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PRESENTACION

Durante su vigésimo periodo de sesiones, celebrado en Lima en abril de 1984, la
Comisidn Econdmica para América Latina v el Caribe resolvid, entre otros asuntos,
que en el perfode de sesiones Jdel Comité Plenario de 1985 se considerase como uno
de 1os temas principales "el exzamen de aquellos aspectos de las politicas de
desarrollo econdmico y social de largo plazo gue constituirian las ideas-fuerza
necesarias para responder a las transformaciones que la economia internacional
plantea a los paises de la repidn'.1l/

Desde esa fecha, la Secretaria ha prestado atencidn prioritaria a dar cumpli-
miento z ese mandato. En priwer término, se elaboraron diversos trabajos técnicos,
recogidos en un conjunto de documentos concluidos en abril del presente anc.2/

En segundo lugar, se procedid = convocar a una reuniln de expertos para examinar

-1y

y comentar dichos documentos. ©u ese encuentro (CEPAL, 29 de abril al 3 de mayo),

dades de dentro v fuera de la regidn que apor-

se reunieron mids de cilen persona
taron distintos puntos de vista en un debate fecundo y enriguecedor.3/

El presente documento constituve una versidn revisada de la sintesis consi-
derada en aquella oportunidad, que recoge algunas de las numerosas orlentaciones
que emanaron del debate. Ha sidc presentado al Comité Plene-io de la CEPAL --y en
forma m3s amplia a los gobiernes de la regidn--, en cumplimiento de lo acerdado
en la resolucidn aludida. Su propdsito central es continuar fcmentando el inter-
cambio de ideas sobre los elementos mis importantes de las politicas econdmicas y
de las estrategias de desarrollo econdmico y social que convendria aplicar en los

proximos afos. Se examinan en el texte las opciones 2biertas a la regidn para dar

respuesta a la crisis actual v prepararse adecuadamente para el futuro. El documento

se divide en tres partes,

La primera trata de explicar la evelucidn pasada, los avances logrados en lo
econdmico v en lo social v los clementos de heterogeneidad que definen las posibi-
lidades abiertas hacia el futurn, para luego centrar la atencidn en el abrupto

cambio de las tendencias que =¢ produjo 2 partir de 1980, asf como el origen, las

w

caracteristicas v el alcance ce la crisis.
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Laegunda parte explora las restriccicnes y condicionamientos al desarrcllo

futuro de los paises de la regidn, poniendo &nfasis en aquellos fendmenos que

ambios importantes en el patrdn histlrico de crecimiento, en el supuesto

)
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de que la rezidn haya de superar la crisis y reactivar las economias que la
componen,

La tercera parte se refiere a las orientaciones generales que podrian i=pri-
mirse al desarrollo econdmico vy sccial en el mediano y largo plazos. En particular
se tiene en cuenta €' horizonte temporal de los préximos diez anos, aunque también

se considera una pevspectiva de mids large aliento vinculada, entre otros aspectos,

a las previ
trata de proposiciones muy preliminares que precisardn de elaboracidn postericr.
Tanto en la evolucidn de largo plazo come en las manifestaciones de la
crisis v en la forma de enfrentarla existen importantes diferencias entre los
paises latinoamericanos, nacidas de su dimensién econdémica, la dotacidn de
recursos, el gradec relativc de desarrollc, las idiosincracias de sus puebios
v los diversos enfoques de politic: econdémica adoptados por sus gobiernos. Por
eso, las posibilidades y los problemas que enfrentard cad2 uno revisten gran
diversidad. Ello obviamente torna impracticable --aun en el caso de que fuera
deseable-—- la tarea de elaborar f8rmulas de desarrollo de validez general, lo
cual no le resta utilidad a la bisqueda de denominadores comunes, al examen de
experiencias nacionales, v a la discusidén de algunos de los elementos mis impor-
tantes que estdn en juego en la definicidn de las estrategias de desarrolloc que
podran seguirse en los prdximos lustros. Por supuesto, las formas especificas
que puedan adoptar estas estrategias y politicas sGlo podran ser consideradas en

el ambito de cada pais, teniendo en cuenta sus peculiaridades y preferencias.
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INTRODUCCION

Al mediar el decenio de 1980 resulta ya ocioso insistir en que en los Gltimos anos
los paises de América Latina v el Caribe han sufrido la mids profunda y prolongada
recesifn desde los anos treinta. Son bien conocidas, en efecto, las consecuencias
perniciosas de la crisis. La regidn en conjunto ha visto contraerse el ingreso
real por habitante al nivel gue se habia alcanzado en 1977; han crecido el
desempleo abierto v el subemplec; se han erosionado los coeficientes de ahorro

e inversidn; el consume estd deprimido v los salarios reales contraidos. Asimismo,
se ha estrechado el margen de maniobra en la aplicacidn de la politica econdmica.

Los profundos desequilibrics de origen externo e interno que surglercn en
todos lcs paises se han atenuade, pero de ninguna manera superado. Si bien se
observan mejoras --acaso temporales——- en los balances de pagos, las tensiones
inflacionarias han recrudecidec en varios casos v ceden lentamente en otros. Por
otro lado, la naturaleza recesiva de los ajustes que, en muchos casos, han
posibilitado estas mejoras, hacen dudar de su permanencia o de su viabilidad.

La circunstancia de que ia mayoria de los paises de la regidn hayan basado
su crecimiento excesivamente en el endeudamiento externo y .le que hayan intentado
postergar mediante este expediente las expresiones mids dolor.sas del ajuste, ha
resultado en la acumulacidn de una abultada deuda, cuyo servicin gravita hoy de
manera singular sobre los balances de pagos y las finanzas piblicas., Este {ltimo
fendmeno contribuye a imprimir rasgos distintivos a los efectos de la recesidn
internacional en América Latina, en contraste con otras regiones en vias de
desarrollo.

Los problemas de la covuntura se confunden con las deficiencias estructurales
de las economias latincamericanas, que va en 1os anos setenta habIan dado lugar a
importantes rezagos v desequilibrios, y a veces las magnifican.

La peculiar combinacidn de modernizacién con heterogeneidad estructural,
que es propia de Am€rica Latina, se ha traducido en profundas transformaciones

ntan significativos avances hacla socliedades

econfmicas v sociales gue represe
v economias miAs compleias, al riempo que perduran en su estructura elementos

de heterogeneidad que son limita

ciones para alcanzar las condiciones de un
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desarrol .o iutosostenido. Entre &stos destacan la falta de estructuracidén entre

as actividades primarias y las secundarias; los insuficientes eslabonamientos

o

hacia adelante y hacia atrds del sector manufacturero, unidos a ineficiencilas y

a atrasos tecnoldgicos; la extrema vulnerabilidad externa de las economiIas;

v

el dualismec de la agricultura moderna y de subsistencia, y la incapacidad de crear
suficientes puestos de trabajo productivos ante la rapida expansidn de la pobla-
cidén econdmicamente activa, factor que a su vez contribuve a explicar la persis-
tencia de la pobrez.. extrema en que viven amplios niicleos de la poblacién, asi

como la heterogeneidad econdmica y social que continlla presente en todos los
paises.

Los fenémenos econdmicos descritos se vieron acompanados por importantes
transformacicnes en el admbito politico-social. En algunos paises, tensiones de
viejo cufio se desbordaron hacia situaciones de violencia, aiin no resueltas. En
otros, regimenes autocriaticos se vieron reemplazados por gobiernos civiles electos.
Si bien no es facil establscer relaciones de causalidad entre la evolucidén de
los acontecimientos econdmicos, politicos y sociales, sin duda existen entre
ellos miltiples interrelaciones; &stas acaso ayuden a explicar la inusitada
efervescencia politica que hoy se advierte en la regién, y la renovada importancia
que se le estd dando en muchos paises a lograr y consolidar sociedades pluralistas
y democridticas como objetivo intrinseco del desarrollo.

lLa efervescencia aludida forma parte de un cuadro muy dindmico de transfor-
macidn, tanto en la regidn como en el mundo que la rodea. FEn efecto, los paises
del centro experimentan una genuina revolucidén tecnoldgica que tendrid, entre
muchisimas otras consecuencias, la de alterar de manera significativa y rédpida
las ventajas comparativas en el comerelo mundial., Ello, aunado a una gradual
modificacidn en la posicidn jer3rquica de naciones en la economia internacional,
vy a la consolidacidn de nuevos protagonistas en el escenario mundial --como lo
son las empresas transnacionales—-- abre opertunidades, pero entrana también
peligros para paises que se han caracterizado hasta ahora por su lenta capacidad
de adaptacidn,

De otra parte y por multiples razones, durante los préximos afios los pafses
latincamericanos continuaridn enfrentando crecientes dificultades para movilizar
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financiamiento externo:
industrializada del mundo se ha

En =21 orden iunterno, el agobiante
en ios aiveles de ahorro ¢ inversién v

exlstente --con

contraste elocuente con el hecho que la pTlﬁCanJ

convertido en import

aconomia

adora neta de capitales,

3

e la deuda externa, la contracc
scencia del acerve

son tan s&lo

- - . »

En sintesis, desp
también de lmportantes carencias 2n mat
regidn se encuentran Loy ante ana encruci

consecuancias—-

sus delorosas
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ceycano,

i senda del crecimiento a que ~e habit
M#Zs bien, se confirma la hzip

zon halagiiefes.

descritos, cabe destacar la tesis da que
3 de caracter pasajerc y que, en un futuro
retomar, a base del viejo patrdn histdrico,

. N - ,
varon durante las tres décadas de posguerra,
| e - ,
de la regifn estin ante

circunstancias distintas que desandayin tiempoe, sacriflcios y respuestas novedosas
para su superacidn,

Tambiln cabria descarta: cowo salida re onendaciones del
paradigma neoliberal, que postuia una de l&s economias
latincamericanas a la economiz mundial para que la reactivaciin 2n los palses indus-
trializados arrastre a ios paises en vias de desarrolle, Aparte del fundado
escepticismo que podrfa abriga: cardcter sostenido de ls recuperacidn
de las economlas del centro y, en casc de que ello ocurra, sobre la difusidn de
sus efectos entre los paises en desarrollo, parece poco probable que se den las
condiciones para que todos 1os palses latinoamericanos v del Caribe simultinea-
mente logren imprimir dinamisme a sus exportaciones v las coloquen en mercados de
tamano finito, y condicionados, ademis, por fuertes tendenciss proteccionistas en
los palses del centro, mientras que sus industrias tecncldgicamente rezagadas
también se acomodan s un nueve estado de cosas. Por lo demd3s, estd en formacidn
una nueva divisidn intevnacions} del trabajo que no resultari precisamente del
tibre jeego de las fuerzas de mercado.
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Ello no niega la presencia de un importante potencial de exportaciones de la
regidn, o el gque algunas de las economias de dimensidén reducida puedan convertir
al sector exportador en el motor del crecimiento., Lo que se sostiene es que nc
seria realista concentrar los esfuerzos de todos los paises en una estrategia
indiscriminadamente aperturista, a costa de actividades econdmicas establecidas
que se gestaron con gran esfuerzo y sacrificic en la posguerra, y que siguen
generando impulsos dindmicos, aun cuando no siempre en condiciones Jptimas 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 histdricos, ni
abraza el paradigma ern boga en algunos palses industrializados. Esa estrategia
se inspira en la conviccidn profunda de que los paises de la regidn deben
reaccionar decididamente ante el conjunto de nuevas circunstanclas --de origen
externo e interno-- gue condiclonarin tanto su posibilidad de crecer como la de
cumplir otros objetivos universales del desarrollo.

En ausencia de esa reaccidn los desequilibrics no corregidos probablemente
persistirfan e irfan unidos a un ritmoc de actividad econdmica pausado o incluso
negativo. Ello no s8lo comprometeria los logros del pasado, sino que pondria
en entredicho la posibilidad de consolidar y profundizar el reciente proceso de
apertura democritica en varios paises.

La idea central en torno a la cual gravita buena parte de este documento,
consiste en reconocer que el desarvollo debe orientarse por los principios de
crecimiento, autonomfa, equidad y democracia. Las relaciones entre estos obje-
tivos son, sin embargo, complejas. A la vez que son interdependientes, dado que
no se concibe el desarrollo autosostenido sin que todos ellos sean satisfechos
en alguna medida esencial, son frecuentes las situaciones en que se presentan
conflictos en el logro simultineo y pleno de los mismos. En tales situaciones
es necesarip encontrar soluciones que combinen el cumplimiento de cada objetivo
por encima de un umbral minimo.

Naturalmente, en situaciones nacionales concretas, la procura de unc u otro
de los objetivos puede adquirir particular urgencia, En general, en la crisis
latinoamericana actual, destaca el imperativo de recobrar autonomia en la formu-
lacién y, sobre todo, en la instrumentacidén de las polfticas econémicas, si se
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desea recuperar la capacidad de crecer e imprimir nuevas transformaciones a las
sociedades que integran a la regidn. Como se dijo, los cambios estructurales
inacabados en la economia internacional con alta probabilidad impedirin que la
regidn, como un todc, se beneficie en grado sustantivo de la ayuda financiera y
de los mercados del centro. Is inescapable, entonces, admitir que América Latina
v 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 palses
de la regidn de las corrientes financieras, comerciales y tecnoldgicas que imperan
en la economia mundial, sinc de fortalecer su capacidad endSgena de desarrollo
productivo y tecnoldgico, mejorar su autonomia nacicnal y colectiva, vy por esa
via modificar gradualmerte la insercidn de la regiln en la cambiante economia
internacional.

En ese orden de ideas, los paises de la regidn habrdn de readecuar su aparato
preductivo a fin de aprovechar en forma m3s intensa los estimulos de la demanda

nacional, subregional y regional, y para acceder a los mercados internacionales
de manera selectiva. Tanto el ajuste como la reactivacidn serin producto funda-
mental de la capacidad de creacidn, el esfuerzo e iniciativa de las sociedades
latinoamericanas. De alli se desprende que entre los objetivos universales del
desarroilo --crecer, transformar, mejorar la distribucidn cel ingreso, ganar
autonomia y avanzar hacia sociedades mis pluralistas, participativas y democri-
ticas-—- adquiere cardcter urgente el de ganar autonomia, o ampliar miargenes de
maniobra en la formulacidn v ejecucidn de la politica econdmica. Sin satisfacer
ese requisito, resultarfa improbable alcanzar los dem@s propdsitos senalados.

El punto de arranque de una estrategia alternativa se encuentra en ganar el
reconocimiento politico de que la regidn probablemente inicia una etapa de
desarrollo pausado v de que sin la movilizacidn Integra de las energias sociales
de cada pafs, incluso el futuro previsible serIa de retrocescs acumulativos. In
consecuencia, ilmporta concebir una estrategia que desde el comienzo concilie el

ajuste con la reactivacibén v la reorientacidn de las economfas. No existen, desde

luego, recetas faciles, ni medios indoloros de lograr el ajuste. Cabria, si,
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recomendar que ese costo se dosifique mejor en el tiempo y entre distintos
estratos de la poblacidn. La profundidad de la crisis ha borrado la linea divi-
soria entre la politica econdmica de corto y mediano plazo, puesto que el aj:ste,
la reactivacidén y el desarrollo no corresponden a fases sucesivas de la estrztegia
sino que forman parte de la misma politica. Esta manera de concebir la politica
econémica exige poner mayor énfasis en proteger y estimular la oferta --especial-
mente la que genere divisas a través de la exportacidn o la sustitucibn eficiznte
de importaciones-- en contraposicién al control estricto de la demanda tendicnte

a reducirla.

En cuanto a la reorientacidn del desarrollo econdémico de los palses de ‘a
regién, serd indispensable redoblar esfuerzos para vencer los desiquilibrios
estructurales, como la falta de vertebracién de las actividades econdmicas, _zas
ineficiencias, el atraso tecnoldgico, la debilidad en los cuadros empresarial=s
y en el entrenamiento de la mano de obra, y la insercidén inadecuada en los
mercados internacionales. Al efecto, debe emprenderse, con enfoques pragmitZ-os
y flexibles, la tarea de articular de manera mds eficiente la estructura de _az
produccidn. Como quedd senalado, el desarrollo de nuevas lineas de exportaci®n
habria de llevarse a cabo selectivamente.

También la produccidén orientada a satisfacer la demanda interna debierz
tender a ganar en eficiencia, a una mayor articulacidén intersectorial o intra-
sectorial y a la adaptacidén de tecnologias avanzadas ~-o el desarrollo de tecno-
logfas propias--, adecuadas a las necesidades y circunstancias que prevalecer
en los paises de la regiém.

Las economfas latinoamericanas muy probablemente se ver@n constrenidas
durante un largo periodo por la escasez de financiamiento y por las remesas ce
capital al exterior. En tales circunstancias el esfuerzo de ahorro interno
la eficacia de la inversidn deberin desempenar un papel decisivo, para lo cuz.l
se requerirdn adecuadas politicas fiscales y el reordenamiento de los sistemzsz

financiercs.

En este orden de ideas, el cumplimientc del objetive de la equidad tenirTa,
ademfs, 1n papel funcional. Al detenerse la caida de los ingresos de las ma- -rias
v comenzar a subir, habria que aumentar la oferta de bienes basiccs --alimen:t. s,
vestunric, calzado, materiales de construccidn, algunos bienes de .onsumo
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duraderos—— en cuya produccidn la regidén 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 actividades tecnoldgicamente
complejas, sino impulsarlas en forma selectiva y de preferencia con un criterio
de integracidn subregional.

La cooperacidn intrarregional, en efecto, se convertiria en otro pilar del
esfuerzo de reactivacidn y desarrollo, no s8lo con el criterio tradicional de unir
mercados y sustituir importaciones, sino como un importante instrumento para ganar
eficiencia y desarrollar nuevas tecnologias. No es del caso insistir en el cumpli-
miento de compromisos formales que postulan la armonizacidn gradual y progresiva
de las actividades y las politicas del quehacer econfmico nacional, sino impulsar
gestiones conjuntas a fin de resolver problemas comunes.

Entre ellas destaca la de encarar colectivamente —-en el plano subregional
o regional-- algunos de los factores limitantes de la economia internacional,
incluso para organizarse en un intento de influir en las politicas de los paises
industrializados o alterar su inercia. La relacifén con el centro continuari
representando un papel decisivo en el futuro de los paises de la regidn. Amé€rica
Latina tendri que esforzarse m3s en interpretar las tendencias de la economia
internacional y reaccionar ante ellas. Ello es indispensablz no s6lo para apro-
vechar las oportunidades externas, sino para prever y atenu.r los efectos de las
restricciones que provengan del misme origen. Las negociac.ones conjuntas, o al
menos las consultas entre los gobiernos de la regidn, podrfIan continuar cumpliendo
una funcidn relevante en el ordenamiento de las corrientes comerciales y de los
flujos financieros, asi como en plantear scoluciones a obsticulos puntuales, como
aquellos derivados del endeudamiento externo, especialmente en lo que se refiere
a la necesidad de ofrecer cierto alivio a muchos paises de la regidn v de compartir
costos de manera mas equitativa entre acreedores y deudores.

El desarrollo de los recursos humanos a todos los niveles también habri
de desempenar un papel importante en el reordenamiento del desarrollo de los
paises de la regidén. Ello es condicién insoslayable para estimular la creacidn,
para ganar eficiencia, para aplicar v desarrollar tecnologias apropiadas e incluso
para contribuir a la formacidn de sociedades m3s pluralistas, participativas y

democraticas,

]
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Asimismo, serd necesario instrumentar, al menos en algunos palses, reformas
largamente aplazadas para modernizar y mejorar la articulacién entre las activi-
dades primarias y entre &stas y las secundarias. Ello es especialmente pertinente
a fin de superar las disparidades entre un sector agricola moderno y una agricul-
tura camnpesina de subsistencia. La solucidén de esa heterogeneidad y de otros
problemas seculares de la agricultura latinoamericana requerirdn, entre otras
cosas, fortalecer la economia campesina, dandole mayor acceso a recursos produc-
tivos; reducir la dependencia del sector a fin de adaptar el uso de tecnologias

- - - . -

a las dotaciones locales de recursos, y buscar una progresiva reduccidn de la

- . - - - . - - - - -
asimetria en la insercidn de los paises latinoamericanos en el mercado interna-
cional de productos agricolas. En el mismo orden de ideas, sera preciso reordenar
el desarrollo industrial hacia patrones de produccidén mi3s eficientes, mejor adap-
tados a las circunstancias predominantes de la regidn y con mayor integracién intra-
sectorial o intersectorial, buscando consolidar lo que en este documento se deno-

- - . - - -
minan 'nGcleos enddgenos de dinamizacidn tecnolSgica''. En este esfuerzo corres-

Pd -~ - -
ponderia un papel relevante a la pequena y mediana empresa, no sdélo porque puede
alcanzar altos niveles de eficiencia, sino porque frecuentemenite genera mias empleo

. . ..
y mayor valor agregado por unidad de inversidn que la gran empresa.

El reordenamiento del desarrollo latinoamericano supone necesariamente
reexaminar el papel de los distintos agentes econdmicos, en particular el del
Estado. De alll que también deba explorarse la tensidn dindmica que existe entre
la 16gica del mercado --donde por razones de eficiencia se protege a los mis
aptos, por encima de consideraciones de justicia distributiva en el ingreso o el

. .. . . . .. .
poder-- y la asignacidn administrativa de recursos mediante decisiones directas
del Estado. Deben convivir ambas formas de asignar recursos aunque con mezclas
vy modalidades distintas de un pais a otro, de acuerdo con sus costumbres, institu-
ciones y formas peculiares de interaccidn politica.

El esquema de desarrollo que se postula estid concebido en un marco participa-
tivo y democridtico, no s6lo como objetivo intrinseco sino como instrumento indis-
pensable para el cumplimiento de los objetivos econdmicos. En la crisis, siempre

el . - . - - .
estd presente la tentacidn de usar soluciones autoritarias. Pero &stas suprimirfan
los elementos de soclidaridad y creacidn que demanda en lo politico y en lo econdmico
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la reanudacién del desarrollo. Por eso, el principal camino para atemperar
conflictos sociales, convertir nuevos segmentos de la poblacidn en portadcres de
cambio y conformar la conducta de los agentes productivos seria la concertacidn
democrdtica, en que gobernantes y gobernados comparten poder y responsabilidades

en torno a un proyecto nacional de desarrollo. La posibilidad de superar la crisis
no se encuentra sélo, ni siquiera principalmente, en el ambito técnico-econémico,
sino en el politico, por cuantc esa posiblidad depende medularmente de lograr la
unidén del Estado y la sociedad civil en la lucha por recuperar la capacidad de
acceder al desarrollo.

En sintesis, el desarrollo de los paises de la regidn en los anos ochenta
enfrenta anidlogas disyuntivas —--falsas y auténticas—— gque antafo (entre otras:
crecimiento frente a equidad; estrategias hacia afuera frente a estrategias
hacia adentro, consumo frente & inversidn; Estado frente a la empresa privada;
planificacidn frente al libre juego del mercado, y explotacidn de recursos frente
a la proteccidén del medio ambiente), pero ahora en un marco de circunstancias
radicalmente alteradas, que cambian sus alcances y caracteristicas, asi como la
manera de enfrentarlas. En el presente documento se identifican algunos de esos
cambios y la forma en que influyen sobre las perspectivas latinoamericanas;
también se hace un primer esbozo de los lineamientos de accidn que la regidn y
los paises individuales podrian comenzar a trazar con el prcpdsito de retomar
la senda del progreso econdmico y social. El hecho de tene- gque abordar simul-
tdneamente tres procesos no ficilmente conciliables --estabilizacidn, reactivacidn
y cambio estructural-- constituye la tarea mids diffcil que _a regidn encara desde la

Gran Depresidén de los anos treinta.
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I. TRANSFORMACION Y CRISIS: AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 1950-1984

1. Rasgos sobresalientes de la evolucidn del desarrollo
latinoamericano desde la posguerra

En lo econdmico y social, la regidn sufrid una intensa transformacidn en los tres
decenios que van desde el primer periodo de posguerra hasta 1980. En varios paises,
factores como la expansidn de la capacidad productiva, el fortalecimiento de los
grupos medios, el crecimiento de los servicios educativos y de salud, y la insercidn
dindmica en la economia internacional, crearon entre muchos grupos sociales el
convencimiento de que el desarrollo marchaba por buen camino. Los numerosos e
importantes problemas subyacentes se veian empequefiecidos frente a los logros y la
confianza de que el dinamismo econlmico resolveria, con el tiempo, esas dificultades.

Transitoriamente, se afianzd esa confianza cuando, frente al receso de la
economfa mundial de 1974-1976 y la limitada recuperacidn posterior de los centros,
la regidn logrd mantener el crecimiento econémico, si bien, como se comprobaria
después, a costa de estrechar parte de los mirgenes de maniobra disponibles. Muchos
paises afectados por la crisis energética pudieron mantener e incluso acrecentar sus
importaciones, apoydndose en un abundante caudal de financiamiento externo. Persistia
la idea en varios cIrculos de que los nubarrones de la economia internacional eran A
pasajeros, v que pronto se retomarfa la tendencia ascendente que, como se dijo,
caracteriz$d la evolucibn de la mayoria de las economias latinoamericanas en las
décadas anteriores. En suma, las previsiones confiaban en una evolucidn econdmica
positiva y sin trastornos importantes en el decenio de 1980.

Sin embargo, a partir de 1981 se constatd que el estilo de desarrollo predo-
minante era muy vulnerable, sobre todo a factores externos, y que algunos de los
problemas supuestamente en vias de solucidn, lejos de haber desaparecido, se habfan
agravado. La nueva situacifn puso de relieve viejas y nuevas dificultades e hizo
ver que &stas alcanzaban magnitudes superiores a las de cualquier otro periodo de
la posguerra.

