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La crisis
Internacional

y el desarrollo
latinoamericano.
Objetivos

e Instrumentos

Frangois Le Guay*

Después de esbozar algunos de los efectos mas noto-
rios de la crisis actual, al autor presenta dos vias hipoté-

ticas para salir de ella: la capitalista liberal y la socialde-

mdcrata. 3ibien la segunda via le parece mis favorable
para el desarrollo futuro de los palses latincametica-
nos, sostiene que incluso ella serfa insuficiente sino va
acompanada del establecimiento en éstos de un patrén
de desarrollo auténoma y autosustentado.

Durante los afios setenta, tanto en Ja region como
fuera de ella, se elaboraron muchas ideas tedricas y
précticas acerca de ese nueve patrén de desarrollo, las
que fueron oscurecidas por ¢l reflorecimiento de fa
doctrina economica liberal, A juicio del autor, aquellas
ideas mantienen su vigencia de modo que el problema
actual no consiste €n crear un nuevo paradigina sino
en dar a 1a nocidén de desarrollo autdnomo y autosus-
tentado un cardcter operacional, en especial en algu-
nas dreas claves come la autosuficiencia en alimentos,
el establecimiento de un proceso crecientemente autd-
nomo de industrializacién y la articulacién de los secto-
res industrial y agricola,

La operacionalizacion de las ideas orientadas a
transformar el estilo predominante de desarrallo debe
abarcar también 1 la planificacion, la que deberia ser
capaz de brindar una contribucion mis efectiva a la
orientacion del proceso en su conjunto. Entre los as-
pectos de la planificacion que deberian mejorarse des-
taca la articulacion de los horizontes temporales, el
ensamble de la planificacién global con la sectorial, y €
desarrolio y consolidacion de Jos proceses de concerta-
cion social.

Por tltimo, afirma que en el campeo de la integra-
€ién tanto subregional como regional tampoce falta-
ron ideas, investigaciones y hasta instituciones adecua-
das; las causas de sus defectos y fracasos se deben
atribuir, mas bien, a la ausencia de voluntad politica
para realizarlas, como lo mostrarian los escasos avan-
ces logrados en la integracitn industrial y energética.

*Profesor de ta Universidad de Grenoble y del Instiuuto de
Altos Estudios de América Lating, de la Universidad de Fatis,

I

Algunas reflexiones
sobre los efectos
de la crisis

La manifestacion mds espectacular de la crisis
—el nivel extraordinario de endeudamiento de
la mayoria de los paises— ha centradola atencion
internacional durante muchos meses, Después
de la reunién del Fondo Monetario Internacio-
nal realizada en septiembre de 1984, se produjo
un relativo silencio en torno al asunto. Segtin
fuentes autorizadas, la bisqueda de soluciones
ad hoc para cada caso (el caso de México es el
primer ejemple) ha logrado suavizar el problema
y ¢l sistema financiero internacional ha superado
el mayor peligro sin necesidad de cambios estruc-
turales importantes. Esta me parece una visién
exageradamente optimista. Aun en el aspecto
meramente financiero me parece muy dificil
afirmar que la situacion actual, caracterizada por
enormes flujos financieros netos de los paises del
Sur a los paises del Norte, se pueda sostener por
muchos afios mas.

Mais importante que los aspectos financieros
me parecen los efectos reales de la crisis en los
sistemas econOmicos y en las estructuras sociales
y politicas de los patses en desarrollo. A nivel
global, América Latina ha sufrido tres afios de
grave recesion (1981-1983), y el crecimiento de
2.5% del producto bruto en 1984 ni siquiera
alcanza al crecimiento demografico. El nivel de
vida promedio ha retrocedido de 10 a 20 anos,
segun los paises.

Mis grave aiin, la crisis ha afectado en pro-
fundidad los sistemas productivos. En algunos
paises y en ciertos sectores de la agricultura o la
industria, se ha traducido en desmantelamiento
de capacidades productivas, atraso tecnolégico y
dispersién de mano de obra calificada. Dicho
deterioro harfa muy dificil en algunos sectores
un crecimiento réapido aun si las condiciones de la
demanda mejoraran.

En el aspecto social los impactos son también
muy profundos y dejaran secuelas por perfodos
largos. Como consecuencia de la precariedad de
los sisternas de proteccion social, la cesantia signi-
fica no sélo una baja del poder adquisitivo sino
una caida brutal en la miseria. El hambre en las
cindades y en el campo, y el deterioro de los
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servicios publicos de salud, vivienda y otros, tie-
nen efectos irreversibles en la salud de las pobla-
ciones, En resumen, la crisis ha acentuado los
fenémenos de dependencia, desarticulacién eco-
noémica y social, y desigualdad entre regiones y
grupos sociales, que son caracteristicas conocidas
del subdesarrollo. En otras palabras, ha exacer-
bado los elementos perversos de los estilos de
desarrollo vigentes.

A ese respecto, la crisis ha hecho poco caso de
las categorias en que estuvo de moda hace poco
clasificar a los paises del Tercer Mundo: exporta-
dores de petréleo, nuevos paises industrializa-
dos, paises de menor desarrollo relativo. Todos
padecen deterioros estructurales graves, Si hay
diferencias entre ellos, no es segin las categorias
mencionadas, sino segin su grado de inserci6n
en la economia mundial. En América Latina, en-
tre los paises mds afectados figuran Argentina y
Chile donde se practicaron politicas ultralibera-
les de apertura indiscriminada. En ambos se ob-
servan fenémenos de verdadera desindustriali-
zacian, con destruccion de sectores enteros, a
veces establecidos hace muchos afos.

