CUADERNOS DE LA CEPAL

EL DESARROLLO DE AMERICA LATINA
Y EL CARIBE: ESCOLLOS,
REQUISITOS Y OPCIONES

COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA ¥V EL CARIBE
NACIONES UNIDAS

Santiage, Chile, 1987



1C/G.1440-P*
Junio de 1987

*A pactir de junio de 1987, el cédigo -P identificars las publicaciones de veaca de la CEPAL.

UNITED NATIONS PUBLICATIONS

Nimero de venta: $87.10LG.9

ISSN 0252-2195
ISBN 92-1-321228-3




INDICE

Pigina

PRESENTACION ..... vetireeaees v i iieraeas 7
SINTESIS ...oiiiiiiiiiiniiniiiiiiienennnens vorrnne 9
I. ELTRASFONDO ... .iiiiiiriiirinirenneananns 17
A. LA DISYUNTIVA ACTUAL ........ ey 17
1. El contorno externe....cvovuru.n reeiieieraen \7
2. El panorama regional ............ciiiiin i 19

B. REFLEXIONES SOBRE EL MARCO CON-
CEPTUAL .......... besvanaee Cereerraeraa e 26
1. La agenda prioritaria ......ovvinennnnn Ceeaes 26
2. Consideraciones acerca del marco conceptual ... 28
II. EL ESFUERZO INTERNO .............. Ceeereaas 41
A. POLITICAS DE ESTABILIZACION Y AJUSTE... 41
1. Las politicas recientes de estabilizacién y ajuste . 41
2. Hacia un ajuste expansivo .............. oo 45
3. Estabilizacién de precios sin recesién ......... 50
B. EL FOMENTO DEL AHORRO INTERNO ...... 58
1. Nacuraleza y alcance del problema............ 58
2. Determinantes del ahorro interno ............ 59

3. Mercados de capitales y sistemas de inter-
Mediacion .. oviii ittt i 60
4. Acciones de politicas . ....... Ceareaeraiaaaes 62

C. LA TRANSFORMACION DE LA ESTRUCTURA
PRODUCTIVA ... iiiiiiiiiiieaniennnensnsss 70

1. La necesidad de readecuar las estructuras
Productivas .....vvvvusnvvenneesasvransonns 70

2. Lineamientos vververrerrenrennnrennansans 72



3. La seguridad alimentaria .......... RPN R
4. Estructura productiva y patrones de consumo ..
5. El desarrollo cientifico y tecnolégico oottt

6. Otros iNSEUMENEOS oo vvvvrnnoorarasronssas

D. BASES PARA UNA POLITICA DE DESARROLLO

CONEQUIDAD . .....covveiirirernnrraaness N

1. Consideraciones generales......ovvvivennnn.

2. El concepto de equidad funcional .............

3. La inversion en capital humano.......... veee

III. LA COOPERACION INTRARREGIONAL......... N

1. Las potencialidades de la cooperacién intra-

tregional ..o ettt e

2. Algunas ensefanzas del pasado ..............

3. Bases y orientaciones de un nueve impulso a la

iﬂtegraciéﬂ ........... L N N B L I B I O B B )

4. Algunas propuestas CONCretas. .ivoeeesvasvoss

IV. LA COOPERACION INTERNACIONAL ...........

A. EL FINANCIAMIENTO EXTERNO Y EL ALIVIO
DELADEUDA ......coiiiiiiiiiaiiannnnins

1. Elproblema .........covvvviinnnnen tesenns

2. Perspectivas ........... vesnes

3. Opciones de solucidn .. oovvivinenieennnnans.

4. Conclusiones......... beseessees beseeeeaans

B. LAS NEGOCIACIONES ECONOMICAS IN-

TERNACIONALES Y EL ACCESO A LOS

MERCADOS EXTERNOS.........c..cvvvvnnes

1. Una agenda prioritaria ..... bereireeisaanaas

2. Algunos aspectos institucionales........ evans

V. INTERROGANTES SOCIOPOLITICOS.............

1. Los gobiernos y la capacidad de gobernar . .....

2. Factores que afectan la capacidad de gobernar ..

3. Las conductas de los grupos sociales ..........

4. La formas de articulacién social ..............

NOtS vt irsien i rrasesrassossesnnnnossonsonnns

Cuadros estadisticos ....vvviviiirninrniienearinnes

81
81
82
85

88
88
20
94

99

100

103
108

115

116
116
118
120
127

129
131
136

139
139
141
143
149
151
159

175



PRESENTACION

Le Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) celebré
su vigesimoprimer perfodo de sesiones en l2 Ciudad de México, del 17 2l
25 de abril de 1986, En la ceremonia inaugural de ese encuentro, a nivel
ministerial, el Licenciado Miguel de la Madrid Hurtado, Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos, invité a la Comisién a que retome “su legado
histérico y la gran cradicién de pensamiento claro e independiente que ha
desarrollado a través de su historia, y provea un marco conceptual
actualizado relevance a la problemética de la regién”. El Presidente apelé
a este proceso de “renovacion analitica” frente a la “complejidad, magni-
d y relaciva novedad de los problemas que conjuntamente
enfrentamos”.

Identificé cuatro temas concretos de especial relevancia para los
paises de la regién —los esquemas de estabilizacidn econdmica, la inte-
rrelacién entre la deuda externa y el sistema financiero internacional, la
adecuacién de los procesos productivos nacionales a las nuevas circuns-
tancias, y el papel de la cooperacibn intrarregional— y concluyé con lo
siguiente: “como Presidente de México, exhorto y convoco a la CEPAL a
que promueva una reunién extraordinaria para impulsar el andlisis
ordenado de los cuatro temas seflalados”. La Comisién, por su parte,
acogié con beneplicito la propuesta del Presidente de la Madrid, y
resolvié, mediante la resolucién 487 (XXI) del 25 de abril, convocar la
conferencia extraordinaria.

Habida cuenta de la exhorcacién del Presidence y en camplimiento
del mandato aludido, la Secretarfa ha elaborado el presente estudio. En &}
se recoge su punto de vista sobre alternativas de accién para encarar los
temas identificados por el Presidente de la Madrid. Ademds, en términos
més amplios, se presentan reflexiones —atafien la razén de ser de la
institucién— sobre el desarrollo de los paises de América Lacina y el
Caribe, en el marco de los obsticulos que lo han impedido en afios
recientes, y sus perspectivas para el futuro, En su elaboracién, se tomaron
en cuenta Jos puntos de vista de miltiples auroridades gubernamentales y
académicas de la regidn, reunidas especialmente para ese propésitoenun
ciclo de seminarios celebrados entre septiembre y noviembre de 1986,



Cabe advertir que el documento no tiene pretensiones totalizadoras.
Muchos temas de gran relevancia para el desarrollo, como pot ejemplo las
variables ambientales, energéticas y demogrificas, estin insuficiente-
mente tratados. Ello de ninguna manera significa que se desconozca su
importancia, sino que refleja la necesidad de concentrarse en un nimero
limitado de preocupaciones que permitan hacer resaltar algunos aspectos
que se juzgan cruciales en la coyuntura actual. Entre esas preocupaciones,
se encuentran algunas de viejo cuiio para la CEPAL, como por ejemplo las
relaciones entre el centro y la periferia, la industrializacidn, la coopera-
cién intrarregional y la acumulacién. Sin embargo, estos problemas se
exploran ahora en el contexto de nuevas circunstancias, lo cual les
imprime, también, caracteristicas acaso distintas que antafio.

En definitiva, se procura hacer aportes al debate sobre la superacién
de la crisis y el desarrollo desde una perspectiva latinoamericana y
caribefia encaminada a la accibn, y desde ella hacer una sintesis de losdos
temas centrales e interrelacionados que dominan las preocupaciones de
poblaciones y gobiernos: acceder al desarrollo econémico, y consolidar y
ampliar los procesos democraticos y participativos.



SINTESIS

1. El presente documento aborda el vasto y complejo campo de la
recuperacién econdmica y el desarrollo en América Latina y el Caribe. En
él se exploran algunos de los obsticulos que enfrentan los paises y se
ofrecen orientaciones sobre la manera de encararlos. Aunque la regién se
caracteriza por una gran diversidad de situaciones, se estima que existen
suficientes rasgos comunes como para justificar la posibilidad de aludir a
un estilo de desarrollo propio. No se pretende, sin embargo, ofrecer
“recetas” de aplicacién universal, sino orientaciones cuya expresién mas
concreta habré de ceilirse a las especificidades de cada pafs, como asi-
mismo a sus.cambiantes circunstancias. No obstante la complejidad del
tema, pueden idencificarse —como se intenta en este documento— los
hitos esenciales a partir de los cuales conformar el hilo conductor de las

estrategias de la recuperacién y el desarrollo de América Lacina y el
Catibe. '

2.  En primer término, se hace hincapié en el alcance de la crisis
econbmica que enfrentan virtualmente todos los paises dela regién. Ya es
un lugar comin decit que la crisis actual es la mds profunda y la miés
prolongada que la regién ha experimentado en el dltimo medio siglo, y
que la problemdcica de la coyuntura pone en evidencia y acentia los
obsticulos estructurales que han caracterizado el desarrollo de América
Latina y el Caribe. Es importante subrayar que, no obstante la incipiente
recuperacién registrada en algunos patses en 1986, el deterioro de los
niveles de bienestar de vastos sectores de la poblacién latinoamericana y
del Caribe ha adquirido proporciones que habrian sido inimaginables
algunos afios atrds (tanto por su profundidad como por la amplitud del
espectro social afectado) y que el aparato productivo se ha deteriorado, en
la mayor parte de los paises, al punco de comprometer la capacidad de
reactivacién de las economias. La reconocida heterogeneidad, unida a las
variadas evoluciones de las distintas economias nacionales en los afios
setenta, explican, en alguna medida, la diversidad de efectos y de perspec-
tivas con que se visualiza el futuro en distintos paises de la regién.



3. No se puede dejar de insistir en la necesidad de revertir las tenden-
cias recesivas y de rescatar cuanto antes la capacidad de crecer y de
transformar las economias. Se trata, ciertamente, del mis profundo
desafio que los paises de la region han debido afrontar en la posguerra.
Con todo, la crisis, en sus expresiones y apremios de corto plazo, a veces
oculta que los acervos de recursos humanos, naturales y de capital, como
también las capacidades creativas de la poblaciény la misma pluralidad de
posibilidades y situaciones, constituyen potencialidades que, debidamente
desarrolladas, permitirian enfrentar con éxito dicho desafio.

4.  En segundo lugar, debe subrayarse que la reversidnde las tendencias
descritas dificilmente se produczré de: manera espontinea. Como bien se
sabe, el proceso de desarrollo no “ocutre” en el vacio. Antes bien, precisa
de un esfuerzo deliberado y sistemtico por parte de gobiernos y socieda-
des civiles, en el marco de un proceso de apertura democritica, tendiente 2
movilizar todas las energlas socialés en tornoa un proyecto de renovacién

nacional. Las caracteristicas, el contenido y el alcance de las estrategias de
accién a veces han sido objeto de agitados debates, con diferentes expre-
siones tedricas, practicas y doctrinarias, En ese sentido, el planteamiento
que conciene este documento reconoce expresamente la pluralidad de
enfoques en las estrategias de accién, tantoen la jerarquizacidn especifica
de los objetivos, como en funcidn de las caracteristicas peculiares de cada
pais, y de la dindmica siempre cambiante de las propias circunstancias.

5. En tercer lugar, se destaca que, en un mundo de ascendentes influen-
cias reciprocas entre Jas naciones, la evolucién futura de las economias
latinoamericanas no depender4 sélo del esfuetzo propio, sino también del
comportamiento de la economia internacional en su conjunto. De ahi no
se desprende, sin embargo, que sea realista esperar que las soluciones
para el desarrollo provengan de fuera, ya sea por la via de facilitar la
insercién de la regién en el comercio internacional o mediante otras
modalidades de cooperacién externa. Por el contrario, las hondas trans-
formaciones que estin teniendo lugar en las economias industrializadas y
en sus relaciones mutuas anuncian una economia internacional distinta,
que si bien ofrece oportunidades, también entrafia riesgos e incertidum-
bre, sobre todo para pafses que histéricamente han demostrado una lenca
capacidad de adaptacién. Asimismo, todo parece indicar, al menos en el
mediano plazo, que la mayoria de las economfas de la regién carecerdnde
acceso a financiamiento externo neto en magnitudes comparables a las de
la década pasada, ¢, incluso, que podtia prolongarse la situacién reciente,
en que la regién transfiere al exterior una proporcién considerable de su
ahotro interno. Por este motivo, América Latina y el Caribe tendrin que
abordar el desafio de la recuperacién econdmica y el desarrollo a partir
fundamentalmente de sus propias fuerzas, sean éstas de cada uno de los

10



paises en parcicular o, mejor atin, fuerzas colectivamente organizadas.
Algunas iniciativas en marcha en esta dltima direccién resultan particu-
larmente estimulantes.

6.  En.cuarto lugar, el esfuerzo que han de realizar los propios paises de
la regidn debe apoyarse en cuatro ejes esenciales, interdependientes y de
influencia reciproca. El primero consiste en compatibilizar el avance por
la senda del ajuste expansivo con la reduccidn de la inflacién, o,al menos,
con la mantencion de un control razonable de los procesos inflacionatios,
todo ello como requisito para reactivar las economias y para elevar la
movilizacién del ahorro. La reduccién de la incertidumbre (que afecta la
formacion de las expectativas de los agentes econdmicos) permitiria crear
estructuras de precios relacivos favorables a la transformacién de la
produccidn. Ademas, el control de la inflacién serfa compatible no sdlo
con el objetivo de crecer, sino también con el de mejorar la distribucién de
los frutos de ese crecimiento, tomando en cuenta el efecto usualmente.
regresivo de la inflacién. Es factible ajustar as economias sin incurtir en
Yos exagerados costos sociales caracteriscicos de los ultimos afios. En otras
palabras, se plantea, por una parte, la posibilidad de efectuar un ajuste
expansivo o eficiente, y por otra, la de controlar las tensiones inflaciona-
rias sin necesariamente quedar atrapados en una recesién prolongada.
Las experiencias heterodoxas ensayadas en 2lgunos paises de Iz regién en
los 1ltimos afios subrayan la factibilidad de lo anterior.

7. El segundo €je prioritario del esfuerzo que deben realizar los paises
de la region es la elevacién del ahorro interno y especialmente el nivel de
la inversién, incluyendo el mejoramiento de su productividad. Ello es
necesario, en primer lugar, porque en el futuro préximo el ahorro externo
serd muy inferior al del pasado, y, en segundo término, porque la moder-
nizacion, diversificacion y ampliacion de las estructuras productivas pre-
cisard de crecientes volimenes de inversidn. Aqui, los mérgenes de
maniobra son relativamente limitados, dados los niveles deprimidos del
consumo privado a nivel agregado y las restricciones financieras que
caracterizan 2 los sectores piblicos. Con todo, es posible realizar algunos
avances en esra materia. Entre las acciones que se exploran cabe sefialar
ciertas medidas tendientes a desestimular el consumo no esencial y 2
fomentar una estricca austeridad en el gasto publico no asociado al
desarrollo (la reduccién de los gastos en armamentos consticuye posible-
mente el tema mis significativo en este campo); algunas reformas fisca-
les; el fomento del ahorro institucional; la modernizaciénde los sistemas
de intermediacién que captan y canalizan ahorros, y el estimulo 2 la
repatriacidn de los capitales de residentes de América Latina y del Caribe
actualmente invertidos en el excerior.
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8.  El tercer eje supone emprender acciones profundas, sostenidas y
sistemdticas tendientes a modernizar y transformar las estructuras pro-
ductivas. Al efecto, es preciso aprovechar lo que ya se tiene, aunque sea
poco probable que se pueda alcanzar una recuperacién econdémica dini-
mica y sostenida sobre la base de un sector exportador integrado primot-
dialmente por bienes primarios agricolas y mineros, y de un patrén de
industrializacion plagado muchas veces por ineficiencias, acrasos tecnolé-
gicos ¢ insuficientes eslabonamientos, Esa recuperacidon debe abordarse
en dos etapas distintas que, sin embargo, forman parte de un solo proceso
continuo. En el corto plazo, se precisa hacer adecuaciones del lado de la
demanda y la oferta, y proteger las instalaciones productivas existentes.
Ello permitiria aprovechar al médximo —pero sin necesariamente inver-
tir en nueva planca productiva— las capacidades disponibles a fin de
elevar la produccién, crear empleo y reducir los costos, especialmente en
aquellas ramas de actividad cuyo componente importado es reducido.
Aqui ha de encontrarse la clave para llevar adelante los programas de
ajuste en curso, para que ellos tengan caricter expansivo.

9.  Simulidneamente, es indispensable alcanzar formas de organizacién
productiva mds competitivas en al imbico interno e internacional, supe-
rando la dicotomia encre especializacion para el mercadointernoy para el
mercado externo. Lo anterior requiere vencer las mulciples formas de
inercia estructural e institucional que muchas veces han impedido mayo-
res avances en el pasado. Un buen disefio de la politica macroeconémica
—y dentro de éste, el de una estrategia cambiaria que sostenga consisten-
temente un nivel de paridad coherente con los objetivos de
transformacidén— es importante, pero de ninguna manera constituye
condicién suficiente. Es necesario, ademds, fomentar sistematicamente
nuevas lineas de actividad, en funcién de la dotacién de recursos de cada
pais, de las pautas de consumo interno buscadas y de las tendencias de la
demanda regional e internacional. Asi, serd necesario mejorar la integra-
cidn orginica entre la investigacion, el desarrollo y la adopcién de tecno-
logias y procesos productivos; fortalecer la capacidad empresarial;
incrementar la eficiencia; buscar una mayor coherencia entre los patrones
de demanda y las capacidades productivas, y finalmente mejorar los
servicios de transporte y de comercializacién, considerando, en especial,
su creciente interrelacidn.

10. A fin de evicar sacrificios costosos € innecesarios, la transformacién
de [as estructuras productivas debe abordarse de manera gradual y selec-
tiva, pero firme. Un aspecto crucial de la modernizacién deseada reside en
el reforzamiento o gestacién de vinculos intersectoriales, con miras a
extender el progreso técnico desde las actividades mas dindmicas hacia
otras (primarias y terciarias) en los sistemas productivos que se conside-
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ren prioritarios en cada pafs, de acuerdo a sus propias realidades. Este
enfoque, a diferencia de la aproximacién predominantemente sectotial
que prevalecié en |a fase de crecimiento precedente, contribuye a reducir
la heterogeneidad interseccorial e incrasectorial, a reforzar la autonomia
de los aparatos productivos nacionales, y a valorar adecuadamente las
potencialidades de los servicios modernos que se vinculan y complemen-
tan con los sectores productivos de bienes,

11. El cuarto eje del esfuerzo interno de recuperacién econdmica y
desarrollo, que en ultimo término le da sentido y legitimidad, tiene
relacién con la equidad, entendida tanto en su dimensién de acceso
difundido a bienes y servicios como de apertura de espacios de participa-
cién de la poblacién en los aspectos que influyen en sus condiciones de
vida y de trabajo. Los inconvenientes de extender enel tiempo un estilo de
desarrollo concentrador o excluyente son obvios, por sus repercusiones
econdmicas, sociales y politicas, sobre todo si se trata de recoger la
creciente demanda de gescar y consolidar procesos democriéticos y partici-
pativos. Sien la regidn persistieron marcadas desigualdades distributivas
incluso durante un periodo de expansidn econémica relativamente dina-
mica, es razonable prever que la situacién tienda @ empeorar en periodos
de contraccién o de menor expansidn, salvo que exista la voluntad de
aplicar politicas para corregir las tendencias de la inercia. En el presente
documento se sefialan algunos de los fundamentos de una equidad funcio-
nal en relacién con el desarrollo, destinada a crear puestos de trabajo
—objetivo més prioritario en el corto plazo—, elevar la produccién y la
productividad de los estracos sociales de menores ingresos, y evitar,
mediante politicas econémicas y sociales, la reproduccién de la pobreza, la
exclusién y la segmentacidn social en las nuevas generaciones.

