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- AMERICA LATINA:
CRISIS Y OPCIONES DE DESARROLLO

por Enrique V. Iglesias

Introduccidn

1. En este trabajo me propongo efectuar algunas consideracio-
nes sobre la evolucién reciente de la economia de América
Latina y sus perspectivas en esta etapa critica. Estas son, fun-
damentalmente, el producto de reflexiones personales, apoyadas
en el seguimiento sistemético de las tendencias de la economia
latinoamericana que realiza la.Secretaria Ejecutiva de la CEPAL.

2. Sorprende la profundidad y rapidez de los cambios que
han tenido lugar en el mundo y en la regién durante los ulti-
mos afios, tanto en el plano politico como en el econémico y
social. La modificacién del sistema internacional que prevale-
cié durante la postguerra, las mutaciones estructurales en los
centros y el cambiante perfil de las relaciones centro-periferia
se han conjugado con la transformacién experimentada por
las estructuras econdémicas y sociales en la mayor parte de los
paises de la regién y constituyen otras tantas fuerzas que inter-
actian entre si y se desarrollan a un ritmo que en ocasiones
supera nuestra capacidad de comprenderlas y procesarlas den-
tro de un marco coherente de ideas.

3. Con la perspectiva que nos proporcionan estos cam-
bios, podemos observar que la busqueda de férmulas que per-
mitieran poner al dia las estrategias de desarrollo aplicadas
por los paises de la regién en la postguerra fueron seguidas
por el fracaso de algunas experiencias populistas asi como’ tam-
bién por el ascenso y ocaso de tentativas restauradoras de
pretéritos jmodelos de corte neoliberal. Esta experiencia nos
‘invita a acercarnos con humildad a las nuevas realidades, tratan-
do de comprenderlas y manejarlas mejor que en el pasado, con
una actitud tan imaginativa como pragmética y desprejuiciada.
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4. Se ha generado asi una suerte de desamparo de la rea-
lidad frente a la falta de esquemas coherentes de ideas. Y esta
situacién no sélo se observa en los paises en desarrollo, sino
en los propios centros industriales, donde siempre se generaron

las grandes sintesis intelectuales que inspiraron las lfneas ma- .

trices de las politicas nacionales de desarrollo y del escenario
econdmico internacional. La sintesis neokeynesiana, que de una
u otra manera predomind hasta los afios setenta, ha entrado en
crisis, sin haber sido reemplazada atin por ningun enfoque do-
tado de una influencia equivalente. Al mismo tiempo, también
ha entrado en crisis el espiritu del multilateralismo que pre-
sididé la organizacién de las relaciones internacionales durante

la postguerra, y se ha ido creando una peligrosa dicotomia |

entre las tendencias hacia una economia internacional’ cada
vez mds interdependiente y la carencia de instrumentos autén-
ticamente globales para administrar los cambios y dominar la
crisis.

5. Este confuso e inquietante panorama constituye un
gran desafio al pensamiento y las politicas econémicas, tanto
cn los centros como en la periferia. La respuesta a este desafio
constituye la tarea a que deberemos abocarnos en los proximos
afnos, realizando, en primer término, una evaluacién serena de
las experiencias vividas y luego un balance de las limitaciones
y oportunidades que plantean a nuestros paises las nuevas rea-
lidades surgidas tanto en el plano interno como internacional.

6. Esta tarea cnvuelve dificultades formidables. La prime-
ra radica en el cardcter original de los problemas a los cuales

deberemos dar respuesta. A elio se agrega la incertidumbre im- }

perante acerca de la direccién que tomara la economia mundial
y sobre el sentido de los cambios estructurales que se estin
produciendo en Jos grandes centros industriales. Se agrega
tambicn el hecho de que la gran diversidad de situaciones exis-
tentes en América Latina condena de antemano al fracaso las
tentativas de buscar férmulas generales aplicables a toda la
regién., Las circunstancias no parecen propicias para la crea-
cion de grandes paradigmas econémicos con pretensiones de
validez general, sino mas bien para la elaboracién de sintesis
coherentes pero equilibradas, basadas en una cuidadosa con-
sideracién de las lecciones del pasado y de los desafios plan-
teados por las nuevas realidades. )

7. La Secretaria Ejecutiva de la CEPAL ha tratado de co-
locarse en esta perspectiva. En estas reflexiones nos propone-
mos sefialar alguno de los elementos en torno a los cuales se
ha articulado la labor reciente de la Secretarfa. Estos trabajos
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se han orientado, entre otros aspectos, hacia la comprension
de la naturaleza, magnitud y perspectivas que presenta la crisis
" por la que atraviesan en la actualidad los paises latindamerica-
nos, y de la crisis global en que se inserta ese proceso; un a}r}é-
lisis acerca del papel que, en el surgimiento de esta situacién,
han tenido los factores de origen interno y externo, asi como de
la interaccién que existe entre las dificultades planteadas por
la actual coyuntura y los problemas estructurales no resueltos;
.un examen de los condicionantes que enfrentaran las politicas
econémicas de los paises latinoamericanos en el plano interno
e internacional; una apreciacién acerca de las perspectivas de
la economia mundial y latinoamericana, a corto y mediano
plazo, y una reflexién acerca de los objetivos, orientaciones e
instrumentos que podria adoptar la politica g:cpnémlca de los
pafses de la regién para responder a la crisis, tomando en
cuenta dichos condicionamientos.

I. El perfil propio de la crisis en América Latina

" 8. Al comenzar el decenio de los ochenta, América Latina de-
bié enfrentar la crisis econémica mas profunda que ha vivido
desde los afios aciagos de la Gran Depresién. En_s:l desarrollo
de este proceso se aprecia, innegablemente, la accién de causas
internas, pero también la de un complejo conjunto de factore's
originados en el comportamiento de las economias de los pai-
ses industrializados. Uno de los rasgos mas sobresallen‘tes de
la crisis es su extensidn, con diferentes grados y matices, a
practicamente la totalidad de los paises de la region. También
asombra su profundidad y duracién. El trienio 1981-1983 se ca-
racteriz6 por una fuerte caida del produ_clto —en términos
globales y per cépita—, una marcada reduccion de las tasas Fie
'inversion, el recrudecimiento espectacular de las presiones in-
flacionarias, la elevacion de la desocupacidn, y la baja del sala-
rio real. Estos cambios desfavorables en el frente interno fue-
ron acompafiados por otros no menos adversos en el sector
externo, cuyas manifestaciones mds palpables han ’su;}o las
crisis de pagos, las alzas en los tipos de cambio, la pérdida de
reservas internacionales y, sobre todo el incremento insosteni-
ble del servicio de la deuda externa. En sintesis, estarpqs en
presencia de la mayor contraccién econdémica de los ultimos
cincuenta afios, con una importante destn_xcmén o sqbutxlxza-
cién del capital acumulado durante los ultimos .decenios y un
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retroceso de seis afios en el avance social de la regién, cuyos
niveles de vida llegaron a ser en 1983 los mismos que en 1977,

9. Si bien los antecedentes de la crisis se remontan a la
. primera mitad de los afios setenta —cuando la regién sorted
relativamente bien la primera crisis del petréleo, debido a un
conjunto de factores, entre los cuales el endeudamiento externo
jugd un papel muy significativo— su agudizacién a comienzos
de los ochenta tuvo consecuencias particularmente graves, al
poner fin al ciclo dindmico que vivieron las economfas latino-
americanas durante las tres décadas pasadas.

10. La crisis también marcé el colapso de aquellas politi-
cas econdmicas- que hicieron uso en forma desmedida del en-
deudamiento externo, como consecuencia de una deficiente
apreciacién —no obstante las diferencias registradas en los dis-
tintos paises— acerca del papel del financiamiento internacio-
nal y de las ventajas y riesgos del endeudamiento, Estas préc-
ticas fueron facilitadas por la permisividad sin precedentes
que imperaba en los grandes centros financieros internacio-
nales e inspirada en una experiencia histérica, que en esa oca-
sién fue desmentida, segtin la cual la inflacién internacional ten-
dia a diluir el peso del endeudamiento con el correr de los afios.

11. Gracias a esas abundantes corrientes de capital priva-
do, los paises latinoamericanos lograron mantener altos volt-
menes de importaciones que, en parte, contribufan al logro de
tasas satisfactorias de crecimiento econémico. Esas tasas su-
peraron a las registradas en los paises industrializados, y per-
mitieron a los paises de la regién sortear con relativa facilidad
la recesién internacional de los afios 1974-1975 generada, entre
otros factores, por el ajuste que tuvieron que realizar las eco-
nomfas a los nuevos precios de los productos energéticos. Sin
embargo, esta situacién fue transitoria.

12. En efecto, ella fue manejable sélo hasta fines de la
década de los setenta. A comienzos ‘del presente decenio, los
riesgos involucrados en la aplicacién de politicas econdmicas
basadas en el uso excesivo del endeudamiento externo dentro
de un contexto recesivo se hicieron patentes, al agudizarse la
recesién en los pafses industrializados, elevaron bruscamente
las tasas internacionales de interés, y al deteriorarse la relacién
de precios de intercambio de los paises en desarrollo. La cre-
ciente carga del servicio de la deuda y la declinacién de los
ingresos provenientes de las exportaciones hicieron que el man-
tenimiento de un ritmo aceptable de cregimiento pasaran a de-
pender cada vez més de la posibilidad de atraer nuevos flujos
de recursos externos, a costos extremadamente elevados. Esta
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posibilidad se redujo drésticamente en 1952' y 1983, perx’od'o
durante el cual se revirtié la gran permisividad que habia
mostrado el sistema financiero internacional durante el ante-
rior decenio y se contrajo en forma masiva el ingreso de ca-
pitales nuevos a Ia regidn, lo cual agravd en extremo la recesion
provocada por el ciclo econémico de los grandes centros 1qdu§-
triales a través del aumento de las tasas de interés y la dismi-
nucién del ingreso proveniente de las exportaciones de los
paises latinoamericanos. Tal es, en apretada sintesis, el itinera-
rio de la crisis que actualmente enfrenta la region.

13. En estas circunstancias se plantean, con respecto a
este proceso, tres tipos de preguntas: a) ¢Cémo se llegd a esta
situaciéon y cudles son las caracteristicas que ella presenta en
el caso latinoamericano? b) ¢Cudles son las perspectivas que
nos plantean en el corto plazo los procesos de ajuste y Ias polg-
ticas de reactivacién aplicables en los centros? c) ¢Qué impli-
caciones tiene esta combinacién perversa de viejos problemas
estructurales con los que quedaran como secuela de la crisis en
relacién con los modelos de desarrollo que podrian ensayar los
paises latinoamericanos en el mediano y largo pla.zo? Par'a res-
ponder al primer tipo de preguntas es necesario cpn51derar
con mayor detenimiento algunos acontecimientos recientes.

1. Origenes de la crisis! factores estructurales, politicas
nacionales y ciclo externo

14. Si colocamos el andlisis en una correcta perspectiva hilstc'?-
rica, es necesario reconocer que en la magnitud y caracteristi-
cas de la crisis los viejos problemas de tipo estructural, tantas
veces analizados en los escritos de la CEPAL, tuvieron una in-
fluencia importante. Sin embargo, esta consigierqgio’n no debe-
ria servir para restar importancia a la gravitacion que tuvie-
ron durante la década de los setenta las politicas internas y el
comportamiento del ciclo externo. Unas y otro co_inc1dxeron en
alentar una utilizacién desmedida del endeudamiento externo
que, por las razones que se anotaran mas adelante, se contraté
mayoritariamente con fuentes privadas y que en la'actuahdad,
a nivel regional, excede los 330.000 millones de ddlares. Este
elevadisimo grado de endeudamiento, que constituye la causa
inmediata mds importante de la crisis que hoy viven los paises
de América Latina, es a su vez la expresién de una compleja
combinacién de factores, tanto externos como internos.
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15. Ya mencionamos que ese endeudamiento fue posibili-
tado por el extraordinario clima de permisividad financiera in-
ternacional que imperé a partir del decenio pasado, situacién
que se generd en factores que estaban presentes desde fines
de los afios sesenta y que posteriormente se fortalecié debido
a la gran liquidez internacional generada por los excedentes
acumulados por los paises exportadores de petrdleo. Ello dio
lugar a un pujante renacimiento de los mercados internacio-
nales de capital, particularmente a través del nuevo mercado
de euromonedas, los que pasaron a disponer de un volumen sin
precedentes de recursos liquidos, cuya movilizacién se efec-
tuaba enteramente al margen de las autoridades monetarias
nacionales y de los organismos financieros internacionales. De
hecho se asigné a la banca privada internacional la responsabi-
lidad de reciclar esos recursos, cosa que hizo con aparente
eficiencia durante ese perfodo. Sin embargo, la competencia de
los bancos por colocar sus excedentes financieros determind
que en ese proceso se pasaran por alto muchos de los criterios
que habfan inspirado estas operaciones en el pasado, incremen-
tando su riesgo en una proporcién que ha venido a ponerse en
evidencia con la crisis.