Esos efectos ya se han anahizado extensamen-
te. En cambio, se ha examinado mucho menos un
puntoe, a mi modo de ver, muy importante: los
efectos de la crisis en el discurso politico interna-
cional y la evolucion de las ideas, Es impresionan-
te la poca capacidad de expresién internacional
de los paises en desarrollo, si se la compara con la
del periodo de 1973 a 1980. La voz colectiva del
Tercer Mundo no se escucha mds, como si los
gobiernos hubieran quedado paralizados por el
temor de perjudicar la solucion posible de su
situacién individual frente a los paises acreedo-
res y los organismos financieros internacionales.
Sin embargo, habria mucho que decir tanto so-
bre las responsabilidades que implica la situacion
presente como sobre la validez permanente de

las soluciones propiciadas por la comunidad in-
ternacional en los afios setenta. La crisis no ha
mostrado la obsolescencia de estas altimas sino,
al contrario, la necesidad mis urgente de poner-
las en marcha.

Pero no solo el discurso politico estd parali-
zado sino también la evolucién de las ideasen el
campo econdmico, social y politico. Aun los
circulos académicos e intelectuales parecen in-
hibidos frente a la arrogancia de la “nueva or-
todoxia” neocldsica. Es paradojico que los prin-
cipales responsables de la situacion logren im-
poner a sus victimas, ademads de las consecuen-
cias practicas de la crisis, la aceptacion de su
propia vision de los acontecimientos.

A partir de 1984 ese panorama bastante som-
brio comenzé a manifestar algunas seiias mas
positivas. A nivel politico, la mds importante fue
la realizacion de una serie de reuniones iniciadas
en el mes de enero por la Conferencia Econémi-
ca Latinoamericana convocada en Quito por el
entonces Presidente del Ecuador, Doctor Qsval-
do Hurtado. La Declaracién y Programa de Ac-
cion aprobados en esa Conferencia hacen hinca-
pié en la necesidad de encontrar soluciones poli-
ticas colectivas al problema del endeudamiento,
que repartan de manera mas proporcionada los
costos del refinanciamiento, También subraya la
Declaracion de Quito la necesidad deir mds alld y
fomentar la cooperaci6n entre pafses latinoame-
ricanos en la bisqueda de cambios estructurales
de mas fargo plazo en los campos del comercio, la
industria, la agricultura, etc. Se reactiva asi un
amplio debate sobre los temas fundamentales
que determinan el futuro de la region y su inser-
cion externa, y con ello la cepal vuelve a tomar el
papel que fue en otros tiempos el suyo, de es-
timulo intelectual y como lugar de intercambio
de tdeas,
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II

Las perspectivas de salida
de la crisis en el Norte y a nivel internacional

Los documentos surgidos a partir de aqueila
Conferencia subrayan en forma adecuada que
las estrategias que se elaboren para el desarrollo
latinoamericano tienen que referirse a las pers-
pectivas del sistema mundial que, de muchas ma-
neras, van a tener impacto en la situacion de la
region. Por consiguiente parece indispensable
ensayar algin ejercicio de prospectiva interna-
cional, a lo menos en forma conceptual, con
miras a discutir las posibilidades de ampliar esa
reflexién y darle vlteriormente un marco
cuantitativo,

A estas alturas me limitaré a presentar en
forma critica dos hipétesis acerca de la solucion
de la crisis que, me parece, sintetizan de manera
esquematica las ideas que circulan cominmente
en los paises del Norte.

Las hipotesis siguientes no son previsiones
mis 0 menos probables de la evolucién de los
paises del Norte hasta el aito 2000. Representan
solo un esfuerzo por exponer coherentemente
posibles variantes de esa evolucién, con el objeto
de proporcionar a las autoridades responsables
de los paises del Sur un marco de referencia para
el estudic de sus propias estrategias de desa-
rrollo.

Antes de presentar las hipotesis, es preciso
subrayar que no existe ninguna garantia que el
sistermna internacional encuentre soluciones en
una u otra de ellas. Es posible que no se superen
de manera durable las contradicciones actuales, y
que persistan fenémenos como la cesantia, los
desequilibrios entre sectores y regiones y, quizi,
una nueva recesién. La situacién de Europa tien-
de a mostrar que tal evolucidn es posible, y no hay
que descartar un nuevo retroceso en Estados
Unidos. En tales casos, podrfan permanecer por
largo ttempo més, fenémenos de fraccionamien-
to entre paises del Norte, tendencias al proteccio-
nismo, y tensiones internacionales agravadas por
el alto nivel de los gastos en armamento.

En tales circunstancias, todos los pafses, y
mas aun los paises en desarrolio, sufririan una
recesion prolongada y tendrian que elaborar es-

trategias de sobrevivencia adaptadas. Sin desesti-
mar esas eventualidades me parece mds intere-
sante estudiar el caso de salidas de crisis efectiva-
mente realizadas con cierto grado de éxito. Va-
mos a hacerlo a continuacién en dos hipotesis
presentadas de manera esquemitica.

1. Primera hipotesis: salida de la crisis por
la via tradicional del capitalismo liberal

En esta hipGtesis se parte del supuesto basico que
la politica econémica de la administracion Rea-
gan ha logrado ya la salida de Estados Unidos de
la crisis. La incorporacion de las tecnologias mds
modernas en las principales industrias, hace po-
sible nuevos progresos en la productividad des-
pués de un largo perfodo de estancamiento. La
flexibilizacién de las regulaciones en varios secto-
res y €l desmantelamiento de los sistemas rigidos
del “Estado del Bienestar” dan un nuevo dina-
mismo a las empresas. Se registran, asi, un creci-
miento sin inflacion del producto bruto y una
reduccion significativa del subempleo.

En este supuesto, la aplicacién continuada de
esas politicas resulta a la postre en un desmante-
lamiento mds profundo del “Estado del Bienes-
tar”, La esfera del mercado se extiende a activi-
dades de tipo social que estaban antes a cargo del
Estado (salud, educaciéon, comunicaciones, co-
rreo, posiblemente aun servicios de seguridad).
De ese modo se amplia el campo de la acumula-
cién capitalista y se integran sectores de alta pro-
ductividad con sectores de consumo de masas.
Surgen nuevos patrones de consumo, que se di-
funden poco a poco, y proporcionan reservas de
crecimiento por un periodo largo. A ese modelo
de crecimiento acomparian grandes desigualda-
des importantes entre regiones y grupos sociales.

