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Crisis y desarrollo
en América Latina y el Caribe

Secretaria Ejecutiva de la cepaL

Durante su vigésimo periodo de sesiones, celebrado en Lima en abril de 1984, la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe resolvid, entre otros asuntos, que en el perfodo de sesiones del Comité
Plenario de 1985 se considerase como uno de los ternas principales “el examen de aquellos aspectos de
las politicas de desarrollo econémico y social de largo plazo que constituirian las ideas-fuerza necesa-
rias para responder a las transformaciones que la economia internacional plantea a los paifses de la
regidn™.!

Desde esa fecha, la Secretaria ha prestado atencién prioritaria a dar cumplimiento a ese mandato.
En primer término, se elaboraron diversos trabajos técnicos, recogidos en un conjunto de documentos
concluidos en abril del presente aii0.2 En segundo lugar, se procedié a convecar a una reunién de
expertos para examinar y comentar dichos documentos. En ese encuentro {ceraL, 29 de abxil al 3 de
mayo), se reunieron mas de cien personalidades de dentro y fuera de la regidn que aportaron distintos
puntos de vista en un debate fecundo y enriquecedor.’

El presente documento constituye una versién revisada de la sintesis considerada en aquella
oportunidad, que recoge algunas de las numerosas orientaciones que emanaron del debate. Se
presentd al Comité Plenario de la cepar —y en forma mis amplia a ios gobiernos de la regién—, en
cumplimiento de lo acordadoien la resolucion aludida. Su proposito central es continuar fomentando
el intercambio de ideas sobre los elementos mas importantes de las politicas econémicas y de las
estrategias de desarrollo econoémico y social que convendria aplicar en los préxlmos afos. Se examinan
en el texto las opciones abiertas a la regién para dar respuesta a la crisis actual y prepararse
adecuadamente para el future, El decumento se divide en tres partes.

La primera trata de explicar la evolucidn pasada, los avances logrados en lo econémico y en lo
social y los elementos de heterogeneidad que definen las posibilidades abiertas hacia el futuro, para
luego centrar la atencién en el abrupto cambio de las tendencias que se produje a partir de 1980, ast
como en el origen, las caracteristicas y el alcance de la crisis.

La segunda parte explora las restricciones y condicionamientos al desarrollo futuro de los paises
de la regién, poniendo énfasis en aquellos fendmenos que exigen cambios importantes en el patrén
historico de crecimiento, en el supuesto de que la region haya de superar la crisis y reactivar las
economias que la componen.

La tercera parte se refiere a las orientaciones generales que podrian imprimirse al desarrollo
econdmico y social en el mediano y largo plazo. En particular, se tiene en cuenta el horizonte temporal
de los préximos diez afios, aunque también se considera una perspectiva de mis large aliento vincula-
da, entre otros aspectos, a las previsibles modificaciones de la economia internacional. En conjunto, se
trata de proposiciones muy preliminares que precisaran de elaboracién posterior.

Tanto en la evolucion de largo plazo como en las manifestaciones de la crisis y en la forma de
enfrentarla existen importantes diferencias entre los pafses latinoamericanos, nacidas de su dimension
econdmica, la dotacién de recursos, el grado relativo de desarrollo, las idiosincrasias de sus pueblos y
los diversos enfoques de politica econémica adoptados por sus gobiernos. Por eso, las posibilidades y

'Resolucién 457 (xx) del 6 de abril de 1984

2La esencia de esas contribuciones se recoge en un documento presentado en tres voliimenes y una sintesis, titulado Grisis y
desarroils: Presenie y futura de América Lating y ¢f Caribe, Véanse, Crisis y desarrolle, stntesis (Left. 333 (Sem. 22/6)) del 23 de abril de
1985; Volumen 1, Transformacién y crisis: América Latina y el Caribe, 1950-1984 (Lch.. 332 (Sem. 22/3)} del 22 de abril de 1985;
Volumen n, El desencadenamiento d¢ in crisis y la reaccion de la politica econémica: Resullados y atternativas (1o 332 (Sem. 22/2) Add.
1j del 24 de abril de 1985, y Volumen 11, Desaffos ¥ apeiones para el desarvollo futuro (L. 382 (Sem. 22/L. 8) Add. 2} del |1 de abril
de L985. Véanse también, Centrammérica: Bases de una polfiica de reactivacion y desarrollo (Lchi. 331 (Sem. 22/5)) del 27 de marzo de
1085, y A view of the Caribbean. (t.c/L. 327 (Sem. 22/4)) del 14 de marzo de 1985.

Weéase, Informe de la Reunién de Experios sobre Crisis y Desarvolio de Américg Latina.y el Caribe, Santiago de Chile, 20 de abril al 3
de mayo de 1985.
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los problemas que enfrentara cada uno revisten gran diversidad. Ello obviamente torna impracticable
—aun en ¢l caso de que fuera deseable— la tarea de elaborar férmulas de desarrollo de validez
general, lo cual no le resta utilidad a la busqueda de denominadores comunes, al examen de
experiencias nacionales, y a la discusion de algunos de los elementos mis importantes que estan en
juego en la definicién de las estrategias de desarrollo que podran seguirse en los préximos lustros. Por
supuesto, las formas especificas que puedan adoptar estas estrategias y politicas sélo podran ser
consideradas en el dmbito de cada pais, teniendo en cuenta sus peculiaridades y preferencias.

Introduccién

Al mediar el decenio de 1980 resulta ya ocioso
insistir en que en los wltimos aiios los paises de
América Latina y el Caribe han sufrido la m4s
profunda y prolongada recesién desde los afios
treinta. Son bien conocidas, en efecto, las conse-
cuencias perniciosas de la crisis. La region en
conjunto ha visto contraerse el ingreso real por
habitante al nivel que se habia alcanzado en
1977; han crecido el desempleo abierto y el sub-
empleo; se han erosionado los coeficientes de
ahorro e inversion; el consumo estid deprimido y
los salarios reales contraidos. Asimismo, se ha
estrechado el margen de manicbra en la aplica-
cién de la politica econémica.

Los profundos desequilibrios de origen ex-
terno e interno que surgieron en todos los paises
se han atenuado, pero de ninguna manera supe-
rado. 8i bien se observan mejoras —acaso tempo-
rales— en los balances de pagos, las tensiones
inflacionarias han recrudecido en varios casos y
ceden lentamente en otros. Por otro lado, 12 na-
turaleza recesiva de los ajustes que, en muchos
casos, han posibilitado estas mejoras, hacen du-
dar de su permanencia o de su viabilidad.

La circunstancia de que la mayoria de los
paises de la regién hayan basado su crecimiento
excesivamente en el endeudamiento externo y
de que hayan intentado postergar mediante este
expediente las expresiones mds dolorosas del
ajuste, ha resultado en la acumulacién de una
abultada deuda, cuyo servicio gravita hoy de ma-
nera singular sobre los balances de pagos y las
finanzas piblicas. Este ultimo fenémeno contri-
buye a imprimir rasgos distintivos a los efectos de
la recesion internacional en Ameérica Latina, en
contraste con otras regiones en vias de desa-
rrollo.

Los problemas de la coyuntura se confunden
con las deficiencias estructurales de las econo-
mfas latinoamericanas, que ya en los anos setenta

habfan dado lugar a importantes rezagos y dese-
quilibrios, y a veces las magnifican.

La peculiar combinacién de modernizacién
con heterogeneidad estructural, que es propia de
América Latina, se ha traducido en profundas
transformaciones econdmicas y sociales que re-
presentan significativos avances hacia sociedades
y economias mds complejas, al tiempo que per-
duran en su estructura elementos de heteroge-
neidad que son limitaciones para alcanzar las
condiciones de un desarrollo autosostenido. En-
tre éstos destacan la falta de estructuracion entre
las actividades primarias y las secundarias; los
insuficientes eslabonamientos hacia adelante y
hacia atras del sector manufacturero, unidos a
ineficiencias y a atrasos tecnolégicos; la extrema
vulnerabilidad externa de las economias; el dua-
lismo de la agricultura moderna y de subsisten-
cia, y la incapacidad de crear suficientes puestos
de trabajo productivos ante la rapida expansion
de la poblacién econémicamente activa, factor
que a su vez contribuye a explicar la persistencia
de la pobreza extrema en que viven amplios nii-
cleos de la poblacién, asf como la heterogeneidad
econdmica y social que contimia presente en to-
dos los paises.

Los fenémenos econémicos descritos se vie-
ron acompanados por importantes transforma-
ciones en €l ambito politico-social. En algunos
paises, tensiones de viejo cufio se desbordaron
hacia situaciones de violencia, alin no resueltas.
En otros, regimenes autocriticos se vieron reem-
plazados por gobiernos civiles electos. Si bien no
es ficil establecer relaciones de causalidad entre
la evolucidén de los acontecimientos econémicos,
politicos y sociales, sin duda existen entre ellos
multiples interrelaciones; éstas acaso ayuden a
explicar la inusitada efervescencia politica que
hoy se advierte en la regidn, y la renovada impor-
tancia que s¢ le estd dando en muchos pafses a
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lograr y consolidar sociedades pluralistas y de-
mocriticas como objetivo intrinseco del desa-
rrollo.

La efervescencia aludida forma parte de un
cuadro muy dindmico de transformacion, tanto
en la regiéon como en el mundo que la rodea. En
efecto, los paises del centro experimentan una
genuina revolucion tecnolégica que tendra, en-
tre muchisimas otras consecuencias, la de alterar
de manera significativa y rapida las ventajas com-
parativas en el comercio mundial. Ello, aunado a
una gradual modificacién en la posicién jerar-
quica de naciones en la economia internacional, y
a la consolidacién de nuevos protagonistas en el
escenario mundial —como lo son las empresas
transnacionales— abre oportunidades, pero en-
trafia también peligros para paises que se han
caracterizado hasta ahora por su lenta capacidad
de adaptacion.

De otra parte'y por miiltiples razones, duran-
te los préximos anos los paises latinoamericanos
continuardn enfrentando crecientes dificultades
para movilizar financiamiento externo: contras-
te elocuente con el hecho que la principal econo-
mia industrializada del mundo se ha convertido
en importadora neta de capitales.

En el orden interno, el agobiante peso de la
deuda externa, la contraccién en los niveles de
ahorro ¢ inversion y la gradual obsolescencia del

acervo de capital existente —con inadecuada re--

posicién en los tltimos afios— son tan 56lo algu-
nos de los factores nuevos que se oponen a la
reactivacién de las economias.

En sintesis, después de mas de treinta afios
de impresionantes logros y también de impor-
tantes carencias en materia econdmica y social,
los paises de la region se encuentran hoy ante
una encrucijada. De no insistir en el ajuste —no
obstante sus dolorosas consecuencias— y de no
adoptar programas de reactivacién sobre nuevas
bases, las perspectivas no son halagiienas.

Ante la constelacidn de fenémenos descritos,
cabe descartar la tesis de que Ia recesién reciente,
s1 bien profunda, es de caricter pasajero y que,
en un futuro cercano, los paises de la region
podran retomar, a base del vigjo pairén histori-
co, la senda del crecimiento a que se habituaron
durante las tres décadas de posguerra. Mas bien,
se confirma la hipétesis de que los paises de la
regién estan ante circunstancias distintas que de-

mandarén tiempo, sacrificios y respuestas nove-
dosas para su superacion.

También cabria descartar como salida a la
crisis las recomendaciones del paradigma neoli-
beral, gue postula una decidida integracién de
las economfas latincamericanas a la economia
mundial para que la reactivacion en los paises
industrializados arrastre a los paises en vias de
desarrollo. Aparte del fundado escepticismo que
podria abrigarse sobre el cardcter sostenido de la
recuperacion de las economias del centro y, en
caso de que elio ocurra, sobre la difusién de sus
efectos entre los paises en desarrollo, parece po-
co probable que se den las condiciones para que
todos los paises latinoamericanos y del Caribe
simultineamente logren imprimir dinamisme a
sus exportaciones y las coloquen en mercados de
tamafo finito, y condicionados, ademds, por
fuertes tendencias proteccionistas en los pafses
del centro, mientras que sus industrias tecnolégi-
camente rezagadas también se acomodan a un
fiuevo estado de cosas. Por lo demads, estd en
formacién una nueva divisién internacional del
trabajo que no resultarid precisamente del libre
juego de las fuerzas de mercado.

Ello no niega la presencia de un importante
potencial de exportaciones de la region, o el que
algunas de las economias de dimensién reducida
puedan convertir al sector exportador en el mo-
tor del crecimiento. Lo que se sostiene es que no
seria realista concentrar los esfuerzos de todos
los paises en una estrategia indiscriminadamen-
te aperturista, a costa de actividades econdmicas
establecidas que se gestaron con gran esfuerzo y
sacrificio en la posguerra, y que siguen generan-
do impulsos dindmicos, aun cuando no siempre
en condiciones 6ptimas de eficiencia.

Aqui apenas se esbozan las bases y principios
orientadores de una estrategia que ni postula
abordar la reactivacién a partir de los patrones
histéricos, ni abraza el paradigma en boga en
algunos paises industrializados. Esa estrategia se
inspira en la conviccion profunda de que los pai-
ses de la region deben reaccionar decididamente
ante el conjunto de nuevas circunstancias —de
origen externo € interno— que condicionarin
tanto su posibilidad de crecer como Ja de cumpliv
otros objetivos universales del desarrollo.

En ausencia de esa reaccion los desequili-
brios no corregidos probablemente persistirian €
irfan unidos a un ritmo de actividad econémica
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pausado o incluso negativo. Ello no sélo compro-
meteria los logros del pasado, sino que pondria
en entredicho la posibilidad de consolidar y pro-
fundizar ¢l reciente proceso de apertura demo-
cratica en varios paises.

La idea central, en torno a la cual gravita
buena parte de este documento, consiste en reco-
nocer que ¢l desarrollo debe orientarse por los
principios de crecimiento, autonomia, equidad y
democracia. Las relaciones entre estos objetivos
son, sin embargo, complejas. A la vez que son
interdependientes, dado que no se concibe el
desarrollo autosostenido sin que todos €llos sean
satisfechos en alguna medida esencial, son fre-
cuentes las situaciones en que se presentan con-
flictos en el logro simultineo y pleno de los mis-
mos. En tales situaciones es necesario encontrar
soluciones que combinen el cumplimiento de ca-
da objetivo por encima de un umbral minime.

Naturalmente, en situaciones nacionales
concretas, la procura de uno u otro de los objeti-
vos puede adquirir particular urgencia, En gene-
ral, en la crisis latinoamericana actual, destaca el
imperativo de recobrar autonomia en la formu-
lacién, y, sobre todo, en la instrumentacién de las
politicas econdmicas, si se desea recuperar la ca-
pacidad de crecer e imprimir nuevas transforma-
ciones a las sociedades que integran a la region.
Como se dijo, los cambios estructurales inacaba-
dos en la economia internacional con alta proba-
bilidad impediran que la regidn, como un todo,
se beneficie en grado sustantivo de la ayuda fi-
nanciera y de los mercados del centro. Es inesca-
pable, entonces, admitir que América Latina y el
Caribe tienen ante si la enorme tarea de resolver
con sus propias fuerzas dificultades nuevas y
viejos problemas. Dicho de otra manera, no es
realista ni conveniente esperar que las soluciones
provengan de fuera.

Conviene aclarar que con lo anterior no se
pretende marginar a los pafses de la region de las
corrientes financieras, comerciales y tecnologicas
que imperan en la economia mundial, sino de
fortalecer su capacidad enddgena de desarrollo
productivo y tecnolégico, mejorar su autonomfia
nacional y colectiva, y por esa via modificar gra-
dualmente la insercion de la regién en la cam-
biante economia internacional.

En ese orden de ideas, fos paises de la region
habran de readecuar su aparato productivo a fin
de aprovechar en forma mds intensa los estimu-

los de la demanda nacional, subregional y regio-
nal, y para acceder a los mercados internaciona-
les de manera selectiva, Tanto el ajuste como la
reactivacién serdan producto fundamental de la
capacidad de creacion, el esfuerzo e iniciativa de
las sociedades latinoamericanas. De allf se des-
prende que entre los objetivos universales del
desarrollo —crecer, transformar, mejorar la dis-
tribucién del ingreso, ganar autonomf{a y avanzar
hacia sociedades mds pluralistas, participativas y
democraticas— adquiere caracier urgente el de
ganar autonomia, o ampliar margenes de manio-
bra en la formulacién y ejecucion de la politica
econdmica. Sin satisfacer ese requisito, resultaria
improbable alcanzar los demés propdsitos seiia-
lados.

El punto de arranque de una estrategia alter-
nativa se encuentra en ganar el reconocimiento
politico de que la regién probablemente inicia
una etapa de desarrollo pausado y de que sin la
movilizacién integra de las energias sociales de
cada pais, incluso el futuro previsible seria de
retrocesos acumulativos. En consecuencia, im-
porta concebir una estrategia que desde el co-
mienzo concilie el ajuste con la reactivacion y la
reorientacién de las economias. No existen, des-
de luego, recetas faciles, ni medios indoloros de
lograr el ajuste. Cabria, sf, recomendar que ese
costo se dosifique mejor en el tiempo y entre
distintos estratos de la poblacién. La profundi-
dad de la crisis ha borrado lalinea divisoria entre
la politica econdémica de corto y mediano plazo,
puesto que el ajuste, la reactivacion y el desarro-
llo no corresponden a fases sucesivas de la estra-
tegia sino que forman parte de la misma polftica.
Esta manera de concebir la polftica econémica
exige poner mayor énfasis en proteger y estimu-
lar la oferta —especialmente la que genere divi-
sas a través de la exportacién o la sustitucion
eficiente de importaciones— en contraposicién
al control estricto de la demanda tendiente a
reducirla.

En cuanto a la reorientacién del desarrollo
econdmico de los paises de la region, serd indis-
pensable redoblar esfuerzos para vencer los dese-
quilibrios estructurales, como la falta de verte-
bracién de las actividades econémicas, las inefi-
ciencias, el atraso tecnolégico, la debilidad en los
cuadros empresariales y en el entrenamiento de
la mano de obra, y la insercién inadecuada en los
mercados internacicenales. Al efecto, debe em-
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prenderse, con enfoques pragmaticos y flexibles,
la tarea de articular de manera mds eficiente la
estructura de la produccién. Como quedé sena-
lado, el desarrollo de nuevas lineas de exporta-
cién habrfa de llevarse a cabo selectivamente.

También Ja produccidén orientada a satista-
cer la demanda interna debiera tender a ganar
en eficiencia, a una mayor articulacién intersec-
torial o intrasectorial y a la adaptacién de tecno-
logias avanzadas —o el desarrollo de tecnologias
propias—, adecuadas a las necesidades y circuns-
tancias que prevalecen en los pafses de la region,

Las economias latincamericanas muy proba-
blemente se veran constrefidas durante un largo
periodo por la escasez de financiamiento y por
las remesas de capital al exterior. En tales cir-
cunstancias el esfuerzo de ahorro interno y la
eficacia de la inversién deberin desempeitar un
papel decisivo, para lo cual se requerivdn adecua-
das politicas fiscales y el reordenamiento de los
sistemas financieros.

En este orden de ideas, el cumplimiento del
objetivo de la equidad tendria, ademas, un papel
funcional. Al detenerse la caida de los ingresos
de las mayorias y comenzar a subir, habria que
aumentar la oferta de bienes basicos —alimentos,
vestuario, calzado, materiales de construccion,
algunos bienes de consumo duraderos— en cuya
producci6n la region ha ganado ya experiencia y
que suelen precisar pocos insumos importados,
pero que se caracterizan por un uso intensivo de
mano de obra. Ello no significa desalentar activi-
dades tecnolégicamente complejas, sino impul-
sarlas en forma selectiva y de preferencia con un
criterio de integracién subregional.

La cooperacién intrarregional, en efecto, se
convertiria en otro pilar del esfuerzo de reactiva-
cién y desarrollo, no sélo con el criterio tradicio-
nal de unir mercados y sustituir importaciones,
$ino como un importante instrumento para ga-
nar eficiencia y desarrollar nuevas tecnologias.
No es del caso insistir en el cumplimiento de
compromisos formales que postulan la armoni-
zacién gradual y progresiva de las actividades y
las politicas del quehacer econémico nacional,
sino impulsar gestiones conjuntas a fin de resol-
ver problemas comunes,

Entre ellas destaca la de encarar colectiva-
mente —en el plano subregional o regional—
algunos de los factores hmitativos de Ja2 economia
internacional, incluso para organizarse en un in-

tento de influir en las politicas de los paises in-
dustrializados o alterar su inercia. La relacion
con el centro continuard representando un papel
decisivo en el futuro de los paises de la regién.
Am¢érica Latina tendra que esforzarse mds en
interpretar las tendencias de la economia inter-
nacional y en reaccionar ante ellas. Ello es indis-
pensable no sélo para aprovechar las oportuni-
dades externas, sino para prever y atenuar los
efectos de las restricciones que provengan del
mismo origen. Las negociaciones conjuntas, o al
menos las consultas entre los gobiernos de la
region, pedrian continuar cumpliendo una fun-
cién relevante en el ordenamiento de las corrien-
tes comerciales y de los flujos financieros, asi
como en plantear soluciones a obsticulos pun-
tuales, como aquellos derivados del endeuda-
miento externo, especialmente en lo que se refie-
re alanecesidad de ofrecer ciertoalivio a muches
paises de la region y de compartir costos de ma-
neramas equitativa entre acreedores y deudores.

E! desarrollo de los recursos humanos a to-
dos los niveles también habré de desempenar un
papel importante en el reordenamiento del desa-
rrollo de los paises de la vegion. Ello es condicién
insoslayable para estimular la creacién, para ga-
nar eficiencia, para aplicar y desarrollar tecnolo-
gias apropiadas e incluso para contribuir a la
formacion de sociedades mds pluralistas, partici-
pativas y democriticas.

Asimismo, serd necesario instrumentar, at
menos en algunos paises, reformas largamente
aplazadas para modernizar y mejorar la articula-
cion entre las actividades primarias y entre éstas y
las secundarias. Ello s especialmente pertinente
a fin de superar las disparidades entre un sector
agricola moderno y una agricultura campesina
de subsistencia. La solucién de esa heterogenei-
dad y de otros problemas seculares de la agricul-
tura Jatinoamericana requerirdn, entre otras co-
sas, fortalecer la economia campesina, dandole
mayor acceso a recursos productivos; reducir Ja
dependencia del sector a fin de adaptar el uso de
tecnologias a las dotaciones locales de recursos, y
buscar una progresiva reduccién de la asimetria
en la insercidn de los paises latinoamericanos en
el mercado internacional de productos agricolas.
En el mismo orden de ideas, sera preciso reorde-
nar el desarrollo industrial hacia patrones de
produccién mas eficientes, mejor adaptados a las
circunstancias predominantes de la regién y con
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mayor integracién intrasectorial o intersectorial,
buscando consolidar lo que en este documento se
denominan “nicleos endégenos de dinamiza-
cién tecnolégica”. En este esfuerzo corresponde-
ria un papel relevante a la pequefia y mediana
empresa, no sélo porque pueden alcanzar altos
miveles de eficiencia, sino porque frecuentemen-
te generan mas empleo y mayor valor agregado
por unidad de inversion que la gran empresa.

El reordenamiento del desarrollo latinoame-
ricano supone necesariamente reexaminar el pa-
pel de los distintos agentes econémicos, en par-
ticular ¢l del Estado. De alli que también deba
explorarse la tension dindmica que existe entre la
l6gica del mercado —donde por razones de efi-
ciencia se protege a los mds aptos, por encima de
consideraciones de justicia distributiva en el in-
greso o el poder-—y la asignacién administrativa
de recursos mediante decisjones directas del Es-
tado. Deben convivir ambas formas de asignar
recursos aunque con mezclas y modalidades dis-
tintas de un pais a otro, de acuerdo con sus cos-
tumbres, instituciones y formas peculiares de in-
teraccién politica.

El esquema de desarrollo que se pustula esta
concebido en un marco participativo y democra-
tico, no s6lo como objetivo intrinseco sino como
instrumento indispensable para el cumplimiento
de los objetivos econdmicos. En la crisis, siempre
estd presente la tentacidn de usar soluciones au-
toritarias. Pero éstas suprimirian los elementos
de solidaridad y creacion que demanda en lo
politico y en lo econémico la reanudacion del
desarrolio. Por eso, el principal camino para
atemperar conflictos sociales, convertir nuevos
segmentos de Ia poblacién en portadores de cam-

bio y conformar la conducta de los agentes pro-
ductivos seria la concertacion democritica, en
que gobernantes y gobernados comparten poder
y responsabilidades en torno a un proyecto na-
cional de desarrollo. La posibilidad de superar la
crisis no se encuentra sélo, ni siquiera principal-
mente, en €l dmbito técnico-econémico, sino en
el politico, por cuanto esa posibilidad depende
medularmente de lograr la unién del Estado y la
sociedad civil en la lucha por recuperar la capaci-
dad de acceder al desarrollo.

En sintesis, el desarrollo de los paises de la
region en los afos ochenta enfrenta anilogas
disyuntivas —falsas y auténticas— que antafio
{entre otras: crecimiento frente a equidad; estra-
tegias hacia afuera frente a estrategias hacia
adentro; consumo frente a inversién; Estado
trente a la empresa privada; planificacion frente
al libre juego del mercado, y explotacién de re-
cursos frente a la proteccion del medio ambien-
te), pero ahora en un marco de circunstancias
radicalmente alteradas, que cambian sus alcances
y caracteristicas, as{ como la manera de enfren-
tarlas. En €] presente documento se identifican
algunos de esos cambios y la forma en que in-
fluyen sobre las perspectivas latinoamericanas;
también se hace un primer eshozo de los linea-
mientos de accion que la region y los paises indi-
viduales podrian comenzar a trazar con el propo-
sito de retomar ia senda del progreso econémico
y social: El hecho de tener que abordar simulta-
neamente tres procesos no facilmente concilia-
bles —estabilizacion, reactivaciéon y cambio es-
tructural-— constituye la tarea mas diticil que la
region encara desde la Gran Depresion de los
afos treinta.

Transformacién y crisis:
América Latina y el Caribe, 1950-1984

L. Rasgos sobresalientes de la evolucidn
del desarrolio latinoamericano desde ia posguerra

En lo econémico y social, la regién sufrié una
intensa transformacién en los tres decenios que
van desde el primer perfodo de la posguerra

hasta 1980. En varios paises, factores como la
expansion de la capacidad productiva, el fortale-
cimiento de los grupos medios, el crecimiento de
los servicios educativos y de salud, y la insercién
dindmica en la economia internacional, crearon
entre muchos grupos sociales el convencimiento
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de que el desarrollo marchaba por buen camino.
Los numerosos € importantes problemas subya-
centes se vefan empequeifiecidos frente a los to-
gros y la confianza de que el dinamismo econd-
mico resolveria, con el tiempo, esas dificultades.