16. Las politicas econémicas seguidas por los paises lati-
noamericanos durante ese perfodo estimularon, con distintos
ritmos y modalidades, ese proceso. Ya he sefialado que el re-
curso al crédito externo se utilizé en buena medida para sor-
tear la recesién de mediados de los aiios setenta y mantener el
ritmo de crecimiento de los pafses. Estos créditos facilitaron
la expansién del gasto interno, que tuvo distintds destinos,
no todos los cuales contribuyeron en la misma medida a ese
objetivo. En algunos casos —tal vez los menos— el gasto in-
terno se volcé hacia programas de inversién productiva que,
lamentablemente, en muchos casos involucraban periodos de
maduracién muy prolongados, estaban sobredimensionados o
partieron de supuestos’ excesivamente optimistas acerca del
comportamiento futuro del mercado, lo que dio lugar a que-
una proporcién apreciable de esas inversiones permanecieran
parcialmente ociosas. En otros casos, el incremento de la deu-
da sirvié para apoyar politicas indiscriminadas de apertura
externa, que implicaron una brusca expansién de las importa-
ciones, incluyendo una elevada proporcién de todo tipo de bie-
nes de consumo. A-veces el endeudamiento externo sirvié para

alentar politicas de sobrevaluacién cambiaria concebidas para:
facilitar la estab.lizacién de precios en reemplazo de auténticas
estrategias antinflacionarias. En otras oportunidades, la aplica-
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cién de politicas macroeconémicas poco coherentes aler’lté. la
desconfianza y la fuga de capitales, con la consiguiente ‘perdxda
de reservas. Por ultimo, no faltaron los casos en que.dlcho en-
deudamiento estimulé un vigoroso proceso armamentista.

17. Por lo tanto, atribuir la totalidad de la cris/,is'actual de
América Latina a la accién de factores externos seria incorrecto
y comprometeria la credibilidad de _la_ posicion .latmoame'nca-
na. Lo mismo ocurriria si en el analisis se enfatizaran ’u.mlate-
ralmente los aspectos financieros'y monetz}rios de la crisis que
constituyen sus sintomas mds graves y evidentes, en desmedro
de sus aspectos reales, que son, en ultimo término, los respon-
sables de ella. Entre estos aspectos cabe sefialar la recesion y
las politicas econémicas de los paises desarrollac}qs que afectan
la demanda de los productos que exporta América Latina; .el
proteccionismo prevaleciente en €s0s mismos paises, que linita
su acceso a sus mercados; el impacto de la crisis sobre el
aparato productivo de los paises latinoamericanos, como con-
secuencia del creciente control de los intereses financieros so-
bre los sectores productivos, el sobreendepglamxento del sector
privado y la quiebra de empresas, la subutilizacién de la capaci-

" dad productiva existente y el desempleo; los efectos negativos

que tuvo el exagerado crecimiento de los sistemas financieros
nacionales en comparacién con el de los sectores .pr.oductlvos;
la contraccién de la inversién; el impacto de la crisis sobre el
ingreso de grandes sectores de la poblacién, que han tenido
que soportar una proporcién desmesuradaxlnenFe elevada ’dc‘: la
carga del ajuste, y —en gene}"al—-— la aplicacién de politicas
internas que estimularon excesivamente el consumo o la inver-
sién, favorecieron la sobrevaluacion cambiaria, generaron dé-
ficit fiscales o impulsaron procesos de apertura exagerados ©
demasiado acelerados.

18. En sintesis, cuando se analizan las causas del proceso,
se llega a la conclusién de que entre ellas se cuentan factores
externos e internos y de que, detrds de sus aspectos financie-
ros y monetarios, hay aspectos reales que han tenido gran gra-
vitacién en el desarrollo de la crisis. Por cierto, todos estos
factores han jugado de una manera diferente-en los distintos
paises, dependiendo de sus etapas de desarrollo, las caracte-
risticas de su.economia o las politicas econémicas aplicadas

por cada-uno de ellos.
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2. El espiral de la deuda ¥ la contraccion financiera

19. Para comprender mejor el comportamiento y la interco-
nexién de estos distintos factores, conviene detenerse un poco
més en los indicadores recientes. La situacidn de endeuda-
miento de los paises latinoamericanos comenzd a causar. pre-
ocupaciones a fines del decenio de los afios setenta, cuando ya
alcanzaba a 200.000 millones de délares, Sin embargo, esas in-
quietudes fueron atenuadas por la evolucién del ciclo interna-
cional y el desempefio de la regién en el campo de las exporta-
ciones. En el caso de México, por ejemplo, el crecimiento del
producto interno entre 1970 y 1979 fue en promedio de 6.4 %,
mientras que las exportaciones crecieron anualmente a una tasa
de 11.9 %. En el mismo periodo, las cifras comparables para el
Brasil fueron de 6.7 % y 9.1 %, respectivamente, y en el caso
de Argentina, un aumento muy modesto del crecimiento del
producto, de 2.6 %, fue acompafiado por una tasa de expan-
sion de las exportaciones de 10.7 %. Particularmente notable
fue el comportamiento de las exportaciones durante la segunda
mitad de ese decenio, cuando éstas no solamente recuperaron
el pujante ritmo de expansién que habfan exhibido con an-
terioridad a la crisis de 1974-1975, sino que lo superaron:
entre 1976 y 1981 las exportaciones de la regién crecieron a un
ritmo anual de aproximadamente 9 %. En suma, el compor-
tamiento de los mercados financieros y comerciales interna-
cionales y el desempeiio de la regién en términos de crecimien-
to y —particularmente— de exportaciones acallaron las dudas
que pudo haber planteado el elevado monto alcanzado por su
endeudamiento externo.

20. Sin embargo, la situacién cambié ' fundamentalmente
a comienzos de los afios ochenta. En efecto, a comienzos de la
presente década la coyuntura internacional cambidé espectacu-
larmente de signo, debido al aumento de las tasas de interés y
a la persistente pronunciada caida de la relacién de precios de
intercambio, con consecuencias particularmente agudas para
los paises méis endeudados de América Latina. Las tasas de
interés, tras ser negativas o apenas ligeramente positivas du-
rante todo el decenio pasado, subieron violentamente en térmi-
nos reales. (Véase cuadro 1). Este fenémeno se vio agravado
por el hecho de que, con bastante anticipacién, la relacién de
precios de intercambio se deterioré drdsticamente.

e
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e
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21. La combinacién perversa de ambos factores agravé }as
dificultades creadas por la abultada deuda externa contraida

por la regidén: en efecto, conforme aumentaba su servicio, dis-

minufan los ingresos obtenidos por los paises lat'moam-erlca-
nos por sus exportaciones. Es asi cdmo ellos se vieron forza-
dos a contratar nuevas deudas tan sélo para ‘hacer frente a.llos
intereses de la deuda acumulada. Para el conjunto de ga region,
estos pagos llegaron a representar'alrededor del 36 % dg !os
ingresos por concepto de exportaciones de bienes y servicios
en el periodo 1982-1983. Estas cifras ponen de manifiesto el au-

‘Cuadro 1 :
TASAS DE INTERES REAL E INGRESO NETO DE CAPITAL
(Porcentajes y miles de millones de ddlares)

Tasas de interés Ingresos de capital

1973 2.94 8.1
1974 0.11 11.6
1975 —2.21. 14.5
1976 —0.22 18.3
1977 —0.50 17.3
1978 1.23 26.4
1979 0.66 29.0
1980 0.86 30.2
1981 6.11 ' 379
1982 6.91 16.7
1983 6.71 3.2

Fuente: CEPAL,

mento que ha tenido la influencia del ciclo externo en el agra-
vamiento de la situacién por que atraviesa la region.

22. En el periodo 1982-1983 se ‘}'\ace presente un factor
singularmente influyente de aceleraciéon de la crisis: se trata
de la gran contraccién financiera provocg(_ia por el sistema
bancario privado como reaccién ante la crisis. Los bancos pri-
vados, que suministraron el grueso glel fmanmamlem? externf)
de América Latina durante el decenio pasado a través de cré-
ditos cuya tasa de crecimiento superé el 20 % anual a flnesl ld'e
esa década, redujeron éstos en forma brutal, durante los ulti-
mos dos afios, determinando una prusca caida en el ingreso
de capitales a América Latina. (Véase nuevamente el _cuadxio
1). Esa caida habria sido ain mayor de no haber mediado la
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accién de los organismos financieros internacionales y, en es-
pecial del Fondo Monetario Internacional.

23. La CEPAL ha puesto gran énfasis en el impacto de es-
ta contraccién financiera, que se sumé a la recesién econdmi-
ca causada por el ciclo internacional mediante la elevacién de
la tasa de interés y la caida de la relacién de precios del inter-
cambio.! Para apreciar la magnitud de los problemas que esta
contraccién ha creado a los paises latinoamericanos basta con
siderar que si durante 1983 la relacién de precios del intercam-
bio hubiera alcanzado tan sélo el nivel de 1980 y si las tasas rea-
les de interés hubieran sido inferiores en un 4 % (lo que aun las
situaria muy por encima de los promedios histéricos), la re-
gién habria dispuesto de 25.000 millones de délares adiciona-
les en sus cuentas externas, lo que habria permitido hacer
frente con mayor holgura al pago de los intereses de la deuda,
que fueron del orden de 35.000 millones de’ ddlares, sin tener
que acudir a la violenta contraccién de las importaciones que
debid llevarse a cabo en los tltimos dos afios. La ausencia de
estas condiciones, unida a la contraccién experimentada por el
financiamiento externo de origen privado, determiné que Amé-
rica Latina pasara a ser exportadora neta de recursos, revir-
tiendo asi una tendencia histérica, en flagrante contradiccién
con la naturaleza“de importadores netos de capital propia de
los pafses en desarrollo. .

24. La resena que acabo de hacer pone de manifiesto los
profundos cambios que ha experimentado/_larelacién centro-
periferia, que ha estado siempre presente en los andlisis reali-
zados por la CEPAL acerca del desarrollo latinoamericano. Asi,
a partir de los afios cincuenta, el escaso dinamismo del comer-
cio mundial y las restricciones de los mercados internacionales
sirvieron de marco propicio para que los paises latinoamerica-
nos optaran por apoyarse preferentemente en el mercado in-
terno y siguieran politicas de sustitucién de importaciones, a
escala nacional y regional. A partir de mediados de los afos
sesenta el comercio mundial tuvo una expansién. sin preceden-
tes, lo que alentd la aplicacién de politicas de fomento y diver-
sificacion de exportaciones por _parte de-los—paises- latinoame-
ricanos, creando un nuevo perfil en la estructura del comercio
exterior de la regién. Desde la primera mitad del decenio de
los afios setenta, la situacién de permisividad financiera inter-

. ' Para un andlisis mds detallado de estos temas, véase el documento
de CEPAL, Politicas de ajuste Y renegociacidn de la deuda exierna, San-
tiago, febrero de 1981. g
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nacional anteriormente mencionada estimuld politi'c(as de en-
deudamiento externo que hicieron posible la expansion del gas-
to, con distintos objetivos y resultados, particularmente en
términos de su productividad econémica y social. Al comenzar
el decenio de los ochenta, la agudizacién del ciclo recesivo c;e
los centros acompafiada de la elevacion de lgs tasas d? interés
y la caida de los términos del intercambio, re‘corto'fuerte-
mente la capacidad de reactivacién de las economias latinoame-
ricanas, situaciéon que fue agravada dramdticamente por la
contraccién que experimentaron los ingresos de capital hacia

la regién.

