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Una politica
econdmica para
el desarrollo

Norberto Gonzdlez

Este trabajo intenta ser una contribucién a la revisién
conceptual del disefio y aplicacion de politicas econé-
micas en América Latina, Para ello se abordan tres
temas. En [a primera parte se comentan brevemente
algunos de los factores que provocan los desaflos ac-
tuales, 1anto los que estaban ya presentes antes de esta
crisis, como algunos que han aparecido o se han agudi-
zado desde el comienzo de ella.

En la segunda parte se examina la opcién ortodoxa
de politica econdmica para el ajuste y la lucha contrala
inflacién, a base de sus planieamientos concepiuales,
de las recomendaciones de politica que hacen quicnes
la propician, y de las experiencias a que dio lugar su
aplicacidn.

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

*Ex Secretario Ejecutivo de la cepal,

Agradezco la valiosa colaboracion que me prestd Carlos
Ferraro para la preparacién de este wrabajo. Asimismo agra-
dezce Jos comentarios de Andrés Bianchi, Carlos Massad, Gert
Rosenthal y Pedro Sainz. Las personas mencionadas no son
responsables por el contenido de las ideas aqui expueslas, que,
par supuesto, veflejan mi punto de vists personal.

Introduccién

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

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

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

En la tercera parte analizaré algunos de los
temas que actualmente son objeto de polémica en
cuanto a la forma de manejar las politicas econd-
micas para lograr un cambio estructural. Me re-
feriré a la versién convencional u ortodoxa, asi
como 2 los demis criterios en que podria basarse
uha opcion distinta, orientada a lograr un desa-
rrollo mds dindmico y socialmente mas justo.
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I

Crisis y politica econémica

1. Los desaftos

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

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

Se habia logrado cierta diversificacién de las
exportaciones, pero limitada, y persistia una
fuerte asimetria en el comercio exterior, entre la
estructura de las exportaciones y la de las impor-
taciones, Nuestras economias tenian una fuerte
dependencia tecnol6gica del exterior y gran vul-
nerabilidad respecto a las fluctuaciones de la eco-
nomia internacional. De aqu{ resultaba una ten-
dencia sistemdtica al déficit de la balanza de pa-
gos v al estrangulamiento externo.

La pugna por la distribucién det ingreso se
habia ido agudizando con €] propio proceso de
desarrollo. Los estratos de alto ingreso realiza-
ban un consume suntuario que copiaba prema-
turamente patrones de paises desarrollados, lo
que hacia mds dificil la tarea de lograr el ahorro y
la inversi6én productiva necesaria para crecer y, al
mismo tiempo, atender las necesidades de los
grupos mds modestos de la poblacién. El surgi-
miento de estratos medios, que significaba un
progreso econdmico y social indudable, genera-
ba al mismo tiempo aspiraciones de un mejor
nivel de vida que iban por delante de las posibili-
dades dadas por el crecimiento econémico, lo
que creaba nuevas tensiones sociales y econé-
micas.

El proceso de urbanizacién daba a estos sec-
tores una capacidad de expresién mayor aun. De
esta manera, no era facil conciliar el consumo de
toda la poblacidn con el total de los bienes dispo-
nibles, derivandose una presién persistente por
exceso de la demanda con respecto a la oferta, y
la disputa entre sectores sociales por la distribu-
ci6n del ingreso.

En cuanto al sector publico, sus responsabili-
dades en el proceso de desarrollo econdémico y
social habjan ido creciendo, lo que implicaba un
aumento sistemdtico de sus gastos. Pero en cam-
bio sus tngresos no se habian expandido al mismo
ritmo, por la resistencia que oponfan los sectores
que tenian que hacer las contribuciones mayores
al aumento de Ia recaudacion impositiva. Detiva-
ba de aqui un creciente déficit fiscal, de conse-
cuencias inflacionarias,