Transitoriamente, se afianzé esa confianza
cuando, frente al recese de la economia mundial
de 1974-1976 y la limitada recuperacién poste-
rior de los centros, la regién logré mantener el
crecimiento econdémico, si bien, como se compro-
barfa después, a costa de estrechar parte de los
margenes de maniobra disponibles. Muchos pai-
ses afectados por la crisis energética pudieron
mantener ¢ incluso acrecentar sus importacio-
nes, apoyandose en un abundante caudal de fi-
nanciamiento externo. Persistia la idea en varios
circulos de que los nubarrones de la economia
internacional eran pasajeros, y que pronto se
retomaria la tendencia ascendente que, como se
dijo, caracterizd la evolucion de la mayoria de las
economias latinoamericanas en las décadas ante-
riores, En suma, Ias previsiones confiaban en una
evolucion econdrmica positiva y sin trastornos im-
portantes en el decenio de 1980.

Sin embargo, a partir de 1981 se constaté
que el estilo de desarrollo predominante era muy
vulnerable, sobre todo a factores externos, y que
algunos de los problemas supuestamente en vias
de solucion, lejos de haber desaparecido, se ha-
bian agravado. La nueva situacion puso de relie-
ve viejas y nuevas dificultades ¢ hizo ver que éstas
alcanzaban magnitudes superiores a las de cual-
quier otro periodo de la posguerra.

a) 1945-1965

En América Latina, el primer perfodo de
posguerra se caracteriza por los intentos de con-
figurar una politica econdmica y social capaz de
estructurar y orientar las medidas parciales naci-
das de reacciones frente a fenémenos internos y
externos. Destacan entre las causas que dieron
origen a esas politicas internas los contlictos ¥
crisis internacionales gue trastrocaron las econo-
mias latinoamericanas hasta la segunda guerra
mundial, y la paulatina transformacién de socie-
dades predominantemente rurales en urbanas.

Entre los cambios internos resalta, con algu-
N0s retrasos y anticipaciones, el inicio de un fuer-
te impulso a la industrializacion. Sin embargo, no
todo puede reducirse a la aparicién o fortaleci-

miento del sector industrial; simultineamente se
da ¢l proceso de urbanizacion, se forma un mer-
cado interno cuya expansién reemplaza en bue-
na parte a los mercados internacionales en el
papel de propulsor econdmico, comienzan a sur-
gir nuevos grupos que cambiardn la estratifica-
cioén social y, en el campo polftico, surgen res-
puestas destinadas a canalizar las aspiraciones de
los grupos emergentes. De alli que se reiina a este
conjunto de fenémenos bajo el titulo de “desa-
rrollo hacia adentro” intentando dar una idea
grifica del profundo cambio en el patrén de
desarrollo.

Los proyectos deliberados de transforma-
cién y los regimenes politicos que los impulsaron,
adquirieron formas concretas muy diversas que
respondian en buena medida a las diferencias
histéricas y estructurales de los paises. Los térmi-
nos ‘reformisme’, ‘populismo’ y ‘desarrollismo’
con que se les ha denominado habitualmente
reflejan, en su ambigiiedad, lo dificil de reducir
aquella diversidad a una vision de conjunto. Sin
embargo, hubo denominadores comunes que, en
principio, se referian tanto a circunstancias repe-
tidas come al predominio de ciertos valores basi-
cos. Entre éstos sobresalen la modernizacién eco-
némica, social y politica, €l nacionalismo y ¢l esta-
tismo,

La modernizacién apuntaba hacia la idea de
constituir sociedades urbano-industriales si-
guiendo, a grandes rasgos, €l modelo de los pai-
ses desarrollados, aunque para llegar a ello se
tuviera que tomar un rumbo distinto. Dicha idea
abarcaba la transformacién econoémica encabeza-
da por 1a industrializacion y.estimulada por el’
mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacién resultante de elevar el ingreso, am-
pliar los consumos y abrir el acceso a los servicios
sociales, mientras se modificaba la estructura po-
litica a fin de integrar y ceder poder a grupos
sociales antes subordinados o postergados.

El nacionalismo se expresé en dos sentidos
principales: primero, como afirmacién frente a
los centros desarrollados de los cuales dependie-
ron en grado extremo la mayoria de los pafses de
América Latina durante el perfode de desarrollo
hacia afuera; segundo, como integracién de so-
ciedades y economias que todavia necesitaban
decantar su identidad nacional. El estatismo con-
sistia principalmente en asignar al Estado un pa-
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pel decisivo en la formulacién y ejecucion de los
proyectos nacionales de transformacion,

Con naturales diferencias de matiz y énfasis,
estos valores penetraron y se generalizaron en
todos los movimientos politicos y regimenes sur-
gidos de las crisis de los gobiernos tradicionales
en los afios treinta,

En el campo econ6mico, ta industrializacion
sustitutiva cumplio un papel central. Inicialmen-
te, fue mas el resultado de la reaccién de los
paises frente a una crisis externa que el fruto de
una decisién largamente estudiada. Después, la
guerta mundial redujo radicalmente la disponi-
bilidad de divisas, lo que provocé como reaccién
mas 0 menos espontanea de las politicas econd-
micas la necesidad de administrar divisas escasas.
Paco a poco estas politicas fueron racionalizan-
dose e incorporando objetivos e instrumentos de
mds largo plazo, hasta perfilarse nitidamente la
idea de la industrializacion deliberada.

Cobraron importancia las politicas cambiaria
y arancelaria que protegen la expansién de las
ramas productoras de bienes de consumo no du-
raderos y algunos insumos intermedios. El Esta-
do transfirié recursos hacia la industria para faci-
litar la acumulacién de capital, muchas veces me-
diante la captacién de excedentes de la agricultu-
ra y de los rubros de exportacién mas rentables,
El propio sector publico transformé la infraes-
tructura fisica y educativa, y en muchos pafses
cred, a través de empresas gubernamentales, ra-
mas bdsicas de la infragstructura industrial.

Un rasgo bastante difundido fue el de vincu-
lar el desarrotlo industrial al mercado interno
—o subregional, en el caso de los incipientes pro-
cesos de integracién econdmica—, sin combinar-
lo con la conquista de mercados externos, ni con
la busqueda sistematica de la competencia inter-
na. Esta cavacier{stica, explicable en un comienzo
por la génesis del proceso en América Latina y
por las condiciones internacionales y luego por la
tardanza en adaptar la politica de industrializa-
cion a las nuevas condiciones y posibilidades del
mercado mundial coadyuvé a acentuar los pro-
blemas de balance de pagos de muchos paises.

Al examinar el proceso econdmico de mane-
ra mis detallada se observan dos modos de trans-
formarse v crecer, originados en buena parte en
las relaciones econdmicas externas. El primero
fue adoptado por los pafses que ya habian dado
pasos significativos en la industrializacién duran-

te los afios treinta o después de la segunda guerra
mundial. Son los paises de mayor tamafio relati-
vo y aquellos en los que el o los principales pro-
ductos primarios de exportacién llegaron a al-
canzar influencia en los mercados mundiales.
Aqui se experimentaron las mayores restriccio-
nes en la capacidad para importar, y hubo de
hacerse, con distinta postura, esfuerzos por in-
tensificar las estrategias de industrializacion, Los
paises del Cono Sur, los mis avanzados en etapas
previas, tuvieron escaso dinamismo, no superan-
do ninguno un ritmo anual de 4%. Colombia
alcanzo una tasa anual de 4.7% y Brasil y México
se aproximaren al 6%. Pero en todos los casos
disminuy6 paulatinamente la relacion entre im-
portaciones y producto. En la medida en que el
proceso se acelerd, la restriccion de importacio-
nes resultante llevé a varios pafses a forzar el
proceso sustitutivo a grados que frecuentemente
afectaron la eficiencia productiva, por cuanto no
hube preocupacion sustantiva por elevar Ia pro-
ductividad y la capacidad de competencia inter-
nas, ni por promover sistemdticamente el cambio
tecnologico. El crecimiento se centraba en el sec-
tor manufacturero, pero su avance exigfa cada
vez mas utilizacion de bienes de capital e insumos
intermedios que provenian de ramas mds difici-
fes de desarrollar. Al final del perfodo (1965), en
Brasil, México y Argentina la relacion entre im-
portacién y producto era inferior a 10%, tasa
mucho maés baja que la registrada a comienzos
del decenio de 1950.

En el segundo grupo de paises, de tamaiio
mediano y pequeiio, la industrializacién sustitu-
tiva partié de niveles relativamente bajos de desa-
rrollo manufacturero, loque les permiti6 avanzar
sin enfrentar las restricciones externas del pri-
mer grupo. Las tasas anuales de crecimiento del
producto fueron mas elevadas, bordeando o su-
perando el 6% en varios casos. Entre ellos, los
paises centroamericanos comenzaron a cumpiir,
hacia finales de este perfodo, una fructifera eta-
pa de integracion subregional.

En el campo social, la urbanizacién y el desa-
rrollo econémico terminaron por consolidar un
conjunio de grupos sociales que sirvieron de sos-
tén politico al estilo de desarrollo de ese periodo.
El Estado pretendfa orientar la transformacién
productiva, mientras el empresario industrial,
los sectores medios y obreros y al menos parte del
campesinado pugnaban por abandonar su papel
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de agentes pasivos para convertirse en protago-
nistas del desarrollo.

Una caracteristica importante del proceso de
desarrollo en este periodo es la coexistencia de
grupos tradicionales y grupos nuevos. Estos alti-
maos favorecieron las transformaciones que ten-
dian a la emulacion de las saciedades industriali-
zadas que les servian de punto de referencia. Sin
embargo, enfrentaban tanto la resistencia de los
grupos tradicionales como la dificultad natural
de articular en un proyecto comiin los diferentes
intereses que los movilizaban, Mis ain, las dife-
rencias surgieron, en ocasiones, en el seno de los
propios grupos nuevos.

Desde luego, los valores centrales que guia-
ban la transtormacién eran interpretados en for-
ma diferente por los distintos grupos sociales que
la sustentaban. No obstante, pueden reconocerse
elementos comunes, como la ampliacién del ac-
ceso a la educacion, a otros servicios sociales y al
consumo. Asimismo, se compartian las ideas de
racionalizacién econdmica, de transformacion
de la estructura productiva, de incremento de la
eficiencia, y de extension y profundizacidn de la
participacién politica, econdémica y social de los
nuevos grupos sociaies. También hubo coinci-
dencia en Ja necesidad de alentar ciertas formas
de organizacion social {sindicatos, organizacio-
nes empresariales, partidos politicos) que hicie-
ran mds pluralistas y participativas a las socie-
dades.

La industrializacién suponia que el Estado
desempenaria un papel protagénico inicial,
mientras se fortalecian y modernizaban los cua-
dros de empresarios industriates. No siempre se
produjeron las transformaciones que habrian de
convertir al sector privado en agente dindmico
de cambio. En parte, la industrializacién se cen-
wo en la transformacién de productos primarios,
donde se mantuvieron intereses y patrones de
comportamiento tradicionales. De ese moedo, el
empresario industrial, junto con ser un agente de
cambio, enfrenté sus propias limitaciones estruc-
turales que le impidieron tener un comporta-
miento claramente congruente con un proyecto
industrial modernizante.

Los sectores medios se fortalecieren tanto en
términos numéricos como politico-sociales. En
general, durante el perfodo de ascenso social esos
sectores eran proclives a apoyarse en los sectores
populares; desempeiiaron un papel importante

en la expansién del consumo, en la conquista de
una mayor participacién social y pelitica, en el
logro de una mayor movilidad social y en el
apoyo a la industrializacion y a las transformacio-
nes econdmicas. Sin embargo, la alianza resulté
efimera en muchos casos.

En el periodo analizado también surgieron
arnplios movimientos populares. En varios paises
adquirieron umportancia politica, promovieron
el acceso a mejores niveles de consumo y logra-
ron que se votasen legislaciones sociales protec-
toras.

La migracidon produjo una modificacién ra-
dical de la situacién urbana en general y de la
clase obrera en particular. Los problemas de in-
corporacién a la vida urbana predominaban so-
bre los de la vida industrial, v la solucién de los
primeros escapaba a las posibilidades de accién
de los sindicatos, pues dependia mucho mds de
politicas gubernamentales globales. Este hecho
no pasé inadvertido a los regimenes de la época y
en muchos casos se crearon nexos de dependen-
cia entre el movimiento sindical y el Estado.

Ei problema agrario constituia uno de los
motivos de mayor preocupacién, tanto por su
incidencia en el mercado para la expansidn in-
dustrial interna, como por su condicién de gene-
rador de divisas y de bienes basicos de consumeo,
plezas claves para sustentar el crecimiento urba-
no e industrial. En la mayorfa de los casos preva-
lecié esta tiltima funcion, y el campesinado que-
d¢ al margen de los principales cauces del desa-
rrollo socieconémico.

Por ditimo, el Estado, con himitaciones, cum-
plié un papel protagénico en la transtormacion
econdmica y social.

La configuracién de un modelo de creci-
miento hacia adentro con el liderazgo del Estado
y un clima interpacional propicio explican, en
suma, el periodo mds largo de prosperidad del
que se haya beneficiado América Latina desde su
independencia. En ese largo proceso surgieron
dificultades y se fueron gestando los problemas
que habrian de estallar al producirse la crisis de la
economia internacional a fines del decenio de
1970.

Poco a poco se opusieron a la ampliacién del
desarrollo industrial obstaculos relativos al tama-
fio del mercado y al acceso a tecnologia y capitales
externos, aun asi, surgieron propuestas de inte-
gracién econémica y de fomento a las exportacio-
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nes, de racionalizacién de la proteccion arancela-
ria y de reformas estructurales, entre las que
figuraban la agraria y la impositiva,

En otro plano, los grupos que habian adqui-
rido poder pugnaban por alcanzar los frutos del
crecimiento, creando, con alguna frecuencia,
fuertes tensiones politicas. En la medida en que
fue creciendo la participacion del Estado en el
producto, comenz6 a verse limitada su capacidad
deimpulsar la transformacion econémica y social
y de atepuar, por la via de las transferencias a los
grupos menos favorecidos, las agudas disparida-
des de distribucién que acompanaron a un inten-
s0 proceso de formacién de capital.

Con todo, la principal restriccién que habria
de encontrar la gestion del Estado surgiria poste-
riormente, a raiz de la integracién a la economia
mundial en circunstancias de receso de esta tlti-
ma y de trastornos en los mercados financieros
internacionales.

b) 1965-1973

A consecuencia de las dificultades econémi-
cas y politicas de cardcter interno descritas ante-
riormente, a mediados de los afos sesenta se
comenzaron a gestar en muchos paises de la re-
glon cambios en el estilo de desarrollo economico
hasta entonces vigente. Este primer intento de
transformacion culminé cuando la crisis desata-
da en 1973 y las importantes variaciones en el
escenario internacional a partir de 1974, obliga-
ron a introducir alteraciones cualitativas en los
estilos de desarrollo.

En esta etapa, algunos paises fueron paulati-
namente modificando sus politicas econdmicas,
en un emperfio por aprovechar el dinamismo del
comercio exterior y el surgimiento de nuevos
polos de demanda internacional. Los gobiernos
atribuyeron mayor importancia al fomento de las
exportaciones; simultineamente, a medida que
mejoraban los ingresos corrientes y de capital del
balance de pagos, se explord la liberalizacién de
las importaciones y se tendié a uniformar las
tasas cambiarias.

En muchos casos se reformaron también las
politicas y legislaciones que afectaban al capital
extranjero; a veces, con fines de regular su papel,
pero en el fondo para alentarlo.

La industrializacién seguia siendo un eje
fundamental de desarrollo, pero se la orientaba

no sélo al mercado interno sino también a los
mercados subregionales, regionales y mundiales.
Se otorgaba mayor impulso a la elaboracion de
recursos naturales y a la incorporacién de nuevas
ramas productoras de bienes de consumo dura-
deros, de insumos intermedios y de bienes de
capital. S¢ modernizaba la agricultura para ha-
cerle llegar mds eficazmente el progreso técnico
y, en algunos paises, se ponfa mayor acento en
diversificar la exportacion de bienes agropecua-
rios.

Las funciones del Estado tendieron asimis-
mo a cambiar. En algunos casos, se otorgd un
papel importante a las empresas publicas. En
otras, se dio un apoyo creciente a grupos priva-
dos nacionales. Los gobiernos avanzaron en la
planificacion de sus actividades; aunque la efica-
cia de la planificacién no siempre estuvo a la
aleura esperada, en varios paises la gestion publi-
ca fue ganando en coherencia y claridad de obje-
tivos, mejorandose el manejo de los instrumentos
de politica econémica tanto en la esfera del co-
mercio exterior y de la politica cambiaria, como
en la politica fiscal y monetaria. El control de los
pracesos inflacionarios constituyé una preacu-
pacion creciente de muchos gobiernos, Por ulti-
mo, se fomentaron mercados financieros inter-
0os y se permitid una creciente vinculacion con el
exterior,

Como se dijo, hasta 1973 la region experi-
ment6 un crecimiento econdmico bastante dind-
mico y transformaciones nada despreciables. Esa
sintesis, sin embargo, oculta un amplio abanico
de resultados.

Surgieron escollos al ulterior avance de los
procesos subregionales de integracidon; asimis-
mo, fueron cada vez mias evidentes las dificulta-
des de aplicar reformas internas, particularmen-
te las agrarias. Al mismo tiempo, fue cambiando
el papel de algunos grupos sociales en los regime-
nes politicos. En ciertos casos, las fuerzas arma-
das y las tecnocracias pasaron a desempefiar pa-
peles mds importantes. En otros, se trat6 de am-
pliar ia base popular de los regimenes politicos,
incorporando a amplios grupos urbanos y ru-
rales.

Los cambios en el plano politico fueron en
muchas ocasiones reflejo de las dificultades so-
ciales para absorber en grado suficiente una cre-
ciente fuerza de trabajo urbana y satisfacer las
aspiraciones de consumo de las clases medias. Sin
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duda hubo dificultades para atender las aspira-
ciones de algunos grupos. Asi, por ejemplo, para
los sectores jovenes aumenté la distancia entre
sus aspiraciones, por una parte, y su acceso efec-
tivo a la participacion, por la otra.

La reaccién en algunos casos fue pendular, lo
que abrié el paso a planteamientos econdomicos
de corte neoliberal; en ocasiones, se facilitd la
viabilidad de aplicacién de los nuevos plantea-
mientos por la existencia de regimenes politicos
AULOTILATIOS.

c) 1973-1980

A partir de 1973, diversos fendmenos en <}
dmbito internacional, en especial el alza de los
precios del petrdieo, implicaron cambios impor-
tantes en el panorama econémico de América
Latina. Los paises exportadores de petréleo se
beneficiaron con un mejoramiento sustancial de
la relacidon de precios del intercambro y un fuerte
aumento de sus ingresos de divisas. Lo contrario
sucedio a los paises importadores: un deterioro
de la relacion del intercambio y una mayor pre-
sion sobre el balance de pagos, no sélo por los
mayores precios del petréleo, sino por las alzas
que registraron las manutacturas importadas de-
bido a presiones inflacionarias coincidentes en
los paises desarrollados.

El alza del petréleo y un conjunto de factores
de caricter estructural alteraron también el fun-
cionamiento de 12 economia internacional. Se ex-
pandio notablemente el papel de la banca comer-
cizl; aumentd en alto grado la oferta de recursos
financieros para los paises en vias de desarrollo;
se acelerd la inflacion mundial y, al cabo de algin
tiempo, subieron las tasas de interés,

Los gobiernos latincamericanos tuvieron
muy facil acceso a ese abundante financiamiento
internacional. Crecié fuertemente el endeuda-
miento externo de fuentes privadas, y la banca
asumié un papel cada vez més destacado, tanto en
relacién con el balance de pagos y ladeuda exter-
na, como en lo relativo al financiamiento de la
economia interna.

La pérdida de ingresos de la poblacion, la
inflacién y, a veces, la mermada legitimidad de
los gobiernos, fueron los efectos de las primeras
crisis internacionales (monetaria, petrolera, de
alimentos basicos) del decenio de 1970 que cul-

minaron con el hondo receso mundial de 1974
1976,

Mas axin, la evolucién del comercio exterior y
del financiamiento externo durante e} periodo
1976-1980 sirvi6 para apoyar en algunos pafses
la conviccidén de que se habia superado la fase
recesiva del ciclo internacional, volviéndose a la
normalidad. Durante este periodo las exporta-
ciones crecieron en volumen y valor a los ritmos
mds rapidos de la posguerra. Las importaciones
aumentaron también, y en algunos afios lo hicie-
ron con tasas sorprendentes (en los paises del
Cono Sur y en algunos paises exportadores netos
de petrdleo). Simultineamente, en la mayoria de
los casos y de los afios se mantuvo el déficit en el
balance comercial de hienes y servicios. En gene-
ral en la posguerra la expansion del comercio fue
alta y deficitaria. En este dltimo campo se redeli-
ni6 la relacidn entre los sectores productores y los
financieros. En ocasiones, los primeros perdie-
ron parte de su importancia relativa frente a los
segundos,

En estas circunstancias, la norma consistio en
tolerar saldos negativos a niveles inusitados en las
transacciones de bienes y servicios de la balanza
de pagos. El déficit encontré sustento, cuando no
explicacién, en la disponibilidad de financia-
miento externo, el cual, como se dijo, se ofrecié
en abundancia a casi todos los paises, en una
primera etapa con intereses reales bajos.

En suma, en {a evolucién del comercio y del
financiamiento externo surgieron simultinea-
mente tres factores comunes a la mayoria de los
paises: dinamismo comercial, déficit en el balan-
ce de bienes y servicios, y abundante financia-
miento neto externo. Asi, en la medida en que
cabia proyectar una situacion de ripido creci-
miento del valor de las exportaciones y de tasas
bajas de interés, se justiticaba ampliar el endeu-
damiento externo, sin iINCUrrir en riesgos excesi-
vos para la capacidad de pagos externos v, a la
vez, expandir las reservas. Habia un grado apre-
ciable de libertad en el campo de la politica eco-
nérmica y del propio manejo politico de los go-
biernos. De hecho, en muchos casos las politicas
cambiarias, crediticias, fiscales y de reservas in-
ternacionales contribuyeron a estimular ¢l gasto
interno, lo que indujo un auge que estimuld las
importaciones y la necesidad de nuevo financia-
miento externo.

A partir de 1981 los hechos contradijeron los
supuestos optimistas de las politicas de relaciona-
miento econdémico y financiero externos. En la
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mayoria de los casos empeord la balanza de pagos
y la carga del endeudamiento al punto de provo-
car una honda crisis de crecimiento, una de cuyas
manifestaciones mas inmediatas fue el aumento
del desempleo.

El espejismo de la superacién de los reajustes
de la economia internacional se habfa sustentado
en dos creencias que resultaron talaces. Por un
lado, se creyd que el voluminose endeudamiento
externo no crearia restricciones posteriores, ba-
sindose en supuestos optimistas en torno a la
evolucién del comercio y de la inflacién interna-
cionales y a las finanzas publicas internas. Por
otro, se penso que los evidentes costos politicos y
sociales del receso de 1974-1976 podrian subsa-
narse mediante €l crecimiento econdmico que se
derivaria de una forma nueva y sencilla de inser-
cién internacional.

De alli que al cambiar la situacion externa, se
hiciera evidente la crisis del estilo de desarrollo,
incubada en afios pretéritos. La dependencia y la
vulnerabilidad, si bien camnbiaron mucho de for-
ma, se acentuaron, y, €n muchos casos, ni el Esta-
do ni la sociedad civil estuvieron en condiciones
de enfrentarlas adecuadamente.

2. Insuficiencias y rexagos del estilo de
desarrollo prevaleciente

En la crisis que tuvo lugar en los afios ochenta
tuvieron participacién tanto aspectos estructura-
les de largo plazo como otros de corto plazo,
algunos de los cuales se acaban de mencionar. La
evolucidn de las economias latinoamericanas du-
rante el largo periodo de posguerra registré im-
portantes insuficiencias, contradicciones y reza-
gos. Entre ellos destacan el gradual agotamiento
de los impulsos dinamicos derivados de las trans-
formaciones registradas en la estructura produc-
tiva durante los afios cincuenta y sesenta; la dis-
tribucién inequitativa de los frutos del crecimien-
to entre distintos segmentos de la poblacién y
entre diversas regiones hacia el interior de cada
pafs, y 1a creciente pérdida de autonomia econd-
mica de los paises frente a la economia interna-
cional,

Los desafios planteados por la gran transfor-
macién de la posguerra a la fecha, se han visto
magnificados, asimismo, por el vigoroso proceso
demografico de América Latina y el Caribe, La
region mas que duplico su poblacion en esas tres

décadas. Este rapido crecimiento estuvo acompa-
fiado de una expansion aun mas acelerada de la
poblacién urbana y de una importante redistri-
bucién espacial de los habitantes dentro de los
paises. Asi, en casi todos se observa actualmente
un predominio de la poblacion urbana, y en mu-
chos ésta representa mas de los dos tercios de la
poblacion total. Sin embargo, desde mediados
del decenio de 1960 se advierte una atenuacion
del ritmo de crecimiento demogrifico al irse ge-
neralizando los descensos de la fecundidad y ha-
cerse mds lenta la baja de la mortalidad. De todos
modos, no pueden desconocerse los efectos que
esos procesos tan dindmicos de crecimiento, re-
distribucién y urbanizacion de la poblacién han
tenido sobre la magnitud de los esfuerzos que los
gobiernos debieron realizar para generar em-
pleos y proveer servicios basicos (de salud, educa-
cién e infraestructura) a una creciente y joven
poblacién y para subvencionar algunos de éstos,
notablemente alimentos y transporte.

a) La transformacidn de lo estructura productiva

Las instituciones, }a conducta y las técnicas
tradicionales de produccién fueron parcialmen-
te reformadas o reemplazadas por otras. La in-
dustrializacion y la modernizacion agropecuaria,
la urbanizacidn y la accion del Estado difundie-
ron el progreso técnico, cambiaron la estructura
productiva y ocupacional y modificaron la es-
tructura social, con el surgimiento de grupos ur-
banos medios y obreros. Sin embargo, estas
transformaciones no eliminaron las heterogenei-
dades distributivas, ni llevaron siempre a la mo-
dernizacién democritica.

El cambio en la estructura productiva fue
correlativo a un cambio institucional. De una si-
tuacién en que predominaban la hacienda tradi-
cional, la empresa familiar y el artesanado, se
pasé a otra en que gran parte de la produccion
quedd organizada alrededor de empresas mo-
dernas —publicas y privadas— que, en algunos
casos, alcanzaron tamafios apreciables y se vincu-
laron cada vez mas con los mercados internacio-
nales. Las inversiones directas extranjeras, con-
centradas antes en actividades de infraestructura
y en explotacion y comercializacion de recursos
naturales, se incorporaron progresivamente al
desarrollo industrial y a la produccién agrope-
cuaria moderna.
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En el decenio de 1970, ademds, los mercados
financieros nacionales se desarroltaron dentro
de un proceso de liberalizacién e integracion con
los centros financieros mundiales de proporcio-
nes insospechadas. En algunos paises los flujos
del crédito externo alimentaron a los sistemas
financieros nacionales y, en otros, la banca inter-
nacional vino a suplir la debilidad de las institu-
ciones y de los circuitos financieros internos.