En esa hipétesis las empresas transnacionales
norteamericanas, sin el contrapeso del Estado o
la sociedad civil, fortalecen su poder, extienden
su espacio de accion y aumentan ei nivel y eficien-
cia de sus operaciones. El Estado norteamericano
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favorece esas actividades en el mercado interior y
las apoya en los paises extranjeros.

La realizacién estable y permanente de ese
escenario en Estados Unidos presupone la solu-
ci6n de los problemas del déficit del presupuesto
federal de 200 mil millones de délares y del co-
mercio exterior de 100 mil millones de ddlares
que encara actualmente el pais, lo que demuestra
que no se puede considerar como ficilmente al-
canzable.

A nivel internacional, la realizacion de esa
hipétesis supone que el modelo de crecimiento y
el patrén de consumo elaborades en Estados
Unidos se extienden a los demds paises industria-
lizados. Es probable que Europa tendria muchas
dificultades en adaptarse, ya que eso significarfa
de hecho el desmantelamiento de los sistemas
tradicionales de proteccién social. Tal evolucion
provocaria tensiones y conflictos, que tendrian
impacto en la competitividad de las industrias
europeas, y en la influencia y presencia de ese
continente frente a Estados Unidos y Japon
tanto a nivel mundial como en el mismo merca-
do europeo.

En esa hip6tesis, Japén seria un partenaire
privilegiado del polo dominante norteamerica-
no, aunque la introduccién del nueve modelo
tropezarfa con dificultades de tipo cultural. Al-
gunos paises del Sudeste asidtico podrian partici-
par de manera activa en €l modelo norteamerica-
no-japones y el peso principal de 1a economia
mundial se trasladaria mas y mds a la zona del
Pacifico.

En dicha situacién el sistema internacional
funciona sin mayores cambios institucionales.
Los organismos multinacionales tienen un papel
de escasa importancia. El sistema monetario se
organiza basado en la dependencia de un délar
fuerte. Se trata, en resumen, de un mundo que se
integra bajo el dominio de las transnacionales
norteamericanas apoyadas por el peder politico
de Estados Unidos.

En la secci6n siguiente examinaremos las po-
sibilidades que se les presentan a los paises en
desarrolio de elaborar estrategias de desarrollo a
bise de las hipotesis estudiadas. Es evidente que
€11 este primer supuesto tienen un margen de
a«cién muy reducido para resistir al dominio eco-
nomice y politico. El patrén de consumo domi-
nante continuaria extendiéndose a los grupos
so iales que perciben ingresos adecuados. El sis-

tema productivo del Sur participaria en el siste-
ma internacional en los sectores y paises que las
transnacionales consideraran convenientes para
la maximizacion de sus ingresos a nivel mundial.
Se trataria fundamentalmente de los sectores tra-
dicionales de la mineria y la agricultura y de
algunos sectores industriales basicos o de uso
intensivo de mano de obra que podrian incorpo-
rarse a la divisién internacional del trabajo. Pare-
ce inevitable en tal perspectiva que se profundi-
cen las desigualdades y dislocaciones entre los
paises del Tercer Mundo y, dentro de cada pais,
entre los sectores integrados al mercado mundial
y los sectores marginados de €l.

2. Segunda hipétesis: salida de la crisis
por la via socialdemdbcraia

Se supone aqui que la politica esbozada en el
escenario anterior, después de unos anos llega a
una impasse aun en Estados Unidoes y que se bus-
can sisternas mas equilibrados entre un capitalis-
mo flexible, en que las transnacionales siguen
siendo fuertes, y Estados de tipo socialdemdcra-
ta. Se wrataria de formas nuevas, distintas del
cldsico “Estado del Bienestar”, capaces de organi-
zar la demanda social mediante servicios piiblicos
eficientes, de realizar cierta redistribucion del
ingreso entre regiones y grupos sociales y de
encontrar soluciones innovadoras al problema
del subempleo. El patrén de consumo seria bas-
tante distinto del planteado en la hipotesis ante-
rior; habria mayor desarrollo de los servicios co-
lectivos, organizacidon diferente del tiempo entre
el trabajo, la vida asociativa y el tiempo libre, Se
puede de hecho encarar varios patrones distin-
tos, los unos con uso relativamente importante
de bienes y servicios tradictonales, los demds mds
innovadores en que el desarrollo de la sociedad
civil fuera del mercado llegara a modelos de cre-
cimiento cercano al “crecimiento cero”.

A nivel internacional, es posible imaginar
distintas variantes segin la extension geografica
de ese tipo de solucién. Una se trataria de la
extension, en formas diversas, a todos los paises
del Norte, con una gestién compartida y equili-
brada en el sistema internacional. Otra, repre-
sentaria una situacion mas conflictiva en que Eu-
ropa se adaptaria mas facilmente a sistemas cer-
canos a su organizacién social tradicional y Esta-
dos Unidos tardaria en encontrar una solucién
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adecuada y permaneceria por mas tiempo en Ia
crisis.

De todos modos, esos modelos implican la
organizacién de la economia de mercado con
poderes de contrapeso (el Estado v la sociedad
civil). A nivel internacional significarian institu-
ciones internacionales fuertes capaces de contro-
lar el sistema en los campos monetario, financie-
ro y comercial, Ademds, crearfan las condiciones
necesarias para la aplicacion de medidas simila-
res a las propuestas en el informe Brandt y varias
resoluciones de las Naciones Unidas: organiza-
¢ién de los mercados de materias primas, siste-
mas de preferencia, aumento de las transferen-
cias de tecnologia, ayuda intensa y generalizada,
y reestructuracién industrial a nivel mundial me-
diante una concertacién internacional.