3) 1945-1965

En América Latina, el primer perodc de posguerra se caracteriza por los

intentes de configurar wma politica econdmica y social capaz de estructurar y

crientar las medidas parciales nacidas de reacciones frente a fendmenos internos y
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externos. Destacan entre las causas que dieron origen a esas politicas internas los
conflictos v crisis internacionales que trastrocaron las economias latinoamericanas
hasta la segunda guerra mundial, y la paulatina transformacidn de sociedades predo~
minantemente rurales en urbanas.

Entre lcs cambios interncs resalta, con algunos retrasos y anticipaciones, el
inicio de un fuerte impulso a la industriglizacidn. Sin embargo, no todo puede redu-
cirse a la aparicidn o fortalecimiento del sector industrial; simult@neamente se da
el proceso de urbanizacidn, se forma un mercado interno cuya expansidn reemplaza en
buena parte a los mercados internacionales en el papel de propulsor econdmico,
ccmienzan a surgir nuevos grupes que cambiarin la estratificacidn social y, en el
campo politico, surgen respuestas destinadas a canalizar las aspiraciones de los
grupos emergentes. De alli que se relma a este conjunto de fendmenos bajo el titulo
de "'desarrollo hacia adentro'" intentandc dar una idea griafica del profundo cambio
en el patrdn de desarrollo.

Los proyectos deliberados de transformacién y los regimenes politicos gque los
impulsaron, adquirieron formas ¢oncretas muy diversas que respondfan en buena medida
a las diferencias histdricas y estructurales de los paises. Los términos Yeformismo',
'populismd vy 'desarrollismc' com que se les ha denominado habitnalmente reflejan, en su
ambigledad, lo diffcil de reducir aquella diversidad a una vie¢idn de conjunto. Sin
embergo, hubo denominadores comunes que, en principio, se referfan tanto a circuns-
tancias repetidas como a2l predeminio de ciertos valores basicrs. Entre &€stos sobre-
salen la modernizacidn econdmica, social y politica, el nacioralismo y el estatismo.

La modernizacidn apuntaba hacia la idea de constituir sociedades urbano-
industriales siguiendo, a grandes rasgos, el modelo de los paises desarrcllados,
aunque para llegar a ello se tuviera que tomar un rumbo distintc. Dicha idea abar-
caba la transformaciln econdmica encabezada por la industrializacidn y estimulada
por el mejoramientc de las condiciones de vida de la poblacidn resultante de elevar
el ingreso, ampliar los consumos v abrir el acceso a los servicios sociales, mientras
se modificaba la estructura politica a fin de integrar vy ceder poder a grupos sociales
antes subordinados o postergados.

1 nacionaglismo se expres? c¢ii dos sentidos principales: primerc, como afirma-
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afu segundo, como integracidn de sociedades y economfas que todavia necesitaban

era;
decentar su identidad nacional, E1 estatismo consistIa principalmente en asignar al
Estado un papel decisivo en la formulacidn y ejecucidn de los proyectos nacionales
de transformacidn.

Con naturales diferencias de matiz y &nfasis, estos valores penetraron y se
generalizaron ern todos los movimientos politicos y reglmenes surgidos de las crisis
de los gobiernos tradicionales en los afios treinta.

En el campo econdmico, la industrializacidn sustitutiva cumplid un papel central.
Inicialmente, fue mis el resultado de la reaccidn de los paises frente a una crisis
externa que el fruto de una decisidn largamente estudiada. D-spués, la guerra mundial
redujo radicalmente 1a disponibilidad de divisas, lo que provocd como reaccidn mis o
menos espontdneca de las politicas econdmicas la necesidad de administrar divisas
escasas. Poco a poco estas politicas fueron racionalizdndose e incorporando obje-
tivos e instrumentes de mds largo plazo, hasta perfilarse nitidamente la idez de la
industrializacidn deliberada.

Cobraron importancia las politicas cambiaria y arancelaria que protegen la
expansidn de las ramas productoras de bienes de consumo no duraderos y algunos
insumos intermedios. El Estado transfirid recursos hacia la industria para facilitar
la acumulacidn de capital, muchas veces mediante la captacidn de excedentes de la
agricultura y de los rubros de exportacidn mds rentables. El propio sector plblico
transformd la infraestructura fisica y educativa y, en muchos paises cred, a través
de empresas gubernamentales, ramas b3sicas de la infraestructura industrial.

Un rasgo bastante difundido fue el de vincular el desarrollo industrial al
mercade interno --o subregional, en el caso de los incipientes procesos de integra-
cidn econdmica--, sin combinarlo con la conquista de mercados externos, ni con la
blisqueda sistemitica de la competencia interna. Esta caracteristica, explicable en
un comienzo por la génesis del proceso en América Latina y por las condiciones inter-
nacionales y luego por la tardanza en adaptar la politica de industrializacidn a las
nuevas condiciones y posibilidades del mercado mundial coadyuvd a acentuar los
problemas de balance de pagos de muchos paises.

Al examinar el procesc econdmico de manera mis detallada se observan dos modos
de transformarse y crecer, originados en buena parte en las relaciones econfmicas
externas., El primero fue adoptado por los paises que ya habian dado pases
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significativos en la industrializacidon durante los afios treinta o después de la
segunda guerra mundial. Son los paises de mayor tamafno relativo y aquellos en los
que el o los principales productos primarios de exportacidn llegaron a alcanzar
influencia en los mercados mundiales. Aqul se experimentaron las mayores restric-
ciones en la capacidad para importar, y hubo de hacerse, con distinta postura,
esfuerzos por intensificar las estrategias de industrializacidn. Los paises del
Cono Sur, los m3s avanzados en etapas previas, tuvieron escaso dinamismo, no supe-
rando ninguno un ritmo anual de 4%. Colombia alcanzd una tasa anual de 4.7% y
Brasil y México se aproximaron al 6%. Pero en todos los casos disminuyd paulatina-
mente la relacidn entre importaciones y producto. En la medida en que el proceso
se acelerd, la restriccidn de importaciones resultante llevd a varios paises a
forzar el proceso sustitutivo a grados que frecuentemente afectaron la eficiencia
productiva, por cuanto no hubo preocupacidn sustantiva por elevar la productividad
vy la capacidad de competencia internas, ni por promover sistemidticamente el cambio
tecnoldgico. El crecimiento se centraba en el sector manufacturero, pero su avance
exigfa cada vez mids la utilizacidn de bienes de capital e insumos intermedios que
provenian de ramas mds dificiles de desarrollar. Al final del periodo (1965), en
Brasil, México y Argentina la relacidn entre importacidn y producto era inferior a
10%, tasa mucho mds baja que la registrada a comienzos del decenio de 1950.

En el segundo grupo de paises, de tamafio mediano y pequefio, la industriali-
zacidn sustitutiva partidé de niveles relativamente bajos de desarrollo manufacturero
lo que les permitid avanzar sin enfrentar las restricciones externas del primer
grupo. Las tasas anuales de crecimiento del producto fueron mis elevadas, bordeando
o superando el 6% en varios casos. Entre ellos, los paises centroamericanos comen-—
zaron a cumplir, hacia finales de este perfodo, una fructifera etapa de integracidn
subregional.

En el campo social, la urbanizacidn y el desarrollo econdmico terminaron por
consolidar un conjunto de grupos sociales que sirvieron de sostén politico al
estilo de desarrollo de ese periodo. El Estado pretendia orientar la transformacidn
productiva, mientras el empresariado industrial, los sectores medios y obreros y al
menos parte del campesinado pugnaban por abandonar su papel de agentes pasivos para

convertirse en protagonistas del desarrollo.
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Una caracteristica importante del proceso de desarrollo en este periodo es
la coexistencia de grupos tradicionales y grupos nuevos, Estos Gltimos favore-
cieron las transformaciones que tendian a la emulacidn de las sociedades industria-
lizadas 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 comin los diferentes intereses que los movilizaban. Mds aln, las dife-~
rencias surgieron, en ocasiones, en el seno de los propios grupos nuevos.

Desde luego, los valores centrales que guiaban la transformacidn eran inter-—
pretados en forma diferente por los distintos grupos sociales que la sustentaban.

No obstante, pueden reconocerse clementos comunes, como la ampliacidn del acceso a
la educacién, a otros servicios sociales y al consumo. Asimismo, se compartian las
ideas de racionalizacidn econdmica, de transformacidn de la estructura productiva,
de incremento de la eficiencia, y de extensidn y profundizacidn de la participacidn
politica, econfmica y social de los nuevos grupos sociales, Tambi€n hubo coinci-
dencia en la necesidad de alentar ciertas formas de organizacidn social (sindicatos,
organizaciones empresariales, partidos politicos) que hicieran mads pluralistas y
participativas a las sociedades.

La industrializacidn suponfa que el Estado desempefiaria un papel protagdnico
inicial, mientras se fortalecTan y modernizaban los cuadros de empresarios indus-
triales. No siempre se produjeron las transformaciones que habrian de convertir al
sector privado en agente dindmico de cambio. FEn parte, la industrializacidn se
centrd en la transformacidn de productos primarios, donde se mantuvieron intereses
y patrones de comportamiento tradicionales., De ese modo, el empresariado industrial,
junto con ser un agente de cambio, enfrentd sus propias limitaciones estructurales
que le impidieron tener un comportamiento claramente congruente con un proyecto
industrial modernizante.

Los sectores medios sc¢ (ortalecieron tanto en té€rminos numéricos como politico-
sociales. En general, durante el periIodo de ascenso social esos secltores eran
proclives a apoyarse en los sectores populares; desempefiaron un papel importante en
la expansidn del consumo, en la conquista de una mayor participacidn social vy
politica, en el logro de una mayor movilidad social y en el apoyo a la industriali-
zacidn y a las transformaciones econdémicas. Sin embargo, la alianza resultd efimera

en muchos casos.
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En el perfiodoc analizado también surgieron amplios movimientos populares.
En varios paises adquirieron importancia politica, promovieron el acceso a mejores
niveles de consumo y lograron que se votasen legislaciones sociales protectoras.
La migracidn produjo una modificacidén radical de la situacidn urbana =n

general v de la de la clase obrera en particular. Los problemas de incorporacidn

m

a la vida urbana predominaban sobre los de la vida industrial, y la solucidn de los

primeros escapaba a las posibilidades de accidén de los sindicatos, pues dependia

mucho méds de politicas guberuamentales globales. Este hecho no pasd inadvertido a
los regimenes de la &época y eir muchos casos se crearon nexos de dependencia entre
el movimiento sindical y el Estado.

El problema agrario comsiituia unc de los motivos de mavor preocupacidn, tanto

i L

por su incidencia en el mercado para la expansidn industrial interna, come por su

o

©

condicién de generador de divisas v de bienes bisicos de consumo, piezas claves par
sustentar el crecimiento urbanc e industrial. En la mavoria de los casos prevalecid
esta Gltima funcidn, y ¢l campesinado quedd al margen de los principales cauces de
desarrollc sociocecondmico.

Por Gltimo, el Estado, con limitaciones, cumplid® un papel protagdnico en la
transformacidn econdmica y social.

La configuracidn de un modelo de crecimiento hacia adertro con el liderazgo
del Estado v un clima internacional propicio explican, en suni, el periode mds largo
de prosperidad del que se haya beneficiado América Latina derde su independencia,

En ese largo proceso surgieron dificultades y se fueron gestendc los problemas que
habrian de estallar al producirse la crisis de la economia internacicnal a fines del
decenio de 1970.

Poco a poco se opusieron a la ampliacidn del desarrollo industrial obstdculos

‘

relativos al tamafio del mercade v al acceso a tecnolcgia y capitales externos; aun

i

asI, surgieron propuestas de integracidn econdmica y de fomento a las exportaciones,
de racionalizacidn de la proteccidn arancelaria y de reformas estructurales, entre
las que figuraban la agraria v la impositiva.

En otro plano, los grupes que habian adquirido poder pugnaban por alcanzar

I : 1

los frutos del crecimiento, creando, con aslguna frecuencia, fuertes tensiones poli-
a medida en que {uw creciendo la

j—

ticas, En participacidn del Estado en el preducto,

de impulsar la transformacidn econdmica v

-
comenzo a

/social ¥y



social v de atenuar, por la via de las transferencias a los grupos menos favore-
cidos, las agudas disparidades de distribucidn que acompafiaron a un intenso proceso
de formacidn de capital.

Con todo, la principal restriccién que habria de encontrar la gestidn del
Estado surgiria posteriormente, a raiz de la integracidn a la economlia mundial en

circunstancias de receso de esta Gltima y de trastornos en los mercados financieros

internacionales,
b) 1965-1973

A consecuencia de las dificultades econdmicas y politicas de cardcter interno
descritas anteriormente, a mediados de los afios sesenta se comenzaron a gestar en
muchos paises de la regidn cambios en el estilo de desarrollo econSmico hasta
entonces vigente. Este primer intento de transformacidn culmind cuando la crisis
desatada en 1973 y las importantes variaciones en el escenario internacional a
partir de 1974, obligaron a introducir alteraciones cualitativas en losg estilos de
desarrollo.

En esta etapa, algunos paises fueron paulatinamente modificando sus politicas
econdémicas, en un empeflo por aprovechar el dinamismo del comercic exterior vy el
surgimiento de nuevos polos de demanda internacional. Los gobiernos atribuyeron
mayor importancia al fomento de las exportaciones; simultdneamente, a medida que
mejoraban los ingresos corrientes v de capital del balance de pagos, sc explord la
liberalizacién de las importaciones y se tendid a uniformar las tasas cambiarias.

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

La industrializacién segufa siendo un eje fundamental de desarrollo, pero se
la orientaba no sdlo al mercado interno sino también a los mercados subregicnales,
regionales y mundiales. Se otorgaba mayor impulso a la elaboracidn de recursos
naturales y a la incorporacidn de nuevas ramas productoras de bienes de consumo
duraderos, de insumos intermedios y de bienes de capital. Se modernizaba la agri-
cultura para hacerle llegar mis eficazmente el progreso técnico v, en algunos
paises, se ponia mayor acento en diversificar la exportacién de bienes agropecuarios.

Las funciones del Estado tendieron asimismo a cambiar. En algunos casos, se

otargd un papel importante a las empresas piblicas. En otros, se dio un apoyo
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creciente a grupos privados nacionalesg. Los gobierncs avanzaron en la planifica-

cién de sus actividades; aunque la eficacia de la planificacidn no siempres estuvo

- . ~

a la altura esperada, en varios paises la gestion plGblica fue ganando en conersncia

v claridad de cbjetivos, mejoréndose el manejo de los instrumentos de politi
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econdmic nto en la esfera dei comercic exterior y de la puiftica cambiaria, como

a
en la politica fiscal y monetaria. FEl control de los procesos inflacionarios

£ J,

constituyl una preoccupacidn creciente de muchos gobierunos. FPor Gltimo, se fomentar

dos financieros internos v se permitid una creciente vinculacidn con =1
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Como se diic, hasta 1973 la regifn experimentd un crecimiento econdmico

X
bastante dinfmico v transformeciones nada despreciabies. FEsa sintesis, sin embargo,

oculta un amplio abanico de
Surgieron escollos al ulterior avance de los procesos subregionales de inte-

I .

racidu; asimismo, fueron cada vez més evidentes las dificultades de aplicar
reformas internas, particularmence las agrarias. Al mismo tiempo, fue cambiando el
rapel de algunos grupos socicies en los regimenes politicos. En ciertos casos, las

pasaron a desempeinar papeles mis importantes,

5]

fuerzas armadas y las tecnocracia
En otros, se tratd de ampliar is base popular de los regimenes politicos, incorpo-
rando a amplios grupos urbancs v rurales.

Los cambios en el planc pelitico fueron en muchas ocasinnes reflejo de las
dificultades sociales para absorber en grado suficiente una creciente fuerza de
trabajo urbana y satisfacer las sspiraciones de consumc de las clases medias. Sin
duda hLubo dificultades para ztender las aspiraciones de algunos grupos. Asi, por

- 14

ejemplo, para los sectores jovenes aumentd la distancia entre sus aspiraciones, por

[

una parte, vy su accesc efectivo a la participacidn, por la otra.

La reaccidén en algunos casos fue pendular, lo que abrid el paso a plantea-
mientos econdmicos de corte mecliberal; en ocasiones, se facilitd la viabilidad de
aplicacidn de los nuevos planteamientos por la existencia de regimenes politicos
autoritarios.

c) 1673-1980

A parrir de 1973, diverscs fenfmenos en el ambito internacionmal, en especial

petroleo, implicaron cambics importantes en el pancrama
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econdmico de América Latina. Los paises exportadores de petrdleo se beneficiaron
con un mejorazaiento sustancial de la relacidn de precios del intercambio y un fuerte

; . . . . . - . )
umento de sus ingresos de divisas. Lo contrario sucedid a los paises impcrtadores:

™

un deterioro de la relacién del intercambio y una mayor presidn sobre el balance de
pagos, no sdlo por los mayores precios del petrdleo, sino por las alzas que regis-
traron las manufacturas importadas debido a presiones inflacionarias coincidentes
en los paises desarrollados.

El alza del petrdlec y un conjunto de factcres de caricter estructural alte-
raron también el funcionamiento de la economia internacional, Se expandid notable-
mente el papel de la banca comercial; aumentd en alto grado la oferta de recursos
financieros para los paises en vias de desarrolio; se acelerd la inflacidn mundial
y, al cabo de algln tiempo, subiercn las tasas de interés.,

Los gobiernos latinoamericancs tuvieron muy ficil acceso a ese abundante
financiamiento internacional., Crecid fuertemente el endeudamiento externc de fuentes
privadas, y la banca asumid un papel cada vez mids destacado, tanto en relacidn con
el balance de pagos y la deuda externa, como en lo relativo al financiamiento de la
economia interna.

La pérdida de ingresos de la poblacidn, la inflacidn y, a veces, la mermada
legitimidad de los gobiernos, fueron los efectos de las primeras crisis internacio-
nales (monetaria, petrolera, de alimentos basicos) del decenio de 1970 que culmi-
naron con el hondo receso mundial de 1974 a 1976.

M3ds alin, la evolucidn del comercio exterior y del financiamiento externo
durante el periodo 1976-1980 sirvid para apoyar en algunos paises la conviccién de
que se habia superado la fase recesiva del ciclo internacional, volviéndose a la
normalidad. Durante este perfodo las exportaciones crecieron en volumen y valor a
los ritmos mds vdpidos de la posguerra. Las importaciones aumentaron también, y en
algunos anos 1o hicieron con tasas sorprendentes (en los paises del Cono Sur v en
algunos palses exportadores netos de petrdleo). Simultineamente, en la mayoria de

los cascs y de los ancs se mantuvo el déficit en el balance comercial de bienes y

servicios. En general en ls posguerra la expansidn del comercio fue alta v defi-
citaria. En este Ultimo campo se redefinié la relacidn entre los sectores produc-—
tores y los financieros. En ccasiones, los primeros perdieron parte de su impor-

tancia relativa frente a los segundos.
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En estas circunstancias, la norma consistid en tolerar saldos negativos a
niveles inusitados en las tramsacciones de bienes y servicios de la balanza de
pagos. E1l déficit encontrd sustento, cuando no explicacidn, en la disponibilidad
de financiamiento externo, el cual, como se dijo, se ofrecid en abundancia a casi
todos los palses, en una primera etapa con intereses reales bajos.

En suma, en la evolucidn del comercio y del financiamiento externo surgieron
simult@neamente tres factores comunes a la mayoria de los paIlses: dinamismo comerciel,
déficit en el balance de b%enes vy servicios, vy abundante financiamiento neto externo.
AsT, en la medida en que cabia proyectar una situacidn de r3pido crecimiento del
valor de las exportaciones y de tasas bajas de interés, se justificaba ampliar el
endeudamiento externo, sin incurrir en riesgos excesivos para la capacidad de pagos
externos y, a la vez, expandir las reservas. HabTIa un grado apreciable de libertad
en el campo de la politica econdmica v del propio manejo politico de los gobiernos.
De hecho, en muchos casos las pcliticas cambiarias, crediticias, fiscales y de
reservas internacionales contribuyeron a estimular el gasto interno, lo que indujo
un auge que estimuld las importaciones v la necesidad de nuevo financiamiento
externo.

A partir de 1931 los hechos contradijeron lecs supuestos optimistas de las
politicas de relacionamiento econdmico y financiero externos. En la mayoria de los
casos empeord la balanza de pagos y la carga del endeudamient» gl punto de provocar
una honda crisis de crecimiento, una de cuyas manifestaciones mas inmediatas fue
el aumento del desempleo.

El espejismo de la superacidn de los reajustes de la economia internacional
se habia sustentado en dos creencias que resultaron falaces. Por un lado, se creyd
que el voluminoso endeudamiento externo.no crearia restricciones posteriores, basin-
dose en supuestos optimistas en tornc a la evolucidn del comercio y de la inflacidn
internacionales y a las finanzas piliblicas internas. Por otro, se pensd que los
evidentes costos peliticecs y sociales del receso de 1974-1976 podrian subsanarse
mediante el crecimiento econdmico que se derivaria de una forma nueva y sencilla de
insercidn internacional.

De allf que al cambiar la situacidn externa, se hiciera evidente la crisis del
estilo de desarrollo, incubada en afos pretéritos. La dependencia y la vulnerabi-

lidad, si bien cambiaron muchec de forma, se acentuaron, v, en muchos casos, ni
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el Estado ni la sociedad civil estuvieron en condiciones de enfrentarlas

adecuadamente,

2. Insuficiencias y rezagos del estilo de
desarrollo prevaleciente

En la crisis que tuvo lugar en los afos ochenta tuvieron participacidn tanto
aspectos estructurales de largo plazo como otros de corto plazo, algunos de los
cuales se acaban de mencionar. La evolucidén de las economias latinoamericanas
durante el largo periodo de posguerra registrd importantes insuficiencias, contra-
dicciones y rezagos. Entre ellos destacan el gradual agotamiento de los impulsos
dindmicos derivados de las transformaciones registradas en la estructura productiva
durante los aflos cincuenta y sesenta; la distribucidn inequitativa de los frutos

del crecimiento entre distintos segmentos de la poblacifn y entre diversas regiones
hacia el interior de cada pais, y la creciente pérdida de autonomia econdmica de los
paises frente a la economfa internacional.

Los desafios planteados por la gran transformacidn de la posguerra a la fecha,
se han visto magnificados asimismo. por el vigoroso proceso demogrdfico de América
Latina y el Caribe. La regidn mids que duplicd su poblacidn en esas tres décadas.
Este ri3pido crecimiento estuvo acompafiado de una expansidn aln mis acelerada de la
poblacidn urbana y de una importante redistribucidn espacial de los habitantes dentro
de lcs paises. Asi, en casi todos se observa actualmente un predeminio de la pobla-
cidn urbana, y en muchos ésta representa mids de los dos tercios de la poblacidn
total. Sin embargo, desde mediados del decenioc de 1960 se advierte una atenuacidn
del ritmo de crecimiento demogridfico al irse generalizando los descensos de la
fecundidad y hacerse mds lenta la baja de la mortalidad. De todos modos, no pueden
desconocerse los efectos que esos procesos tan dindmicos de crecimiento, redistri-
bucién y urbanizacidn de la poblacidén han tenido sobre la magnitud de los esfuerzos
que los gobiernos debieron realizar para generar empleos y proveer servicios basicos
(de salud, educacidn e infraestructura) a una creciente y joven poblacién y para
subvencionar algunos de &€stos. Notablemente alimentos y transporte.

a) La transformacidn de la estructura productiva

Las instituciones, la conducta y las técnicas tradicionales de produccidn
fueron parcialmente reformadas o reemplazadas por otras. La industrializacidn y

la modernizacidn agropecuaria, la urbanizacién y la accidén del Estado difundieron
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el progresc t€cnico, cambiaron la estructura productiva y ocupacional y modificaron
la estructura social, con el surgimiento de grupos urbanos medios y obrercs, Sin
embargo, estas transformaciones no eliminaron las heterogeneidades distributivas,
ni llevaron siempre a la modernizacidn democritica.

El cambio en la estructura productiva fue correlativo a un cambio institu-
cional. De una situacidn en que predominaban la hacienda tradicional, la empresa
familiar y el artesanado, se pasd a otra en que gran parte de la produccidn quedd
organizada alrededor de empresas modernas —-pliblicas y privadas-- que, en algunos
casos, alcanzaron tamanos apreciables y se vincularon cada vez m3s con los mercados
internacionales. Las inversicnes directas extranjeras, concentradas antes en
actividades de infraestructura y en explotacidn y comercializacidn de recursos
naturales, se incorporaron progresivamente al dessarrolle industrial y a la produc-
cidn agropecuaria moderna.

En el decenic de 1970, ademids, los mercados financieros nacionales se des-—
arrollaron dentro de un proceso de liberalizacidn e integracidn con los centros
financieros mundiales de propcrciones insospechadas. En algunos paises los flujos
del crédito externo alimentaron a los sistemas financieros nacionales y, en otros,
la banca internacional vino « suplir la debilidad de las instituciones y de los
circuitos financieros internos.

La gestidn plblica se hizo mi3s eficaz, con las politicas de industrializacidn
y de modernizacidn agropecuaria, con la creacidn de infraestructura y con el periec-
cionamiento en el manejo de las politicas econdmicas (reformas tributarias y arance-
larias, uso mas intenso de las politicas cambiarias). Las empresas gubernamentales
desempefiaron un papel de la mayor importancia en la transformacidn de la estructura
productiva de muchos paises, sin que ello limitara el apoyo pGblico al sector
empresarial.

La industria crecid, se diversificd y, en general, se hizo mids eficiente; su
participacidn en el producto total se elevd de 17% a 247 entre los afios 1950 v 1980.
La sustitucién de importaciones hizo posible el crecimiento econdmico, aun en
perifodos de receso del comercic exterior. La expansidén del sector industrial fue
acompafniada por vna gradual transformacidn de su estructura. La produccidn de bienes
de consumo no duraderos fue seguida por el desarrollo de ramas intermedias, de

bienes de censumo duradercs v de bienes de capital, sobre todo en los palses de
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:ayor wemafio. En esta forma la produccidn interna llegd a satisfacer la casi
totalidaa e la demanda de bienes de consumo y una parte significativa y creciente
de la de bienes intermedios bisicos y de capital.