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

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

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

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

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

Esta situacion lleva ya seis afos y tiene pers-
pectivas de prolongarse por un periodo relativa-
mente largo, sin que pueda decirse cudndo se
logrard aliviarla sustancialmente. No se¢ trata ya
de un problema temporario. Nuestros paises se
ven constrefitdos a un patrén de comportamien-
to que tiene caracteres estructurales de estanca-
miento, fuerte inestabilidad econémica y aumen-
to de las tensiones sociales, dificiles de compatibi-
lizar con la estabilidad politica y el atianzamiento
de los procesos democriticos. Estamos en un
clrculo vicioso, en el cual la escasa capacidad de
accién impide crecer, y la falta de crecimiento

obstaculiza la ampliacién del margen de ma-
niobra,

2. Requisitos pare ampliar las opciones

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

Esta opcién debe contar como requisito con
una reduccién importante de las transferencias
netas al exterior provocadas por el pago de los
intereses de la deuda externa, que, como se ha
dicho mis arriba, afecta tanto 2 la balanza de
pagos como al sector fiscal. De otra manera, seria
necesario continuar generando fuertes superavit
entre exportaciones ¢ importaciones, asi como
entre ingresos y gastos fiscales de consumo e
inversion. Con ello, la posibilidad de construir
una opcidn diferente de politica econdmica se
harfa muy tenue o seria inexistente, por eficaz
que fuera el disefio y la conduccién de dicha
politica.

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

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

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

El enfoque ortodoxo del ajuste y del control
de la inflacién

1. Caracterisiicas bdstcas
del enfoque ortodoxo

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

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

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

En tercer lugar, este enfoque, al menos en la
forma en que se aplicé en nuestra regién, no ha
tenido en cuenta que las politicas para el ajuste y
para el manejo de la inflacién no son totalmente
iguales entre s{. Algunas medidas de polftica que
tienen efectos positivos para el ajuste, son negati-
vas para la lucha contra la inflacién, y viceversa.
Por ejemplo, la devaluacién del tipe de cambio
reduce las importaciones y aumenta las exporta-
ciones mejorando el saldo de la balanza comer-
cial; pero al mismo tiempo esta devaluacién acti-
va el proceso inflacionario. En nuestra regién,
desde el comienzo de la crisis se presté acaso una
atencion relativamente mayor al ajuste que 2 la
inflacién, y tal vez ello contribuye a explicar el
retroceso intenso y generalizado que ha tenido
lugar en la estabilidad de los precios internos.

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

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

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

2. Experiencias en la aplicacion
del enfoque ortoxodo

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

3. El apuste estructural segtin el enfoque

convencional

Algunas de las orientaciones estructurales fun-
damentales que persegufan los enfoques ortodo-
x0s de ajuste y de lucha contra la inflacién, se
hallaban, hasta cierto punto implicitas. En los
uitimos afios, se han hecho mas explicitas a través
de las condiciones generalmente requeridas por
los organismos internacionales de crédito y de las
posiciones adoptadas por los paises desarrolla-
dos en las negociaciones internacionales, como
las de la Ronda Uruguay del GaTT.

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

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

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

c) Privatizacién de empresas publicas y de
actividades desempefiadas actualmente por el
sector publico propiamente dicho 0 por sus entes
descentralizados. Reforma de las empresas pi-
blicas para hacerlas operar con criterios iguales o
muy parecidos a los de las empresas privadas.

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

1. Dos formas de apertura externa

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

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

La experiencia historica muestra que todos
los pafses que han alcanzado el desarrollo indus-
trial, con excepcién del Reino Unido que conto
con la ventaja de ser el primero, han comenzado

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

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

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

La disminucién de la proteccién y promo-
cién en ciertos sectores productivos, debe ser
gradual y no brusca, como ha ocurrido en algu-
nos casos de aplicacion de concepciones ortodo-
xas en nuestra region. En estas experiencias orto-
doxas, el desmonte de la proteccién fue muy
rapido, se aplicé en forma muy generalizada y
poco selectiva y también estuvo acompafiado a
veces de sobrevaluaciones de la moneda nacio-
nal, hechas con el propésito de contribuir a dis-
minuir la inflacién. Los excesos doctrinarios de
las experiencias en que se persigui6 aplicar pro-
teccién muy baja y pareja para todos los sectores
por igual, estaban basados en la concepcion errd-
nea de que el proceso de industrializacién tenia
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que ser espontaneo, y produjeron retrocesos im-
portantes en el desarrollo industrial y tecnolégi-
co de las economnfas.