12.  En guinto lugar, si bien se reitera que los paises de América Latinay
el Caribe deben necesariamente asumir la responsabilidad que les corres-
ponde en cuanto a la reversidn de las tendencias del pasado, es evidente
que no pueden hacerlo sin que en la economia internacional existan
condiciones para facilitar nuevamente el acceso 2l desarrollo. Entre estas
condiciones se destacan, el acceso a los mercados, la tecnologia, y el
financiamiento, todos ellos unidos por relaciones reciprocas.

13. El altimo tema esté intimamente vinculado con lo que quizés ya se
haya constituido en el principal obsticulo al ajuste expansivo y a la
reactivacion: los cérminos del servicio de la abultada deuda externa de
América Latina y el Caribe. En efecto, una proporcién considerable de las
divisas generadas en la regién (entre el 34 y el 40% en la actualidad,
aunque con diferencias importantes de un pais a otro) asi como un
elevado porcentaje del ahorro interno (alrededor de la cuarta parte) se
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encuentran comprometidos con el servicio de esa deuda. Se plantea asi un
serio dilema: la capacidad de importacién de la mayorfa de los palses se ha
visto restringida a tal punto que muchos de ellos no pueden ni crecer enel
presente, ni tampoco financiar el componente importado de las inversio-
nes destinadas a transformar la capacidad productiva con miras al creci-
miento futuro. Ampliar esa capacidad de importacién es, por
consiguiente, el principal requisito para la recuperacién econdémica y el
desarrollo.

14. Lo anterior sSlo se lograra en el corto plazo si se reduce la carga del
servicio de la deuda, si se obtiene un mayor acceso al financiamiento
externo neto, o si se combinan ambos elementos. Al parecer, las fuerzas
espontaneas del mercado rio resuelven por si solas esa situacién, o al
menos no en los plazos necesarios para poner limite a los sactificios de la
poblacién. La reciente caida de las tasas de interés se ha visto contrarres-
tada en la mayoria de los paises por un deterioro aun superior de la
relacién de precios del intercambio. De alli que uno de los elementos
basicos de origen externo necesario para complementar las acciones
internas sea lograr un alivio significativo en el servicio de la deuda. Por
cierto, ante la diversidad de situaciones que existen en la regién, no cabe
concebir soluciones dnicas ni uniformes para este complejo problema. En
todo caso, lo importante serfa aplicar un conjunto de medidas cuya
combinacién podria variar de un pais a otro, pero cuyo resultado final se
traduciria en retener una parte de la considerable masa de recursos que
hoy se cransfieren al exterior, a fin de utilizarla en cumplir metas
aceptables de crecimiento y en sacisfacer las impostergables necesidades
del desarrollo. Entre esas medidas se pueden mencionar la reduccién del
capital de la deuda, el alivio en el pago de los intereses, y otras modalida-
des exploradas en este documento.

15. Una parte de esa solucién consiste en reabrir el acceso al financia-
miento externo. Hoy existen restricciones enormes para ello, debido al
comportamiento normalmente prociclico tanto de labanca privada inter-
nacional como de la inversién extranjera directa. Ello no significa, sin
embargo, que los paises de la regién deban resignarse al fenémeno de
seguir transfiriendo recursos netos al exterior. Al contrario, se precisan
esfuerzos, tanto por parte de la comunidad financiera internacional como
de los paises de la regibn, para ampliar el acceso de estos dltimos al
financiamiento externo. En lo que toca a la comunidad financiera interna-
cional, es deseable fortalecer los mecanismos financieros existentes,
elevar los recursos de los organismos multilaterales, facilitar el desarrollo
de los mercados secundarios de la deuda latinoamericana, flexibilizar los
sistemas repetitivos de renegociacion, y convenir férmulas de apertura a
nuevos segmentos de los mercados internacionales de capitales, entre
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otras muchas posibilidades. De su lado, los paises de la regidn tampoco
estan del todo desprovistos de mecanismos que conduzcan a la ampliacién
cooperativa de su participacion en Jos fondos del crédito incernacional.
Algunos ejemplos concretos suponen la aplicacion de formulas de cofi-
nanciamiento, la emisiénide bonos regionales denominados en moneda
extranjera, la participaciéh en sistemas de cobertura de riesgos, la adop-
cién de politicas que modernicen y eleven la competitividad de los
sisternas financieros locales y otros de naturaleza aniloga.

16. Sin embargo, en el mediano plazo, la Gnica manera de asegurar un
flujo permanente y creciente de divisas consiste en exportar bienes y
servicios o en sustituir la importacién de los mismos dentro de mirgenes
razonables de eficiencia. Lo anterior no sélo depende de la transforma-
cidn de las escructuras productivas, sino también de la posibilidad de
acceder a los mercados forineos. Aqui los obstaculos no sélo se relacionan
con intensos ¢cambios en la estructura de la demanda y de las tecnologlas
en el mundo, que obligan a la modernizacidn de Ja capacidad productiva,
sino también con las marcadas tendencias al proteccionismo y con la
proliferacién de barreras no arancelarias. En ese sentido, una de las bases
de la estrategia de desarrollo que se propone en este documento consiste
¢en alcanzar una mayot participacién de las economias de la regién en las
corrientes del comercio internacional. Sin embasgo, ello s6lo es viable en
el marco de un sistema més transparente, con una progresiva eliminacién
de las trabas arancelarias y no arancelarias, y mediante la adopcion de
politicas que, en vez de aplazar, favorezcan el proceso de redespliegue de
actividades hacia los paises en desarrollo. La nueva ronda de negociacio-
nes multilacerales acordada en Punta del Este por las Partes Contratantes
del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT)
podria ofrecer la oportunidad para que América Latina y el Caribe
reivindiquen esos objetivos a través de una plataforma minima de acuer-
dos de alcance internacional. Por es0, los gobiernos de la regién debieran
iniciar cuanto antes un proceso de preparacién mancomunada para revi-
talizar su capacidad de negociacién en los foros pertinentes, y para ejercer
un poder de negociacién conjunto. En un contexto més amplio, ese poder
no se limitaria al 4mbito comercial, sino que se extenderia necesaria-
mente al dmbito monetario-financiero y al tecnolégico, todos indisoluble-
mente ligados entre si.

17. En sexto lugar, como puente de unidn entre las responsabilidades
que corresponden a los paises de la regién y aquellas que precisan del
apoyo de la comunidad internacional para impulsar el desarrollo se
enfatiza la trascendencia de la unidad regional. Asi como la concertacién
de acciones innegablemente fortalece la capacidad de los paises latinoa-
mericanos y del Caribe para influir en los acontecimientos de la economia
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interniacional, el impulso renovado hacia la integracién econdmica consti-
wiria un ingrediente decisivo de la transformacion de las estructuras
productivas nacionales. Se estima que la integracién puede renovarse en
distintas direcciones: en la actualizacién de la agenda, en la realizacion de
esfuerzos conjuntos en campos que se consideren maduros para la coope-
racién regional, en la defensa conjunta de las capacidades productivas
instaladas, en la incorporacidn de producciones e investigaciones de alta
tecnologia y, en general, en aprovechar las amplias y variadas potenciali-
dades de la integracién como instrumento de desarrollo para la accién
regional. Ese enfoque, que en definitiva amplia las opciones nacionales de
cada pais individualmente considerado, se vera favorecido por ¢l mayor
respaldo politico que los gobiernos han comenzadoa brindar a la integra-
€ion, a juzgar, por ejemplo, por los recientes acuerdos pioneros adoptados
entre Argentina y Brasil, Argentina y Uruguay, y Brasil y Uruguay, para
solo citar algunos.

18. En sintesis, América Larina y el Caribe se enfrentan a una vasta e
impostergable tarea, y los gobiernos y los pueblos han de asumir la
responsabilidad compartida de llevarla adelante en el marco de procesos
ampliamente participativos. Dicha responsabilidad incluye transformar
los patrones histéricos de oferta y de demanda, estimular y movilizar el
ahorro interno, e impulsar entrategias de desarrollo con equidad. La tarea
aludida exige cambién que la comunidad internacional asuma importan-
tes responsabilidades en el marco de un mundo interdependiente, en que
las acciones de cualquiera de las partes inciden necesariamente en las
demas. Un ambiente econdémico externo solidario puede constituirse en
el facror decisivo para la aplicacién de las politicas y estrategias encamina-
das a la recuperacién econémica y al desarrollo de los paises de la regi6n;
asimismo, una América Latina econdmicamente vigorosa podria contri-
buir mucho a favorecer una evolucién ascendente de la economia mun-
dial. Redefinir y asumir las responsabilidades que corresponden a cada
miembro dentro de una comunidad de naciones altamente integradas en
lo econémico deberia constituir la esencia de la nueva agenda de trabajo
de la cooperacién internacional; aunar voluntades en el seno de cada
sociedad, e impulsar la cooperacién recipraca a nivel regional, constitu-
yen bases indispensables para acceder al desarrollo.
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I. EL TRASFONDO

A. LA DISYUNTIVA ACTUAL

1. El contorno externo

Puesto que el presente documento se ocupa del desarrollo de los paises de
América Latina y el Caribe, no procede iniciarlo con un analisis completo
de los principales rasgos de la economia mundial y de cdmo funciona en
ella ]a compleja interaccién entre las diversas economias que la integran.
Cabe simplemente destacar, a modo de trasfondo, algunas de las principa-
les tendencias del contorno externo a la regién que han tenido y habrinde
tener especial influencia en la evolucién de las economias latinoamerica-
nas y caribefias. En ese sentido, ya constituye un lugar comin hablar de la
interdependencia econdmica entre las naciones. Las comunicaciones
modernas han hecho surgir un sistema de intermediacién financiera de
alcance verdaderamente global; los patrones de consumo tienden a ser
menos diferenciados debido al poder de los medios de corunicacién
social, también de alcance mundial, y la produccién se caracteriza cada vez
mas por una fragmentacion geografica, que procura lograr especializacio-
nes en la manufactura de piezas o de componentes en funciénde ventajas
comparativas para su fabricacién, con miras a su integracién posterior en
un producto final. Asimismo, en la posguerra han surgido nuevos actores
—las empresas transnacionales— que actiian cada vez con mayor autono-
mia respecto de las legislaciones y controles nacionales, y que dominan
crecientes proporciones de las corrientes comerciales del mundo.

Son cinco los aspectos del contorno externo que se desea destacar.
En primer término, las principales economias industrializadas atraviesan
una etapa de transicién tanto tecnolégica como de los patrones de produc-
ciény organizacion manufacturera, la que altera con velocidad creciente la
antigua divisién internacional del trabajo. Se acorta asi el ciclo de los
productos, pierden importancia las economias de escala, y los avances,
incluyendo la robotizacidn, comienzan a hacer factible la reconversién de
actividades donde antes predominaban las ventajas comparativas basadas
en la mano de obra barata. La revolucién en los sistemas de comunicacién
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y computacién permite por primera vez centralizar la planificacién y el
control, mientras la produccidn se descentraliza y subdivide geografica-
mente para aprovechar ventajas de recursos, costos o localizacién.

En segundo lugar, existen acrualmente aprehensiones respecto de si
se mantendran o no las tendencias histdricas de transmisidn internacio-
nal de impulsos dinidmicos desde los pafses industrializados hacia los
paises de la regién. Particularmente incierto se presenta el futuro de la
demanda de los productos bésicos que constituyen el grueso de las expor-
taciones regionales, por cuanto éstos sufren los efectos de diversos acon-
tecimientos nuevos en el mercado mundial Mis alld del conecido
fen6meno de la baja elasticidad-ingreso de la demanda de estos productos
en los paises del cencro, muchos de los alimentos y bebidas —café, cacao,
banano, aziicar— se han visto afectados por un desplazamiento de la
preferencia de los consumidores, que va en desmedro de productos con
elevado contenido de calorias o carbohidratos; otros —algodén, carne y
cereales— han tenido que enfrentar la competencia de la produccidn,
frecuentemente subsidiada, de los propios paises industriales; por ultimo,
también hay productos afectados por innovaciones tecnolégicas que tien-
den a sustituic minerales como el hierro, el cobre y la bauxita por
suceddneos de menor costo o cuya produccibn consume menos energia.
(El petrdleo constituye, desde luego, un caso especial, con repercusiones
diversas en los diferences paises de la regidn, segiin se trate de importado-
res o exportadores netos del producto.) Aparentemente, entonces, la
mayoria de estos productos han visto culminar su ciclo més dindmico.

En tercer lugar, hoy, mis que nunca, tanto la integracidn de los
mercados financieros como la adopcién de tipos de cambio flotantes se
entrelazan inextricablemente con la evolucién del comercio internacio-
nal. Las decisiones de politica econémica adoptadas en cualquiera de los
centros consolidados —especialmente en los Estados Unidos, la Comuni-
dad Econémica Europea y el Japdn— repercuten inmediatamente sobre
los demés, y de paso, sobre el resto de las economias que de distintas
maneras se insertan en la economia mundial. De ahi que se haya desarro-
llado una compleja red de interacciones financieras, las que comienzan a
predominar sobre las transacciones reales. Cualquier fenémeno que
afecte los resultados de la cuenta de capital de los balances de pagos altera
los tipos de cambio flotantes, los que inciden, a su vez, en las tasas de
interés internas de las principales economfas industrializadas. En el ciclo
que sigue, las modificaciones en los tipos de cambio y en las tasas de
interés contribuyen a alterar los saldos de la cuenta corriente y de la
cuenta de capital, aparte de tener repercusiones de otra indole en el nivel
de la actividad econdmica, en las finanzas piblicas y en la eficacia misma
de las politicas comerciales de cada pais. Por su parte, la mayor o menor
coordinacién de las politicas macroeconémicas de los paises industrializa-
dos afecta los movimientos de sus paridades cambiarias. En particular, las
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variaciones de la relacidn entre las monedas de los paises de Europa y

Japbn y el délar norteamericano repercuten con fuerza sobre los paises de
la regién, y exigen creciente flexibilidad y constantes reacomodos de
estructuras de produccién y de gastos, para reorientarlas con rapidez de
acuerdo a las cambiantes sefiales que emiten los principales mercados
comerciales de América Latina y del Caribe.

En cuarto lugar, la interrelacidén entre financiamiento y comercio
tiene una expresidon muy peculiar en los paises de la regidn. Estos
enfrentan la carga de atender el servicio de una abultada deuda externa sin
tener acceso a financiamiento externo adicional en montos comparables a
los de afios pretéritos. Mds adelante se subraya de qué manera el impera-
tivo de generar excedentes en las cuentas comerciales de los balances de
pagos ha afectado adversamente la relacién de precios del intercambio.

Finalmente, la misma complejidad que ha adquirido la economia
internacional y el clima de intensa competencia para acceder a mercados y
captar recursos financieros han concribuido a una creciente pérdida de
transparencia, tanto de las transacciones comerciales como de las finan-
cieras. La aplicacidn de barreras arancelarias y especialmente no arancela-
rias, y el empleo de subsidios a la exportacién, amenazan el ordenamienco
del intercambio a nivel mundial, mientras que las tensiones eatre las
principales economias industrializadas del mundo en torno a la ya men-
cionada coordinacidn de sus respectivas politicas monetarias, cambiarias
y fiscales ponen en entredicho el ordenamiento monetario y financiero

que se establecié hace ya una generacién mediante los acuerdos de Bretcon
Woods. '

2. El panorama regional

Mais que interpretar el origen, alcance y consecuencias de la crisis econd-
mica de los afios ochenta en América Latina y el Caribe —temas que han
sido examinados en otros documentos de la Secretaria,! parece perti-
nente, para caracterizat la situacién actual de las economias de la regidn,
referirse a los desafios que enfrentan los paises en virtud de limitaciones
de su desarrollo anterior, de la crisis econdmica y de las exigencias que
plantea su ubicacién dindmica en la economia mundial. Esclarecer la
naturaleza de estos desafios constituye el primer paso para abordar
estrategias alternativas que permitan a los paises retornar a la senda del
desarrollo.

Como se sabe, a partir del término de la segunda guerra mundial, y
en el marco de una economia internacional en répida expansién, los
paises de América Latina y del Caribe consiguieron, con diferencias de
. grado, logros importantes, entre los cuales destacan en la mayoria deellos
tasas dindmicas y sostenidas de crecimiento, junto a significativas crans-
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formaciones econbmicas y sociales. Entre estas ultimas cabe mencionar
crecientes grados de industrializacion; un vigoroso proceso de urbaniza-
cién; una mayor diferenciacién de la sociedad, con una ampliacién cre-
ciente de estratos socio-ocupacionales intermedios; el surgimiento de
grupos empresariales modernos; el desarrollo de insticuciones de cre-
ciente complejidad, incluso en el imbito de la intermediacion financiera, y
mejoras cuantitativas y cualicativas en los niveles de educacién de la
poblacién.2 También son conocidos los fenémenos de signo negativo que
se manifestaron durante este periodo: la relacién asimétrica y depen-
diente con las economias industrializadas (en materia comercial, finan-
ciera y tecnélogica); la elevada vulnerabilidad de los balances de pagos; la
insuficiente articulacién de la estructura productiva y sus rezagos tecnolé-
gicos; la gran heterogeneidad tanto productiva como tecnoldgica (sobre
todo en las actividades primarias: en la mayoria de los paises suele darse
una agricultura dual); los elevados niveles de desocupacién, y la discribu-
cidn desigual de los beneficios del progreso entre distintos segmentos de

la poblacién y entre diversas regiones de cada pais.?

Lo que distingue la primera mitad de los afios ochenta de las décadas
precedentes es que las tendencias al progreso se interrumpieron abrupea-
mente, mientras se magnificaban los fenémenos de signo contrario. Los
desajustes acumulacivos en las estructuras productivas y de exportacidn
hicieron crisis; la insuficiente capacidad de pagos externos transformé el
endeudamiento en factor que agravaba los desajustes basicos. Se produjo
asi un dréstico deterioro econémico y social, cuyos rasgos principales
—relacionados entre si— estin presentes en casi todos los paises de la
regién, aunque hayan asumido caracteristicas peculiares en cada caso.