La gestion publica se hizo mas eficaz, con las
politicas de industrializacion y de modernizacién
agropecuaria, con la creacién de infraestructura
y con el perteccionamiento en el manejo de las
politicas econémicas (reformas tributarias y
arancelarias, uso mds intenso de las politicas cam-
biarjas). Las empresas gubernamentales desem-
pefiaron un papel de la mayor importancia en la
transformacién de la estructura productiva de
muchos paises, sin que ello limitara el apoyo pu-
blico al sector empresarial.

La industria crecit, se diversificé y, en gene-
ral, se hizo mds eficiente; su participacion en el
producto total se elevé de 17% a 24% entre los
aftos 1950 y 1980. La sustitucion de importacio-
nes hizo posible el crecimiento econtimico, aun
en periodos de receso del comercio exterior, La
expansion del sector industrial fue acompafiada
por una gradual transformacion de su estructu-
ra. La produccién de bienes de consumo no du-
raderos fue seguida por el desarrollo de ramas
intermedias, de bienes de consumo duraderos y
de bienes de capital, sobre todo en los paises de
mayor tamafio. En esta forma Ja produccidén in-
terna llegé a satisfacer la casi otalidad de la de-
manda de bienes de consumo y una parte signifi-
cativa y creciente de la de bienes intermedios
basicos y de capital.

Sin embargo, el proceso descrito también re-
veld deficiencias. La proteccién excesiva o la au-
sencia de los estimulos a la competencia interna
crearon un empresariado industrial en cierto
sentido ajeno a lus apremios del cambio tecnolo-
gico y la eficiencia productiva, asi como altamen-
te dependiente en sus decisiones de inversion del
comportamiento del gasto y las politicas guber-
namentales. Se afianzé asi una fuerte dependen-
cia tecnologica, vinculada con una escasa capaci-
dad creadora; resuled limitada la articulacion de
diferentes ramas; quedd rezagado en su desarro-
llo el sector de bienes de capital; y persistié una

fuerte asimetria en el comercio exterior de ma-
nufacturas.

La agricultura se transformé con la introduc-
ci6n de técnicas nuevas de produccion y adelan-
tos en la organizacidn y comercializacién de sus
productos. La agricultura moderna se capitalizé
y se beneficié con las inversiones piiblicas en
infraestructura de riego y de transporte, incor-
pord masivamente nuevas tecnologias, se vinculd
a los mercados urbanos y externos, y dio lugar al
desarrollo de importanies actividades agroin-
dustriales. No obstante, al mismo tiempo subsis-
ti6 una agricultura campesina —de la que depen-
de una proporcién alta de la poblacién rural—
que casi no experimentd mejoras de productivi-
dad y que s6lo sustenta bajos niveles de vida, enla
mayorfa de los casos por debajo del umbral de la
pobreza critica. Asimismo, la participacion relati-
va de la agricultura regional en ¢l comercio mun-
dial tendi6 a declinar, en tanto que no logré
consolidarse de lleno el intercarnbio intrarregio-
nal de productos agropecuarios.

b} Equidad y participacion

En lo que hace a la satisfaccion de los objeti-
vos de equidad econémica, la historia latinoame-
ricana reciente muestra un complejo cuadro de
logros, retrocesos y limitaciones.

En materia de distribucién del ingreso no se
perciben mejoramientos claros en los coeticien-
tes globales de medicion ni en los que dicen rela-
<i6n con los grupos menos favorecidos, Particu-
larmente decepcionante resulta que en los perio-
dos sigutentes a los auges en el proceso de forma-
cién de capital, no haya prueba de mejoras im-
portantes, y que tampoco se lograse distribuir
equitativamente los costos de la contraccitn eco-
nomica presente.

Las consideraciones generales ocultan, sin
embargo, grandes diferencias entre grupos so-
ciales. En el 4rea urbana los sectores medios cap-
taron porcentajes apreciables del ingreso y parti-
ciparon activamente en la vida politica de los
paises. Al propio tiempo, en las grandes metro-
polis viven todavia en condiciones de extrema
pobreza grupos significativos de la poblacion,
Por su parte, los grupos gue representan ¢l 5%
de mas altos ingresos han logrado mantener,
cuando no acrecentar, su participacion en el in-
greso total.
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No menos significativa en muchos paises re-
sulta la evolucién rural. La incorporacién del
sector empresarial moderno y la difusién de los
avances tecnolégicos en la produccién agrope-
cuaria estan modificando la estructura y funcio-
namiento de la sociedad rural y acrecentando su
integracion con el resto del sistema; al mismo
tiempo cunde la diferenciacién entre la agricul-
tura empresarial y la agricultura tradicional o
campesina.

En cuanto al empleo y al desempleo, cabe
subrayar varios hechos. La fuerza de trabajo au-
ment6 rapidamente a consecuencia de la alta tasa
de crecimiento de la poblacion y de una mayor
participacion en el mercado de trabajo. Ademas,
la fuerte migracién rural-urbana agregada al pa-
trén de desarrollo prevaleciente, impidié que las
actividades urbanas modernas, con absorber
grandes contingentes de mano de obra, pudie-
ran generar empleos productivos suficientes pa-
ra equilibrar la gran oferta de trabajo. Esta insu-
ficiencia relativa explica el crecimiento de activi-
dades informales, en las que se ubica el subem-
pleo urbano.

Al despuntar el decenio de 1970, alrededor
del 40% de la poblacion vivia en condiciones de
pobreza critica y desde entonces aparentemente
no ha habido mejoras sustanciales.

Las intensas transformaciones propias de los
procesos de desarrollo —entre otras la urbaniza-
cion y la introduccion del progreso técnico—
normalmente causan grandes disparidades y de-
sequilibrios sociales. El surgimiento de lo nuevo
frente alo tradicional no es un fen6meno exclusi-
vo de América Latina y el Caribe. Lo privativo de
la heterogeneidad distributiva y social de la re-
gion es su intensidad y persistencia, aun en épo-
cas en gue ¢l dinamismo de la transformacion
econdmica creé esperanzas de atenuarlas. En
América Latina, en parte por el efecto de demos-
tracién de los estindares de los centros industria-
lizados v las exigencias crecientes de capitaliza-
cion de los sectores modernos de las economias,
tienden a persistir o a hacerse mis ostensibles las
diferencias que separan a los estratos modernos
de los que viven inmersos en estructuras tradi-
cionales. Aqui la difusion de los {rutos del pro-
greso técnico tiende a topar con obstdculos nue-
vos que luego se plasman en estructuras sociales
muy poco equitativas.

Con todo, la educacién, en la que se han

producido grandes avances, se ha constituido en
una forma de integrarse a la sociedad nacional y
en una via de movilidad social. En muchos paises,
la casi totalidad de los nifios se incorporaron a las
escuelas, y la ensenanza universitaria se ha torna-
do masiva. El analfabetismo tiende a ser residual
en un conjunto de paises; a pesar de ello, todavia
se mantiene en proporciones elevadas en la po-
blaci6én rural, sobre todo la indigena, de un buen
numero de paises. Tampoco se ha logrado im-
partr a toda la poblacién un ciclo compieto de
escolarizacién bisica. La ensefianza superior se
ha ampliado en algunos paises hasta alcanzar
registros semejantes a los de los paises europeos,
pese a deficiencias notorias de calidad académi-
ca. La educacion bésica ha abierto posibilidades a
amplios sectores antes marginados, pero no se le
ha asignado prelacién ni, desde luego, recursos
suficientes para dotar a toda la poblacién de un
minimo de conocimiento y equilibrar los diversos
ciclos docentes, incluso la ensefianza superior.

El crecimiento econdmico, la industrializa-
ciéon y la modernizacién agricola, las transforma-
ciones tecnologicas y culturales y la urbanizacion
produjeron grandes cambios en la estratificacion
de las sociedades latinoamericanas. Vastos secto-
res sociales participaron en el proceso de movili-
zacién de la sociedad al pasar de la condicion
rural a la urbana. Estas transfermaciones, ade-
mds de significar ventajas tangibles para las clases
sociales ascendentes, permitieron superar barre-
ras simbdlicag e histéricas de separacién social.

A medida que tienden a estabilizarse las es-
tructuras productivas, su impacto en la estratifi-
cacién social se hace mas lento, y ésta pasa a
depender en mayor medida de la distribucion
del ingreso, de la cultura, y del poder.

<) Grado de autonomic en las relaciones
econdmicas externas

En los primeros afios de posguerra se tuvo la
esperanza que la transformacién productiva per-
mitiera aumentar tanto la autonomia de los pai-
ses en sus decisiones externas, como la autosufi-
ciencia tecnoldgica y productiva.

Hasta 1980 se habian diversificado las expor-
taciones primarias, habiéndose incorporado,
ademis, otras de productos semimanufactura-
dos y manufacturas. A la vez, tendieron a elimi-
narse las importaciones de bienes de consumo y
se sustituyeron por produccién nacional muchos
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insumos y bienes de capital. Sin embargo, las
exportaciones todavia registran una alta propor-
cion de productos primarios, y el abastecimiento
de tecnologia y de productos con la incorpora-
ci6n de sus tecnologias mas avanzadas ha depen-
dido fuertemente del exterior.

La ampliacién del campo de accién de las
empresas transnacionales agregé un nuevo ele-
mento, menos visible, a la dependencia externa
del proceso productivo latinoamericano.

El cambio mds notable en la modalidad de las
relaciones externas se produjo durante el dece-
nio de 1970 en el campo financiero. Los gobier-
nos, frente a apremios internos y a la amplia
disponibilidad de financiamiento externo, libe-
ralizaron, aunque en muy distinto grado, sus re-
laciones econdmicas internacionales. Las fuentes
bancarias y comerciales privadas encauzaron ha-
cia la region grandes corrientes de financiamien-
to. Los préstamos externos llegaron a cumplir un
papel activo, ya fuera en la inversién o en la
actividad corriente; superaron ampliamente en
magnitud a la inversion directa extranjera; su-
plieron o complementaron los préstamos de lar-
go plazo de las instituciones financieras multina-
cionales destinados a grandes inversiones de in-
fraestructura fisica e industrial otorgados con
préstamos a mediano y corto plazo; y proveyeron
los ahorros externos esenciales para cerrar el
déficit de la balanza de pagos.

Asi, 1a banca transnacional penetré profun-
damente en la economia de los paises latinoame-
ricanos, En muchos casos, los gobiernos perdie-
ron el control de las corrientes financieras exter-
nas al aumentar el grado de vulnerabilidad de las
economias. Se hizo notable la asimetria de las
relaciones financieras. La fijacion de las tasas de
interés y la disponibilidad de fondos quedaron
aun mas fuera del alcance de las politicas de los
paises latinoamericanos.

En sintesis, si bien la industrializacién a veces
acrecentd la autonomia de decision, en general
no se logré un cambio sustancial en el grado de
dependencia tecnologica ni en la asimetria de las
relaciones comerciales y financieras externas. Sin
embargo, las restricciones en estos aspectos se
dieron a un nivel mas alto de desarrollo.

d) La persistente heterogeneidad

Las transformaciones intensas propias de los

procesos de desarrollo —como la urbanizacion y
la introduccién del progreso técnico— normal-
mente generan grandes desequilibrios. En esas
circunstancias cabe esperar grandes diferencias
iniciales de productividad entre las actividades
nuevas y las tradicionales, y el surgimiento de
estratos sociales que se diferencian apreciable-
mente de los tradicionales.

En lo que sigue se destacarin algunos facto-
Tes que parecen tener especial importancia en la
gestacién y mantenimiento de la heterogeneidad
de los paises latincamericanos y del Caribe. Esta
enumeracién, que no pretende ser exhaustiva,
no implica desconocer las diferencias que existen
entre paises de ta region ni la consiguiente diver-
sidad en cuanto al peso relativo y la forma de
incidencia de estos mismos factores en cada caso,

En primer lugar, ¢l proceso de transforma-
cién econémica y social se encuentra inmerso en
la relacién centro-periferia, mediante la cual el
centro transfiere a la periferia habitos de consu-
mo y tecnologia. Los habitos de consumo son
adoptados en esta ultima por muchos grupos
sociales, especialmente por los de ingresos me-
dios y altos, aunque su nivel de ingreso por habi-
tante sea muy inferior al de los paises centrales.
Esta transferencia —estimulada por los avances
de los medios de comunicacion social en el plano
internacional— estd dotada de un gran dinamis-
mo y ha significado un inmeso desafio para los
paises periféricos. Plamea grandes exigencias de
importacién y de capital y crea dificultades para
realizar J2 produccién en condiciones competiti-
vas, por las escalas pequenas a que da lugar. Esto
significa que el desarrollo industrial basado en
este patrén se ve limitado por el estrangulamien-
to externo, por la escasez de ahorro y por la
dificultad para conquistar mercados externos, lo
gue exigirfa una adecuada capacidad de compe-
tencia.

En segundo lugar, la capacidad de absorcién
del sistema con relacién a la fuerza de trabajo
depende de la magnitud y naturaleza de la acu-
mulacién, asf como del crecimiento y composi-
cién de la fuerza de trabajo. Ya se dijo que los
paises periféricos a través de las imporiaciones
de bienes de capital absorben, aunque con cierto
retardo y de manera sesgada e incompleta, el
mismo tipo de tecnologia imperante en los cen-
trus. Pero el uso de una tecnologia coman, inspi-
rada en la automatizacion, exige, en relacién con
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el ingreso, un esfuerzo de ahorro interno mucho
mayor en la periferia que en el centro, Esta difi-
cultad de por si conspira contra la reduccidn de la
heterogeneidad en la periferia.

En tercer lugar, el proceso de industrializa-
cion no se ha orientado siempre con una vision
de largoe plazo; por el contrario, ha tendido a
satisfacer en plazos relativamente breves un nivel
de consumo previo disminuide por la crisis del
comercio exterior, o bien un nivel un poco mis
alto cuya consolidacion en el mediano plazo de-
pende de medidas de politica econémica. El obs-
taculo al abastecimiento de este tipo de consurmo,
inspirado de manera creciente en el de los cen-
tros, se encontraba en problemas de balance de
pagos, o en la estabilizacién del ingreso y la de-
manda de grupos de rentas altas y medias que
diera garantia de rentabilidad al establecimiento
de industrias productoras de bienes de consumo
duraderos. Ello limit6 la capacidad del proceso
de industrializacién para influir en la estructura
ocupacional con un proceso sostenido de acumu-
lacién orientada a ramas intermedias y 4 los bie-
nes de capital, A la vez, la persistencia de la subo-
cupacién, cuando no de la desocupacién abierta,
redujo la posibilidad de que los grupos obreros
aumentaran de manera creciente su ingreso. De
esta forma, la distribucién establecida del ingreso
y del poder econémico ha terminado orientando
la transformacién productiva, y grupos que re-
presentan porcentajes reducidos de la poblacion
han controlado el grueso de los incrementos de la
demanda.

Ademas, la heterogeneidad no se ha mani-
testado s6lo en la divisién entre las fuerzas socia-
les modernizantes y las tradicionales, sino que a
menude se dio en el interior de las primeras; en
efecto, los regimenes renovadores, en la mayoria
de los casos, incluyeron elementos tradicionales y
modernos, tanto en las fuerzas sociales que les
servian de soporte como-en sus principios de
orientacién y accidon. Tal heterogeneidad esen-
cial —agravada por la muliiplicidad de grupos
sociales que los componfan— impidié que esos
regimenes tuvieran un derrotero claro; siempre
parecieron abrumados por la necesidad de solu-
cionar problemas de corto plazo, satistacer de-
mandas imperiosas y conciliar intereses contra-
puestos, Esto tiltimo se traduce claramente en su
politica industrializadora que, si bien constituy6
el niicleo de su programa econémico, nunca al-

canzd el impulso, la permanencia ni el horizonte
que hubieran sido necesarios para superar de
manera definitiva el viejo régimen.

En resumen, han existido vinculos funciona-
les entre la transformacién econémica y social, su
dinamismo y la heterogeneidad. En esia forma,
incorporacion y marginalidad, modernizacion y
heterogeneidad, tienden a reproducirse, y su
coexistencia se convierte en una caracteristica
permanenie del funcionamiento de este estilo de
desarrollo.

3. La crisis econdmica de 1981 a 1984
a) Alcance

Entre 1981y 1984 América Latina padecio, y
aun con posterioridad padece, la recesion mas
severa y prolongada desde la gran crisis de los
anos treinta. Ello fue tanto mds espectacular
cuanto que ocurnd después de cuatro anos en
que ¢l crecimiento econémico de la regién habfa
alcanzado un promedio de 5.5%. Cierto es que,
como se ha visto, ese crecimiento habia tenido
limitaciones, especialmente en cuanto a la distri-
bucién del ingreso, el empleo y el grado relativo
de autonomia externa. Sin embargo, la region
habia logrado salir de la crisis del petréleo des-
pués de 1973 con sélo una disminucion del ritmo
de crecimiento (a diferencia de los paises de la
OCDE, cuya produccién decling).

A partir de 1981, el ingreso real por habitan-
te cayd durante tres aiios consecutivos y se estabi-
liz6 finalmente en 1984 a un nivel inferior en 8%
al de 1980 ¢ igual al que se habfa alcanzado en
1977. Aunque se registraron importantes dife-
rencias entre paises, fue general el descenso del
ingreso por hahitante vy afectd a 17 de los 19
paises de la regién para los cuales se dispone de
estadisticas. La crisis afligid a paises tanto gran-
des como pequeios, exportadores y no exporta-
dores de petrdleo, con economia relativamente
mas dirigida u orientada mds haaa el mercado,
con estrategias de desarrollo encauzadas hacia
las exportaciones, o estrategias orientadas princi-
palmente hacia el mercado interno.

Al iniciarse el periodo de recesién profunda,
la contraccién en el producto interno bruto se vio
acompafiada de graves desequilibrios financie-
ros, que se reflejaban en la cuenta corriente del
balance de pagos, los déficit fiscales y las tensio-
nes inflacionarias. A partir de 1983, los desajus-



CRISIS ¥ DESARROLLO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE / Secretario Ejecutiva de la CEPAL 25

tes externos cedieron parcialmente: el déficit en
cuenta corriente disminuyé de cerca de 40 000
millones de dolares en 1981 {0 sea, mas del 40%
de las exportaciones) a s6lo 2 000 millones de
dolares en 1984, y el balance comercial, que acu-
saba un déficit de 2 000 millones de délares en
1981, llegd a arrojar un superavit de 38 000 mi-
liones de dolares en 1984. Aunque en ese resulta-

do influyé poderosamente el comportamiento -

de dos paises —México y Brasil—, traduce las
tendencias imperantes en la mayoria de los pai-
ses. Sin embargo, la contrapartida de la mejora
en el balance comercial no fue sélo la recesién
antes mencionada —con su incremente concomi-
tante del desempleo abierto y del subempleo—,
sing la triplicacién de la tasa de inflacién, que
registré un promedio de casi 180% en 1984. Co-
mo era de esperar, el receso econdmico, acompa-
fiado de una inflacién sin precedentes, causé una
fuerte disminucién de los salarios reales en la
mayoria de los paises.

b) Origenes

En el desencadenamiento de la crisis tuvie-
ront participacion tanto los factores estructurales
de largo plazo resefiados en pdginas preceden-
tes, como los de corto plazo asociados con el
desequilibrio externo. El detonante surgid del
esfuerzo adoptado para corregir ese desequili-
brio externo en un plazo demasiado breve. En
efecto, 1a incapacidad de la regi6n de acceder a
flujos significativos de capitales, le impidio ganar
tiempo para propiciar un ajuste eficiente basado
en el cambio de la estructura de la produccion en
lugar de limitarla o reducirla,

Comprender por qué América Latina, con
importantes diferencias de pais a pafs, estaba tan
endeudada y contaba por consiguiente con tan
poco margen de maniobra, supone examinar los
origenes menos inmediatos de la crisis. Gomo se
selalo anteriormente, €l ajuste al incremento de
los precios del petroleo en 1973 y la subsiguiente
recesion mundial fueron procesos graduales vy,
por consiguiente, expansivos en lugar de sitbitos
y recesivos, que se financiaron en gran parte a
través del reciclaje de petroddlares. En algunos
paises el ajuste, aunque gradual, fue completo;
en otros fue s6lo parcial o incluse se postergo.
Dos orientaciones contrapuestas de las politicas
econémicas tuvieron, en diferentes paises o pe-

riodos, especial gravitacidn en la gestacién de la
crisis: las politicas de gasto exageradamente ex-
pansivas y las politicas de corte monetarista, basa-
das en una amplia apertura al exterjor. La pro-
longada aplicacién de ambas orientaciones tuvo
un elemento comun: la excesiva dependencia del
crecimiento con respecto al endendamiento ex-
terno. En wdo caso, como se niilizd el endenda-
miento para atenuar los efectos de los cambios
externos, la relacion deuda/exportaciones era ya
peligrosamente elevada en 1979, cuando se pro-
dujo la segunda crisis del petréleo.

Por otro lado, la recesion mundial fue preci-
pitada por el empefio de los paises industrializa-
dos de contener abuptamente el repunte de la
inflacion a la que contribuyo la duplicacion ines-
perada de los precios del petréleo. Se produjo ast
una declinacion de las importaciones del centro
y, de esta manera, un debilitamiento de la de-
manda de exportaciones de la periferia y una
cafda brusca de su relacion de precios del inter-
cambio. Ademds, como la estabilizacién de pre-
cios en toda la ocde se centrd en una politica
monetaria muy restrictiva, subieron las tasas na-
cionales de interés y, por consiguiente, las inter-
nacionales.

Apremios politicos o la creencia que el creci-
miento mundial se mantendria (1981} o que la
recuperacién empezaria pronto (1982), instaron
a muchos paises a seguir endeudandose o a dis-
minuir las reservas, pretendiendo que el ajuste
no fuese enteramente recesivo, como se habia
logrado en 1974. Incluse los paises exportadores
de petrdleo, que no enfrentaban graves restric-
ciones en su relacionamiento externe, acudieron
al expediente del endeudamiento para lograr
mayores tasas de expansion econdmica. Por con-
siguiente, entre 1980 y 1982 la deuda de la re-
gi6n crecié casi en 100 000 millones de délares (o
sea, cerca del 50%). El endeudamiento a menudo
fue fomentado por la liberalidad de la oferta de
fondos de la banca internacional.

La abundancia del financiamiento externo
también permitié utilizar los tipos de cambio
con el objeto de controlar la inflacion en vez de
mantener el equilibrio externo, o bien se los utili-
z6 para financiar niveles insostenibles de gastos
fiscales. En general, en la mayorfa de los paises de
la region la lentitud con que se ajustd la politica
econdmica interna a las cambiantes circunstan-
cias de la economia internacional magnificé los
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desequilibrios financieros. Entre muchas otras
consecuencias de los rezagos en la instrumenta-
ci6n de nuevas politicas, estuvo una considerable
fuga de capitales, alentada, ademds, por factores
de origen extraeconémico en algunos paises. Por
afiadidura, los préstamos no siempre se invirtie-
ron adecuadamente; de hecho, en algunos casos
no se invirtieron del todo, sino que se gastaron en
importaciones de bienes de consumo no esencia-
les y de equipo militar, o simplemente regresa-
ron al extranjero a engrosar cuentas privadas en
los centros financieros internacionales.

Sin embargo, los fenémenos sefalados cons-
tituyen apenas la expresién superficial de trans-
formaciones de mayor profundidad que vienen
ganando terreno en la economia internacional.
La integracién de los mercados, la remodelacién
de las ventajas comparativas, o el surgimiento de
nuevos sectores de punta, también a escala plane-
taria, se traducen inevitablemente en tensiones y
cambios que afectan en forma desproporcionada
a los paises en desarrollo.

Del mismo modo, muchas de las economias
de la region, aparte haber agotado los margenes
de maniobra disponibles para la defensa del de-
sarrollo interno frente a los reacomodos extraor-
dinarios de la economia internacional en el dece-
nio de 1970, enfrentaban problemas afiejos al
agotarse sus viejos patrones de desarrollo.

Por eso, la prolongacion imprevista de la re-
cesion del centro frené a tal punto el crecimiento
de los volimenes y redujo en tal forma los pre-
cios de las exportaciones, que la relacion deu-
da/exportaciones habia alcanzado hacia 1982 la
proporcién de tres a uno. Habida cuenta de esta
declinacion de la capacidad de pagos, que fue
acentuada por el incremento imprevisto de las
tasas de los préstamos internacionales, la relacion
entre el pago de intereses y las exportaciones se
duplicé en solo dos aios y alcanzd cerca de 40%
en 1982, En algunos paises ese fendmeno coinci-
di6 con rezagos insostenibles en el manejo de la
politica cambiaria y financiera, lo cual se tradujo
en una cadena de devaluaciones abruptas que
elevaron el peso del servicio de la deuda externa,
expresado en monedas locales. En 1982, la inte-
rrupcién temporal del servicio de la deuda exter-
na mexicana, combinada con otros factores, segd
repentinamente la disponibilidad de recursos fi-
nancieros foraneos.

A partir de 1982, América Latina se convirtio

abruptamente en exportadora neta de recursos.
Esta transferencia negativa fue muy cuantiosa,
del orden del 25% del valor de las exportaciones
en el periodo 1982-1984, después de haber sido
positiva y del orden del 13% en los tres aios
anteriores. Resulta dificil exagerar la repercu-
sion desfavorable de ese cambio prociclico que, a
mayor abundamiento, coincidié con una caida
media anual de 5% en la relacién de precios del
intercambio.

¢) Reacciones en el dmbito de la politica
econdmica

Frente a un desequilibrio externo tan marca-
do, y siendo imposible graduar el ajuste en el
tiempo debido a la contraccion del financiamien-
lo externo, la mayoria de los paises de la regi6n se
vieron obligados a ahorrar divisas rdpidamente,
Se puso €] énfasis en restringir lademanda global
aplicando politicas tradicionales —reduccién del
gasto piblico, politicas crediticias restrictivas, re-
duccién de los salarios reales—, y se dio mayor
prelacién a los ajustes cambiarios y a los incenti-
vos a la exportacién. En casi todos los casos, los
gobiernosg aplicaron ambos conjuntos de politi-
cas, y €n unos pocos paises se propiciaron, ade-
mas, cambios en la extructura de las inversiones a
fin de sustituir importaciones e incrementar las
exportaciones. La mayorfa de los programas de
ajuste se elaboraron y se llevaron a la practica al
amparo de acuerdos suscritos con €l FMI.

Con los programas de ajuste y la renegocia-
cion de deudas se redujo el desequilibrio exter-
no, pere a costa de una severa contraccion en el
nivel de actividad econémica. El déficit en cuenta
corriente practicamente se eliminé en dos afios,
mientras se generaba unimportante superavit en
la cuenta comercial (40 000 millones de délares
en solo tres anos). Una mejora de esa magnitud
en un periodo tan breve, como es obvio, fue el
resultado en mayor medida de una politica de
reducciéon de las importaciones que causé una
contraccion de la produccién, que de una politica
de transformacion estructural favorable al desa-
rrollo. En esos dos afios, el quintum de las im-
portaciones disminuy6 un 40%, lo que afect6 no
salo las importaciones suntuarias, sino también la
compra de maquinaria ¢ insumos intermedios
indispensables.