II. La inevitabilidad y las tensiones
de las politicas de ajuste

25. Frente a una crisis que tuvo repercusiones tan profundazs
sobre los ingresos externos de la regién, los paises se vieron
forzados a realizar inevitables ajustes, con altos costos egqnfﬁ-
micos y sociales. Ciertamente, frentq a una s”ituamc')n tan dificil,
serfa utépico concebir un ajuste "sm dolor”. Pc?ro la pregunta
que uno se debe formular es si el aJuste,-adema§ dg meynable
y doloroso, ha sido justo en términos de la distribucion de
sus costos entre los distintos sectores involucrados en la crisis,
tanto en el plano interno como internacional. _

26. El ajuste asumid caracteristicas fuertemente'xl'ecemvas,
que se manifestaron primordialmente gn_la compresién de las
importaciones para obtener un superdvit comercial con que
atender el servicio de la deuda externa; en la redu'c‘cxon del
gasto, tanto de consumo como de inversién; en l.a erosion de las
reservas internacionales, y en fuertes devaluaciones. Como co-
rolario de la anterior, a las tradicionales presiones sobre_ los
precios, se agregaron las originadas. en las alzas de los tipos
de cambio, que estimularon la inflacién en tar}to que, al mismo
tiempo, se efectuaron serios recortes en la inversion publica,
particularmente en la destinada a la esfera social. No es de
extrafar, entonces, que junto con un proceso de Qestrucmon o
subutilizacién del capital instalado se haya producido una fuer-
te concentracién de los efectos negativos de la crisis sobre los
sectores mas pobres de la poblacidn. _ »

: 27. En la aplicacién de las politicas de ajuste, la region
utilizé los mecanismos ortodoxos recomendados por el Fondo
Monetario Internacional, los cuales debieron enmarcarse d‘e’n-
tro de los estrechos }imites impuestos por una dificil situacién
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de pagos y por una comunidad financiera internacional reticen-
te a otorgar nuevos créditos. Dentro de este contexto, las-
politicas de ajuste fueron marcadamente recesivas, sobre todo
en la medida en que no se materializaba la esperanza de una
rdpida recuperacion de la economia mundial, con efectos favo-
rables sobre las tasas de interéds y la relacién de precios de
intercambio.

i 28. Nadie podrfa imaginar que una salida a la presente
crisis dejara de pasar por ajustes tan dolorosos como inevita-
bles. Sin embargo, el impacto de circunstancias internacionales
que escapan al control de los gobiernos nacionales, la retar-
dada‘re‘accién del ciclo externo y la profundidad de los costos
econdmicos y sociales implicados por el ajuste, han ido sus-
citando una creciente insatisfaccién frente a los mecanismos
aplicados para llevarlo a cabo.

29. La méxima expresién politica de este malestar se dio
en la reciente Conferencia Econdémica Latinoamericana convo-
cada por el Presidente del Ecuador, doctor Osvaldo Hurtado,
en Quito, a inicios del presente afio. En la Declaracién y el Pro-
grama de Accién Aprobados en esa Conferencia, por primera
vez desde el comienzo de la fase mas aguda de la presente
crisis se llevé la consideracién de estos problemas a un plano
politico, y se sentd el principio de que el servicio de la deuda
externa y, consiguientemente, la intensidad del ajuste, deberfan
ser, en mayor medida, objeto de proposiciones formuladas por
loslpropxos paises latinoamericanos. Estas proposiciones de-
berian tener en cuenta fundamentalmente la necesidad de man-
tener un cierto ritmo de crecimiente econémico y condiciones
aceptables de vida para sus sociedades. '

30. Esta posicién critica, como he dicho, tiene un funda-
mento preponderantemente politico. En efecto, si las relacio-
nes entre los ‘paises latinoamericanos, por una parte, y sus
acreedores y los paises industrializados, por la otra, no se colo-
can en un nivel politico diferente, cualquiera que haya sido la
gravitacién relativa de los factores internos e internacionales
en la gestacidon de la crisis, su administracion se hard practica-
mente incontrolable. Estas consideraciones de tipo politico

deberfan incluir los siguientes aspectos: a) cuestionar la via- -

bilidad a largo plazo de un proceso de ajuste generalizado, en
el cual todos los paises sean llevados al mismo tiempo a con-
traer sus importaciones y a tratar de expandir sus exportacio-
nes, en momentos en que avanza un creciente y cada vez mas
sutil sistema de proteccionismo por parte de los paises indus-
trializados; se reconoce aqui que, si bien el comportamiento
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comercial deficitario de los Estados Unidos constituye una
excepcién importante y positiva a este estado de cosas, la cri-
tica sigue siendo valida para los demas pafses con los cuales la
regioén tiene relaciones comerciales; b) sefialar que, existiendo
una clara corresponsabilidad entre los distintos actores que
intervinieron en la generacién de la crisis —los paises deudo-
res, la banca internacional, los pafses industrializados, los orga-
nismos financieros internacionales y el propio sistema de rela-
ciones econémicas globales— el costo del ajuste ha recaido
hasta ahora casi exclusivamente sobre los primeros; dentro de
esta situacién, la banca internacional no sélo no ha asumido
una justa proporcién de los costos del refinanciamiento de la
deuda, sino que ha aumentado en forma desconsiderada sus
margenes de beneficio a través de los costos de la intermedia-
cién financiera; al mismo tiempo, ha obtenido una ‘presencia
vigilante del Fondo Monetario Internacional en la gestién de la
politica econémica interna de los paises deudores, a fin de ase-
gurar la capacidad de pago de esos paises, y ha logrado exten-
der en muchos de ellos la garantia del-Estado a la casi totali-
dad de sus créditos, incluyendo aquellos que originalmente no
contaban con la garantia publica; ¢) denunciar la brusca res-
triccién de los flujos de capitales externos puestia en practica
por el sistema financiero internacional y el hecho de que Amé-
rica Latina haya pasado a ser exportadora neta de recursos; se
considera que esta situacién es incompatible con una minima
recuperacion de la economia latinoamericana, e incluso con las
perspectivas de reactivacién de Ja economia mundial.

31. El método de ajuste aplicado por varios paises lati-
noamericanos ha merecido, ademas, criticas tedricas que la
CEPAL ha explorado en. el pasado y ha reiterado en algunos de
sus andlisis recientes.

“La magnitud, naturaleza y persistencia de los recientes
desequilibrios externos, y su relacién con los desequili-
brios domésticos, sugieren que los modelos tedricos co-
rrientes de andlisis de balanzas de pagos se apoyan en
diversos conjuntos de presunciones poco realistas y dema-
siado restrictivas, y que han suministrado interpretaciones
y recomendaciones de politica parciales y a veces erro-
neas acerca de los desarrollos que han tenido lugar en este
campo. En particular, el andlisis de los determinantes de
los flujos financieros privados internacionales y del impac-
to de la deuda externa sobre la ecoromia nacional ha sido
escaso. Asimismo, las prescripgiones de politica, presu-
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miendo que la actividad econémica mundial, las tasas de
intereses internacionales y otras variables fundamentales
se mantengan ceteris paribus, coloca el peso de la restau-
racion del equilibrio sobre el ‘pais problema’, con un limi-
tado o ningtin reconocimiento de la interdependencia exis-
tente entre los desequilibrios externos entre los paises,

tanto en sus causas como en sus responsabilidades’’.2
32. A pesar de que la regién ha reaccionado con gran sen-
tido de responsabilidad frente a esta situacién, tomando medi-
das para corregirla que han traido consigo dolorosas conse-
cuencias econdmicas, sociales y aun politicas, persisten dudas
acerca de la capacidad de las sociedades latinoamericanas para
seguir soportando los presentes sacrificios. Por ello, en distintos
centros financieros y politicos han surgido llamados de aten-
cién frente a las posibles consecuencias de la situacién interna
d‘e los paises latinoamericanos, y, en especial, por las repercu-
siones que soluciones extremas tendrian sobre la estabilidad
de los mercados financieros mundiales. Algunas de las propo-
siciones mds audaces e innovadoras encaminadas a buscar fér-
mulas globales que trasciendan las politicas actualmente en
curso se han originado en circulos intelectuales de los paises in-
dustrializados y, en forma creciente, en los dirigentes politicos y
las propias autoridades econémicas de los paises latinoamerica-
nos. Falta, sin embargo, que estas proposiciones influyan en las
actitudes de las autoridades politicas de los paises desarrollados.
33. En el futuro inmediato, un tema central consiste en
establecer mecanismos de caracter global que faciliten el servi-
cio de la deuda y creen un margen de maniobra que permita un
mayor flujo de importaciones y, por esta via, hagan posible
un proceso reactivador de la economfa latinoamericana. Con ta-
les objetivos, se ha propuesto, en términos generales, un conjun-
to de medidas que propician una rebaja considerable de los
costos de la intermediacién financiera, una reprogramacién del
pago de los intereses de la deuda de modo que éstos no com-
prometan una proporcién exagerada de los ingresos por con-
cepto de exportaciones, y una extensién de los plazos dz los
créditos. No entraré en esta ocasién en el andlisis de estos
temas, que ya han sido tratados en otros documentos dz la
CEPAL.. Baste, si, reconocer, que en las presentes circunstan-

! Massad, C. y Zahler, R., “The Adjustment Process”, mimeografiado,
Santx‘ago, 5y 6 de febrero de 1984, pp. 5 y 6. -

Véase, por ejemplo, Politicas de ajuste y recuperacion de la deuda
erterna, op. cit., especialmente pp. 85-97. K
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cias, el financiamiento de su deuda externa constituye para la
mayoria de los paises’latinoamericanos el punto neurdlgico de
cualquier politica de reactivaciéon econdmica.

34. Sin embargo, las consideraciones anotadas indican que
una de las caracteristicas fundamentales del nuevo patrén de
desarrollo que debera seguir la regién en el futuro consistird en
una menor dependencia respecto del financiamiento externo.
Ello, a su vez, dependerd estrechamente de la evolucién de su
comercio exterior y, en especial, del éxito que tenga en la ex-
pansién de sus exportaciones. Es preciso reconocer aqui que las
modestas perspectivas de la economia internacional, y el lento
crecimiento que probablemente experimentard el comercio mun-
dial durante los préximos afios, continuaran constituyendo seve-
ros factores limitantes para las exportaciones latinoamericanas.
Es probable que a ello continten suméndose los defectos del
neoproteccionismo que practican crecientemente los paises de-
sarrollados. En efecto, durante los ultimos afios ha perdido
impulso el proceso de apertura comercial que caracterizé la evo-
lucién de las economias de los centros durante el periodo de
postguerra, proceso que ha sido reemplazado por un conjunto
cada vez mas abigarrado de medidas proteccionistas, discrimi-
natorias y poco transparentes, que han llevado a que una parte
cada vez mayor del comercio internacional se desarrolle al
margen de las reglas del GATT. Con ello se ha comprometido
el avance hacia una nueva divisiéon internacional del trabajo,
que constituia, precisamente, una de las oportunidades abiertas
a los paises en desarrollo antes de la crisis. El nuevo proteccio-
nismo de los paises industrializados amenaza seriamente las
posibilidades de reducir el peso de la deuda externa que po-
drian tener los paises de la regién, en el mediano plazo, a través
de una expansién de su comercio.

35. Varias son las medidas que podrian sugerirse para co-
rregir esta situacién. Ante todo, los paises latinoamericanos de-
berian concertar su accién para combatir los diversos tipos de
escalonamiento arancelario y las restricciones no arancelarias
puestas en vigor por los paises industrializados durante el ulti-
mo periodo. En segundo término, reviste gran importancia para
América Latina la aprobacién de un nuevo mecanismo de cldu-
sulas de salvaguardia, que sélo permita utilizarlas para enfren-
tar circunstancias excepcionales, y no para restringir unilateral-
mente sus exportaciones cuando entran en competencia con los
productores de los paises industrializados. En tercer lugar, se
deberia combatir también los subsidios otorgados por estos
altimos paises a la produccién y exportacién en sectores tan
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fundamentales como la agricultura, la ganaderia y ramas de la
actividad industrial, que son importantes en América Latina, asi
conio los propios pafses desarrollados vigilan atentamente el
uso de subsidios por parte de los pafses en desarrollo. También
deberian ampliarse los beneficios derivados de los sistemas ge-
neralizados de preferencias (SGP).