La pregunta que cabe hacerse aqui es si, aun
en la hipétesis aparentemente muy optimista de
una aplicacién amplia de ese tipo de sistema, ésta
significaria un verdadero desarrollo de los paises
del Sur, Mi opinién personal es que, si no se
acompariade la adopcion de medidas determina-
das por parte de esos mismos paises, en favor de
un desarrollo auténomo, ese tipo de sistema in-
ternacional, aunque mds favorable que el sistema
antes descrito, no alcanzaria de hecho los objeti-
vOos que se proponen sus partidarios. Existen
grandes riesgos que una estrategia iniernacional
de esa naturaleza conduzca a una fuerte depen-
dencia, y a desigualdades mayores entre paises y
entre grupos sociales. La incorporacion selectiva
al mercado internacional podria significar en
una parte mayoritaria del Tercer Mundo disloca-
ciones internas, marginaciéon y proletarizacién
crecientes.

Considero conveniente a ese respecto re-
flexionar sobre las soluciones a la crisis basadas
en esquemas de aumento masivo de los flujos
financieros Norte-Sur, calificadas a veces de nue-
vo Plan Marshall hacia el Tercer Mundo. Tales

esquemas subrayan la interdependencia Norte-
Sury pretenden resolver conjuntamente los pro-
blemas de la cesantia en el Norte y la falta de
inversiones en el Sur. Antes de embarcarse en
tales planes serfa preciso analizar lo que paso en
los 1iltimos afos del decenio de 1970 y los prime-
ros del de 1980. La abundancia de liquidez en el
Norte (en parte petroddlares), combinada con la
recesién, resulté en un aumento de los flujos
financieros Norte-Sur a niveles muchas veces
mas altos que en los propuestos planes Marshall.
De hecho, produjo un fuerte incremento de los
flujos comerciales (bienes suntuarios, armamen-
to, y algunos bienes de capital), y fue muy 1til
para las industrias del Norte amenazadas por la
recesion. Pero la abundancia de recursos signifi-
cO para el Sur la competencia de los bienes im-
portados que debieron encarar las industrias na-
cionales; proyectos faradnicos; desarticulaciones
econémicas y sociales y endeudamiento gigantes-
o, La interdependencia obro claramente de ma-
nera unilateral.

La historia de los uiltimos afios nos invita a
reflexionar sobre lo inadecuado de las soluciones
basadas en transferencias financieras. Las difi-
cultades con que tropezaron en su desarrollo los
paises que disponen de recursos provenientes de
renta {renta petrolera o de otras fuentes) ofrecen
un tema de reflexion en el mismo sentido.

Cabe esperar que el andlisis de la situacién
presente contribuya a que se tenga una concien-
cia més clara de que el financiamiento internacio-
nal, que ha sido durante largos afos el punto
central de todo el debate sobre el desarrollo, es
de hecho un arma de doble filo. Es digna de
mencién a ese respecto la noticia que el Banco
Mundial va a tener que reducir en 1985 el nivel
de sus préstamos debido a la falta de demanda
por parte de los paises en desarrollo. Seriaintere-
sante ver si esa tendencia se mantiene en el
futuro.
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I11

¢En la busqueda de un nuevo paradigma?

De las reflexiones anteriores se concluye que los
paises en desarrollo necesitan un nuevo patrén
de desarrolio o, segin una férmula que se ha
usado en América Latina en los iltimos afos,
nuevos estilos de desarrollo. No quiero entrar
ahora en una controversia sobre el punto tocado
por Enrique Iglesias en su presentacién a la reu-
nién de la cerar en Lima en 1984: sies prematu-
ro o no buscar un paradigma econémico para
América Latina (Iglesias, 1984). El analisis de la
crisis y los efectos posibles de las distintas hipote-
sis examinadas antes, inducen mds bien a prestar
nuevamente atencién a ideas que se desarrolla-
ron en los afios setenta y que a mi modo de ver no
han perdido vigencia. Las politicas neoliberales
aplicadas segiin la ‘nueva ortodoxia’ han demos-
trado sus efectos perversos. Han empeorado en
forma desmesurada los defectos estructurales de
dependencia, desigualdad, dislocacién econ6mi-
ca y social, ataque al medio ambiente, caracteris-
ticos del subdesarrollo,

Aunque las fuertes restricciones vinculadas
al endeudamiento creen condiciones mas difici-
les, parece mds evidente que nunca la necesidad
de desligar a los paises en desarrollo de los efec-
tos negativos del mercado internacional. La crisis
pone en la orden del dia la bisqueda de estrate-
gias de desarrollo auténomo, autosostenido.
Esos conceptos acufiados en los afos sesenta por
investigadores del Tercer Mundo, se incorpora-
ron a la reflexidén vy al debate internacionales a
mediados del decenio de 1970. Tuvieron expre-
sién priblica en documentos de la Fundacién
Hammarskjold o en la reunién de Cocoyoc.

‘También pasaron por textos oficiales del Sistema

de las Naciones Unidas como, por ejemplo, de la
Sexta Sesion Extraordinaria de la Asamblea Ge-
neral (mayo 1974), la Conferencia de Lima sobre
la industrializacion (marzo 1975), 1a Conferencia
de la 01T sobre las necesidades basicas {mayo
1976).

Los acontecimientos de los diez afios siguien-
tes no han quitado validez (muy por el contrario)
a las conclusiones aprobadas en esa época como,
para mencionar algunas de ellas: el desarrollo es
distinto del puro crecimiento econdmico, pero

implica cambios estructurales. Esos cambios no
se realizardn solamente por el j Juego de las fuer-
zas del mercado; necesitan acciones deliberadas
de redistribucion de la produccion, de la riqueza,
del poder, tanto al nivel nacional como al nivel
internacional.

En el campo industrial, ]2 comunidad inter-
nacional adopt6 un objetivo cuantitativo de rees-
tructuracién del sector a nivel mundial y decidié
establecer un sistema permanente de consultas
para tomar medidas adecuadas a dicha reestruc-
turacién.