Asi, 2 mediados de 1986, y no obstante una incipiente recuperacidn
en ese afio en algunos paises, la gran mayoria de ellos ain se encuentran
con niveles de ingreso marcadamente deprimidos. El producto interno
bruto por habitante de la regi6n disminuyé casi 9% en términos reales
entre 1981 y 1985 y en algunos paises esa caida superd el 20%. El
fenémeno descrito fue general: sélo un pais registr6 ctasas positivas de
crecimiento, y apenas otros tres estuvieron proximos a conservar cons-
tante el producto por habitante. Dicho de otro modo, el producto per
chpita es apenas semejante al registrado diez afios atris; para cumplir la
meta de mantenerlo, sin que se deterioren los ingresos y los niveles de
vida durante la presente década, habrd que comprometer esfuerzos
inmensos durante los préximos afios. (Vednse el cuadro 1 y el grifico 1.)

La caida en el valor agregado tiene miltiples expresiones
—econdmicas, sociales y politicas— que afectan el bienestar de la mayoria
de la poblacién. Algunos grupos sociales, especialmente los asalariados en
un gran nimero de paises, han perdido hasta un tercio de su ingreso
anterior, lo que ha dado origen a serias reducciones del consumo, incluso
del més bésico. (Vednse el cuadro 2 y el grifico 2.) Preocupa especial-
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mente la tipida expansion del desempleo abierto y sobre todo del subem-
pleo, como expresién de una poblacidn econdmicamente activa en

ascenso frente al estancamiento o crecimiento muy pausado de las nuevas
oportunidades de trabajo productivo, con multiples y complejas conse-
cuencias, especialmente sobre la juventud. (Vednse el cuadro3 y el
geifico 3.) En el mismo orden de ideas, las asignaciones presupuestarias
destinadas al suministro de servicios bésicos, como los de educacién y
salud, han experimentado mermas considerables que podrian debilitar
peligrosamente el proceso de formacién de capical humano. Todo este
deterioro de las condiciones socioecondémicas expresa ademas un hecho
mis profundo: la perduracién de estructuras que conforman un sistema
de relaciones sociales inequitativas,

Debido a la fuerza de las circunstancias, todos los paises se vieron
obligados a adoptar programas de ajuste y muchos debieron poner en
marcha, ademds, programas de estabilizacién. La rapidez con que debié
procederse y el comportamiento prociclico del crédito de la banca privada
internacional (con una oferta de recursos acaso demasiado amplia cuando
los paises de la regién la precisaban en menor medida, y una muy
debilitada cuando resultaba méis necesaria) hicieron que el ajuste fuese
ineficiente y, por tener que descansar exclusivamente en la cuenta comer-
cial, en extremo recesivo, Asf, si bien se observan mejoras en las cuentas
comerciales de los balances de pagos, ellas se lograron, especialmente en
1982-1983, més que por repunte de las exportaciones, por una aguda
contraccién de las importaciones, y por ¢l descenso de la actividad econé-
mica interna. (Vedse el cuadro 4.)

Al mismo ciempo, se han realizado intentos novedosos tendientes a
mitigar las tensiones inflacionarias en ciertos paises, con resultados
iniciales positivos. (Veése el grafico 4.) Con todo, la inflacién persiste en
otros, e incluso se ha agravado en algunos. (Veise el cuadro 5.) Dicho de
otro modo, el ajuste y la estabilizacién son procesos que ain no han
concluido, caracterizados, hasta ahora, por un desmesurado costo social.

No obstante la contraccién del ingreso global, la mayoria de los
paises han logrado mantener, mediante un gran esfuerzo, niveles de
ahorro interno comparables a los de afios anteriores. Sin embargo, buena
parte de ese ahorro se destina a financiar el pago neto a factores del
exterior, mientras que los flujos del ahorro externo han disminuido
dristicamente. Por consiguiente, los coeficientes de inversién medios
cayeron de 24 a 16%. (Veénse el grifico 5 y el cuadro 6.) Esta circunstan-
cia plantea nuevos y dificiles dilemas. E} debilitamiento del proceso de
formaci6n de capital necesariamente afectaré la capacidad de adaptacién
de las economias a los cambios estructurales indispensables, e incluso
influird desfavorablemente en los esfuerzos de reconversion induscrial y
de reemplazo de los activos fijos existentes. Puesto en otros términos, la
contracciébn de los procesos de formacién de capital compromete la
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posibilidad misma de construir una estructura productiva que sea mis
competitiva en los mercados internacionales, y hace mucho més dificil
proteger los ingresos de los estratos econdmicamente mas débiles de la
poblacién.

Un fenémeno estrechamente ligado a los aspectos anteriormente
examinados es el abultamiento de la deuda de la regidn, como resultado
del rapido aumento de los préstamos registrado hasta mediados de 1982,
combinado con elevadas tasas de interés desde inicios de la presente
década. Ese saldo pasé de menos de 100 000 millones de d6lares a finales
de 1976 a mis de 330000 millones a finales de 1982, con creciente
participacién de acreedores privados, cuyo financiamiento estuvo caracte-
rizado por tasas de interés flotantes y plazos de vencimiento relativa-
mente cortos. {Vedse el cuadro 7.) Todo ello se tradujo en un aumento
explosivo de los servicios de los empréstitos.d Asi, sélo el pago de
intereses, que absorbfa alrededor del 15% de las divisas generadas por la
regidn por concepto de exportacidn de bienes y servicios en 1978, llegé a

representar encre el 35 y el 40% entre 1982 y 1985.% (Véase el cuadro 8.)
Virtualmente todos los pafses deudores se han visto obligados a convenir
reestructuraciones parciales y reiteradas de los vencimientos, que han
significado que el capital de [a deuda contratada siga creciendo, no
obstante la transferencia neta negativa de recursos que tiene lugar en la
actualidad.

De otra parte, si bien las tasas de interés nominaies en los mercados
internacionales de capital han caido en los Gltimos meses, el efecto
benéfico de su reduccién se ha visto contrarrestado por el persistente
deterioro de la relacién de intercambio, que sobrepasa ain sus niveles
histdricos en términos reales. Aunque las tendencias declinantes se afir-
masen en dichos niveles histbricos, se estima que, para la regién en su
conjunto —aunque con importantes diferencias de un pais a otro—
alrededor del 35% de las divisas que se generarian en los préximos dos
afios por concepto de la exportacion de bienes y servicios debera desti-
narse a ese fin, de no modificarse apreciablemente las condiciones del
financiamiento o las tendencias del comercio internacional ¢ Dicho en
otra forma, el servicio de la denda limita seriamente la capacidad de
importar y la de financiar la transformacién de las estructuras
productivas.

Lo que hace particularmente grave el panorama descrito, es que el
financiamiento externo dirigido a los paises de la regién se interrumpié
casi por completo a partir del segundo semestre de 1982. Cabe recordar
que entre 1978 y 1980 se habian movilizado ingresos netos de capitales
cercanos a los 30 000 millones de d6lares anuales. En cambic, en 1985 esa
cifra fue inferior a los 6 000 millones de dlares. Mientras los paises de la
regidn fueron receptores de transferencias netas de recursos reales desde
el exterior, se captaron fondos equivalentes a alrededor del 1% del
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producto interno bruto en los afios setenta, en tanto que en épocas
recientes aportaron al resto del mundo alrededor de un 4% de su pro-
ducto cada afio. (Véanse el cuadro 9y el grifico 6.) Este fendémeno refleja
el temor de la banca privada internacional de que los paises no puedan
atender nuevos compromisos financieros en las condiciones que rigen
actualmente en los mercados de capital. Por afiadidura, en los procesos de
reestructuracion de la deuda externa, la banca internacional virtualmente
se ha cartelizado, lo cual magnifica la asimetria de la relacién entre
acreedores y deudores.

Al mismo tiempo, los organismos financieros multilacerales sufren
restricciones financieras y operativas. Las condiciones de sus préstamos
en general se han tornado més gravosas, al menos en lo que toca al
establecimiento de condicionalidades cruzadas entre el financiamiento de
corto plazo para los programas de estabilizacién, y el de mediano y largo
plazo para el desarrollo. _

Todo lo anterior conduce a pensar que, contrariamente a lo ocurrido
durante las tres décadas de expansién econdmica de posguerra, los paises
de América Latina y del Caribe tendrdn que enfrentar perspectivas poco
halagiiefias en los proximos afios en cuanto a la posibilidad de comple-
mentar e} ahorro interno con financiamiento neto del exterior.

De otra parte, la crisis econémica ha concribuido al resquebraja-
miento de los sistemas financieros internos en la mayoria de los paises. La
caida del financiamiento externo se ha visto complementada por una
sangria de divisas, atribuible, por un lado, a la fuga de capitales (alentada
por la progresiva integracién de los mercados financieros internaciona-
les), y, por otro, a la creciente dificultad de los paises de la regién para
ofrecer rendimientos atractivos para los ahorrantes y para protegerala
vez el valor real de sus activos. Asimismo, la demanda de fondos para el
financiamiento de préstamos, que antes se satisfacia con créditos internos
y externos, se ha volcado sobre los sistemas financieros nacionales,
generalmente endebles y con insuficiente capacidad de oferta. Ello se
refleja, entre otros fenémenos, en desajustes entre necesidades y disponi-
bilidades de recursos, y en una competencia exacerbada por esos recursos
escasos entre sector piblico y privado, o entre distintos estracos del sector
privado,

El deterioro de las finanzas piblicas en muchos paises esta intima-
mente relacionado con el fendmeno anterior. (Vedse el cuadro 10.) En él
han influido el estancamiento o contraccién de los ingresos, atribuible al
deprimido nivel de actividad econ6mica, al creciente servicio de la deuda
—externa € interna—, y la caida de las importaciones. Esas restricciones
de las finanzas piblicas establecen, a su vez, exigencias tendientes a
comprimir la demanda interna, a reducir el suministro de servicios
sociales basicos, y a debilitar el proceso de formaciénde capital. Un rasgo
reciente y comin a la gran mayoria de los paises es, en efecto, la incapaci-
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dad de los Estados para satisfacer las demandas sociales y promover el
desarrollo, lo que ha tenido graves repercusiones econbmicas, politicas y
sociales.

Las asimetrias historicas entre los paises latinoamericanos y del
Caribe, por una parte, y los paises industrializados, por otra, se han
acentuado durante el dltimo quinquenio. Asi, mientras que los paises del
centro han experimentado, desde 1983, una recuperacién econdémica, los
de la regi6n, con pocas excepciones, han seguido una evoluci6n inversa;
en un caso, las presiones inflacionarias se debilitaron, en otro se agrava-
ron, al menos hasta 19835, Los paises industrializados aplican tecnologias
de avanzada e incluso promueven la reconversién industrial —en vez del
pretendido redespliegue hacia la periferia— mientras que el comporta-
miento global de la mayoria de los paises de la region sigue dependiendo
en mayor o menor grado de la suerte de los productos bésicos, cuya
demanda estd estancada o declina en los mercados internacionales. Ello
explica la pérdida de participacién relativa de la regidn en el comercio

' mundial, y también el virtual estancamiento del valor de las exportacio-
“nes. En efecto, no obstante algunas experiencias exitosas de diversifica-
“cién y expansidn de ciertos productos, en general, y para la regién en su
- conjunto, las ventas totales en 1985 sélo superaron en 4% el valor
_registrado en 1980, Asi, por primera vez en la experiencia de la posguerra,
la mayoria de las economias latinoamericanas y del Caribe dejaron de
Jparticipar en la recuperacion internacional para quedar inmersas en una
crisis prolongada que sélo reconoce contadas excepciones.
. Las politicas de incentivos a las exportaciones adoptadas en casi
todos los paises en afios recientes, y la necesidad imperiosa de generar
divisas, se han traducido, al menos en el corto plazo, en una sobreoferta de
productos tradicionales dirigida a los mercados internacionales. En parte,
ello explica por qué la relacion de intercambio ha alcanzado en los dltimos
afios sus niveles mis bajos desde 1930, no obstante la paulatina devalua-
cién que ha experimentado recientemente el délar —moneda en que se
transan la mayoria de dichos productos— frente a las monedas de las
demds economias industrializadas. (Vednse el cuadro 11 y el gréfico 7.)

Otra de las consecuencias de la crisis fue el debilitamiento de la
interdependencia econdmica entre muchos de los paises de la regién que
se habia adquirido en decenios anteriores. El comercio teciproco, medido
a través de las exportaciones intrarregionales, se desplomé de manera
mas intensa que el comercio global. Ese intercambio habia llegado a
representar el 16% de las ventas externas totales de América Latinaen el
periodo 19753-1981, pero a partir de este altimo afio, cayd en forma
progresiva, hasta llegar apenas al 11% en 1985. (Vedse el cuadro 12.) El
fenémeno descrito, que refleja los niveles deprimidos de demanda y la
crisis en los sistemas de pago reciprocos, afecté a todos los procesos
subregionales de integracion. Asimismo, y en vista de que una elevada
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proporcién del comercio reciproco se compone de manufacturas, el retro-
ceso contribuyd a elevar la capacidad ociosa industrial, precisamente
cuando mds se necesitaba aprovechar la capacidad instalada disponible.

Los problemas de la primera mitad de los afios ochenta tuvieron un
claro reflejo en la conduccibn de la politica econdmica. Esta Gitima hubo
de moverse dentro de estrechos margenes de maniobra, impuestos por la
aguda escasez de divisas y la necesidad de adaptarse a un panorama de
oportunidades limitadas o de restricciones multiples. Las estrecheces
financieras han tornado muy urgente la aplicacién de medidas de corto
plazo, creando dificultades a la seleccidn racional de instrumentos de
politica. En efecto, y pese a sus deseos, los gobiernos se han visto forzados
a cortar radicalmente sus gastos de inversién, tradicionalmente mis
flexibles que los gastos corrientes. Asimismo, las circunstancias influye-
ron para que la atencibn de los encargados de formular las politicas
econdmicas se centrara en los problemas inmediatos, en desmedro de las
estrategias y politicas de desarrollo de mds largo plazo. Asi, el quehacer de
la politica econémica y de aquellos que la disefiaron ¢ instrumentaron
cambi6 mucho en los afios ochenta con relacién a periodos anteriores. En
la mayoria de los paises, el énfasis se puso claramente en las medidas para
sobrellevar una situacién adversa, mis que en el cumplimiento de objeti-
vos asociados al desarrollo.

Por dltimo, si bien es dificil establecer claramente las relaciones de
causalidad entre los fenémenos que se manifiestan en el Ambito econd-
mico y los que lo hacen en el ambito politico-social, en ¢l perfodo que se
analiza se produjeron interacciones significativas. En algunos paises,
tensiones de diversa indole rebasaron sus limites, y sdlo encontraron
salida, a veces, en situaciones de violencia; en otros —la mayoria— se
observ6 un proceso de apertura democratica.” Este ultimo fendmeno, sin
duda de signo positivo, es de singular importancia, puesto que condicio-
nard la politica econémica en el futuro en el contexto de procesos
participativos en que cabe suponer que tanto sacrificios como beneficios
se compartiran en forma mas equicativa. Quizis ese hecho haya facilitado
una gradual adaptacién de las expectativas —hoy acaso més realistas que
antafio— de la poblacién de la regi6n sobre los resultados asequibles en
materia de desarrollo. La disciplina con que grupos organizados de la més
diversa indole han aceptado compartir responsabilidades y sacrificios en
el ajuste, ha contribuido a evitar que se ahondaran las fisuras del funciona-
miento normal de las sociedades latinoamericanas y del Caribe.

En sintesis, los paises de la region han experimentado un profundo
desajuste durante los dltimos afios. A un fendmeno de caracter estructu-
ral, de rasgos muy complejos, se ha superpuesto una recesion internacio-
nal de cardcter ciclico, cuyas consecuencias pesarin de manera
determinante en la capacidad futura de acceder al desarrollo. 5i los paises
de la regi6n no se adaptan a estos cambios en sus circunstancias, corren el
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riesgo de profundizar y dilatar en el tiempo la recesidn econdmica con
todas sus consecuencias; si se adaptan a ellas de manera espuria, cotrenel
riesgo de ahondar las profundas desigualdades que hoy persisten en la
mayoria de las sociedades de la regi6n. Los problemas de la coyuntura,
entonces, confunden y magnifican las deficiencias, rezagos y desequili-
brios seculares de las economias de América Latina y el Caribe, y plantean
importantes desafios que exigen nuevas y urgentes respuestas.

B. REFLEXIONES SOBRE EL. MARCO CONCEPTUAL
1. La agenda prioritaria

De las pginas anteriores se desprende una agenda prioricaria de accién
para ¢l desarrolio de los paises de América Latina y el Caribe. Si bien la
importancia relativa de cada uno de los temas que la integran podré variar

de un pais a otro, y las estrategias en que se inscribirdn sin duda han de ser
distintas, todos ellos son pertinentes para cada uno de los paises de la
region. En su conjunto, apuntan a la reactivacién de las economias, enun
marco de creciente equidad y en el contexto de sociedades democriticas y
participativas. Esos temas, intimamente relacionados entre si, son: pri-
mero, avanzar hacia el ajuste y la estabilizacién, pero con signo expan-
sivo; segundo, elevar Jos niveles de ahotro interno y orientarlos hacia la
inversién productiva; tercero, impulsar la modernizacidn de las estructu-
ras productivas; cuarto, mejorar la capacidad de adaptacién a las cambian-
tes circunstancias de la economia internacional y su insercidén en ella; y
finalmente, incorporar una creciente equidad a las estrategias de
desarrollo.

a) Avanzar bacia el ajuste expansivo y la estabilizacién

Tras varios affos de esfuerzos y sacrificios para reducir los serios
desequilibrios financieros externos e internos de la mayoria de los paises
de la regién, dicho objetivo ain no ha podido cumplirse, La eficacia de la
accibn en esta materia no s6lo se constituye en prerrequisito de la
transformacion de la escructura productiva, sino que forma parte esencial
de la propia reactivacién. Impulsar un ajuste expansivo, y avanzar simul-
taneamente hacia la estabilizacidn de las economias, sin provocar rece-
sién, constituye el primer punto de esta agenda prioritaria.

Concebir el ajuste y la estabilizacién como parte de una agenda
ampliada del desarrollo implica modificar la aleisima prelacién que se ha
concedido —a veces en desmedro de otras preocupaciones de mayor
aliento— a la politica econdmica de corto plazo, y convoca a los agentes
econémicos a ocuparse nuevamente de la rica y compleja problemarica del
desarrollo a largo plazo.

26



b)  Elevar ol aborro interno y orientarlo bacia la inversion productiva

Tanto la cransformacién y expansidn de la estructura productiva,
como el cumplimiento de metas distributivas precisan de inversiones, ya
sea en la planta productiva o en la infraestructura o en el desarrollode los
recursos humanos. Sin embargo, el peso del servicio de la deuda externa,
junto con la reducida contribucién del ahorro externo que puede preverse
para los proximos afios, plantean interrogantes sobre las férmulas para
financiar tales gastos. La respuesta a esas interrogantes constituye otro
punto en la agenda prioritaria.