Vivimos en un mundo de competencia im-
perfecta, en el cual todos los paises, y en particu-
lar los desarrollados, aplican importantes barre-
ras arancelarias y no arancelarias y subvencionan
sus exportaciones. En los pafses desarrollados, el
proteccionismo se mantuvo persistentemente co-
mo un fendmeno importante desde la gran crisis
mundial de 1930. La disminucion del proteccio-
nismo obtenida a través de las sucesivas rondas
de negociacién del caTT, tuvo lugar predomi-
nantemente para los bienes que los paises indus-
trializados intercambian entre si, y en forma mu-
cho menor para los productos manufacturados y
semimanufacturados que exportan los paises la-
tinoamericanos. Mas aun, el proteccionismo apli-
cado por los paises desarrollados a estos bienes
ha venide en aumento desde el decenio de 1970,
y abarca un nimero creciente de bienes. Precisa-
mente en aquellos sectores en que los paises en
desarrollo van alcanzando condiciones de com-
petitividad en los mercados de los paises desarro-
llados, sus exportaciones tienden a ser sometidas
arestricciones debido a los pedidos de proteccién
de los productores de tales pafses. Son muy cono-
cidos los casos de proteccion y subsidio aplicados
por paises desarrollados a actividades del sector
agricola, de la industria textil, de la producci6n
de automdviles, de la electrénica y de la siderur-
gia, entre muchos otros. Es menester destacar
que los paises desarrollados han tenide una acti-
tud dualista y cambiante con respecto a la protec-
cién y promocién de actividades econémicas. En
ciertos perfodos han propiciade fuertemente un
enfoque de apertura y liberalizacion para aque-
llos sectores en que han tenido ventajas competi-
tivas con respecto al mundo en desarrollo. En
cambio han aplicado fuertes restricciones —que,
por otra parte, siguen aplicando y atin aumen-
tando— en aquellos sectores y periodos en los
cuales Jas condiciones competitivas los desfavo-
TECET,

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

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

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

La estructura de precios del mercado inter-
nacional es 1til como un patrén basico de refe-
rencia para el comportamiento de los distintos
sectores econémicos y como instrumento para la
adopcién de decisiones econémicas y la conduc-
cién del proceso de desarrollo. Las distorsiones
exageradas e innecesarias de los precios internos,
sobre todo cuando son mantenidas por tiempo
indefinido, hacen perder el patrén de referen-
cia, fomentan ineficiencias y reducen el aliciente
para adquirir grados de competencia crecientes,
comparables a Jos internacionales. Por otra par-
te, en el caso de los paises en desarrollo, se necesi-
ta en muchos casos modificar los precios inter-
nos, apartindolos de los internacionales, para
determinados sectores o bienes, adoptando una
vision de largo plazo que incorpore los efectos
dindmicos y los aspectos externos, como requisito
idispensable para lograr el desarrollo de nuevos
sectores productivos. El manejo de los instru-
mentos de politica econ6mica, el tipo de cambio,
la proteccién arancelaria-y no arancelaria, los
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instrumentos de promocién de exportaciones,
los impuestos y subvenciones y el crédito, ademas
de la accidn directa cuando ella es necesaria, son
formas que la accion estatal ha de adoptar para
promover y guiar el desarrollo general, concen-
trando la atencion en las actividades prioritarias.

