de la
superposicién de varios subproyectos que debie-
ron responder pragmdticamente a las circuns-
tancias del momento y lo hicieron acumulando
en el Estado un namero creciente y heterogéneo
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de funciones, sin una vision integral de cuiles
deberian ser los objetivos esenciales de su accion
ni de la forma mas eficiente de lograrlos. De esta
manera se fueron ampliando en forma gradual
las funciones que tradicionalmente tuvo el Esta-
do liberal, y su accién comenzé a extenderse al
vasto y complejo campo de las politicas macroe-
conomicas y de la gestién de una parte importan-
te de los recursos del pais y de sus actividades
productivas. Los resultados de este proceso
muestran muchos casos de ineficiencia e incohe-
rencia. Al mismo tiempo, y como consecuencia
natural del proceso de desarrollo experimentado
por la region durante los altimos treinta afios, la
sociedad civil se ampli6é y diversificé considera-
blemente en esos paises, adquiriendo una capaci-
dad creciente para gestionar una gama cada vez
mas amplia de intereses y compitiendo por esa
gestion con el Estado.

La creciente participacion que necesaria-
mente tuvo el Estado en la pugna distributiva
entre los distintos grupos sociales con frecuencia
tuvo mucho que ver en su expansién y crisis. Las
limitaciones que hoy enfrenta la accion del Esta-
do en América Latina no se identifican entera-
mente con aquellas que contiguran la crisis del
Estado benetactor en los pafses industrializados.
En este tltimo caso, la crisis del Estado se origina
principalmente en la elevacién excesiva del gasto
social, después de que éste desempeind un impor-
tante papel dinamizador en la evolucidn econé-
mica de esos paises durante la postguerra. En el
caso de Ameérica Latina, las politicas sociales del
Estado estuvieron orientadas a atender las de-
mandas de distintos grupos sociales, lo que a la
larga tendi6 a desbordar su capacidad de accién,
al agregar y superponer una multiplicidad de
politicas particularistas destinadas a canalizar re-
cursos hacia determinados grupos. De allf que la
reforma del Estado en América Latina, en su
funcion social, constituya otro de los requisitos
necesarios para lograr un crecimiento mds ignali-
tario y participativo.

Las criticas que se formulan en refacion con
el Estado, desde un dngulo ideoldgico, tienden a
considerar que todo lo que hace el Estado es malo
por definicién o a reclamar que éste vuelva a
concentrar el grueso de las funciones necesarias
para promover el desarrollo econémico y social.
En el primer caso, el Estado deberia ser relevado
de todas estas funciones (salvo las tradicionales),

las que deberian ser entregadas al funcionamien-
to automatico del mercado. En el segundo, el
Estado volveria a estar fuertemente presente en
cada uno de los sectores del proceso de desarro-
llo, en forma no muy diferente de 12 que se dio
cuando éste atravesaba por sus primeras etapas.
Sin embargo, la experiencia de los altimos afios
ha permitido comprobar claramente que no todo
lo que hace el Estado es malo ni todos los proyec-
tos de desarrollo deben ser realizados por éste. Al
mismo tiempo, también quedé de manifiesto que
las fuerzas del mercado, si bien pueden introdu-
cir un mayor grado de eficiencia en el sistema
econ6mico, no pueden dar por s solas respuestas
a los complejos problemas de la sociedad moder-
na —especialmente en el drea de las necesidades
sociales— ni tampoco pueden prever o anticipar
el curso de los acontecimientos, y que, por lo
tanto, carecen del “horizonte social” y el “hori-
zonte temporal”, indispensables para encanzar el
proceso de desarrollo a mediano y largo plazo.

Enlas criticas circunstancias actuales, en que
se requiere un alto grado de eficiencia de todo ¢l
sistema economico para hacer factible un nuevo
proyecto de desarrollo, es preciso realizar una
revision profunda tanto de los objetivos como de
los instrumentos en que se basa la accién del
Estado. Esta revision deberia extenderse tanto 4
la formulacién de las politicas macroeconémicas
como a la administracion de los recursos y las
actividades productivas que le son confiados. La
gestion de toda economia mixta no puede dejar
de apoyarse en una plena y activa utilizacién de
todos los instrumentos de politica macroeconé-
mica de que puedan disponer los gobiernos, con
el mayor grado de coherencia posible. Al mismo
tiempo, ningiin proyecto de desarrollo sera via-
ble si no se inscribe dentro de una visién global de
la economia nacional y su contexto externo, y
dentro de ciertas previsiones de mediano y largo
plazo en que se pueda apoyar un sisterna maoder-
no de planificaciéon nacional.