Por tanto, la atenuacion del desequilibrio ex-
terno ha sido deficiente, puesto que no fue acom-
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pafada por un aumento sustativo en la produc-
cién de bienes comerciables, ya fuera para elevar
las exportaciones o sustituir las importaciones.
Como se dijo, los paises de la regién proce-
dieron de la manera descrita porque ya habian
utilizado todos los grados de libertad a su alcance
y perque la interrupcion de los flujos de financia-
miento les impidio6 realizar los reacomodos con
mayor gradualidad. De hecho, las diversas ron-

das de renegociacién de la deuda entre 1982 y
1984 evitaron precipitar una crisis financiera in-
ternacional de proporciones desastrosas, pero no
tuvieron los alcances necesarios para facilitar la
reestructuracion indispensable de las economias
latincamericanas. Por consiguiente, las ventajas
de los programas de ajuste beneficiaron en gran
medida al centro, mientras los inconvenientes
recaian sobre todo en las naciones deudoras.

Restricciones del presente y condicionantes del futuro

1. E! medio externo

La evolucion previsible de la economia interna-
cional durante los proximos afios al parecer ofre-
cerd menos oportunidades a los paises latinoa-
mericanosy del Caribe que durante el periodo de
posguerra y, en cambio, traera consigo impor-
tantes restricciones. La intensificacion del cam-
bio tecnolégico, alteraciones en la magnitud y
estructura del comercio internacional y cambios
en las reglas que regulan ese comercio han torna-
do obsoleta la antigua divisién internacional del
trabajo, sin que se perfile ain la manera en que
los pafses latinoamericanos y del Caribe podrin
incorporarse en ella. Por afladidura, también es
dable esperar importantes restricciones en la dis-
ponibilidad de recursos financieros, pablicos y
privados. En sintesis, no serfa realista esperar
que ¢l medio externo ofrezca suficientes estimu-
los dinamicos a la regién para lograr tasas de
crecimiento comparables a las histdricas; incluso
el aprovechamiento de las oportunidades que
pueda deparar ese medio exigira grandes esfuer-
zos por parte de los paises para adaptarse a las
cambiantes circunstancias de la economia inter-
nacional.

a) El crecimiento y las politicas econémicas
de los paises desarrollados

Estimaciones de diversas instituciones coinci-
den en sefialar que la tasa de crecimiento de los
paises industrializados hasta fines del decenio
continuara siendo algo mas baja que la historica;

que las tasas de inflacion en esos paises se reduci-
rin en relacién con las registradas en afos re-
cientes y que las tasas de interés nominales en los
mercados internacionales de financiamiento po-
drian disminuir levemente. También coinciden
en que las restricciones al comercio en los paises
industriales no experimentaran un alivio sensi-
ble en los proximos afios, ¢ incluso podrian agra-
varse para ciertas ramas de actividad como el
acero, en que algunos de aquellos paises han ido
perdiendo capacidad de competencia. Puede su-
ponerse asimismo que los precios del petréleo no
se alteraran mucho en términos reales y que la
relacion de precios del intercambio de los paises
en desarrollo experimentara, en el mejor de los
casos, alguna leve mejoria en 1984-1985 y que
luego se mantendra constante hasta fines del de-
cenio.

Se estima que las necesidades de financia-
miento en los Estados Unidos y en otros paises
industriales absorberin parte considerable de los
recursos disponibles en los mercados financieros
mundiales. Estos recursos, que pueden ser infe-
riores a los del decenio de 1970 debido al cambio
en la estructura del saldo en cuenta corriente
entre los distintos paises del mundo, s6lo permi-
tirfa que aumentase el financiamiento neto sumi-
nistrado por el sector privado a los paises en
desarrollo dentro de limites muy reducidos, en
comparacién con la experiencia anterior. Se esti-
ma también que la ayuda oficial para el desarro-
llo no crecerd en términos reales, o lo harid enuna
proporcién muy pequena y sélo para determina-
dos pafses de la region.
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Parece haber diferencias importantes en
cuanto a la flexibilidad de cada economia desa-
rrollada para adaptarse a los cambios que tienen
lugar en la economia internacional; esta flexibili-
dad influye sobre la capacidad de competencia y
sobre el dinamismo de la produccién y de las
exportaciones.

Los Estados Unidos y Japon parecen ser hoy
los paises con mayores posibilidades de moderni-
zar y adaptar sus sistemas productivos a los cam-
bios en la estructura de la demanda, y de realizar
transformaciones tecnolégicas y productivas. En
cambio, algunos paises europeos parecerian
mostrar mayor resistencia a esos cambios, con lo
cual su modernizacion sera mas lenta, con conse-
cuencias negativas sobre su capacidad de compe-
tencia.

En suma, parece razonable esperar una recu-
peracion moderada y menos regular de las eco-
nomias desarrolladas, con mayor desempleo y
con tendencias proteccionistas més acentuadas
que en las décadas posteriores a la segunda gue-
rra mundial. Para América Latina esto podria
significar una recuperacién incompleta de la de-
manda de sus exportaciones, acompaifiada de
inestabilidad e incertidumbre.

Con respecto a la disponibilidad de recursos
financieros internacionales, puede suponerse
que los montos seran bastante menores que en
épocas pasadas, y que ademas se enfrentard la
competencia de la demanda de paises desarrolla-
des y una probable predisposicion a dar prefe-
rencia a ciertos paises de Asia, cuyos niveles de
endeudamiento son inferiores a los de América
Latina.

b) Transformaciones de la tecnologia
y de la produccién en los pafses desarrollados:
altevaciones de las ventajas comparativas histéricas

Un segundo hecho que estd ocurriendo en
paises desarrollados, con repercusiones impor-
tantes para América Latina es la rapida introduc-
cion de nuevas tecnologias, con decidido respal-
do gubernamental, en la produccién de bienes y
de servicios. Asi ocurre, entre otros, en campos
comeo la microelectrdnica, la robotizacion, el con-
trol de procesos productivos con computadoras,
el procesamiento de datos, la transmision de in-
formacién a largas distancias, ia biotecnologia y
la ingenieria genética; esas técnicas, procesos y
equipos, permiten ahorrar energia o sustituir

combustibles fosiles y producir nuevos materia-
les livianos y resistentes.

Las nuevas tecnologfas favorecen los proce-
sos de produccion de los paises desarrollados; el
nivel de sus costos; la gestién, administracion y
contabilidad de las empresas; la calidad de sus
productos; y también el manejo y control centra-
lizado de filiales, permitiendo mayor expansion
de las empresas hacia mercados de otros paises,
asi como la integracion industrial a escala mun-
dial.

A largo plazo, las mismas tecnologfas redu-
cen las ventajas de paises que disponen de abun-
dante mano de obra y recursos naturales, permi-
ten incorporar a la produccion recursos de me-
nor calidad, y aumentan la precisién y la calidad
de las manufacturas.

El otro aspecto importante de transforma-
cién en curso en las economias de paises desarro-
lados es el crecimiento de los servicios. Estos
incluyen algunos vinculados a las denominadas
tecnologias de la informacion, que contribuyen a
elevar la productividad en actividades producto-
ras de bienes, como los servicios de ingenieria,
banca, entidades financieras y de seguros. Tam-
bién crecen rapidamente algunos servicios vincu-
lados con el turismo y el esparcimiento. En cam-
bio, tenderian a perder importancia relativa al-
gunos servicios tradicionales, entre los cuales
destaca el comercio al menudeo en rubros espe-
cializados, por efecto de la competencia de los
grandes almacenes integrados.

Los paises desarrollados muestran activo in-
terés en penetrar con actividades de servicios en
los mercados de los paises en desarrollo. El caso
mas notable es el de los Estados Unidos, que ha
adoptado una posicién muy firme en cuanto a
liberalizar las corrientes internacionales de servi-
cios, pretendiendo que sean incorporadas a la
reglamentacion del cATT como una forma de
impedir la aplicacién de politicas de proteccion y
promocioén a escala nacional.

Aunque no puede apreciarse todavia en for-
ma exacta el impacto de las nuevas tecnologias
sobre la capacidad de competencia de América
Latina y otros paises en desarrollo, salta a la vista
que éstas podrian reducir las ventajas comparati-
vas de América Latina que sirvieron de sustenta-
cion a la antigua divisién internacional del tra-
bajo en procesos productivos que hacen uso in-
tensivo de la mano de obra o de los recursos
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naturales. Estas consideraciones instan a reafir-
mar la importancia del esfuerzo que en el ambito
del desarrollo tecnoldgico deberia emprenderse
en los planos nacional y regional en la préxima
década.

c) Camiros en la instituctonalidad
del esmercio internactonal

El tercer aspecto importante se refiere a los
cambios institucionales en el comercio mundial.
Los problemas de recesion, desocupacion y ba-
lance de pagos favorecen cierta modificacién de
hecho en las reglas del comercio mundial, Se
reduce la efectividad de aplicacién de fa cldusula
de la nacién mas favorecida, 1a base del ca't1 (en
el caso de muchos bienes de interés para América
Latina esta cliusula tiende a convertirse en la
excepcion mas bien que en la regla). El multilate-
ralismo y el comercio libre van siendo gradual y
parcialmente reempl.izados por arreglos bilate-
rales y por el comercio administrado (lo que ha
sido sancionado en cierta medida por el caTr con
la aprobacion del Acuerdo’ Muttifibras). Tam-
bién aumenta el nimero de negociaciones y deci-
siones importantes vinculadas con el comercio
que se realiza fuera del ambito del Garr, con
participacion limitada de grupos especificos de
paises.

El proteccionismo se convierte en un fend-
meno de frontera movil: no abarca sélo una lista
fija de sectores, sino que va incorporando otros
en los cuales el impacto de las exportaciones de
los paises en desarrollo introduce una competen-
cia indeseable en los mercados de las economias
desarrolladas, Ademis de los efectos inmediatos
negativos en las exportaciones latinoamericanas,
dicho fenémeno rodea de gran incertidumbre a
la politica de produccién y de especializacion pa-
ra el comercio exterior de los paises latinoameri-
canos. A ello se agregan las medidas de promo-
cién que los paises exportadores desarrollados
aplican a renglones que compiten con productos
latinoamericanos, y la aplicacion del principio de
graduacion por la cual varios paises de la regién
van recibiendo un trato menos favorable que
otros patses en desarrollo.

d) Transnacienalizacion de la economia
inlernacional

En cuarto lugar, conviene destacar la trans-

nacionalizacién de la economia mundial. Muchas
decisiones importantes escapan, al menos par-
cialmente, a la orientacion de los gobiernos na-
cionales. Hay varios aspectos relacionados con
este tenémeno: el gran poder econdmico adqui-
rido por las empresas transnacionales y su capa-
cidad para desplazar actividades productoras de
un pafs a otro; ¢} crecimiento de los nexos entre
paises que somete a cada uno de ellos a influen-
cias externas mayores y eondicionan las posibili-
dades de aphcar politicas econtmicas auviéno-
mas; la creciente dispersién de la producciéon
industrial que, con la subcontratacién, se ha seg-
mentado entre distintos paises; y la formacion de
mercados financieros internacionales, como el
del euroddlar, y el papel protagénico de grandes
bancos internacionales que reduce considerable-
mente la capacidad reguladora de los gobiernos
sobre un amplio espectro de operaciones finan-
CICTAS.

Son complejas las repercusiones de la trans-
nacionalizacién en la economia de paises en desa-
rrollo. Hay que aprender a moverse en un mun-
do menos ordenado y de reglas menos claras que
el regido por los Acuerdos de Bretton Woods,
con nuevos riesgos —y oportunidades— y una
mayor incertidumbre en cuanto al futuro. Las
empresas transnacionales son agentes importan-
tes para transmitir tecnologia a los paises latinoa-
mericanos y caribenos y para darles acceso a los
mercados externos pero, al mismo tiempo, plan-
tean el problema de la articulacion de sus modali-
dades de accidn y operacion con las politicas na-
cionales de desarrollo.

e) Tendencias en el sistema de poder mundial

En los dtitmes 40 anos se han diversificado
los actores y los planos en que se desarrolla la
actividad econdmica internacional, Los paises
europeos, y en mayor medida el Japdn, se han
convertido en competidores econdmicos impor-
tantes de los Estados Unidos en el comercio de
bienes, la intermediacion financiers, la tecnolo-
gia, la inversion directa y los servicios vinculados
con la preduccién, Las empresas transpacionales
han adquirido una capacidad de actuar y de (o-
mar decisiones que en gran medida escapa a las
orientaciones de la politica econdmica de cual-
quier pais. Enlustros mas recientes, la competen-
cia de los nuevos paises industrializados de Asia y
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de América Latina comienza a tener importancia
en los mercados internacionales de manufac-
turas.

Las sociedades nacionales se diversifican,
persiguiendo una variedad cada vez mds amplia
de objetivos, muchos de los cuales dependen de
lo que ocurre en el medio externo. El programa
internacional se vuelve menos jerarquizado y
mas complejo. El Estado pierde parte de su efec-
tividad en el manejo de las relaciones externas y
nuevos agentes comienzan a intervenir pouiendo
en juego recursos de poder no tradicionales. Se
ha desvanecido el ambiente de cooperacion que
inspiraba las relaciones internacionales en los
anos sesenta.

Las tendencias en los distintos planos en que
se analiza el sistema de poder mundial —econd-
mico, cultural, politico y militar— adquieren
nuevas y mas complejas modalidades de vincula-
cién reciproca, y sobre éstas inciden los proyectos
de las potencias mayores y medianas pava afir-
mar su gravitacién relativa. La apreciacién de
que se avanzaba linealmente hacia un mundo
multipolar, ha sido objeto de acotaciones en dis-
tintos planos, y se constatan, simultineamente,
situaciones de reafirmacién de la multipolaridad
con acontecimientos que sugerirfan una involu-
cién hacia la bipolaridad pretérita,

2. La carga dertvada de lo deuda externa

La principal restriccion inmediata que enfrentan
los paises latinoamericanos  la reactivacion eco-
némica es el abrumador peso de lz deuda exter-
na. La elevada relacion deuda/exportaciones es
una de las caracteristicas principales que singula-
riza la crisis economica latinoamericana frente a
otros paises en vias de desarrollo,

El saldo de la deuda externa desembolsada
de los paises de la region crecié rapidamente, al
elevarse de 150 000 millones de dblares en 1978
a mas de 360 000 millones en 1984, También ha
cobrado creciente importancia relativa en ella el
financiamiento proveniente de bancos privados,
en condiciones comerciales de plazo y tasa de
interés. Al combinar los efectos del aumento de
la deuda, el deterioro en su estructura, y la evolu-
cion de las tasas de interés, la region ha tenido
desde 1982 que destinar anualmente al pago de
intereses entre el 35% y el 40% de la generacién
de divisas por concepto de la exportacién de

bienes y servicios (en algunos paises, esa relacion
fue superior al 50%). Ante las dimensiones del
problema, la mayoria de los paises tuvieron que
entablar negociaciones con el proposito de re-
programar vencimientos, difiriendo en el tiempo
—sin eliminar— la pesada carga del servicio de la
deuda.

Es obvia la gravitacion adversa de este estado
de cosas en la reactivacién econémica. Aun los
paises que lograron las condiciones mas favora-
bles en las renegociaciones destinan un porcen-
taje muy significativo de las divisas generadas
por sus exportaciones —a veces cerca del 50%—
al servicio de la deuda externa. En segundo lu-
gar, mientras que persista el problema —y cabe
prever que prevalecera durante muchos afios—
queda inhibida la posibilidad de acceder & finan-
ciamiento nuevo. En tercer lugar, ello ha condi-
cionado fuertemente la conduccitn de la politica
econémica en la mayoria de los paises, incluso
subordinando la reactivacién a la necesidad de
generar excedentes en la cuenta comercial para
enfrentar los compromisos de la deuda. Ademas,
el tema ocupa lugar predominante en la atencién
de los gestores de la politica econdmica, a veces a
costa de relegar otros aspectos mas cercanos al
desarrollo. Finalmente, el problema de la deuda
introduce gran incertidumbre en las perspecti-
vas inmediatas y mediatas, en funcién de los di-
versos derroteros que pucden seguir las renego-
ciaciones, o de las posibles respuestas a la interro-
gante sobre como aliviar la carencia de financia-
miento foraneo.

En sintesis, mientras la mayoria de los paises
de la regi6n sigan obligados a destinar una eleva-
da proporcion de sus divisas al servicio de la
deuda, cualquier intento de reactivacién y desa-
rrollo se enfrentara a un formidable obsticulo. Si
bien existe la posibilidad de que el problema se
atenue —al menos en érminos relativos-— con-
forme aumenten las exportaciones, come ya que-
dé sefialado, tampoco cabe esperar un marco
externo propicio para que todos los paises de la
region eleven sus exportaciones a ritmos lo sufi-
cientemente dindmicos como para reducir apre-
ciablemente la incidencia del servicio de la
deuda.

3. El medio miterno

A las restricciones de origen externo descritas en
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paginas anteriores, se suman otras de origen in-
terno. Aqui destaca un conjunto de rezagos es-
tructurales (falta de vertebracion en las activida-
des productivas, ineficiencias, atraso tecnolégi-
co, debilidad de los cuadros empresariales, defi-
ciente entrenamiento de la mano de obra, inser-
cién inadecuada en los mercados internaciona-
les, etc.) que reducen la capacidad de adaptacion
y respuesta de las economias latinoamericanas
frente a la crisis. Por eso, la crisis viene ahonddn-
dose y produciendo una serie de efectos desfavo-
rables entre los que destacan, con las naturales
diferencias de un pafs a otro, el descenso del
ingreso real y las deficiencias en el abastecimien-
to de los bienes mis basicos de consumo de la
poblacion; el deterioro en los niveles de ahorroy
de acumulacién; la demanda reprimida de insu-
mos importados, y el estrechamiento de los gra-
dos de libertad de la propia politica econémica.

En cuanto a la erosién del ingreso real, ya
quedd sefialado que para la region en su conjun-
10, el producto interno bruto por habitante decli-
no durante tres afos consecutivos (1981-1983) y
se mantuve virtualmente estancado en 1984, con
lo cual volvio a los niveles registrados en 1977.
Para muchos paises, la situacién fue aun mas
dramatica: mds de la mitad continuaron regis-
trando tasas negativas de crecimienio por habi-
tante en 1984, y en otros el ingreso real por
habitante llegé a niveles comparables a los de
principios de los afios setenta, 0 aun de épocas
anterigres. Otras manifestaciones del marcado
empobrecimiento del bienestar material se en-
cuentran en la evolucion del desempleo urbano
que, en la mayoria de los paises con registros
estadisticos, se duplicé entre 1978 y 1984, su-
mandose a la fuerte caida en los salarios reales,
que en muchos casos fue de mids del 30% durante
el tltimo bienio.

El deterioro en el nivel de vida de la pobla-
cion latinoamericana y del Caribe tiene repercu-
siones de cardcter econdmico, politico y social,
Aun de recobrarse cierta dindmica en el ritmo de
expansion de las economias durante un perfodo
relativamente prolongado, ello sélo permitird
una restriccién gradual de niveles alcanzados,
mas bien que aumentos significativos en esos ni-
veles.

Las tendencias futuras de la dindmica demo-
grafica, en lo que se refiere 2 su crecimiento,
estructura y distribucioén espacial, son condicio-

nantes que no pueden dejarse de tener en cuenta
al evaluar esas posibilidades. Ello por la inercia
de los procesos demograficos y porque algunos
aspectos de esa dindmica ya estin determinados.

Un segundo factor limitativo para et desarro-
llo futuro se encuentra en la reduccion de los
flujos de ahorro y de inversion, e incluso en los
acervos de capital. El coeficiente regional de in-
versién descendié de 25% en 1975 a 17% en
1984, cifra comparable a la registrada en el dece-
nio de 1950.

En consecuencia, debe subrayarse el obs-
téculo al desarrollo futuro de los paises de la
region que significa restituir el ahorro y la inver-
$i6n a niveles congruentes con la revitalizacion y
adaptacion de la capacidad productiva regional.
Si bien es cierto que en una primera etapa se
podria impulsar cierta reactivacion mediante el
aprovechamiento de la capacidad productiva ins-
talada —y también se dispone como activo poten-
cial de los depdsitos e inversiones en el exterior,
contrapartida de la fuga de capitales— los paises
de la region dificilmente podrian modernizar y
articular sus sectores productivos sin aumentar la
capacidad de movilizacion de los ahorros y sin
invertirlos en actividades verdaderamente prio-
ritarias. Esa tarea resulta dificil ante las expectati-
vas poco favorables de captar ahorro externo en
magnitudes significativas, mientras que la movi-
lizacién del ahorro interno tropezara con los re-
zagos en ¢l consumo a que se hizo referencia en
pédrrafos anteriores.

De otra parte, como resultado de la contrac-
cién en los niveles de consumo y de inversion, y
quizas también de un esfuerzo deliberado de sus-
titucién de importaciones, en los ltimos afios la
region logré comprimir en alto grado sus coefi-
cientes de importacién. En algunos casos, en es-
pecial en los pafses grandes, esos coeficientes han
llegado a niveles minimos, por lo que cabe prever
que todo intento de reactivacién econdmica ird
acompaiiado de un repunte dinamico de las im-
portaciones, creando de nuevo restricciones a la
capacidad de crecer, a menos que al mismo tiem-
po se expandan las exportaciones o auwmente el
financiamiento externo.

Finalmente, las limitaciones de origen exter-
N0 € interno antes mencionadas, se han traduci-
do en una pérdida sistemitica del margen de
maniobra en la conduccién de fa politica econo-
mica. Asi, 1a baja de las reservas monetarias inter-
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nacionales, el peso de la deuda externa, la menor
disponibilidad de recursos externos, y la austeri-
dad en el gasto piiblico han tendido a debilitar el
papel protagénico del Estado y a acentuar la
vulnerabilidad de las economias.

4. Tensiones sociales y apertura democrdtica

Por ultimo, entre los factores condicionantes del
desarrollo latinoamericano cabe mencionar el
entorno politico. Aqui se encuentran dos expre-
siones diametralmente opuestas: en algunos pai-
ses —la mayorfa—, y al contrario de lo que ocu-
rrid durante la depresion de los anos treinta, la
crisis econdmica coincidié o dio paso a un proce-
so de apertura democritica, que se tradujo en el
retorno al poder de gobiernos civiles constitucio-
nalmente electos. En otros, y en especial algunos
de Gentroamérica, la crisis econdmica coincidio y
se interrelaciond con una grave crisis politica y
social.

Este ultimo fendmeno se convierte, en defi-
nitiva, en una restriccién, ya que la recuperaciém
de determinadas normas de convivencia social es

requisito para restituir niveles minimos de aho-
rro ¢ inversion, frenar la fuga de capitales e in-
cluso de recursos humanos, y establecer las con-
diciones basicas que facilitan la reactivacién eco-
nomica.

Con el proceso de apertura democratica se
cumplié una de las aspiraciones més aplazadas de
la modernizacion de las sociedades latinoameri-

. canas. Pero ocurrid cuando no era posible satisfa-

cer otros objetivos, como el crecimiento, la distri-
bucién equitativa del ingreso y la correccién de la
vulnerabilidad externa. La reciente democratiza-
cién, que es producto de una compleja relacién
de factores de origen nacional e internacional,
debe tomarse como un dato a todas luces favora-
ble, que rebasa en los hechos el debate académico
sobre las complejas relaciones entre los objetivos
del desarrollo y rebasa también la discusion, atin
mis tebrica, sobre el tipo de régimen politico mds
iddneo para fomentar el desarrollo. Por eso, otro
desafio que se enfrentari en los préximos afios es
el de convertir el proceso de apertura democriti-
ca en elemento funcional de la reactivacion y el
desarrollo, y buscar en estos procesos el sustento
que consolide y profundice la democratizacién.

I11

Bases y opciones estratégicas para reorientar
el desarrollo

V. Los objetivos del desarrollo en el contexto
de las nuevas circunstancias

El crecimiento econdmico, mds quée una meta
ultima del quehacer humano, es un medio de
elevar el bienestar y facilitar el logro de objetivos
de desarrollo personal y social. Ello no sélo supo-
ne que aumente el conjunto de los bienes y servi-
cios disponibles, sino también que toda la pobla-
cidn tenga acceso efectivo a esos bienes y se insti-
tucionalicen sus derechos de obtenerlos.

Los objetivos cominmente aceptados del de-
sarrollo son: a) la transformacién de la estructu-
ra econdmica y el logro de un crecimiento dind-
mico; b) el avance hacia sociedades mds equitati-
vas; c) la ampliacion del grado de autonomfa

que permita lograr un sistema mas simétrico de
relaciones econdmicas externas, y d) el aumento
y canalizacién de la participacién econémica y
social de todos los sectores de la poblacion y ¢l
afianzamiento de la democracia.

Estos objetivos frecuentemente se apoyan en
forma reciproca, pues el avance hacia el logro de
algunos de ellos facilita la prosecucién de otros,
Pero también, en situaciones nacionales especiti-
cas puede plantearse la necesidad de elegir, y en
€505 Casos €8 preciso armonizar metas y graduar
la intensidad con que se persigue cada una de
eilas. Asi por ejemplo, el mejoramiento de los
estratos de ingresos mas bajos y la superacion de
problemas de heterogeneidad social en los que la
dindmica demogrifica tiene un peso importante
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han de armonizarse con la formacién de capital
necesario para asegurar un crecimiento dinami-
€0 Yy una elevacién sostenida de los estdndares
futuros de bienestar; la redistribucion inmediata
de activos o ingresos puede, en ciertas circuns-
tancias, conspirar contra el esfuerzo presente de
acumulacién o, en otras, ser requisitc para la
maovilizacion de recursos y energias que permiti-
rian ampliar dicho proceso y elevar la eficacia de
la inversién. Por otro lado, el contenido de la
inversién y de la produccién debe ser al que
tienda a asegurar en el largo plazo el pleno uso de
los recursos y la satisfaccién de las necesidades
basicas de la poblaciin. Asimismo, {a autonomia
y la mayor simetria de las relaciones externas se
facilitan en la medida en que se produzcan cier-
tas transformaciones en el estilo de vida, los pa-
trones de demanda y la estructura productiva y
en que se incorporen explicitamente elementos
de innovacion en las culturas nacionales y en el
manejo de las decisiones econdmicas y sociales
del desarrollo; pero estos procesos deben incor-
porar las exigencias de la modernizacion y las
demandas emergentes de una creciente partici-
pacién popular.

La prosecucion y consolidacion del desarro-
llo econémico y social, atendiendo a sus diversas
pautas, necesariamente debe llenar una serie de
requisitos para que el proceso resulte estable y
sostenido,

La experiencia de los pafses que han llevado
a cabo procesos de modernizacion a fin de acor-
war la distancia que los separa de naciones que se
les adelantaron en el tiempo apunta hacia la utili-
zacién de mecanismos sociales que permitan la
incorporacion de valores, patrones de comporta-
miento y conocimientos provenientes de paises
mas avanzados. Una constante que se advierte en
los procesos que han tenido éxito indudablemen-
te es la incorporacion de elementos de creacidon
nacional para llevarlos a cabo teniendo en cuenta
los problemas, las caracteristicas, 105 recursos, las
tradiciones y los valores culturales de las socieda-
des sujeto de la modernizacién. Ni las institucio-
nes ni los estilos de vida pueden trasplantarse sin
adaptacion, esto es, sin que haya la capacidad
propia para remodelar su desarrollo y tecno-
logia.