’

ITII. Las perspectivas inmediatas

36. Ciertamente, no resulta fécil ofrecer una visién clara de las
perspectivas de la economia internacional en el periodo inme-
diato ni, por lo tanto, de las hipdtesis en que podrian basarse los
mecanismos de ajuste patrocinados por la comunidad financiera
internacional y el FMI. En un articulo reciente, Albert Bressand
planteaba en los siguientes términos los posibles escenarios de
la economia mundial:

“En los préximos aiios se puede pensar en términos de -

dos amplios escenarios, dependiendo del tipo de relacio-
res que prevalecerdn entre la esfera ‘real y la financie-
ra’. En el primero, mas optimista, la economia real serd
capaz de crecer mas rapidamente que el tamaiio del ‘peso
muerto financiero’ con la cual estd cargada. Si asf{ ocu-
rriera, podrian persistir ciertas dificultades en situacio-
“  nes especiales que afecten a determinados paises o em-
presas pero, en conjunto, la pesadilla de la deuda exter-
na se disolveria gradualmente. Para ello no seria necesa-
rio nada mds drastico que un fuerte reescalonamiento.
El segundo escenario, sin embargo, es el mas posible, por
lo menos en ausencia de politicas concertadas de recupe-
racién como las que supone el escenario descrito mas
arriba; las politicas de ajuste financiero convergerian, a
escala global, hacia la deflacién, y aumentarian las vulne-
rabilidades econdmicas, sociales y politicas de los paises,
en vez de reducirse. En algin momento, el peso de la
deuda acumulada podria ser tal que su repudio no podria
evitarse, e incluso podria constituirse en el camino para
. salir de una trampa explosiva'.4

He aqui las perspectivas encaradas desde el dngulo de los

* Albert Bressand, ‘‘Mastering the ‘World economy’"”, Foreign Affairs,
primavera de 1983. 5

.
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paises desarrollados. En este enfoque son innegables las re-
miniscencias de los problemas financieros de los afios treinta.

37. Estas perspectivas tienen su réplica en las visiones con
que se aprecia el futuro inmediato en los paises de la regién.
Para algunos observadores, ubicados entre las autoridades mo-
netarias de algunos pafses latinoamericanos, que comparten el
punto de vista de sus colegas en el Norte, la reactivaciéon de la
economia norteamericana habrd de generar, a su vez, efectos
estimulantes sobre el resto de las economias industriales, lo
que imprimiria nuevo impulso al comercio internacional y, por
esta via, al entorno externo del cual dependen las ecomomias
de los paises en desarrollo. Esta es lo que ha dado en llamarse
la “teoria de la locomotora”. Al bajar las tasas reales de interés
y mejorar los precios de los productos de exportacién de estos
ultimos paises, el problema de la deuda podria administrarse en
mejores condiciones, y dejaria margen para iniciar politicas de
reactivacién econémica. Por otra parte, existen enfoques que
cuestionan el significado y perdurabilidad de la recuperacion
en los grandes centros industriales, o al menos la capacidad de
transmisién de la reactivacién registrada durante los dltimos
meses en los Estados Unidos hacia otros centros y, con mayor
razon, hacia la periferia. Desde el primer éngulo, se destaca la
persistencia de elevadas tasas de interés real, un lento ritmo
de las inversiones, desempleo y capacidad ociosa en los paises
industrializados, conjuntamente con la sobrevaluacién de la
divisa norteamericana. Desde el segundo, se recuerda que, para
que la recuperacién en los centros se transmita hacia la perife-
ria, deberian producirse efectos significativos sobre las tasas de
interés y la relacién de precios del intercambio, y deberian re-
anudarse las corrientes de financiamiento externo hacia la
regién. Es cierto que, si observamos el impacto de la reactiva-
cién econdémica en los Estados Unidos sobre estos tres factores
durante el afio 1983, las conclusiones no resultan demasiado op-
timistas. No se ha producido la esperada baja en las tasas reales
de interés, no se han revertido en forma vigorosa las tenden-
cias al deterioro de la relacién de precios del intercambio, ni se

-percibe tampoco una reaccién positiva en las fuentes de capitales

privados, salvo en la medida estrictamente necesaria para con-
tribuir al financiamiento de una parte del pago de los intereses
que adeudan los paises latinoamericanos.

38. Con todo, un requisito indispensable para que se pon-
ga en marcha la reactivacién econdmica en los paises de la re-
gién radica en la recuperacién de las economias industriales.
Desde esta perspectiva es positivo lo que estd ocurriendo en los
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Estados Unidos y probablemente, en menor medida, en otros
pafses de la OCDE. Pero esta apreciacién deberia ser matizada’
por el hecho de que las politicas monetarias y fiscales y las altas
tasas de interés prevalecientes en el primero de esos paises
estdn contribuyendo fuertemente a la contraccién de lardctivi-
dad econdmica global y recortando las posibilidades del mundo
en desarrollo. Al mismo tiempo, parece claro que los paises de
la region deberian buscar alternativas a las severas politicas
de ajuste que han puesto en practica en los ultimos afios, bus-
cando. estrategias de desarrollo que pongan énfasis en el creci-
miento econdémico. Lo anterior supone, como se sefialaba més
‘arriba, la adopcidn, por parte de la comunidad internacional, de
.mecanismos que permitan una administracién y refinanciacién
mas tolerable de la deuda externa de estos paises. Estos meca-
nismos harian posible liberar un mayor volumen de recursos
para aumentar sus importaciones esenciales, particularmente las
vinculadas con sus procesos de desarrollo, mecanismos que de-
berian aplicarse paralelamente con un mayor grado de sustitu-
cién de importaciones —aunque bien sabemos que estas estrate-
gias tienen sus limitaciones. Las politicas comercial y finan-
ciera, en el frente externo, deberfan combinarse entre si y con
las politicas de reactivacidén internas, para converger en torno
a los objetivos de aumentar la inversién, expandir las importa-
ciones bésicas, e iniciar un proceso sostenido de recuperacién
en los paises latinoamericanos.

39. Con todo, es evidente que durante un periodo relativa-
mente prolongado las restricciones externas seguirdn limitando
en muchos de nuestros paises la velocidad de la expansién pro-
ductiva y el radio de maniobra de las politicas econémicas. Por
ello, el ritmo de crecimiento no sélo serd menor que en los dos
decenios antenores sino que dependerd mucho mds estrecha-
mente del aumento del ahorro interno, del aprovechamiento mas
pleno y eficiente de los recursos humanos y de la capacidad ins-
talada disponibles, y del incremento de la produccién orientada
a satisfacer la demanda interna.

IV. Las perspectivas mediatas y sus principales condicionantes

40. Las reflexiones precedentes inducen a pefsar que ni las poli-
ticas econdémicas coyunturales, ni los grandes objetivos de la
estrategia de desarrollo, podrdn permanecer inalterados ante los
efectos v las lecciones que dejard la crisis de los afios ochenta.

CRISIS Y OPCIONES DE DESARROLLO : 251

A fines de la década pasada se pensaba que una accién concer-
tada en torno a los distintos estrangulamientos de naturaleza
estructural que mostraba el desarrollo histérico de la regién p»-
dia conducir a tasas mas dindmicas de crecimiento econémico
y que, con ellas, podrian crearse las condiciones adecuadas para
sentar las bases de un desarrollo econémico sostenido y para la
progresiva solucién de los problemas sociales acumulados. El
surgimiento de problemas no previstos y el clima de incertidum-
bre que rodea la evolucién de la economia mundial y latino-
americana no permiten pensar hoy en términos de un proceso
incrementalista y progresivo, sino que llaman Ja atencién hacia
la presencia de fuertes rupturas o discontinuidades. Sin embar-
go, ello no nos debe llevar a posiciones derrotistas o desesperan-
zadas, sino a una busqueda mds intensa de respuestas innovati-
vas a esas nuevas realidades.

41. La experiencia histérica nos indica que las grandes cri-
sis presentan, al mismo tiempo, riesgos y oportunidades. Pro-
bablemente seria poco realista esperar cambios radicales en las
politicas de desarrollo de los paises latinoamericanos, en medio
de una de las peores recesiones por las que ha atravesado la
regién en el presente siglo y con un entorno internacional poco
promisorio, lo que haria esos cambios politica y socialmente
poco viables. Pero tampoco debemos olvidar que con frecuencia
una situacién de crisis precedié la adopcién de grandes trans-
formaciones: en los Estados Unidos el New Deal fue und res-
puesta a la crisis de los afios treinta; a su vez, la recuperacién
e integracién econdmica de Europa surgieron .en respuesta a la
destruccién causada por la guerra; y, por ultimo, las estrategias
de desarrollo basadas en la industrializacién y el “crecimiento
hacia adentro”, en los propios paises latinoamericanos, también
surgieron de la Gran Depresién y de la guerra. Por eso, al igual
que en esa época, la crisis actual podria proporcionar los ele-
mentos basicos para una revisién profunda de los estilos de des-
arrollo y las politicas econémicas de los paises latinoamericanos.
Para ello habria que evitar experimentos extremos, cuyos costos
econdémicos y sociales pudieran sobrepasar la tolerancia politica
de esas sociedades e imponer cierto equilibrio y racionalidad a

as politicas con el fin de asegurar su eficiencia economxca,
aprovechando las experiencias adquiridas.

42, El andlisis de las opciones entre las cuales podrian mo-
verse esas politicas supone una interpretacién desapasionada de
las distintas experiencias discernibles en la regién en el pasado
reciente y de los médrgenes de maniobra dentro de los cuales, a la
luz de ellas, puede moverse la politica econémica. Esas experien-
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cias indican que es:rategias que inicialmente estuvieron inspira-
das en los mds progresistas objetivos y basadas en un amplio
consenso terminaron por perderlo debido a que no alcanzaron
un nivel razonable de eficiencia. También existe conciencia de
que en los ultimos afios ha aumentado considerablemente la vul-
nerabilidad externa de las economias latinoamericanas y se han
reducido en igual proporcién los méargenes de maniobra de los
gobiernos. Pero estos mdrgenes, ciertamente, no son los mis-
mos para todos los pafses de la regién, porque no lo son su
situacién socio-politica, su estructura econémica y sus formas
de insercién en el entorno internacional. Lo importante es de-
terminar, dentro de un marco de andlisis correcto, el margen
de maniobra el —balance de limitaciones y oportunidades— que
enfrenta cada pais latinoamericano.

1. Condicionantes externos

43. Comd ha sucedido en la historia econdmica de la regién en
el pasado, el margen de maniobra de las politicas que podrian
aplicar los gobiernos continuara ligado al tipo de relaciones es-
tablecidas con los grandes centros. Proyectar el futuro de esas
relaciones implica proponer, en primer término, una hipétesis
sobre el comportamiento de la economia mundial y de las
corrientes financieras y comerciales internacionales, con una vi-
sion de mediano y largo plazo.

44. Las urgencias a que nos aboca la crisis hace que este
ultimo ejercicio no sea muy corriente en América Latina. Sin
embargo, es importante hacerlo. Las medidas que parecerian
razonables para amparar la crisis, bajo la hipétesis de que a la
salida de ella la economia mundial y las latinoamericanas reanu-
dardn su proceso de crecimiento dentro de estructuras similares
a las que prevalecieron durante los tres ultimos decenios no lo
serian tanto si se postula que esas economias experimentardn
profundas transformaciones, tanto a nivel mundial como latino-
americano. Los andlisis acerca de la presente crisis no estan
prestando suficiente atencién a la teoria de los ciclos de larga
duracién, o “seculares”, de cardcter recesivo. De acuerdo con
algunos observadores, la economfa mundial estaria entrando en
una nueva etapa descendente de los ciclos sefialados por Kondra-
tieff en los anos veinte, caracterizados por el surgimiento de
desequilibrios entre los requerimientos del proceso de expansién
econdémica, de un lado, y la oferta de alimentos, materias primas,

Treed
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insumos y tecnologias disponibles para sostener ese proceso, del
otro. Interesante es que, en caso que estos ciclos histéricos ten-
gan asidero en los hechos, la superacién de su fase recesiva no
podria lograrse mediante la simple proyeccién de tendencias
pasadas, sino a través de una respuesta creativa. Ya Schumpeter
suponia que la emergencia de nuevas combinaciones de produc-
tos, tecnologias y comportamientos empresariales era condicién
necesaria para salir de la fase recesiva de un ciclo. La posibili-
dad de que estemos viviendo una de esas fases se ve avalada
por la creciente importancia que han pasado a tener en la evo-
lucién de la economia mundial los factores relacionados con la
productividad, la inversién, la innovacién tecnolégica, la forma-
cién de los recursos humanos y el surgimiento de nuevas acti-
vidades productivas como sectores dindmicos del proceso de
desarrollo. La posibilidad de que esta hipdtesis sea la correcta
obliga, por una parte, a mirar més alla de las politicas de ajuste
con miras a prepararse para las condiciones futuras y, por la
otra, plantea a los paises en desarrollo una perspectiva mas op-
timista o, al menos, mds dindmica, en la medida en que tengan
capacidad para responder a la nueva situacién en forma activa.