Con el mismo criterio deberfa procurarse
que la gestién de las empresas del Estado, que
con el correr de los afos se han convertido en una
de las principales fuentes de inestabilidad fiscal
de los gobiernos de la region, alcance mucho
mayor eficiencia. Dado que estas empresas po-
seen en muchos casos una proporcién considera-
bie del capital productivo del pais, no seria posi-
ble aumentar la eficiencia del sistema econémico
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en general sin lograr en esta parte del sistema
una eficacia creciente.

La modernizacion del Estado latinoamerica-
ne no es ciertamente una tarea facil, e implica
decisiones de caricter politico, que muchas veces
habrin-de entrar en conflicto con intereses crea-
dos, con las percepciones de determinados diri-
gentes o con las expectativas de ciertos grupos
sociales. Superar las tentaciones del Estado po-
pulista y del Estado prescindente, para pasar a
un Estado vigorosamente comprometido con
objetivos econémicos y saciales, sin desmedro de
su eficiencia y de su contribucién al dinamismo
general del sistema, aparece en la actualidad co-
mo una de las grandes tareas politicas de Améri-
ca Latina. Este nuevo Estado estard en mejores
condiciones para conciliar la eficiencia econémi-
ca con la equidad social de sus politicas y, al
mismo tiempo, para crear un sistema de incenti-
vos y castigos que induzca también al otro gran
agente del proceso de desarrollo —el sector pri-
vado— a modernizarse y contribuir al crecimien-
to econdmico dentro de los objetivos del interés
general.

¢} Las relaciones econémicas externas

Ha quedado en claro, en las consideraciones
preceddntes, la importancia decisiva del sector
externo en las préximas etapas del desarrollo
regional. Ciertamente no es novedoso destacar la
significacién de las relaciones entre el desarrollo
interno y sector externo. Por una parte, es evi-
dente que la superacion de los actuales proble-
mas de pago dependerd en Gltima instancia del
aumento de la capacidad para generar divisas
por intermedio det comercio. Por otra parte, en
parrafos anteriores se sostuvo que la propia pro-
fundizacién de los mercados internos dependera
de la capacidad d¢ generar divisas al ritmo reque-
ride por un avance eficiente en dicha profundi-
zacion,

Esto obliga a actuar en tres frentes simults-
nea y complementariamente: el de la eficacia de
las polfticas de promocién de exportaciones; el
del fortalecimiento del mercado regional, y €l del
aprovechamiento de los mercados internacio-
nales.

Lo sucedido en los 1ltimos afios permitio
avanzar y adquirir experiencia en el manejo
coherente de las politicas de promocion de ex-

portaciones; permitié ademads apreciar la depen-
dencia de estas altimas respecto de estimulos cla-
Y05 y sostenidos provenientes de sistemas de pre-
cios adecuados y de apoyos a 1a promocién inter-
nay a la penetracién en los mercados internacio-
nales. Los resultados de la experiencia exporta-
dora de los afios setenta, ciertamente alecciona-
dores a pesar de los costos de sobrepromocion en
que a veces se incurrid, muestran sin lugar a
dudas que existe un considerable potencial y, en
algunos casos, una capacidad ociosa que debera
ser movilizada.

Es indudablemente necesaria una definicion
clara del papel del mercado regional. En efecto,
la cooperacion regional tiene, en las presentes
circunstancias, una importancia especial. Seria
utdpico esperar de ella la solucién de todos nues-
tros problemas; igualmente, seria improductivo
sumarnos a corrientes de opinién negativas y
simplistas que reiteran, sin mucho fundamento,
que nada se ha avanzado en esta materia, En
cambio, parece adecuado reconocer los proyec-
tos y las experiencias acumuladas, sin olvidar el
gran potencial de cooperacién regional que se
mantiene ann inexplorado.