¢) Transformar las estructuras productivas

Hasta ahora, los paises de América Latina y el Caribe han sido
sujetos practicamente pasivos de los cambios a escala mundial. De otra
parte, en la mayoria de los paises de la regién se ha debilitado el impulso
del patron de industrializacidn vigente, mientras se mantienen los reza-
gos e insuficiencias caracteristicas de muchas de las ramas fabriles, asi
como la deficiente articulacidn inter e intrasectorial. Queda un largo.
trecho por recorrer, asimismo, en el fortalecimiento de la agricultura,y en
especial de la agricultura campesina. _

Se hace en consecuencia doblemente indispensable trazar, pais por
pais, las grandes lineas de la estructura productiva en que se basarén los
nuevos patrones de desarrollo econémico. Por un lado, debido a la
urgencia insoslayable de alterar las formas de insercién en el comercio
mundial; por otro, a la necesidad de incorporarse al cambio tecnolégico
que viene tomando cuerpo en el mundo, so pena de iniciar un ciclo de
marginacién todavia mds intenso en relacién con los frutos del progreso a
nivel mundial.

d) Mejorar la capacidad de adaptacién a las cambiantes ciréunstan-
cias de la economia internacional

Ya se aludié a las importantes transformaciones y mutaciones que
hoy experimenta la economia internacional, derivados de cambios en los
patrones tecnol6gicos, en los hibitos de consumo, y en las relaciones
entre los principales paises 0 grupos de paises que intervienen en los
flujos comerciales y financieros a escala planetaria. Esas transformacio-
nes y mutaciones estin ocurriendo a ritmos acelerados, lo cual introduce
un factor de incertidumbre respecto de la evolucién futura de las relacio-
nes econdmicas internacionales, y exige a los paises una capacidad cada
vez mayor de adaptacién.

Este panorama presenta multiples peligros para los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe, y también algunas oportunidades. En el corto
plazo, sin embargo, los primeros parecen exceder a las dltimas, sobre todo
si se toma en cuenta el asfixiante peso del servicio de la deuda externa y su
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incidencia sobre la posibilidad de reanudar el acceso de los paises de la
regién a nuevo financiamiento externo neto. Esto significa, en sintesis,
que la regién habré de prepararse para enfrentar una economia interna-
cional con rasgos mucho mis complejos que en afios pretéritos, lo cual
entrafia adaptar las economias a las cambiantes circunstancias externas, y,
en lo posible, influir sobre dichas circunscancias a cravés del poder
conjunto de la negociacion.

e) Impulsar el desarrollo en el marco de una creciente equidad

Uneo de los grandes desafios del desarrollo futuro consiste en lograr
reducir las desigualdades distributivas, heredadas del pasado,® en el marco
de ritmos de crecimiento previsiblemente mas modestos que los de
décadas recientes, pero en un contexto politico crecientemente participa-
tivo. Al respecto cabe advertir que, de acuerdo con los patrones histéricos
de comportamiento de las economias de la regidn, incluso si se adopta una
hipdtesis optimista de expansidn,? la vasta mayoria de los paises no podrd
crear suficientes oportunidades de trabajo productivo para la poblacién
econémicamente activa emergente en la proxima década.

Respecto de la distribucién equitativa del ingreso, no sélo se trata de
aducir consideraciones sociales, sino también econdmicas y especial-
mente politicas, La ampliacién dindmica de los mercados internos sin
duda estimulara la demanda de determinado tipo de bienes, lo cual a la
postre podré traducirse en mayor capacidad de oferta. Asimismo, el
cumplimiento de las grandes metas sociales fortalece y consolida los
procesos democréticos. La preocupacién por la equidad, sobre todo ante
circunscancias econémicas adversas, reviste en consecuencia una signifi-
cacidén que justifica convertirla en tema obligado de la agenda de trabajo
de América Latina y el Caribe.

2. Consideraciones acerca del marco conceptual

Han cranscurrido més de creinta y cinco afios desde que la Secretariade la
CEPAL hizo piblico lo que un autor, con afin hiperbélico, llamé el
“manifiesto de la CEPAL",!? posteriormente enriquecido, al correr de los
afios, con lo que el Presidente de México llamé el “legado histdrico” dela
institucién.'! Su interpretacion del subdesarrollo latinoamericano se cen-
ttd en la relacién asimétrica entre los paises del centro y de la periferia,
debida, principalmente, a la manera en que la divisién internacional del
trabajo asignaba a los paises de la regi6n producciones de materias primas
o bienes primarios cuya capacidad para generar divisas no era compatible
con elevadas tasas de acumulacién y de crecimiento sostenido. Se destaca-
ban también la propagacién desigual del progreso téenico, 1a heterogenei-
dad estructural caracteristica de la produccién en América Latina, el
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cardcter concentrador del funcionamiento libre del mercado, y las caren-
cias y rezagos propios de las sociedades en desarrollo,

A fin de dar respuestas a los problemas diagnosticados, se formulé
un conocido conjunto de “ideas-fuerza”. Entre ellas estaban la industriali-
zacibn, el papel activo del Estado —tanto para corregir fallas del meca-
nismo del mercado como para complementar las acciones de los agentes
privados—, la eliminacién de diversos obsticulos estructurales al des-
arrollo, y la movilizacién de recursos para acrecentar la capacidad
productiva.i?

Al abordar éstos y muchos otros temas, la CEPAL y su Secretaria no
pretendfan ofrecer un paradigma invariable; por el contrario, en repeti-
das ocasiones insistieron en la necesidad de adaptar las “ideas-fuerza” a
las circunstancias cambiantes y a las situaciones peculiares de cada pais.!?
En respuesta al pedido del Presidente de México en cuanto a caracterizar
“un marco conceprual actualizado relevante a la problemdtica de la
regién”, 14 cabria, enconces, tratar de aclarar la relacidén entre aquellas
"ideas-fuerza” y las cambiantes circunstancias contemporineas tanto
internas como externas.

El tema es delicado, no sélo por su complejidad, sino porque se
inscribe dentro de las tendencias al “revisionismo” politico-econémico
que ha tenido lugar en los paises del centro, pero que no necesariamente
resulta pertinente para las realidades de América Latina y el Caribe.
Ese tipo de debate ha contribuido a veces a construir oposiciones
—sustitucién de importaciones versus apertura a ultranza, planificacién
versus mercado, estructuralismo versus monetarismo— que, lejos de
contribuir a esclarecer las ideas, hacen mds dificil la discusién. En ese
sentido, quizas resulte dtil exponer el punto de vista de la Secretaria en
torno al examen de cuatro aspectos centrales del debate: la concepcién
misma del desarrollo econdmico, el cumplimiento de objetivos multiples
y a veces encontrados, el grado de “apertura econémica” deseable, y la
interrelacién entre el papel del Estado y el del resto de los agentes
econdmicos en e] proceso de desarrollo.

Ese andlisis se hace en el contexto de una aplicacién pragmacica de
una estrategia tendiente a cumplir objetivos irrenunciables del desarrollo.
Si bien se insiste en la necesidad de adaptarse al cambio de las circunstan-
cias, ello no significa acoger de lieno corrientes nuevas de pensamiento
que confian de manera acaso exagerada en las virtudes del mercado, la
racionalidad de los agentes privados de la economia y las bondades de
integrarse sin cortapisas a la economia mundial. Se escima, mas bien, que
las pautas o estilos de desarrollo no pueden alterarse dristicamente a
voluntad sin causar efectos peores que los males que pretenden corregir.
Todo ello obliga a adaptarse a las nuevas circunstancias en forma gradual,
progresiva y selectiva, buscando sistemécicamente alcanzar un conjunto
complejo de objetivos econbémicos, politicos y sociales.
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a)  El concepro de desarrollo econémico

Parece innecesario retomar la discusion sobre la naturaleza del
desarrollo econdmico, tema abordado en tantas ocasiones anteriores por
la CEPAL." Sin embargo, conviene insistir en que, a juicio de la Secretaria,
el desarrollo econémico no ocurre de manera espontinea, sino que
constituye la resultante de un esfuerzo decidido y sistemdtico de gobier-
nos y sociedades civiles. La experiencia de los 1ltimos cuarenta afios
revela que el desarrollo no suele seguir trayectorias predeterminadas, y
menos lineales, ni realizarse a imagen y semejanza de la transicién
—también heterogénea— que experimentaron las sociedades hoy indus-
trializadas, Al contrario, el proceso es intrinsecamente disparejo, y pre-
flado de tensiones, desajustes e imperfecciones.

Esta afirmacién, por redundante que parezca, tiene consecuencias
importantes para ¢l modo de abordar la cuestién del fucuro desarrollo
latincamericano. Conviene aceptar como punto de partida que no existe
un camino Unico hacia el progreso (piénsese, a titulo ilustrativo, en
contrastar las experiencias de Inglaterra, los Escados Unidos de América,
y €l Japdn); también hay que reconocer que la situacién de los pafses en
desarrollo es cualitativamente distinta de la de las naciones desarrolladas
(ésta es la base de sustentaci6n de la teoria del desarrollo como una
subdisciplina de la economia), y admitir expresamente la gran compleji-
dad del proceso de modernizacidén de las estructuras econbémicas, sobre
todo en lo que respecta a sus interconexiones con otras variables sociales y
politicas.

En ese orden de ideas, el partir de la premisa que el desarrollo
econbmico no ocurre de manera espontinea implica, al margen de consi-
deraciones ideoldgicas o doctrinarias, atribuir un papel fundamental al
Estado. Asimismo, en esta perspectiva el desarrollo no es s6lo materia de
politicas econbémicas coherentes, “precios adecuados” y equilibrios
macroeconémicos. Adn mds importantes son los elementos no cuantifi-
cables, como la capacidad empresarial (privada y piblica), la innovacién,
la organizacién, la superacién de escollos de cardcter institucional, la
participacién popular, el liderazgo politico y otros factores que aglutinan
a Ja poblacién en torno a un proyecto de desarrollo y que estimulan la
capacidad creativa y de accién de los agentes econémicos.

Por ultimo, el desarrollo no es materia exclusiva de la prictica y el
conocimiento técnico y econdmico, sino también del manejo politico. En
la actualidad, las soluciones dependen decisivamente de la posibilidad de
unir Estado y sociedad civil en un proyecto en que gobierno y pueblos
compartan poder y responsabilidades. S6lo asi parece posible convertir a
todos los segmentos de la poblacidén en portadores de cambio, atemperar
conflictos sociales y facilitar la consecucién ordenada de los objetivos del
desarrollo.
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b}  Los objetivos del desarrollo
Desde hace tiempo, la CEPAL ha insistido en que los objetivos

centrales del desarrollo son los de crecer, transformar la estructura
productiva, mejorar la distribucién de los frutos del crecimiento, lograr
un mayor grado de autonomia y disminuir la vulnerabilidad externa, y
avanzar hacia sociedades participativas y democréticas.

Cabe admitir que ¢l cumplimiento simultdneo de todos estos objeti-
vos plantea oposiciones a veces dificiles de conciliar, en especial en el
corto plazo. Si bien el logro de uno de los objetivos no necesariamente se
contrapone al de otros, siempre existe la necesidad de establecer 6rdenes
de prelacién propios del contexto en que se inscribe una determinada
estrategia de desarrollo. De hecho, la decisién de buscar el camplimiento
parcial de todas o de vacias de las metas enumecadas, por encima de un
umbral minimo, determina tanto el contenido de las distintas estrategias
de desarrollo como los alcances de las diferentes combinaciones de politi-
cas econdmicas.

A lo largo de las dltimas décadas, se han acumulado experiencias
enriquecedoras que definen ciertos caminos para conciliar entre si los
objetivos del desarrollo. En ese sentido, son maltiples los crabajos y
ensayos tedricos y pricticos que demuestran como conceptualmente
posible la armonizacibn, al menos parcial, de los objetivos de crecimiento
y equidad.’é Asi, algunas experiencias disimiles ponen de manifiesto
modos diversos de abordar el crecimiento sin perder de vista las conside-
raciones distributivas. Enalgunos casos, se tomaron medidas redistribuci-
vas antes de poner el acento en el crecimiento (reforma agraria en Corea,
por ejemplo); en otros (Espafia), se confié més en la distribucidn diné-
mica del ingreso. Cada situacién precisé de combinaciones diversas de
politicas econémicas y de acciones, todas ellas cualitativamente distincas a
las que exigiria el concentrar todos los esfuerzos solamente en el
crecimiento.

En el mismo orden de ideas, es factible impulsar un crecimiento que
sea a la vez dindmico y capaz de reducir la vulnerabilidad externa de los
palises. En efecto, la diversificacién y ampliacién de las exportaciones, el
aumento del ahorro interno y las mejoras en la capacidad del pais para
desarrollar y aplicar innovaciones tecnolégicas y organizativas (metas
todas que se proponen en este documento), ayudarian a conciliar el
crecimiento con el objetivo de perfeccionar la autodeterminacién de las
politicas econémicas internas.

Finalmente, aunque no es riguroso hablar de avances en la concilia-
cién entre el objetivo econdmico de crecer y el objetivo politico de lograr
sociedades democriticas y participativas, ya que se trata de categorias
distintas, con diferentes valores, cabria sefialar que en la coyuntura actual
ambas metas resultan compatibles, e incluso funcionales entre si. Sin
duda, conviene que el desarrollo abra mérgenes de maniobra que no
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dividan ni polaricen a la sociedad, y asimismo que la aplicacion de
formulas de concertacion social aporte la unidad de esfuerzos indispensa-
ble para superar el impasse econdmicoactual. Esta dltima tarea supone la
democratizacién de la politica econdmica; esto es, el compartir clara y
abiertamente beneficios, sacrificios y responsabilidades entre Estado y
agentes privados.

En sintesis, si bien cinco afios de estancamiento e incluso retroceso
econdmico crean la propension a hacer del crecimiento el objetivo domi-
nante, seria ertdneo dejar de lado los otros objetivos del desacrollo antes
mencionados. Més bien, procurar al menos un nivel minimo de cumpli-
miento de todos estos objetivos es uno de los rasgos irrenunciables del
enfoque en que se inscriben las propuestas contenidas en capitulos
siguientes. Por eso se postulan y destacan una serie de principios donde se
puede asentar el esfuerzo de reconstruccién de las estrategias nacionales
de desarrollo. La equidad importa por constituir un elemento decisivo de
la estabilidad social de latgo plazo y de la posibilidad de amalgamar y
reunir las energias de las sociedades 2 fin de superar la crisis del desarro-
llo. Una mayor autonomia en la formulacién e instrumentacidn de las
pollticas econémicas tiene en si misma un valor, frente a la imperiosa
necesidad de capacidad colectiva para resolver los dilemas nacionales y
regionales. También hay consideraciones politicas que deben tomarse
legitima y explicitamente en cuenta al concebir e inscrumentar las accio-
nes econémicas. Todo ello exige establecer prelaciones y realizar decidi-
dos esfuerzos de armonizacién y atemperamiento de las oposiciones
entre los diferences objetivos. Sin duda, con ello se hace mucho mds
complejo el disefio de las estrategias de desarrollo, y se introducen
necesariamente variantes en la forma en que cada sociedad configura sus
politicas especificas.

¢) El grado de apertura econémica deseable

Aquellos que abogan por convertir al sector exportador no tradicio-
nal de América Latina y el Caribe en el "motor” del desattollo suelen
referirse al éxito alcanzado por un grupo de economias del sudeste
asidtico. Por su parte, quienes se resisten a abrir las economias a una
mayor competencia internacional invocan los riesgos inherentes en tal
decisién; argumentan en este sentido que las estrategias sustitutivas de
importaciones dieron resultados satisfactorios durante tres décadas de
posguerra, y que su capacidad para continuar haciéndolo estd lejos de
habetse agotado.

Una parte del debate. —la que se ocupa del marco
macroecondmico— esté centrada en las ventajas e inconvenientes de
alterar los precios relativos de los bienes transables —tanto de exporta-
¢ién como de importacién— y los no transables, y en la relacién que debe
existir entre la estructura de precios del pals y los precios internacionales.
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Como se sabe, los instrumentos de politica econdmica mds aptos para
acruar sobre los precios relativos son el tipo de cambio (que afecta la
relacion entre los precios de los bienes transables y no transables); los
gravimenes a la importacién (que afectan el precio de los bienes importa-
dos y de los sustitutos de las importaciones); los subsidios a la exportacién
(que influyen en la formacidn de los precios de los bienes exportables), y
diversas combinaciones de dichos instrumentos entre si y con otros de
carécter administrativo (licencias, cuotas y prohibiciones, controles cam-
biarios, tipos de cambio duales o multiples, etc.).

La mezcla de instrumentos determina el sesgo "pro” o “anti” expot-
tador, 0 “pro” o "anti” sustitucién de importaciones, de la politica econd-
mica. Asi, un caso extremo estaria representado por la combinacion de un
régimen de aranceles alto y diferenciado y de un tipo de cambio bajo, lo
cual cenderia a favorecer la sustitucién de importaciones, pero desestimu-
larfa las ventas al exterior. El extremo opuesto serfa una situacidn de tipo
de cambio alto, aranceles bajos y parejos, y estimulos especiales a las
exportaciones, la que tenderia a favorecer, en términos relativos, a las
actividades exportadoras por sobre las que sustituyen importaciones. Una
posicién intermedia seria aquella en que a través de distintos mecanismos
se tendiera a equiparar los estimulos a las actividades que ahorran divisas
y a aquellas que las generan.

Ahora bien, para los paises de la regidn es imprescindible evolucio-
nar hacia un sector industrial més eficiente y competitivo, ya sea para
sustituir importaciones o para exportar. Interesa descacar, en ese sentido,
que una regién en la que ¢l costo laboral del sector manufacturero es sélo
una fraccién del de los paises desarrollados; en la que la carga tributaria es
menor; en lo que los niveles de productividad no son infetiores al 509 de
los existentes en los paises desarrollados, y que tiene ademds acceso a
tecnologias compatables, dificilmente puede aceptar pasivamente la
perspectiva de mantener un elevado e indiscriminado proteccionismo.
Asi, resulra congruente con las necesidades actuales y futuras del desarro-
llo de la regidn corregir los excesos de la sobreproteccién de actividades
fabriles de dudosa rentabilidad social y atacar frontalmente la insuficien-
cia de divisas mediante el fomento a la exportacién, sobre todo si se toma
en cuenta que todo ello no es incompatible con €l aprovechamiento de los
mercados internos y regionales y la suscitucidn de importaciones, reali-
zada dentro de mirgenes razonables de proteccién.

Con todo, cabe hacer cuatro salvedades ante este planteamiento. En
primer Jugar, una politica macroecondmica que favorezca la produccitén
de bienes transables es condicién necesaria, pero de ninguna manera
suficiente, para elevar las exportaciones; tanto o mis importantes resul-
tan los factores institucionales (organizacién, capacidad empresarial,
canales de comercializacién) y de otro tipo. No cabria esperar, por
consiguiente, que la simple alteracién de los precios relativos baste para
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lograr los resultados previstos; en la practica, se necesitan ademds otras
acciones que contribuyan a la adecuacién de las estructuras productivas.