Sin embargo, el proceso descrito también reveld deficiencias. La proteccidn
excesiva o lz ausencia de los estfmulos a la competencia interna crearon un empre-
sariadc industrial en cierto sentido ajeno a los apremios del cambio tecnoldgico v
la eficiencia productiva, asi como altamente dependiente en sus decisiones de
inversidén del comportamiento del gasto v las politicas gubernamentales. Se afianzd
asi una fuerte depend..cia tecnoldgica, vinculada con una escasa capacidad creadora;
resultd limitada la articulacidn de diferentes ramas; quedd rezagado en su des-—
arrollo el sector de bienes de capital; y persistid una fuerte asimetria en el
comercio exterior de manufacturas.

La agricultura se transformd con la introduccidn de técnicas nuevas de produc-
cidn y adelantos en la organizacidn y comercializacién de sus productos. La agri-
cultura moderna se capitalizd y se beneficid con las inversiones piiblicas en infra-
estructura de riego y de transporte, incorpor5 masivamente nuevas tecnologias, se
vinculd a los mercados urbanos y extcernos, v dio lugar al desarrollo de importantes
actividades agroindustriales. No obstante, al mismo tiemp. subsistid una agricul-
tura csmpesina —--de la que depende una proporcidn alta de la poblacidn rural-- que
casi no experimentd® mejoras de productividad v que s6lo sustenta bajos niveles de
vida, en la mayoria de los casos por debajo del umbral de la pobreza critica.
Acimismo, la participacidn relativa de la agricultura regional en el comercio
mundial tendid & declinar, en tanto que no logrd consolidarse de lleno el inter-
cambio intrarregional de productos agropecuarios.

b) Equidad y participacidn

En lo que hace a la satisfaccidn de los obietiveos de equidad econdmica, la
historia latinocamericana reciente muestra un complejo cuadro de logros, retrocesos
v limitaciones.

En materia de distribucidn del ingreso no se perciben mejoramientos claros en
los coeficientes globales de medicidn ni en los que dicen relacidn con los grupos
“2nos favorecides. Particularmente decepcionante resulta que en los perIodos
.iguientes a lcs auges en el proceso de formacidn de capital. uo hava pruebs de
mejoras importantes, v que tampoco se lograse distribuir equitativamente los costos

e la contraccidn econdmica presente,
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Las consideraciecnes generales ocultan, sin embargo, grandes diferencias entre
grupos sociales. En el drea urbara los sectores medios captaron procentajes apre-
ciables del ingreso vy participaron activamente en la vida politica de los paises.
41 propio tiempo, en las grandes metropolis viven todavia en condiciones de extrema
pobreza grupos significativos de la poblacidén. Por su parte, los grupos que repre-—
sentan el 5% de m&s altos ingrescs han logrado mantener, cuando no acrecentar, su
participacidn en el ingreso total.

No menos significativa en muchos palses resulta la evolucidn rural. La incor-
poracidn del sector empresarial moderno v la difusidn de los avances tecnoldgicos
en la produccidén agropecuariz estan modificando la estructura y funcionamiento de
la sociedad rural y acrecentandc su integracidn con el resto del sistema, al mismo
tiempo cunde la diferenciacidn entre la agricultura empresarial y la agricultura
tradicional o campesina.

En cuanto al empleo y al desempleo, cabe subrayar varios hechos. La fuerza
de trabajo aumentd ripidamente a consecuencia de la alta tasa de crecimiento de la
poblacién y de una mayor participacidn en el mercado de trabajo. Ademis, la fuerte
migracidn rural-urbana agregada =z! patrdn de desarrollc prevaleciente, impidid que
las actividades urbanas modernas, con absorber grandes contingentes de mano de
obra, pudieran generar empleos productivos suficientes para equilibrar la gran
oferta de trabajo. Esta insuficiencia relativa explica el creciaiento de activi-
dades informales, en las que se ubica el subempleo urbano.

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

Las intensas transformacicnes propias de los procesos de desarrollo —-entre
otras la urbanizacidn y la introduccidn del progreso técnico-- normalmente causan
grandes disparidades y desequilibrios sociales. EL surgimiento de lo nuevo frente
a lo tradicional no es un fendmenc exclusivo de Am€rica Latina v el Caribe. Lo
privativo de la heterogeneidad distributiva y social de la regidn es su intensidad
v persistencia, aun en &pocas en que el dinamismo de la transformacion econdmica
cred esperanzas de atenuarlas. Fn América Latina, en parte por el efecto de demos-
tracidén de los estdndares de los entros industrializados v las exigencias crecientes

tores moderncs de las economlas, tienden a persistir o
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de capitalizacidn de los seo
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a hacerse mas ostensibles las diferencias que separan a los estratos modernos de
los que viven inmersos en estructuras tradicionales. Aqui la difusibn de los frutos
del progreso técnico tiende a topar con obsticulos nuevos que luego se plasman en
estructuras sociales muy poco equitativas.

Con todo, la educacidn, 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 movi-
lidad social. En muchos paises, la casi totalidad de los nifios se incorporaron a
las escuelas, y la ensefianza universitaria se ha tornado masiva. El analfabetismo
tiende a ser residual en un conjunto de paises; a pesar de ello, todavia se
mantiene en proporciones elevadas en la poblacidn rural, sobre todo la indigena,
de un buen n{imero de paises. Tampoco se ha logrado impartir a toda la poblacidn
un ciclo completo de escolarizacidn basica. La enseflanza superior se ha ampliado
en algunos palses hasta alcanzar registros semejantes a los de los paises europeos,
pese a deficiencias notorias de calidad académica. La educacidn basica ha abierto
posibilidades a amplios sectores antes marginados, pero no se le ha asignado
prelacidén ni, desde luego, recursos suficientes para dotar a toda la poblacidn de
un minimo de conocimiento y equilibrar los diversos ciclos docentes, incluso la
ensenanza superior.

El crecimiento econdmico, la industrializacidn y la modernizacidn agricola,
las transiormaciones tecnoldgicas y culturales y la urbanizacidn produjeron grandes
cambios en la estratificacidn de las sociedades latinoamericanas. Vastos sectores
sociales participaron en el proceso de movilizacién de la sociedad al pasar de la
condicidn rural a la urbana. Estas transformaciones, ademids de significar ventajas
tangibles para las clases sociales ascendentes, permitieron superar barreras simbd-
licas e histdricas de separacidén social.

A medida que tienden a estabilizarse las estructuras productivas, su impacto
en la estratificacidn social =e hace m3s lento, vy €sta pasa a depender en mavor
medids de la distribucidn del ingreso, de la cultura, y del poder,

c) Grado de autonomia en las relaciones econdmicas extermnas

En los primeros afios de posguerra se tuvo la esperanza que la transformacidn
productive permitiera aumentar tanto la autonomia de los paises en sus decisiones

externas, como la autosuficiencia tecnoldgica y productiva.
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Hasta 1980 se hablan diversificadc las exportaciones primarias, habiéndose
incorporado, ademds, otras de productos semimanufacturados y manufacturas. A la
vez, tendieron a eliminarse las importacicnes de bienes de consumo y se sustitu-
yercon por produccidn nacional muchos insumos y bienes de capital. Sin embargo, las
exportaciones todavia registran una alta proporcidon de productos primarios, y el
abastecimiento de tecnologia vy de¢ productes con la incorporacidn de sus tecnologias
mis avanzadas ha dependido fuertemente del exterior.

La ampliacidn del campc de accidn de las empresas transnacionales agregd un
nueve elemento, menos visible, a 1o dependencia externa del proceso productivo
latinoamericano.

El cambio mds notable en 1. wodalidad de las relaciones externas se produjo
durante el decenio de 1970 en e! vcempo financiero. Los gzobierncs, frente a apremios
internos v a la amplia disponibilidad de financiamiento externo, liberalizaron,
aunque en muy distinto grado, sus relacicnes econdmicas internacionales. Las fuentes
bancarias y comerciales privadas cncauzaron hacia la residn grandes corrientes de

financiamiento, Los préstamos evivrnos llegaron a cumplir un papel activo, ya fuera

[

fu

en la inversidn o en la actividad ~orriente; superaron ampliamente en magnitud a

o

inversién directa extranjera; surlieron o complementaron los préstramos de largo plazo
de las instituciones financieras multinacionales destinados a grindes inversiones de
infraestructura fisica e industris! otorgados con préstamos a me:iano y corto plazo;
vy proveveron los ahorros externcs csenciales para cerrar el défi:it de la balanza

de pagos.

AsT, la banca transnacional penetrd profundamente en la economla de los palses
latincamericanos. En muchos casos, los gobiernos perdieron el control de las
corrientes financieras externas al aumentar el grado de vulnerabilidad de las eco-
nomias. Se hizo notable la asimetriz de las relaciones financieras. La fijacidn
de las tasas de interés vy la disponibilidad de fondos quedaron alin mds fuera del
alcance de las politicas de los paises latinoamericanos.

En sintesis, si bien la industrializacidén a veces acrecentd la autonomia de
decisidn, en general no se logro un cambio sustancial en el grado de dependencia
tecnoldgica ni en la asimetria de las relaciones comerciales y financieras externas.

Sin embargo, las restricciones en estos aspectos se dieron a un nivel m3s alto de

desarrollo.
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d) La persistente heterogeneidad

Las transformaciones intensas propias de los procesos de desarrollo —-como la
urbanizacidn y la introduccidn del progreso té€cnico-- normalmente 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 apreciablemente de los tradicionales.

En lo que sigue se destacardn algunos factores que parecen tener especial
importancia en la gestacidn y mantenimiento de la heterogeneidad de los paises
latinoamericanos y del Taribe. Esta enumeracidn, que no pretende ser exhaustiva,
no implica desconocer las diferencias que existen entre paises de la regidn ni la
consiguiente diversidad en cuanto al peso relativo y la forma de incidencia de estos
mismos factores en cada caso.

En primer lugar, el proceso de transformacidn econdmica v social se encuentra
inmerso en la relacidn centro-periferia, mediante la cual el centro transfiere a la
periferia hidbitos de consumo y tecnologia. Los hibitos de consumo son adoptados en
esta Ultima por muchos grupos sociales, especialmente por los de ingresos medios y
altos, aunque su nivel de ingreso por habitante sea wuy inferior al de los pailses
centrales. Esta transferencia --estimulada por los avances e los medios de comuni-
c5cibn social en el plano internacional-- esta dotada de un gran dinamismo y ha
significado un inmenso desaffo para los paises periféricos. Plantea grandes exi-
gencias de importacidn y de capital v crea dificultades para realizar la produccidn
en condiciones competitivas, por las escalas pequenas a que da lugar. Esto signi-
fica que el desarrollo industrial basado en este patrdn se ve limitado por el
estrangulamiento externo, por la escasez de ahorro y por la dificultad para
conquistar mercados externos, lo que exigiria una adecuada capacidad de competencia.

En segundo lugar, la capacidad de absorcidén del sistema con relacidn a la
fuerza de trabajo depende de la magnitud y naturaleza de la acumulacidn, asi como -
del crecimiento vy composicidn de la fuerza de trabajo. Ya se dijo que los paises
periféricos a través de las importaciones de bienes de capital absorben, aunque con
cierto retardo y de manera sesgada e incompleta, el mismo tipo de tecnologia impe-
rante en los centros. Pero el uso de una tecnologia comiln, inspirada en la automa-—
ticacidon, exigze, en relacidn con el ingreso, un esfuerzo de ahorro interno mucho
mayor en la periferia que en el centro., Esta dificultad de por si1 counspira contra

la reduccidn de la heterogeneidad en la periferia.
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n tercer lugar, el proceso de industrializacidn no se ha crientado siempre

{1

)

con una visidn de largo plazo; por =1 contrario, ha tendido a satisfacer en plazos

0.

~

de consumo previo disminuido por la crisis del comercio

-

relativamente breves un nive
exterior, o bien un nivel un poco mds alto cuya consolidacidn en el mediano plazo
depende de medidas de pelitica ecerndmica. EI obstdculo al abastecimiento de este
tipo de consumo, inspirado de maner; creciente en el de los centros, se encontraba
en problemas de balance de pagos, ¢ en la estabilizacidn del ingreso y la demanda
de grupos de rentas altas v medias cue diera garantia de rentabilidad al estableci-
miento de industrias productcras de biencs de consumo duraderos, Ello 1limitd la

capacidaed del procesc de industriaiicacién para influir en la estructura ocupacional

con un proceso sostenido de acumulacidn orientada a ramas intermedias v a los bienes
de e¢apiral., A la vez, la persist-n.ia de la subocupacidn, cuando no de la desocu-
pacidn abierta, redujo la posibiiizad de gue los grupos obreros aumentaran de marera
creciente su ingreso. De est: fovia. la distribucidén establecide del ingreso v del

poder ecendmico ha terminade orientando la transfcormacidn productiva, y grupos gie

la poblacidr han controlade el grueso de lecs
. ha manifestado s8lc 2n la divisidn entre las

-
3

PR
o, los vogimenes renovadores, ¢n ta mayoria de los

cascs, incluyeron elementos tradic¢:.nales v moderynosg, tante en lis fuerzas sociales
que les servian de soporte come en .in principios de orientacidn  zccidn. Tal hete-

rogeneidad esencial —-agravada por ‘a multiplicidad de grupos sociaies que los

componTan-- impidid que esos rvegimencs tuvieran un derrotero claro; siempre pare-

=

cieron abrumados por la necesidad .- solucionar problemas de corto plazo, satisfacer
demandas imperiosas v conciliar int.reses contrapuestos. FEsto Ultimo se traduce
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que hubleran sido necesarios para superar de manera definitiva el viejo régimen.
- A - . . . . -
En resumen, han existide vinculos funcionales entre la transformacidon econo-
mica y social, su dinamismo v la heterogeneidad. Fn estz forma, incorporacidn vy
marginalidad, modernizacifn v het: rcgeneidad, tienden a reproducirse, y su coexis-—

tencia se convierte en una caracterisztica permanente del funcionamiento de este

estilo de desarrollo.
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3, La crisis econdmica de 1981 a 1984

a) Alcance

Entre 1981 y 1984 América Latina padecid, y alin con posterioridad padece, la
recesidn mis severa y prolongada desde la gran crisis de los anos treinta. Ello
fue tanto mds espectacular cuanto que ocurrid después de cuatro afios en que el
crecimiento econdémico de la regidn habfa alcanzado un promedio de 5.57%. Cierto es
que, como se ha visto, ese crecimiento habIa tenido limitaciones, especialmente en
cuanto a la distribucidén del ingreso, el empleo y el grado relativo de autonomia
externa, Sin embargo, la regidn habia logrado salir de la crisis del petrdleo
después de 1973 con sdlo una disminucidn del ritmo de crecimiento (a diferencia de
los paises de la OCDE, cuya produccidn declind).

A partir de 1981, el ingreso real por habitante cayd durante tres afios conse-
cutivos y se estabilizd finalmente en 1984 a un nivel inferior en 8% al de 1980 e
igual al que se habia alcanzado en 1977. Aunque se registraron importantes dife-
rencias entre paises, fue general el descenso del ingreso por habitante y afectd a
17 de los 19 paises de la regidén para los cuales se dispone de estadisticas. La
crisis afligid a paises tanto grandes como pequefios, exportadores y no exportadores
de petrdleo, con economia relativamente mis dirigida u orientada mids hacia el
mercado, con estrategias de desarrollo encauzadas hacia las exportaciones, o estra-
tegias orientadas principalmente hacia el mercado interno.

Al iniciarse el periocdo de recesidn profunda, la contraccidn en el producto
interno bruto se vio acompanada de graves desequilibrios financieros, que se refle-
jaban en la cuenta corriente del balance de pagos, los déficit fiscales y las
tensiones inflacionarias. A partir de 1983, los desajustes externos cedieron
parcialmente: el déficit en cuenta corriente disminuyd de cerca de 40 000 millones
de dblares en 1981 (o sea mids del 40% de las exportaciones) a sélo 2 000 millones
de ddlares en 1984, y el balance comercial, que acusaba un déficit de 2 000 millones
de ddlares en 1981, llegd a arrojar un superdvit de 38 000 millones de dblares en
1984. Aunque en ese resultado influyd poderosamente el comportamiento de dos paises
—--México y Brasil--, traduce las tendencias imperantes en la mayoria de los paises.
“in embarge, la contrapartida de la mejora en el balance comercial no fue sdlo la
recesidn antes mencionada --con su incremento concomitante del desempleo abierto vy
del subempleo--, sino la triplicacién de la tasa de inflacidn, que registrd un
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promedio de casi 180% en 1984, Como era de esperar, el receso econdmico, acompa-
fiado de una inflacidn sin precedentes, causd una fuerte disminucidn de los salarios
reales en la mayoria de los paises.

b) Origenes

En el desencadenamiento de la crisis tuvieron participacidn tanto los factores
estructurales de largo plazo resefados en piaginas precedentes, como los de corto
plazo asociados con el desequilibrio externo. El detonante surgid del esfuerzo
adoptado para corregir ese desequilibrio externo en un plazo demasiado breve. En
efecto, la incapacidad de la regidn de acceder a flujos significativos de capitales,
le impidid ganar tiempo para propiciar un ajuste eficiente basado en el cambio de la
estructura de la produccidn en lugar de limitarla o reducirla.

Comprender por qué América l.atina, con importantes diferencias de pais a pais,
estaba tan endeudada, y contaba por consiguiente con tan poco margen de maniobra,
supone examinar los origenes menos inmediatos de la crisis. Como se sefiald anterior-
mente, el ajuste al incremento de los precios del petrdleo en 1973 y la subsiguiente
recesidén mundial fueron procesos graduales y, por consiguiente, expansivos en lugar
de slObitos y recesivos, que se financiaron en gran parte a través del reciclaje de
petrodolares. En algunos paises el ajuste, aunque gradual fue completo; en otros
fue s6lo parcial o incluso se postergd. Dos orientaciones contrapuestas de las
politicas econdmicas tuvieron, en diferentes paises o periodos, especial gravitacidn
en la gestacidn de la crisis: las politicas de gasto exageradamente expansivas y
las politicas de corte monetarista, basadas en una amplia apertura al exterior. La
prolongada aplicacidn de ambas orientaciones tuvo un elemento comiin: la excesiva
dependencia del crecimiento con respecto al endeudamiento externo. En todo caso,
como se utilizd el endeudamiento para atenuar los efectos de los cambios externos,
la relacidn deuda/exportaciones c¢ra ya peligrosamente elevada en 1979, cuando se
produjo la segunda crisis del petrdleo.

Por otro lado, la recesidn mundial fue precipitada por el empefio de los paises
industrializados de contener abruptamente el repunte de la inflacidn a la que
contribuyd la duplicacién incsperada de los precios del petrdleo. Se produjo asi
una declinacidn de las importaciones del centro y, de esta manera, un debilitamiento
de la demanda de exportaciones de la periferia y una caida brusca de su relacidn de

precios del intercambio. Ademds, como la estabilizacidén de precios en toda la OQCDE

-
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se centrd en una politica monetaria muy restrictiva, subieron las tasas nacionales
de interés y, por consiguiente, las internacionales.

Apremios politicos o la creencia que el crecimiento mundial se mantendria
(1981) o que la recuperacidn empezaria pronto (1982), instaron a muchos paises a
seguir endeudindose o a disminuir las reservas, pretendiendo que el ajuste no
fuese enteramente recesivo, como se habia logrado en 1974, Incluso los palses
exportadores de petrdleo, que no enfrentaban graves restricciones en su relaciona-
miento externo, acudieron al expediente del endeudamiento para lograr mayores tasas
de expansidn econdmica. Por consiguiente, entre 1980 y 1982 la deuda de la regidn
crecid 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 permitid utilizar los tipos
de cambio con el objeto de controlar la inflacidn en vez de mantener el equilibrio
externo, o bien se los utilizd para financiar niveles insostenibles de gastos
fiscales. En general, en la myoria de los paises de la regidn la lentitud con que
se ajustd la politica econdmica interna a las cambiantes circunstancias de la eco-
nomia internacional magnific6é los desequilibrios financieros. Entre muchas otras
consecuencias de los rezagos en la instrumentacidn de nuevas politicas, estuvo una
considerable fuga de capitales, alentada, ademids, por factores de origen extraeco-
nomico en algunos paises. Por afadidura, los préstamos no siempre se invirtieron
adecuadamente; de hecho, en algunos casos no se invirtieron del todo, sino que se
gastaron en importaciones de bienes de consumo no esenciales y de equipo militar,
o simplemente regresaron al extranjero a engrosar cuentas privadas en los centros
financieros internacionales,

Sin embargo, los fendSmenos sefialados constituyen apenas la expresidon super-
ficial de transformaciones de mayor profundidad que vienen ganando terreno en la
economia internacional. La integracidn de los mercados, la remodelacién de las
ventajas comparativas, o el surgimiento de nuevos sectores de punta, también a
escala planetaria, 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 regidn, aparte haber agotado

los mArgenes de maniobra disponibles para la defensa del desarrollo interno frente
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a los reacomodos extraordinarios de la economia internacional en el decenio de
1970, enfrentaban problemas anejos al agotarse sus viejos patrones de desarrollo,

Por eso, la prolongacidn imprevista de la recesidn del centro frend a tal
punto el crecimiento de los vollimenes y redujo en tal forma los precios de las
exportaciones, que la relacidn deuda/exportaciones habia alcanzado hacia 1982 1la
proporcidn de tres a uno. Habida cuenta de esta declinacidn de la capacidad de
pagos, que fue acentuada por el incremento imprevisto de las tasas de los préstamos
internacionales, la relacidn entre el pago de intereses y las exportaciones se
duplicd en sdlo dos afios y alcanzd cerca de 40% en 1982. En algunos paises ese
fendmeno coincidid con rezagos insostenibles en el manejo de la politica cambiaria
y financiera, lo cual se tradujo en una cadena de devaluaciones abruptas que ele-
varon el peso del servicio de la deuda externa, expresado en monedas locales. En
1982, la interrupcidn temporal del servicioc de la deuda externa mexicana, combinada
con otros factores, cegd repentinamente la disponibilidad de recursos financieros
foraneos.

A partir de 1982, América Latina se convirtid abruptamente en exportadora neta
de recursos. Esta transferencia negativa fue muy cuantiosa, del orden del 257 del
valor de las exportaciones en el periodo 1982-1984, después de haber sido positiva
vy del orden del 13% en los tres anos anteriores. Resulta dificil exagerar la reper-
cusidén desfavorable de ese cambio prociclico que, a mayor abundamiento, coincidid
con una cafda media anual de 5% en la relacidn de precios del intercambio.

c) Reacciones en el dmbito de la politica econdmica

Frente a un desequilibrio externo tan marcado, y siendo imposible graduar el
ajuste en el tiempo debido a la contraccidén del financiamiento externo, la mayoria
de los pafses de la regifn se vieron obligados a ahorrar divisas r3pidamente. Se
puso el énfasis en restringir la demanda global aplicando politicas tradicionales
~-reduccidn del gasto piliblico, politicas crediticias restrictivas, reduccidn de los
salarios reales--, y se dio mayor prelacidn a los ajustes cambiarios y a los incen-
tivos a la exportacidn. En casi todos los casos, los gobiernos aplicaron ambos
conjuntos de politicas, y en unos pocos paises se propiciaron, ademi3s, cambios en
la estructura de las inversijiones a fin de sustituir importaciones e incrementar las
exportaciones. La mayoria de los programas de ajuste se elaboraron y se llevaron a

la prictica al amparo de acuerdos suscritos con el FMTI,
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Con los programas de ajuste y la renegociacidn de deudas se redujo el dese-
quilibrio externo, pero a costa de una severa contraccidn en el nivel de actividad
econdmica. El déficit en cuenta corriente pricticamente se elimind en dos afios,
mientras se generaba un importante superdvit en la cuenta comercial (40 000 millones
de d&lares en sdlo tres afios). Una mejora de esa magnitud en un periodo tan breve,
como es obvio, fue el resultado en mayor medida de una politica de reduccidn de las
importaciones que causd una contraccidn de la produccidn, que de una politica de
transformacién estructural favorable al desarrollo. En esos dos anos, el quintum
de las importaciones disminuyd un 40%, lo que afectd no sdlo las importaciones
suntuarias, sino también la compra de maquinaria e insumos intermedios
indispensables,

Por tanto, la atenuacidn del desequilibrio externo ha sido deficiente, puesto
que no fue acompanada por un aumento sustantivo en la produccidn de bienes comer-—
ciables, ya fuera para elevar las exportaciones o sustituir las importaciones.

Como se dijo, los paises de la regidn procedieron de la manera descrita
porque ya habian utilizado todos los grados de libertad a su alcance y porque la
interrupcidn de los flujos de financiamiento les impidid realizar los reacomodos
con mayor gradualidad. De hecho, las diversas rondas de renegociacidn de la deuda
entre 1982 y 1984 evitaron precipitar una crisis financiera internacional de propor-
ciones desastrosas, pero no tuvieron los alcances necesarios para facilitar la
reestructuracidn indispensable de las economias latinoamericanas. 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.
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II. RESTRICCIONES DEL PRESENTE Y CONDICIONANTES DEL FUTURO

1. El medio externo

La evolucidn previsible de la economia internacional durante los prdéximos afios al
parecer ofrecerd menos oportunidades a los palses latinoamericanos y del Caribe que
durante el perIodo de posguerra v, en cambio, traerd consigo importantes restric-
ciones. La intensificacidn del cambio tecnoldgico, alteraciones en la magnitud y
estructura del comercio internacional y cambios en las reglas que regulan ese
comercio han tornado obsoleta la antigua divisidn internacional del trabajo, sin que
se perfile ain la manera en que los palses latinoamericanos y del Caribe podran
incorporarse en ella. Por anadidura, también es dable esperar importantes restric-
ciones en la disponibilidad de recursos financieros, publicos y privados. En sintesis,
no seria realista esperar que el medio externo ofrezca suficientes estimulos dina-
micos a la regidn para lograr tasas de crecimiento comparables a las histdricas;
incluso el aprovechamiento de las oportunidades que pueda deparar ese medio exigiran
grandes esfuerzos por parte de los paises para adaptarse a las cambiantes circuns-
tancias de la economia internacional.