El desarrollo implica satisfaccién prioritaria
de las necesidades bdsicas y para eso politicas
apropiadas de redistribucién del ingreso.

El problema esencial de esas estrategias de
desarrollo no es que fueran erréneas, sino gue no
se aplicaron en la practica. Aun en paises donde
se proclamaron €sos principios como base tebrica
de las politicas nacionales, se pueden comprobar
muchas contradicciones entre esos principios y
las medidas efectivamente tomadas.

Hoy, igualmente, los paises del Tercer Mun-
do tratan de conquistar un grado de autonomia
que les permita decidir, segn sus propios objeti-
vos de desarrollo, acerca de sus patrones de con-
sumo, sus producciones, la eleccion de tecnolo-
glas, sus inversiones, y el uso de sus capacidades
financieras. Eso es posible sdlo si disponen al
mismo tiempo de cierto grado de autonormnia en
su insercién en el sistema internacional, y en la
definicion de sus politicas comerciales, financie-
ras y monetarias.

En las condiciones actuales esas estrategias
pueden parecer ut6picas. La mayoria de los pai-
ses encontrarian dificultades insuperables al
aplicarlas en forma aislada. Pero podrian ser mas
factibles si se organizara la cooperacion Sur-Sur
en los campos agricola e industrial y si se estable-
cieran instituciones propias de regulacion co-
mercial, financiera y posiblemente monetaria. Es
evidente que el contexto internacional puede ser
favorable en mayor o menor grado a la realiza-
cién de estrategias de autosustentacién. Asi, por
eiemplo, entre las salidas de crisis mencionadas
en la seccién anterior, las soluciones del segundo
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tipo harian menos dificil €l desarrollo auténomo
que las soluciones del primer tipo.

De todos modos, el problema presente no
consiste, a mi modo de ver, en definir un nuevo
paradigma sino en dar al concepto de desarrollo
autosustentado un contenido operacional que
pueda materializarse en decisiones precisas o
medidas bien definidas de polftica econémica. El
contenido de esos objetivos y su articulacion en-
tre si tienen obviamente que ser distintos de un
pais a otro. En general, habrfa que buscar encada
caso los puntos claves mas importantes, los mi-
cleos decisionales en que se concentren el esfuer-
zo, las medidas, las acciones. A titulo de ejemplo,
s mencionan algunoes puntos claves gue parecen
de importancia en la mayoria de los paises lati-
NoAmericanos.

—FEllogro de la autosuficiencia en alimentos.
Este punto se relaciona con los objetivos de supe-
racién de la dependencia, modificacién de los
patrones de consumo, satisfaccién de las necesi-
dades esenciales, etc. Atafie al sector rural, que
tendria que ser reestructurado en profundidad.
También afecta las relaciones exteriores {posi-
cion frente al agrobusiness mundial, cooperacién
internacional), la estrategia de industrializacion,
las relaciones campo-ciudad, etc. Dar a este obje-
tivo maxima prioridad, no en forma retérica,
sino fijando un proceso concreto, con niveles y
fechas, puede significar una reorientacion cabal
de la politica econémica y social en su conjunto,

-—la definicién del proceso de industrializa-
cion a partir de un niicleo endégeno (Fajnzylber,
1983) mediante una dinamica progresiva de au-
tonomia creciente. Eso implica no sélo metas de

produccion y programas de inversiones, sino po-
litica y sistema institucional de control de la im-
portacién de tecnologias (cf., 1a politica mexicana
de los afios setenta y la decisién 24 del Pacto
Andino), instituciones de investigacién y de ense-
fianza técnica, proyectos de produccidén de bie-
nes de capital, etc.; eso significa también la inte-
gracion horizontal de todas las actividades secto-
riales.

—la articulacion en los sectores agricola e
industrial de las empresas de tecnologia moder-
na con las empresas tradicionales. E] deterioro de
esa articulacién es una causa mayor del subdesa-
rrollo, de la desigualdad social y también regio-
nal y de la transformacién de las empresas mo-
dernas en ‘enclaves’ del sistema internacional. El
progreso en esa materia supone no sélo la dicta-
cién de medidas internas para cada sector sino el
control estricto de la relacién con el exterior, la
orientacidn hacia el mercado tnterno, el coutrol
de los precios, la adopcion de medidas de incenti-
vos fiscales, programas de formacion, etc.

Al tomar esos ejemplos no fue mi intencién
entrar a analizar cada uno de los temas sino indi-
car que no son de indole sectorial, que deba dar-
seles un tratamiento fraccionado. Cada uno com-
bina elementos externos ¢ internos, aspectos ho-
rizontales y verticales, y medidas sectoriales, gio-
bales e institucionales.

La preocupacién de dar un contenido con-
creto a objetivos que quedaron muchas veces en
el pasado en el plano ideologico o aun retorico,
lleva a reflexionar sobre nuevas formas de plani-
ficacidn y de cooperacién,

IV

Nuevas formas de planiﬁcaci(’)n

La planificacién, que tuvo un perfiodo de auge en
los afios sesenta tanto en Europa como en Améri-
ca Latina, ha atravesado después un perfodo lar-
go de decadencia. Parece paraddjico querer
reimplantarla en momentos mucho mas dificiles,
en que la incertidumbre del futuro es mixima y
los gobiernos estan sometidos a la presion conti-
nua de tener que tomar decisiones urgentes a

muy corto plazo. Pienso, sin embargo, que si los
tiempos de crisis hacen las cosas mas dificiles, las
hacen también mis necesarias. Debido a que re-
guieren solucionar los problemas inmediatos y a
la vez elaborar estrategias nuevas, se ven obliga-
dos a concebir sistemas de planificacion renova-
dos en sus instituciones, procesos y métodos.
Presentaré, a ese respecto, algunas sugeren-
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cias, a partir de un examen critico de los métodos
elaborados en los periodos anteriores. Es cierto
que esos métodos no captaron cabalmente las
conclusiones légicas de los principios proclama-
dos acerca de la naturaleza del subdesarrollo y las
estrategias necesarias para superarlo. Muchos
planes no dieron un contenido concreto a la de-
claracion del principio que ¢l desarrolle no es
solo crecimiento econémico; y de hecho limita-
ron sus objetivos a la consecucion del crecimiento
mas rapido posible.