En segundo lugar, acceder a los mercados internacionales es un
proceso complejo y dilatado, que encraiia avances y retrocesos debidos a
€nsayos y errores y a reacciones a circunstancias externas. Las experien-
cias internacionales mis logradas muestran que tampoco se trata de
proceder a una apertura drdstica, sino de definir sectorial y temporal-
mente un jtinerario de aprendizaje interno que conduzca a una insercién
solida en el mercado internacional. Por consiguiente, se precisa proceder
de manera gradual y selectiva para que los cambios puedan hacerse
asimilables, y para que la readecuacién de la estructura productiva se logre
al menor costo posible, en términos de los desequilibrios externos, el
aumento del desempleo, 0 ¢l desmantelamiento de costosas instalaciones.

En tercer lugar, lo importante no es tanto exportar per se, sino
transformar la estructura productiva con miras a alcanzar patrones mds
eficientes y méas funcionales en términos de los objetivos econdmicos
internos, el uso de los recursos disponibles y las tendencias de la demanda
internacional. En ese sentido, cabe recordar que tanto las potencias
industriales de hoy, como la mayoria de las economias exportadoras de
manufacturas del sudeste asidtico accedieron al mercado internacional
después de haber consolidado e integrado sus capacidades productivas y
de haber generado la necesaria eficiencia competitiva interna. Esto indica
que no hay un camino Unico para exportar o alcanzar la excelencia
productiva en determinadas ramas de la actividad econémica ni tampoco
una sola via para impulsar una sustitucién eficiente de imporcaciones.
Mds ain, una apreciacibén objetiva de las experiencias de la historia
tenderia a fortalecer la tesis de que ambos procesos, cuando son logrados,
tienden a ser inseparables.

En cuarto y iltimo cérmino, cabe sefialar que la “apercura” de la
economia precisa, como contrapartida, el acceso a mercados externos. No
obstante, muchas veces los pafses de la regi6n se enfrentan a circunstan-
cias externas tan adversas que, pese a esfuerzos considerables, no pueden
generar divisas suficientes para sostener el crecimienco de sus economias,
En tales circunstancias, exponerse en mayor grado a la competencia
internacional no s6lo entrafia serios riesgos, sino que deja de consticuir
una verdadera opcién frente a la estrategia menos deseable, pero mds
segura, de contener las importaciones.

Por otra parte, algunas concepciones que postulan estrategias
“aperturistas”, inspiradas en variantes del aissez faire del siglo pasado,
unen escrechamente la idea de convertir el sector exportador en el
“motor” del crecimiento con la de hacer que el mecanismo del mercado
induzca, por si solo, la indispensable transformacién de las estructuras
productivas. Dichas posturas doctrinarias implican un sesgo contrario a
la intervencién del Estado en la economia. Sin embargo, las experiencias
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de los paises del sudeste astitico comprueban que la adopcidn de una
estrategia exportadora exige una considerable accidn estatal. La interven-
cién gubernamental resulta necesaria no sélo para el disefio de las
politicas macroecon6micas (que a veces incluso se concraponen a las
sefiales del mercado, siempre de corto plazo), sino para la creacidn de las
condiciones complementarias al cambio estructural. Lo anterior, como se
sefiala enseguida, no significa pronunciarse sobre si son las empresas
publicas o las privadas las llamadas a realizar las cransformaciones.

Finalmente, en el trasfondo del debace sobre el grado de “apertura”
econdmica se encuentra un tema que muchas veces se pasa por alto 0 al
menos se relega a un segundo plano: la estructura productiva que se desea
alcanzar en cada pais. En ese sentido, la equiparacidn entre los estimulos
para ahorrar divisas y aquellos destinados a generarlas afecta a todos los
bienes y servicios transables. Sin embargo, lo que verdaderamente se
busca es mejorar la competitividad incernacional de los productos de la
regién, sobre todo en el caso de bienes no tradicionales, con el fin de
estimular la sustitucién eficiente de importaciones y la exportacidn de
nuevos productos que puedan inscribirse en el cuadro de ventajas compa-
rativas dindmicas de un nuevo patrén del comercio internacional. Esco
apunta a la modernizacién y diversificacién de la produccién agricola, y
especialmente a la industrializacidn, aunque sobre bases distintas y
renovadas.

d) Ei papel del Estado y de los agentes privados

E! tema del desempeiio del Estado en el proceso de desarrollo ha
contribuido a la polarizacién e ideologizacién del debate sobre diversos
enfoques del desarrollo. En un extremo, se invocan supuestas caracteristi-
cas y bondades de los agentes privados (eficiencia, asignacién éptima de
recursos, capacidad de adaptacién e innovacién), las que se presentan en
contraposicién a supuestas deficiencias de los agentes piiblicos (ineficien-
cia, mala asignacién de recursos, burocratismo). Todo ello desemboca en
otorgar de por siun valor a la reduccién de la presencia gubernamental en
la economia, en todos sus 6rdenes. En el otro extremo, se tiende a asignar
atributos y virtudes a los agentes pliblicos (racionalidad, coherencia,
actuacién para el “bien comin”, visidn de conjunto), lo que lleva a otorgar
al Estado un papel dominante en el proceso de desarrollo, a veces incluso
a costa del desempefio de los agentes privados. Asi, en ambos extremos se
emiten juicios de valor que privilegian a uno de los agentes sobre el otro,
en vez de admitir que ni los agentes publicos ni los privados siempre
tienen las caracteristicas que se les atribuyen, y que, en el proceso de
desarrollo de una economia mixta, la accién estatal y el funcionamiento
del mercado no son opciones opuestas, e incluso antagénicas, sino meca-
nismos complementarios.
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Eldebate, desde luego, no puede darse ni resolverse en abstracto. Las
funciones y objetivos del Estado trascienden los de la suma o la conjuga-
cién del resto de las fuerzas sociales; sus acciones toman cuerpo en un
marco institucional, social y politico determinado, que define una com-
pleja actividad rectora en sus diversas dimensiones. Nadie duda de que
una de las funciones bisicas de cualquier Estado es la de velar por el
bienestar de la poblacidn. Sin embargo, el alcance y el contenido concreto
de las acciones que lleva a cabo el Estado para cumplir esa funcidn no sdlo
estan ligados a la capacidad organizativa, técnica y financiera del aparato
burocriético, la coherencia de su actuacidn, las caracteristicas del liderazgo
politico del pais y su capacidad para aunar voluntades y lograr un pacto
social, sino también a la manera en que el Estado y el resto de los actores
de la sociedad se interrelacionan e influyen unos sobre otros. En todo caso,
en la gran mayoria de los paises latinoamericanos coexisten agentes
plblicos y privados, en una tension creadora y dinamica, cuyas modalida-

des y expresién concreta varian con el tiempo y de un pais a otro.

Una parte de la polémica gira en torno a la accién administrativa
como complemento o sustituto de las sefiales del mercado en lo que
respecta a la asignacién de recursos, y ocra pacte se refiere a la propiedad
de los medios de produccién. Ambos aspectos desde luego estin intima-
mente relacionados. Asi, por ejemplo, son muy conocidos los argumentos
en favor de que el mecanismo de mercado —la lilamada “"mano
invisible”— es el instrumento mas indicado para lograr una asignacién
optima de recursos. También lo son los argumentos en pro de acciones
directas tendientes a alterar los resultados del mercado, para superar
imperfecciones propias de una economia en desarrollo, responder con
agilidad a las sefiales de los precios, o bien alcanzar determinadas metas
de la politica econdémica, sobre todo en lo que se refiere a [a equidad. Sélo
cabe recordar que, en economias relativamente desarticuladas, los precios
de mercado suelen diferic grandemente de los respectivos valores socia-
fes, debido, entre otros factores, a las impetfecciones que limitan la
competencia y a la existencia de importantes externalidades (negativasy
positivas) en los distintos procesos de inversién y produccién.

En ese sentido, si bien la existencia de precios que reflejen la relativa
escasez o los costos de oportunidad social favorece el proceso de asigna-
cién 6ptima de recursos, hay experiencias recientes que demuestran que
los “precios correctos” no bastan para lograr el desarrollo. Cabe advertir,
a titlo ilustrativo, que las tasas de interés reales excepcionalmente
elevadas no aumentan necesariamente la captacion de ahorros financie-
ros; los tipos de cambio altos no siempre resultan suficientes para elevar
con rapidez las exportaciones, y los salarios reales deprimidos no provo-
can indefectiblemente desplazamientos de la inversién hacia actividades
que hagan uso més intensivo de la mano de obra.
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Por otra parte, lo “correcto” de determinado precio es un asunto
relativo, no absoluto. Asi, ciercos precios “no correctos” pueden justifi-
carse, en el corto plazo, si responden a objetivos mis amplios de la
politica de desarrollo. Como se sefiala en un articulo reciente, .. lograr las
politicas correctas es algo mas que lograr los precios correctos. Realinear
adecuadamente la produccién puede requerir incentivos que exageran las
sefiales del mercado. La eficiencia frecuentemente es la consecuencia de
distorsiones exitosas.”"? Dicho de otra manera, las imperfecciones pro-
pias de las economias en desarrollo justifican y exigen la combinacién
pragmadtica y realista del instrumento de mercadoy de la accién directa del
Estado.

En lo que se refiere al tema de la propiedad de los medios de
produccién, en América Latina, como en otras regiones en desarrollo,
existe una larga tradicién en cuanto a legitimar determinadas acciones
gubernamentales destinadas a alcanzar mas rdpidamente los objetivos
generales del desarrollo. De hecho, una de las experiencias que aporta la
historia de los paises considerados hoy como industrializados es la muy
distinta significacién que han tenido las atribuciones y responsabilidades
del Estado en el proceso de desarrollo.!® En las economias mixtas, las
empresas piblicas, en vez de competir con Jos agentes privados, apoyany
complementan sus actividades. En general, la ampliacién o reduccién del
dmbito de la actividad estatal no tiene por qué plantearse en funcidn de
objetivos doctrinarios {la “socializacién” de las economias); cabe en
cambio plantearla en términos de resultados concretos, funcionales res-
pecto de los objetivos del desarrollo. El mismo sentido pragmatico debe
aplicarse a la tendencia a la “privatizacién” que se da en algunos paises; es
decir, més bien que discutir en abstracto el tamafio del sector piiblico, lo
que debe procurarse es redefinir, ante circunstancias diferentes, la rela-
cién entre las empresas estatales y las privadas. El factor que mds ha
influido en hacer imprescindible la revisién del papel de esas empresas en
la economia, en efecto, esta intimamentce relacionado con el problema de
la absotcién de las pérdidas de ingreso ocasionadas por la crisis econdémica
que impera en la regién.

La relacién simbiética implicita en parrafos precedentes también se
encuentra en materia del gasto piblico, y la manera en que éste incide
sobre el gasto de los demds agentes econdémicos. En ese sentido, la
experiencia en varios paises de la regién demuestra que la inversién
publica no s6lo ha tenido un efecto directo sobre la ampliacién de la
capacidad productiva de las economias, sino que también ha provocado un
importante efecto de arrastre sobre la inversidn privada, en actividades
subsidiarias o complementarias.

Cabe una alusién al resto de los agentes del desarrollo. Durante los
cuarenta afios de posguerra, la mayoria de las sociedades de América
Latina y el Caribe vieron el surgimiento de nuevos actores y una creciente
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diferenciacion entre distintos estratos de la sociedad, al grado que, como
lo han sefialado algunos autores, resulta dificil categorizar en forma nitida
los distintos agentes del desarrollo.!? Sin embargo, independientemente
de los criterios de estratificacién social o de las tipologias funcionales que
se empleen, llama la atencién la diversidad y la heterogeneidad que hoy
revelan las sociedades latinoamericanas. Muestra de lo anterior se
encuentra en los pronunciados contrastes entre formas tradicionales y
modernas de produccién que coexisten en la regién, tanto en las grandes
urbes como en el drea rural; en las miltiples formas de organizacién
—gremial, cooperativa, de asociaciones de la mds diversa indole—,yenla
manera en que distintos agentes procuran actuar sobre las decisiones del
Estado. Esa diversidad y heterogeneidad han enriquecido la manera en
que ¢l Estado y el resto de los agentes econdmicos se interrelacionan, en la
tensidn creadora y dindmica a la que ya se hizo referencia.

En definitiva, ni la expansion deliberada de la actividad estatal ni la
reduccién de sus acciones en todas las esferas de la vida social debieran ser

por si mismas los objetivos de una nueva estrategia de desarrollo. Las
decisiones deben corresponder a las circunstancias precisas de cada pais, a
objetivos del desarrolio también especificos, y al resultado de la perma-
nente interaccién dindmica entre el Estado y el resto de los actores de las
sociedades. En cambio, cabria establecer algunos requisitos para todos los
agentes, tanto plblicos como privados, en funcién de los objetivos del
desarrollo. Asi, la eficiencia, la originalidad, la capacidad de adaptacién, la
innovacién y la agilidad, son cualidades que deberian caracterizar tanto a
la actuacidn dei Estado como a la de los agentes privados.

En cuanto a las empresas del sector publico, por ejemplo, seria
deseable alterar su manejo tradicional en varios sentidos. Por un lado,
habria que simplificar en muchos casos sus objetivos, 0 al menos hacerlos
explicitos. En ese sentido, en general, cabria evitar que sus finanzas
cargasen con ¢l otorgamiento de subsidios o tarifas subvencionadas y
aligerar la carga que significa asumir la condicién de lideres salariales, o la
carga de creacién de empleos, para centrar mds la atencién en cuestiones
relacionadas con los costos, la generacién de excedentes y el aumento de la
productividad. De otro lado, habria que poner mayor énfasis en hacer de
las grandes empresas gubernamentales el pivote del cambio tecnolégico,
la investigacién aplicada, el desarrollo de actividades que vengan a inte-
grar los eslabonamientos interindustriales o la celebracién de acuerdos de
complementacién regional.

Por iltimo, independientemente del marco institucional, social y
politico en que el Estado se desenvuelve, la solucién a la crisis latinoame-
ricana exige reforzar la capacidad de gobernar, expresada en la eficiencia y
eficacia técnica y administraciva de gestién del aparato estacal, en la
capacidad politica para aunar voluntades en torno a un proyecto nacional
de desarrollo, y en la capacidad econémica y financiera para impulsar,
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estimular y orientar ese proyecto. Asi, por ejemplo, sera necesario lograr
la mayor coherencia posible entre objetivos y acciones; la mayor raciona-

lidad en la asignacién de recursos piblicos a determinadas actividades; y,
en el marco de un proceso democrético y participativo, la mayor comuni-
dad de intereses entre gobiernos y sociedades civiles en torno a la
direccién que se desea imprimir al proyecto de desarrollo.

En sintesis, en el proceso de interaccién creativa entre agentes
privados y Estado, ambas partes legitimamente tratarin de formular
determinadas exigencias reciprocas. Los agentes privados exigirdn,
cuando menos, que el Estado no entorpezca el desempefio de sus activida-
des mediante controles y requisitos que eleven riesgos y costos. El Escado,
por su parte, orientara la politica econdmica para inducir a los agentes
privados a un patrén de comportamiento consistente con el cumpli-
miento de los objecivos del desarrollo. Asi, en las economias mixtas, tanto
los agentes piblicos como los privados tienen un papel que desempetiar.
Ante la gran heterogeneidad de situaciones presentes en la regién, no es
posible ni conveniente ofrecer imagenes preconcebidas sobre el conte-
nido y alcance de ambos papeles, ni sobre la manera en que ambas partes
interactiian y se complementan. Ello dependeri de las circunstancias, la
capacidad de iniciativa del Estado, y los objetivos que se persigan. En
cuanto a este Gltimo aspecto, existen objetivos comunes que ni ¢l Estado
ni los agentes privados por si solos pueden alcanzar, y de alli la importan-
cia de una concertacién.

¢} Recapitulacién

Para concluir, se pueden enumerar algunos rasgos del marco con-
ceptual cuyos pardmetros se han caracterizado en piginas precedentes.
Entre éstos se destacan los siguientes:

- Primero, se reconoce en el crecimiento un elemento fundamental,
pero, a la vez, no suficiente para el logro de un desarrollo estable y
equilibrado. Podria ser pertinente sacrificar niveles miximos de expan-
sién econbmica en aras de alcanzar al menos un nivel minimo de cumpli-
miento de objetivos de la misma jerarquia de importancia, como mejorar
la distribucién del ingreso, lograr mayor autonomfa frente a la economia
mundial, y llegar a sociedades més participativas y democraticas,

- Segundo, si bien se considera el marco macroecondmico en que se
inscriben las estrategias de desarrollo como un elemento importante,
sobre todo en la asignacidén de recursos y en el ordenamiento de los
objetivos prioritarios, se reconoce que merecen igual atencién las accio-
nes sectoriales, las transformaciones de tipo organizativo e institucional o
la superacion de determinados estrangulamientos.

- Tercero, se concibe el desarrollo como algo que no "ocurre” de
manera espontinea, en un marco macroecondmico “adecuado”; por el
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contrario, precisa de acciones deliberadas, sistematicas y decididas de
gobiernos y agentes privados para movilizar y potenciar todos los recur-
sos del pais, lo cual sustenta la idea de un Estado activo en asuntos
econdmicos, cuya accidn complementca la de los agences privados.

- Cuarto, parece indispensable acrecentar {a capacidad de adaptacién
a nuevas circunstancias, pero aceptando con ello que cualquier esfuerzo de
adaptacién precisa tiempo, por lo que, para consolidar verdaderos proce-
sos de transformacion estructural, las politicas han de modificarse de
manera gradual y selectiva. Se introduce asi la nocién de un cierto
“tanteo” en el trinsito de la sinuosa senda que conducird al cumplimiento
de las metas. :

- Quinto, es importante considerar el desarrollo latinoamericano y
del Caribe como un proceso distinto al de otras épocas y paises. No existe
punto vélido de sustentacién histérica para la tesis segin la cual el
desarrollo de los paises de la regibn ocutrird a imagen y semejanza del
proceso experimentado —antes o en la actualidad— en las naciones
industrializadas. Mas bien, convendria admitir como plausible —y
deseable— que surja una pluralidad de enfoques y estrategias, a ralzdela
ponderacién de los objetivos y de las circunstancias cambiantes de los
paises de América Latina y el Caribe. Sélo asi se podrian tomar debida-
mente en cuenta los rasgos peculiares de cada nacién, liberar sus potencia-
lidades creativas, y lograr una identificacién entre los propésitos de los
gobiernos y de las sociedades civiles en torno a un proyecto comin de
desarrollo.

- Sexto, las estracegias de desarrollo no se dan enel vacio, sino que se
articulan en un determinado marco politico-institucional. De alli que no
existan férmulas preconcebidas para el desarrollo. Se destaca asf la
necesidad de aplicar los enfoques pragmdticamente, y se explica, asi-
mismo, por qué las expresiones mas deralladas de la instrumentacién de
dichas estrategias sélo pueden obtenerse tras un andlisis a nivel de casos
especificos.