45. Cualquiera que sea la-probabilidad de que se den estas
perspectivas, constituiria una actitud de excesivo optimismo
pensar que en el curso de los afios ochenta la regién podré acce-
der a un flujo de capitales externos de un volumen similar al
que existié durante el decenio pasado. Mas adecuado resulta
pensar en términos de un contexto externo mucho mds restric-
tivo y de una ténica de sobriedad en las politicas disefiadas para
la asignacién de los recursos. Es evidente que el presente dece-
nio se caracterizard por una marcada selectividad por parte de
las fuentes de crédito internacional, tanto en términos de paises
como del destino final de los recursos, selectividad que deberia
inspirar también las politicas econémicas internacionales.

46. Ya he dicho que el contexto externo estard determinado
decisivamente por la evolucién del comercio internacional. La
aplicacién de soluciones efectivas y-duraderas sélo puede pro-
venir de un aumento de la capacidad de generar divisas a tra-
vés de la expansién del volumen y el mejoramiento de los
precios de las exportaciones. Por ello resulta fundamental pre-
guntarse por el comportamiento de los mercados internaciona-
les. Estos ¢tenderdn a abrirse o se agudizardn las actuales ten-
dencias proteccionistas? El documento presentado por la CEPAL
y el SELA en respuesta a la invitacién del presidente del Ecua-
dor, doctor Osvaldo Hurtado, sefiala a este respecto:
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“Las exportaciones Iatinoamerican.z}s de productos basicos

y de manufacturas ~—cuya expansién es fundamental para -
el desarrollo de la region— enfrentan en los mercados de

los paises industrializados escalonamientos arancelarios

(de acuerdo al grado de procesamiento de los productos

exportados) y barreras no arancelarxas'. {\mpas qual}da}-

des proteccionistas tienen un caré.cter limitativo y d_15cr1_n'n-
natorio y estan llevando progresivamente a una situacion

en la que los paises centrales han adquu'.ldo la capacidad

para administrar su comercio con las naciones en d.es_arro-
llo y particularmente con América latina. }_Esa administra-
cién pueden hacerla de manera selqctl.va y discontinua o, c'a'r;
caso necesario, en forma mds amplia, intensa y frecuente.

47. En el Norte no impera una visién més_ optimista.
En opinidn de Bressand “la era que tuvo el comercio llt?re co-
mo principio organizativo puede muy bien haberse _terr_nma%o :
Y agrega que a su juicio no 1mphcg que el comercio libre “no
sea deseable desde un punto de vista normativo: no se trata
de un problema de prescripcién, sino de diagndstico”.

48. Frente a esta situacion, no podria dejar de manifestarse
honda preocupacién por las posibles consecuencias de un agra-
vamiento del proteccionismo y de una pérdida atin mayor de
transparencia en el comercio internacional, dada la imperativa
necesidad de los paises latinoamericanos de aumentar sus cx-
portaciones. Por todo lo anterior, no parece prudente proyectar
condiciones comerciales muy diferentes a.las_ actuales. Tampo-
co parece adecuado proveer tasas de crecimiento del comercio
mundial semejantes a las del perfodo de los afos sesenta y se-
tenta, en que se alcanzaron tasas del 8 % anual. Sin .embafgo,
tomando en cuenta la violenta contraccién que experimentd .el
comercio internacional en los primeros afios de este decenio,
pareceria posible una modesta recuperacién,. que tendria favora-
bles consecuencias para el comercio exterior latinoamericano
y para la evolucién de la relacién de precios del intercambio.

48 a. Al referirme a los condicionantes externos, comenzaba
diciendo que el primer problema que era hecesario dilucidar
se refiere a la naturaleza del ciclo que esté,vxwend(_) la econo-
mia mundial y a la posibilidad de que estamos asistiendo al

] émi-
s es para una Respuesta de América Latina a la Crisis Econ

ca InteBrasacior:aal, documento preparado por el Secretario Ejecutivo de la
CEPAL y el Secretario Permanente del SELA & solicitud del Presidente
Osvaldo Hurtado, 16 de mayo de 1983, p. 59.
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término de un ciclo de larga duracién y al surgimiento de otro.
Sostenia también que esta hipStesis abriria nuevas perspectivas
a América Latina. De alli la importancia de reflexionar sobre
los efectos que tendran los cambios estructurales que se estin
registrando en los patrones de produccién y de consumo de los
grandes centros industriales sobre las relaciones econémicas in-
ternacionales, la divisién internacional del trabajo y la estruc-
tura de ventajas comparativas con que han contado los paises
en desarrollo durante los ultimos decenios. Est4 en vias de ago-
tamiento el patrén de expansién industrial que prevalecié en los
paises avanzados durante la posguerra, como lo demuestra 2l
descenso de la tasa de rentabilidad en el sector, la declinacién
de las industrias que lideraron el proceso —como la siderurgia
y la metalmecdnica— y la consiguiente transformacién de las
estructuras productivas. A diferencia del pasado, en que con
frecuencia las innovaciones tecnolégicas fueron estimuladas por
las fuerzas del mercado, las transformaciones actuales parecen
lideradas por el cambio tecnoldgico. Los grandes avances ex.
perimentados por el conocimiento durante el wltimo periodo
y el creciente nivel de educacién de la fuerza laboral se han
combinado con la intensificacién de la competencia entre los
grandes centros industriales y con la necesidad de desarrollar
tecnologias adecuadas a la escasez de recursos energéticos y a la
necesidad de mantener el equilibrio ecolégico. No debe extra-
fiar, por eso, que se compruebe una “preeminencia de] ‘progreso
técnico’ y la ‘eficiencia’ en el ‘discurso’ politico-econémico a ni-
vel nacional e internacional”.t Esa preeminencia del progreso
técnico determina que el liderazgo del desarrollo industrial sea
asumido por nuevos sectores, como la electrénica, la industria
bioldgica y la informatica, para senalar sélo algunos de ellos.
Esto, a su vez, influye en las relaciones sociales en los centros
y en sus vinculaciones con la periferia,

49. Debe recordarse que una de las causas importantes de
las transformaciones experimentadas por los centros radica
en la creciente competencia de los productos manufacturados
provenientes de los paises en desarrollo. Al mismo tiempo, co-
nocemos muy poco acerca del impacto que estos cambios ten-
dran sobre la insercién internacional de los paises de la re-
gién. Ello podria vulnerar las ventajas que podrian tener en la
produccién-de alimentos o en la provisiéon de bienes cuya pro-
duccién se basa en la disponibilidad de mano de obra barata.

* Fernando Fajnzylber, La Industrializacidn Trunce de América Latina,
México, 1983, p. 271,
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Sin embargo, también podrian ampliar sus posibilidades de ac-
ceder a las ultimas tecnologias y de participar en forma més
diversificada en una nueva divisién internacional del trabajo.
El mundo se encuentra en una tercera revolucién industrial,
que habra de dar lugar a nuevas formas de relacion entre los
centros y la periferia, y que seguramente traera consigo ciertos
peligros pero también determinadas oportunidades, que impor-
ta conocer y anticipar, para incorporarlos en la definicion de las
estrategias de desarrollo de los paises latinoamericanos.

50. Tampoco pueden dejar de mencionarse, entre los fac-
tores de origen externo que han influido y continuaran influ-
yendo en las relaciones de la periferia con los centros, las gran-
des tendencias del sistema internacional contempordneo. El
incremento de la interdependencia, al vincular de multiples ma-
neras a los distintos grupos de paises en funciéon de una varie-
dad cada vez mdas amplia de intereses, ha vuelto mas diver-
sificado y mdas complejo el patrén tradicional de relaciones
centro-periferia, si bien, por una parte, ha acentuado la vulnera-
bilidad externa de los paises en desarrollo, por la otra, ha am-
pliado su gama de posibilidades. El surgimiento de problemas
globales, como los de la energia, el medio ambiente o el arma-
mentismo, entre otros, ha contribuido también a involucrar mas
a los paises en desarrollo en la solucién de esos problemas.
El recrudecimiento de las tensiones Este-Oeste y los intentes
por extrapolarlas a las distintas regiones del mundo en desarro-
llo han influido también —generalmente en forma negativa—

sobre las relaciones Norte-Sur.

2. Condicionantes internos

51. Aunque l4 tradicional influencia de los factores externos en
el desarrollo latinoamericano se ha fortalecido en los ultimos
afios, las tendencias fuertemente restrictivas que se proyectan
sobre el escenario internacional indican que las opciones que po-
drian adoptar estos paises dependeran, tal vez en mayor medida
que en el pasado, de algunos condicionantes internos. Los pri-
meros se refieren a las deficiencias estructurales de vieja data
que se resumen en la caracterizacién del subdesarrollo econémico
y social de la regiéon. En efecto, las tasas de acumulacién de
capital atn insuficientes, la debilidad de sus estructuras pro-
ductivas, un desarrollo industrial desequilibrado e incompleto,
el retraso de la agricultura y las limitaciones de su desarrollo
tecnolégico persisten entre los rasgos del escenario econdémico
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latinoamericano.. Subsiste también la tendencia hacia la con-
centracion en la distribucién del ingreso y permanecen sin resol-
ver los grandes problemas planteados por la desigualdad entre
los distintos grupos sociales, la marginalidad de amplios secto-
res de nuestras sociedades y la insuficiente capacidad de las
ecopomias para gencrar empleo. Lo que es peor, estos proble-
mas incluso han tendido a agravarse, al menos cn términos rela-
tivos. Se trata de los elementos que el doctor Raul Prebisch ha
ipcluid_o en su descripcién del sindrome del capitalismo perifé-
rico e imitativo que prevalecié en los paises de la regién durante
los ultimos decenios.

52. Junto a estas dificultades, en la mayoria de los paises
se presenta ademads, con caracteristicas graves, el problema de la
aceleracién de las presiones inflacionarias, que han tenido un
repunte notable en los ultimos afios, en estrecha vinculacién con
los problemas que he descrito anteriormente. Estas presiones
muy dificiles de administrar, aun cuando se trate de “inflacio-
nes viejas”, pueden volverse mds incontrolables en los paises
que han adquirido recientemente este sindrome, con sus inevi-
tables traumas de tipo social y aun politicos. EI reconocimiento
de estos hechos hace mas imperativo todavia contar con orga-
nismos de cooperacién internacional efectives que, al atenuar
en el tiempo la repercusion de estos problemas, permitan a los
paises disponer de un mayor margen de maniobra para reducir
los ef’ectos depresivos de las politicas antiinflacionarias, que
vendrian a superponerse a los efectos recesivos de las politicas
de ajuste. '

53. Las restricciones impuestas por estas ultimas, como
consecuencia de la necesidad de atender el servicio de la deuda
externa, pqdrfan continuar constituyendo uno de los mds rigi-
dos condicionantes de las opciones que podrian encarar los pai-
ses lat}noamcricanos en un plazo mediato. Aunque mejorara la
evolucion de las tasas de interés o de la relacién de precios del
1r}tercambio, la gravitacién del servicio de la deuda continuara
siendo muy grande y acaparando una parte considerable de los
recursos que pueda generar la regién. Basta recordar que, en
las actuales condiciones, la mayoria de los paises latinoamerica-
nos deben asignar al pago de intereses mds del 30 % de sus in-
gresos por concepto de exportaciones, lo cual ciertamente recor-
ta en forma dramatica su capacidad de inversién y constituye
una suerte de hipoteca que limitara su desarrollo futuro. )

54. Pero la presencia de estos problemas, antiguos y nue-
vos, no nos debe hacer olvidar el notable desarrollo que experi-
menté América Latina durante los ultimos tres decenios ni su



258 ENRrRIQUE V. IGLESIAS

significacion desde el punto de vista de la capacidad de la region
para responder a la crisis y encarar nuevas opciones. En mis
exposiciones'de Guatemala, La Paz y Montevideo he analizado el
crecimiento y la transformacion experimentada por las econo-
mias de América Latina durante ese periodo y he sefialado cémo
ese proceso contribuye a explicar lo que en otras oportunidades
calificara como una mayor capacidad de defensa de la regidn
para enfrentar las contingencias provenientes del ciclo externo.
Creo que el violento impacto que tuvo la crisis sobre la regién
en los dos anos pasados, como consecuencia de los factores
externos e internos a que ya me he referido, no ha erosionado
sino parcialmente los avances logrados en los ultimos treinta
anos ni ha anulado esa mayor capacidad de defensa a que me
referia, por lo que aquellos analisis contintian siendo validos.
En la reunion de Montevideo, en 1981, sefialaba:

“Para juzgar la magnitud y entidad de aquel proceso de
crecimiento y transformacién basta reiterar que en el cur-
so de los tres decenios pasados el producto global de
América Latina se quintuplicd, en términos reales, en tan-
to que el de la industria manufacturera mas que se sex-
tuplicé. Al mismo tiempo —y especialmente a lo largo de
la década pasada— se registré un avance considerable y
una importante diversificaciéon en la agricultura, se am-
pliaron y modernizaron las actividades financieras y se ele-
vé gradualmente, pero con persistencia, el cocficiente de
inversion. Lo que es, empero, ain mds importante, es que
en el correr de esos treinta afios —y nuevamente con ma-
yor fuerza en los periodos recientes— mejoraron marca-
damente tanto el nivel educativo como la estructura de
calificaciones de la fuerza de trabajo en practicamente to-
dos los paises de la region. Como resultado de estos avan-
ces y cambios, América Latina posee en la actualidad una
base productiva mds amplia, diversificada y flexible que
en cl pasado”. ‘

55. No creo necesario ahondar en el analisis de este proce-
so, puesto que me he referido mas extensamente a él en mis
exposiciones pasadas. Quisiera, si, seflalar que el crecimiento
y la transformacién de las economias y las sociedades latino-
americanas constituye, junto con los factores negativos, an-
teriormente mencionados, un elemento fundamental del pun-
to de partida que deberian adoptar las nuevas estrategias de
desarrollo de los paises latinoamericanos. ° :
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V. Las politicas de desarrollo: algunas opciones

56. Seria una pretensién exagerada la de presentar en esta
ocasién un nuevo paradigma econémico para América Latina.
Ya he sefialado los argumentos por los cuales creo que es
imposible hacerlo. Muchas razones fuerzan a ser modestos y
prudentes en estas circunstancias. Uno de ellos, seguramente
el mas importante, consiste en la notoria diversidad de situa-
ciones que presentan los distintos paises de la regio’rll;’ basta
comparar la distancia existente entre paises de dimension con-
tinental, como el Brasil, y los microestados del Caribe para
desalentar cualquier aventura generalizadora. A esta 1jazc'>n se
agrega otra no menos convincente: el _de las mcégn_ﬂas que
hoy presenta el proceso de transformacién y las politicas eco-
némicas de los grandes centros industriales y, en consecuen-
cia, la forma que podrian asumir en el futuro las relaciones
entre éstos y los paises latinoamericanos. El reconocimiento
de estas limitaciones no implica restar importancia a la tarea
de trabajar con hipétesis. y escenarios alternativos d_e media-
no y largo plazo y de avanzar en torno a un conjunto de
“puntos pacificos” alrededor de los cuales podria irse disefian-
do un futuro patrén de desarrollo. Estos puntos tienen que
ver tanto con los grandes objetivos del desarrollo como con
la renovacién de los instrumentos de la politica econdmica.
Sin pretender tratarlos exhaustiva"meme,, conviene referirse a
aquellos aspectos que aparecen como mas relevantes.

1. A propdsito de los objetivos de una
politica de desarrollo

57. Parece importante destacar tres objetivos que deberian
proponerse las politicas de desarrollo en el futuro: una ma-
yor eliciencia de la economia, acompanada de un aumento
considerable en la tasa de crecimiento; una mayor equidad
en la distribucién de los frutos de ese crecimiento, y una
mayor autonomia del proceso de desarrollo.

58. Estos tres objetivos estan evidentemente muy.r'ela-
cionados entre si y no siempre son féciles de cqmpa_ubxlxzar
entre ellos, como lo demuestra la experigncxg histoérica. ’Por
eso, vale la pena reflexionar sobre la experiencia de los paises
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Jatinoamericanos en relaciér. con estas opciones. Aquellos que
tendieron a privilegiar a cualquier costo la eficiencia econd-
mica, sacrificaron el avance social, y dieron lugar a una acu-
mulacion de problemas que terminaron comprometiendo los
logros iniciales y creando explosivas situaciones desde el pun-
to de vista politico. En otros casos, la exclusiva concentra-
cion de la estrategia de desarrollo en los objetivos sociales
lev6 a formas incontrolables de populismo econdmico que,
al poco tiempo, fueron victimas de la ineficiencia general del
sistema productivo. La experiencia sefiala, pues, que las op-
ciones mas factibles son las que, en vez de hacer primar uni-
lateralmente algunos de esos objetivos sobre los demas, pro-
curan alcanzar armoniosamente todas esas metas dentro de
una visién global que sélo puede obtenerse dentro del marco
de un proyecto integral de desarrollo econémico y social y a
par]t.lé é’le un enfoque equilibrado, sereno y respetuoso de la
realidad.

a) Creciniiento

59. En cuanto al objetivo de crecimiento, vaie la pena
recordar algunas publicaciones de la CEPAL que proponen
algunos escenarios posibles en el periodo mediato. Para ilus-
trar nuestro analisis, parece prudente referirse a un escenario
en que se analizan las implicaciones que tendria para la re-
g10n una tasa de crecimiento del producto del orden de 3,5 %
en los paises de la OCDE hasta fines de la presente década,
con un crecimiento anual de las exportaciones de la region de
alrededor de 3 % anual y una tasa de interés real cercana al
6 %. En tal hipotesis —que supone condiciones mas favora-
bles que las actuales— la regién podria alcanzar un creci-
miento promedio del orden del 4 % anual durante ¢l resto de
los anos ochenta. Con esa tasa de crecimicnto, sélo en “1990
América Latina recuperaria los niveles de ingreso per cdpita
que tuvo en 1980, con lo cual se habria perdido toda una dé-
cada desde el punto de vista del progreso econémico y so-
cial de la regidn, con el consiguiente agravamiento de las
condiciones de vida de la poblacién. Estas consideraciones
alertan acerca de la ineludible necesidad de emprender poli-
ticas y programas distintos a los que estdn sustentando esta
tendencia, no sélo en el plano cuantitativo, sino también cua-
litativo, a fin de poder atender en forma mas efectiva a los

U

CRISIS Y OPCIONES DE DESARROLLO 261

problemas creados por la extrema pobreza, la insatisfaccidn
de las necesidades basicas y el desempleo.

60. Importa destacar que, como ya sefalé, en cualquier
escenario para el desarrollo econdmico de la region en el
mediano plazo, las oportunidades externas seran mucho mds
restringidas que en el pasado. Ello implica que el desarrollo
de los paises de la regién deberdn basarse en mayor medida
en un proceso de acumulacion interna, en la movilizacién de
sus propios recursos y en la utilizacién de sus mercados, en
vez de confiar fundamentalmente en la afluencia de capitales
foraneos y en los mercados externos. En otros términos, co-
mo se sefiala en otro documento de la Secretaria, la region
“deberd aprender a hacer mds con menos”.” Esto implica, por
una parte, un aumento sustancial del ahorro interno, y por
la otra, una mayor eficiencia en la utilizacién de los recursos
disponibles, en particular la mano de obra y la capacidad
productiva instalada.

61. El concepto de la eficiencia ha tenido diversas conno-
taciones en la literatura econémica y en los ensayos realizados
para incorporarlo en las politicas cconémicas. En los ultimos
anos dicha eficiencia pretendio lograrse fundamentalmente a
través de las fuerzas del mercado y la apertura externa. Cierta-
mente que de esos ensayos surgen algunas experiencias exitosas
en cuanto al logro de una mayor competitividad de las activida-
des expuestas a la concurrencia del mercado externo. Sin em-
bargo, también resulta claro que, aplicada unilateralmente y en
circunstancias como las que hoy prevalecen en la cconomia
internacional, esta politica puede producir efectos contrarios
a los esperados. En efecto, si no va acompanada de politicas
internas coherentes y de esquemas de apoyo adecuados a la
etapa de desarrollo por la que atraviesa cada pais, ella podria
conducir a un fuerte debilitamiento de su capacidad produc-
tiva. De hecho en economias mixtas, como lo son la mayoria
de las latinoamericanas, es preciso compatibilizar la busqueda
de la eficiencia mediante la utilizacién de las fuerzas del mer-
cado con-la necesaria presencia del Estado, a través de la
aplicaciéon de politicas globales de apoyo a los sistemas pro-
ductivos y de una gran coherencia en la administracion de las
principales variables macro-econémicas.

7 Véase, CEPAL, La crisis econdémica internacional y la capacidad de
respuesta de América Latina, documents presentado a la reunién de perso-
nalidades convocada por la CEPAL en Bogotd, sobre la Crisis Mundial y
América Latina. Santiago, julio de 1983, p. 62.
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b) Equidad

62. En el desarrollo de América Latina, la tendencia hacia
la desigualdad en la distribucién del ingreso constituye un
problema crénico. Basta recordar al respecto, la enorme mag-
nitud de los sectores sociales que se encuentran en situacién
de pobreza critica, desempleo o subocupacion. Estas y otras
dificultades se han visto agravadas como consecuencias de la
recesién de los afios ochenta. Por ello, uno de los imperati-
vos de las estrategias de desarrollo, tanto en lo inmediato como
en el largo plazo, apunta a dar mas importancia a los objeti-
vos vinculados con la equidad del crecimiento —cuya prose-
cucioén, por lo demas, es indispensable para lograr la necesaria
ampliacion de los mercados internos. _

63. En lo inmediato, adquiere importancia decisiva dise-
nar programas destinados a atender las carencias mads urgen-
tes, como la falta de empleo o de productos orientados a aten-
der las necesidades bdsicas, mediante una mayor ocupacién de
los recursos humanos disponibles y una mejor utilizacién de la
capacidad productiva ociosa. A su vez, en una 6ptica de mcdia-
no y largo plazo, se debe acentuar la calidad de la inversién, de
manera que ésta, junto con imprimir dinamismo al crecimien-
to econémico, contribuya también a subsanar las grandes defi-
ciencias sociales que hoy prescnta el desarrollo. En estos te-
mas, en la region ya se han superado en buena medida los en-
foques simplistas que confiaban en la mera redistribucién no-
minal del ingreso. En efecto, en los ultimos afios, algunos
paises latinoamericanos han realizado experiencias que de-
muestran la existencia de mecanismos especificos y diferencia-
dos, segin los casos, para conciliar pragmaticamente la equidad
con la eficiencia.?

c) Autonomia

64. Junto a los objetivos relacionados con el dinamismo y
la equidad del crecimiento se plantea la aspiracién vinculada

t Sobre el tema de las politicas mds efectivas para enfrentar la extre-
ma pobreza, véanse CEPAL-PNUD. ;Se puede superar la pobreza? Realidad
"y perspectivas en América Latina, Santiago, 1980 y CEPAL-UNICEF, Pobre-
2a critica en la nifiez: América Latina y el Caribe, Santiago, 1981.
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con el logro de un margen razonable de autonomia en el proce-
so de desarrollo, sin el cual los paises quedan a merced de
fuerzas externas y no llegan a adquirir la capacidad necesaria
para aprovechar los beneficios que podrian derivarse de sus
relaciones econdémicas internacionales. Para que los paises de
la regién puedan desarrollar formas de insercién mas activas
y auténomas en el contexto externo, serd necesaria que éste
comience a mostrar tendencias menos restrictivas que en los
ultimos afios e incluso, que se pongan en préctica algunas de
las reformas estructurales que los paises en desarrollo han ve-
nido planteando desde hace ya largo tiempo. Pero también se
requiere una estrategia externa mds dindmica, pragmética y
selectiva por parte de estos ultimos paises. . Junto al aumento
de la gravitaciéon de los factores externos, y al consiguiente
incremento de vulnerabilidad internacional de nuestras econo-
mias, cabe registrar un buen numero de experiencias exito-
sas desde el punto de vista del manejo de sus relaciones eco-
nomicas externas, en algunos sectores especificos.?