Los instrumentos técnicos utilizados adole-
cen en general de las mismas limitaciones: los
modelos de optimacién global son a nivel nacio-
nal o sectorial; los analisis de costo-beneficio de
los proyectos se proponen la maximizacion del
producto, es decir, un objetivo aritmético y no
estructural.

Para superar la dicotbmia existente no basta
incorporar en los objetivos cifras de producto
interno bruto, indices de produccion o niveles de
inversi6n. Es preciso dar un contenido a concep-
tos como €l de ‘estilos de desarrollo’ en que la
reflexién tedrica ha progresado en América Lati-
na en los ultimos afios. Es decir, que los distintos
aspectos de una estrategia: patrones de consu-
mo, estructura de los ingresos, articulacion de los
sectores, eleccion de las tecnologias, relacion con
el exterior, identidad cultural, se interrelacio-
nan. Por lo tanto, el sistema de planificacion, el
proceso de construccidn de los planes, los instru-
mentos técnicos utilizados, y las instituciones de
planificacién, deben organizarse en conse-
cuencia.

Por consiguiente se trata de concebir y cons-
truir un sistema de planificacion que ayude efec-
tivamente al proceso de toma de decisiones en las
materias complejas que mencionamos arntes, in-
corporando objetivos multiples no ponderables
entre si; y, ademads, que sea flexible, capaz de
adaptarse rapidamente a los cambios bruscos que
afectan las condiciones externas € internas. Me
limitaré a algunas reflexiones sobre las caracte-
risticas de tales sistemas.

1. Articulacion de los horizontes temporales

Los sistemas de planificacion privilegiaron du-
rante mucho tiempo la construccién de planes de
mediano plazo. Hoy es necesaria una planifica-
cién que sea a la vez mas estratégica y mas opera-

cional, es decir, que logre una integracién mas
estrecha entre los objetivos estructurales, que tie-
nen usuazlmente efecto a largo plazo (15 6 20
aiios) y las decisiones con las inherentes medidas
de politica econémica, que se toman hoy. A ese
fin considero importante extender los instru-
mentos de planificacion en ambas direcciones:
hacia el largo plazo y hacia el corto plazo.

A largo plazo se trata de elaborar instrumen-
tos prospectivos capaces de proyectar hasta fines
de siglo la situacién del sistema mundial y las
consecuencias de las estrategias nacionales y re-
gionales. Se incluyen aqui proyecciones cunantita-
tivas, Unica manera de asegurar un grado mini-
mo de coherencia en la evolucién de varias mag-
nitudes. Eso no significa que ese esquema de
largo plazo tenga las mismas clasificaciones y los
mismos detalles que el de mediano plazo.

Esos instrumentos prospectivos permitirian
estudiar las consecuencias de estrategias sustitu-
tivas en varias hipotesis sobre el porvenir del
sistema internacional. Serfa de gran ayuda para
estudiar la efectividad del ejercicio y las posibili-
dades de cooperacién entre los pafses latinoame-
ricanos que los distintos paises se pusieran de
acuerdo para definir hip6tesis comunes sobre el
contexto internacional. Asi, se podria comparar
estrategias y cotejar sus compatibilidades. Este
podria ser un primer paso, bilateralmente o a
nivel regional, hacia la armonizaci6n de las estra-
tegias.

Paralelamente a la extensién hacia el largo
plazo es muy importante en las condiciones pre-
sentes elaborar instrumentos para la ejecucion
permanente de los planes, que se adapten rapi-
damente a los cambios que se producen en la
situacién internacional o interna. La experiencia
de los planes annales operativos {(a veces llama-
dos también presupuestos econémicos) es muy
valiosa en ese sentido, aunque en la situacion
actual surjan otras dificultades. Ocurren cambios
muy bruscos en las tasas de inflacién, la balanza
de pagos, el nivel de cesantia, y los tipos de inte-
rés; es muy dificil, entonces, evaluar los compor-
tamientos del consumo, el ahorro, la inversién, y
las decisiones de produccién, resultantes de esos
cambios.

De lo anterior se deducen varias consecuen-
cias pricticas.

— La necesidad de un sistema mucho mas égil



LA CRISIS INTERNACIONAL Y EL DESARROLLO LATINOAMERICANO / Frangois Le Guay 137

de recopilacién, circulacién y andlisis de la infor-
macién econémica que se requiere para el proce-
so de toma de decisiones.

— Laelaboracién de instrumentos de previsién
adaptados a situaciones muy diferentes de las del
pasado, quita mucha validez a los modelos hasa-
dos en las relaciones de comportamiento histd-
ricas.

— La importancia de una vinculaciéon mas es-
trecha entre las instituciones que participan en
las decisiones de politica econdmica y, por consi-
guiente, en la elaboracién de los planes anuales
que ayudan a tomar esas decisiones (en particu-
lar organismos de planificacion, hacienda y ban-
cos centrales).

2. Articulacion de lo planificacion global
con la planificacion sectorial

Los métodos tradicionales de planificacién se ca-
racterizan muchas veces por la débil vinculaciéon
que existe entre la planificacion global y la plani-
ficacién de los varios sectores a nivel tanto con-
ceptual como institucional. La primera propor-
ciona un esquema bastante impreciso de la es-
tructura general de la demanda. De hecho, la
planificacion de cada sector se hace en forma casi
auténoma en los ministerios correspondientes;
en los sectores de gran concentracién, las gran-
des empresas tienen un papel importante y el
plan nacional es a menudo la presentacién
conjunta, mas o menos coordinada, de las pers-
pectivas de los productores.