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

Estimaciones de diversas instituciones coinciden en sefialar que la tasa de
crecimiento de los paises industrializados hasta fines del decenio continuara siendo
algo mds baja que la histdrica; que las tasas de inflacidn en esos paises se redu-
ciran en relacidn con las registradas en afios recientes y que las tasas de interés
nominales en los mercados internacionales de financiamiento podrian disminuir
levemente. También coinciden en que las restricciones al comercio en los paises
industriales no experimentardn un alivio sensible en los prdximos anos, e incluso
podrian agravarse para ciertas ramas de actividad como el acero, en que algunos de
aquellos paises han ido perdiendo capacidad de competencia. Puede suponerse asimismo
que los precios del petrdleo no se alteraran mucho en términos reales y que la
relacidn 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 decenio.
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Se estima que las necesidades de financiamiento en los Estados Unidos y en
otros paises industriales absorberan parte considerable de los recursos disponibles
en los mercados financieros mundiales. Estos recursos, que pueden ser inferiores
a los del decenio de 197Q debido al cambio en la estructura del saldo en cuenta
corriente entre los distintos palses del mundo, s8lo permitiria que aumentase el
financiamiento neto suministrado por el sector privado a los paises en desarrollo
dentro de limites muy reducidos, en comparacidén con la experiencia anterior. Se
estima también que la ayuda oficial para el desarrollo no crecerd en términos reales,
o lo hara en una proporcidn muy pequefia y s6lo para determinados paises de la regidn.

Parece haber diferencias importantes en cuanto a la flexibilidad de cada
economia desarrollada para adaptarse a los cambios que tienen lugar en la economia
internacional; esta flexibilidad influye sobre la capacidad de competencia y sohbre
el dinamismo de la produccidén y de las exportaciones.

Los Estados Unidos y Japdn parecen ser hoy los paises con mayores posibili-
dades de modernizar y adaptar sus sistemas productivos a los cambios en la estruc-
tura de la demanda, y de realizar transformaciones tecnoldgicas y productivas. En
cambio, algunos palses europeos parecerian mostrar mayor resistencia a esos cambios,
con lo cual su modernizacidn seri mas lenta, con consecuencias negativas sobre su
capacidad de competencia.

En suma, parece razonable esperar una recuperacidn moderada y menos regular
de las economias desarrolladas, con mayor desempleo y con tendencias proteccionistas
mas acentuadas que en las décadas posteriores a la segunda guerra mundial. Para
América Latina esto podria significar una recuperacidn incompleta de la demanda de
sus exportaciones, acompanada de inestabilidad e incertidumbre.

Con respecto a la disponibilidad de recursos financieros internacicnales,
puede suponerse que los montos seran bastante menores que en €pocas pasadas, y que
ademds se enfrentar3i la competencia de la demanda de paises desarrollados y una
probable predisposicién a dar preferencia a ciertos paises de Asia, cuyos niveles

de endeudamiento son inferiores a los de América Latina.
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b) Transformaciones de la tecnologia y de la produccidn en los. paises des-
arrollados: alteraciones de las ventajas comparativas historicas

Un segundo hecho que estd ocurriendo en palses desarrollados, con repercu-—
siones importantes para América Latina es la rapida introduccidn de nuevas tecno-
logias, con decidido respaldo gubernamental, en la produccidén de bienes y de
servicios. Asi ocurre, entre otros, en campos como la microelectrdnica, la roboti-
zacidn, el control de procesos productivos con computadoras, el procesamiento de
datos, la transmisidn de informacidn a largas distancias, la hiotecnologia y la
ingenieria genética; esas técnicas, procesos y equipos, permiten ahorrar energia
o sustituir combustihbles f0siles y producir nuevos materiales livianos y
resistentes.

Las nuevas tecnologias favorecen los procesos de produccidn de los paises
desarrollados; el nivel de sus costos; la gestidon, administracidon y contabilidad
de las empresas; la calidad de sus productos; y también el manejo y control centra-
lizado de filiales, permitiendo mayor expansidn de las empresas hacia mercados de
otros paises, asi como la integracidn industrial a escala mundial.

A largo plazo, las mismas tecnologfas reducen las ventajas de paises que
disponen de abundante mano de obra y recursos naturales, permiten incorporar a la
produccidn recursos de menor calidad, y aumentan la precisidn y la calidad de las
manufacturas.

El otro aspecto importante de transformacién en curso en las economias de
paises desarrollados es el crecimiento de los servicios. Estos incluyen algunos
vinculados a las denominadas tecnologias de la informacidn, que contribuyen a
elevar la productividad en actividades productoras de bienes, como los servicios
de ingenieria, banca, entidades financieras y de seguros. También crecen rapida-
mente algunos servicios vinculados con el turismo y el esparcimiento. En cambio,
tenderian a perder importancia relativa algunos servicios tradicionales, entre los
cuales destaca el comercio al menudeo en rubros especializados, por efecto de la
competencia de los grandes almacenes integrados.

Los paises desarrollados muestran activo interés en penetrar con actividades
de servicios en los mercados de los paises en desarrollo. El caso mids notable es
el de los Estados Unidos, que ha adoptado una posicién muy firme en cuanto a libe-

ralizar las corrientes internacionales de servicios, pretendiendo que sean

/incorporadas a



- 36 -

incorporadas a la reglamentacidn del GATT como una forma de impedir la aplicacion
de politicas de proteccidn y promocidn a escala nacional.

Aunque no puede apreciarse todavia en forma 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 &stas podrian reducir las ventajas. comparativas
de América Latina que sirvieron de sustentacidon a la antigua divisidn internacional
del trabajo en procesos productivos que hacen uso intensivo de la mano de obra o
de los recursos naturales. Estas consideraciones instan a reafirmar la importancia
del esfuerzo que en el ambito del desarrollo tecnoldgico deberia emprenderse en
los planos nacional y regional en la proxima década.

c) Cambios en la institucionalidad del comercio internacional

El tercer aspecto importante se refiere a los cambios institucionales en el
comercio mundial. Los problemas de recesidn, desocupacidn y balance de pagos
favorecen cierta modificacidn de hecho en las reglas del comercio mundial. Se reduce
la efectividad de aplicacidén de la clausula de la nacidn mas favorecida, la base del
GATT (en el caso de muchos bienes de interés para América Latina esta clausula tiende
a convertirse en la excepcidn mas bien que en la regla). E1 multilateralismo y el
comercio libre van siendo gradual y parcialmente reemplazados por arreglos bilate-
rales y por el comercio administrado (lo que ha sido sancionado en cierta medida
por el GATT con la aprobacidn del Acuerdo Multifihras). Tambi&n aumenta el nimero
de negociaciones y decisiones importantes vinculadas con el comercio que se realiza
fuera del ambito del GATT, con participacidn limitada de grupos especificos de
paises.

E1l proteccionismo se convierte en un fendmeno de frontera mdvil: no abarca
s0lo 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 competencia
indeseable en los mercados de las economias desarrolladas. Ademids de los efectos
inmediatos negativos en las exportaciones latinoamericanas, dicho fendmeno rodea
de gran incertidumbre a la politica de produccidn y de especializacidn para el
comercio exterior de los paises latinoamericanos. A ello se agregan las medidas
de promocién que los palses exportadores desarrollados aplican a renglones que
compiten con productos latinoamericanos, y la aplicacidn del principio de graduacidn
por la cual varios paises de la regidn van recibiendo un trato menos favorable que

-
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d) Transnacionalizacion de la economia internacional

En cuarto lugar, conviene destacar la transnacionalizacidon de la economia
mundial. Muchas decisiones importantes escapan, al menos parcialmente, a la orien-
tacidon de los gobiernos nacionales. Hay varios aspectos relacionados con este
fendmeno: el gran poder econdmico adquirido por las empresas transnacionales y su
capacidad para desplazar actividades productoras de un pals a otro; el crecimiento
de los nexos entre paises que somete a cada uno de ellos a influencias externas
mayores y condiciona las posiblilidades de aplicar politicas econdmicas autdnomas;
la creciente dispersidn de la produccidn industrial que, con la subcontratacidn,
se ha segmentado entre distintos paises; y la formacidn de mercados financieros
internacionales, como el del eurodblar, y el papel protagdnico de grandes bancos
internacionales que reduce considerablemente la capacidad reguladora de los gobiernos
sobre un amplio espectro de operaciones financieras.

Son complejas las repercusiones de la transnacionalizacién en la economia de
paises en desarrollo. Hay que aprender a moverse en un mundo menos ordenadoy de reglas.
menos claras que el regido por 1os Acuerdos de Bretton Woods, con nuevos riesgos
~—y oportunidades—-- y una mayor incertidumbre en cuanto al futuro. Las empresas
transnacionales son agentes importantes para transmitir tecnologia a los palses
latinoamericanos y caribenos y para darles acceso a los mercados externos pero, al
mismo tiempo, plantean el problema de la articulacidon de sus modalidades de accidn
y operacidn con las politicas unacionales de desarrollo.

e) Tendencias en el sistema de poder mundial

En los Gltimos 40 anos se han diversificado los actores y los planos en que
se desarrolla la actividad econdémica internacional. Los palses europeos, y en
mayor medida el Japon, se han convertido en competidores econdmicos importantes de
los Estados Unidos en el comercio de bienes, la intermediacidon financiera, la
tecnologia, la inversidn directa y los servicios vinculados con la produccidn. Las
empresas transnacionales han adquirido una capacidad de actuar y tomar decisiones
que en gran medida escapa a las orientaciones de la politica econémica de cualquier
pais. En lustros mas recientes, la competencia de los nuevos paises industrializados
de Asia y de América Latina comienza a tener importancia en los mercados inter-

nacionales de manufacturas.
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Las sociedades nacionales se diversifican, persiguiendo una variedad cada
vez mas amplia de objetivos, muchos de los cuales dependen de lo que ocurre en el
medio externo. E1l programa internacional se vuelve menos jerarquizado y mas
complejo. E1l Estado pierde parte de su efectividad en el manejo de las relaciones
externas y nuevos agentes comienzan a intervenir poniendo en juego recursos de poder
no tradicionales. Se ha desvanecido el ambiente de cooperacién que inspiraba las
relaciones internacionales en los afios sesenta.

Las tendencias en los distintos planos en que se analiza el sistema de poder
mundial --econdémico, cultural, politico y militar-- adquieren nuevas y mas complejas
modalidades de vinculacidn reciproca, y sobre &stas inciden los proyectos de las
potencias mayores y medianas para afirmar su gravitacion relativa. La apreciacidn
de que se avanzaba linealmente hacia un mundo multipolar, ha sido objeto de acota-
ciones en distintos planos, y se constatan, simultineamente, situaciones de reafir-
macidn de la multipolaridad con acontecimientos que sugeririan una involucién

hacia la bipolaridad pretérita.

2. La carga derivada de la deuda externa

La principal restriccidn inmediata que enfrentan los paises latinoamericanos a la
reactivacidén econdmica es el abrumador peso de la deuda externa. La elevada relacidn
deuda/exportaciones es una de las caracteristicas principales que singulariza la
crisis econdmica latinoamericana frente a otros paises en vias de desarrollo.

El saldo de la deuda externa desembolsada de los paises de la regidn crecid
rapidamente, al elevarse de 150 000 millones de ddlares 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 inter€s. Al combinar los efectos del aumento de la deuda, el
deterioro en su estructura, y la evolucidon de las tasas de interés, la regidn 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 exportacidén de hienes y servicios
(en algunos paises, esa relacidn fue superior al 507%). Ante las dimensiones del
problema, la mayoria de los paises tuvieron que entablar negociaciones con el propo-
sito de reprogramar vencimientos, difiriendo en el tiempo --sin eliminar-- la pesada

carga del servicio de la deuda.
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Es obvia la gravitacion adversa de este estado de cosas en la reactivacidn
econdmica. Aun los palses que lograron las condiciones mas favorables en las
renegociaciones destinan un porcentaje muy significativo de las divisas generadas
por sus exportaciones ——a veces cerca del 507-- al servicio de la deuda externa.

En segundo lugar, mientras que persiste el prohlema -~y cabe prever que prevalecera
durante muchos anos—- queda inhibida la posibilidad de acceder a financiamiento
nuevo. En tercer lugar, ello ha condicionado fuertemente la conduccién de la poli-
tica econdmica en la mayoria de los paises, incluso subordinando la reactivacidn

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 atencidn
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 perspectivas inmediatas y mediatas, en funcidn de los diversos
derroteros que pueden seguir las renegociaciones, o de las posibles respuestas a la
interrogante sobre cdomo aliviar la carencia de financiamiento foraneo.

En sintesis, mientras la mayoria de los paises de la regidn sigan obligados
a destinar una elevada proporcidn de sus divisas al servicio de la deuda, cualquier
intento de reactivacidn y desarrollo se enfrentari a un formidable ohstaculo. Si
bien existe la posibilidad de que el problema se atenile ——al menos en términos
relativos-- conforme aumenten las exportaciones, como ya quedd sefialado, tampoco
cabe esperar un marco externo propicio para que todos los palses de la regidn eleven
sus exportaciones a ritmos lo suficientemente dinamicos. como para reducir aprecia-

blemente la incidencia del servicio de la deuda.

3. El1 medio interno

A las restricciones de origen externo descritas en paginas anteriores, se suman
otras de origen interno. Aqul destaca un conjunto de rezagos estructurales (falta
de vertebracidn en las actividades productivas, ineficiencias, atraso tecnoldgico,
debilidad de los cuadros empresariales, deficiente entrenamiento de la mano de ohra,
insercion inadecuada en los mercados internacionales, etc.) que reducen la capa-
cidad de adaptacidn y respuesta de las economlas latinoamericanas frente a la
crisis. Por eso, la crisis viene ahondindose y produciendo una serie de efectos

desfavorables entre los que destacan, con las naturales diferencias de un pais a
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otro el descenso del ingreso real y las deficiencias en el abastecimiento de los
bienes mas basicos de consumo de la poblacidn; el deterioro en los niveles de
ahorro y de acumulacidn; la demanda reprimida de insumos importados, y el estrecha-
miento de los grados de libertad de la propia politica econdmica.

En cuanto a la erosion del ingreso real, ya quedd senalado que para la regidn
en su conjunto, el producto interno hruto por habitante declind durante tres afios
consecutivos (1981-1983) y se mantuvo virtualmente estancado en 1984, con lo cual
volvid a los niveles registrados en 1977. Para muchos paises, la situacidn fue
aln mas dramatica: mas de la mitad continuaron registrando tasas negativas de creci-
miento por habitante en 1984, y en otros el ingreso real por habitante llegd a
niveles comparables a los de principios de los afios setenta, o aln de épocas
anteriores. Otras manifestaciones del marcado empobrecimiento del bienestar material
se encuentran en la evolucidon del desempleo urbano que, en la mayoria de los paises
con registros estadisticos, se duplicd entre 1978 y 1984, sumandose a la fuerte
calda en los salarios reales, que en muchos casos fue de mas del 30% durante el
ltimo bienio.

El deterioro en el nivel de vida de la poblacidn latinoamericana y del -Caribe
tiene repercusiones de caracter econdmico, politico y social. Aln de recobrarse
cierta dinamica en el ritmo de expansidon de las economias durante un periodo relati-
vamente prolongado, ello sdlo permitira una restriccidn gradual de niveles alcan-
zados, mas bien que aumentos significativos en esos niveles.

Las tendencias futuras de la dinamica demogrdfica, en lo que se refiere a su
crecimiento, estructura y distribucidn espacial, son condicionantes que no pueden
dejarse de tener en cuenta al evaluar esas posibilidades. Ello por la inercia
de los procesos demogriaficos y porque algunos aspectos de esa dindmica ya estan
determinados.

Un segundo factor limitante para el desarrollo futuro se encuentra en la
reduccidn de los flujos de ahorro y de inversién, e incluso en los acervos de
capital. E1 coeficiente regional de inversidn descendid de 25% en 1975 a 17% en
1984, cifra comparable a la registrada en el decenio de 1950.

En consecuencia, debe subrayarse el obstaculo al desarrollo futuro de los
paises de la regidn que significa restituir el ahorro y la inversidn a niveles

congruentes con la revitalizacidn y adaptacidn de la capacidad productiva regional.
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Si bien es cierto que en una primera etapa se podria impulsar cierta reactivacidn
mediante el aprovechamiento de la capacidad productiva instalada —--y también se
dispone como activo potencial de los depdsitos e inversiones en el exterior,
contrapartida de la fuga de capitales— los paises de la regi6n dificilmente podran
modernizar y articular sus sectores productivos sin aumentar la capacidad de movi-
lizacion de los ahorros y sin invertirlos en actividades verdaderamente prioritarias.
Esa tarea resulta dificil ante las expectativas poco favorables de captar ahorro
externo en magnitudes significativas, mientras que la movilizacidn del ahorro
interno tropezarad con los rezagos en el consumo a que se hizo referencia en parrafos
anteriores.

De otra parte, como resultado de la contraccién en los niveles de consumo y
de inversiodn, y quizas también de un esfuerzo deliberado de sustitucidn de impor-—
taciones, en los ultimos anos la regidon logrd comprimir en alto grado sus coefi-
cientes de importacidn. En algunos casos, en especial en los palses grandes, esos
coeficientes han llegado a niveles minimos, por lo que cabe prever que todo intento
de reactivacidn econdmica ira acompafiado de un repunte dinamico de las importaciones,
creando de nuevo restricciones a la capacidad de crecer, a menos que al mismo tiempo
se expandan las exportaciones o aumenta el financiamiento externo.

Finalmente, las limitaciones de origen externo e interno antes mencionadas,
se han traducido en una pérdida sistemidtica del margen de maniobra en la conduccidn
de la politica econdmica. Asi, la baja de las reservas monetarias internacionales,
el peso de la deuda externa, la menor disponibilidad de recursos externos, y la
austeridad en el gasto piiblico han tendido a debilitar el papel protagdnico del

Estado y a acentuar la vulnerabilidad de las economias.

4. Tensiones sociales y apertura democratica

Por ultimo, entre los factores condicionantes del desarrollo latinoamericano cabe
mencionar el entorno politico. Aqul se encuentran dos expresiones diametralmente
opuestas: en algunos paises --la mayoria--, y al contrario de lo que ocurrid
durante la depresidn de los afios treinta, la crisis econdmica coincidid o dio paso
a un proceso de apertura democratica, que se tradujo en el retorno al poder de
gobiermos civiles constitucionalmente electos. En otros, y en especial algunos de
Centroamérica, la crisis econdmica coincidid y se interrelaciond con una grave

crisis politica y social.
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Este ultimo fendmeno se convierte, en definitiva, en una restriccidn ya que
la recuperacidon de determinadas. normas de convivencia social es requisito para
restituir niveles minimos de ahorro e inversidon, frenar la fuga de capitales e
incluso de recursos humanos, y establecer las condiciones bisicas que facilitan
la reactivacidn economica.

Con el proceso de apertura democratica se cumplid una de las aspiraciones mis
aplazadas de la modernizacidén de las sociedades latinoamericanas. Pero ocurrid
cuando no era posible satisfacer otros objetivos, como el crecimiento, la distri-
bucidn equitativa del ingreso y la correccibn de la vulnerabilidad externa. La
reciente democratizacién, que es producto de una compleja relacidn de factores de
origen nacional e internacional, debe tomarse como un dato a todas luces favorable,
que rebasa en los hechos el debate académico sobre las complejas relaciones entre
los objetivos del desarrollo y rebasa también la discusidn, aun mas tedrica, sohbre
el tipo de régimen politico mds iddneo para fomentar el desarrollo. Por eso,
otro desafio que se enfrentara en los proximos afios es el de convertir el proceso
de apertura democratica en elemento funcional de la reactivacidn y el desarrollo,

y buscar en estos procesos, el sustento que consolide y profundice la democratizacidm.



IIT. BASES Y OPCIONES ESTRATEGLCAS PARA REORIENTAR
i1, DESARROLLO

de las nuevas circunstancias

El crecimiento econdmico, mas que una meta ltima del quehacer humano, es un medio
de elevar el bienestar y facilitar ¢] logro de objetivos de desarrollo personal y
social. Ello no sdlo supone que aumente el conjunto de los bienes y servicios
disponibles, sino también que toda 1s poblacidn tenga acceso efectivo a esos bienes
v se institucionalicen sus derechos de obtenerlos.

Los objetivos comiinmente aceptados del desarrollo son: a) la transformacidn
de la estructura econdémica y el lowro de wn crecimiento dindmico; b) el avance hacia
sociedades mas equitativas; ¢) la ampliacidn del grado de autonomia que permita
lograr un sistema mias simétrico de relaciones econbémicas externas, y d) el aumento
v canalizacion de la participacitn econdémica v social de todos los sectores de la
poblacidn y el afianzamiento de 1n democracia.

Estos ohbjetivos frecuentemente se apoyan en forma reciproca, pues el avance
hacia el logro de algunos de ellos facilita la prosecucidn de otros. Pero también,
en situaciones nacionales especificas puede plantearse la necesidad de elegir, vy en
es0s casos es preciso armonizar metas y graduar la intensidad con que se persigue
cada una de cllas. AsT por ejemplo, el mejoramiento de los estratos de ingresos mis

bajos v la superacion de problemas de heterogeneidad social en los que la dinamica

demografica tiene un peso importintc han de armonizarse con la formacidn de capital
necesario para asegurar un crecimiento dindmico y una elevacidn sostenida de los
estdndares luturos de hienestar: [ redistribucidn inmediata de activos o ingresos
puede, en ciertas circunstancias, conspirar contra el esfuerzo presente de acumu-
lacidn o, en otras, ser requisito para la movilizacién de recursos y energias que
permitirian ampliar dicho proceso v elevar la eficacia de la inversidén. Por otro
lado, el contenido de la invers:isn o de 1a produccidn debe ser tal que tienda a
asegurar en el largo plazo el pleno uso de los recursos y la satisfaccidn de las
necesidades hasicas de la poblacidn. Asimismo, la autonomlia y la mayor simetria de
las relaciones externas se {acilit.an en la medida en que se produzcan ciertas trans-
formaciones en el estilo de vida. ios patrones de demanda y la estructura productiva

vy en que se incorporen explicitanente elementos de innovacidn en las culturas nacionales
v en el maneijo de las decisioncs ccondmicas v sociales del desarrollo; pero, estos
procesos deben incorporar las exiucocias de la modernizacidn y las demandas emergentes
de una creciente participacion popular.,
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La prosecucidn y consolidacidn del desarrollo econdmico 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 palses que han llevado a cabo procesos de modernizacidn
a fin de acortar la distancia que los separa de naciones que se les adelantaron en
el tiempo apunta hacia la utilizacidon de mecanismos sociales que permitan la incor-
poracidn de valores, patrones de comportamiento y conocimientos provenientes de
palses mas avanzados. Una constante que se advierte en los procesos que han tenido
€éxito indudablemente es la incorporacidn de elementos de creacidn nacional para
llevarlos a cabo teniendo en cuenta los problemas, las caracteristicas, los recursos,
las tradiciones y los valores culturales de las sociedades sujeto de la modernizacidn.
Ni las instituciones ni los estilos de vida pueden trasplantarse sin adaptacion,
esto es, sin que haya la capacidad propia para remodelar su desarrollo y tecnologia.

Asimismo, lograr un proceso de desarrollo autosostenido significa una inte-
gracidn y articulacidon econdmica y social crecientes en el interior de cada pais.
Hist8ricamente, en los paises hoy desarrollados, la dindmica del desarrollo se basd
en la creacidn de demandas reciprocas, intersectoriales e intrasectoriales, generando
procesos de equiparacidon relativa de los niveles de productividad a través de todo
el aparato productivo.

La estabilidad de las sociedades no depende sdlo del desarrollo econdmico;
también debe propiciarse la transformacidn correlativa de las estructuras sociales
y de los procedimientos de participacidén politica. En la medida en que el patrdn
de crecimiento excluya a importantes sectores de la poblacidn, la modernizacidn se
torna superficial, incierta, v no lograria incorporar una parte decisiva de las
energias de la poblacidn en favor del desarrollo.

Por otra parte, la armonizacidn de los objetivos del desarrollo y la formacidn
de criterios de prelacidn social requieren que haya mecanismos institucionalizados
de ordenamiento de las demandas de los diversos grupos sociales. Las sociedades
latinoamericanas no pueden resolver de golpe todos los problemas del subdesarrollo,
ni implantar los patrones consumistas de naciones mads aventajadas. Por ello, es
vital encontrar formas de jerarquizar las demandas, adaptar su contenido y satisfa-
cerlas adecuadamente de manera que no se conviertan en fuente de conflictos que
desarticule el mismo proceso de desarrollo.
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Para armonizar los objetivos senalados es preciso eliminar las enormes difi-
cultades conceptuales y practicas en fijar prelaciones. La manera en que se con-
juguen los distintos objetivos seguramente variari de un pais a otro, pero una lec-
tura cuidadosa del diagndstico del capitulo anterior sugiere como necesidad comin a
todos los paises de América lLatina v el Caribe, la de ampliar los escasisimos
margenes nacionales de maniobra para reorientar el desarrollo. Ese imperativo
basico implicaria prestar especial atencidn a las medidas que dilaten el grado de
autodeterminacion de las politicas econdmicas nacionales.