En los capitulos que siguen, se desarrollan estas ideas generales en
torno a los diversos cemas objeto de andlisis.
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II. EL ESFUERZO INTERNO

A. POLITICAS DE ESTABILIZACION Y AJUSTE
1. Las politicas recientes de estabilizacion y ajuste

Los desajustes externos y 1z inflacién son fenémenos conocidos en Amé-
rica Latina desde hace ya mucho tiempo. Sin embatgo, en los afios ochenta
estos temas llegaron a dominar el panorama econémico en muchos
paises, tanto debido a la intensidad de sus manifestaciones, como a la
gravitacibn de los programas de estabilizacién y de ajuste en la politica
econdmica. A partir de 1981, en efecto, los paises de la regién tuvieron
que iniciar un penoso proceso de ajuste orientado a reducir un déficiten la
cuenta corriente del balance de pagos que habia llegado a equivalera 35%
de sus exporraciones totales en 1981-1982. Las politicas aplicadas persni-
tieron disminuir ripidamente dicho desequilibrio 2 un monto equivalente
a alrededor de 5% del valor de las exportaciones, pero a costa de una
fuerte caida en el nivel de actividad econémica, el empleo y la inversion.

Asimismo, los desequilibrios externos generalmente coexistieron
con desequilibrios financieros internos y se interrelacionaron con ellos:
entre 1982 y 1985, los ritmos de inflacién se triplicaron. No obstante los
significativos avances registrados en 1986, en algunos paises la inflacidn
persiste, e incluso enotros se agrava, En definitiva, tanto el ajuste como la
estabilizacién son en la mayoria de las economias procesos inconclusos,
que no pueden considerarse sin tener en cuenta sus efectos sobre la
reactivacion y el desarrollo. La crisis obliga, en consecuencia, a abordar de
manera simultinea las politicas de corto plazo y aquellas de mayor
aliento; la estabilizacidén y la reactivacién. Lograr un ajuste expansivoyla
estabilizacién de precios sin provocar recesion, no sélo forma parte de la
agenda prioritaria de América Latina y el Caribe, sino que constituye un
punto de partida esencial patra la definicién de las politicas econémicas y
las estrategias de los préximos afios.

a)  Consideraciones generales

La causa inicial de los desequilibrios fue diferente en los diversos
paises de la regidn; sin embargo, los programas de estabilizacién y ajuste
comunmente aplicados, que influyeron fuertemente en las politicas eco-
ndémicas del periodo 1981-1985 en muchos paises, adoptaron como pre-
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misa central que la raiz de los desequilibrios estaba en un exceso de
demanda, el cual generaba, a su vez, un déficit en la cuenta corriente del
balance de pagos, una aceleracidn de la inflacién y una distorsion en los
precios relativos de los bienes transables y no transables.?? En cambio, no
se prest6 mayor atenci6n a otros factores que pueden incidir, en mayor o
menor grado, en el Jogro de la estabilizacién y del ajuste. Los esfuerzos de
tales programas se centraron, en consecuencia, en corregir los precios
relativos (normalmente por medio de una devaluacién), y en atacar la
supuesta causa bésica del desequilibrio —la excesiva demanda agregada—
reduciendo el déficit fiscal, restringiendo el crédito y controlando los
salarios.

No sdlo fueron similares las medidas recomendadas con insistencia
desde ¢l exterior para distintos pafses, independientemente de las carac-
teristicas y condiciones peculiares de cada uno de ellos; también fueron
semejantes los resultados que se obtuvieron con su aplicacién. En la gran
mayoria de los paises sus efectos fueron recesivos, aunque en diversa
magnitud. Asimismo, generalmente se lograron resultados mas claros en
cuanto a la reduccién del desequilibrio externo que en cuanto a la infla-
cién, la que, de hecho, se acelerd intensamente en algunos palises.

Los programas de ajuste cominmente aplicados fueron ineficientes
y recesivos, primero, por el énfasis excesivo que sedioa la reduccidnde la
demanda interna; segundo, por el monto muy elevado del déficic que se
precisaba corregir en el caso de muchos paises de la regibn, y, finalmente,
por la inusitada rapidez con que, en la prictica, debieron llevarse a cabo.

En cuanto al primer aspecto, dichos programas de estabilizacién y
ajuste se basaron principalmente en medidas tendientes a reducir la
demanda. De hecho, ademés de set contractivos los efectos de la reduccién
del gasto, lo fueron también los derivados de las correcciones de los
precios relativos. Por la brevedad del plazo disponible para corregir las
cuentas externas, en efecto, ¢l principal impacto inicial de las devaluacio-
nes consistié en una reduccién adicional del gasto interno.

Ademés de recesivos, los programas de ajuste fueron inflacionarios
en el corto plazo, estableciéndose asi una de las muchas interrelaciones
entre los desequilibrios internos y externos. El instrumento principal que
se usd para reasignar la demanda fue la devaluacién, cuyo efecto inicial
consistid en elevar los precios relativos de los bienes transables. Ello,
junto con la rigidez de los precios de los bienes no transables y, sobre todo,
los mecanismos de indizacién y de formacidn de las expectativas, contri-
buyé a acelerar la inflacién.

En segundo término, la magnicud de los desajustes se vioagravadaa
partir de 1982 por la aguda merma del financiamiento externo. En aiios
anteriores, la entrada neta de capitales hacia la regién no sélo cubria la
totalidad de los pagos de intereses y utilidades, sino también permitia
importar un 20% mads que el valor de las exportaciones. A partir de dicho
afio, esta transferencia neta de recursos pasé a ser crecientemente nega-
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tiva, como ya se seilald. Asi, en la prictica, los paises tuvieron que
ajustarse no sdlo para hacer frente al déficit de sus cuentas externas
causado por factores permanentes, sino también al provocado por cam-
bios transitorios (como el alza en las tasas internacionales de interés y los
movimientos prociclicos de capital). Hubo, pues, un ajuste suplemeatario
y forzado. _

Finalmente, la rapidez excesiva del ajuste contribuyd a hacerlo
ineficiente y recesivo. En efecto, un ajuste eficiente exige no sélo una
reduccion del gasto interno, sino también una reasignacién de recursos de
la producci6n de bienes no transables hacia las exportaciones y la produc-
¢idn de sustitutos de imporraciones, proceso que es necesariamente mas
lento. Un ajuste eficiente exige, en rigor, cambios reales en la estructura
de la produccién y del gasto, y, en consecuencia, es dificil concebir un
ajuste muy drdstico que pueda ser eficiente 2!

by  Experiencias recientes

De las experiencias recientes se desprenden varias ensefianzas que,
bien entendidas, podrian contribuir a minimizar los riesgos recesivos de
las politicas de estabilizacidn y ajuste.

En primer lugar, hay diferencias esenciales entre una politica de
estabilizacién de precios y una politica de ajuste, y frecuentemente, éstas
hacen aconsejable separarlas en el tiempo, en especial cuando la inflacién
se ha tornado persistente.?? En efecto:

i) una politica de estabilizacién no necesariamente va acompafiada
de una reduccién de la disponibilidad de bienes y servicios, mientras que
una de ajuste si;

ii) la estabilizacién del nivel de precios en los casos de inflaciones
moderadas puede postergarse, ya que es posible reducir los costos sociales
de la inflacién a niveles tolerables mediante la indizacién; en cambio, el
proceso de ajuste se torna inevitable y es impostergable una vez que se
agotan las reservas o se cierra el crédito externo;

iii) una politica dristica (de "choque”) puede ser eficiente enelcaso
de la estabilizacién e incluso es dudoso que sea posible reducir inflaciones
de tres y cuatro digitos a través de programas que operen en forma
gradual; por el contrario, para que el proceso de ajusce sea socialmente
eficiente, ha de ser necesariamence gradual;# y

iv) mientras algunos componentes de un programa de ajuste sirven
para reducir a la vez el desequilibrio externo y la inflacién (como, por
ejemplo, la reduccion de gasto), la devaluacién y las alzas de las tarifas
publicas ayudan al ajuste, pero tienden a provocar a corto plazo un
aumento en ¢l nivel de precios, 2un cuando sus efectos podrian ser
diferentes a més largo plazo.

En segundo lugar, el enfoque tradicional, tanto de ajuste como de
estabilizacion, tiene un sesgo recesivo, ya que se centra exageradamente
en el control de |2 demanda global, aun cuando en muchos casos ésta se
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trate de una combinacidn de exceso de demanda en algunos sectores y de
demanda insuficiente en otros. En rigor, para que el proceso de ajuste
resulte eficiente, es necesario aumentar la produccién tanto de sustitutos
de importacién como de exportaciones, y no solo reducir las importacio-
nes. Mientras la contraccion de estas Gltimas se puede lograr simple-
mente comprimiendo la demanda y la inversién, la expansién de la
produccidn de bienes transables requiere de la recomposicion de la
demanda (hacia los bienes no transables) y de la maduracion de inversio-
nes (hacia la produccidn de bienes transables). De alli que en un proceso
de ajuste eficiente no convenga reducir indiscriminadamente la inver-
sibn, como a menudo ha sucedido en las experiencias recientes de la
regién. Asimismo, para disminuir la inflacion suele ser necesario aplicar
politicas de control de demanda. Sin embargo, cuando éstas no van
acompafiadas por medidas que influyan sobre la oferta {por ejemplo,
politicas cambiarias y de precios), tienden a producir efectos recesivos
sobre la actividad econdmica en vez de soluciones mas permanentes.

En tercer lugar, los programas de estabilizacién y ajuste habitual-
mente aplicados suelen definirse en términos demasiado agregados. En
efecto, para que la estabilizacidn y el ajuste sean procesos menos costosos
y mis duraderos, es preciso aplicar politicas mas especificas y selectivas.
Por ejemplo, aunque sea necesario desacelerar el crecimiento de la
demanda agregada y reducir el déficit fiscal, los efectos no seran los
mismos en caso de lograrlo disminuyendo la inversién o el consumo;
reduciendo el consumo suntuario o el esencial; bajando los salarios o el
empleo piiblico; elevando los impuestos o reduciendo los gastos; o recor-
tando el crédito en forma global o de manera selectiva. Asimismo, ¢n
lugar de limitarse a corregir precios relativos por medio de instrumentos
generales como la devaluacidn, puede ser més eficaz, sobre todo a corto
plazo, utilizar instrumentos selectivos, como los subsidios a ciertas expor-
taciones o las sobtretasas arancelarias sobre algunas importaciones, que
tomen en cuenta las situaciones especificas en que se encuentren las
distintas actividades en términos, por cjemplo, del grado de utilizaciénde
su capacidad instalada. Estas diferencias influyen, a su vez, sobre la
velocidad con que las actividades pueden responder a los estimulos
generados por la politica econémica.

Cabe sefialar que los organismos financieros multilaterales tiltima-
mente han adoptado algunas de las orientaciones antes anotadas, a juzgar
por ¢l arreglo pionerc a que llegd México con el Fondo Monetario
Internacional 2 mediados de 1986. En esa ocasion, el gobierno decidié
iniciar un programa de ajuste de caracteristicas singulares y que contiene
importantes innovaciones con respecto a los programas pretéritos. Este
se ha disefiado en funcién de una meta de crecimiento econémico a la cual
se ajusta el financiamiento externo y no de una oferta dada de financia-
miento externo a la cual debe adaprarse el crecimiento de la economia. De
hecho, tanto el monto de los recursos externos que efectivamente recibi-
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ria el pais como los criterios de ejecucién y los entendimientos de politica
econdmica incluidos en el convenio con el Fondo quedan supeditados a la
trayectoria del precio del petroleo y a la medida en que se cumplan las
metas previstas en materia de recuperacién de la actividad econdmica 24

2. Hacia un ajuste expansivo
a)  Consideraciones generales

El objetivo de una politica de ajuste expansivo es reequilibrar las
cuentas externas en un contexto de crecimiento y no simplemente por
medio de una recesidn que reduzca las importaciones. Para ello es necesa-
ti0 aumentar las exportaciones y sustituir importaciones, no sélo dejar de
efectuarlas, La probabilidad que el ajuste sea expansivo sera mayor en la
medida que ¢l monto inicial del desequilibrio sea mas reducido, que exista
capacidad no utilizada en el sector productor de bienes cransables y que
sea mds prolongado el tiempo disponible para llevar a cabo el proceso.

En su formulacién mds escueta, esta politica supone que el pais debe
ajustarse si el déficic obedece a cambios permanentes, pues en tal caso el
saldo negativo tenderia a perpetuarse y no seria posible sostener indefini-
damente un déficit en cuenta corriente por encima de cierto umbral. a
menos que se contara también con financiamiento permanente por
encima de dicho umbral. Por el contrario, un déficic atribuible a factorces
transitorios debe financiarse utilizando las reservas internacionales o
recurriendo al endeudamiento.

No siempre es facil, sin embargo, poner en prictica estos principios;
sobre todo, la dificultad radica en determinar qué parce de un déficic en
cuenta corriente es permanente y qué parte es transitoria. Por ejemnplo,
saber si la reciente caida en el precio del pecrdleo es transitoria o
permanente es vital tanto para los paises exportadores netos de hidrocar-
buros —que tendrian que ajustarse mas si la baja es duradera— como para
los paises importadores netos, cuyo ajuste se reduciria si ésta fuese
permanente.

La distincién es clave, pues la region ha estado obligada a ajustarse
estos ltimos afios como si todo el déficit que se produjo en la pricrica
hubiese obedecido a cambios permanentes. A titulo ilustrativo, si se
supone que son transitorios los mayores pagos de intereses causados por
una tasa internacional real de interés que ha superado en 2 1/2 punros
porcentuales a la histérica (2% anual), el ajuste anual medio que deberia
haber efectuado la regién habria sido, desde 1982, inferior en 7 000
millones de ddlares por afio. En tal caso, el ajuste se habria completado ya
en 1983. Otro ejemplo se relaciona con el caricter que se asigna 2 la baja
reciente de los precios de los productos bdsicos. Entre 1980 y 1986, éscos
han caido més de 17% en los paises no exportadores de petrdleo, lo cual
implica una pérdida promedio de casi 10 000 millones de dolares al afio
desde 1982. Como ya se seiiald, parte de esta caida obedece a cambios
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permanentes atribuibles a factores estructurales; no obstante, seria exa-
gerado suponer que los factores transitorios no son responsables de al
menos parte de ella. Sin embargo, ese ha sido en la prictica el supuesto
que ha inspirado el proceso de ajuste, ya que la regitn se ha visto forzada a
eliminar virtualmente todo sudéficit en la cuenta corriente. Se estima que
si se hubiesen considerado como transitorias el alza en la casa de interés y
la caida en los precios de los productos bisicos y si, en consecuencia, se
hubiese dispuesto del financiamiento correspondiente, la regién hubiera
podido elevar sus importaciones hasta en un 30% (17 000 millones de
dblares). En esencia, la razén por la cual la region tuvo que eliminar casi
todo su déficit en cuenta corrieate y no sdlo ajustar la parte atribuible 2
cambios permanentes, consistié en que, como ya se dijo, desde 1982 no se
ha obtenido nuevo financiamiento externo ni siquiera para el compo-
nente transitorio del déficit.

Otro elemento clave de un ajuste eficiente es la rapidez con que se
efectfia, pues es necesario disponer de tiempo para efectuar cambios
reales en la estructura productiva, mediante desplazamientos desde las
actividades productoras de bienes no transables hacia las transables. De
alli que un requisito central de un ajuste no recesivo sea su caricter
gradual, El caso de Brasil es ilustrativo al respecto. Desde los inicios de la
crisis de la deuda externa (1982) hasta 1985, su producto crecié 11%
miencras que el producto del resto de la regién cayé 2%. El ajuste
brasilefio fue poco recesivo, ya que las importaciones no sélo cayeron a
causa de la baja del gasto interno sino también porque parte de ellas
fueron susticuidas por produccién interna. Tanto el crecimiento de la
produccién de sustitutos de importaciones como la notable expansion de
las exportaciones fueron fruto de una importante inversion en afios
anteriores.

Naturalmente, la eficacia y el costo de las politicas orientadas a
modificar la estructura de la oferta interna también dependen, en parte,
de circunstancias externas. Asi, el crecimiento y la diversificacién de las
exportaciones serdn mas féciles o dificiles segin si el comercio internacio-
nal se expanda con rapidez o lentitud, o segin se revierta o persista la
tendencia declinante en los precios de los productos béasicos de
exportacién.

b) Politicas

Pese a que las posibilidades de lograr un ajuste expansivo estan muy
condicionadas por decisiones que no dependen de los paises de la region
—como por ejemplo, la renegociacién de la deuda y el ritmo de creci-
miento de los paises industrializados—, las politicas nacionales no dejan
de ser importantes, como lo prueban las notables diferencias en los costos
y logros del ajuste que han efectuado los distintos paises. Sin embargo,
precisamente porque el ajuste efectuado ha sido recesivo, en muchos
paises de América Latina y el Caribe que no lo han completado coexisten
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importantes grados de capacidad instalada ociosa y de desempleo'y
subempleo de mano de obra.?’ Serfa posible, pues, lograr a corto plazo

incrementos significativos de produccibn —incluso de bienes
transables— sin que fuese necesario ampliar previamente en forma
apreciable la inversién en capital fijo. El aprovechamiento de esta capaci-
dad ociosa constituye, por tanto, un primer ingrediente de una politica de
ajuste eficiente.

En segundo lugar, serd indispensable volcar hacia las exportaciones,
a breve plazo, una parte importante de la produccién adicional derivada
del uso mas intenso de la capacidad ociosa. En efecto, en las condiciones
actuales de estrechez de divisas no podria reducirse la capacidad ociosa
simplemente con medidas que eleven la demanda interna, pues pronto se
tropezaria con la falea de divisas para comprar bienes intermedios. Por
tanto, la reducida capacidad de importar insumos constituye, a la vez, el
principal determinante del nivel de produccién global en la regién y la
restriccién fundamencal de su crecimiento.

Con el propésito de inducir dichos cambios, deben aplicarse las
politicas usuales de ajuste —reduccién y reasignacién del gasto, alteracién
de los precios relativos y reasignacion de la inversién— pero orientindo-
las conforme a las prioridades ya seflaladas, y complementéndolas con
acciones de apoyo directo a determinadas actividades. En particulat, y
sobre la base de la experiencia reciente, hay tres requisitos fundamentales
para minimizar el costo de un ajuste basado, a corto plazo, en la utiliza-
cién mds efectiva de la capacidad ociosa y,a mediano plazo, en el aumento
de la inversi6n.

E! primero se refiere a las politicas de reasignacién de recursos y las
de reduccién del gasto. Precisamente porque puede preverse que las
politicas de disminucién de gasto obrarin més rapidamente que las de
reasignacion, se justifica emplear transitoriamente politicas de “sobre-
rreasignacién”, De hecho, en su ajuste, los paises de la regién aplicaron
tanto politicas de reasignacién como de reduccién de la demanda interna,
Sin embargo, por la brevedad del plazo de que dispusieron para corregir
las cuentas externas, el efecto principal —tanto de las politicas de reasig-
nacién como de la devaluacibn— fue el de reducir el gasto.?’