Un ejemplo ilustrativo es el sector de la ener-
gia, en que la planificacion se limita a veces a los
subsectores petrolero y eléctrico. En muchos pai-
ses, por recomendacién del Banco Mundial, se
hacen ejercicios de planificacién energética fue-
ra del contexto de la planificacién global.

Ineludiblemente, esos planes sectoriales, e
incluso subsectoriales, se preocupan sélo de
maximizar el producto parcial, siguiendo crite-
rios de optimacién propios de un solo sector o a
veces de la empresa responsable de un solo sub-
sector. De ese modo se profundiza la desarticula-
cion de las economfas latinoamericanas y se mul-
tiplican los efectos externos negativos. Como lo
vimos antes, los objetivos de un verdadero desa-
rrollo no atafien a un solo sector sino que se
refieren a varios sectores y a las relaciones entre
ellos, postulado que los métodos de planificacion

sectorial y su organizacién institucional deben
tener en cuenta. La organizacion de los estudios y
el proceso de toma de decisiones deben permitir
optar entre soluciones sustitutivas que sin dejar
de ser optimistas del punto de vista de un sector
tengan efectos indirectos positivos en los objeti-
vos generales y el desarrollo de otros sectores,

Para continuar con el ejemnplo de la planifica-
citn energética, los métodos de planificacién ten-
drian que evitar la repeticién de los errores co-
metidos antes en muchos paises, es decir, 1a cons-
truccidn de sisternas energéticos inadecuados
tanto a las necesidades de los usuarios como a los
recursos de los pafses. Eso supondria incorporar
en la planificacién decisiones sobre los usos y el
manejo de la energia y no sélo sobre la produc-
cién y las inversiones del sector. Significaria, ade-
mds, reequilibrar el predominio presente del pe-
tréleo en paises que no disponen de recursos
propios, en favor del desarrollo de otras fuentes
energéticas nacionales.

Unicamente los métodos que van mas alli de
los modelos de optimacion o del andlisis costo-
beneficio pueden ayudar a tomar decisiones ra-
cionales en problemas complejos como, por
ejemplo, la electrificacién como base del desarro-
llo de una industria nacional de bienes de equi-
po; el estudio de los efectos positivos y negativos
de un programa de uso energético de ciertos
cultivos (Proalcohol); la superacion de los efectos
negativos de la renta petrolera en el sistema so-
cioeconémico de los pafses productores, etc.

3. Proceso de concertacion

Se ha reprochado a la planificacion en América
Latina de ser excesivamente burocritica y de
producir planes preparados sin la participacién
de los grupos sociales interesados y, en conse-
cuencia, de poco efecto prictico en el manejo
ulterior de la politica econ6mica.

El feliz surgimiento en la mayoria de los pai-
ses de gobiernos democraticos da la oportunidad
de renovar los sistemas de planificacién, e incor-
porar al proceso una organizacién de consultade
los grupos sociales. Esto es aiin mds necesario en
la dificil situacién actual en que los errores de las
politicas econémicas del pasado, y su consecuen-
cia mds visible el endeudamiento, van a hipotecar
por muchos afios el futuro desarrollo de los pai-
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ses. Para elaborar sin embargo estrategias de lar-
go plazo auténomas y defenderlas frente a las
presiones del exterior, los gobiernos necesitan el
apoyo interno mis amplio posible. La construc-
cién de perspectivas nacionales de mediano o

largo plazo por medio de un proceso de concer-
tacién puede ayudar a encontrar un punto de
convergencia de las distintas aspiraciones y ali-
viar contradicciones que parecen insuperables
en el corto plazo.

Nuevas formas de cooperacion

Tal como el de la planificacién, el tema de la
cooperacién entre pafses en desarrolle, y mas
precisamente de la cooperacién regional latinoa-
mericana, desperté en una época grandes espe-
ranzas seguidas por muchas desilusiones. No es
posible en el marco presente analizar los progre-
sos y retrocesos de los varios esquemas regionales
y subregionales latinoamericanos. La evolucién
politica en algunos pafses del continente y tam-
bién la ola de politicas ultraliberales han tenido
sin duda efectos negativos. Pierde mucho de su
razon de ser el esfuerzo de cooperacién Sur-Sur,
si €l desarrollo se busca mediante una insercién
indiscriminada en el mercado mundial. A veces
incluso empresas extranjeras pueden tener mas
fuerza y flexibilidad que las nacionales para
aprovechar las disposiciones favorables de algu-
nos tratados de integracion.

Por el contrario, si se toma el camino que
conduce a un desarrollo autosustentado, la coo-
peracién regional y subregional recupera todasu
importancia. Tanto a nivel regional como a nivel
subregional existe abundancia de textos juridi-
cos, estructuras institucionales, experiencia acu-
mulada. Serfa muy oportuno hacer un andlisis
histérico-critico de los varios esquemas, y detec-
tar las causas de sus fallas con el fin de proponer
innovaciones que les permitan poner en practica
estrategias nuevas. Adelantaria a estas alturas
una sola idea: no faltaron los conceptos, las ideas,
los textos, los estudios, ni siquiera en unos casos
las instituciones y el personal calificado; faltaron
las estrategias de desarrollo adecuadas para
aprovechar esos elementos. Los instrumentos de
cooperacion entre paises pierden su eficiencia si
no deciden al mismo tiempo definir posiciones
comunes hacia el exterior. Tomaré un solo ejem-
plo: la famosa decision 24 del Acuerdo de Carta-
gena. Hay alli todos los elementos de una coope-
racion industrial eficiente que va més alla de los

aspectos comerciales y financieros y apunta hacia
politicas industriales y tecnolégicas comunes. Su
defecto no estd en su concepcion sino en el hecho
que nunca ha sido puesta en préictica. Podria
nuevamente conquistar vigencia st los paises
miembros se pusieran de acuerdo para definiren
comun su mode de insercién en el mercado in-
ternacional y sus perspectivas de desarrollo de
largo plazo. A nivel regional latinoamericano
quisiera sélo recordar dos documentos que inte-
resan a sectores importantes, el de la industria y
el de la energfa, que también podrian ser instru-
mentos dtiles en la situacién presente. _