Sin embargo, el objetivo de ganar autonomia no deberia perseguirse a costa de
los demas objetivos del desarrollo sino buscando el cumplimiento integrado de las
metas de crecer, de mejorar la distribucidn del ingreso, de impulsar transformaciones,
de alentar un proceso de desarrollo participativo y de perfeccionar la capacidad
nacional de autodeterminacidon. Afianzar el control sobre el destino de los paises
de la regidn tiene claras repercusiones sohre la forma de organizar el contenido y
el alcance de la politica econdmica, v sobre los mecanismos para reactivar las
economias (crecer), atender las neresidades basicas de las mayorias (distribuir), y
afianzar el proceso de democratizacidn.

F1 objetivo de reducir 1a vulnerabilidad externa de ninguna manera debe equi-
pararse con la autarquia. Significra, mas bien, una insercidon dindmica, selectiva y
diversificada en la economia internacional —--no una apertura indiscriminada-- que
haga menos dependientes a los paises de la exportacion de un niimero limitado de
productos de exportacion, o de unos pocos mercados. El objetivo de ensanchar el

margen de maniobra a escala nacional estd ligado funcionalmente a los objetivos

sociopoliticos de mejorar la distribucidn del ingreso y de avanzar hacia sociedades
mds pluralistas y participativas. Hov por hoy, los Estados no sdlo estan impedidos
de usar el gasto phblico como mecanismo de persuasion frente a los agentes produc-—
tivos, sino que encaran demandas sociales incrementadas por la pérdida global de
ingreso, atribuible a la depresidn econdmica. Por tanto, una de las pocas vias
abiertas es la de buscar nuevos consensos sociales que supongan mejorar la autonomia
econdmica a través de la concertacion con diversos grupos, incorporandolos al proceso
de formulacidn v toma de decisiones. En el mismo orden de ideas habran de estable-~
cerse mecanismos que mejoren [a equidad, tanto en el reparto de la carga del receso
econdmico como en la distribucidén de los beneficios de la eventual reactivacidén. La
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viabilidad y la capacidad de concertar varian con los regimenes politicos, las tradi-
ciones y la estructura institucional de cada pais, pero en todos los casos existe 1la
posibilidad real de lograr avances donde las acciones tradicionales sdlo ofrecen
rasgos de conflicto y fragmentacidn social.

En suma, para conjugar los objetivos del crecimiento sostenido en condiciones
de eficiencia productiva, plena ocupacidn de los recursos, distribucidén mas equita-
tiva de los frutos del crecimiento y mantenimiento de un grado aceptable de autonomia
en el sistema internacional, es necesario aplicar criterios de eficiencia social en
un contexto dindmico que tenga adecuadamente en cuenta los horizontes de maduracidn
de los procesos de desarrollo de los recursos y de la capacidad creadora, asi
como su interdependencia. Esto no puede considerarse como la formulacidn de un pro-
blema técnico --en cuyo caso dificilmente podria tener solucidn-- sino como la esti-
lizaci6n de un proceso politico de biisqueda de eficiencia social en las adversas con-
diciones de la crisis que enfrenta América Latina y en un contexto de profundas

transformaciones.

2. Programa y criterios para la reorientacidn del desarrollo econdmico

Teniendo en cuenta las restricciones asociadas al sector externo y a la disponibilidad
de recursos para la inversidn, asi como el objetivo de perfeccionar las autonomias
nacionales, cabria destacar algunos aspectos centrales que debieran tener las estra-
tegias de desarrollo, sin que ello signifique excluir la consideracidn de otros

temas ni prejuzgar acerca de las soluciones especificas en cada pais.

a) Los recursos externos

La crisis externa conduce naturalmente a privilegiar la obtencidn de divisas y
su disponibilidad. Sin embargo, es probable que el ajuste a través de la contencidn
indiscriminada de importaciones continﬁe frenando el crecimiento. Aun asi, si la
restriccion de importaciones se hace selectiva, aparte de aliviar el estrangulamiento
externo podria reorientarse el desarrollo hacia un patrdn de demanda menos imitativo
vy menos vulnerable a la influencia externa. El mejoramiento sostenido de la balanza
comercial deberd basarse, por lo tanto, en la promocidn selectiva de las exportaciones
v en la sustitucibn eficiente de las importaciones, ambas en procura de una adecuada
capacidad de competencia internacional.
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b) Transformacion productiva

A lo largo de esta nota, se insistira sobre el imperativo de transformar las
actividades directamente productivas, tanto en los sectores primarios como secunda-
rios. Asi, el desarrollo agricola reorientado hacia la seguridad alimentaria en
condiciones que vayan aproximandose a la competitividad internacional ofrece un
amplio campo para el crecimiento econdmico con equidad y la disminucidn de la vulne-
rabilidad externa. Siendo asi, es probable que se den las condiciones para una
considerable ampliacidén de los mercados internos en muchos paises de la regidn,
tanto por la diversificacidon de los vinculos entre la agricultura y la industria
como por la sustitucidn de alimentos importados y por la habilitacidn del mercado
potencial derivado de la satisfaccidn de las necesidades alimentarias y nutricionales
basicas de los grupos de menores ingresos de la poblacidn.

Superar los estrangulamientos del patrdn de industrializacidn actual supone que
la industria latinoamericana se torne internacionalmente competitiva, ya sea que
destinara su produccidn al mercado interno o a la exportacidn, puesto que en ambas
direcciones la capacidad de competencia permite optimizar el balance de pagos, el
crecimiento y el bienestar.

Se pondria asl de relieve la falsa disyuntiva de oponer la sustitucidn de
importaciones a la promocidn de exportaciones. Histdricamente, la sustitucidn de
importaciones ha sido un requisito para alcanzar una capacidad industrial exportadora.
En el mundo actual, las economias de desarrollo incipiente sb6lo pueden consolidar la
capacidad industrial indispensable en la medida en que vayan constituyendo --en un
marco de especializacidn-- cadenas articuladas de actividades (primarias, industria-
les, tecnoldgicas y educacionales) que refuercen la creacidn productiva de la sociedad.
Sin esa capacidad, la sustitucidon de importaciones termina por debilitar el proceso
de industrializacidn, y la competencia en la exportacidn se vuelve impracticable a
largo plazo.

La promocidn de las exportaciones industriales y la proteccidn simultanea de
actividades estratégicas en la creacidn de ventajas comparativas dinamicas deben
estar relacionadas en una estrategia coherente de desarrollo industrial. La protec-
cidn debe prolongarse y graduarse en funcidn del progresivo aumento de la capacidad
de competencia de cada actividad. Pero también debe ser un acicate para el mejora-

miento de la actividad industrial. La promocidn debe tener niveles y modalidades
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gue eviten que el sistema de precios relativos discrimine en contra de la competiti-
vidad de las exportaciones industriales. Desde otro angulo, la promocidn debe ser
diferenciada, buscando dar prelacidén a las actividades con un mayor potencial de
desarrollo y dar origen a incentivos y programas persistentes de largo plazo que
realmente tiendan a crear ventajas comparativas y especializaciones en beneficio del
comercio exterior y de los procesos internos de industrializaciodn.

c) Acumulacidn y asignacidn de recursos

Retomar el sendero del crecimiento y reorientar a la vez el estilo de
desarrollo con las restricciones externas previsibles exigen aumentar la eficacia
de la inversidn y de los acervos de capital. Es pequefio el aporte del financiamiento
externo que puede esperarse en los prdéximos anos y en muchos casos se produciran
salidas netas por concepto de pago de intereses de la deuda. Por consiguiente, el
ahorro interno deber3 desemperiar un papel protagdnico, aunque la propia depresidn
dificulta la recuperacidn siquiera de los niveles del decenio de 1970. Un primer
esfuerzo consistiria en reducir los consumos del sector piiblico y de los estratos
medios y altos de la poblacidn, con el propdsito no sblo de fortalecer el flujo de
recursos invertibles, sino de eliminar importaciones superfluas. A la vez, habria
que perfeccionar los mecanismos internos de captacidn de los fondos y disefiar instru-
mentos competitivos con respecto a los que se utilizan en el exterior.

Otra orientacidon de primera importancia seria la de reducir el dispendio que
frecuentemente acompana a los procesos de inversidn piiblica y privada. Aqui no
cabe copiar especificaciones apropiadas para sociedades mids avanzadas o emprender
construcciones suntuarias o, por razones de imitacidn, acentuar innecesariamente la
intensidad en el uso del capital en obras y proyectos. Del mismo modo, la utiliza-
cién mas intensa y sistemitica de la capacidad instalada y el impulso a tecnologias
mejor adaptadas a la dotacidn interna de recursos deberian ser preocupacidn constante
en la tarea de superar la presente estrechez de recursos.

Es asimismo evidente la necesidad de obtener una mayor recaudacidn fiscal y de
reorientar el gasto pliblico, para enfrentar la carga de la deuda externa contraida o
asumida por el Estado, para promover el desarrollo mediante inversiones estratégicas
en infraestructura, para financiar los programas de promocidn del desarrollo de acti-

vidades estratégicas, de recursos y de capacidades tecnoldgicas, y para hacer frente
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a los gastos requeridos por una necesaria redistribucidn del bienestar que no tiene
lugar a través de los mecanismos del mercado y que sdlo puede ser lenta y parcial
mediante la elevacidn del salario real.

Simultaneamente, es indispensable fortalecer la capacidad de ahorro del sector
privado y, sobre todo, la productividad de su inversidn. A este respecto, los
palses enfrentan el problema de mantener niveles adecuados de la tasa de inter@s en
términos reales, de manera que refleje la escasez relativa del capital, y de promover
la inversidn productiva en actividades de importancia para el proceso de desarrollo.
Dificilmente puede resolverse ese problema sin algin grado de regulacidn del sistema
financiero interno y de los mecanismos que lo vinculan con el mercado financiero
internacional.

La limitacidn de fondos de inversién y la escasez de divisas son de importancia
critica en la asignacidn de recursos. Ello conduce a favorecer: i) la inversidn en
actividades de uso intensivo de mano de obra que aprovechan las distintas especia-
lidades disponibles en cada pais; 1i) el desarrollo de las empresas pequeiias y
medianas, que representan una fuente importante de empleo y de movilizacidn de recur-
sos de organizacidn; 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 asignacidn de fondos a las actividades
productivas y las de apoyo que se relacionan con la vertebracidn de las relaciones
interindustriales, el fomento tecnoldgico o la nueva especializacidn para el comercio
exterior.

Las grandes obras, que pueden ser indispensables en ciertos casos, tienen que
ser consideradas con un criterio selectivopues implican largos periodos de gestacion.
Con mayor razdn tienen que graduarse o desalentarse, segin los casos, las inversiones
orientadas al consumo suntuario de los estratos de mas altos ingresos. En la medida
en que los procesos de modernizacidn productiva operen en un contexto imitativo y
sin correcciones fundadas en una nocidn de eficiencia social en sentido amplio, las
disparidades en la distribucidon primaria del ingreso -—que resultan de la estructura
de la propiedad y del funcionamiento del sistema productivo-- seguiran creando

desigualdades.
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d) La bsqueda de la equidad

La bsqueda de la equidad en un proceso de crecimiento que lleva implicitos
fuertes elementos de diferenciacidn social siempre encierra dificultades, sobre todo
en sistemas econdmicos de mercado. Histdéricamente se ha tratado de alcanzarla
mediante politicas dirigidas a cambiar las condiciones que determinan la distribucidn
de las remuneraciones o las que establecen la distribucidn del consumo, o bien mediante
transferencias de ingresos correctoras del juego del mercado.

Si en épocas de bonanza esas politicas fueron, en sentido estricto, insufi-
cientes, cabria admitir que en la actualidad son mas dificiles de alcanzar, en espe-
cial cuando la primera tarea consiste en procurar que los costos de la crisis no
agraven la situacidn de los grupos de mas bajo ingreso de la poblacidn. Aun asi,
dentro de las limitaciones impuestas por la crisis, hay medidas que permitirian que la
reactivacidn tuviese un buen efecto distributivo, entre las cuales ocuparian un lugar
destacado las dirigidas a apoyar la modernizacidn, tanto de las explotaciones campe-
sinas, como de la pequena y mediana empresa urbana.

En cuanto a la oferta de mano de obra, se trataria de capacitarla y reorien-
tarla en la direccidn de las especialidades requeridas por el aparato productivo,
incluida la prestacidn de servicios piiblicos. La inversidn en la ensenanza es la
clave del desarrollo tecnoldgico y de los aumentos sostenidos de la productividad.
También constituye uno de los medios de alterar la distribucidn del ingreso en el
largo plazo, siempre que los esfuerzos estén encaminados a satisfacer las necesidades
educativas de una estructura de empleos adaptada a las potencialidades locales.

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

En general, las acciones redistributivas se facilitan 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 redistribucidn --siempre traumidtica-- de la
propiedad. Esto es valido en el caso de la tierra, aunque debe admitirse la nece-
sidad de emprender reformas en los sistemas agrarios por razones de utilizacidn
optima de recursos.

Fn cuanto a la distribucidn del consumo privado, por razones de equidad y de
generacidon de excedentes invertibles, conviene desalentar el consumo conspicuo e

ir hacia patrones de mayor austeridad.
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Aun asi, dados los fuertes elementos de diferenciacidn social que contiene el
patrdn de previsible crecimiento y dada la magnitud de las carencias sociales acumu-
ladas, el camino hacia una equidad razonable exigira medidas correctivas del Estado
que se adaptarian de tiempo en tiempo, conforme resulte necesario, segiin evolucione
el consenso social basico. Estas abarcan desde la provisidn subvencionada o gratuita
de bienes esenciales a grupos seleccionados de bajos ingresos, pasando por los innu-
merables sistemas posibles de asistencia técnica y financiera orientados a movilizar
a las comunidades hacia la autoconstruccidn y la provisidn de servicios comunitarios
o hacia la produccidn cooperativa de bienes esenciales, los seguros de desempleo, los
subsidios y los medios para la recapacitacidén y los programas de empleo minimo con
fines comunitarios, hasta el fortalecimiento y la ampliacion de los servicios piiblicos
basicos y colectivos, que permitan extenderlos efectivamente a la totalidad de la
poblacidn, sustituyendo con consumos pliblicos servicios, como, por ejemplo, los de
transporte, cuya prestacidn privada excluye a amplios grupos de la poblacidn por su
alto costo social unitario.

3. La politica econdémica de corto plazo y la politica
de transformacidn

El ajuste externo del periodo 1981-1984 fue severo y costoso y estd lejos de haberse
consolidado. Como ya se comentd, la gran reduccidn del desequilibrio externo
ocurrida entre 1981 y 1984 se debid primordialmente a la enorme y brusca contraccidn
de las importaciones. No fue extrano que fuera acompanada por una declinacidn per-
sistente de la actividad econdmica hasta 1983 y de una recuperacidn parcial e insu-
ficiente de ésta en 1984. Mas atn, dicho proceso se ha visto agravado por tasas
inusitadas de inflacidn. De ahi que América Latina se enfrente hoy al desafio mas
grande que haya tenido desde la Gran Depresidn de los anos treinta. En efecto, para
comenzar a superar las deficiencias estructurales del estilo de desarrollo predomi-
nante y el impacto negativo de la crisis sobre los niveles de ocupacidn, consumo e
inversidn, sera indispensable no s&lo reactivar la economia y reiniciar el proceso
de crecimiento, sino modificar el patrdn de desarrollo. Sin embargo, esos objetivos
deberan cumplirse manteniendo el precario equilibrio externo alcanzado en 1984 y
reduciendo la inflacidn.

Esta triple tarea borra hasta cierto punto la distincidn tradicional entre la
politica econdmica de corto y mediano plazo; en rigor, para resolver verdaderamente

los problemas coyunturales, es impostergable emprender profundas reformas estructurales.
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Es preciso tener y hacer conciencia de que, por las razones senialadas en otras partes
de esta nota, los ritmos de crecimiento econdmico del futuro quedaran probablemente
por debajo de los registrados en las primeras décadas de posguerra. Por eso no deben
crearse falsas esperanzas. En adelante, los problemas tendran que resolverse con los
medios limitados con que se cuente y aceptando los costos y periodos de maduracidn que
exige la modernizacidn estructural de la economia y la sociedad.

a) Ajuste externo con crecimiento

Con todo, por muy ardua y compleja que sea esta tarea, es factible. Precisa-
mente porque el ajuste al desequilibrio externo fue recesivo y privilegid la esfera
financiera a costa de la real, hay en la actualidad amplia capacidad productiva para
iniciar la reactivacidn. Dicho en otros términos, hoy no sdlo es necesario, sino
también es posible, reemplazar el ajuste recesivo, basado en la contraccién de las
importaciones, por un ajuste expansivo fundado en el crecimiento de las exportaciones
v en la sustitucidn eficiente de las importaciones.

Naturalmente, la viabilidad y el costo de este proceso dependerdn en no pequeina
medida del medio externo y, en especial, de la mayor o menor facilidad que éste ofrezca
a América Latina para acrecentar sus exportaciones y para captar recursos financieros.
Pero la posibilidad de un ajuste expansivo dependeri también de la medida en que, a
través de procesos de renegociacidn distintos a los llevados a cabo hasta ahora, los
paises de la region logren que los costos del ajuste se repartan en forma mas equita-
tiva entre ellos y los bancos, y que cambie la estructura de su produccidn a favor de
los bienes comerciables internacionalmente (exportaciones y sustitutos de importa-
ciones) y la composicidn del gasto interno a favor de los bienes no comerciables.

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

Un elemento fundamental de la politica econdmica es el de mantener tipos de
cambio realistas y ligeramente subvaluados. Se trataria de elevar el precio de los
bienes comerciables (tanto las exportaciones como los sustitutos de importaciones)
en relacidn con los bienes no comerciables, estimulando su produccidn y desalentando
el gasto interno dedicado a los mismos. Asi, a diferencia de los aranceles o incen-
tivos a las exportaciones, que estimulan la produccidn de un grupo de bienes comer-
ciables en comparacidn con otro, la devaluacidn favorece a todos por igual.

La mayoria de los palses de la regién han realizado ya ajustes cambiarios.

Sus efectos dependen de la estabilidad y persistencia de la politica, ya que los
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cambios estructurales en la produccidon (de los bienes no comerciables a los comer-
ciables y de los mercados internos a los externos) son costosos y necesariamente
lentos.

Por ende, las modificaciones principales que se introduzcan en el tipo de
cambio deben reservarse para reducir los déficit externos causados por los cambios
permanentes en la relacidn de intercambio o en la cuenta de capital o para corregir
casos evidentes de sobrevaluacién. A la inversa, seria preferible que los déficit
causados por cambios ciclicos en las condiciones externas se compensasen mediante
correcciones temporales de los niveles arancelarios y de los incentivos a las expor-
taciones, que no afecten las diferencias en la necesaria selectividad de las poli-
ticas de proteccidn y promocidon de las diversas actividades.

Asimismo, convendria procurar que el costo de ahorrar divisas mediante la
sustitucidn de importaciones fomentada por los aranceles fuese igual al costo de
generar divisas mediante el fomento de las exportaciones inducido por los incentivos.
El hecho de que el ajuste en el periodo 1982-1984 se basara mucho mas en la reduccidn
de las importaciones que en la expansidn de las exportaciomes sugiere que si los
incentivos a las exportaciones se hubiesen aplicado en forma mas decidida gran parte
de la capacidad productiva, que hoy permanece ociosa por falta de insumos importados
y una politica restrictiva de la demanda, podria activarse y orientarse parcialmente
a los mercados de exportacidn. No sb6lo podria movilizarse la capacidad ociosa, sino
ampliarse su impacto sobre la oferta mediante la introduccidn de un segundo o tercer
turno en las fabricas con s6lo aumentos marginales de la inversidn.

c) Politicas de precios y subsidios

A fin de dar pie a la recuperacidn y a la transformacidn de la produccidn
comercializable, parece recomendable alterar los precios relativos en favor de la
produccidn exportable y también la composicidn del gasto interno a fin de aumentar
la cuantia del producto disponible para las ventas externas y de reducir la demanda
de importaciones. Se puede hacer una contribucidn importante en este sentido corri-
giendo las politicas de precios y subsidios.

Esta orientacidn de tipo general debiera conjugarse con las medidas distribu-
tivas sefilaladas en el acipite anterior, especialmente a corto plazo. Asi, por
ejemplo, como el consumo de productos alimenticios de los estratos pobres de la po-
blacién 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.
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En todo caso, las medidas distributivas deberian apartarse cada vez mas de los
subsidios globales (o de apoyo a los precios) que benefician a todos los grupos,
ricos o pobres, y tender a transferencias del ingreso mAs directamente orientadas a
los grupos menos favorecidos.

d) Politicas de inversidn y del gasto piiblico

En el corto plazo es conveniente que el aumento de los bienes comerciables se
base en el uso mas pleno posible del acervo de capital existente. Sin embargo, hay
limites a la cantidad de produccidn de bienes no comerciables que puede desplazarse
hacia los comerciables, o a cuinta produccidn de bienes comerciables destinada hasta
ahora a los mercados internos puede destinarse a la exportacidn. A mediano plazo,
el aumento de las exportaciones y de la sustitucidn de importaciones, y por ende de
la participacidn de los bienes comerciables en el PIB, exige: i) cambios en la estruc-
tura y la orientacidn de la inversidn; ii) aumento de los ahorros internos en grado
compatible con el crecimiento minimo del consumo, y iii) mejor asignacidn de la
inversiodn.

La diversidad de situaciones nacionales es tan amplia que Gnicamente cabe
sefialar algunas directrices generales. En primer lugar, es preciso que la inversidn
ya sea en construccidn, infraestructura o equipos, se concentre de preferencia en
acrecentar las exportaciones y en sustituir las importaciones. En segundo lugar, la
inversidén que tenga menor necesidad de componentes importados (por ejemplo, las
presas hidroeléctricas en comparacidn con las centrales té&rmicas) y mayor densidad
de mano de obra deberia recibir prelacidn. En general, y especialmente en el corto
plazo, esto sugiere un cambio de orientacidn de los programas tradicionales de ajuste,
ya que éstos, a fin de reducir los déficit fiscales, tienden a recortar la inversidn
mds que los gastos corrientes. De este modo, las inversiones en obras piliblicas y
vivienda figuran entre las primeras que se reducen, a pesar de que la construccidn
generalmente tiene un bajo componente importado, hace uso intensivo de mano de obra
y su costo de oportunidad es bajo porque los recursos reales que libera no se pueden
transferir prontamente a la produccidn de bienes comerciables.

Desde luego, no cualquier tipo de construccidn es social o econdmicamente
deseable. Para que la inversidn en construccidn no sdlo sirva al empleo, sino que
contribuya a facilitar el ajuste y la transformacidn estructurales, es necesario
favorecer decididamente los proyectos que faciliten las exportaciones o la susti-

tucidn de importaciones (por ejemplo, proyectos de riego, presas hidroeléctricas,

. -
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expansion de puertos, coustruccidn de caminos de acceso a tierras ricas en posibili-
dades agricolas o recursos nalurnics) con respecto a aquellos que simplemente mejoren
la calidad de la vida de zonas uvrbanas seleccionadas (por ejemplo, ferrocarriles
subterraneos, carreteras, infraestyuctura urbana).

En tercer lugar, convendris asignar prieridad a las inversiones con perilodos
wAs breves de gesrtacidn y a aqueilas donde se puede obtener financiamiento externo
con mas facilidad. Fn efecto, micentras las entradas de capital no se recuperen y
en tanto se continfien aplicando peiiticas monetarias rvestrictivas, las tasas internas
de interés seran por fuerza elevadas, lo que implica hacer descender la rentabilidad
social de los proyectos de inversinn con largos periocdos de gestacidn.

Del mismo modo, mientras persista la escasez de divisas serad necesario asignar
prioridad a aquellos proyectes para los que sea mas facil obtener financiamiento
externo.

e) La estabilizacidn

En el contexto de una inflacidén elevada y persistente, donde casi todos los
valores --salarios, alquileres, impuestos, tasas de interés, tipos de cambio, deudas--
estan indizados formal (mediante contratos) vy oficiosamente (por el mercado) en re-
lacidn con las expectativas inflacionarias, la principal rigidez por superar, a fin
de reducir al minimo una recesiiin, es precisamente la de acuellas expectativas.

Se trata de un problema sumamente complejo que, en muchos casos, debe abordarse
prioritariamente si los paises do {a regidn han de reactivar sus economlas. Ante
todo, cabe sefalar que ninguna politica de estabilizacidn puede basarse s@lo en una
politica meonetaria v fiscal resivictiva porgue las variables no ceontroladas con
seguridad se apartaran de la norma produciendo una recesidn innecesariamente severa.
Mas bien, convendria implantar vea politica de indizacidn desaceierada en virtud de
la cual se ajusten los valores nominales de todas las variables c¢lave de la economia
(no s6lo de algunas) --los salarios, los tipos de cambio, las tosas de interés vy
los precios—- de acuerdo con la inflacidn programada implicita en la politica mone-
taria y fiscal escogida. De este modo, en contraste con los programas antiinfla-
cionarios tradicionales, aqui se controlariau los precios o se aplicaria lo que se
denomina una politica de ingrescs durante este periodo inicial de estabilizacidn a
fin de no dejarlos fluctuar tibremente conforme a expeciativas inflacionarias

desordenadas.
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Sin embargo, en contraste con los programas tradicionales de control de precios,
la indizacidén desacelerada no tenderia a reprimir la inflacidon mediante la fijacidn
de precios artificialmente bajos, sino mis bien a llevar los precios mids rapidamente
a su tasa de equilibrio. Contrastando ain m3s con los controles tradicionales de
precios, tales directrices se centrarian en el control de los precios en sectores
donde los productores disfrutan de mirgenes mas amplios para incorporar sus expecta-
tivas inflacionarias en los precios (se controlarian los oligopolios, los sectores
industriales que fijan precios, y no tanto los productores agricolas, que tienden a
vivir en competencia).