Asimismo, lograr un proceso de desarrollo
autosostenido significa una integracion y articu-
lacién econémica y social crecientes en el interior

de cada pais. Histéricamente, en los pafses hoy
desarrollados, la dindmica del desarrollo se bas6
en la creaciéon de demandas recfprocas, intersec-
toriales e intrasectoriales, generando procesos de
equiparacién relativa de los niveles de producti-
vidad a través de todo el aparato productivo.

La estabilidad de las sociedades no depende
s6lo del desarrollo econdmico; también debe
propiciarse la transformacién correlativa de las
estructuras sociales y de los procedimientos de
participacion politica. En la medida en que el
patron de crecimiento excluya a importantes sec-
tores de la poblacién, la modernizacién se torna
superficial, incierta, y no lograria incorporar una
parte decisiva de las energias de la poblacién en
favor del desarrollo.

Por otra parte, la armonizacion de los objeti-
vos del desarrollo y la formacién de criterios de
prelacion social requieren que haya mecanismos
institucionalizados de ordenamiento de las de-
mandas de los diversos grupos sociales, Las socie-
dades latinoamericanas no pueden resolver de
golpe todos los problemas del subdesarrollo, m
implantar los patrones consumistas de naciones
mas aventajadas. Por ello, es vital encontrar for-
mas de jerarquizar las demandas, adaptar su con-
tenido y satisfacerlas adecuadamente de manera
que no se conviertan en fuente de conflictos que
desarticule el mismo proceso de desarrolio.

Para armonizar los objetivos sefalados es
preciso eliminar las enormes dificultades con-
ceptuales y practicas en fijar prelaciones. La ma-
nera en que se conjuguen los distintos objetivos
seguramente variara de un pais a otro, pero una
lectura cuidadosa del diagnostico del capitulo
anterior sugiere como necesidad comiin 2 todos
los paises de América Latina y el Caribe, la de
ampliar los escasisimos mdrgenes nacionales de
maniobra para reorientar el desarrollo. Ese im-
perativo basico implicaria prestar especial aten-
cién a las medidas que dilaten el grado de auto-
determinacién de las politicas econémicas nacio-
nales.

Sin embargo, el objetivo de ganar autonomfa
no deberfa perseguirse a costa de los demas obje-
tivos del desarrollo sino buscando el cumpli-
miento integrado de las metas de crecer, de
mejorar la distribucién del ingreso, de impulsar
transformaciones, de alentar un proceso de desa-
rrollo participativo y de perfeccionar la capaci-
dad nacional de autodeterminacién. Afianzar et
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control sobre el destino de los paises de la region
tiene claras repercusiones sobre la forma de or-
ganizar el contenido y el alcance de la politica
econdrmica, y sobre los mecanismos para reacti-
var las economias (crecer), atender las necesida-
des basicas de las mayorias (distribuir), y afianzar
el proceso de democratizacion,

El objetivo de reducir la vulnerabilidad ex-
terna de ninguna manera debe equipararse con
la autarquia. Significa mas bien una insercién
dinamica, selectiva y diversificada en la economia
internacional —no una apertura indiscrimina-
da— que haga menos dependientes a los paises
de la exportacién de un numero limitado de pro-
ductos de exportacién, o de unos pocos merca-
dos. El objetivo de ensanchar el margen de ma-
niobra a escala nacional estd ligado funcional-
mente a los objetivos sociopoliticos de mejorar la
distribucién del ingreso y avanzar haca socieda-
des mids pluralistas y participativas. Hoy por hoy,
los Estados no sélo estin impedidos de usar el
gasto piblico como mecanismo de persuasion
frente a los agentes productivos, sino que enca-
ran demandas sociales incrementadas por la pér-
dida global de ingreso, atribuible a la depresion
econdmica. Por tanto, una de las pocas vias abier-
tas es la de buscar nuevos consensos sociales que
supongan mejorar la autonomia econdmica a tra-
vés de la concertacion con diversos grupos, incor-
porandolos al proceso de formulacién y toma de
decisiones, En el mismo orden de ideas habran
de establecerse mecanismos que mejoren la equi-
dad, tanto en el reparto de la carga del receso
econémico como en la distribucién de los benefs-
cios de la eventual reactivacién, La viabilidad y la
capacidad de concertar varian con los regimenes
politicos, las tradiciones y la estructura institucio-
nal de cada pais, pero en todos los casos existe la
posibilidad real de lograr avances donde las ae-
ciones tradicionales sélo ofrecen rasgos de con-
flicto y fragmentacién social.

En suma, para conjugar los objetivos de cre-
cimiento sostenido en condiciones de eficiencia
productiva, plena ocupacion de los recursos, dis-
tribucion més equitativa de los frutos del creci-
miento y mantenimiento de un grado aceptable
de autonomia en el sistema internacional, es ne-
cesario aplicar criterios de eficiencia soctal en un
contexto dindmico que tenga adecuadamente en
cuenta los horizontes de maduracién de los pro-
cesos de desarrollo de los recursos y de la capaci-

dad creadora, asi como su interdependencia. Fs-
to no puede considerarse como la formulacion
de un problema técnico —en cuyo caso dificil-
mente podria tener solucion— sino como la estili-
zacion de un proceso politico de busqueda de
eficiencia social en las adversas condiciones de la
crisis que enfrenta América Latina y en un con-
texto de profundas transformaciones.

2. Programa y criterios para la reorientacion
del desarrollo econdmico

Teniendo en cuenta las restricciones asociadas al
sector externo y a la disponibilidad de recursos
para la inversion, asi como el objetivo de perfec-
cionar las autonomias nacionales, cabria destacar
algunos aspectos centrales que debieran tener las
estrategias de desarrollo, sin que ello signifique
excluir la consideracion de otros temas ni prejuz-
gar acerca de las soluciones especificas en cada
pais.

a) Los recursos externos

La crisis externa conduce naturalmente a
privilegiar la obtencion de divisas y su disponibi-
lidad, Sin embargo, es probable que el ajuste a
través de la contencion indiscriminada de impor-
taciones continue frenando el crecimiento. Aun
asi, si 1a restriccién de importaciones se hace se-
lectiva, aparte de aliviar el estrangulamiento ex-
terno podria reorientarse el desarrollo hacia un
patrén de demanda menos imitativo y menos
vulnerable a la influencia externa. El mejora-
miento sostenido de la balanza comercial deberd
basarse, por lo tanto, en la promocion selectiva
de las exportaciones y en la sustitucién eficiente
de las importaciones, ambas en procura de una
adecuada capacidad de competencia interna-
cional.

b) Transformacién productiva

A lo largo de esta nota, se nsistira sobre el
imperativo de transformar las actividades direc-
tamente productivas, tanto en los sectores prima-
rios como secundarios. Asi, el desarrollo agricola
reorientado hacia la seguridad alimentaria en
condiciones que vayan aproximindose a la com-
petividad internacional ofrece un amplio campo
para el crecimiento econémico con equidad vy la
disminucién de la vulnerabilidad externa. Sien-



CRISIS Y DESARROLLO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE / Secretaria Ejecutiva de ln CEPAL 35

do asi, es probable que se den las condiciones
para una considerable ampliacién de los merca-
dos internos en muchos paises de la regién, tanto
por la diversificacién de los vinculos entre la agri-
cultura y la industria como por la sustitucion de
alimentos importados y por la habilitacién del
mercado potencial derivado de la satisfaccion de
las necesidades alimentarias y nutricionales basi-
cas de los grupos de menores ingresos de la po-
blacidn.

Superar los estrangulamientos del patrén de
industrializacién actual supone que la industria
latinoamericana se torne internacionalmente
competitiva, ya sea que destinara su produccién
al mercado interno o a la exportacion, puesto que
en ambas direcciones la capacidad de competen-
cia permite optimar el balance de pagos, el creci-
miento y el bienesiar.

Se pondria asi de relieve 1a falsa disyuntiva
de oponer la sustitucién de importaciones a la
promocion de exportaciones. Histéricamente, la
sustitucion de importaciones ha sido un requisito
para alcanzar una capacidad industrial exporta-
dora. En el mundo actual, las economias de desa-
rrollo incipiente solo pueden consolidar la capa-
cidad industrial indispensable en la medida en
que vayan constituyendo —en un marco de espe-
cializacion— cadenas articuladas de actividades
{primarias, industriales, tecnol6gicas y educacio-
nales) que refuercen la creacion productiva de la
sociedad. Sin esa capacidad, la sustitucién de im-
portaciones termina por debilitar el proceso de
industrializacion, y la competencia en la exporta-
cién se vuelve impracticable a largo plazo.

La promocién de las exportaciones indus-
triales y la proteccion simultinea de actividades
estratégicas en la creacion de ventajas comparati-
vas dindmicas deben estar relacionadas en una
estrategia coherente de desarrollo industrial. La
proteccion debe prolongarse y graduarse en fun-
cion del progresive aumento de la capacidad de
competencia de cada actividad. Pero también de-
be ser un acicate para el mejoramiento de la
actividad industrial. La promocién debe tener
niveles y modalidades que eviten que ¢l sistema
de precios relativos discrimine en contra de la
competitividad de las exportaciones industriales.
Desde otro angulo, la promocion debe ser dife-
renciada, buscando dar prelacion a las activida-
des con un mayor potencial de desarrollo y dar
origen a incentivos y programas persistentes de

largo plazo que realmente tiendan a crear ven-
tajas comparativas y especializaciones en benefi-
cio del comercio exterior y de los procesos inter-
nos de industrializacién,

) Acumulacion y asignacién de recursos

Retomar el sendero del crecimiento y reo-
rientar a la vez el estilo de desarrollo con las
restricciones exiernas previsibles exigen aumen-
tar la eficacia de la inversién y de los acervos de
capital. Es pequefio el aporte del financiamiento
externo que puede esperarse en los proximos
anos y en muchos casos se produciran salidas
netas por concepto de pago de intereses de la
deuda. Por consiguiente, el ahorro interno debe-
ra desempefiar un papel protagénico, aunque la
propia depresion dificulta 1a recuperacion si-
quiera de los niveles del decenio de 1970. Un
primer esfuerzo consistiria en reducir los consu-
mos del sector puabiico y de los estratos medios y
altos de la poblacién, con el propésito no sdlo de
fortalecer el flujo de recursos invertibles, sino de
eliminar importaciones superfluas. A la vez, ha-
brfa que perfeccionar los mecanismos internos
de captacion de los fondos y disefar instrumen-
tos competitivos con respecto a los que se utilizan
en el exterior,

Otra orientacion de primera importancia se-
ria la de reducir el dispendio que frecuentemen-
te acompafia a kos procesos de inversién puablica y
privada. Aqui no cabe copiar especificaciones
apropiadas para sociedades m4s avanzadas o em-
prender construcciones suntuarias o, por razo-
nes de imitacién, acentuar innecesariamente la
intensidad en el uso del capital en obras y proyec-
tos. Del mismo modo, la utilizacién mas intensa y
sistematica de la capacidad instalada y el impulso
atecnologias mejor adaptadas a la dotaci6n inter-
na de recursos deberfan ser preocupacién cons-
tante en la tarea de superar la presente estrechez
de recursos.

Es asimismo evidente la necesidad de obte-
ner una mayor recandacién fiscal y de reorientar
el gasto publico, para enfrentar la carga de la
deuda externa contrafda o asumida por el Esta-
do, para promover el desarrollo mediante inver-
siones estratégicas en infraestructura, para fi-
nanciar los programas de promocion del desa-
rrollo de actividades estratégicas, de recursos y
de capacidades tecnologicas, y para hacer frente
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a los gastos requeridos por una necesaria redis-
tribucitn del bienestar que no tiene lugar a través
de los mecanismos del mercado y que sélo puede
ser lenta y parcial mediante la elevacion del sala-
rio real.

Simultineamente, es indispensable fortale-
cer la capacidad de ahorro del sector privado y,
sobre todo, la productividad de su inversién. A
este respecto, los paises enfrentan el problemade
mantener niveles adecuados de la tasa de interes
en términos reales, de manera que refleje la esca-
sez relativa del capital, y de promover la inver-
sién productiva en actividades de importancia
para el proceso de desarrolio. Dificilmente pue-
de resolverse ese problema sin algun grado de
regulacién del sistema [inanciero interno y de los
mecanismos que lo vinculan con el mercado fi-
nanciero internacional,

La limitacién de fondos de inversién y la
escasez de divisas son de importancia critica en la
asignacién de recursos. Ello conduce a favorecer:
1} la inversidn en actividades de uso intensivo de
mano de obra que aprovechan las distintas espe-
cialidades disponibles en cada pais; i) el desarro-
llo de las empresas pequeiias y medianas, que
representan una fuente importante de empleo y
de movilizacién de recursos de organizacion;
iii) el mejor uso de los recursos naturales, de los
ecosistemas y de la infraestructura existente, con
inversiones complementarias o marginales que
permitan aumentar su eficacia global; y iv) la
asignacion de fondos a las actividades producti-
vas y las de apoyo que se relacionan con la verte-
bracién de las relaciones interindustriales, €l fe-
némeno tecnoldgico o la nueva especializacion
para el comercio exterior.

Las grandes obras, que pueden ser indispen-
sables en ciertos casos, tienen que ser considera-
das con un criterio selectivo pues implican largos
perfodos de gestacion. Con mayor razon tienen
que graduarse o desalentarse, segun los casos, las
inversiones orientadas al consumo suntuario de
los estratos de mds altos ingresos. En la medida
en que los procesos de modernizacién producti-
va operen en un contexto imitativo y sin correc-
ciones fundadas en una nocién de eficiencia so-
cial en sentido amplio, las dispariedades en la
distribucion primaria del ingreso —que resultan
de la estructura de la propiedad y del funciona-
miento del sistema productivo— seguiran crean-
do desigualdades.

d) La bisqueda de la equidad

La biisqueda de la equidad en un proceso de
crecimiento que lleva implicitos fuertes elemen-
tos de diferenciacién social siempre encierra difi-
cultades, sobre todo en sistemas econémicos de
mercado. Histéricamente se ha tratado de alcan-
zarla mediante politicas dirigidas a cambiar las
condiciones que determinan la distribucién de
las remuneraciones o las que establecen la distri-
bucién del consumo, o bien mediante transferen-
cias de ingresos correctoras del juego del mer-
cado.

Si en épocas de bonanza esas politicas fue-
ron, en sentido estricto, insuficientes, cabria ad-
mitir que en la actualidad son mas dificiles de
alcanzar, en especial cuando la primera tarea
consiste en procurar que los costos de la crisis no
agraven la situacion de los grupos de mas bajos
ingresos de la poblacion. Aun asi, dentro de las
limitaciones impuestas por la crisis, hay medidas
que permitirian que la reactivacion tuviese un
buen efecto distributivo, entre las cuales ocupa-
rian un lugar destacado ias dirigidas a apoyar la
modernizacién, tanto de las explotaciones cam-
pesinas, como de la pequefia y mediana empresa
urbana.

En cuanto a la oferta de mano de obra, se
tratarfa de capacitarla y reorientaria en la direc-
cién de las especialidades requeridas por el apa-
rato productivo, incluida la prestacién de servi-
cios publicos. La inversin en la ensefianza es la
clave del desarrollo tecnolégico y de los aumen-
tos sostenidos de la productividad. También
constituye uno de los medios de alterar la distri-
bucién del ingreso en el largo plazo, siempre que
los esfuerzos estén encaminados a satisfacer las
necesidades educativas de una estructura de em-
pleos adaptada a las potencialidades locales.

En materia de politica salarial, convendria
poner coto a la erosion del poder adquisitivo de
los salarios, mas alld de la que supone la reduc-
cion del ingreso nacional por efecto de la crisis
econdmica.

En general, las acciones redistributivas se fa-
cilitan y son menos onerosas cuando se aplican al
reparto de los incrementos del ingreso a lo largo
del proceso de crecimiento, mas bien que a la
redistribucion —siempre traumdtica— de la pro-
piedad. Esto es valido en el caso de la tierra,
aunque debe admitirse la necesidad de empren-
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der reformas en los sisternas agrarios por razones
de utilizaciéon optima de recursos.

En cuanto a la distribucion del consumo pri-
vado, por razones de equidad y de generacion de
excedentes invertibles, conviene desalentar el
consumo conspicuo e ir hacia patrones de mayor
austeridad.

Aun asi, dados los fuertes elementos de dife-
renciacion social que contiene el patron de previ-
sible crecimiento y dada la magnitud de las ca-
rencias sociales acumuladas, el camino hacia una
equidad razonable exigird medidas correctivas
del Estado que se adaptarian de tiempo en tiem-
po, conforme resulte necesario, segin evolucio-
ne ¢l'consenso social basico. Estas abarcan desde
la provisién subvencionada o gratuita de bienes
esenciales a grupos seleccionados de bajos ingre-
sos, pasando por los innumerables sistemas posi-
bles de asistencia técnica y financiera orientados
a movilizar a las comunidades hacia Ja autocons-
truccion y la provision de servicios comunitarios
o hacia la produccién cooperativa de bienes esen-
ciales, los seguros de desempleo, los subsidios y
los medios para la recapacitacion y los programas
de empleo minimo con {ines comunitarios, hasta
el fortalecimiento y la ampliacién de los servicios
publicos basicos y colectivos, que permitan exten-
derlos efectivamente a la totalidad de la pobla-
cién, sustituyendo con consumos publicos servi-
cios, coma, por ejemplo, los de transporte, cuya
prestacion privada excluye a amplios grupos de
la poblacion por su alio costo social unitario.

3. La politica econdmica de corte plazo
y la politica de transformacién

El ajuste externo del periodo 1981-1984 fue se-
veroy costoso y estd lejos de haberse conselidado.
Como ya se comentd, Ia gran reduccion del dese-
quilibrio externo ocurrida entre 1981 y 1984 se
debié primordiaimente a la enorme y brusca con-
traccién de las importaciones. No fue extrario
que fuera acompafiada por una declinacion per-
sistente de la actividad econdmica hasta 1983 y de
una recuperacién parcial e insuficiente de éstaen
1984. Mas aun, dicho proceso se ha visto agrava-
do por tasas inusitadas de inflacién. De ahi que
América Latina se enfrente hoy al desafio mis
grande que haya tenido desde la Gran Depresion
de los afios treinta. En efecto, para comenzar a
superar las deficiencias estructurales del estilo de

desarrollo predominante y €l impacto negativo
de la crisis sobre los niveles de ocupacion, consu-
mo e inversion, serd indispensable no sélo reacti-
var la economfa y reiniciar €l proceso de creci-
miento, sino modificar el patrén de desarrollo,
Sin embargo, esos objetivos deberan cumplirse
manteniendo el precario equilibrio externo al-
canzado en 1984 y reduciendo la inflacién.

Esta triple tarea borra hasta cierto punto la
distincion tradicional entre la politica econ6mica
de corto y mediano plazo; en rigor, para resolver
verdaderamente los problemas coyunturales, es
impostergable emprender profundas reformas
estructurales. Es preciso tener y hacer conciencia
de que, por las razones sefialadas en otras partes
de esta nota, los ritmos de crecimiento econémi-
co del futuro quedaran probablemente por de-
bajo de los registrados en las primeras décadas de
posguerra. Por eso no deben crearse falsas espe-
ranzas. En adelante, los problemas tendran que
resolverse con los medios limitados con que se
cuente y aceptando los costos y periodos de ma-
duracion que exige la modernizacion estructural
de la economfa y la sociedad.

a) Ajuste externo con crecimiento

Con todo, por muy ardua y compleja que sea
esta tarea, es factuble. Precisamente porque el
ajuste al desequilibrio externo fue recesivo y pri-
vilegio la esfera financiera a costa de la real, hay
en la actuahdad ampha capacidad productiva pa-
ra iniciar la reactivacién. Dicho en otros térmi-
nos, hoy no s6lo es necesario, sino también es
posible, reemplazar el ajuste recesivo, basado en
la contraccion de las importaciones, por un ajuste
expansivo fundado en el crecimiento de las ex-
portaciones y en la sustitucion eficiente de las
importaciones.

Naturalmente, la viabilidad y el costo de este
proceso dependeran en no pequena medida del
medio externo y, en especial, de la mayor o me-
nor facilidad que éste ofrezca a América Latina
para acrecentar sus exportaciones y para captar
recursos financiervs. Pero la posibilidad de un
ajuste expansivo dependera también de la medi-
da en que, a través de procesos de renegociacion
distintos a los llevados a cabo hasta ahora, los
paises de la region logren que los costos del ajuste
se repartan en forma mas equitativa entre ellos y
los bancos, y que cambie la estructura de su pro-
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duccion a favor de los bienes comerciables inter-
nacionalmente (exportaciones y sustitutos de im-
portaciones) y la composicién del gasto interno a
favor de los bienes no comerciables.

b) El tipe de cambio, los aranceles
y las politicas de fomento de las exportaciones

Un elemento fundamental de la politica eco-
némica es el de mantener tipos de cambio realis-
tas y ligeramente subvaluados. Se tratarfa de ele-
var el precio de los bienes comerciables (tanto lus
exportaciones como os sustitutos de importacio-
nes) en relacion con los bienes no comerciables,
estimulando su produccién y desalentando el
gasto interno dedicado a los mismos. As, a dife-
rencia de Jos aranceles o incentivos a las exporta-
ciones, que estimulan la produccién de un grupo
de bienes comerciables en comparacion con otro,
I2 devaluacién favorece a todos por igual,

La mayoria de los paises de la region han
realizado ya ajustes cambiarios. Sus efectos de-
penden de la estabilidad y persistencia de la poli-
tica, ya que los cambios estructurales en la pro-
duccion (de los bienes no comerciables a los co-
merciables y de los mercados internos a los exter-
nos) son costosos y necesariamente lentos.

Por ende, las modificaciones principales que
se introduzcan en el tipo de cambio deben reser-
varse para reducir los déficit externos causados
por los cambios permanentes en la relaciéon de
intercambio o en la cuenta de capital o para co-
rregir casos evidentes de sobrevaluacién. A la
inversa, seria preferible que los déficit causados
por cambios ciclicos en las condiciones externas
se compensasen mediante correcciones tempora-
les de los niveles arancelarios y de los incentivos a
las exportaciones, que no afecten las diferencias
en la necesaria selectividad de las politicas de
proteccion y promocion de las diversas activi-
dades.

Asimismo, convendria procurar que el costo
de ahorrar divisas mediante la sustitucién de im-
portaciones fomentada por los aranceles fuese
igual al costo de generar divisas mediante el fo-
mento de las exportaciones inducido por los in-
centivos. El hecho de que el ajuste en el periodo
1982-1984 se basara mucho mas en la reduccién
de las importaciones que en la expansién de las
exportaciones sugiere que si los incentivos a las
exportaciones se hubiesen aplicado en forma

mas decidida gran parte de la capacidad produc-
tiva, que hoy permanece ociosa por falta de insu-
mos importados y una politica restrictiva de la
demanda, podria activarse y orientarse parcial-
mente a los mercados de exportacién. No sélo
podria movilizarse la capacidad ociosa, sino am-
pliarse su impacto sobre la oferta mediante la
introduccion de un segundo o tercer turno en las
fabricas con sélo aumentos marginales de la in-
version,

<) Politicas de precios y subsidios

A fin de dar pie a la recuperacién y a la
transformacion de la produccién comercializa-
ble, parece recomendable alterar los precios rela-
tivos en favor de la produccién exportable y tam-
bién la composicion del gasto interno a fin de
aumentar la cnantia del producto disponible pa-
ra las ventas externas y de reducir la demanda de
importaciones. Se puede hacer una contribucién
importante en este sentido corrigiendo las politi-
cas de precios y subsidios.

Esta orientaciéon de tipo general debiera
conjugarse con las medidas distributivas senala-
das en el acdpite anterior, especialmente a corto
plazo. Asi, por ejemplo, como el consumo de
productos alimenticios de los estratos pobres de
la poblacién es proporcionalmente mayor que su
consumo de energia, bien podria optarse por
eliminar los subsidios a la energia, antes que los
destinados a los alimentos,

En todo caso, las medidas distributivas debe-
rian apartarse cada vez mas de los subsidios glo-
bales (0 de apoyo a los precios) que benefician a
todos los grupos, ricos o pobres, y tender a trans-
ferencias del ingreso mis directamente arienta-
das a los grupos menos favorecidos.

d) Politicas de inversién y del gasto pithlico

En el corto plazo es conveniente que el au-
mento de los bienes comerciables se base en el
uso mds pleno posible del acervo de capital exis-
tente. 8in embargo, hay limites a la cantidad de
produccién de bienes no comerciables que puede
desplazarse hacia los comerciables, o a cuanta
produccién de bienes comerciables destinada
hasta ahora a los mercados internos puede desti-
narse a la exportacion. A mediano plazo, €l au-
mento de las exportaciones y de la sustitucion de
importaciones, y por ende de la participacion de
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los bienes comerciables en el ris, exige:
i) cambios en la estructura y la orientacion de la
inversion; 1) aumento de los ahorros internos en
grado compatible con el crecimiento minimo del
consumo, y iil) mejor asignacion de la inversion.

La diversidad de situaciones nacionales es
tan amplia que unicamente cabe sefialar algunas
directrices generales. En primer lugar, es preciso
que la inversidn ya sea en construccién, infraes-
tructura o equipos, se concentre de preferencia
en acrecentar las exportaciones y en sustituir las
importaciones. En segundo lugar, la inversion
que tenga menor necesidad de componentes im-
portados (por ejemplo, las presas hidroeléctricas
en comparacion con las centrales térmicas) y
mayor densidad de mano de obra deberia recibir
prelacion. En general, v especialmente en el cor-
to plazo, esto sugiere un cambio de orientacion
de los programas tradicionales de ajuste, ya que
éstos, a fin de reducir los déhiait fiscales, tienden
a recortar la inversién mas que los gastos corrien-
tes. De este modo, las inversiones en obras piibli-
cas y vivienda figuran entre las primeras que se
reducen, a pesar de que ta construccion general-
mente tiene un bajo componente importado, ha-
ce uso intensivo de mano de obra y su costo de
oportunidad es bajo porque los recursos reales
gue libera no se pueden transferir prontamente
a la produccion de bienes comerciables.

Desde luego, no cualquier tipo de construc-
cién es social o econdmicamente deseable. Para
que la inversidon en construccion no sélo sirva al
empleo, sino que contribuya a facilitar el ajuste y
la transtormacion estructurales, es necesario fa-
vorecer decididamente los proyectos que facili-
ten las exportaciones o la sustitucion de importa-
ciones (por ejemplo, proyectos de riego, presas
hidroeléctricas, expansién de puertos, construc-
cién de caminos de acceso a tierras ricas en posi-
bilidades agricolas o recursos naturales) con res-
pecto a aquellos que simplemente mejoren la
calidad de la vida de zonas urbanas seleccionadas
(por ejemplo, ferrocarriles subterrdneos, carre-
teras, mfraestructura urbana).