En cuanto a la reasignacién, en las condiciones actuales, donde
existen mérgenes apreciables pero diferentes de capacidad ociosa encada
sector, cabria complementar la politica cambiaria con la aplicacién transi-
toria y selectiva de incentivos adicionales. Por tanto, conviene establecer
sobretasas arancelarias a las importaciones y subsidios e incentivos a las
exportaciones que beneficien a las actividades con mayor capacidad
ociosa, con mayor elasticidad-precio de corto plazo, y con mayores posibi-
lidades de competir internacionalmente a mediano y largo plazos. El uso
selectivo y cransitorio de esos instrumentos permitirfa estimular las
actividades de exportacién o de sustitucién de importaciones que tienen
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mayores potencialidades inmediatas de respuesta. Ademds, las alzas
selectivas de los aranceles y los subsidios tienen la ventaja de no ejercer
sobre los costos una presion alcista tan general como la creada normal-
mente por la devaluaci6n, y asimismo influyen menos en el desencadena-
miento o la acentuacién de expectativas inflacionarias.

También en lo que se refiere a las politicas de reduccidn del gasto,
habra de seguitse una politica selectiva, de manera de afectar lo menos
posible la demanda que sustenta el aprovechamiento de la capacidad
productiva existente, en especial la destinada a generar divisas o a
satisfacer las necesidades basicas de la poblacién.

Un segundo requisito es el reconocimiento de que en muchos casos a
corto plazo, rendirdn mis divisas las politicas orientadas a fomentar
exportaciones, si se tienen en cuenta las enormes caidas del volumen de
las importaciones y los cambios estructurales igualmente significativos
ocurridos en casi todos los paises latinoamericanos y del Caribe a partirde
1982. De alli se infiere que son relativamente limitadas las posibilidades
de sustituir rapidamente un monto apreciable de divisas.?® X

El tercer requisito consiste en que la superacién definitiva del
estrangulamiento externo exige cambios en la estructura productiva
tendientes a incrementar la dimensién absoluta y la participacion relaciva
de las actividades exportadoras y de las que compiten con las importacio-
nes. Aunque en el corto plazo esa mayor produccién debe lograrse
bdsicamente mediante el uso mds intensivo de la capacidad inscalada
existente, en el mediano plazo sblo puede alcanzarse si se amplia la
capacidad productiva en los sectores productores de bienes transables.
Por esta razdn, y por la caida de la inversién en la mayoria de los paises
durante la crisis, en los afios venideros ser4 indispensable elevar el ritmo
de la acunulacién global de capital, aumentar su eficiencia, y modificar su
estructura y orientacion.

En el futuro serd necesario, en efecto, reducnr o mantener controlado
el desequilibrio externo y elevar persistentemente la produccion y el
empleo. Por ello, conviene priorizar sistemdcicamente las inversiones
orientadas a ampliar la capacidad de produccién de bienes exportablesy a
sustituir importaciones, como también las que exigen relativamente
pocas importaciones y hacen uso intensivo de la mano de obra. Este
tleimo criterio significa que la inversidn en maquinaria y equipos deberia
aumentar relativamente menos que el gasto en construccién, que tiene un
contenido importado bajo y genera, directa o indirectamente, un conside-
rable empleo de mano de obra. Por ello, la interrupcién abrupta de los
programas de obras piblicas y vivienda produce muy pocos beneficios
desde el punto de vista del ajuste —ya que apenas reduce las
importaciones— y tiene, en cambio, un alto costo econdmico y social,
puesto que deja sin empleo a numerosos trabajadores que dificilmente
pueden encontrar ocupacién en las actividades de exportacién o de
sustitucién de importaciones.
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Sin embargo, si el gasto en construccion ha de contribuir al ajuste
estructural y no sdlo a sostener el empleo, es preciso modificar su
asignacion. Asi, en la seleccion de obras publicas seria preciso preferit
sistematicamente las que incrementan o promueven la produccién de
exportaciones y de sustitutos de importaciones (como, por ejemplo, obras
de regadio y drenaje; apertura, mantenimiento y mejoramiento de cami-
nos en zonas agricolas y mineras), dando menor importancia a aquellas

que sdlo mejoran las condiciones de vida de ciertos grupos que viven en
las ciudades mis grandes.

La politica de construccién rambién deberia orientarse con criterio
redistributivo, tomando en cuenta algunas de [as necesidades bisicas de
los grupos mas pobres. En este sentido, la edificacién de vivienda popular,
la construccién de redes de agua y alcantarillado, la realizacién de peque-
fias obras de beneficio agricola, asi como el saneamiento ambiental,
tienen muiltiples ventajas: pueden llevarse a cabo utilizando un minimo
de insumos y bienes de capital importados, emplean gran cantidad de
mano de obra, y mejoran en forma inmediata y permanente las condicio-
nes de vida de los grupos de menores ingresos.

Por otra parte, habrd que otorgar prioridad a los proyectos de
inversidn de periodos mas breves de maduracién, o a los que complemen-
ten la capacidad instalada existente. En efecto, mientras no se recupere el
flujo neto de capitales del exterior, serd preciso aplicar una politica
monetaria restrictiva para facilicar la estabilizacién y el ajuste. La tasa de
interés tendera a ser elevada y, en consecuencia, habra un sesgo en concra
de los proyectos de inversién con periodos mdés largos de gestacidn. Ese
sesgo solo se corregird una vez superada la crisis del sector excerno.

Finalmente, conviene reordenar la estructura de los estimulos
(tanto arancelarios como de promocién de exportaciones) para que la
nueva inversidn se oriente a sectores con venrajas dindmicas. Al igual que
los incentivos de corto plazo, éstos también han de ser selectivos y
temporales. En efecto, tanto por la inevitable limicacién de los recursos
disponibles comno por la necesidad de aprovecharlos en forma &ptima, la
proteccidn, en lugar de ser general e indiscriminada, debe concentrarse en
unas cuantas actividades con perspectivas claras de alcanzar competitivi-
dad interpacional, y que puedan, por ranto, contribuir al equilibrio
externo no sélo a través de la sustitucién de las importaciones, sino
también mediante el crecimiento de las exportaciones.

Al mismo tiempo, las actividades ya maduras han de recibir incenti-
vos s6lo mientras estén ingresando al mercado externo.?® En consecuen-
cia, en todo momento habria induscrias que recibirian proteccion para
sustituir importaciones y orras que recibirian apoyo para exportar; €nuno
y otro caso sin embargo, los incentivos serian transicorios y disminuirian
conforme a un calendario preestablecido. Esto dltimo es esencial tanto.
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para promover la eficiencia, cuanto para liberar recursos que permitan
iniciar un ciclo similar de intenso apoyo inicial y gradual retiro ulterior en
otras actividades con ventajas comparativas dindmicas.

3. Estabilizacién de precios sin recesién

a)  Consideraciones generales

Los factores que detonaron la crisis, asi como el ajuste que la siguid,
elevaron la inflacién a un promedio cercano a 300% en el conjunto de la
region durante 1985. Si reducir la inflacibn exigiese necesariamente
provocar una recesién de magnirud proporcional, corregir esos altisimos
niveles implicarfa una depresion sin precedentes. Sin embargo, hay
fundadas razones para afirmar que ese no es el resultado irremisible de un
programa de estabilizacion.

Desde un punto de vista analltico, bajar la inflacién no exige mis

—ni menos— que desacelerar en la forma més pareja posible el creci-
miento de los valores nominales de las variables principales de la econo-

. mia, tales como el tipo de cambio, los medios de pago, las
remuneraciones, etc. No requiere cambios sistemiticos en variables
reales, como la produccién y el empleo, ni tampoco implica rediscribucio-
nes sistemdticas del ingreso. Si bien abundan los ejemplos de politicas de
estabilizacién que han conducido a descensos de la actividad econémica y
de la ocupacién, ha habido asimismo programas de estabilizacién no
recesivos o expansivos.’?

Si una politica antiinflacionaria no necesariamente tiene que gene-
rar una recesi6n, cabe preguntarse por qué ese ha sido el resultado
caracteristico de los programas de estabilizacién. Dos parecerian ser las
respuestas principales: por una parte, los errores de diagnéstico o concep-
tualizacién que conducen a acacar las causas secundarias o sintomas de la
inflacién en lugar de sus causas principales; por otra, los errores de
instrumentacidn, pues por muy bien disefiado que pueda estar un pro-
grama, las medidas adoptadas para su aplicacién pueden no ser las mds
idéneas.

La experiencia indica, en primer lugar, que, en general, toda infla-
cibn tiene dos componentes: uno, inesperado o de desequilibrio, que
explica el brote inflacionario; otro, esperado o de equilibrio, que hace que
el alza del nivel de precios se torne persistente. En rigor, las teorfas que
atribuyen la inflacién a la presién de la demanda, al aumento de los costos
o a factores estructurales explican el brote inflacionario, més no la
persistencia del proceso inflacionario. Esta Gleima se debe a los factores de
propagacion, los cuales se vinculan, a su vez, con las expectativas inflacio-
narias y los mecanismos de indizacién.

50



La evaluacién de la importancia relativa de estos dos componentes
del proceso inflacionario es fundamental para disefiar adecuadamente un
programa de estabilizacion. Mientras més baja u ocasional sea la infla-
cibn, menor serd el componente de inercia y mayor seré, por lo tanto, la
necesidad de disefiar politicas para modificar los elementos bésicos que
dieron lugar al desequilibrio.’! A la inversa, cuanto més intensa y prolon-
gada sea la inflacién, menor importancia tendré atacar los mecanismos
que originaron el desequilibrio y mas crucial ser4 controlar los factores de
propagacion. _

Hay un largo debate sobre los desequilibrios que dieron lugar a la
inflacién en América Latina. E| enfoque tradicional del anilisis de los
procesos inflacionarios privilegiaba a los factores estructurales como la
explicacién fundamental del fenémeno. Si bien este enfoque continda
teniendo validez, la aparicién en los afios ochenta de inflaciones extrema-
damente intensas de tres y cuatro digitos, aconseja examinar con mas
detenimiento, como se hace en los parrafos siguientes, los factores de
propagacién de la inflacién. En todo caso, el disefio de programas de
estabilizacién tendrd que tomar en cuenta ambos tipos de factores y su
importancia relativa serd determinante en la naturaleza de las politicas
antiinflacionarias adoptadas. Ahora bien, una vez que existe un detona-
dor (sea estructural o no) que inicia la inflacién, el ritmo de aumento de
los precios puede llegar a un nivel que no guarde relacién alguna con la
presidn inflacionaria inicial: ello dependera de que se desate una espiral
inflacionaria que conduzca a que el alza de los precios genere sucesiva-
mente aumentos de los salarios, un déficit fiscal mas alto, mayor expan-
sibn monetaria, nuevas alzas de los precios, y asi sucesivamente.

Mais ain, al persistir la inflacién a altos ritmos por un tiempo
prolongado, se generan expectativas de que el fendmeno habré de conti-
nuar. A menudo estas expectativas se institucionalizan en la forma de
mecanismos de indizacidn cada vez més extendidos, que se aplican a la
determinacion del tipo de cambio, los intereses, los arriendos, los salarios
y los impuestos. Asi, es posible que después de un tiempo las alzas del
nivel de precios contintien por inercia, a pesar de que hayan desaparecido
los factores que dieron lugar al brote inflacionario inicial. En tal caso,
habria inflacién acompaiiada por expansiébn monetaria, déficit fiscal y
alza en los costos —pues a la larga no puede haber inflacidn si los medios
de pago no suben— pero estos factores no serian su causa: ésta se
encontraria mis bien en las expectativas inflacionarias y los mecanismos
de indizacién a que ellas dan lugar.

Con todo, aunque la inflacién no fuese puramente inercial o de
equilibrio, la inercia podria ser el componente dominante. En este caso, el
programa de estabilizacién tendria que centrarse en modificar la inercia
que incide en el alza de precios. Que convenga 0 no intentar corregic
simultineamente los componentes desequilibradores iniciales es otra
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cuestién. Sin embargo, como lo demuestran los dristicos programas de
estabilizacidon aplicados recientemente en Argentina, Bolivia, Brasil y
Peru, es posible lograr importantes reducciones de la inflacidn (aunque
no eliminarla totalmente) sin necesidad de corregir plena y simultinea-
mente los factores bdsicos que le dieron origen.

Una segunda ensefianza de la experiencia indica que una desacelera-
¢i6n de la inflacién normalmente va acompaiiada de una disminucién del
ritmno de crecimiento de la demanda agregada, lo cual no significa necesa-
riamente que el exceso de ésta sea su causa basica. Desafortunadamente,
no toda desaceleracion en la demanda se limita a reducir la inflacién; a
menudo, provoca también una recesion o serias alteraciones en la estruc-
tura distributiva. Determinar por qué Ia desaceleracion en la demanda
agregada nominal a veces reduce exclusivamente el ritmo de aumento del
nivel de precios, sin afectar desfavorablemente a la actividad econémica, y
por qué en otras ocasiones reduce también la produccidn, es un problema
central para a teoria y la politica macroeconémica.

La formacion de expectativas inflacionarias dificulta enormemente
la disminuci6n rapida de la tasa de aumento de los precios. Como sucede
con otras rigideces, la superacidn de los efectos de esas expectativas
requiere de una politica global y coordinada.

Hay dos interpretaciones principales del fendmeno de las expectati-
vas que vale la pena distinguir. Segun la primera, el problema de la rigidez

de expectativas se centra en el mercado del trabajo y se origina, sobre
todo, en la aplicacién de mecanismos de indizacidn “hacia atrds”. Estos
mecanismos hacen que los contratos laborales incorporen expectativas
inflacionarias que exceden la inflacién postulada como meta en los
programas de estabilizacion. De ahi que, en la medida en que no se
modifiquen dichos mecanismos de indizacién, la reduccion del proceso
inflacionario conducird a un aumento de los salarios reales que causa
desempleo y recesion. Segiin la segunda, el problema més serio reside en
la rigidez de las expectativas en el mercado de bienes. Los productores
fijan sus precios segan la inflacién esperada y no sélo de acuerdo con la
presion de los costos. Si este nivel de precios (o ricmo inflacionario) es
superior al compatible con el programa de estabilizaci6n, la demanda ser4
insuficiente para comprar todos los bienes que el sistema es capaz de
producir, lo que generara recesién y despidos. El desempleo en este caso
no se deberia a los salarios ascendentes —é€stos incluso podrian estar
cayendo debido al desempleo— sino a una inflacidén muy elevada, origi-
nada por la rigidez de las expectativas inflacionarias de los productores.
De acuerdo con esta interpretacion, la restauracion del nivel del producto
y del empleo requeriria agilizar el ajuste de precios en el mercado de
bienes —tal vez por medio de controles de precios— y evitar la recesion
que produciria una mayor baja de los salatios.
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En sintesis, la caida o desaceleracidn de la produccién (recesidn) y no
sdlo de los precios (inflacion) se explicaria por la existencia de rigideces.
Sobre todo en casos de inflaciones persistentes, estas rigideces no sélo

podrian tener origenes institucionales (poder sindical, mecanismos de
indizacibn), sino también otros de caricter no institucional (expectativas,
expectativas sobre las expectativas de los demds, credibilidad, etc.). Estas
tltimas fuentes de inflexibilidad son mas difusas y dificiles de identificar o
de contrarrestar.

La experiencia inflacionaria de la regidn revela en cercer lugar que
existe una gama de variedades de inflacién mucho mayor que la indicada
en la weoria tradicional, y con repercusiones diferentes en materia de
politica. Conviene en este sentido distinguir al menos tres tipos de
inflacién: inflacién ocasional, inflacién alta y persistente, e inflacién
aguda en vias de transformarse en hiperinflacién,

Mais que su intensidad, lo que distingue la inflacién ocasional de la
persistente es que, en la primera, ain no se han generalizado las expecra-
tivas de su continuacion; en la segunda, en cambio, esa creencia es tan
generalizada que se producen mecanismos de indizacidon que perpetian el
proceso de alza de los precios. Alindizarse los salasios, e} tipo de cambio y
la tasa de interés, se tiende aevitar la caida salarial, la elevacion del déficit
en ¢} balance de pagos y la merma del ahorro, normalmente asociadas
todas con la inflacién. En tanto la economia esté ampliamente indizada,
los costos de una inflacién alta y persistente, pero relativamente estable,
serdn menores que los de una inflacién ocasional, pues la diferencia entre
la inflacién esperada (la indizada) y la efectiva es minima. Asf, la inflacién
petsistente y relativamente alta puede ser compatible con un crecimiento
econémico satisfactorio y el mantenimiento de un equilibrio externo
aceprable.

No obstante, los costos suben si la inflacién llega a un ricmo tal que
reduzca excesivamente los plazos de ajuste de los contratos. Al elevar la
frecuencia de las revisiones de precios —de anuales a semestrales, o
incluso mensuales— se torna enormemente dificil el cilculo econdmico.
El proceso conduce hacia Ja hiperinflacién, y Ja planificacion tanco macro
como microeconémica se vuelve cada vez mas compleja. Por otra parte, el
proceso se hace muy sensible a perturbaciones exdgenas, ya que, con un
sistema generalizado de indizaci6n, los cambios en los precios relativos
sélo pueden lograrse mediante aceleraciones inflacionarias elevadisimas.
Ademis, como la intlaciéon en ascenso reduce Ja demanda de dinero, se
eleva Ja velocidad de circulacion, y se provoca un desplazamiento hacia los
bienes o las divisas, lo que favorece regresivamente el crueque; éste
entorpece alin mds el funcionamiento de la economia.

Los costos de la inflacidn —dificiles de medir— suelen, pues, tener
una forma sinusoidal: en una primera fase, mientras la inflacidn es
reciente e inesperada, son propotcionales al alza de precios: resultan
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relativamente bajos en una segunda fase, en la medida que la inflacién se
hace esperada y previsible y la indizacidn se amplia; y se tornan alcos y
crecientes en cuanto la inflacién sobrepasa un umbral critico que acorta
los periodos de reajuste y acentia el deslizamiento hacia la hiperinflacién.
Asimismo, cuando la inflacién ha coincidido con periodos de recesion,
como ocurrid en afios recientes en la mayoria de los paises de la regién, ha
tenido una connotacién claramente redistributiva, por haber sido el
principal mecanismo pata acomodar diferencialmente las pérdidas regis-
tradas en el ingreso real entre distintos agentes econémicos, castigandoa
aquellos con menor capacidad de acomodarse a las expectativas
cambiantes.

No sélo los costos de la inflacién varian segin su naturaleza e
intensidad; lo mismo sucede con los riesgos recesivos de una politica de
estabilizacién. La experiencia sugiere que dichos riesgos son mayores en
las inflaciones persistentes. En efecto, las mismas expectativas y mecanis-
mos de indizacién que hacen tolerable una inflacion alta, persistente y
relativamente esperada, hacen maés dificil corregirla, pues rigidizan la
respuesta del sistema a la desaceleracidn de la demanda agregada, -
haciendo que baje el producto en lugar de sélo desacelerar el ritmo de
aumento de los precios. De ahi la importancia de manejar las expectativas
inflacionarias y los mecanismos de indizacién con arreglo a la inflacién
fijada como meta (y no con arreglo a la inflacién pasada) para evicar una
recesién.