Por @iltimo, la inflacidn ldgicamente no se determina {inicamente por la iner-
cla, sino que es mnecesarlo corregir algunos precios claves relativos que afectan
desproporcionadamente a otras variables, como el déficit fiscal, el balance de pagos
y la distribucidn del ingreso. Por lo tanto, puede ser necesario corregir algunos
de esos precios basicos a fin de impartir eficacia al programa de estabilizacidn sin
afectar otros equilibrios macroecondmicos. Pero como el ajuste de esos precios casi
siempre es al alza, hay el riesgo de provocar expectativas inflacionarias (al inter-
pretar los agentes privados la correccidn como un indicic de préximas tasas de
inflaci6én mads que como un simple cambio por una vez de precios relativos); las
correcciones deberan limitarse en nimero y magnitud al minimo indispensable. Por
otra parte, el éxito de cualquier programa de estabilizacidn también depende de que
se recupere la confianza en las politicas gubernamentales. Ello rebasa las conside-
raciones técnicas y penetra el dmbito sociopolitico y de la concertacidn, que se

aborda mas adelante.

4. Articulacidn de la estructura productiva

a) Consideraciones generales

A continuacidn se formulan algunas consideraciones sobre una estructura produc-
tiva capaz de contribuir a superar la restriccidn externa (y por esa via recuperar
la capacidad del crecimiento sostenido) y de desarrollar el potencial creador, tanto
individual como de determinadas actividades. En funcidon de ello se centra la
atencidén en dos aspectos del contenido interno del sector industrial y cuatro ambitos
del relacionamiento externo del mismo sector. Los dos aspectos internos incluyen las
referencias al sector automotriz y a los bienes de capital; las relaciones externas
a la vinculacidn de la industria con la agricultura, con el sector energético, con
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la mineria y con los servicios. Se estima que mediante estos aspectos pueden sinte-
tizarse las principales caracteristicas del patrdn industrial que se postula, asi

como las carencias, omisiones y distorsiones del esquema industrial precedente. Lo
dicho no significa desconocer la importancia de otras ramas industriales; sin embargo,
se considera que en estas Areas pueden centrarse la reflexidn y la definicidn del
concepto de eficiencia, haciendo posible asi caracterizarlo en forma sintética y
esquemdtica.

La rama de alimentos, incorporada en el andlisis de la relacidn industria-
agricultura, se considera aqui la rama principal del consumo no duradero. A su vez,
la automotriz se eleva a la categeria de rama principal del consumo duradero y se
analiza también la produccidn de bienes de capital. La rama de alimentos sintetiza
la vinculacidn industria-agricultura; la automotriz representa el patrdn industrial
en el cual se ha inspirado la industrializacidn latinoamericana, y la de bienes de
capital refleja el caracter tecnoldgico trunco de la versidn local de la matriz indus-
trial de los paises avanzados.

Por consiguiente, la accidn sobre estos aspectos identificados como estratégicos
tiene, en primer lugar, una incidencia importante sobre la capacidad de superar el
estrangulamiento externo. En segundo término, se perseguirla desarrollar la capacidad
de adaptar los productos y procesos a las condiciones locales, ademids de convertirlos
en fuente de formacidn de mano de obra calificada en el conjunto de: sector industrial.

Por ejemplo, un rasgo basico del patrdn industrial urbano-automotriz ha sido
precisamente el rapido e improvisado crecimiento de los conglomeradd>s urbanos, junto
con la consiguiente especulacidn inmobiliaria. Entre las miltiples consecuencias de
este fendmeno destacan dos que afectan directamente las posibilidades de avanzar
hacia una nueva industrializacién: la primera, la elevada rentabilidad que se obtiene
en estas actividades, que desalienta la canalizacidn de recursos privados de inversidn
hacia actividades productivas; la segunda, el marcado deterioro de la calidad de vida
de la poblacidn urbana en general, en cuanto a vivienda, higiene ambiental y trans-
porte. En alguna medida, la elevada rentabilidad que caracteriza las actividades de
intermediacidn financiera, inmobiliaria v de comercio aparece como punto de referencia
a partir del cual se define la proteccidn necesaria para obtener, en la industria,

rentabilidades que no sean significativamente inferiores. Se estd, por consiguiente,

/muy lejos



- 58 -

mut .oi.. .2 la proteccidn para las industrias incipientes y muy cerca de aquel

.

proteccicn ™o aue, en lugar de destacar el aprendizaje interno, condujo simple-
mente a cormazibilizar la ineficiencia con tasas elevadas de rentabilidad.

F<_z aspecto constituye un obsticulo importante para el avance hacia una nueva
industrializacidn y se vincula claramente con la necesidad de buscar fOrmulas que
permitan una asignacidn de los recursos acorde con las opciones estratégicas
nacionales.,

b) Consideraciones particulares para el caso de palses pequefios

En los paises de menor tamafio, los conceptos de industrializacidn deben partir
del reconocimiento de la presencia de una mayor proporcidn de poblacidn rural, una
infraestructura industrial incipiente y una mayor concentracidn en un pequefio nilmero
de productos tradicionales de exportacidn.

La modernizacidén de la agricultura debe constituir un importante punto de apoyo,
tanto desde la mira de la elevacidn del nivel de vida en el campo como de la blisqueda
de una relativa autosuficiencia alimentaria y de la generacidn de divisas. No sdlo
deben interesar el desarrollo de los rubros tradicionales de exportacidn, sino tam-
bién, donde sea posible, el de los productos lacteos, carnes, frutas y hortalizas y
el conjunto de productos elaborados derivados de los mismos, como el vasto conjunto de
productos farmacéuticos, 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 tecnoldgico a la industrializacidn agropecuaria, con los
distintos renglones de aplicacidn de la quimica al campo y con la actividad del sector
metalmecdnico.

Los otros sectores asociados a la industrializacidn integral de recursos natu-
rales corresponden a la riqueza forestal, minera y pesquera, en los cuales, ademis
de explotar los recursos naturales, podria aprovecharse el potencial de los mercados
internacionales. En los tres casos se trataria de avanzar tanto hacia adelante
(productos finales con grados crecientes de elaboracidn) como hacia atrids, impulsando
el sector metalmecdnico de apovo. La especificidad de esta nueva industrializacidn de
les recursos naturales podria asentarse en la conviccidn, ampliamente probada por la
ex-z2riencia internacional, de que lo importante y permanente de la explotacidn de los

r J1rsos naturales es, precisamente, la capacidad local de llevar adelante actividades

1ncustriales conexas. Expresidn extrema de ese potencial es la de aquellos pailses

/que, careciendo




- 59 -

que, careciendo de recursos naturales, compiten en los mercados intermnacionales
precisamente por su aporte creador en las distintas fases de la elaboracidnm.

La actividad agroindustrial y la de la construccidn podrian articularse en
grado creciente y selectivo con la metalmecZnica. Esta Gltima industria, ademids de
los componentes ya mencionados (implementos, equipos e instalaciones para la agro-
industria, reparacidn, fabricacidn de naves pequefias, estructuras Vv productos
metalicos para la construccidn) podria abordar el ensamblado de ciertos equipos de
transporte y la produccidn y reparacidn de partes y componentes. En conjunto, la
produccidn de esos bienes simples de capital corresponde a la de la metalmecdnica y
se complementaria con la de bienes de consumeo duraderos, orientados al consumo masivo.
La magnitud y la importancia de la industria metalmecdnica podrian incrementarse rapi-

amente por su contribucidn a la calificacidn de 1a mano de obra y a la sustitucidn

[a¥

electiva de importaciones.

w0

La agroindustria {incluidos ios cultivos tradicionales de la regidn) cumpliria
el papel principal de generar excedentes y poder de compra en el exterior, al menos
durante una primera etapa, vy garantizaria ademads la autosuficiencia alimentaria. La
construccidn v la metalmecinica internalizarian los efectos de la inversidn y de la
elevacidn del nivel de actividad interna. Ambas ~-junto con el incipiente sector
electrdnico, de existir—-- serlan la base de la elevacidon de la prcductividad a
mediano plazo.

c) Vinculacidn entre los sectores industrial y de servicios

Se ha extendido la percepcidn, propia de las economlas desarro!ladas, del
trdnsito histdrico --no sin perturbaciones-- desde una era impulsada por el sector
industrial hacia un futuro en el que ese papel corresponderia a los servicios, com-
pletidndose asi la secuencia agricultura-industria-servicios. A partir de esta idea
simplista se han formulado recomendaciones de politica en palses de América Latina
que, en los hechos, han 1levado a favorcer el desmantelamiento de la planta indus-
trial para acelerar el advenimientc de la nueva era. Cabe formular varias observa-
ciones al respecto que. en conjunto, llevan a una visifn diferente de esa secuencia
temporal. De las consideraciones que se exponen se desprende que lejos de estar
frente a una relacidn rigida entre aumentc del ingreso v demanda de serviclos, se
asiste a una transformacién econémica v social en que se modifican, simult@neamente,

el sector iIndustrial v una amplie variedad de servicios que con él se vinculan.
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En la medida en que la 'industrializacidn' de los servicios de baja producti-
dad sigarecibiendo un aporte creciente de la informdtica, tenderd a reducirse la
contribucidn de estas actividades al incremento del empleo. Los servicios de produc-
tividad alta y creciente {(comunicaciones, servicios financieros o comercio mayorista)
se caracterizan por su elevado grado de 'industrializacidn', con una ocupacidn mucho
menor y que crece a un ritmo mds limitado que la de los servicios de baja producti-
vidad. Si se tratase de identificar al sector de mayor impulso, habria que ubicarlo
en el punto en que convergen los sectores industriales productores de los equipos
vinculados a las tecnologias de informacidn (microelectrdnica, computacidn, teleco-
municacidn) y las actividades de servicio que transmiten, procesan y esparcen la
informacién. A partir de estos sectores, el cambio técnico en curso se difunde,
con diferentes ritmos y modalidades, al conjunto de las actividades productoras de
bienes y de servicios. Se trata del liderazgo de lo que podria denominarse el sis-
tema informatico, que incluye en creciente simbicsis una combinacidn de produccidn de
equipos y de actividades vinculadas con la programacidn de los mismos.

Lo anterior conduce a incorporar en el analisis de mediano y largo plazo de
la nueva industrializacidn las transfcrmaciones que se estdn produciendo dentro del
sector industrial, la creciente complementariedad entre éste y el de los servicios,
la tendencia a la 'industrializacidn' de actividades previamente clasificadas como

erciarias, el liderazgo del sistema informdtico, articulado en torno al eje de las
comunicaciones, vy la consigulente importancia de la capacidad de competencia del
sector manufacturero para determinar la insercidn de América Latina en la economla
internacional.

d) Medio ambiente y recursos naturales

En América Latina y el Caribe en general se ha prestado atencidn insuficiente
a los problemas vinculados con el manejo y el uso de los recursos naturales y a la
adecuada administracion de los problemas del medio ambiente. Se han creado ¥y
agudizado, asi, fendmenos como los de deforestacidn; erosidn, salinizacidn y pér-
didas de suelos; sedimentacidn y contaminacidn de aguas interiores y costeras;
desertificacidm; pérdida de especies de flora y fauna, especialmente tropicales vy
marinas; contaminacidén v carencia de servicios bdsicos en las ciudades. Todo ello
tiene efectos negativos sobre los niveles de vida v la productividad de los recursos

v de las inversiones.
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El patron de desarrollo vigente durante la posguerra estimula en muchos casos
el uso abusivo de los recursos naturales y, al mismo tiempo, el desperdicio de
recursos potenciales. Esto implica en ciertos casos el agotamiento v el deterioro
de los recursos naturales; la necesidad de realizar importaciones que podrian dis-~
minuirse o evitarse; y la pérdida de posibilidades de exportacidn.

La energla ofrece un buen ejemplo. Cuando los precios de los productos
energéticos fueron bajos se fomentd su uso exagerado, lo que no sdlo planted un
problema del sector energético, sino del equilibrio y la dependencia externos v del
patrén general de vida, que alienta consumos vy tecnologias de uso intensivo de
bienes de capital y energéticos importados. Al subir los precios de la energia se
han introducido algunas modificaciones en su utilizacidn, pero, no obstante el
creciente uso del alcohol carburante, no se han corregido lo suficiente los patrones
de demanda de energia incorporados en la estructura de la oferta.

Una de las formas principales de integrar los recursos naturales a la explo-
tacidn econdmica han sido las grandes obras de infraestructura. Estas continuaran
realizandose, aunque probablemente en menor medida que en el pasado. En una época
de escasez de medios de inversidn v de problemas de balance de pagos es importante
prestar atencidn cuidadesa al aprevechamiento de las inversiones v a la buena admi-
nistracion de las obras realizadas v de los recursos va incorporacos.

Una regidn tan extensa y de geografia tan variada como Amér:-a Latina tiene
una gran riqueza y variedad de ecosistemas. Deben tenerse en cue ta sus caracte-
risticas peculiares y aplicar un patrdn de desarrollo y administrccion de los
recursos v de los ecosistemas que se adapte a las caracteristicas de cada caso.
Esto implica incorporar elementos innovadores, puesto que las caracteristicas de
los ecosistemas de América Latina son con frecuencia diferentes a las de los paises
industriales v desarrollados donde se generan las tecnologias conocidas.

Se trataria de mejorar el aprovechamiento vy el manejo de los ecosistemsas no

sb6lo para aprovechar los recurscs tradicionales de agua, tierra, clima y otros,

sino para tomar en cuenta la interaccidn entre todos sus elementos --flora, fauna,
la presencia humana, entre otros—- v su capacidad de reproducirse v mantenerse a
s1 mismos. Por ello se requiere unea politica de investigacidn cientifica, tecno-

15gica v de gestidn ambiental innovadora que considere en una forma integral el

ecosistema como una unidad completa.
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e) Agricultura

Se destacan dos grandes objetivos del desarrollo agropecuario. El primero es
la erradicacion de la pobreza rural, que forma parte del problema general de la
pobreza v que esti ligada a problemas de desocupacidn y también al desarrollo
regional. El segundo es la reduccidn significativa de la vulnerabilidad externa
en rubros de demanda de produccidn 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 constitucidn de sistemas alimentarios nacionales
cuyas principales caracteristicas serian las siguientes:

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

ii) ser estables, en el sentido de disponer de mecanismos que neutralicen
fluctuaciones ciclicas pronunciadas;

iii) ser auténomos, es decir, reducir a un minimo la vulnerabilidad externa en
el logro de la suficiencia y de la estcbilidad de la oferta interna;

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

v) ser equitativos, vale decir, capaces de atender las demandas de todos los
sectores econdmico-sociales y, en particular, aquéllas de los estratos de mas bajo
ingreso.

En cuanto al desarrollo agropecuario futuro, en primer lugar habria que acen-
tuar la reduccidn de la heterogeneidad de la produccidn mediante el fortalecimiento
de la economia campesina. En ello es importante dar a ésta acceso prioritario a
los recursos productivos (tierra, agua, insumos e implementos) en magnitudes v
condiciones que permitan la satisfaccidn de las necesidades de los procesos de
produccidn v comercializacidn de la propia economia campesina.

En segundo lugar, conviene implantar un proceso de reorientacidn selectiva de
la transferencia de excedentes. Esto implica no sdlo retener los excedentes
generados en la agricultura, sino lograr transferencias de los sectores no agrope-

cuarios v del sector de agricultura moderna al de la agricultura campesina.
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Fn tercer lugar, habria gue impulsar un proceso de industrializacidn de la agri-
cultura y de revalorizacidn del espacio rural, de modo que alrededor de la agricul-
tura y en zonas rurales se ubigue una serie de actividades complementarias vinculadas
2 la elaboracidn de productos agropecuarios y a otras actividades de produccidn de
insumos agricolas, con lo que se contribuiria a resolver el problema de la desocupacidn.

En cuarto lugar, habria que buscar una progresiva reduccidn de la asimetria en
la insercidn internacional de América Latina de modo que se exporten productos agri-
colas cuya demanda internacional sea m3s el3dstica en los mercados mundiales y también
susceptibles de la incorporacidn de un mayor valor agregado.

En quinto lugar, también se justifica disminuir la dependencia tecnolégica con
una mayor adaptacidn de tecnolongias a fin de hacerlas consistentes con las dotaciones
locales de recursos y con las necesidades del propio desarrollo nacional. En este
sentido, el papel del Estado es sumamente importante. En lugar de importar paquetes
tecnoldgicos integrales y de usar tecnologias que requieren la adquisicidn de insumos
y medics de produccidn importados que pueden no corresponder a las condiciones locales,
se procuraria hacer una incorporacidn mAs selectiva. Al mismo tiempo, habria que adap-
tarla al medio local, poniendo el acento en aquellos aspectos que respondan mejor a las
especificidades de cada pais. Por ejemplo, si se tiene abundancia de mano de obra,
escasez de capital y cierta tendencia a la escasez de tierras, habria que darle mas
cabida a tecnologlas que aumenten el rendimiento por hectidrea v que al mismo tiempo
hagan uso menos intensivo del capital. Este es el caso de aqu2llas que tienen que ver
con procedimientos genéticos v semillas mejoradas, con la aplicacidn de pesticidas y
fertilizantes que contribuyen a aumentar el rendimiento por hectirea, y con los proce-
dimientos de cultivo que mejoran este mismo rendimientc.

En sexto lugar, habria que impulsar un proceso de recuperacidén y de freno al dete-
rioro de los recursos naturales. La agricultura campesina se concentra en regiones poco
productivas y marginales. Esto supone el deterioro de los recursos naturales, proceso
que es necesario detener e invertir. El rapido crecimiento vegetativo de la poblacidn
rural es un factor que contribuye, a través de la subdivisidn de los predios, a un aumento
de la presidn demografica sobre la tierra.

En todos estos lineamientos, ampliandose la accidn al ambito latinocamericano,
seria posible cumplir las condiciones enunciadas para lograr un sistema alimentario
completo con mds holgura y eficiencia. La cooperacidn latinoamericana, en todas las
fases de la cadena alimentaria es posible y deseable.

.. . -
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5. Industrializacidn y desarrollo tecnoldgico

cs v cambio estructural

-, .

Tn los proximos afios los paises de América Latina y el Caribe deberén
enfrentar, entre otros, dos desaffios en los que el tema de la industrializacidn
tiene incidencia directa. El primero es el de resolver los desequilibrios en
la estructura productiva interna, asi como las carencias sociales acumuladas y
posrvergadas en el perfodo de rdpido crecimiento anterior; esta tareza --de mediano
plazo-- debe armonizarse con el esfuerzo urgente de defender la capacidad produc-

- ~

tiva amenazada por 1.. recesion de los Gltimos afios. En segundo lugar, surge la
de

necesidad zdaptarse a la reestructuracidn industrial y tecnoldgica en curso
en los paises avanzados, la que pedria reducir notoriamente, en algunos sectores,
la capacidad de competencia internacional de la produccidn de los distintos

palises de Amfrica Latina v el Caribe.

b) La reestructuracidn tecnclfgico-industrial de los paises avanzados:
repercusiones para América Latina y el 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 expresidn relevante,
pero parcial, de un preceso mds complejo v profundo de reestructuracidn tecnol&gico-
industrial actualmente en curso. La voluntad politica de adaptarse a un desafio
de esta magnitud, unida a la flexibilidad para modificar comportamientos sociales
e innovar tecnoldgicamente, es reveladora de la superioridad de situaciones
donde la capacidad de creacidn enddgena prevalece sobre la imitacidn acritica,

Independientemente de los mecanismos institucionales y de las diferencias
en cuanto al &nfasis que se dé a la intervencién estatal, se aprecia empiricamente
que el sector piblico de los paises industrializados estd poniendo un empefio
sistemidtico v de gran envergadura por impulsar, en estrecha articulacidn con el
sector privado, el desarrollo y la incorporacidén de las tecnclogias mi3s
avanzadas en la actividad productora nacional. Hay consenso de que las ventajas
comparativas en el comercio internacional de lecs decenics venideros se lograrin
recisamente a través de la gestidn emprendida en el plano nacional v, en el

caso de Furopa, complementada por medidas regionales en Zreas especificas.
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Son miiltiples las repercusiones que esos procesos en marcha pueden tener
en loes paises de América Latina; baste mencionar algunos.

5

i) Como se dijo, los paises avanzados preparan v apoyan un proceso de
transicion hacia un nuevo patrdn tecnoldgico-industriel con el fin de crear un
nuevo ciclo de crecimiento. Lo anterior implica que Am&rica Latina y el Caribe
presumiblemente enfrentardn una situacidn internacional que, a corto y medianc

plazo, ofrece escaso potencial de dinamismo v, sin embargo, las economias

latinoamericanas deben iniciar esfuerzos desusados de adaptacidn tecnoldgica
va que, de no hacerlo, podriar quedar a la zaga en la nueva organizacidn

internacional del trabajo;

ii) Algunos de los sectures en que se localizan los provectos mas importantes
de algunos palses de la regidn coinciden con agquellcs en que pueden producirse
transformaciones tecnoldgicas & nivel internaciomal. TFg el caso de la industria

&

automotriz, la petrogquimica v los biencs de capital;
11) De lo anterior se desprende la importancia decisiva de las iniciativas

de cooperacidn regional que permitan incorporar sistemdticamente al proceso de

. . . C e ) : I

negociaclones 1nternacionales una previsidn del cambio tecnoldgico. En caso

contrario podria simplemente ~currir que los centros industrializados desplacen

hacia los palses en vias de desarroilc tecnologias vy equipos de fabricacidn va

) . B
superados por el cambio tecnoldgico;

en los cuales los paises de 1z regidn habian
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iv) Algunos de lo
concentrado esfuerzos en materia de exportaciones industriales bhacen uso intensivo
de la mano de obra. Aqui, como consecuencia del proceso de automatizacién,
pueden consolidarse profundas transformaciones que afecten en forma radical la
capacidad de competencia de lcs productos nacionales. Serla el casc de Jlos sectores
textil v del vestuario y las variadas industrias maquiladoras. Asimismo, el
sistemdtico esfuerzo de los palses desarrollados por elevar la eficiencia en el

importadas, podria

[

uso de la energia v, en generazl!, de las materias primas

ue implican un uso

mn
fal

reduclr las exportaciones latinoamericanas de renglone

intensivo de los recursos naturales, v

v) Eu las areas tecnolfsicas mis avanzadas es evidente que los paises de
- . . . - ;
América Latina v el Caribe deben desplegar un eran esfuerzo para lo cual es
indispensable la cooperacidn subregional.
J¢) Eficiencia

3
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ciencia, crecimiento y capacidad de creacidn: el concepto de nicleo
‘Ageno de dinamizacidn tecnoldgica

0
~—rt

Uno de los rasgos predominantes de la industrializacifn de América Latina
v a1 Caribe ha sido el rdpido crecimiento experimentado a partir de la segunda
- "

guerra munndial. Se ha observado que un rasgo complementario de ese crecimiento

ha sido la ausencia relativa de creacidn, sin perjuicio de ciertas areas de

excelencia en la mavoria de los paises. La combinacidn de crecimiento y creacidn
precaria explica la insuficiente generacidn de posibilidades de trabajo y la
creciente restriccidi externa, caracteristicas del patrdn regicnal de industria-
lizacidn.

La creacidn es un proceso complejo en el que participan variados agentes v
motivaciones, entre ellos empresarios, trabajadores, investigadores, plantas
industriales, institutos de tecnologia, institutos de ciencias bisicas, organismos
que preparan personal calificado de lcs discintos niveles, los medios de
comunicacifén masiva y los ministerios y organismos que definen politicas y normas.
En la interaccidn entre estos agentes v motivaciones se gesta el proceso de
creacidn.

Cuando la comunicacidn, la interaccidén y la fluidez de la articulacidn
entre dichos agentes, instancias y niveles de decisidn se consolidan en préctica
cotidiana a escala nacional, surge lo que a continuacidn se califica como niicleo
endSgeno de dinamizacidn tecnoldgica. Forma parte de este concepto una valori-
zacidn positiva de quienes s=jercen el liderazgo sobre el significado naciornal de
catisfacer las carencias internas y de favorecer una insercidn sdlida en una
economila mundial, caracterizada por una transparencia e intercomunicacidn
crecientes; un modo de funcionamiento en que predominan la comunicacidn fluida
v la articulacién entre los distintos actores v sectores econdmicos y sociales
que participan en el proceso productivo vy con la base ambiental de recursos, asi
como una alta ponderacidn social de la actividad creadora y de la funcidn
empresarial, independientemente de las formas de propiedad.

Fl valor asignado a la creacidn supone una actitud abierta hacia lo que
ocurre en el resto del mundo, tanto en lo que se refiere al proceco de aprendizaje
v asimilacidn de conccimientos como a la identificacidn de aquellas actividades
en que el pais puede alcanzar niveles de excelencia gue le permitan superar las

carencias externas e internas. I
/Con todo,
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Con todo, lo que le daria a la creacidn su rasgo peculiar es que potencia
el patrimonio histdrico, las aptitudes, las formas de organizacidn y los
conccimientos asociados con las especificidades locales. Esta via hacia la

- L - - - . - - -
modernizacidén facilita la incercidn en los mercados internacionales porque agregza
valor, originalidad v eficacia & los disefos, procesos, técnicas y formas de

- .- .- - - .- -
organizacidn de la produccidn. Ta modernizacidn que niega el acervo local y
favorece el simple transplante de formas de produccidn cuando mis permite la
duplicacién efimera a un costo «n divisas dificilmente financiable y sin potencial
de competencia intrinseco.

Finalmente, la creacidn supone una preocupacidn constante por la capaci-
tacidn de la poblacidn (por medics formales, con instituciones especializadas, y
por los medios de comunicacidn masiva) v por la investigacidn detallada del
potencial local, tanto en términos de los recursos naturales como de las
posibilidades de modernizacidn de la organizacidn vy las técnicas tradicionales.