2. La planificacién y el papel econdmice
del Estado

En la conduccién de la politica econdmica, es
preciso asignar un papel protagoénico a la planifi-
cacién. El establecimiento de prioridades vy la
puesta en marcha efectiva de una estrategia de
desarrollo econémico y social tienen que ser com-
ponentes fundamentales de la conduccidén eco-
némica. El corto plazo tiene que manejarse con
un sentido de direccién que tenga en cuenta las
metas hacia las que debe avanzarse en ¢l mediano
y largo plazo, La preocupacién por la economia
real debe ser reintroducida en ¢l manejo del cor-
to plazo. Es preciso superar el enfoque predomi-
nantemente financiero y la instrumentacién glo-
bal de la politica econémica que ha predominado
en muchos paises debido a la crisis y a politicas
ortodoxas. La planificacién destinada a lograr
estos propdsitos tiene que desempefiar una
funcién concreta en las decisiones respecto de los
gastos que se reducen y los que se incrementan,
los proyectos econdmicos y sociales que se impul-
san, los instrumentos de politica m4s aptos para
el desarrollo industrial, agropecuario, tecnolégi-
co y social. Recalco la necesidad de la aplicacién
real y efectiva de la planificacién, porque las defi-
niciones de metas y orientaciones generales de
mediano y largo plazo sélo son atiles en la medi-
da en que se ponen en préctica mediante una
instrumentacién adecuada.

En cuanto a la intervencion del Estado en la
economifa, se discute vivamente en la regién cudl
debe ser el tamaiio del mismo, el tipo de funcio-
nes que debe cumplir y las formas mds eficaces
para hacerlo. Tanto por parte de voces que vie-
nen del exterior como de grupos internos, se ha
estado propiciando fuertemente en los dltimos
anos una disminucién del tamano del Estado y
una privatizacién de actividades que hasta ahora
se han estado realizando por empresas del Esta-
do, por entes descentralizados o por la propia

administracion central.
Plantear el tratamiento de este tema a partir

del tamafio que han de tener el Estado y sus

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

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

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

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

3. Complementariedad de la exportacitn
y la sustitucién de importaciones

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

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

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

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

En sintesis, la oposicion artificial entre susti-
tucién de importaciones y exportacion, entre Es-
tado y sector privado, entre planificacién y mer-
cado, tiene que superarse cuanto antes en nues-
tra region. Al presentarlos como alternativas ex-
cluyentes, o al intentar discutir en abstracto cual
tiene que ser la importancia de cada uno de ellos,
£st0s termas se convierten en cuestiones doctrina-
rias en vez de ser examenes basados en la reali-
dad. Partiendo de la base de que Estado y sector
privado, planificacién y mercado, sustitucién de
importaciones y exportaciones tienen funciones
esenciales que cumplir en economias como las
que predominan en la mayor parte de los pafses
latinoamericanos, la pregunta correcta que hay
que hacer y contestar es qué tipo de funciones
tiene que cumplir cada uno de ellos, y, sobre
todo, como se deben articular estas funciones
para que conjuntamente puedan operar en la
forma necesaria a fin de asegurar el cambio en la
estructura econdmica y social de nuestros paises.
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Conclusion

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

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

rior y los pagos de intereses que tiene que hacer
el sector publico. Esto tiene por objeto que las
politicas de ajuste y la lucha contra la inflacién se
planteen en condiciones sustancialmente distin-
tas a las actuales, y que estos objetivos pasen a ser
mas viables y mds compatibles con el desarrollo
econdomico y social. Diche desarrollo ha estado
postergado hasta el presente y se ha constituido
claramente en una necesidad no s6lo indispensa-
ble sino también urgente.

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

S6lo en esta forma se logrard un desarrollo
con sentido social, una mayor autonomia de deci-
siones y un afianzamiento de la democracia, que,
ademas de su valor en sf misma como objetivo
fundamental en el plano politico, es necesaria
para lograr el consenso social, requisito que a su
vez es indispensable para lograr un proceso de
desarrollo sostenido,