En lo industrial, mencionaré la Conferencia
Latinoamericana sobre Industrializacién que
reuni6 a los ministros de industria en Ciudad de
México en noviembre de 1974, De acuerdo con lo
recomendado por la Sexta Sesion Especial de la
Asamblea General de las Naciones Unidasyenla
perspectiva de la Conferencia de Lima que tuvo
lugar pocos meses después, la Conferencia apro-
b6 un objetivo cuantitativo para la industria lati-
noamericana en el marco mundial y afirmé, en-
tre otros, ¢l principio de que el juego sin restric-
cién de las fuerzas del mercado no es el medio
mds adecuado para promover la industrializa-
<ién y que los acuerdos de cooperacién industrial
entre gobiernos y entre empresas tenian que ela-
borarse con el apoyo del Sistema de las Naciones
Unidas.

También a nivel regional la Conferencia pro-
puso obijetivos de armonizacion y coordinacion
de las politicas industriales, de especializacién y
complementacién, fortalecimiento de los esque-
mas de integracién existentes y biisqueda de nue-
vas formas. Resolvi6 la adopcién de medidas pa-
ra la armonizacién y coordinacion de las politicas
de inversi6n (nacional y extranjera), desarrollo
tecnologico, cooperaci6n cientifica y tecnolégica,
y defensa de los precios de las exportaciones.
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Aprobé el principio de empresas multinaciona-
les latincamericanas, acuerdos de complementa-
¢ién, y un sistema regional de importaciones.
Encomendd a las organizaciones regionales, es-
pecialmente ala cepal., desarrollar actividades de
estudio y de promocién para ayudar a la aplica-
cién de las medidas adoptadas.

Después de transcurridos diez aiios, hay que
reconocer que poco se ha hecho para poner en
préctica esas ideas excelentes. Los gobiernos no
supieron dar un contenido politico concreto a los
principios que ellos mismos habjan proclamado.
Ni la cepaL ni el sELA, recién creado en esa época,
aprovecharon las circunstancias favorabies y los
mandatos claramente recibidos para impulsar
acciones determinadas en favor de la coopera-
cién industrial.

Las dificultades creadas por la crisis, si se
hace un anilisis adecuado de sus causas, pueden
inducir a los pafses latinoamericanos a adoptar
nuevos estilos de desarrollo industrial, a partir de
los nticleos enddgenos que existen en varias par-
tes del continente. En tal caso, las acciones de
cooperacién industrial en las lineas concebidas
hace diez afios pueden multiplicar las oportuni-
dades y acelerar el proceso.

En el campo de la energia, también existen
posibilidades de cooperacién que no se han apro-
vechado plenamente. Una iniciativa muy intere-
sante es el Acuerdo de San José entre paises
productores de petroleo (México y Venezuela) y
los paises importadores de América Central y del
Caribe. Vincula el suministro de petréleo al fi-
nanciamiento de proyectos de desarrollo, en par-
ticular en el campo energético. Sin entrar en un
anlisis pormenorizado de la aplicacién del
Acuerdo, cabe recordar que a pesar de sus pun-
tos positivos, registré en el Gltimo periodo una
tendencia a una marcha mds lenta. Cabe notar
también que la Gltima renegociacién se hizo en
condiciones menos favorables para los paises be-
neficiarios.

El Programa Latincamericano de Coopera-
cién Energética (pLAct), aprobado en 1981 por
25 paises en el marco de la OLADE, €5 més ambi-

cioso. Se propone desarrollar entre los paises una
viston estratégica comin del aprovechamiento
energético, impulsar una accion unificada y per-
manente, promover la cooperacién en todos los
campos de la capacidad cientifico-técnica, de la
prospeccion y exploracion, y de la capacitacién.
El pLacE pretende ir mds alla que el intercambio
de informaciones, la realizacion de estudios e
investigaciones comunes y la cooperacion técni-
ca; propone la creacion de industrias comunes y
en particular de una industria latinoamericana
de bienes de capital y equipos para el sector ener-
gético.

Después de tres aiios de vida, las realizacio-
nes del pLACE han sido bastante decepcionantes.
Los proyectos en marcha se quedan en un nivel
limitado. Representan en gran parte actividades
de estudio, capacitacion y asistencia técnica. Los
proyectos concretos interesan a paises individua-
les v no tienden a desarrollar capacidades pro-
ductivas comunes a varios pafses. Habria que
preguntarse si después de aprobar el Programa,
los gobiernos mostraron una verdadera voluntad
de ponerlo en marcha. Pero también se puede
notar que la Secretaria de oLADE dedicé mayor
esfuerzo a trabajos técnicos y metodolégicos (co-
mo balances energéticos, métodos de prevision
de la demanda y de la oferta, seminarios de capa-
citacién, etc.), campos en que acttian ya de mane-
ra muy eficiente varios institutos de investigacién
en América Latina. Mientras, dej6 de lada la
tarea politica de promover entre los gobiernos
miembros proyectos y empresas comunes. Sin
embargo esas perspectivas quedan abiertas, y por
muchas razones el sector energético es uno de los
que mas se presta a un avance rapido de la coope-
racién latinoamericanz.

Estas lineas expresan la conviccidon que pese a
la prepotencia manifestada por la ideologia do-
minante, la nueva ortodoxia, el momento es muy
propicio para reflexionar en profundidad sobre
una nueva etapa del desarrollo latinocamericano.
La presencia de gobiernos democriticos en la
mayoria de los paises, la bisqueda de un nuevo
rumbo manifestada en particular a partir de la
reunion de Quito muestran esas posibilidades.
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