65. La autonomia del desarrollo de los paises latinoameri-
canos se veria considerablemente fortalecida, ademds, en la
medida en que se dinamicen los procesos de integracién y de
cooperacién regional, los que, por lo demds estadn llamados a
desempeniar un papel de renovada importancia en las estrate-
gias de desarrollo que formulen los pafses para hacer frente a
un contexto internacional restrictivo e incierto. Similares con-
sideraciones deben hacerse valer para redoblar los esfuerzos
encaminados a incrementar la participacién de América Latina
en el proceso de cooperacién Sur-Sur. ‘

° Véase a este respecto los trabajos publicados poar el proyecto sobre
Bienes de Capital, del PNUD y la CEPAL, como La situacién y las perspec-
tivas de la produccién y el abastecimiento de bienes de capital en América
Latina, mimeografiado. Santiago, setiembre de 1983. Véase también el pro-
yecto sobre Promocién y Desarrcllo de las Exportaciones, de la CEPAL,
particularmente el Informe Final de la Mesa Redonda sobre E!l financia-
miento de las exportaciones de manufacturas en América Latina, Santiago,
1981, y el Informe Final de la Reunion Latinoamericana de Organismos da
Seguro de Crédito a la Exportacién, Santiago, 1981, asi como el libro El
financiamiento de las exportaciones en América Latina, Santiago, 1983.
Conviene examinar también algunas de las publicaciones del Programa de
Estudios, Conjuntos sobre las Relaciones Internacionales de América Latina
(RIAL), otro proyecto del PNUD y la CEPAL, como América Latina y el
Nuev%stz)rden Econdémico Internacional, Editorial de Belgrano, Buencs Ai-
res, 1982,
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2. En torno a algunos instrumentos claves

66. Junto con reformular los objetivos de las politicas de desa-

rrollo habra que revisar también algunos de sus instrumentos -

claves. En esta ocasién me limitaré a formular algunas refle-
xiones sobre algtinos de ellos, los que parecen més relevantes
para hacer frente a los desafios de un nuevo tipo de desarrollo
econémico y social, y que se relacionan con los motores del
crecimiento econémico, con el papel del estado y la planifica-
cion en el proceso, y las relaciones econémicas externas.

a) Los motores del crecimiento

. 67. ¢Cudles deberian ser los factores dindmicos del creci-
miento econémico en esta nueva etapa del desarrollo regional?
Cuando se habla del tema,la discusién tiende a encasillarse en
dos vertientes, que suelen presentarse como antagénicas en el de-
bate intelectual y politico: la que privilegia la politica del merca-
do internoy la que opta por la apertura de las economias y la
expansion de las exportaciones. La primera vertiente refleja
de alguna manera las experiencias de desarrollo de América
Latina durante la postguerra en sus diversas variantes. Con
respecto a la segunda, cuyo auge es mds reciente, cc_)rriente-
mente se traen a colacién ejemplos conspicuos de éxitos, co-
mo los logrados por los paises del Sudeste Asiatico, sin expli-
citar debidamente todos los elementos centrales que han ju-
gado en la politica de desarrollo de esos paises, y que acompa-
flaron tanto el nacimiento como la consolidacién de su modelo
de crecimiento basado en las exportaciones. Suele omitirse,
normalmente, todo lo relativo a las politicas gubernamentales
de apoyo a sus sistemas productivos, de proteccion selectiva
de su mercado interno y de redistribucién del ingreso y la pro-
piedad de la tierra, asi como también las particulares caracte-
risticas del entorno geografico y politico en sus economias. En
el caso de América Latina, cuando se discuten estas opciones
se tiende a producir otro vacio en el debate, al no prestarse
suficiente consideracién a las sustanciales diferencias existen-
tes entre los paises de la regién en cuanto al tamano de sus
economias, su dotacién de recursos, su grado de desarrollo y
sus formas de vinculacién internacional, elementos insoslaya-
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bles en la definicién de los contextos en que deben ubicarse
la discusidn de estas politicas.

68. América Latina ha ido adoptando distintas opciones a
lo largo del tiempo, en lo que se refiere a su proceso de
desarrollo, las que adquieren perfiles propios seguin los paises
y las diferentes etapas histéricas en que se han tomado. As{, en
los afios cincuenta, enfrentados a fuertes presiones dernogra-
ficas y a una creciente urbanizacién, animados por el deseo de
incorporar el progreso técnico a sus procesos productivos, y
encarando mercados internacionales cerrados o poco transpa-
rentes, la mayoria de los paises de la regién opté por la opcidén
de la industrializacién, basada en el aprovechamiento de los
mercados internos como motor fundamental del crecimiento.
La eficiencia de esa opcién no pudo escapar a los riesgos de
enfrentar serios limites, al cabo de algin tiempo, debido al pre-
dominio de mercados estrechos y desconectados. En ese mo-
mento, la CEPAL hizo ver los peligros de estos limites y ya a
mediados de la década de los afios cincuenta propuso las pri-
meras experiencias de expansiéon de esos mercados a través
del establecimiento de esquemas de integracién regional o sub-
regional. Mas adelante el propio doctor Prebisch, que encabezé
la formulacién de esas propuestas, abogd desde la UNCTAD por
la apertura de los mercados mundiales a las exportaciones de
manufacturas de los paises de la periferia. Por estas vias, pro-
ducto de realidades histéricas contingentes, se desenvolvié en
sus primeros tiempos la industrializacién latinoamericana. Por
cierto, que, en la caracterizaciéon de esa etapa, no cabe desco-
nocer los cxcesos del proteccionismo que aplicaron algunos
paises y el sesgo antiexportador y antiagricola que adoptaron
algunas de esas politicas.

69. En los ualtimos quinquenios, con un mercado interna-
cional mas dindmico y abierto, los paises de la regién pudieron
aplicar politicas sistematicas y coherentes que los llevaron a
una activa expansion de sus exportaciones, en buena-medida
tributarias de las etapas de industrializacién previas, que gene-
raron una importante experiencia publica y capacidad empre-
sarial en este campo. Se impulsé asi, con marcado éxito en
algunos casos, la expansién y diversificacién de las exporta-
ciones de manufacturas, con lo cual los mercados internacio-
nales pasaron a desempefar un papel cada vez més importan-
te entre los factores de estimulo de la demanda y de promocién
del desarrollo. Sin embargo, tal como las politicas de industria-
lizacién por sustitucién de importaciones encontraron ciertos
limites y terminaron por encerrarse en marcos de proteccién

J
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muy elevados, estas politicas de apertura externa también ca-
yeron en algunos casos, en claros excesos en materia de despro-
teccién y de reduccién de la accién promotora del Estado. Co-
mo hace algin tiempo observaba licidamente Streeten: “El uso
ineficiente de recursos puede tener muchas causas bien dife-
rentes de aquella directa o indirectamente vinculadas con la
industrializacién basada en una proteccién elevada. Es tan
posible tener politicas ineficientes de expansién de las expor
taciones como tener ineficientes politicas de sustitucién de
importaciones”.!?

70. Cuando se analizan la depresién y el retroceso que han
caracterizado la evolucién de las economias latinoamericanas
en los ultimos afios, con su secuela de efectos econdémicos y
sociales, asi como los gravisimos problemas generados pcr el
endeudamiento externo y por la actual incertidumbre interna-
cional es preciso concluir que en muchos casos se cometieron
serios errores al dejar enteramenie entregada la dinamica del
crecimiento a los impulsos externos. En estas circunstancias, y
salvando siempre las grandes diferencias existentes entre los
distintos paises, entre los factores dindmicos del crecimiento,
en el futuro, se deberdn privilegiar aquellos que tienen relacién
con la profundizacién del mercado interno, en todos sus frentes.
Ello, sin embargo, no podria ignorar las lecciones positivas
que también dejd el pasado inmediato ni aceptar la reiteracién
de ineficiencias ya conocidas que terminarfan por erosionar
este proceso. Por ello, es importante reconocer que un mayor
aprovechamiento de las potencialidades internas de nuestras
economias debe estar necesariamente ligado a un creciente gra-
do de apertura externa, si bien mas dindmica y sclectiva que
en el pasado. Esto ultimo implica el empleo inteligente de la
accion del Estado, la utilizacién de la capacidad importadora
de los paises y, al mismo tiempo, una vigorosa accién en favor
de la expansién y diversificacion de las exportaciones, tanto
tradicionales como de manufacturas. Concebidos asi ambos ob-
jetivos —mayor utilizacion de los mercados internos y aper-
tura selectiva externa— es necesario buscar las formas en que
ambos pueden combinarse de acuerdo con las realidades de
los distintos paises convirtiéndose en fuentes de crecimiento
complementarios, en vez de antagdnicas.

71. El fortalecimiento de los mercados internos significa,
ademds, impulsar el desarrollo agricola de la regién, que estd

. '° Paul Streeten, “Outward-looking industrialization and trade strate-
gies"”, North-South Round Table, 1982.
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muy lejos de haber alcanzado sus fronteras fisicas y tecnoldgi-
cas, y que podria dar a América Latina una posiclon privilegia-
da dentro del Tercer Mundo en este campo. También significa,
por supuesto, explorar las nuevas posxpllxdades de desarrollo
industrial, tanto en la produccién de bienes de consumo para
atender las crecientes necesidades bésicas de la poblacion como
en el desarrollo de actividades mas complejas en que la regién
se encuentra particularmente rezagada —como en la pro.dL'xq-
cién de bienes de capital—o en que ésta podria tener pOSlt?lll-
dades de acceder en forma mds rapida a las nuevas tegnologlas.
La complementacién econdémica entre los 'paises de_l area debe
ser un elemento fundamental de esta politica, especialmente en
lo que se refiere a estos sectores més complejos. En la conci-
liacién de los objetivos de fortalecer los mercac}os internos y
de lograr una apertura selectiva de las economias sera dgter-
minante el desarrollo de politicas tecnoldgicas apropiadas, mas
dinamicas, y dotadas de una mayor prioridad que en el pasado.

72. Observado desde una perspectiva histérica, el debate
entre las distintas opciones acerca de los factores que deberian
privilegiarse como motor del grecirmer}to,parece den1_a§1ado
simplista y alejado de las realidades histéricas que vivieron
aquellos paises que hoy aparecen como ejemplos de opciones
alternativas. También suele olvidarse que el punto de parglda
de cada pafs condiciona fuertemente los cambios que éste
puede introducir en sus estrategias de desarrqllo, no sélo 2n
el plano econémico sino también pol_l'tico‘y social. Asi, algunos
proyectos encaminados a realizar cambios estn.xc.turales pro-
fundos apoyados en el mercado interno, en ber'xefxcxo de la ma-
yoria de la poblacién, terminaron comprometlengo la concien-
cia.del sistema productivo, creando fuertes presiones inflacio-
narias y generando graves cuellos de botella externos.

73. Una de las grandes tareas que la regién tiene por de-
lante consiste en buscar, dentro de cada pais, un equilibrio di-
namico entre el fortalecimiento del mercado interno y la' aper-
tura externa capaz de generar volimenes crecientes de divisas.
Este equilibrio obligard a realizar cambios estmcturale§ en la
orientacién de la inversién y en las politicas macroeconomicas.
En estas circunstancias, resulta mas necesario que nunca la
existencia de mecanismos de cooperacién internacional capaces
de apoyar en forma sustancial e imagir;a}ti_va los esfuerzos que
realicen los paises de la regién en la dificil tarea de reasignar
sus recursos, fortalecer su capacidad de z}cumulacxon e impri-
mir un mayor grado de flexibilidad al sistema productivo, a
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fin:de poder hacer frente a las cambiantes circunStancias del

ciclo externo. )

b) Lav'nioder_hiza'cidﬂ del Es‘tadé

74. Un elemento fundamental en las nuevas politicas de
d_esar‘rollo de nuestros paises sera, necesariamente, la moder-
nizacion del Estado. En el futuro éste debera apoyar los obje-
tivos centrales de las politicas de desarrollo en forma més de-
liberada, controlar en mayor medida los procesos de apertura
externa, y mediar entre las complejas y conflictivas demandas
provenientes de los distintos grupos sociales. Al mismo tiempo,
deberd redoblar la eficiencia y selectividad de sus actividades.