En tercer lugar, convendria asignar priori-
dad a las inversiones con periodos mis breves de
gestacion y a aquellas donde se puede obtener
financiamiento externo con mas facilidad. En
efecto, mientras las entradas de capital no se
recuperen y en tanto se continien aplicando po-
liticas monetarias restrictivas, las tasas internas

de interés seran por fuerza elevadas, lo que im-
plica hacer descender Ja rentabilidad social de los
provectos de inversién con largos periodos de
gestacion.,

Del mismo modo, mientras persista la escasez
de divisas serd necesario asignar prioridad a
aquellos proyectos para los que sea mis ficil ob-
tener financiamiento externo.

e) La estebilizacion

En el contexto de una inflacion elevada y.
persistente, donde casi todos los valores —sala-
rios, alquileres, impuestos, tasas de interés, tipos
de cambio, deudas— estdn indizados formal
(mediante contratos) y oficiosamente (por el
mercado) en relacion con las expectativas infla-
cionarias, la principal rigidez por superar, a fin
de reducir al minime una recesion, es precisa-
mente la de aquellas expectativas.

Se trata de un problema sumamente com-
plejo que, en muchos casos, debe abordarse prio-
ritariamente si los pafses de la region han de
reactivar sus economias. Ante todo, cabe sefalar
que ninguna politica de estabilizacién puede ba-
sarse solo en una politica monetaria y fiscal res-
wrictiva porque las variables no controladas con
seguridad se apartarin de la norma produciendo
una recesion innecesariamente severa. Mas bien,
convendria implantar una politica de indizacién
desacelerada en virtud de la cual se ajusten los
valores nominales de todas las variables clave de
la economfia (no sélo de algunas) —los salarios,
los tipos de cambio, las tasas de interés y los
precios— de acuerdo con la inflacién programa-
da implicita en la politica monetaria y fiscal esco-
gida. De este modo, en contraste con los progra-
mas antinflacionarios tradicionales, aqui se con-
trolarian los precios o se aplicaria lo que se deno-
mina una politica de ingresos durante este perio-
do inicial de estabilizacion a fin de no dejarlos
fluctuar libremente conforme a expectativas in-
flacionarias desordenadas.

Sin embargo, en contraste con los programas
tradicionales de control de precios, la indizacidn
desacelerada no tenderfa a reprimir la inflacion
mediante la fijacion de precios artificialmente
bajos, sino mas bien a llevar los precios mas rapi-
damente a su tasa de equilibrio. Contrastando
aun mds con los controles tradicionales de pre-
cios, tales-directrices se centrarian en el control
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de los precios en sectores donde los productores
disfrutan de margenes méis amplios para incor-
porar sus expectativas inflacionarias en los pre-
cios (se controlarian los oligopolios, los sectores
industriales que fijan precios, y no tanto los pro-
ductores agricolas, que tienden a vivir en compe-
tencia).

Por ultimo, la inflacién légicamente no se
determina inicamente por la inercia, sino que es

necesario corregir algunos precios claves relati- -

vos que afectan desproporcionadamente a otras
variables, como el déficit fiscal, el balance de
pagos ¥ la distribucion del ingreso. Por lo tanto,
puede ser necesario corregir algunos de esos pre-
cios bdsicos a fin de impartir eficacia al programa
de estabilizacién sin afectar otros equilibrios ma-
croecondmicos. Pero como el ajuste de esos pre-
cios casi siempre es al alza, hay riesgo de provocar
expectativas inflacionarias (al interpretar los
agentes privados la correccidn como un indicio
de préximas tasas de inflacion mas que como un
simple cambio por una vez de precios relativos);
las correcciones deberin limitarse en nimero y
magnitud al minimo indispensable. Por otra par-
te, el éxito de cualquier programa de estabiliza-
ci6n también depende de que se recupere la con-
fianza en las politicas gubernamentales. Ello re-
basa las consideraciones técnicas y penetra el am-
bito sociopolitico y de la concertacién, que se
aborda mas adelante.

4, Articulacion de la estruciuva productiva

a) Consideraciones generales

A continuacién se formulan algunas conside-
raciones sobre una estructura productiva capaz
de contribuir a superar la restriccion externa {y
por esa via recuperar la capacidad del crecimien-
to sostenido) y de desarrollar el potencial crea-
dor, tanto individual como de determinadas acti-
vidades. En funcidn de ello se centra la atencién
en dos aspectos del contenido interno del sector
industrial y cuatro dmbitos del relacionamiento
externo del mismo sector, Los dos aspectos inter-
nos incluyen las referencias al sector automotor'y
a los bienes de capital; las relaciones externas a la
vinculacién de la industria con la agricultura, con
el sector energético, con la mineria y con los
servicios. Se estima que mediante estos aspectos
pueden sintetizarse las principales caracteristicas

del patrén industrial que se postula, asi como las
carencias, omisiones y distorsiones del esquema
industrial precedente. Lo dicho no significa des-
conocer la importancia de otras ramas industria-
les; sin embargo, se considera que en estas dreas
pueden centrarse la reflexion y la definicion del
concepto de eficiencia, haciendo posible asi ca-
racterizarlo en forma sintética y esquemitica.

Laramade alimentos, incorporada en el ana-
lisis de la relacion industria-agricultura, se consi-
dera aqui la rama principal del consumo no du-
radero. A su vez, la automotriz se eleva a la cate-
goria de rama principal del consumo duradero y
se analiza también la produccién de bienes de
capital. La rama de alimentos sintetiza la vincula-
cién industria-agricultura; la automotriz repre-
senta el patron industrial en el cual se ha inspira-
do la industrializacién latinoamericana, y la de
bienes de capital refleja el cardcter tecnologico
trunco de la version local de la matriz industrial
de los pafses avanzados.

Por consiguiente, la accién sobre estos aspec-
tos identificados como estratégicos tiene, en pri-
mer lugar, una incidencia importante sobre la
capacidad de superar el estrangulamiento exter-
no. En segundo término, se perseguirfa desarro-
llar la capacidad de adaptar los productos y pro-
cesos a las condiciones locales, ademas de conver-
tirlos en fuente de formacién de mano de obra
calificada en el conjunto del sector industrial.

Por ejemplo, un rasgo basico del patrén in-
dustrial urbano-automotriz ha sido precisamen-
te el rapido e improvisado crecimiento de los
conglomerados urbanos, junto con la consi-
guiente especulacién inmobiliaria. Entre las mal-
tiples consecuencias de este fenémeno destacan
dos que afectan directamente las posibilidades de
avanzar hacia una nueva industrializacion: la pri-
mera, la elevada rentabilidad que se obtiene en
estas actividades, que desalienta la canalizacién
de recursos privados de inversién hacia activida-
des productivas; la segunda, el marcado deterio-
ro de la calidad de vida de la poblacién urbana en
general, en cuanto a vivienda, higiene ambiental
y transporte. En alguna medida, la elevada renta-
bilidad que caracteriza las actividades de inter-
mediacion financiera, inmobiliaria y de comercio
aparece como punto de referencia a partir del
cual se define la proteccion necesaria para obte-
ner, en la industria, rentabilidades que no sean
significativamente inferiores. Se estd, por consi-
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guiente, muy lejos de la proteccién para las in-
dustrias incipientes y muy cerca de aguel protec-
cionismo que, en lugar de destacar el aprendizaje
interno, condujo simplemente a compatibilizar la
ineficiencia con tasas elevadas de rentabilidad.

Este aspecto constituye un obticulo impor-
1ante para el avance hacia una nueva industriali-
zacion y se vincula claramente con la necesidad
de buscar férmulas que permitan una asignacion
de los recursos acorde con las opciones estratégi-
cas nacionales.

b) Consideraciones particulares para el case
de paises pequerios

En los paises de menor tamaiio, los conceptos
de industrializacién deben partir del reconoci-
miento de la presencia de una mayor proporcién
de poblacién rural, una infraestructura indus-
trial incipiente y una mayor concentracion en un
pequeno nimero de productos tradicionales de
exportacion,

La modernizacién de la agricultura dehe
constituir un importante punte de apoyo, tanto
desde ta mira de la elevacion del nivel de vida en
el campo como de la busqueda de una relativa
autosuficiencia alimentaria y de la generacion de
divisas. No solo deben interesar el desarrollo de
los rubros tradicionales de exportacidn, sino
también, donde sea posible, el de los productos
licteos, carnes, frutas y hortalizas y el conjunto
de productos elaborados derivados de los mis-
mos, coma el vasto conjunto de productos farma-
céuticos, de perfumeria y los insumos quimicos
de origen vegetal, que deben alcanzar niveles
crecientes de complejidad. Esto implica articular
un conjunto de servicios de apoyo tecnologico
la industrializacion agropecuaria, con los distin-
tos renglones de aplicacién de la quimica al cam-
po y con la actividad del sector metalmecinico.

Los otros sectores asociados a la industriali-
zacion integral de recursos naturales correspon-
den a la riqueza forestal, minera y pesquera, en
los cuales, ademas de explotar los recursos natu-
rales, podria aprovecharse el potencial de los
mercados internacionales. En los tres casos se
trataria de avanzar tanto hacia adelante (produc-
tos finales con grados crecientes de elaboracion)
como hacia atras, impulsando el sector metalme-
canico de apoyo. La especificidad de esta nueva
industrializacién de los recursos naturales podria

asentarse en la conviccién, ampliamente probada
por la experiencia internacional, de que lo im-
portante y permanente de la explotacion de los
recursos naturales es, precisamente, la capacidad
local de llevar adelante actividades industriales
conexas. Expresion extrema de ese potencial es
la de aquellos paises que, careciendo de recursos
naturales, compiten en los mercados internacio-
nales precisamente por su aporte creador en las
distintas fases de la elaboracion.

La actividad agroindustrial y la de ta cons-
truccién podrian articularse en grado creciente y
selectivo con la metalmecanica. Esta tldma in-
dustria, ademis de los componentes ya mencio-
nados (implementos, equipos e instalaciones pa-
ra la agroindustria, reparacion, fabricacién de
naves pequefas, estructuras y productos metali-
cos para la construccién) podria abordar el em-
samblado de ciertos equipos de transporte y la
produccion y reparacién de partes y componen-
tes. En conjunto, la produccién de esos bienes
simples de capital corresponde a la de la metal-
mecinica y se complementaria con la de bienes
de consumo duraderos, orientados al consumo
masivo. La magnitud y la importancia de la in-
dustria metalmecanica podrian incrementarse
rapidamente por su contribucion a la calificacion
de la mano de obra y a la sustitucién selectiva de
importaciones.

La agroindustria (incluidos los cultivos tradi-
cionales de la regién) cumpliria el papel principal
de generar excedentes y poder de compra en ¢l
exterior, al menos durante una primera etapa, y
garantizaria ademas la autosuficiencia alimenta-
ria. La construccion y la metalmecinica internali-
zarfan los efectos de |2 inversion y de la elevacion
del nivel de actividad interna. Ambas-—junto con
el incipiente sector electronico, de existir— se-
rian la base de la elevacion de la productividad a
mediano plazo,

¢} Vinculacién enire los sectores
industrial y de servicios

Se ha extendido la percepcion, propia de las
economias desarrolladas, del transito histérico
—no sin perturbaciones-— desde una era impul-
sada por el sector industrial hacia un futuro en el
que ese papel corresponderia a los servicios,
completdndose asi 1a secuencia agricultura-in-
dustria-servicios. A partir de esta idea simpiista
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se han formulado recomendaciones de politica
en paises de América Latina que, en los hechos,
han llevado a favorecer el desmantelamiento de
la planta industrial para acelerar el advenimiento
dela nueva era. Cabe formular varias observacio-
nes al respecto que, en conjunto, llevan a una
vision diferente de esa secuencia temporal. De las
consideraciones que se exponen se desprende
que lejos de estar frente a una relacion rigida
entre aumento del ingreso y demanda de servi-
€ios, se asiste a una transformacion econdmica y
social en que se modifican, simultineamente, el
sector industrial y una amplia variedad de servi-
cios que con él se vinculan.

En la medida en que la ‘industrializacién’ de
los servicios de baja productividad siga recibien-
do un aporte creciente de lainformatica, tendera
a reducirse la contribucion de estas actividades al
incremento del empleo. Los servicios de produc-
tividad alta y creciente (comunicaciones, servi-
cios financieros o comercio mayorista) se caracte-
rizan por su elevado grado de ‘industrializacion’,
con una ocupacién mucho menor y que crece a
un ritmo mas limitado que la de los servicios de
baja productividad. Si se tratase de identificar al
sector de mayor impulse, habria que ubicarlo en
el punto en que convergen los sectores industria-
les productores de los equipos vinculados a las
tecnologias de informaciéon (microelectrénica,
computacion, telecomunicacion) y las actividades
de servicio que transmiten, procesan y esparcen
la informacién. A partir de estos sectores, el cam-
bio técnico en curso se difunde, con diferentes
ritmos y modalidades, al conjunto de las activida-
des productoras de bienes y de servicios. Se trata
del liderazgo de lo que podria denominarse el
sistema informatico, que incluye en creciente
simbiosis una combinacién de producciéon de
equipos y de actividades vinculadas con la pro-
gramacion de los mismos.

Lo anterior conduce a incorporar en el anali-
sis de mediano y largo plazo de la nueva indus-
trializacion las transformaciones que se estdn
produciendo dentro del sector industrial, Ia cre-
ciente complementariedad entre éste y el de los
servicios, la tendencia a la ‘industrializacion’ de
actividades previamente clasificadas como tercia-
rias, el liderazgo del sistema informético, articu-
lado en torno al eje de las comunicaciones, y la
consiguiente importancia de la capacidad de
competencia del sector manufacturero para de-

terminar la insercion de Ameérica Latina en la
economia internacional.

d) Medio ambiente y recursos naturales

En América Latina y el Garibe en general se
ha prestado atencién insuficiente a los problemas
vinculados con el manejo y ¢l uso de los recursos
naturales y a la adecuada administracion de los
problemas del medio ambiente. Se han creado y
agudizado, asf, fendmenos como los de defores-
tacion; erosion, salinizacion y pérdidas de suelos;
sedimentacién y contaminacién de aguas interio-
res y costeras; desertificacion; pérdida de espe-
cies de flora y fauna, especialmente tropicales y
marinas; contaminacion y carencia de servicios
basicos en las ciudades. Todo ello tiene efectos
negativos sobre los niveles de vida y la productivi-
dad de los recursos y de las inversiones.

El patrén de desarrollo vigente durante la
posguerra estimula en muchos casos el uso abusi-
vo de los recursos naturales y, al mismo tiempo,
el desperdicio de recursos potenciales. Esto im-
plica en ciertos casos el agotamiento y el deterio-
ro de los recursos naturales; la necesidad de rea-
lizar importaciones que podrian disminuirse o
evitarse; y la pérdida de posibilidades de expor-
tacion,

La energfa ofrece un buen ejemplo. Cuando
los precios de los productos energéticos fueren
bajos se fomenté su uso exagerado, lo que no sélo
planted un problema del sector energético, sino
del equilibrio y la dependencia externos y del
patrén general de vida, que alienta consumos y
tecnologias de uso intensivo de bienes de capital y
energéticos importados. Al subir los precios de la
energia se han introducido algunas modificacio-
nes en su utilizacion, pero, no obstante el crecien-
te uso del alcohol carburante, no se han corregi-
do lo suficiente los patrones de demanda de
energfa incorporados en la estructura de la
oferta.

Una de las formas principales de integrar los
recursos naturales a la explotacion econdmica
han sido las grandes obras de infraestructura.
Estas continuaran realizindose, aunque proba-
blemente en menor medida que en el pasado. En
una época de escasez de medios de inversion y de
problemas de balance de pagos es importante
prestar atencién cuidadosa al aprovechamiento
de las inversiones y a la buena administracién de
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las obras realizadas y de los recursos ya incorpo-
rados.

Una region tan extensa y de geografia tan
variada como América Latina tiene una gran ri-
queza y variedad de ecosistemas. Deben tenerse
en cuenta sus caracteristicas peculiares y aplicar
un patrén de desarrollo y administracion de los
recursos ¥ de los ecosistemas que se adapte a las
caracteristicas de cada caso. Esto implica incor-
porar elementos innovadores, puesto que las ca-
racteristicas de los ecosisternas de América Lati-
na son con frecuencia diferentes a las de los pai-
ses industriales y desarrollados donde se generan
las tecnologias conocidas.

Se trataria de mejorar el aprovechamiento y
el manejo de los ecosistemas no sélo para aprove-
char los recursos tradicionales de agua, tierra,
clima y otros, sino para tomar en cuenta la inter-
accion entre todos sus elemehntos —flora, fauna,
la presencia humana, entre otros— y su capaci-
dad de reproducirse y mantenerse a si mismos.
Por ello se requiere una politica de investigacion
cientifica, tecnolégica y de gestién ambiental in-
novadora que considere en una forma integral el
ecosistema como una unidad completa.

e) Agriculture

Se destacan dos grandes objetives del desa-
rrollo agropecuario. El primero es Ia erradica-
cion de la pobreza rural, que forma parte del
problema general de la pobreza y que estd ligada
a problemas de desocupacion y también al desa-
rrollo regional. El segundo es la reduccion sighi-
ficativa de la vulnerabilidad externa en rubros de
demanda de produccién agricola, como es el caso
de los alimentos.

Puede decirse que ambos objetivos forman
parte de otro mayor: la seguridad alimentaria.
Este se traduce en la constitucién de sistemas
alimentarios nacionalez cuyas principales carac-
terfsticas serian las siguientes:

i) ser suficientes, en el sentide de generar
una oferta interna de alimentos, en condiciones
de eficiencia, cuyo volumen y composicién per-
mitan satisfacer las necesidades basicas (lo que no
significa que haya que procurar la autarquia en
cada pais);

i) ser estables, en el sentido de disponer de
mecapismos que neutralicen fluctuaciones cicli-
cas pronunciadas;

iil} ser auténomos, es decir, reducir 2 un
minimo la vulnerabilidad externa en el logro de
la suficiencia y de la estabilidad de la oferta in-
terna;

iv) ser sostenibles a largo plazo, es decir, no
cumplir los objetivos anteriores a expensas de
una sobreexplotacién de los recursos naturales y
del deteriore del medio ambiente, y

v) ser equitativos, vale decir, capaces de aten-
der las demandas de todos los sectores ecénomi-
co-sociales y, en particular, aquéllas de los estra-
tos de mas bajo ingreso.

En cuanto al desarrolle agropecuario futuro,
en primer lugar habria que acentuar la reduc-
cién de la heterogeneidad de la produccién me-
diante el fortalecimiento de la economfa campe-
sina, En ello es importante dar a ésta acceso prio-
ritario a los recursos producivos (tierra, agua,
insumos € implementos) en magnitudes y condi-
ciones que permitan la satisfaccion de las necesi-
dades de los procesos de produccion y comercia-
lizacién de la propia economia campesina.

En segundo lugar, conviene implantar un
proceso de reorientacion selectiva de la transte-
rencia de excedentes. Esto implica no sélo rete-
ner los excedentes generados en la agriculturz,
sinc lograr transferencias de los sectores no agro-
pecuarios y del sector de agricultura moderna al
de la agricultura campesina.

En tercer lugar, habria que impulsar un pro-
ceso de industrializacion de la agricultura y de
revalorizacién del espacio rural, de modo que
alrededor de la agricultura y en zonas rurales se
ubique una serie de actividades complementarias
vinculadas a la elaboracién de productos agrope-
cuarios y a otras actividades de produccion de
insumos agricolas, con lo que se contribuirfa a
resolver el problema de la desocupacion.

En cuarto lugar, habria que buscar una pro-
gresiva reduccidn de la asimetria en la insercién
internacional de América Latina de modo que se
exporten productos agricolas cuya demanda in-
ternacional sea mds eldstica en los mercados
mundiales y también susceptibles de la incorpo-
racién de un mayor valor agregado.

En quinto lugar, también se justifica dismi-
nuir la dependencia tecnolégica con una mayor
adaptacion de tecnologfas a fin de hacerlas com-
patibles con las dotaciones locales de recursos y
con las necesidades del propio desarrollo nacio-
nal. En este sentido, el papel del Estado es suma-
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mente importante. En lugar de importar paque-
tes tecnologicos integrales y de usar tecnologias
que requieren la adquisicién de insumos y me-
dios de produccién importados que pueden no
corresponder a las condiciones locales, se procu-
raria hacer una incorporacién mas selectiva. Al
mismo tiempo, habria que adaptarla al medio
local, poniendo el acento en aquellos aspectos
que respendan mejor a las especificidades de
cada pafs. Por ejempilo, si se tiene abundancia de
mano de obra, escasez de capital y cierta tenden-
cia a la escasez de tierras, habria que darle mas
cabida a tecnologias que aumenten el rendimien-
to por hectarea y que al mismo tiempo hagan uso
menos intensivo del capital. Este es el caso de
aquelias que tienen que ver con procedimientos
genéticos y semillas mejoradas, con la aplicacion
de plaguicidas y fertilizantes que contribuyen a
aumentar el rendimiento por hectdrea, y con los
procedimientos de cultivo que mejoran este mis-
mo rendimiento.

En sexto lugar, habrfa que impulsar un pro-
ceso de recuperacién y de freno al deterioro de
los recursos naturales. La agricultura campesina
se concentra en regiones poco productivas y mar-
ginales. Esto supone el deterioro de los recursos
naturales, proceso que es necesario detener e
invertir. El rdpido crecimiento vegetativo de la
poblacion rural es un factor que contribuye, a
través de la subdivisién de los predios, a un au-
mento de la presion demografica sobre la tierra.

En todos estos lineamientos, ampliandose la
accién al dmbito latinoamericano, seria posible
cumplir las condiciones enunciadas para lograr
un sistema alimentario completo con mds holgu-
ra y eficiencia. La cooperacion latinoamericana
en todas las fases de la cadena alimentaria es
posible y deseable.

5. Industrializacién
y desarrolle tecnoldgico

a) Desafios y cambio estructural

En los proximos anos los paises de América
Latina y el Caribe deberdn enfrentar, entre
otros, dos desafios en los que el tema de la indus-
rializacion tiene incidencia directa. El primero
es el de resolver los desequilibrios en la estructu-
ra productiva interna, asi como las carencias so-
ciales acumuladas y postergadas en el periodo de

rapido crecimiento anterior; esta tarea —de me-
diano plazo— debe armonizarse con el esfuerzo
urgente de defender la capacidad productiva
amenazada por la recesion de los altimos afos.
En segundo lugar, surge la necesidad de adap-
tarse a Ja reestructuracién industrial y tecnologi-
ca en curso en los paises avanzados, la que podria
reducir notoriamente, en algunos sectores, la ca-
pacidad de competencia internacional de la pro-
duccion de los distintos paises de América Latina
y el Caribe.

b) La reestructuracién tecnoldgico-mdustrial
de los paises avanzados:
repercusiones para América Latina y ¢l Caribe

Es vital para América Latina y el Caribe tomar
conciencia de la rapidez y eficacia con que los paises
industrializados se han acomodado a las nuevas
condiciones de la oferta de energéticos, lo cual
constituye una expresién relevante, pero parcial,
de un proceso mis complejo y profundo de rees-
tructuracién tecnolégico-industrial actualmente en
curso. La voluntad politica de adaptarse a un desa-
fio de esta magnitud, unida a la flexibilidad para
modificar comportamientos sociales e innovar tec-
nolégicamente, s reveladora de la superioridad de
situaciones donde la capacidad de creacion endo-
gena prevalece sobre la imitacién acritica.

Independientemente de los mecanismos ins-
titucionales y de las diferencias en cuanto al énfa-
sis que se dé a la intervencion estatal, se aprecia
empiricamente que el sector publico de los paises
industrializados esta poniendo un empefio siste-
midtico y de gran envergadura por impulsar, en
estrecha articulacion con el sector privado, el
desarrollo y la incorporacién de las tecnologias
més avanzadas en la actividad productora nacio-
nal. Hay consenso de que las ventajas comparati-
vas en el comercio internacional de los decenios
venideros se logrardn precisamente a través de la
gestion emprendida en el plano nacional v, en el
caso de Europa, complementada por medidas
regionales en dreas especificas.

Son multiples las repercusiones que esos pro-
cesos en marcha pueden tener en los paises de
Ameérica Latina; baste mencionar algunas.

i} Como se dijo, los paises avanzados prepa-
ran y apoyan un proceso de transicion hacia un
nuevo patrdn tecnoldgico-industrial con el fin de
crear un nuevo ciclo de crecimiento. Lo anterior
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implica que América Latina y el Caribe presumi-
blemente enfrentaran una situacion internacio-
nal que, a corto y mediano plazo, ofrece escaso
potencial de dinamismo y, sin embargo, las eco-
nomias latinoamericanas deben iniciar esfuerzos
desusados de adaptacion tecnolégica ya'que, de
no hacerlo, podrian quedar a la zaga en la nueva
organizacién internacional del trabajo,

ii) Algunos de los sectores en que se localizan
los proyectos mas importantes de algunos paises
de la region coinciden con aquellos en que pue-
den producirse transformaciones tecnolégicas a
nivel internacional. Es el caso de la industria au-
tomotriz, la petroquimica y los bienes de capital;

iii) De lo anterior se desprende la importan-
cia decisiva de las iniciativas de cooperacién re-
gional que permitan incorporar sistematicamen-
te al proceso de negociaciones internacionales
una prevision del cambio tecnolégico. En caso
contrario podria simplemente ocurrir que los
centros industrializados desplacen hacia los paf-
ses en vias de desarrolio tecnologias y equipos de
fabricacién ya superados por el cambio tecnol6-
gico;

iv) Algunos de los sectores en los cuales los
pafses de la regién habfan concentrado esfuerzos
en materia de exportaciones industriales hacen
uso intensivo de la mano de obra. Aqui, como
consecuencia del proceso de automatizacion,
pueden consolidarse profundas transformacio-
nes que afecten en forma radical la capacidad de
competencia de los productos nacionales. Serfa el
caso de los sectores textil y del vestuario y las
variadas industrias maquiladoras. Asimismo, el
sisterndtico esfuerzo de lo paises desarrollados
por elevar la eficiencia en el uso de la energia y,
en general, de las materias primas importadas,
podria reducir las exportaciones latinoamerica-
nas de renglones que implican un uso intensivo
de los recursos naturales, y

v) En las dreas tecnoldgicas més avanzadas es
evidente que los paises de América Latina y el
Caribe deben desplegar un gran estuerzo paralo
cual es indispensable la cooperacién subregional.

o) Eficiencia, crecimiento y capacidad
de creacion: el concepto de niicleo endogeno
de dinamizacién tecnoldgica

Uno de los rasgos predominantes de la in-
dustrializacién de América Latina y el Caribe ha

sido el rapido crecimiento experimentado a par-
tir de la segunda guerra mundial. Se ha observa-
do que un rasgo complementario de ese creci-
miento ha sido la ausencia relativa de creacién,
sin perjuicio de ciertas dreas de excelencia en la
mayoria de los paises. La combinacién de creci-
miento y creacion precaria explica la insuficiente
generacion de posibilidades de trabajo y la cre-
ciente restriccidn externa, caracteristicas del pa-
trén regional de industrializacion.

La creacion es un proceso complejo en el que
participan variados agentes y motivaciones, en-
tre ellos empresarios, trabajadores, investigado-
res, plantas industriales, institutos de tecnologia,
institutos de ciencias basicas, organismos que
preparan personal calificado de los distintos ni-
veles, los medios de comunicacién masiva y los
ministerios y organismos que definen politicas y
normas, En la interaccién entre estos agentes y
motivaciones se gesta €l proceso de creacion.