En la caracterizacidn del niicleo enddgeno de dinamizacidn tecnolbgica no
ce ha insistido en el tamano de los mercados, ni en la abundancia de la dotacidn
de los recursos naturales. Esto obedece a la conviccidn, corroborada por la
experiencia histdrica, de que las dimensiones de liderazgo y articulacidn

. . . . - o
econdmica y social no tienen cerrelacidn nitida con el tamano del mercado o con
la dotacidn de recursos naturales. Lo anterior no resta importancia a las economias

idades, pero busca subrayar la im-ortancia

de escala en determinadas activ
decisiva de la configuracidn de la actividad productiva, como reflejo del esfuerzo
creador interno. FEn ese sentide es que se habla del caricter enddgeno.

El requisito de la capacidad de competencia reforzado por las limitaciones
en cuanto al tamano del mercadc interno v el proceso necesario de aprendizaje,
deberia traducirse en perfiles rroductivos mds especializados que los existentes
en las economias avanzadas. Algunas actividades de investigacidn, desarrollc,

e incluso de capacitacidn en ciertas especialidades, requieren tamanos minimos
que superan las posibilidades de alguncs palses de la regidn. FEn estos casns,
para establecer el nicleoc enddgeno es preciso la cooperacién regional. Lo propio

se aplica a cilertas actividades de prcspeccidn de recursos naturales, infraestruc-

tura de comunicaciones v comer.islizacidn internacicnal. Por consiguiente, la
.. . . .
cocperacion regional ceonstituve un elemento gue trasciende con mucho el concepto

comercic intrarvcecional, /E
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1 apoyo a la pequefla y mediana empresa podria constituir otro elemento
en la bu.jued:z de articulacidn interna y capacidad de competencia internacional.
Se destzca la importancia del desarrollo selectivo e integrado de la pequena v
meliana empresa no sblo porque puede alcanzar altos niveles de competencia
internacional, sino porque, en determinados sectores, tiende a generar mds empleo
y mavor valor agregado por unidad de inversidn que la gran empresa.

El apove a la pequefa y mediana empresa debe incluir tres elementos
complementarios entre si: el poder de compra, proveniente fundamentalmente de
la gran empresa de p. oduccidn o distribucidn, el apoyo técnico y el apoyo
financiero.

d) La falsa disyuntiva: "estrategias de sustitucidn de importacicnes' en
oposicidn a "estrategias orientadas a la exportacidn"

La afirmacidn de que en América Latina y el Caribe se asiste al fracaso
de las estrategias de sustitucidén de importaciones y de que procede iniciar la
fase de las estrategias orientadas a la exportacidn, constituye una simplifi-
cacidn del debate y de la realidad econdmica.

En primer lugar, destaca comc hecho bidsico de las llamadas estrategias
orientadas hacia la exportacidn su cardcter marcadamente .ndustrialista reflejado
tante en los ritmos elevados de crecimiento de la produccidn manufacturera como
en la rapidez de las transformaciones de la estructura productiva registradas
e impulsadas por el sector industrial. En Japdn, Corea vy Taiwdn, las tasas
medias de crecimiento industrial anual en los decenios de 1950 v 1960 fueron de
aproximadamente 157%, es decir, duplicaban las de los pailses de mayor dinamismo en
la regidn, Brasil y México. La intensa expansidén industrial en los paises
orientados hacia la exportacidn, asociada al proceso interno de aprendizaje,
desencadend el 'circulo virtuoso' de crecimiento: elevacidn de la productividad
v progreso técnico con participacidn creciente en el mercado mundial de
manufacturas. Cabe subrayar que la penetracidn en los mercados internacionales
no se entenderla sin el dinamismo industrial y el progreso técnico alcanzados.

En segundo lugar, a veces se incurre en simplificaciones al eauiparar las
:xpreciones sustitucidn de importaciones v orientacidn hacia el mercado interno
‘con lo cual queda la impresidn de que el efecto dinamizador de la expancidn
cdel mercado interno esti condicionado a la profundizacidn de la sustitucidn

de importaciones). De esta concepcidn cabria concluir cue si las pesibilidades
/de avanzar
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de avanzar en la sustitucidén de importaciones aparecen limitadas, el mercado
internacional se transforma en la Unica opcidn dinamica. Sin embargo, el mercado
interno Puede constituir un factor dindmico para la produccidn aun cuando no se
intensifique la sustitucidn de importaciones o, incluso en presencia de una
reduccidn en la sustitucidn de importaciones.

Lo anterior, ademids de fundamentar la importancia de una utilizacidn
cuidadosa de las expresiones sustitucidn de importaciones y mercado interno, v
de poner de manifiesto su diferente contribucidn al dinamismo de la produccidn
sugiere un tercer aspecto que se refiere a la existencia de una vinculacidn
temporal entre sustitucidn de importaciones y orientacidn hacia el exterior que
resulta incompatible con las concepciones que los presentan como opciones
excluyentes. El reciente incrementc de las exportaciones industriales del Brasil,
por ejemplo, seria incomprensihle sin el esfuerzo previo de construccidn de una
base industrial bastante sdlida.

Un cuarto aspecto digne de ser tomado en cuenta es el nivel de agregacidn
al que se efectlia el andlisis. Fn efecto, como la sustitucidn de importacicnes
se mide, para efectos analiticos, por la variacidn en los coeficientes de
importacidn, puede ocurrir que aparezca un proceso positivo de sustitucidn de
importaciones a cierto nivel de agrepacidn v negativo a otro, 1o que se explica
por las variaciones experimentadas en la composicidn de la dewanda interna. Pero
mis importante que esta 'ilusidn Optica' es la importancia qu: a los fines de la
interpretacidn v del disefc de politica tiene el examen de las modificaciones
de la estructura productiva, donde debe otorgarse tanta importancia al nivel
sectorial como al nivel global de andlisis de la sustitucidn de importaciones vy
de la promocidn de exportaciones.

A fin de ilustrar el efecto combinado de los distintos aspectos cenalados,
valga recurrir al caso de Corea. Si se considera el conjunto del periodo
1955-1973, el incremento de las exportaciones aparece como motor del crecimiento
de la produccidr local, accmpafade, en segundc lugar, por la expansidn de la
demanda interna v luego por el aporte de la sustitucién de importaciones, marginal
pero positivo. Cuando el anidlizic se descompone en tres subperiodos se obtiene
una aproximacidn mejor de la reaiidad con indicaciones distintas para efectos de

la interpretracidn: en el perf~dn 1955-1963 el crecimiento del mercado interno,
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reforzado por el efecto dinamico de la sustitucidn de importaciones, daba

cuenta Je casi el 90% del crecimiento de la produccidn industrial; en el

periodo 1963-1970 continud en la delantera el mercado interno, seguido ahora del
incoemento de las exportaciones, y aparecid un proceso negativo de sustitucidn

de importaciones; fue s8lo en la etapa final de 1970-1973, culminacién del

proceso anterior, cuando el incremento de las exportaciones se convirtid en

el motor del crecimiento, seguido del mercado interno y de una sustitucidn de
importaciones negativa para el conjunto de la economia. Si a esta descomposicidn
temporal se agrega 1. dimensidn sectorial se obtiene una nueva aproximacidn de

la realidad. Asi, aun cuando en el periodo 1966-1970 la sustitucidén de importa-
ciones aparece negativa en el conjunto de la economla, en 14 de las 2§ ramas
productivas se ha intensificado el proceso de sustitucidn de importaciones.

Aln mds importante es el hecho de que el esfuerzo principal de sustitucidn se
concentrd en ramas estratégicas desde el punto de vista de la transformacidn
productiva de ese pais: la petroquimica, la siderurgia y los equipos de transporte.
En estas dos Ultimas, la contribucidn de la sustitucidn de importaciones al
incremento de la produccidn industrial fue superior al aporte de las exportaciones
en las ramas respectivas. FEn el perlodo siguiente (1970-:975) continud con menor
intensidad el esfuerzo de sustitucidn de importaciones en las industrias
petroguimica y siderfirgica, y se acentud en los minerales no metadlicos y productos
metalicos, iniciindose un esfuerzo de envergadura en la sustitucidn de importaciones
de bienes de capital.

Si se contrastan los cuadros resultantes del andlisis agregado con los del
andlisis temporal y sectorialmente desagregado, se advierte hasta qué punto las
simplificaciones metodoldgicas pueden causar distorsiones en las recomendaciones
correspondientes. La situacidn se agrava cuando el tema por investigar sirve de
base argumental para erigir un paradigma susceptible de supuesta aplicacidn
universal. En paises en que fue generosa la dotacidn de determinados recursos
naturales, aun cuando los mercados internos fuesen de tamanio reducido, para
alcanzar la excelencia hubo que agregar valor intelectual, lo que permitid
mriquecer las t&cnicas de fabricacidn v los equipos de explotacidn, asi como
lesarrollar usos miltiples v nuevos disefios ascciados a la elaboracidn de esos
recursos naturalez. Ese es el caso de los palses escandinavos que tienen un peso
significative en el comercio internacional en manufacturas vinculadas con su

-
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En una etapa dada del desarrollo industrial de un pais, habrd que poner
el acento en algunas ramas orientadas al mercado interno, si se trata de produc-—
ciones incipientes y de paises que tienen mercados nacionales relativamente amplios.
Fn actividades que ya estan en etapas mas avanzadas de desarrollo, el acento
podrd ir cambiando hacia la exportacidn en mercados regionales o internacionales.
También habri casos en que tenga que plantearse desde el principio el desarrollo
sectorial combinando el mercado interno y el internacional, como en la fabricacidn
de algunos bienes metaliirgicos o quimicos basados en recursos naturales. En
paises pequefios probablemente tendrd que contarse desde el principio en mayor
medida con mercados internacionales y, en particular, subregionales para evitar
formas ineficientes de produccidn.

En conclusidn, la proteccidn v la promocidn de las exportaciones de un
sector determinado tienen que relacionarse entre si en cuanto a los niveles y
formas de aplicacidén. La proteccidn es necesaria al comienzo del desarrollo de
cada actividad 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 proteccidn v de promocidn tampoco puede dejarse de
tener en cuenta el contexto internacional. En el presente, la mayoria de los
paises del mundo aplican significativas restricciones arancelarias y sobre todo
no arancelarias, que en muchos casas son crecientes. Por tanto, no podria
definirse la politica de un paTs como si se estuviera en un mundo de perfecta
competencia v de libre desplazamiento de bienes y de informacion.

Un rasgo comiin en el logro de capacidad de competencia internacional por
sociedades muy diferentes en muchos aspectos es que, por caminos y con modalidades
institucionales distinaé, han avanzado en el establecimiento paulatino de
consensos, han consolidado v lepitimade el liderazgo interno, han establecido
normas minimas de equidad y solidaridad, y han logrado una articulacidn nitida
entre Estado y sociedad; en ese contexto se ha generado y reforzado lo que

. - - - - - . - - - .
anteriormente se definid como un nticleo enddgeno de dinamizacidn tecnoldgica

. .. . . . .
que asegura la continuidad del proceso de asimilacidn, aprendizaje, adaptacidn e
innovacidn, en forma funcional para la satisfaccidn de carencias y el aprovecha-
miento de potencialidades v e¢n que se combinan selectiva, sectorial y temporalmente
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la sustitucidn de importaciones y la generacidn de corrientes sdlidas de
exportacién basadas en un patrimonio tecnoldgico genuinamente internalizado.

De lo anterior se desprende que la asignacidén de prioridad estraté@gica
al desarrollo de las exportaciones v a la racionalizacidén de la estructura
productiva heredada —--requisito para alcanzar el objetivo anterior-- (sobre lo
cual hay consenso), debe llevarse hasta sus iltimas consecuencias. FEs 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 iniciar un nuevo estilo de desarrollo que favorezca
tanto la articulacidn hacia dentro como el aumento de la capacidad de competencia
en el exterior. La experiencia internacional sugiere que se trata no de opciones
polares antagdnicas, sino de requisitos que se refuerzan mutuamente.

e) Flementos del disefio de la politica tecnoldgica

La experiencia de los paises avanzados y la mds reciente de paises del
sudeste asidtico ensena que el dinamismo vy la solidez del proceso de industriali-
zacidn estdn indisolublemente ligados al desarrollo de la capacidad cientifica vy
tecnoldgica. Lo precario de la industrializacidn latinoamericana refleja, vy al
mismo tiempo se explica en parte por el rezago tecnoldgico que, con distinta
intensidad, afecta a todos los palses de la regidn.

La orientacidn de vocaciones e inquietudes hacia las actividades tecnoldgicas
constituye una tarea de mayor complejidad que la expansidn fisica de la produccidn.
En la posguerra, la acelerada industrializacidn de América Latina y el rezago
tecnoldgico confirman plenamente esta afirmacidn.

Aqul conviene abordar el tema en varios planos superpuestos. El primero se
refiere al conjunto de las tecnologias mas avanzadas en torno a las cuales se
articulari el futuro patrdn tecnoldgico-industrial a nivel internacional. E1
segundo abarca dreas en las cuales algunos paises de América Latina han logrado
constituir grupos con masa critica adecuada, integrados con la actividad
productiva y con cierta capacidad de competencia internacional. Finalmente, se
perfilan diversos sectores en los cuales existe claro rezago, tanto de la
infraestructura cientifico-tecnoldgica como en su incorporacidn a los procesos de

la produccidn.

/Las tecnologias



Las tecnologias mds avanzadas constituyen la base de las ventajas compa-
rativas del futuro en el mercado internacional; por este solo hecho, los paises
de América Latina no podrian dejar de estudiarlas, va que la nueva base

ientifico-tecnoldgica no sdlo se provectard sobre el comercic internacional

9]
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sino, lo que es mias importante, sobre las formas de organizacidn de las sociedades
b b

"
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é:icas.
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.. . .
v de la satisfaccion de sus carencilas

Diversas consideraciones aconsejan proponer como opcidn estratégica comple-
mentaria de la capacidad de competencia internacicnal, la articulacidn de las

- - N . . . . .

tecnologias mas avanzadas v de los servicios sociales basicos, a partir de lo
cual se produciria el desarrollc de la base cientifica, tecnolBdgica, técnica vy
manufacturera en torno a un niicleo dindmico de empresas nacionales, privadas,
mixtas v plublicas. 8e trataria en esencia de articular el desarrollo vigorosoc

ecidades nacicnales de salud y alimentacidn y

ib]
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de la ingenieria genética con !
de intensificar la utilizaci@r de los medios de comunicacidn masiva en el proceso
educativo, tanto desde el punto de vista metodolSgico como de su contenido. Por
esta razbén es sumamente importante vincular la educacidn con los medios de
comunicacidn, la ciencia v la tecnologia.

La consolidacidn de las tecnologias en América Latina estd condicionada
por la capacidad de absorber el impacto de las tecnologias en gectacidn en los
centros mundiales. FEntre las tecnologias consolidadas pueden incluirse algunas
especialidades agrondmicas v algunas disciplinas vinculadas a. zector de la
energia v a la ingenieria civil. Ahi existe masa critica de conocimientos vy
cuadros humanos, un grado aceptable de integracidn con la produccidn y
expreciones localizadas de capacidad de competencia internacional. En estas
dreas corresponderia, en primer lugar, reforzar los nlclecs existentes,
favoreciendo la utilizacidn de la base tecnoldgica existente por el aparato
productivo. La vinculacidn entre la actividad de investigacidn v la productiva
parece requerir en el cector agricola un esfuerzo decidido de articulacidn en
el cual pueden desempenar un papel privilegiado los bancos regionales v

nacionales de fomento.

4

En estos tres campcs --agronomia ingenierfa civil v energéticos-- seria
e demd i e C e e .
nececario, ademls, emprender actividades sistemidticas de promocidn internacional

que se proyectaran teniendo eun cuenta tanto consideraciones de politica exterior
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como l23 vinculaciones econdmicas y de cardcter comercial de los palses de la

ifn., Por Ultimo, una parte del rezago tecnoldgico de América Latina se
concentra en el sector industrial, en cuyo interior pareceria conveniente

cer:rar la atencidn en ciertas Areas en las cuales es muy acentuado el desfase
entre la capacidad fisica de produccidn y la infraestructura tecnoldgica de apovo.
Entre esas Areas se destacan las industrias de alimentos, la quimica y la de
bienes de capital.

En lo que se refiere a las actividades e instrumentos de la politica
tecnoldgica, seria ¢ nveniente apoyarse en la experiencia acumulada en América
Latina en la Gltima década con su combinacidn de logros y frustraciones, asi
como en la de otros paises, sobre todo los avanzados y los del sudeste asiZtico,
A continuacidn se mencionan, {inicamente a titulo ilustrativo, algunos temas
prioritarios:

1) El reforzamiento de la infraestructura cientifica (investigacidn y capa-
citacidn de postgrado) v tecnoldgica (normalizacidn, metrologia, control de
calidad, informacidn, capacitacidn e investigacidn tecnolbgicas). 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 ravorecer la articu-
lacidn de las demandas del sistema productivo con la infraestructura tecnoldgica.
Eso mismo puede estimular a los distintos agentes que enfrentan obstdculos
tecnoldgicos a recurrir a soluciones probadas en la regidn y de costo muy inferior.

2) La integracidn sustantiva e institucional de los instrumentos de
politica tecnoldgica en el ambito de la politica industrial, favoreciendo la
presencia directa del sector empresarial, pliblico y privado. En particular,
debe superarse la prictica frecuente en América Latina de aislar a las institu-
ciones v los ministerios encargados de los sectores productivos de bienes y
servicios de las funciones de coordinacifén de la ciencia y la tecnologia.

3) Reforma de los sistemas educativos y de los medios de comunicacidn de masas
encaminada a elevar la valoracidn social de la innovacidn tecnoldgica interna,
ampliando v difundiendo, al mismo tiempo, la informacidn respecto del avance

ientifico v tecnoldgico mundial., La biisqueda de soluciones funcionales en

lacidn con las carencias v las potencialidades locales deberia convertirse en

®

no de los criterios orientadores de la comunicacidn social. En este Ambito
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existe un gran margen de cooperacidn subregional y regional que puede tener
valiosos subproductos para afianzar la utilidad y el prestigio de la integracidn
de América Latina.

4y La reduccidn de los costos de las actividades tecnoldgicas por medio de
los instrumentos crediticios v de incentivos fiscales que incluyan tanto la
fase de investigacién como la de comercializacidn.

5) La reduccidn de los riesgos inherentes a las actividades tecnoldgicas
mediante la creacién de capital de riesgo, la proteccidn selectiva del mercado
interno y el apovo para la colocacidn de disefios, procesos y técnicas de
fabricacidn desarrollados localmente en los mercados internacionales.

Por {iltimo, deberian adoptarse medidas orientadas a la reduccidn de 1a

emigracidn de personal cientifico y técnico.

6. E1 financiamiento del desarrollo

La crisis de la economia internacional v la crisis del endeudamiento latino-

~

americano han trastrocado los t&rminos 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 creacidn de las
instituciones multinacionales de las Naciones Unidas y la doctrina Truman en
materia de relaciones bilaterales, se consagrd como principin bisico de 1la
cooperacidn internacional la ayuda financiera al desarrollo. En ese sentido, la
Alianza para el Progreso, la creacidn de los bancos regionales y de los sistemas
de evaluacidn (financiera) de los planes nacionales, instauradcs a comienzos de
los afiog sesenta ne hicieron mds que reafirmar un paradigma establecido en las
relaciones internacionales.

Las finalidades de esos Vv otros mecanismos financieros no sdlo fueron
propiciar el desarrollo de las zonas atrasadas, sino también crear un clima
necesario de estabilidad en el sistema monetario v en los regimenes cambiarios
del mundo, EI financiamiente flula hacia la periferia, pero siempre se mantuvo
escaso y sujeto a reglas estrictas, en que los propdsitos desarrollistas quedaban
subordinados a las exigencias del equilibrio de los mercados financiercs v

monetarioe.

8]
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Todo ese orden regulado comenzd a alterarse con la instauracidn de 1
caridades flotantes cue sustituirIan al sistema de Bretrton Woods, tras abandonar
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el gobierno de los Estados Unidos la relacidn fija entre el ddlar y el precio del
oro. FEn realidad, el debilitamiento del viejo orden financiero fue anterior y
bien podria afirmarse que una de sus primeras manifestaciones institucionales

fue el florecimiento mismo del mercddo de eurodélares. En su origen, ese mercado
cignificd una via de escape a las regulaciones 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 vy segundo
decenic para el deca:rollo en materia de financiamiento, el decenio de 1970
se caracterizd por la renuncia de los gobiernos industrializados de sus respon-
sabilidades en el financiamiento en divisas de los paises en desarrollo en favor
de la banca privada internacional. El nuevo papel de los banqueros comercilales
hizo posible resolver agilmente el complejo problema del reciclaje de los
petroddlares, siendo bien recibido en América Latina un mecanismo que permitia
a las autoridades liberarse de las ataduras, fiscalizaciones y condicionalidades
de los sistemas crediticios anteriores, en un decenio en que oscilaron acentuada-
mente las corrientes del comercio internacional y en que los cambios e intereses
flotantes hacTan imprecisa la determinacidén de las exigencias de financiamiento
externo al desarrollo.

Sin embargo, los flujos de la banca comercial pronto sucumbieron a las
presiones del receso internacional iniciado con la segunda alza de los precios
petroleros (1979). La crisis del endeudamiento se manifestd a plenitud a
partir de 1982. Culmind asi un ciclo en que los paises latinoamericanos tuvieron
acceso a la ayuda financiera bilateral y multilateral en una primera instancia v,
después, por la via de los aportes liberales de los bancos transnacionales.
Quizds las corrientes de inversidn directa cobren mayor importancia, aunque
dificilmente podrdn sustituir en cardcter vy monto a las demis fuentes de
recursos netos. América lLatina hace frente en el decenio de 1980 a una retraccidn
total, o casi total, de la contribucién del ahorro externo a su desarrollo,
que se origina en un cambio radical de condiciones de la economia internacional.
Seria ilusorio esperar que tales circunstancias se alterasen a corto y mediano
plazos. Las causas determinantes son de cardcter estructural y tardardn en
producir los acomodos indispensables a escala planetaria para que pudiera

volverse a una situacidn semejante a la anterior. De ahi que lo m&s probable
/-=los




—--los gobiernos latinoamericanos deben estar precavidos—-- es que los saldos de
la cuenta de capital de la balanza de pagos, en vez de constituirse en un
alivio, sean una carga adicional para los esfuerzos de formacidn de capital de
la regidn.

Es por eso que parece insoslayable replantear por entero la politica de
financiamiento futuro de las economias latincamericanas. Las bases primordiales
tendrdn que encontrarse en la movilizacidn de los ahorros internos y en la
instauracidn de patrones de Inversidn mias austeros v mucho mejor apegados a
las prioridades nacionales. Debe admitirse que de afuera lo mids que es factible
lograr serd una movilizacién modesta de recursos netos de fuentes oficiales,
aunada a las posibilidades de mejorar las condiciones de la renegociacidn de
la deuda y de repetir una y otra vez las rondas de negociaciones.

No es esta la oportunidad de describir la reorientacidn de las estrategias
financieras. Baste con ahondar en algunos planteamientos de cardcter general.

En primer término, tendrdn que modernizarse los mecanismos de captacidon de los

ahorros intermnos. Aqui se trataria no sdlo de crear los incentivos a la
formacidn de excedentes —-—entre los cuales la fijacidén de tasas pasivas de interés
con niveles positivos es un primer requisito-- sino también de completar los

circuitos financieros internos, esto es, de perfeccionar las instituciones y los
instrumentos de la intermediacidn financiera. La movilizaci’n de los ahorros

. s .
supone, por un lado, acrecentar la proporcidn de aquellos qu= son recogidos v
redistribuidos por el sector financiero moderno y, por otro, fortalecer los
hibitos de previsidn v ahorro. Convendria, desde ese dngulc, mzjorar sensible-

mente los mecanismos bancarios v extrabancarios que facilitan al ahorrador v a las
tesorerias de las empresas el manejo de sus fondos }lTquidos. Asimismo, habria que
modernizar los propios instrumentos de captacidén con el propdsito de garantizar

el poder adquisitivo de los ahorros v de hacerlos competitiveos con los que se
ofrecen en los mercados financieros internacionales. Ese seria un paso para
comenzar & reconstruir los circuitos financieros que antes se completaban con la
intervencidn de la banca extranjera. VY también lo es para retener en los

palces de la regidn los recursos que Se escapan gracias a las enormes facilidades
de fuga creadas por la integracidn de los mercados de dinero v capitales, v acaco

rara repatriar parte de lo fugado con anterioridad. In lc que se refiere a la

ey
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tarea de transformar los sistemas nacionales de intermediacidn financiera, de
la mismc manera que en otra &poca se apoyd el desarrollo industrial, ahora
habria que dar prelacidn al cambio de esos sistemas. Ello naturalmente tendria
no sd8lo una dimensidn nacional, sino que podria revestir alcances regionales v
subregicnales. No es dificil concebir la formacidn de redes integradas de
crédito que favorezcan el comercio interzonal o que promuevan la realizacidn
de inversiones, sustentadas en la fabricacidn latinoamericana de bienes de
capital. La vinculacidn de los mercados de valores, la organizacidn de créditos
en consorcio, la er sidn de titulos de ahorro de cardcter regional, o la creacidn
de sistemas zonales de seguros y garantlas son otras tantas posibilidades que
debieran explorarse sistematicamente.