75. El tema del Estado no es nuevo en la discusién intelec-
tual y politica, tanto a nivel internacional como latinoamerica.
no. En los ultimos afios, la necesidad de modernizar el Estado
se ha planteado como uno de los grandes desafios que enfren-
tan tanto las economias capitalistas como los paises de econo-
mias centralmente planificadas. En un caso, se traté de la
crisis del “Estado de bienestar”, mientras que en el otro, de
la crisis del Estado burocratico. El analisis de la situacién lati-
noamericana podria beneficiarse de esas experiencias, aunque
presenta aspectos peculiares. En esta parte del mundo, el Es-
tado no .fu_e el resultado de un proyecto’ nacional, sino de la
superp9§1c16n de varios subproyectos que debieron responder
pragmaticamente a las circunstancias del momento y lo hicie:
ron acumuldndo en el Estado un ntmero creciente y hetero
géneo de funciones, sin una visién integral de cudles deberian.
ser los objetivos esenciales de su accién' ni de Ia forma mas
eficiente de lograrlo. De esta manera se fueron ampliando en
forma gradual las funciones que tradicionalmente tuvo el Es.
tadp liberal, y su accién comenzé a extenderse al vasto y com-
plejo campo de las politicas macro-econémicas y de la gestién
de una parte importante de los recursos del pais y de sus ac-
tividades productivas. Los resultados de este proceso muestran
muchos casos de ineficiencia e incoherencia. Al mismo tiempo,

'y como resultado natural del proceso de desarrollo experimen-
tado por la regién durante los ultimos treinta afos, la sociedad

civil se amplié y diversificé considerablemente en esos paises, "

adquiriendo una capacidad creciente para gestionar una gama
c.-a'da vez mds amplia de intereses y compitiendo por esa ges-
tion con el Estado.

76. La creciente participacién que necesariamente tuvo
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el Estado en Ja'pugna: distributiva- entre 'los distintos grupos
sociales con frecuencia tuvo ‘rnucho- que ver en su expansién'y
crisis, Como decia hace un momento, las limitaciones:qué hoy
enfrenta la-accién del Estado en América Latina no-se identi-
fican - enteramente ; ¢on -dquellas. que: configuran -lacrisis:i del
“Estado del bienestar' en los-paises industrializados. -En este
altimo caso, la.crisis- del Estado’ se origina prindipalinente en
la elevacidén:excesiva. del gasto social, después.de que éste des-
empefara . un - importante - papel - dinamizador .en 'la:‘evolucién
econémica. de esos paises.durante la postguerra: En el caso
de América Latina, las politicas sociales del Estado ‘estuvieron
orientadas a: atender las demandas de ‘distintos grupos sociales,
lo que a la larga tendiéa desbordar sucapacidad de accién,
al agregar y superponer una - multiplicidad de politicas parti-
cularistas destinadas a canalizar recursos hacia determinados
grupos. De alli*que la, reforma del Estado en:América Latina,
en,;su funcién social, constituya otro” de los requisitos necesa-
rios para lograr un crecimiento mds igualitario y' participativo.
... 11, . Las criticas que se formulan en relacién con el Estado,
desde :un 4dngulo ideoldgico, tienden a considerar que:todo lo
que hace el Estado es-malo. por definicién o-a ‘reclamar que
éste vuelva a:concentrar el grueso de las'funciones: necesarias
para promover el desarrollo econémico y social. En el primer
caso, el Estado deberia ser relevado de todas estas funciones,
(salvo las.tradicionales),  las que deberian ser entregadas al
funcionamiento  automatico  del merc¢ado. En el segundo; el
Estado volveria a-estar fuertemente presente en cada.uno ‘de
los sectores. del: proceso- de "desarrollo, en forma no muy.dife-
rente de la que se dio cuando éste atravesaba por sus primeras
etapas:.!Sin. embargo, la experiencia de los ultimos -afios ha
permitido; comprobar claramente. que no todo lo ‘que hace el
Estado es malo'ni todos los.proyectos de desarrollo deben ser
realizados: por: éste.. Al mismo ‘tiempo, también quedd de mani-
fiesto' que .las fuerzas del mercado, si bien pueden introducir
un- mayor-.grado . de' eficiencia -en el ‘sistema: econémico, no
pueden- dat por siisolas respuestas a los complejos.problemas
de la sociedad moderna —especialmente en el drea:de las ne-
cesidades . sociales—: ni tampoco' puede - prever o anticipar ‘el
curso de los.acontecimieritos —y -que, por lo-tanto; carecen de
un' “horizonte :social’’-y. un::''horizonte témporal”, “indispensa-
bles para encauzar el proceso de desarrollo a medianc y largo
plazo.
78. En las criticas circunstancias actuales, en que se re-
quiere un alto grado de eficiencia de todo el sistema econdmi-




270 ENRIQUE V. IGLESIAS

co para hacer factible un nuevo proyecto de desarrollo, es pre-
ciso realizar una revisién profunda tanto de los objetivos co-
mo de los instrumentos en que se basa la accién del Estado.
Esta revisién deberfa extenderse tanto a la formulacién de las
politicas macroecondémicas como. a la administracién de los
recursos y las actividades productivas que le son confiados. La
gestion de toda economia mixta no puede dejar de apoyarse
en una plena y activa utilizacién de todos los instrumentos de

politica macro-econémica de que pueden disponer los gobier-

nos, con el mayor grado de coherencia posible. Al mismo tiem-
po, ningun proyecto de desarrollo serd viable si no se inscribe
dentro de una visién global de la economia nacional y su con-
texto externo, y dentro de ciertas previsiones de mediano y
largo plazo en que se pueda apoyar un sistema moderns de
planificacién nacional.

79. Con el mismo criterio deberfa procurarse que la ges-

tién de las empresas del Estado, que con el correr de los afios
se han convertido en una de las principales fuentes de indsta-
bilidad fiscal de los gobiernos de la regién, alcance mucho ma-
yor eficiencia. Dado que estas empresas poseen en muchos ca-
sos una proporcién considerable de capital productivo del pais,

no seria posible aumentar la eficiencia del sistema econdémico

en general sin lograr en esta parte del sistema una eficacia
creciente, A

80. La modernizacién del Estado latinoamericano no es
ciertamente una tarea féacil, e implica decisiones de caracter
_politico, que muchas veces habran de entrar en conflicto con
intereses creados, con las percepciones de determinados diri-
gentes o con las expectativas de ciertos grupos sociales. Su-
perar las tentaciones del Estado populista y del Estado pres-
cindente, para pasar a un Estado vigorosamente comprometido
con objetivos econémicos y sociales, sin desmedro de su eficien-
cia y de su contribucién al dinamismo general del sistema, apa-
rece en la actualidad como una de las grandes tareas politicas
de América Latina. Este nuevo Estado estara en mejores con-
diciones para conciliar la eficiencia econémica con la equidad
social de sus politicas y, al mismo tiempo, para crear un siste-
ma de incentivos y castigos que induzca también al otro gran
agente del proceso de desarrollo —el sector privado— a mo-
dernizarse y contribuir al crecimiento econémico dentro de los
objetivos del interés general. :
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c) Las relaciones econdmicas externas

81. Ha quedado en claro, en las consideraciones preceden-
tes, la importancia crucial del sector externo en las préximas
etapas del desarrollo regional. Ciertamente no es novedoso des-
tacar la significacién de las relaciones entre el desarrollo inter- -
no y sector externo. Por una parte, es evidente que la supera-
cién de los actuales problemas de pago dependera en ultima
instancia del aumento de la capacidad para generar divisas por
intermedio del comercio. Por otra, en parrafos anteriores se
sostuvo que la propia profundizacién de los mercados inter-
nos dependerd de la capacidad para generar divisas al ritmo
requerido por un avance eficiente en dicha profundizacidn.

82. Esto obliga a actuar en tres frentes simultdnea y
complementariamente: el de la eficacia de las politicas de pro-
mocidn de exportaciones; el dzl fortalecimiento del mercado
regional, y el del aprovechamiento de los mercados interna-
cionales. :

83. Lo sucedido en los ultimos afios permitié avanzar y
adquirir experiencia en el manejo coherente de las politicas de
promocién de exportaciones; permitié ademds apreciar la de-
pendencia‘ de estas ultimas respecto de estimulos claros y sos-
tenidos provenientes de sistemas de precios adecuados y de
apoyos a la promocién interna y a la penetracién en los mer-
cados internacionales. Los resultados de la experiencia expor-
tadora de los afios setenta, ciertamente aleccionadores a pesar
de los costos de sobrepromocién en que a veces se incurrié, no
dejan duda de que existe una considerable potencialidad y, en
algunos casos, una capacidad ociosa que deberd ser movilizada.

84. Una definicién clara del papel del mercado regional
es indudablemente necesaria. En efecto, la cooperacién regio-
nal tiene, en las presentes circunstancias, una importancia es-
pecial. Seria utdpico esperar de ella la solucién de todos nues-
tros problemas; igualmente, seria improductivo sumarnos a
corrientes de opinién negativas y simplistas que reiteran, sin
mucho fundamento, que nada se ha avanzado en esta materia.
En cambio, parece adecuado reconocer la gran potencialidad
de cooperacion regional que se mantiene atin inexplorada.

85. En primer lugar, es preciso evaluar esas potencialida-
des de cooperacién, asi como las desviaciones del comercio
desde fuera hacia dentro de la regién, lo que facilitaria un uso
méas adecuado de la capacidad productiva. Pero es preciso tam-
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bién aumentar las corrientes de comercio a partir de proposi-
ciones pragmaticas e instrumentos de cooperacién y vinculacién
regional adaptados a las presentss realidades y circunstancias.
En muchos casos, los errores cometidos pueden atribuirse a
un exceso de ambicidén en la fijacion de metas cuyo costo
resultaba dificil de evaluar para las autoridades econdmicas
y politicas, lo que en no pocos casos impidié su cumplimien-
to y produjo, mds tarde o mas temprano, a grandes frustacio-
nes. Sin embargo, en este terreno se ha avanzado considerable-
.mente, ya que las reformas y actitudes adoptadas recientemente
por los propios esquemas de integracién, como también las
politicas unilaterales, reconocen la necesidad de proceder con
‘gran pragmatismo. Parece por ello necesario insistir en estas
aproximaciones pragmaticas a través de todas las vias posibles,
tanto de tipo bilateral y multilateral como de tipo publico y
privado. Para esto se requiere ciertamente de definiciones poli-
ticas y de una clara actitud preferencial de parte de los gobier-

nos, con el fin de dar el necesario impulso a diversas formas

posibles de cooperacién y complementacién regionales.

86. Por otra parte, es imprescindible continuar penetrando
en los mercados internacionales, donde el surgimiento de nuevos
e importantes competidores y el proteccionismo creciente de
los centros hacen necesario establecer en nuestros paises una
clara alianza entre el sector privado y el Estado. Sera dificil
abordar las etapas dsperas del futuro sin una clara concertacién
y complementacién de intereses, como, por lo demds lo hacen
todos los paises del mundo. La apertura de los mercados pasa
necesariamente por una creciente diversificacién de los clien-
tes. Y en tal sentido, sin ignorar que la potencialidad mayor

seguird siendo la de nuestros mercados tradicionales, un.objeti:.

vo realista pero persistente debiera ser la cooperacién con pai-
ses y regiones en desarrollo. Esta es una tarea dificil por cuan-
to resulta sumamente arduo introducirse en los canales Norte-

Sur que hoy predominan en las relaciones comerciales y de:
cooperacion del mundo en desarrollo. Sin embargo, hay que.
Incorporar los objetivos .en las politicas externas. de nuestros:

paises como una opcién tanto politica como econdémica..

Nota finai

87. Ciertaments que en las reflexiones precedentes no se ha
pretendido plantear o constituir un nuevo paradigma para la

regién, ni menos aun agotar los multiples objetivos' e instru-.
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mentos de la nueva etapa de su desarrollo econémico. Tan sélo
se ha procurado llamar la atencién acerca de algunos aspectos
que exigirdn definiciones importantes, y sobre los que convie-
ne meditar en el disefio de las nuevas politicas de desarrollo.
88. Hay un elemento clave que necesariamente ha debido
quedar al margen del andlisis, pero del que serfa ingenuo pres-
cindir: se trata del elemento politico. No cabe duda de que la
movilizacién de esfuerzos sociales para construir las nuevas
etapas del proceso de desarrollo econdémico deberd enmarcarse
en proyectos politicos explicitos. El objetivo ético permanente

. irrenunciable de construir sociedades abiertas, pluralistas y

participativas adquiere una importancia fundamental en las
presentes circunstancias. En efecto, no parece concebible con-
ciliar la pluralidad de demandas sociales postergadas, ni tam-
poco las que habrdn de presentarse, sin procesos democréticos
y participativos que permitan alcanzar los nuevos convenios
sociales que hacen posible lograr grandes objetivos. Esta con-
ciencia parece estarse generando en toda la regién. Seré respon-
sabilidad de los lideres politicos y sus partidos hacer el aporte
indispensable para una sociedad que, al ser rectora de sus pro-

‘pios destinos, se reencuentre en torno a grandes CONSensos que

permitan, si no la eliminacién de los conflictos, al menos la
reduccién de los costos sociales, econdémicos y politicos que
entrafan.