Cuando la comunicacion, la interaccién y la
fluidez de la articulacion entre dichos agentes,
instancias y niveles de decision se consolidan en
practica cotidiana a escala nacional, surge lo que
a continuacion se califica como nicleo endégeno
de dinatnizacién tecnolégica. Forma parte de es-
te concepto una valorizacion positiva de quienes
ejercen el liderazgo sobre el significado nacional
de satisfacer las carencias internas y de favorecer
una insercion solida en una economia mundial,
caracterizada por una transparencia e interco-
municacién crecientes; un modo de funciona-
miento en que predominan la comunicacion flui-
da y la articulacién entre los distintos actores y
sectores econdmicos y sociales que participan en
el proceso productivo y con la base ambiental de
recursos, asi como una alta ponderacién social de
la actividad creadora y de la funcion empresarial,
independientemente de las formas de pro-
piedad.

El valor asignado a la creacién supone una
actitud abierta hacia lo que ocurre en el resto del
mundo, tanto en lo que se refiere al proceso de
aprendizaje y asimilacién de conocimientos co-
mo a la identificacién de aquellas actividades en
que el pais puede alcanzar niveles de excelencia
que le permitan superar las carencias externas e
internas.

Con todo, lo que le daria & la creacion su
rasgo peculiar es que potencia el patrimonio his-
térico, las aptitudes, las formas de organizacion y
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los conocimientos asociados con las especificida-
des locales. Esta viz hacia la modernizacion facili-
ta la insercién en los mercados internacionales
porque agrega valor, originalidad y eficacia a los
diseitos, procesos, técnicas y formas de organiza-
cion de la produccion. La modernizacién que
niega el acervo local y favorece el simple tras-
plante de formas de produccién cuando mads per-
mite la duplicacion efimera a un costo en divisas
dificilmente financiable y sin potencial de com-
petencia intrinseco.

Finalmente, la creacién supone una preocu-
pacion constante por la capacitacién de la pobla-
<ion (por medios formales, con instituciones es-
peaializadas, y por los medios de comunicacién
masiva) y por la investigacion detallada del po-
tencial local, tanto en términos de los recursos
naturales como de las posibilidades de moderni-
zacién de la organizacién y las téenicas tradicio-
nales.

En la caracterizacion del nicleo endégeno de
dinamizacion tecnoldgica no se ha insistido en el
tamario de los mercadoes, ni en la abundancia de
la dotacion de los recursos naturales. Esto obede-
ce a la convicci6n, corroborada por la experien-
cia histérica, de que las dimensiones de liderazgo
y articulacién econdmica y social no tienen corre-
lacién nitida con el tamafio del mercado nicon la
dotacién de recursos naturales. Lo anterior no
resta importancia a las economias de escala en
determinadas actividades, pero busca subrayar la
importancia decisiva de la configuracion de la
actividad productiva, como retlejo del esfuerzo
creador interno, En ese sentido es que se habla
del caricter endégeno,

El requisito de la capacidad de competencia
reforzado por las limitaciones en cuanto al tama-
fio del mercado interno y el proceso necesario de
aprendizaje, deberfa traducirse en perfiles pro-
ductivos mas especializados que los existentes en
lag economf{as avanzadas. Algunas actividades de
investigactdn, desarrollo, e incluso de capacita-
cion en ciertas especialidades, requieren tama-
fios minimos que superan las posibilidades de
algunos paises de Ia region. En estos casos, para
establecer €] micleo enddgeno es preciso la coo-
peracién regional. Lo propio se aplica a ciertas
actividades de prospeccion de recursos natura-
les, infraestructura de comunicaciones y comer-
cializacién internacional. Por consiguiente, la
cooperacion regional constituye un elemento

que trasciende con mucho el conceprto restringi-
do del comercio intrarregional.

El apoyo a la pequefia y mediana empresa
podria constituir otro elemento en la busqueda
de articulacién interna y capacidad de competen-
cia internacional. Se destaca la importancia del
desarrolio selectivo ¢ integrado de la pequenia y
mediana empresa no s6lo porque puede alcanzar
altos niveles de competencia internacional, sino
porque, en determinados sectores, tiende a gene-
rar mas empleo y mayor valor agregado por uni-
dad de inversion que la gran empresa.

El apoyo a la pequena y mediana empresa
debe incluir tres elementos complementarios en-
tre si: el poder de compra, proveniente funda-
mentalmente de la gran empresz de produccién
o distribucion, el apoyo técnico y ¢l apoyo finan-
ciero.

d) La falsa disyuntiva:
“estrategias de sustituctin de importaciones”
en oposicion a
“estrategias orientadas o la exporiacion”

La atirmacion de que en América Latina y el
Caribe se asiste al fracaso de las estrategias de
sustitucion de importaciones y de que procede
iniciar la fase de las estrategias orientadas a la
exportacion, constituye una simplificacion del
debate y de la realidad economica.

En primer lugar, destaca como hecho basico
de las llamadas estrategias orientadas hacia la
gxportacién su caracter marcadamente indus-
trialista refiejado tanto en los ritmos elevados de
crecimiento de la produccion manufacturera co-
mo en la rapidez de las transformaciones de la
estructura productiva registradas e impulsadas
por el sector industrial. En Japon, Covea y Tai-
wién, las tasas medias de crecimiento indusirial
anual en los decenios de 1950 y 1960 fueron de
aproximadamente 15%, es decir, duplicaban las
de los pafses de mayor dinamismo en la region,
Brasil y México, La intensa expansidn industrial
¢n los paises orientados hacia la exportacion, aso-
ctada al proceso interno de aprendizaje, desenca-
dend el ‘circulo virtuoso’ de crecimiento: eleva-
cién de la productividad y progreso técnico con
participacién creciente en el mercado mundial
de manufacturas, Cabe subrayar que la penetra-
cion en los mercados internacionales no se enten-
deria sin el dinamismo industrial y el progreso
técnico alcanzados.
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En segundo lugar, a veces se incurre en sim-
plificaciones al equiparar las expresiones sustitu-
cion de importaciones y orientacion hacia el mer-
cado interno {con lo cual queda la impresion de
que el efecto dinamizador de la expansi6n del
mercado interno estd condicionado a la profun-
dizacion de la sustitucién de importaciones). De
esta concepcitn cabria concluir que silas posibili-
dades de avanzar en la sustitucién de importacio-
nes aparecen limitadas, €l mercado internacional
se transforma en la nica opcién dindmica. Sin
embargo, el mercado interno puede constituir
un factor dindmico para la produccién aun cuan-
do no se intensifique la sustitucion de importa-
ciones ¢ incluse en presencia de una reduccidn
de ese proceso.

Lo anterior, ademas de fundamentar la im-
portancia de una utilizacidén cuidadosa de las ex-
presiones sustitucion de importaciones y merca-
dointerno, y de poner de manifiesto su diferente
contribucion al dinamismo de la produccién, su-
giere un tercer aspecto que se refiere a la existen-
cia de una vinculacion temporal entre sustitucion
de importaciones y orientacion hacia el exterior
que resulta incompatible con las concepciones
que las presentan como opciones excluyentes, El
reciente incremento de las exportaciones indus-
triales del Brasil, por ejemplo, serfa incomprensi-
ble sin el esfuerzo previo de construccién de una
base industrial bastante sélida.

Un cuarto aspecto digno de ser tomado en
cuenta es el nivel de agregacion al que se efectua
el andlisis. En efecto, como la sustitucion de im-
portaciones se mide, para efectos analiticos, por
la variaciéon en los coeficientes de importacidn,
puede ocusrir que Aparezca Un Proceso positivo
de sustitucion de importaciones a cierto nivel de
agregacion y negativo a otro, lo que se explica
por las variaciones experimentadas en la compo-
sicion de la demanda interna. Pero mds impor-
tante que esta ‘ilusion optica’ es la importancia
que a jos fines de la interpretacién y del disefio de
politica tiene el examen de las moditicaciones de
la estructura productiva, donde debe otorgarse
tanta importancia al nivel sectorial como al nivel
global de andlisis de la sustitucién de importacio-
nes y de la promocion de exportaciones.

A fin de ilustrar el efecto combinado de los
distintos aspectos sefialados, valga recurrir al ca-
so de Corea. Si se considera el conjunto del perio-
do 1955-1973, el incremento de las exportacio-

nes aparece como motor del crecimiento de la
produccidon local, acompaiiado, en segundo lu-
gar, por la expansién de la demanda interna y
luego por el aporte de la sustitucién de importa-
ciones, marginal pero positivo. Cuando el anali-
sis se descornpone en tres subperiodos se obtiene
una aproximacién mejor de la realidad con indi-
caciones distintas para efectos de la interpreta-
cién: en el periodo 1955-1963 el crecimiento del
mercado interno, reforzado por el efecto dini-
mico de la sustitucién de importaciones, daba
cuenta de casi €l 90% del crecimiento de la pro-
duccidén induserial; en el periodo 1963-1970 con-
tinué en la delantera el mercado interno, seguido
ahora del incremento de las exportaciones, y
aparecié un proceso negativo de sustitucién de
importaciones; fue s6lo en la etapa final de 1970-
1973, culminacion del proceso anterior, cuando
el incremento de las exportaciones se convirtio
en el motor del crecimiento, seguido del merca-
do interno y de una sustitucién de importaciones
negativa para el conjunto de la economia. Si a
esta descomposicién temporal se agrega la di-
mension sectorial se obtiene una nueva aproxi-
macién de la realidad. Asi, aun cuando en el
periodo 1966-1970 la sustitucion de importacio-
nes aparece negativa en el conjunto de la econo-
mia, en 14 de las 25 ramas productivas se ha
intensificado €l proceso de sustitucién de impor-
taciones. A1in mas importante es el hecho de que
el esfuerzo principal de sustitucién se concentré
en ramas estratégicas desde el punto de vista de
la transformacion productiva de ese pais: la pe-
troquimica, ia siderurgia y los equipos de trans-
porte. En estas dos tltimas, la contribucién de 1
sustitucion de importaciones al incremento de la
produccién industrial fue superior al aporte de
las exportaciones en las ramas respectivas. En el
periodo siguiente (1970-1975) continué con me-
nor intensidad el esfuerzo de sustitucién de im-
portaciones en las industrias petroquimica y side-
rirgica, y se acentud en los minerales no metdli-
cos y productos metdlicos, inicidindose un esfuer-
zo de envergadura en la sustitucion de importa-
ciones de bienes de capital.

Si se contrastan los cuadros resultantes del
andlisis agregado con los del analisis temporal y
sectorialmente desagregado, se advierte hasta
qué punto las simplificaciones metodolégicas
pueden causar distorsiones en las recomendacio-
nes correspondientes. La situacién se agrava
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cuando el tema por investigar sirve de base argu-
mental para erigir un paradigma susceptibie de
supuesta aplicacién universal. En paises en que
fue generosa la dotacion de determinados recur-
sos naturales, aun cuando los mercados internos
fuesen de tamaiio reducido, para alcanzar la ex-
celencia hubo que agregar valor intelectual, lo
que permitié enriquecer las téenicas de fabrica-
cién y los equipos de explotacién, as{ como desa-
rrollar usos multiples y nuevos disefios asociados
ala elaboracién de esos recursos naturales. Fse es
el caso de los paises escandinavos que tienen un
peso significativo en el comercio internacional de
manufacturas vinculadas con su dotacién de re-
cursos naturales.

En una etapa dada del desarrollo industrial
de un pais, habri que poner el acento en algunas
ramas orientadas al mercado interno, si se trata
de producciones incipientes y de paises que tie-
nen mercados nacionales relativamente amplios.
En actividades que ya estan en etapas mis avan-
zadas de desarrollo, et acente podri ir cambian-
do hacia la exportacion en mercados regionales o
internacionales. También habra casos en que
tenga que plantearse desde el principio el desa-
rrollo sectorial combinando el mercado interno y
el internacional, como en la fabricacion de algu-
nos bienes metalirgicos o quimicos basados en
recursos naturales. En paises pequefios proba-
blemente tendra que contarse desde el principio
en mayor medida con mercados internacionales
y, en particular, subregionales para evitar formas
ineficientes de produccién,

En conclusidn, la proteccién y la promocién
de las exportaciones de un sector determinado
tienen que relacionarse entre sf en cuanto 2 los
niveles y formas de aplicacién. La proteccion es
necesaria al comienzo del desarrolio de cada acu-
vidad para reducirse posteriormente a medida
que se acrecienta la capacidad de competencia, A
su vez, los estimulos al comercio exterior deben
tener un nivel tal que no se discrimine en contra
de las exportaciones.

Al decidir el grado de proteccién y de pro-
mocidn tampoco puede dejarse de tener en cuen-
ta el contexto internacional. En el presente, la
mayorfa de los paises del mundo aplican signifi-
cativas restricciones arancelarias y sobre todo no
arancelarias, que en muchos casos son crecientes.
Por tanto, no podria definirse la politica de un
pais como si se estuviera en un mundo de perfec-

ta competencia y de libre desplazamiento de bie-
nes y de informacion.

Un rasgo comun en el logro de capacidad de
competencia internacional por sociedades muy
diferentes en muchos aspectos es que, por ca-
minos y con modalidades institucionales distin-
tas, han avanzado en el establecimiento paula-
tino de consensos, han consolidado y legitima-
do el liderazgo interno, han establecido nor-
mas minimas de equidad y solidaridad, y han
logrado una articulacion nitida entre Estado y
sociedad; en ese contexto se ha generado y
reforzado lo que anteriormente se defini6 co-
mo un niicleo enddgeno de dinamizaciéon tec-
nolégica que asegura la continuidad del proce-
80 de asimilacién, aprendizaje, adaptacion e
innovacién, en forma funcional para la satis-
faccion de carencias y el aprovechamiento de
potencialidades y en que se combinan selectiva,
sectorial y temporalmente la sustitucion de im-
portaciones y la generacion de corrientes soli-
das de exportacion basadas en un patrimonio
tecnolégico genuinamente internalizado.

Delo anterior se desprende que la asignacion
de prioridad estratégica al desarrollo de las ex-
portaciones y a la racionalizacion de la estructura
productiva heredada —requisito para alcanzar el
objetivo anterior— (sobre lo cual hay consenso),
debe llevarse hasta sus tiltimas consecuencias, Es
preciso tener conciencia de que se emprende una
tarea de dimensiones nacionales, que trasciende
con creces el Ambito de la politica comercial e,
incluso, el plano de la economia. Se trata de ini-
ciar un nuevo estilo de desarrollo que favorezca
tanto la articulacién hacia dentro como el au-
mento de la capacidad de competencia en el exte-
rior. La experiencia internacional sugiere que se
trata no de opciones polares antagonicas, 5ino de
requisitos que se refuerzan mutuamente.

€) Elementos del disefio
de la politice tecnoligica

La experiencia de los paises avanzados y la
mis reciente de paises del sudeste asidtico ense-
fian que el dinamismo v la solidez del proceso de
industrializacién estin indisolublemente ligados
al desarrollo de la capacidad cientifica y tecnolé-
gica. Lo precario de la industrializacién latinoa-
mericana refleja, y al mismo tiempo se explica en
parte por el rezago tecnoldgico que, con distinta
intensidad, afecta a todos los paises de la region.
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La orientactén de vocaciones e inquietudes
hacia las actividades tecnologicas constituye una
tarea de mayor complejidad que la expansidn
fisica de la produccion. En la posguerra, la acele-
rada industrializacion de América Latina y el
rezago tecnologico confirman plenamente esta
afirmacién.

Aquf conviene abordar el tema en varios pla-
nos superpuestos. El primero se refiere al
conjunte de las tecnologias mas avanzadas en
torno a las cuales se articulara el futuro patrén
tecnologico-industrial a nivel internacional. El
segundo abarca dreas en las cuales algunos paises
de América Latina han logrado constituir grupos
con masa critica adecuada, integrados con la acti-
vidad productiva y con cierta capacidad de com-
petencia internacional. Finalmente, se perfilan
diversos sectores en los cuales existe claro vezago,
tanto de la infraestructura cientifico-tecnologica
CcOMO en su incorporacién a los procesos de la
produccidn.

Las tecnologias mds avanzadas constituyen fa
base de las ventajas comparativas del futuroen el
mercado internacional; por este solo hecho, los
paises de América Latina no podria dejar de
estudiarlas, ya que la nueva base cientifico-tecno-
légica no solo se proyectara sobre el comercio
imternacional sino, lo que es méas importante, so-
bre las formas de organizacion de las sociedades
y de la satisfaccion de sus carencias bisicas.

Diversas consideraciones aconsejan propo-
ner como opcién estratégica complementaria de
la capacidad de competencia internacional, Ja ar-
ticulacion de las tecnologias mds avanzadas y de
los sexrvicios sociales basicos, a partir de lo cual se
produciria el desarrollo de la base cientifica, tec-
nolégica, wécnica y manufacturera en torno a un
nucleo dinamico de empresas nacionales, priva-
das, mixtas y publicas. Se tratarfa en esencia de
articular el desarrollo vigoroso de la ingenieria
genética con las necesidades nacionales de salud
y alimentacién y de intensificar la utilizacion de
los medios de comunicacién masiva en el proceso
educativo, tanto desde el punto de vista metodo-
légico como de su contenido. Por esta razén es
surnamente importante vincular la educacion
con los medios de comunicacién, la ciencia y la
tecnologia.

La consolidacién de las tecnologias en América
Latina estd condicionada por 1a capacidad de absor-
ber el impacto de las tecnologias en gestacion en los

centros mundiales. Entre las tecnologias consolida-
das pueden incluirse algunas especialidades agro-
némicas y algunas disciplinas vinculadas al sector
de la energia y a la ingenieria civil. Ahi existe masa
critica de conocimientos y cuadros humanos, un
grado aceptable de integraciéon con la produccion y
expresiones localizadas de capacidad de competen-
cia internacional. En estas dreas corresponderia, en
primer lugar, reforzar los nicleos existentes, favo-
reciendo la utilizacidn de la base tecnolégica exis-
tente por el aparato productive. La vinculacion
entre la actividad de investigacion y la productiva
parece requerir en el sector agricola un esfuerzo
decidido de articulacion en el cual pueden desem-
pefiar un papel privilegiado los hancos regionales y
nacionales de fomento.

En estos tres campos —agronoinia, ingenie-
ria civil y energéticos— seria necesario, ademas,
emprender actividades sistematicas de promo-
cion internacional que se proyectaran teniendo
en cuenta tanto consideraciones de politica exte-
rior como las vinculaciones econdmicas y de ca-
ricter comercial de los paises de la region. Por
altimo, una parte del rezago tecnologico de
América Latina se concentra en el sector indus-
trial, en cuyo interior pareceria conveniente cen-
trar la atencién en ciertas dreas en las cuales es
muy acentuado e} desfase entre la capacidad fisi-
ca de produccion y la infraestructura tecnolégica
de apoyo. Entre esas areas se destacan las indus-
trias de alimentos, la quimica y la de bienes de
capital.

Enlo que se refiere a las actividades ¢ instru-
mentos de la politica tecnologica, seria conve-
niente apoyarse en la experiencia acumulada en
América Latina en la dltima década con su com-
binacién de logros y frustraciones, asi coma en la
de otros paises, sobre todo los avanzados y los del
sudeste asiatico. A continuacion se mencionan,
unicamente a titulo ilustrative, algunos temas
prioritarios.

1. El reforzamiento de la infraestructura
cientifica (investigacién y capacitacion de post-
grado) y tecnoldgica (normalizacidn, metrologia,
control de calidad, informacién, capacitacion e
investigacion tecnoldgicas). La escasez de divisas
y fondos publicos ha tenido un impacto negativo
sobre los recursos destinados a estas actividades,
a pesar de que tienden a favorecer la articulacion
de las demandas del sistema productivo con la
infraestructura tecnolégica. Eso mismo puede
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estimular a los distintos agentes que enfrentan
obsticulos tecnolégicos a recurrir a soluciones
probadas en la region y de costo muy inferior.

2) La integracion sustantiva e institucional de
los instrumentos de politica tecnol6gica en el dm-
bito de la politica industrial, favoreciendo fa pre-
sencia directa del sector empresarial, pablico y
privado. En particular, debe superarse la practi-
ca frecuente en América Latina de aislar a las
instituciones y los ministerios encargados de los
sectores productivos de bienes y servicios de las
funciones de coordinacion de la ciencia y la tec-
nologia.

3) Retorma de los sistemas educativos y de
los medios de comunicacidn de masas encamina-
da a elevar la valoracion social de la innovacién
tecnologica interna, amphando y ditundiendo, al
mismo tiempo, la informacién respecto del avan-
ce cientifico y tecnolégico mundial. La bisqueda
de soluciones funcionales en relacion con las ca-
rencias y las potencialidades locales deberfa con-
vertirse en uno de los criterios orientadores de la
comunicaciéon social. En este ambito existe un
gran margen de cooperacién subregional y re-
gional que puede tener valiosos subproductos
para atianzar la utilidad y el prestigio de la inte-
gracion de América Latina.

4} La reduccion de los costos de ld‘i activida-
des tecnolagicas por medio de los instrumentos
crediticios y de incentivos fiscales que incluyan
tanto la fase de investigacion como la de comer-
cializacion.

5) La reduccion de los riesgos inherentes a
las actividades te(.n()l(}gltd‘n mediante la creacidon
de capital de riesgo, la proteccion selectiva del
mercado interno y el apoyo para la colocacion de
disefios, procesos y técnicas de fabricacion desa-
rrollados localmente en los mercados internacio-
nales.

Por uliimo, deberfan adoptarse medidas
orientadas a la reduccion de la emigracion de
personal cientifico y técnico.

6. Il financiamiento del desarrollo

La crisis de la economia internacional y la erisis
del endeudamiento latinoamericano han trastro-
cado los términos fundamentales en que se dio a
lo largo de la posguerra el problema central del
financiamiento para el desarrollo.

En efecto, desde fines del decenio de 1940,
con la creacién de las instituciones multinaciona-

les de las Naciones Unidas y la doctrina Truman
en materia de refaciones bilaterales, se consagro
como principio badsico de la cooperacion inter-
nacional la ayuda financiera al desarrollo. En ese
sentido, la Alianza para el Progreso, la ereacion
de los bancos regionales y de los sistemas de
evaluacion (financiera) de los planes nactonales,
instaurados a comienzos de los aios sesenta no
hicieron mas que reafirmar un paradigma esta-
blecido en las relaciones internacionales,

Las finalidades de esos y otros mecanismos
financieros no sélo fueron propiciar el desarrollo
de las zonas atrasadas, sino también crear un
cima necesario de estabilidad en el sistema mo-
netario v en los regimenes cambiarios del mun-
do. Fl financiamiento fluia hacia la periferia, pe-
o siempre se mantuvo escaso y sujeto a reglas
estrictas, en que los propositos desarrollistas que-
daban subordinados a las exigencias del equili-
brio de los mercados financieros y monetarios.

‘Todo ese orden regulado comenzo a alterar-
se con la instauracion de las paridades flotantes
gue sustituirian al sistema de Bretton Woods,
tras abandonar el gobierno de los Estados Uni-
dos la relacién fija entre el délar y el precio del
oro. En realidad, el debilitamiento del viejo or-
den financiero fue anterjor y bien podria afir-
marse que una de sus primeras manifestaciones
institucionales fue el florecimiento mismo del
mercado de eurodolares. En su origen, ese mer-
cado significd una via de escape a las regulacio-
nes nacionales y un paso decisivo para integrar a
los mercados financieros fuera de las normas
compuestas por los gobiernos individualmente o
mediante acuerdos multinacionales.

Para no mencionar el incumplimiento de las
metas del primero y segundo decenio para el
desarrollo en materia de financiamiento, el dece-
nio de 1970 se caracterizé por la renuncia de los
gobiernos industrializados de sus responsabilida-
des en el financiamiento en divisas de los paises
en desarrollo en favor de Ja banca privada inter-
nacional. El nuevo papel de los banqueros co-
merciales hizo posible resolver dgilmente el com-
plejo problema del reciclaje de los petrodolares,
siendo bien recibido en América Latina un me-
canismo que permitia a las autoridades liberarse
de las ataduras, fiscalizaciones y condicionalida-
des de los sisternas crediticios anteriores, en un
decenio en que oscilaron acentuadamente las co-
rrientes del comercio internacional y en que los
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tipos de cambio y de interés flotantes hacian im-
precisa la determinacion de las exigencias de fi-
nanciamiento externo al desarrollo.

Sin embargo, los flujos de la banca comerdial
pronte sucumbieron a las presiones del receso
internacional iniciado con la segunda alza de los
precios petroleros (1979). La crisis del endeuda-
miento se manifesté en plenitud a partir de 1982.
Culminé asi un ciclo en que los paises latino-
americanos tuvieron acceso a la ayuda financiera
bilateral y multilateral en una primera instancia
y, después, por la via de los aportes liberales de
los bancos transnacionales. Quizas Jas corrientes
de inversion directa cobren mayor importancia,
aunque dificilmente podrin sustituir en cardcter
y monto a las demas tuentes de recursos netos.
América Latina hace frente en el decenio de
1980 a una retraccidon total, o casi total, de la
contribucién del ahorro externo a su desarrollo,
que se origina en un cambio radical de condicio-
nes de la economia internacional. Seria ilusorio
esperar que tales circunstancias se alterasen a
corto y mediano plazos. Las causas determinan-
tes son de caricter estructural y tardaran en pro-
ducir los acomodos indispensahles a escala plane-
taria para que pudiera volverse a una situacion
semejante a la anterior, De ahf que lo mds proba-
ble —los gobiernos latincamericanos deben estar
precavidos— es que los saldos de la cuenta de
capital de la balanza de pagos, en vez de consti-
tuirse en un alivio, sean una carga adicional para
los estuerzos de formacion de capital de la re-
gion.

Es por eso que parece insoslayable replan-
tear por entero la politica de financtamiento fu-
turo de las economias latincamericanas. Las ba-
ses primordiales tendran que encontrarse en la
movilizacién de los ahorros internos y en la ins-
tauracion de patrones de inversién mds austeros
y mucho mejor apegados a las prioridades nacio-
nales. Debe admitirse que de afuera lo mas que es
factible lograr serd una movilizacién modesta de
recursos netos de fuentes oficiales, aunada a las
posibilidades de mejorar las condiciones de la
renegociacion de la deuda y de repetir una y otra
vez las rondas de negociaciones.