Aun asi, los estrangulamientos financieros constituiran con alta probabilidad
una de las limitaciones mds serias al desarrollo en el futuro inmediato. De
aqul surge el otro imperativo que debe satisfacerse en el diseno de una
estrategia realista de financiamiento: el rigor en la asignacidn y la austericad
en el uso de los fondos invertibles. En este terreno hay varios criterios que
dificilmente podrian pasarse por alto. Uno exige reducir el dispendio que frecuer-
temente acompafia a los proyectos de inversidn piblicos y »nrivados. Desde el
financiamiento de la estructura de ciudades de tamano monstruoso y el de instala-
ciones suntuarias de seguridad social, hasta la construccidn de oficinas adminis-
trativas v de zonas residenciales que a veces exceden en lujo a las de los paises
industrializados, son muestras evidentes de la magnitud del despilfarro. Del
mismo mod©, habria que intentar, con disciplina quizas desconocida antes, esta-
blecer el orden mids estricto de prelacicnes en lo que se refiere a la distribucidn
de fondos para la nueva inversidn, principalmente la de cardcter piblico. En
esta materia, ya no hay margenes de holgura. La crisis fuerza a escoger aquello
que mejor conduzca a reactivar las economias vy a detener la inflacidon. Los
proyectos tendrian que estar bien evaluados, integrados en conjuntos que
faciliten la absorcidn de mano de obra v el acrecentamiento acelerado de la
oferta. El cuidado y defensa de la infraestructura y de los bienes de capital
instalados también habrian de constituirse en una preocupacidn principal, tanto
como intensificar al m@ximo el uso de las instalaciones disponibles., las especi-
ficaciones en la construccidn y en la edificacidn de obras de infraestructura

debieran basarse en estindares propios, de paises con escasez de capital, en
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vez de calcar las normas de naciones ricas. El esfuerzo tecnoldgico en materia de
bienes de capital tendria que estar dirigido a la fabricacidn de equipos donde

por primera vez se busque deliberadamente su adaptacidn a la dotacidn interna de
factores. En sIintesis, en América Latina es inescapable aprender a hacer mis

con menos, a usar mejor los excedentes de los sistemas econdmicos que siempre

surgen del sacrificio social del presente.

7. La cooperacidn intrarregional

La cooperacidn intrarregicnal y la profundizacién de los procesos de integracidn
subregionales pueden tener un destacado papel en el cumplimiento del objetivo

de ampliar los miArgenes de maniobra en la conduccidn de la politica econdmica

vy en la transformacién de la capacidad productiva latinoamericana sobre bases de
mayor eficiencia y capacidad de competencia.

En la coyuntura, la integracidén vy la cooperacidn pueden coadyuvar en la
superacidn de la crisis mediante instrumentos que conduzcan a una mayor utilizacidn
de la capacidad instalada y de los recursos humanos, reduciendo al minimo el
empleo de las escasas divisas convertibles de la regidn. EI1 incremento del
comercio regional, sin disminuir las exportaciones hacia terceros palses, y la
sustitucidn de importaciones a escala regional son dos de los macanismos fundamen-
tales para restablecer los niveles de actividad econdmica pevdidos en la crisis.

En el mediano y largo plazo, la integracibn y la cooperacidn pueden ayudar
a generar condiciones para un desarrollo mas autdnomo, estable y acelerado,
mediante la creacidn de un espacio econdmico mds amplio que el nacional de cada
palis. Asi, por ejemplo, se podran emprender iniciativas conjuntas destinadas a
eliminar las disparidades sectoriales, causadas por un proceso incompleto de
industrializacidn, v a mejorar la articulacidn entre sectores productivos.

Se podra, asimismo, dar sustentacidn al desarrollo de ramas v actividades que han
quedado rezagadas, como la de htienes de capital. Del mismo modo, serd posible
dar contenido real a la cooreracidn en materia de seguridad alimentaria v
energética si hav una visién cormunitaria de la necesidad de superar los riesgos

one la dependencia produce ¢n czos sectores, v de cufn urgente es esta tarea.
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Por otra parte, a través de esfuerzos cooperativos, a nivel regional v
subregicnal, América Latina y el Caribe estaran en mejor condicidén de enfrentar
los factores de signo adverso originarios en la economia internacional v de
aprovechar las oportunidades que ésta seguird deparando. Asi, por ejemplo,
existen ventajas obvias en continuar el intercambio de informacidn y estrechar
las consultas en relacidn con la reestructuracidn de la deuda externa de cada
pais, o la concertacién de posiciones negociadoras frente a los paises industria-
lizados en el marco de los ajustes a las normas cue regulan el comercio y los
flujos financieros . monetarios internacionales. La cooperacidn intrarregional
puede tambi&n facilitar el desarrollo de nuevas lineas de exportacidn a terceros
paises, no sdlo por la eficiencia aue se ganaria en virtud de las economias de
escala de los mercados ampliados surgidos de compromisos integradores, sino
como resultado de esfuerzos multinacionales mancomunados que apuntalen la
produccidn y comercializacidn de bienes exportables.

Cabe aclarar que no se trataria de rescatar marcos conceptuales del pasado
que postulaban una integracidon gradual y progresiva de varias economilas hasta
llegar a configurar, dentro de plazos predeterminados, una sola economia de
dimension regional. lo que se persigue es promover gestiones conjuntas para
resolver problemas comunes, lo cual ofrece un amplio y fértil ambito para poner
la cooperacidn intrarregional al servicio de la reactivacidn y el desarrollo.
Esa tarea se veria facilitada si se impulsara, primero, hacia el interior de
grupos relativamente homogéneos de paises que ya han demostrado cierta vocacidnp
integradora --el Mercado Comin Centroamericano, el Grupo Andino, la Comunidad
del Caribe, y los palses grandes miembros de la ALADI-~ y, luego, entre los
grupos o unidades de integracidn.

La cooperacidn no tendria cue limitarse al sector industrial. En la
agricultura, la minerIa v los recursos naturales tambidn hay posibilidades
de cooperacidn que abarcan la produccidn, la elaboracidn y la comercializacidn
de bienes. Asimismo, en la tecnologia v en los sectores mids avanzados, ccmo la
informética v otros, van creciendo v adouiriendo cada vez mavor irportancia las
posibilidades de unir esfuerzos en la solucidn cde algunos problemas fundamentales.
Por Ultimo, como se ha sefalado, también existen potencialidades para impulsar

la cooperacidn en el dmbito financiero.
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En cuanto a los mecanismos o modalidades encaminados a impulsar los
procesos subregionales de integracidn, se podrian mencionar, entre otros,
los giguientes: las preferencias arancelarias, que en el marco de la ALADI
¢e han negociado v acordado a bajo nivel y que son susceptibles de ampliarse;
la eliminacidn o limitacidn de restricciones no arancelarias; la canalizacidn de
parte de las compras estatales hacia la regidn; el perfeccionamiento y la
vinculacidn entre si de los sistemas de compensacidn de pagos vy créditos
reciprocos, v en general de los mecanismos financieros vinculados con el comercio
intrazonal; el impulso a los zcuerdos de alcance parcial y, cuando cabe, de
comercio compensado, v el fortaiecimiento de las instituciones subregionales vy
regionales que, de una u ctra manera, apuntalan la integraciin.

Finalmente, cabria sefalar que si se concibe la integracidn como un proceso
en el que intervienen activamente todos los agentes sociales, politicos vy

econdmicos, la existencia de =istemas de gobiernos dem ~rdticos se convierte en

un elemento importante para profundizar la cooperacidn intrarregional,

8. Estado, planificacidén y democracia

N

El papel del Estado en la concepcidn de la CEPAL

-

Ante los desafios econdmicos, sociales v politicos de la crisis actual,
parecen multiplicarse las demandas de la sociedad civil al Estado. Desde su
concepcidn originaria, la CEPAL atribuvd al Estado une de los paveles protagdnicos
en el proceso de desarrollo. Son muchos los ambitos econdmiccs en que considerd
necesaria la orientacidn v la accidn directa del Estado, pero algunos destacan
por su importancia: primerc, en la elaboracidn de una visidn de conjunto y a largo
plazo, la cual se expresa de mancra sistemdtica en los planes orientados a
transformar las estructuras existentes para la formacidén de una economia industrial
moderna; segundo, la orientacidn de la accidn en dreas decisivas de dicho plan
de transformacién, como el impulso vy apoyo a la acumulacidn de capital, la
proteccidn v el fomento de la industrializacidn, la atenuacidn de la vulnerabilidad
externa, la creacién de infraestructura, o el estimulc v la orientacidn del
cambio tecnolfgico; v tercero, v en relacidn estrecha con los dos anteriores, la
prevencidn vy control de los desszauilibrios econdmicos que inevitablemente acompanan

al cambioc estructural.
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Fn esta concepcidn se trataba de encontrar un equilibrio entre lo piiblico
y lo privado, entre el Estado y el mercado, que aprovechara los aspectos
positivos de cada unc, facilitara su complementacidn y evitara las consecuencias
negativas del predominio excesivo de alguno de ellos, asI como la concepcidn
antagdnica del papel que a cada uno corresponde. Dicho equilibrio se concebia
como la expresidn de un marco institucional que combinara los principales
fundamentos de una economia de mercado con la indispensable accidn del Estade.
En esta peculiar mezcla, la gestidn estatal tendla mis biena complementar y a
sustentar el mercado cue a transformarlo de manera radical.

Fn sintesis, se proponia un Estado planificader que, guiado en su funcio-
namiento por un plan de desarrcllo y utilizando los instrumentos monetarios,
fiscales, cambiarios y arancelarios, instara a todos los agentes econdmicos a
satisfacer objetivos determinados. 1 resultado final de la interaccidn c

r
entre la actividad de los agentes privados v la accidn estatal debia ser el
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fortalecimientc de la economia en su conjunto.

b) Consideraciones acerca de la actividad del Estado

Las Gltimas décadas han dejadc una experiencia rica v variada acerca de las
virtudes y defectos de la accién econdmica del Estado vy del mercado, asi como el
juicic generalizado de gue ni une ni otro, por sisolos, pueden garantizar un
procesc de desarrcllo econdmico eficiente v equitativo. Las soluciones unilate-
rales, que desembocan en el predominio de cualquiera de ellos, no parecen
encontrar derrotercs viables. Por eso, sigue vigente el desafio de hallar nuevos
equilibrios consensuales entre lo piiblico vy lo privado.

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

tos supuestos. En efectc, el Estado presentaba condiciones institucicnales,

T
n

administrativas v sociopoliticas que no siempre coincidian con su capacidad
postulada de orientar el proceso de desarrollo.

Estes supuestos fueron sometidos a criticas severas, tanto en el plano
“e la teoria como de la practica. Por ejemplo, se advirtid que el aparato
:statal nc posefa la unidad y la coherencia internas que se habfan postulado vy
que, mads bien, se trataba de una estructura compleja donde, en medio de una tarea
P 3 . P ; -
de magnitud creciente, miltiples actores procuraban hacer valer sus intereses
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particulares. Ademds, la orientacidn de la accidn estatal nc solia ser el resultadc

de la aplicacidn autdnoma e imperativa de de minada racionalidad técnica, =ino
ja consecuencia de complicados procesos de decisidn en los cuales interactuzbon

r
:atatal de las relacicnes econdmicas cor el exterior resultaba cada vez mécx

ienalizaba cov rapiders.
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iimitedo dentro de una economlz internmacional que se
Fn estas civcunetancias, o1 Psrado a menudo no estuve en condiciones de abordar

12 habian asignado o de cumplirlas eficientemente.

f1iad

Surgieron intensas criticsas, s2igunas con suficiente solidez como para proveocar

convencional gque ge aplica a las cuesticnes

volicicas, en general, v ol ilar, Replanteadas esas cuesriones
P - - i . 7 - - . N e e A oo
desde la Optica de las necesic Ia pregunta declsgiva parece sar

icdmo formular v realizar estrateglas orientadas hacia el desarrolle, la autonomia,
la equidad v la democracia sin el apovo de Estados ideales, cuys existencia antees
ze dilo por supuesta?

De manera paraddjice, ai mismo riempo gue se alcanzaba viua visibn mis
realista acerca de la capacidad del TFstado, Zste expandla v d versificaba su

. x - - . i
estructura para absorber funciomes cada vez mas amplias, las wuales le eran

impuestas por las circunetancis: econdmicas, sociales y politicas, asi como por
las debilidades y carencizs de los demds agentes econdmicos.

Algunas de lasg causas principales que explican la expancidn del Estado
latinoamericano en el procesc ecendmice v en la industrializacidn se enraizan
en el cardcter subdesarrolladc + periférico de las sociedades de la regidn.

1

Los agentes privados locales son débiles en comparacidn con el poder que exhibe

0Q

los externos. La debilidad reiativa de unos v la fertaleza de leos otreos, en un
marce de creclentes exigencias econdmicas, financieras v tecnoldgicas, imporen
al Estado un papel cada vez m&s amplic. En algunos de estcs cacgos, el Estado
ha intentado atraer o controiar = los aventes externce a la par de favorecer el
desarrollo del sector privade nacional., En efecto, & menucde na fomentado l1a

actividad de este Ulcimo al c7recerle oportunidades de inversidn, finmancilamiento,



proteccidn de la competencia externa y de ciertos riesgos internos, asI como
asegurindoie una demanda estable (mediante el poder de compra estatal), propor-
cionfndole acceso a insumos baratos, garantizandole rentabilidad, etc.

Per otra parte, la accidn del Estado en el campo social deriva parcialmente
del hecho de que el crecimiento econdmico latinoamericano ha puesto de manifiesto
tendencias a la concentracidn social y regional del poder, el ingreso y la riqueza.
Esas tendencias se traducen en desequilibrios que, en ciertos casos, se han visto
aumentados por los procesos y aspiraciones sociales v politicas hacia la
movilizacidn v la demccratizacidn. En otros casos, el Estado ha debido resolver
dificiles ccnrlictes sociales que surgen como resultado del propio crecimiento
y las expectativas de la poblacidn, asi como de las demandas derivadas de los
grupos que emergen con 2l progreso econdmico.

Por Gltimo, con relacidn al proceso politico, el Estado también ha debido
enfrentar tendencias encontradas. Adem3s de las funciones relativas a su conso-
lidacidn interna v externa, el Estado ha debido, por un lado, garantizar la
vigencia de un orden institucional cuyo dinamismo impulsa la concentracidn
creciente del poder econdmico. Por otro, ha tenido no sd6lo que representar una
instancia de racionaliidad global aglutinadora de los intereses particulares, sino
también crear un dmbito institucional flexible donde puedan incorporarse todas
las fuerzas sociales activadas por el desarrollo.

Tales son, en sintesis, algunas de las razones principales por las cuales
el Estado ha expandido su accidn en los planos ecomndmico, social vy politico.

Las formas concretas que ha asumido dicha ampliacidn han sido muy diversas,
como también lo han sido las prioridades establecidas en cada caso concreto.

Las funciones del Estado han variado en el tiempo v en afios recientes como
consecuencia de la crisis econdmica v los procesos de democratizacidn. E1 dilema
no consiste en aclarar si el Fstado debe o no actuar, porque de hecho lc hari,
sino en discernir cuiles debieran ser las caracteristicas deseables de esa
actuacidn en las circunstancias histdricas que vive América Latina v frente al
marco de objetivos orientados hacia la democracia, la autonomia, el crecimiento

v la eguidad.
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El Estado encara nuevos desafios que se hacen mas apremiantes debido a la

08 1nternos v

crisis. Esta reduce los grados de libertad, limita los recur
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externog¢, v disminuve el ritmc de crecimiento, lo que hace mids difficil res
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conflictos v adoptar opciones due redurcan ias diferencias entre los estratos

os se necesita un Estado vigoroso --no
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cociales., Para enfrentar esto: desa
chredimensionado~-, que pucda ir aumentando su eficiencia técnico-administrative,

su capacidad politica v sgu solidez econdmico-financiera.

i aumento Jde la eficiencia técnico~administrativa del aparato estatel es

un ohjetivo que podria ser acentado universalmente, siempre v cuando no se coloque
fuera v pev encima de los demds obietivos que deben orientar la accidn estatal.

-

En efecto, eec ha llegado al punto en América Latina en que resulta evidente gue

la eficiencia debe estar subordinada a la eficacia social de la accidn global del
Estado, eficacia cuya consecuc1dn deriva de la coherencia de la accidn estatal

con los objetivos de diversa indole que deben regir su accidn.

La capacidad politica del Estadc se refiere bAsicamente a la disposicildn a
ejercer su autoridad sobre todes log grupes sociales. Sin embargo, tal Es
fuerte o efectivo no puede hasarse sdlo o preferentemente en el uso del poder

cercitivo, propic de una organlizacidn politica autoritaria, £ino sustentarse en

principios que impriman Jegitimidad a su mandatc. Dentro de la cultura politica
vigente, tal legitimidad sdio puede a2lcanzarse mediante la rrvalidacidn de los

principios politicos democriricos. FLs decir, en principio v aparte de otros

sera conciderada leglitima la autoridad que emane de un Estado
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democratico. S6lo asl podrid legrarse el nivel de responszabilidad y disciplina
individual v colectiva que sirva de sdlido fundamerto a una capacidad politica
estatal vigorosa v estable,

El poder econdmico v 1inanciero del Estado tiene una estrecha relacidn
con su capacidad politica, pues ambos atributos se apovan mutuamente. Dicho
poder ge expresa v ejerce de variadas manerasz, pero su niicleo central gira en
torno a dos aspectos principales. Por un lado, la capacidad de conduccidn v de
concertacidn, que le permite al Fstado aunar veolunctades en pos de objetivos
econbmicos colectivos, v per otro, la capacidad de controlar u orientar el proceso

-

de acumulacidn de capital. FPosulta dificil decidir cufies seria

3

los procedi-

) - . .. o .
mlentos mas adecuados para a“lanzar esta Gltima capacidad, pero los més
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ifundidos son el buen uso de los instrumentos de politica econdmica, la

[oh

inversidn lirecta de tipo productivo y el control de los mecanismos financiercs
publicos v privados. S&lo las circunstancias concretas podran indicar qué
combinacidn de ellos es la mads apropiada.

c) Planificacién v crisis

In la mavoria de lcs paises latinocamericancs, para aumentar la capacidac

del Estado no se requiere ampliar sus funcicnes y atribuciones, sino ejercer ias
que va poseee de manera adeucada. Por ello, vuelve a destacarse el papel de li=z
planificacidn como instyumento deracionalizacidn de la accidn estatal. No es
necesario repatir, por ser conocidos, los elementos tedricos mds fundamentales
de la planificacidn. SI conviene gefialar algunos problemas no resueltos, por
lo menos en la priactica, como la compatibilidad de objetivos y politicas en el
mediano v largo plazos ¢ la combinacidn de metas de crecimiento y equidad.

Por otra parte, la articulacidn de la gestidn de los principales entes

"

estatales, como la administracidn central, las empresas piblicas v las adminis-—

0

traciones provinciales, también adquiere especial importancia. En muchos paise
de América Latina, sobre todo donde predominan intensos procesos inflacionarios,
la inversidn pliblica llega a tener una importancis que dificilmente hubiera
alcanzado en condiciones anteriores. En algunos, mas del 50% de la inversidn

es plblica v sigue siendo la fuente fundamental de la infraestructura necesarisz

Y
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para el desarrollo, por lo cual justifica en si misma la necesidad de planifica
a largo plazo.

d) Democratizacidn

El principal objetivo politico de una estrategia de desarrollo debe ser =i

establecimiento v consolidacidn de feormas democraticas de organizacidn social,

Dicho objetivo ge justifica por tres razones principales: por el valor intri
de los orincipios democridticos; por el papel que los mecanismos democriticos <=
articulacidn de intereses pueden desempefiar en la estabilizacidn e institucicrzli-
zaciéq cel proceso politico, al permitir la participacidn de todos los grupos
Sociaiés, v por la relacidn que la vigencia de unos v otros tiene con los
objetivos de equidad social. Esos aspectog, resumidos en los términos de par-ici-
racidn, libertad v equidad, configuran un delicado equilibrio, que debe exist:~

para cue pueda hablarse de una verdadera democratizacidn.



Las formas democriticas se manifiestan institucionalmente en tres mecanismos
principales. Primero, los propios de la democracia liberal, basados en la funcidn
agregativa v representativa, libremente ejercida, por los partidos politicos,
mediante elecciones e instituciones parlamentarias, asi como en losg derechos civiles
v politicos en los cuales se fundamente la existencia de dichos mecanismos.

Algunos de los obsticulos que la aplicacidn plena de &stos encuentra en muchos
paises latinoamericanos, asi comc los retrocesos que han ocurrido en algunos de
ellos, sefialan lo dificil de la tarea futura y lo incompleto de la va realizada;
a la vez, el renovado fortalecimiento de los movimientos democridticos indica la
persistencia de esos valores politicos.

Segundo, existen importantes niicleos de poder econdmico cuya articulacidn,
imprescindible para establizar v orientar los procesos politico y econdmico, no es
llevada a cabo de manera cabal por los mecanismos democraticos tradicionales. Entre

esos nicleos destacan las asociaciones empresariales v los sindicatos, cuya amplia
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variedad pluraliza v a la vez complica los mencionados procesos. FEsta situac
dado lugar a procedimientos de concertacidn social entre dichos grupos vy con ellos,
que a menudo procuran institucionalizarse como consejcs econdmico-sociales. Aunque
han tenidc una existencia precaria en América Latina, representan una senda
promisoria para el establecimiento de formas de armonizacidn y cor.certacidn de
intereses. En modo alguno debieran reemplazar a los mecanismo- democraticos
tradicionales, pero sI pueden contribuir al logro de una mayor coherencia entre los
partidos politicos y los sectores econdmicos representados en ellos,

Tercero, los mecanismos liberal-democraticos y los procedimientos de concer-
tacidn no agotan el proceso de democratizacidn, pues la creciente concentracidn
del poder econdmico estatal v privado obliga a buscar formas de difundir v controlar
ese poder. En este aspecto, se trata de profundizar la democratizacidn de las
emprecas estatales v privadasg, cue constituven las actuales formas supremas de
concentracidn del poder econdémico. Esa profundizaci@n puede asunir diversas moda-

lidades, que implican distinctcs crados v formas de participacidn, como la partici-

pacildn del personal en el capital, o incluso la gestidn, de las empresas; la
autogestidn, el robustecimiento de¢ las ccoperativas, etc. En varics palses de
AmErd 7 14 AT e Cira @ . 5 f Teci do - e ~daa Ae
América lLatina, las cooperativas ce estin fortalecilende. Las experlenclas cde

participacidn en las emprecas privadas v estatales deberian ser alentadas v

/meicradas, pues
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mejoradas, pues procuran resolver el dilema de la coexistencia actual de dos
tendencias contrapuestas: la concentracion econdmica en grandes organizaciones
v el impulso a la democratizacidn.

Todos los mecanismos de democratizacidn sefialados requieren como fundamento
imprescindible la existencia de una sociedad democratica, es decir, una sociedad
en que se acepte la vigencia de los mecanismos institucionales mediante los
cuales se organizan y expresan los diversos intereses y se influencian reci-
procamente. Los mecanismos son formas vaclas i no tienen una base social
que los legitime, pero esa base social debe necesariamente llegar a alglin grado
de acuerdo que permita lograr una disciplina democridtica, componente imprescin-
dible de un Estado con la autoridad suficiente para llevar adelante las decisiones
alcanzadas democriticamente. En efecto, los regimenes democrédticos tienen que
estar decididos a ejercer su autoridad, evitando que se confunda la vigencia
de la democracia con la ausencia de autoridad. La misma firmeza que apliquen
en la defensa de los procedimientos democraticos y toma de decisiones deberia
utilizarse para exigir el cumplimiento de estas Ultimas. La historia reciente
de los paises en desarrollo presenta muchos ejemplos de las consecuencias
negativas que acarrea para la propia democracia el no querer ejercer el poder
que tienen los regimenes democridticos: deben conciliar el realismo econdmico
con el arbitraje entre las fuerzas claves de la sociedad, a fin de lograr una
combinacidn de apoyos bastante amplia como para garantizar la sobrevivencia del
propio régimen y ciertos adelantos en materia de bienestar general. Su viabilidad
depende de los cambios estructurales que introduzcan en las sociedades y en las
economias, de la evolucidn del medio externo y de la receptividad y flexibilidad
de las fuerzas capaces de hacerse oir. Sin duda este {ltimo es uno de los
factores mds importantes para el futuro de tales regimenes: lograr el apoyo de los
diferentes partidos politicos v de los grupos v clases sociales o sus correspon-—
dientes organizaciones, que deberlan tratar de expresarse a través de sus partidos
en loe Organos de poder existentes. Tal apovo exige que los diferentes sectores
de la cociedad formulen respuestas realistas frente a las opciones que tienen ante
s1, v contribuvan a la puesta en practica de esas opciones, poniendo de manifiesto
una capacidad considerable para superar lo indeterminado y para conjugar la
defensa enérgica de sus intereses con la paciencia vy capacidad para establecer un

acuerdo.
/Notas
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Notas

1/ Resolucidn 457 (XX) del 6 de abril de 1984,
2/ La esencia de esas contribuciones se recoge en un documento presentado
en tres volUmenes v una sintesis, titulado Crisis v desarrollo: Presente vy futuro

J

de América Latina y el Caribe. Véanse, Crisis vy desarrollo, sintesis (LC/L.333
(Sem.22/6)) del 23 de abril de 1985; Volumen I, Transformacidn y crisis: América
Latina v el Caribe, 1950-1984 (LC/L.332(Sem.22/3)) del 22 de abril de 1985;
Volumen II, El desencadenamiento de la crisis v la reaccidn de la politica
econdmica: Resultados y alternativas (LC/L.332(Sem.22/2)Add.1) del 24 de abril de
1985, v Volumen TII, Desafios v opciones para el desarrollo futuro (LC/L.332
(Sem.22/1..3)Add.2) del 11 de abril de 1985. Véanse también, Centroamérica: Bases
de una politica de reactivacidn vy desarrollo (LC/L.331(Sem.22/5)) del 27 de marzo
de 1985, v A view of the Caribbean (LC/L.327(Sem.22/4)) del 14 de marzo de 1985,
3/ Véase, Informe de la Reunidn de Expertos sobre Crisis y Desarrollo de
América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, 29 de abril al 3 de mayo de 1985.