En primer lugar, es preciso evaluar esas posi-
bilidades de cooperacion, asi como las desviacio-
nes del comercio desde fuera hacia dentro de la
region, lo que facilitarfa un uso mas adecuado de
lz2 capacidad productiva. Pero es preciso también
aumentar las corrientes de comercio a partir de
proposiciones pragmdticas e instrumentos de
cooperacion y vinculacién regionales adaptados
a las presentes realidades y circunstancias. En
muchos casos, 10s errores cometidos pueden atri-
buirse a un exceso de ambicion en la fijacién de
metas cuyo costo resultaba dificil de evaluar para
Ias autoridades econémicas y politicas, lo que en no
pocos casos impidié su cumplimiento y condujo,
tarde o temprano, a grandes frustraciones. Sin em-
bargo, en este terreno se ha avanzado considerable-
mente, ya que las reformas y actitudes adoptadas
recientemente por los prapios sistemas de integra-
cién, asi como las politicas bilaterales reconocen la
necesidad de proceder con gran pragmatismo.-Pa-
rece por ello necesario insistir en estas aproxima-
ciones pragmdticas por todas las vias posibles, tanto
de tipo bilateral y multilateral como de tipo publico
y privado. Para esto se requieren ciertamente defi-
niciones politicas ¥ una clara actitud preferencial de
parte de los gobiernos, con el fin de dar el necesario
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impulso a las formas posibles de cooperacion y
complementacién regionales.

Por otra parte, es imprescindible continuar
penetrando en los mercados internacionales,
donde el surgimiento de nuevos e importantes
competidores y el proteccionismo creciente de
los centros hacen necesario establecer en nues-
tros paises una clara alianza entre el sector priva-
do y el Estado. Sera dificil abordar las etapas
asperas del futuro sin una clara concertaciéon y
complementacién de intereses, como, por lo de-
mis, lo hacen todos los paises del mundo. La
apertura de los mercados pasa necesariamente
por una creciente diversificacion de los clientes.
Y en tal sentido, sin ignorar que el mayor poten-
cial seguir4 siendo el de nuestros mercados tradi-
cionales, un objetivo realista pero persistente de-
biera ser la cooperacion con pafses y regiones en
desarrollo. Esta es una tarea dificil, por cuanto
resulta arduo introducirse en los canales Norte-
Sur que hoy predominan en las relaciones co-
merciales y de cooperacién del mundo en desa-
rrollo. Sin embargo, hay que incorporar los abje-
tivos en las politicas externas de nuestros paises
como una opcién tanto politica como econémica,

* % %

Ciertamente que en las reflexiones precedentes
no se ha pretendido plantear o construir un nue-
vo paradigma para la regién, ni menos atn ago-

tar los muiltiples objetivos ¢ instrumentos de la
nueva etapa de su desarrollo econémico. Tan
sélo se ha procurade Hamar la atencion acerca de
algunos aspectos que exigirdan definiciones im-
portantes, y sobre los que conviene meditar en el
disefio de las nuevas polfticas de desarrollo.

Hay un elemento clave que necesariamente
ha debido quedar al margen del analisis, pero del
que seria ingenuo prescindir: se trata del ele-
mento politico. No cabe duda de que la moviliza-
ci6n de esfuerzos sociales para construir las nue-
vas etapas del proceso de desarrollo econémico
deberd enmarcarse en proyectos politicos expli-
citos. El objetivo ético permanente e irrenuncia-
ble de construir sociedades abiertas, pluralistas y
participativas adquiere una importancia funda-
mental en las presentes circunstancias. En efecto,
no parece concebible conciliar la pluralidad de
demandas sociales postergadas, ni tampoco las
que habrin de presentarse, sin procesos demo-
craticos y participativos que permitan alcanzar
los nuevos convenios sociales que hacen posible
lograr grandes objetivos. Esta conciencia parece
estarse generando en toda la regién. Serd res-
ponsabilidad de los lideres politicos y sus parti-
dos hacer el aporte indispensable para una socie-
dad que, al ser rectora de sus propios destinos, se
reencuentre en torno a grandes consensos que
permitan, si no la eliminacién de los conflictos, al
menos la reduccion de los costos sociales, econo-
micos y politicos que entrafian.