No es ésta la oportunidad de describir la
reorientacién de las estrategias financieras. Baste
con ahondar en algunos planteamientos de ca-
racter general. En primer término, tendrin que
modernizarse los mecanismos de captacion de los

ahorros internos. Aqui se trataria no sélo de
crear los incentivos a la formacidn de excedentes
—entre los cuales la fijacion de tasas pasivas de
interés con niveles positivos es un primer requist-
to— sino también de completar los circuitos fi-
nancieros internos, esto es, de perfeccionar las
instituciones y los instrumentos de la intermedia-
¢ién financiera. La movilizacién de los ahorros
supone, por un lado, acrecentar la proporcién de
aquellos que son recogidos y redistribuidos por el
sector financiero moderno y, por otro, fortalecer
los hdbitos de previsién y ahorro. Convendria,
desde ese angulo, mejorar sensiblemente los me-
canismos bancarios y extrabancarios que facilitan
al ahorrador y a las tesorerfas de las empresas el
mangjo de sus fondos liquidos. Asimismo, habria
que modernizar los propios instrumentos de cap-
tacién con el propésito de garantizar el poder
adquisitivo de Jos ahorros y de hacerlos competi-
tivos con los que se ofrecen en los mercados fi-
nancieros internacionales. Ese seria un paso para
comenzar a reconstruir los circuitos financieros
que antes se completaban con la intervencion de
la banca extranjera. Y también lo es para retener
en los paises de la region los recursos que se
escapan gracias a las enormes facilidades de fuga
creadas por la integracién de los mercados de
dinero y capitales, y acaso para repatriar parte de
lo fugado con anterioridad. En lo que se refiere a
la tarea de transformar los sistermas nacionales de
intermediacion financiera, de la misma manera
que en otra época se apoyo el desarrollo indus-
trial, ahora habria que dar prelacion al cambio de
es0s sistemas. Ello naturalmente tendria no solo
una dimensién nacional, sino que podria revestir
alcances regionales y subregionales. No es dificil
concebir la formacién de redes integradas de
crédito que favorezcan el comercio interzonal o
que promuevan la realizacion de inversiones,
sustentadas en la fabricacion latinoamericana de
bienes de capital. La vinculacion de los mercados
de valores, la organizacion de créditos en consor-
cio, la emision de titulos de ahorro de cardcier
regional, o la creacién de sistemas zonales de
seguros y garantias son otras tantas posibilidades
que debieran explorarse sistematicamente.
Aun asi, los estrangulamientos financieros
constituirdn con alta probabilidad una de las li-
mitaciones mis serias al desarrolle en el futuro
inmediato. De aqui surge el otro imperativo que
debe satisfacerse en el disefio de una estrategia
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realista de financiamiento: el rigor en la asigna-
cidn v la austeridad en el uso de los fondos inver-
tibles. En este terreno hay varios criterios que
dificilmente podrian pasarse por alto. Uno exige
reducir el dispendio que frecuentemente acom-
paina a los proyectos de inversién publicos y pri-
vados. Desde el financiamiento de la estructura
de ciudades de tamaio monstruoso y el de insta-
laciones suntuarias de seguridad social, basta la
construccion de oficinas administrativas y de zo-
nas residenciales que a veces exceden en lujo a las
de los paises industrializados, son muestras evi-
dentes de {a magnitud del despiltarro. Del mis-
mo modo, habria que intentar, con disciplina
quizds desconocida antes, establecer el orden
mas estricto de prelaciones en lo que se refiere a
la distribucion de fondos para la nueva inversion,
principalmente la de cardcter publico. En esta
materia, ya no hbay margenes de holgura. La crisis
fuerza a escoger aquello que mejor conduzca 2
reactivar las economias y a detener la inflacion.
Los proyectos tendrian que estar bien evaluados,
integrados en conjuntos que faciliten la absor-
cion de mano de obra y el acrecentamiento acele-
rado de la oferta. El cuidado y defensa de la
infraestructura y de los bienes de capital instala-
dos también habrian de constituirse en una preo-
cupacién principal, tanto como intensificar al
maximo ¢l uso de las instalaciones disponibles.
Las especificaciones en la construccion y en la
edificacion de obras de infraestructura debieran
basarse en estindares propios, de paises con es-
casez de capital, en vez de calcar las normas de
naciones ricas. El esfuerzo tecnolégico en mate-
ria de bienes de capital tendria que estar dirigido
a la fabricacién de equipos donde por primera
vez se busque deliberadamente su adaptacién a fa
dotacion interna de factores. En sintesis, en
América Latina es inescapable aprender a hacer
mas con menos, a usar mejor los excedentes de
los sistemas econémicos que siempre surgen del
sacrificio social del presente.

7. La cooperacién intrarregional

La cooperacién intrarregional y la profundiza-
cién de los procesos de integracion subregionales
pueden tener un destacade papel en el cumpli-
miento del objetivo de ampliar los margenes de
maniobra en la conduccidn de la politica econd-
mica y en la transformacion de la capacidad pro-

ductiva latinoamericana sobre bases de mayor
eficiencia y capacidad de competencia.

£n la coyuntura, la integracidn y la coopera-
cién pueden coadyuvar en la superacién de la
crisis mediante instrumentos que conduzcan a
una mayor utilizacién de la capacidad instalada y
de los recursos humanos, reduciendo al minimo
el empleo de las escasas divisas convertibles de la
regién. El incremento del comercio regional, sin
disminuir las exportaciones hacia terceros paises,
y la sustitucién de importaciones a escala regio-
nal son dos de los mecanismos fundamentales
para restablecer los niveles de actividad econdmi-
<a perdidos en la crisis.

En el mediano y largo plazo, la integracion y
la cooperacion pueden ayudar a generar condi-
ciones para un desarrollo mis autdnomo, estable
y acelerado, mediante la creaciéon de un espacio
econdmico mds amplio que el nacional de cada
pais. Asi, por ejemplo, se pedrin emprender
iniciativas conjuntas destinadas a eliminar las dis-
paridades sectoriales, causadas por un proceso
incompleto de industrializacion, y a mejorar la
articulacién entre sectores productivos. Se po-
dra, asimismo, dar sustentacton al desarrollo de
ramas y actividades que han quedado rezagadas,
como la de bienes de capital. Del mismo modo,
sera posible dar contenido real a la cooperacion
en materia de seguridad alimentaria y energética
51 hay una vision comunitaria de la necesidad de
superar los riesgos que la dependencia produce
€n esos sectores, ¥ de cudn urgente es esta tarea,

Por otra parte, a través de esfuerzos coopera-
tivos, a nivel regional y subregional, América
Latina y el Caribe estardn en mejor condicion de
enfrentar los factores de signo adverso origina-
rios en la economia internacional y de aprove-
char las oportunidades que ésta seguird deparan-
do. Asi, por ejemplo, existen ventajas obvias en
continuar el intercambio de informacion y estre-
char las consultas en relacion con la reestructura-
cion de la deuda externa de cada pais, o la con-
certacion de posiciones negociadoras frente a los
paises industrializados en el marco de los ajustes
a las normas que regulan el comercio y los flujos
financieros y monetarios internacionales. La coo-
peracion intrarregional puede también Facilitar
el desarrollo de nuevas lineas de exportacion a
terceros paises, no sélo por la eficiencia que se
ganaria en virtud de las economias de escala de
los mercados ampliados surgidos de compromi-
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sos integradores, sino como resultado de esfuer-
zos multinacionales mancomunados que apunta-
len la produccién y comercializacién de bienes
exportables.

Cabe aclarar que no se tratarfa de rescatar
marcos conceptuales del pasado que postulaban
una integracién gradual y progresiva de varias
economias hasta llegar a configurar, dentro de
plazos predeterminados, una sola economia de
dimensién regional. Lo que se persigue es pro-
mover gestiones conjuntas para resolver proble-
mas comunes, lo cual ofrece un amplio y fértil
ambito para poner la cooperacién intrarregional
al servicio de la reactivacién y el desarrollo. Esa
tarea se veria facilitada si se impulsara, primero,
hacta el interior de grupos relativamente homo-
géneos de paises que ya han demostrado cierta
vocacion integradora —el Mercade Comin
Centroamericano, el Grupo Andino, la Comuni-
dad del Caribe, y los paises grandes miembros de
la aLADI—y, luego, entre los grupos o unidades
de integracion.

La cooperacion no tendrfa que limitarse al
sector industrial. En la agricultura, la mineria y
los recursos naturales también hay posibilidades
de cooperacion que abarcan la produccién, la
elaboracién y la comercializacion de bienes. Asi-
mismeo, en la tecnologia y en Jos sectores mas
avanzados, como la informdrica y otros, van cre-
ciendo y adquiriendo cada vez mayor importan-
cia las posibilidades de unir esfuerzos en la solu-
cion de algunos problemas fundamentales. Por
ultimo, como se ha senalado, también existen
potencialidades para impulsar la cooperacién en
el ambito financiero.

En cuanto a los mecanismos o modalidades
encaminados a impulsar los procesos subregio-
nales de integracion, se podrian mencionar, en-
tre otros, los siguientes: las preferencias arance-
larias, que en €l marco de la aLADr se han nego-
ciado y acordado a bajo nivel ¥ que son suscepti-
bles de ampliarse; la eliminacion o limitacién de
restricciones no arancelarias; la canalizacién de
parte de las compras estatales hacia la regién; el
perfeccionamiento y la vinculacién entre si de los
sistemas de compensacion de pagos y créditos
reciprocos, ¥ en general de los mecanismos fi-
nancieros vinculados con el comercio intrazonal;
el impulso a los acuerdos de alcance parcial y,
cuando cabe, de comercio compensado, y el for-
talecimiento de las instituciones subregionales y

regionales que, de una u otra manera, apuntalan
la integracion.

Finalmente, cabria sefialar que si se concibe
la integracién como un proceso en ¢l que inter-
vienen activamente todos los agentes sociales, po-
liticos y economicos, la existencia de sistemas de
gobiernos democraticos se convierte en un ele-
mento importante para profundizar la coopera-
cién intrarregional.

8. Esiado, planificacion y democracio

a) El papel del Estadv en lo concepeion

de la cerar

Ante los desatios econdmicos, soctales y poli-
ticos de la crisis actual, parecen multiplicarse las
demandas de la sociedad civil al Estado. Desde su
concepcion originaria, la ceral atribuyé al Esta-
do uno de los papeles protagdnicos en el proceso
de desarrollo. Son muchos los dmbitos econdémi-
cos en que considerd necesarias la orientacion y
la accidn directa del Estado, pero algunos desta-
can por su importancia: primero, la elaboracién
de una visién de conjunto y a largo plazo, la cual
se expresa de manera sisternatica en los planes
orientados a transformar las estructuras existen-
tes para la formacion de una economia industrial
moderna; segundo, la orientacion de la accién en
dreas decisivas de dicho plan de transformacion,
como el impuiso y apoyo a la acumulacion de
capital, la proteccion y el fomento de la industria-
lizacién, la atenuacion de la vulnerabilidad exter-
na, la creacién de infraestructura, o el estimulo y
la orientacién del cambio tecnologico; y tercero,
y en relacion estrecha con los dos anteriores, la
prevencion y control de los desequilibrios econd-
micos que inevitablemente acompanan al cambio
estructural.

En esta concepcion se trataba de encontrar
un equilibrio entre lo publico y lo privado, entre
el Estado y el mercado, que aprovechara los as-
pectos positivos de cada uno, facilitara su com-
plementacion y evitara las consecuencias negati-
vas del predominio excesivo de alguno de ellos,
asf como la concepcidén antagénica del papel que
a cada uno corresponde. Dicho equilibrio se con-
cebia como la expresion de un marco institucto-
nal que combinara los principales fundamentos
de una economia de mercado con la indispensa-
ble accién del Estado. En esta peculiar mezcla, la
gestién estatal tendia mas bien a complementar y
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a sustentar el mercado que a transtormarlo de
manera radical.

En sintesis, se proponia un Estado planifica-
dor que, guiado en su funcionamiento por un
plan de desarrollo y utilizando los instrumentos
monetarios, fiscales, cambiarios y arancelarios,
instara a todos los agentes econémicos a satista-
cer objetivos determinados. El resultado final de
la interaccion creadora entre la actividad de los
agentes privados y la accién estatal debia ser el
fortalecimiento de la economia en su conjunto.

b) Consideraciones acerca de la actividad
del Estado

Las ultimas décadas han dejadoe una expe-
riencia rica y variada acerca de las virtudes y
defectos de la accion econdmica del Estado y del
mercado, asf como el juicio generalizado de que
ni uno ni otro, por si solos, pueden garantizar un
procesa de desarrollo econdémico eficiente y
equitativo. Las soluciones unilaterales, que de-
sembocan en el predominio de cualquiera de
ellos, no parecen encontrar derroteros viables.
Por eso, sigue vigente el desafio de hallar nuevos
equilibrios consensuales entre lo publico y lo pri-
vado.

Durante gran parte de las décadas de 1960 y
1970 se supuso que en América Latina el Estado
estaba en condiciones de cumplir con el papel
que le asignaba la estrategia de desarrollo. Sin
embargo, la realidad a menudo contradecia estos
supuestos. En efecto, el Estado presentaba condi-
ciones institucionaies, administrativas y sociopo-
liticas que no siempre coincidian con su capaci-
dad postulada de orientar el proceso de desa-
rrollo.

Fst05 supuestos fueron sometidos a criticas
severas, tanto en el plano de la teorfa como de la
préctica. Por ejemplo, se advirtié que el aparato
estatal no posefa la unidad y la coherencia inter-
nas que se¢ habian postulado y que, mas bien, se
trataba de una estructura compleja donde, en
medio de una tarea de magnitud creciente, mul-
tiples actores procuraban hacer valer sus intere-
ses particulares. Ademas, la orientacién de la
acci6n estatal no solia ser el resultado de la aplica-
cién auténoma e imperativa de determinada ra-
cionalidad técnica, sino la consecuencia de com-
plicados procesos de decision en los cuales inter-
actuaban grupos de poder con diferentes racio-
nalidades. Por otra parte, la eficiencia técnico-

administrativa del Estado no podia sencillamente
suporierse, sino que habia que tomarla como un
problema de dificil solucion, Finalmente, el con-
trol estatal de las relaciones econdmicas con el
exterior resultaba cada vez mds limitado dentro
de una economia internacional que se transna-
cionalizaba con rapidez. En estas circunstancias,
el Estado a menudo no estuvo en condiciones de
abordar todas las tareas que se le habfan asignado
o de cumplirlas eficientemente, Surgieron inten-
sas criticas, algunas con suficiente solidez como
para provocar un impacto profundo en el para-
digma convencional que se aplica a las cuestiones
politicas, en general, y al Estado, en particular.
Replanteadas esas cuestiones desde la dptica de
las necesidades actuales, la pregunta decisiva pa-
rece ser ¢cémo formular y realizar estrategias
orientadas hacia el desarrollo, la autonomia, la
equidad y la democracia sin el apoyo de Estados
ideales, cuya existencia antes se dio por su-
puesta?

De manera paradéjica, al mismo tiempo que
se alcanzaba una visi6én mas realista acerca de la
capacidad del Estado, éste expandia y diversifica-
ba su estructura para absorber funciones cada
vez mds amplias, las cuales le eran impuestas por
las circunstancias econémicas, sociales y politicas,
asf como por las debilidades y carencias de los
demds agentes econdmicos,

Algunas de las causas principales que explh-
can la expansién del Estado latinoamericano en
el proceso econémico y en la industrializacién se
enraizan en el caricter subdesarrollado y perité-
rico de las sociedades de la region. Los agentes
privados locales son débiles en comparacién con
el poder que exhiben los externos. La debilidad
relativa de unos y la fortaleza de los otros, en un
marco de crecientes exigencias econémicas, fi-
nancieras y tecnolédgicas, imponen al Estado un
papel cada vez mas amplio. En algunos de estos
casos, el Estado ha intentado atraer o controlar a
los agentes externos a la par de favorecer el desa-
rrollo del sector privado nacional. En efecto, a
menudo ha fomentado la actividad de este ult-
mo al ofrecerle oportunidades de inversién, fi-
nanciamiento, proteccion de la competencia ex-
terna y de ciertos riesgos internos, asi como ase-
gurdndole una demanda estable (mediante el
poder de compra estatal), proporcionindole ac-
ceso a insumos baratos, garantizandole rentabili-
dad, etc.
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Por otra parte, la accién del Estado en el
campo social deriva parcialmente del hecho de
que el crecimiento econdmico latinoamericano
ba puesto de manifiesto tendencias a la concen-
tracidn social y regional del poder, el ingreso y la
riqueza. Esas tendencias se traducen en desequi-
librios que, en ciertos casos, se han visto aumen-
tados por los procesos y aspiraciones sociales y
puliticas hacia la movilizacion y la democratiza-
cion. En otros casos, el Estado ha debido resolver
dificiles conflictus sociales que surgen como re-
sultado del propio crecimiento y las expectativas
de Ia poblacion, asi como de las demandas deriva-
das de los grupos que emergen con el progreso
econdmico.

Por dltimo, con relacidn al proceso politico,
el Estado también ha debido enfrentar tenden-
cias encontradas. Ademas de las funciones relau-
vas a su consolidacién interna y externa, el Esta-
do ha debido, por un lado, garantizar la vigencia
de un orden institucional cuyo dinamismo im-
pulsa la concentracioén creciente del poder eco-
némico. Por otre, ha tenido no sélo que repre-
sentar una instancia de racionalidad global agtu-
tinadora de los intereses particulares, sino tam-
bién crear un ambito institucional flexible donde
puedan incorporarse todas las fuerzas sociales
activadas por el desarrollo.

Tales son, en sintesis, algunas de tas razones
principales por las cuales el Estado ha expandido
su accién en los planous econémico, social y politi-
co. Las formas concretas que ha asumido dicha
ampliacion han sido muy diversas, como también
lo han sido las prioridades establecidas en cada
CAS0 CONcreto.

Las tunciones del Estade han variado en el
tiempo y en afios recientes como consecuencia de
la crisis econdmica y los procesos de democratiza-
cidon. El dilema no consiste en aclarar si el Estado
debe o no actuar, porque de hecho lo harg, sino
en discernir cuales debieran ser las caracteristicas
deseables de esa actuacién en las circunstancias
histéricas que vive América Latina y frente al
marco de objetivos orientados hacia la democra-
cia, la autonomia, el crecimiento y ia equidad.

El Estado encara nuevos desafios que se ha-
cen mas apremiantes debido a la crisis. Esta redu-
ce los grados de libertad, limita los recursos inter-
nos y externos, y disminuye el ritmo de creci-
miento, lo que hace mds dificil resolver conflictos
y adoptar opciones que reduzcan Jas diferencias

entre los estratos sociales. Para enfrentar estos
desafios se necesita un Estado vigoroso —no so-
bredimensionado-—, que pueda ir aumentando
su eficiencia técnico-administrativa, su capaci-
dad politica y su solidez econdmico-financiera.

El aumento de la eficiencia técnico-admi-
nistrativa del aparato estatal es un objetivo que
podria ser aceptado universalmente, siempre y
cuando no se coloque fuera y por encima de los
demds objetivos que deben orientar la accion es-
tatal. En efecto, se hallegado al punto en Ameri--
ca Latina en que resulta evidente que la eficiencia
debe estar subordinada a la eficacia social de la
accién global del Estado, eficacia cuya consecu-
cion deriva de la coherencia de Ia accion estatal
con los objetivos de diversa indole que deben
regir su accién.

La capacidad politica del Estado se refiere
basicamente a la disposicin a ejercer su autori-
dad sobre todos los grupos sociales. Sin embargo,
tal Estado fuerte o eficaz no puede basarse sélo o
preferentemente en el uso del poder coercitivo,
propio de una organizacion politica autoritaria,
sino sustentarse en principios que impriman legi-
timidad a su mandato. Dentro de la cultura poli-
tica vigente, tal legitimidad so6lo puede alcanzarse
mediante la revalidacién de los principios politi-
cos democriticos, Es decir, en principio y aparte
de otros requisitos, serd considerada legitima la
autoridad que emane de un Estado democritico,
Solo asi podré lograrse el nivel de responsabili-
dad y disciplina individual y colectiva que sirva
de sélido fundamento a una capacidad politica
estatal vigorosa y estable.

El poder econémico y financiero del Estado
tiene una estrecha relacién con su capacidad po-
litica, pues ambos atributos se apoyan mutua-
mente. Dicho poder se expresa y ejerce de varia-
das maneras, pero su nucleo central giraen torno
a dos aspectos principales. Por un lado, la capaci-
dad de conduccidén y de concertacién, que ie per-
mite al Estado aunar voluntades en pos de objeti-
vos econémicos colectivos, y por otro, la capaci-
dad de controlar u orientar el proceso de acumu-
lacion de capital. Resulta dificil decidir cudles
serian los procedimientos mas adecuados para
afianzar esta \ltima capacidad, pero los mis di-
fundidos son el buen uso de los instrumentos de
politica econémica, la inversidn direcia de tipo
productive y el control de los mecanismos finan-
cieros publicos y privados. $6lo las circunstancias
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concretas podran indicar qué combinacién de
ellos es la mas apropiada.

¢) Planificacion y crisis

En la mayoria de los paises latinoamericanos,
para aumentar la capacidad del Estado no se
requiere ampliar sus funciones y atribuciones,
sino ejercer las que ya posee de manera adecua-
da. Por ello, vuelve a destacarse ei papel de la
planificacién como instrumento de racionaliza-
cion de la accidn estatal. No es necesario repetir,
por ser conacidos, los elementos tedricos més
fundamentales de la planificacién, Si conviene
senalar algunos problemas no resueltos, por lo
menos en fa practica, como la compatibilidad de
objetivos y politicas en el mediano y largo plazo o
la combinacién de metas de crecimiento y
equidad. '

Por otra parte, la articulacién de la gestién de

los principales entes estatales, como la adminis-

tracién central, las empresas publicas y las admi-
nistraciones provinciales, también adquiere es-
pecial importancia. En muchos paises de Améri-
ca Latina, sobre todo donde predominan inten-
sos procesos inflacionarios, la inversién piblica
llega a tener una importancia que dificilmente
hubiera alcanzado en condiciones anteriores. En
algunos, mas del 50% de Ia inversion es publica y
sigue siendo la fuente fundamental de la infraes-
tructura necesaria para el desarrollo, por lo cual
justifica en si misma la necesidad de planificacion
a largo plazo.

d) Demacratizacion

El principal objetivo politico de una estrate-

gia de desarrolio debe ser el establecimiento y.

consolidacion de formas democrdticas de organi-
zacion social. Dicho objetivo se justifica por tres
razones principales; por el valor intrinseco de los
principios democraticos; por el papel que los me-
canismos democraticos de articulacién de intere-
ses pueden desempefiar en la estabilizacién e
institucionalizacion del proceso politico, al per-
mitir la participacion de todos los grupos socia-
les, v por la relacion que la vigencia de unos y
otros tiene con fos objetivos de equidad social.
Esos aspectos, resumidos en los términos de par-
ticipacién, libertad y equidad, configuran un de-
licado equilibrio, que debe existir para que pue-
da hablarse de una verdadera democratizacion.

Las formas democriticas se manifiestan ins-
titucionalmente ¢n tres mecanismos principales.
Primero, los propios de la democracia liberal,
basados en la funcién agregativa y representati-
va, libremente ejercida, por los partidos politicos,
mediante elecciones e instituciones parlamenta-
rias, asi como en los derechos civiles y politicos en
los cuales se fundamente la existencia de dichos
mecanismos. Algunos de los obstaculos que la
aplicacién plena de éstos encuentra en muchos
paises latinoamericanos, asi como los retrocesos
que han ocurrido en algunos de elios, senalan lo
dificil de la tarea futura y lo incompleto de la ya
realizada; a la vez, €l renovado fortalecimiento
de los movimientos democraticos indica la persis-
tencia de esos valores politicos.

Segundo, existen importantes nucleos de po-
der econdmico cuya articulacién, imprescindible
para estabilizar y orientar los procesos politico y
econdmico, no es llevada a cabo de manera czbal
por los mecanismos democraticos tradicionales.
Entre esos nicleos destacan las asociaciones em-
presariales y los sindicatos, cuya amphia variedad
pluraliza y a la vez complica los mencionados
procesos. Esta situacion ha dado lugar a procedi-
mientos de concertacién social entre dichos gru-
pos y con ellos, que a menudo procuran institu-
cionalizarse como consejos econdmico-sociales.
Aunque han tenido una existencia precaria en
América Latina, representan una senda promi-
soria para el establecimiento de formas de armo-
nizacidn y concertacion de intereses. En modo
alguno debieran reemplazar a los mecanismos
democraticos tradictonales, pero si pueden con-
tribuir al logro de una mayor coherencia entre
los partidos politicos y los sectores econOmicos
representados en ellos.

Tercero, los mecanismos liberal-democra-
ticos y los procedimientos de concertacion no
agotan el proceso de democratizacién, pues la
creciente concentraciéon del poder econémico es-
tatal y privado obliga a buscar formas de difundir
y controlar ese poder. En este aspecto, se tratade
profundizar la democratizacidon de las empresas
estatales y privadas, que constituyen las actuales
formas supremas de concentracion del poder
econémico. Esa profundizacion puede asumir
diversas modalidades, que implican distintos
grados y formas de participacion, como la parti-
cipacion del personal en el capital, o incluso la
gestion, de las empresas; la autogestion, €l robus-
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tecimiento de las cooperativas, etc. En varios pai-
ses de América Latina, las cooperativas se estan
fortaleciendo. Las experiencias de participacion
en las empresas privadas y estatales deberian ser
alentadas y mejoradas, pues procuran resolver el
dilema de la coexistencia actual de dos tenden-
cias contrapuestas: 1a concentracién econémica
en grandes organizaciones y el impulso a la de-
mocratizacion.

Todos los mecanismos de democratizacion
sefalados requieren como fundamento impres-
cindible la existencia de una sociedad democriti-
ca, es decir, una sociedad en que se acepte la
vigencia de los mecanismos institucionales me-
diante los cuales se organizan y expresan los di-
versos intereses y se influencian reciprocamente.
Los mecanismos son formas vacias si no tienen
una base social que los legitime, pero esa base
social debe necesariamente llegar a algin grado
de acuerdo que permita lograr una disciplina
democritica, componente imprescindible de un
Estado con la autoridad suficiente para llevar
adelante las decisiones alcanzadas democritica-
mente. En efecto, los regimenes democraticos
tienen que estar decididos a ejercer su autoridad,
evitando que se confunda la vigencia de la demo-
cracia con 1a ausencia de autoridad. La misma
firmeza que apliquen en la defensa de los proce-
dimientos democraticos y toma de decisiones de-
beria utilizarse para exigir el cumplimiento de

estas Gltimas. La historia reciente de los paises en
desarrollo presenta muchos ejemplos de las con-
secuencias negativas que acarrea para la propia
democracia el no querer ejercer el poder que
tienen los regimenes democriticos: deben conci-
liar el realismo econdmico con el arbitraje entre
las fuerzas claves de la sociedad, a fin de lograr
una combinacién de apoyos bastante amplia co-
mo para garantizar la sobrevivencia del propio
régimen y ciertos adelantos en materia de bienes-
tar general. Su viabilidad depende de los cambios
estructurales que introduzcan en las sociedades y
en las economias, de la evolucion del medio ex-
terno y de la receptividad y flexibilidad de las
fuerzas capaces de hacerse oir. Sin duda este
iltimo es uno de los factores mds importantes
para el futuro de tales regimenes: lograr el apoyo
de los diferentes partidos politicos y de los gru-
pos y clases sociales o sus correspondientes orga-
nizaciones, que deberian tratar de expresarse a
través de sus partidos en los 6rganos de poder
existentes. Tal apoyo exige que los diferentes
sectores de la sociedad tormulen respuestas rea-
listas frente a las opciones que tienen ante sf, y
contribuyan a la puesta en prictica de esas opcto-
nes, poniendo de manifiesto una capacidad con-
siderable para superar lo indeterminado y para
conjugar la defensa enérgica de sus intereses con
la paciencia y capacidad para establecer un
acuerdo.