El riesgo recesivo de una politica de estabilizacién es, en cambio,
menor en el caso tanto de una inflacién ocasional como en el de una
hiperinflacién. En el primer caso, precisamente por la ausencia de una
experiencia inflacionaria anterior prolongada, los mecanismos de indiza-
cién son inexistentes y la mayorfa de los agentes econbémicos actia
partiendo del supuesto de que lo normal es que exista estabilidad y no
alzas continuas del nivel de precios. En el segundo caso, las expectativas
inflacionarias no estdn atin consolidadas a los nuevos ritmos ni pueden
estarlo, dada la intrinseca inestabilidad que tienen en esos ritmos agudos.
Por ello, los distintos grupos sociales y agentes econdmicos estdn dispues-
tos a darle mayor credibilidad y apoyo al programa antiinflacionario. De
ahi que los riesgos recesivos de un programa de estabilizacién tiendan a
tener aproximadamente la forma de una U invertida.

El anilisis anterior tiene claras consecuencias para la politica econé-
mica. Debido a que los costos de combatir presiones inflacionarias ocasio-
nales son altos, y mayores en |a medida en que el brote inflacionario sea
mas intenso, ¥ asimismo a que en €se ¢aso son menores los riesgos de
provocar una caida de la actividad econdmica, la decisién de disminuir la
inflacién debe adoptarse ripidamente. Asi, se buscaria impedir que se
generen mecanismos de indizacion y expectativas desestabilizadoras que
harian después mucho mds dificil reducir el ritmo de avmento de los
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precios. Los enormes costos econdmicos asociados con la hiperinflacion,
como también los riesgos que ello entrafia en términos de la estabilidad
politica e institucional de cualquier pais, explican por qué también en esta
situacidn resulta impostergable la instrumentacién de programas de
estabilizacién. Por el contrario, la politica antiinflacionaria es menos
. priotitaria, y los programas de estabilizacién poco apremiantes, cuando la
inflacion, si bien alta y persistente, s estable.

b) Politicas

La eliminacién del componente de desequilibrio en un proceso
inflacionario exige politicas que hagan desaparecer la causa del brote
inflacionario; la eliminacién del componente de inercia, por su parte,
requiere de un conjunto de politicas que reduzcan la espiral inflacionaria
(como la desindizacién y el control de expectativas) y que permitan
desacelerar el aumento de los valores nominales de las principales varia-
bles en la forma mds simulrdnea y pareja posible. De ahf la importancia de
un buen diagndstico, que distinga los componentes de la inflacién a fin de
integrar la combinacién dptima de las politicas que abarca un programa
de estabilizacion; entre ellas suele encontrarse el control de demanda
agregada, la correccibén de los precios relativos y el manejo de las
expectarivas.

En general, la importancia de la correccién de los precios relativos
serd menor mientras mds intensa sea la inflacidén, caso en el cual lo
verdaderamente crucial es el manejo de las expectativas y el control de la
demanda total. En cambio, en una inflacién ocasional, resulta esencial
corregir los precios relativos y controlar con rapidez la demanda agre-
gada, a fin de evitar el surgimiento de expectativas inflacionarias y el
establecimiento de mecanismos de indizacién, Por hltimo, en una infla-
cién alta y persistente pero relacivamente estable, lo fundamental es
eliminar su componente de inercia, para lo cual es indispensable conciliar
la reduccién del ritmo de crecimiento de la demanda global con una
desaceleracién simultinea y relativamente pareja de los distintos compo-
nentes de los costos.

En cuanto al control de la demanda agregada, en general no puede
haber un programa de estabilizacién efectivo sin que éste exista. Lodicho
no implica aceptar la tesis que toda inflacién es fundamencalmente
producto de un exceso de demanda. Simplemente quiere decir que una
expansién monetaria-fiscal (sea aucénoma o inducida) suele acompatiiar a
todo proceso inflacionario y que, por lo tanto, para estabilizar los precios
es preciso controlar el crecimiento de la demanda agregada nominal.

Que la desaceleracién en la demanda agregada cause o no recesién
depende no sélo de los demds componentes del programa de estabiliza-
¢ibn, sino de los mecanismos utilizados para reducir los gastos y elevar los
ingresos del gobierno (o reducir el gasto privado). Ya que la inflacién
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tiene caracteristicas idénticas a un impuesto, eliminarla requeriria reem-
plazarla por otro impuesto, para no afectar el peso global de la tributa-
cion. La neutralidad tributaria entrafiaria favorecer la elevacion de los
ingresos mas que la reduccién de los gastos (a no ser que la inflacién
original se debiera 2 la elevacidn de estos tltimos en relacién al producto).
Ademds, el aumento de los ingresos tributarios suele afectar todas las
actividades en forma mds pareja que un recorte en el gasto, lo que hace
probable que el ajuste se efectiie mds por la reduccion de los precios que de
la produccion. En contraste, si la disminucidn de los gastos se concentra
en pocos rubros o afecta mas la inversion que las erogaciones corrientes
(sin mayor distincién sobre la reduccién de las compras de equipos
importados o nacionales, salarios o empleo), la desaceleracién en la
demanda agregada tender4 a frenar tanto a la actividad econdmica como a
la inflacion.

En lo que se refiere al control de las expectativas, y dado la relativa
rigidez que éstas suelen tener, cuando la desaceleracién en la demanda
agregada nominal no es acompaiiada por una politica que guie las expec-
tativas hacia la inflacién fijada como meta, el ritmo de aumento de los
precios disminuitd més lentamente que lo programado, generindose
recesion. En tales circunstancias, los programas de estabilizacién deben
incluir una politica transicoria de ingresos y precios claves, que modere o
controle el movimiento de los valores nominales de las variables decisivas
—salarios, tipo de cambio, tasa de interés, precios de bienes de uso
difundido, etc.— para que éstos se desaceleren en forma simulténea y
pareja, de manera coherente con la meta fijada para la inflacién.

Asi, en contraste con las propuestas de los programas ortodoxos de
estabilizacion, inicialmente no habria que liberar los precios, sino contro-
larlos. Pero, a su vez, en contraste con los sistemas tradicionales de
control de precios, éstos debieran usarse, no para reprimir la inflacién,
sino para acercart lo antes posible la magnicud de las variables claves 2 los
que se consideren sus niveles de equilibrio. Asimismo, a diferencia del
control de precios tradicional —que se dirige preferentemente a fijar los
precios de los productos agropecuarios, por tener éstos una alta incidencia
en la canasta de consumo— el control deberia centrarse en los precios
industriales, pues el objetivo es controlar las expectativas y no reprimir la
inflacién. Son los precios industriales los que normalmente gozan de
mayor margen de maniobra, y que, por lo tanto, son los mas afectados por
las expectativas inflacionarias. El objetivo esencial de esta politica seria
asegurar en lo posible a cada agente econdémico que, al ajustar su precio
seglin la meta de inflacidn fijada, no sufrird una pérdida relativa sistema-
tica, puesto que los demds agentes econémicos tambien estarin obligados
a ajustar sus precios de acuerdo con la misma mera. De ahi que parezca
contraindicado liberalizar abruptamente los precios y las tasas de interés
{como suele efectuarse en programas de estabilizacién ortodoxos) justo al
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inicio de un programa de estabilizacion, cuyo éxito depende estrecha-
mente del comportamiento de las expectativas inflacionarias.

A su vez, tampoco puede fijarse cualquier meta de desaceleracién
inflacionaria. Esta tiene que ser compatible con el control monetario y
fiscal que se esté en condiciones de ejercer. En caso contrario, el programa
carecerfa de respaldo y coherencia, y se generarian expectativas de un
aumento de precios superior al programado. Por otra parte, una desacele-
racién mayor de los precios claves no seria consistente con el programa
monetario y fiscal y, por ende, correria el riesgo de fracasar. De ahi,
entonces, que los programas heterodoxos de estabilizacion en Argentina,
Bolivia, Brasil y Peri hayan anunciado, junto con la congelacién de
precios, medidas para reducir el déficit fiscal y, al menos en un caso

(Argentina), la eliminacidn total del financiamiento del déficit por parte
del Banco Central.

Finalmente, en lo que se refiere a la correcion de precios relativos,
una dificultad real adicional que enfrentan los programas de estabiliza-
cién es que en la mayoria de los procesos inflacionarios —salvoen el caso
limite e improbable en que la inflacién dependa puramente de la
inercia— el aumento de los precios, si bien generalizado, no es parejo. Los
rezagos (y, €n consecuencia, también los avances) en los precios relativos
se producen debido a cambios bruscos e inesperados de la oferta (por
ejemplo, una sequia), de la demanda (por ejemplo, fuertes variaciones en
los precios de exportacién), o de la politica econémica (programas de
ajuste). Asi, suelen estar, entre otros, alternativamente rezagados res-
pecto a los demds precios, €l tipo de cambio (lo que incide negativamente
sobre el balance de pagos); las tarifas piblicas (que elevan el déficic
fiscal); los precios agricolas (que frenan el crecimiento de la produccién
de alimentos basicos); los intereses {lo que obstaculiza una asignacion
eficiente de la inversidn y da lugar a fuertes redistribuciones de ingreso
desde los ahorrantes hacia los deudores; y los salarios reales (lo que
rediscribuye el ingreso en forma regresiva y tiende a generar una contrac-
cién de los sectores productivos que abastecen el mercado interno).

Por ello, a fin de que el programa de estabilizacién no se limite a
reducir transitoriamente la inflacién, sino que resulte duradero y eficaz, es
necesario corregir tales desequilibrios en los precios relativos. Sin
embargo, el reajuste de precios rezagados o reprimidos puede ser conside-
rado por los agentes econémicos como un indicador de la probable
inflacién futura. Si asi sucede, las expectativas inflacionarias pueden
supetar la meta de inflacién implicita en la politica monetaria y fiscal. Por
esto, €l nimero y monto de los ajustes correctivos debe limitarse al
minimo indispensable.*
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B. EL FOMENTO DEL AHORRO INTERNO

1. Naturaleza y alcance del problema

La transformacién de las estructuras productivas y la expansién del
producto requieren de la inversidn en recursos humanos y fisicos, asi
como del aumento en la productividad. Este segundo factor, tan impor-
tante como complejo, estd vinculado al proceso de formacién bruta de
capital, pero implica también aspectos tales como la dotacidn de recursos,
la orientacién de la estrategia de desarrollo, el progreso tecnoldgico, la
educacidn, la capacitacién de la mano de obra y el tamafio de los mercados.

Histéricamente, la mayoria de los paises de la regi6n registraron
coeficientes de ahorro y de inversidn superiores a los de otras regiones en
desarrollo. Aun durante el bltimo quinquenio, en que la evolucién global
de las economias se estancd o incluso retrocedid, el coeficiente de ahorro
permanecié més o menos constante. Sin embargo, como se sefiald en
capitulos precedentes, una parte importante del ahorro interno se trans-
firi6 —y sigue transfiriéndose— al exterior, tanto por concepto de pago
de incereses como, en el caso de muchos paises, por fugas de capital, pot o
que se ha registrado un marcado debilitamiento de los procesos de
formacidn de capital. El impacto cuantitativo de las tendencias recientes
sobre ¢l financiamiento del desarrollo se puede ilustrar al tomar en cuenta
que, en promedio, aproximadamente ua 20% del producto interno bruto
de la regi6n se ahorra. De ese coeficiente, alrededor de dos quintas partes
se destinan a reponer el acervo de capital, y entre la cuarta y quinta parte
al servicio de la deuda externa; en consecuencia, quedaria sélo un rema-
nente del 7 al 8% del producto para financiar la expansién de la capacidad
productiva.

El imperativo de elevar la inversién y el problema de cémo finan-
ciarla llevan a un examen de las multiples y complejas interrelaciones
entre ahorro interno y ahorro externo, aspectos ambos que en rigor
deberian abordarse de manera simultinea. Dada la importancia queenla
presente coyuntura ha adquirido el tema de la deuda externa, se ha
preferido, sin embatgo, para los propdsitos del presente estudio, exami-
narlo separadamente del ahorro interno. Cabe recalcar, no obstante, que
las restricciones externas han impedido una mayor formacién de capital:
por el freno a la expansidn global de las economias, por una parte, y por
otra, por la transferencia neta de ahorros internos al exterior, ya reitera-
damente mencionada. Para cambiar esas tendencias es preciso recuperar
la capacidad de crecer, y reducir o revertir la transferencia neta de
recursos. Estas medidas habrin de complementarse con otras destinadas
a generar, captar, movilizar y recener el ahorro interno, a orientarlo hacta
la inversién productiva, y a elevar la productividad de la inversidn.
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2. Determinantes del ahorro interno

El analisis y las experiencias de los paises en desarrollo, y de América
Latina y el Caribe en parcicular, ponen de relieve que, ademds de los
factores de orden institucional (como por ejemplouna politica macroeco-
nomica predecible, reglas del juego claras respecto a la relacién entre el
Estado y los agentes privados, y estabilidad en el ordenamiento politico-
social}, hay diversas variables que son determinantes del 2horro interno.
En primer lugar destaca el ingreso y su tasa de crecimiento.”® En general,
se observa que el ahorro, piblico y privado, presenta un comportamiento
prociclico con esas variables, y que ademas, se correlaciona positivamente
con el componente transitorio del ingreso y con un mejoramiento en la
relacién del intercambio.

Una segunda variable la constituye la dindmica de la distribuciéndel
ingreso. Por lo general, se ha sostenido que los sectores de la poblacién de
mds altos ingresos tienden a ser los que proporcionalmente ahorran mis,
no obstante su proclividad a emular patrones de consumo propios de las
sociedades avanzadas. Sin embargo, por ser también esos sectores los més
proclives a remitir sus ahorros al exterior, la experiencia parece sugerir
que en la practica el incremento del ahorro, aparte de aquel que se genera
mediante los aumencos del ingreso, se logra mas tacilmente compri-
miendo el consumo de los grupos més débiles o desprotegidos. Ese
fenémeno deja pocos mirgenes para propiciar la elevacién del ahorro
ante el objetivo de mejorar la distribucién del ingreso.? También se ha
observado que el ahorro interno crece tras los cambios redistributivos
derivados de un incremento relativo de los precios de bienes internacio-
nalmente transables (tipicamente, después de una devaluacidn), con el
consecuente deterioro de los salarios reales.”

Una tercera variable determinante se vincula con la rentabilidad del
ahotro. En general, se observa que el “ahorro financiero” responde
positivamente a la rentabilidad de instrumentcos de captacién. En cambio,
el ahorro privado y el ahorro nacional en su conjunto no muestran
correlacién significativa con la tasa real de interés.?¢ Al parecer, entre los
determinantes del ahorro, el efecto ingreso predomina sobre el efecto
susticucidn. Asimismo, las tasas reales de interés llevan a incremnentar o
disminuir el ahorro financiero a costa de otras formas de ahorro, general-
mente vinculadas al acesoramiento o a la adquisicidn de activos tangibles,
o incluso al consumo.

Una cuarta variable determinante, de importancia en las experien-
cias de liberalizacion financiera, es el valor percibido de la riqueza. En éste
influyen fuertemente las expectativas de ingresos futuros y los cambios
dristicos en los precios de activos, ambos elementos dependientes
muchas veces de consideraciones especulativas o de las propias reformas
financieras o tributarias. Los incrementos bruscos y sustanciales de dicho
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valor de la riqueza pueden determinar que, aunque se esté en presencia de
elevadas tasas de interés, predomine el efecto “riqueza”, con lo que en
dltimo término se incentiva el consumo en lugar del zhorro.

Por Gltimo, los mecanismos forzosos de generacién de ahorros han
sido importantes en la regién. Han estado vinculados a un papel activo
—directo o indirecto— del Estado como regulador del proceso de ahorro
e inversion; éste ha actuado a través de la cributacion o de programas que
establecen la obligacion de pagar ciertas contribuciones a cambio de
determinados derechos, o bien la de contratar un seguro o de hacer
provision de fondos para ciertas eventualidades.

3. Mercados de capitales y sistemas de intermediacion

La falta de correlacidn entre la movilizacion del ahorro financiero y los
niveles del ahorro real, y mis atin entre aquella y la inversion, no significa
que la existencia de sistemas de intermediacién y de mercados de capitales
eficientes sea irrelevante para el objetivo de elevar el ahorroy canalizarlo
hacia ia inversién productiva, En ese sentido, y con pocas excepciones,
desde fines de los afios sesenta se hicieron notorias algunas insuficiencias
de los sistemas financieros nacionales, particularmente en cuanto a su
capacidad interna de movilizar los ahorros financieros y en cuanto a su
relativa debilidad frente a los centros financieros internacionales. En
muchos paises, existen formas de organizacién que tienden a encarecer
los costos, limitar la captacién de fondos, fraccionar y deteriorar los
servicios y, a la postre, inhibir la expansion de la intermediacion finan-
ciera. En esra situnacion, la banca extranjera, de manera gradual pero
petsistente, comenzd a llenar el vacio dejado por los sistemas financieros
latinoamericanos y del Caribe. Asi, en la presente década, han sido
precisamente los sistemas mds endeudados con el exterior los que han
debido enfrentar las mayores dificultades ante el panorama recesivoy las
politicas econémicas de ajuste adoptadas por los gobiernos.

De otro lado, son por lo general débiles la banca de inversi6n, las
bolsas de valores, las instituciones aseguradoras y otras entidades de
captacién de recursos de largo plazo, para no mencionar la ausencia casi
total de mercados de fucuros, servicios de arbitraje y cobertura en moneda
extranjera. Asimismo, es bastante rudimentaria o, por lo menos escasa en
relacién a los instrumentos y servicios ofrecidos por las instituciones del
exterior, [a variedad de titulos nacionales de renta fija o variable suscepti-
bles de integrar carteras de inversion o de manejo de tesorerias de
empresas y ahorrantes.

La carencia de un adecuado volumen de financiamiento de largo
plazo ha limitado el potencial de formacién de capital. El sector produc-
tivo ha reaccionado ante esta situacidn apoyindose en la generacién de

60



utilidades no distribuidas, en la renovacidn repetitiva de créditos banca-
rios de corto plazo, y en el acceso directo al financiamiento externo, esto
ultimo en las empresas de mayor magnicud.

Ese tipo de soluciones presenta una serie de consecuencias, tanto a
nivel microeconémico como a nivel macroecondmico. En efecto, sblo las
empresas ya existentes pueden limitar la distribucién de utilidades. La
falta de un sistema financiero desarrollado estimula indirectamente la
creacién de conglomerados econémicos con vinculos directos entre activi-
dades productivas y financieras, con los efectos consiguientes sobre la
asignacién de recursos y la distribucién del ingreso y del patrimonio. La
renovacion de créditos de corto plazo incrementa el riesgo para el deudor,
tanto por eventuales cambios en la tasa de interés como por la posibilidad
de una restriccién en el monto de los fondos susceptibles de prestarse con
insuficiente aviso previo. El endeudamiento externo, por su parte, no sélo
aumenta el efecto del riesgo cambiario sobre la liquidez y solvencia
empresariales, sino que ademas afecta el manejo de la politica monetaria.
La carencia de un adecuado nivel de financiamiento de largo plazo
estimula la inversion de corto plazo, la ganancia ficil y rapida e incluso la
especulacién, todo lo cual atenta contra la cantidad y calidad de la acumu-
lacién requerida de capital.

Hoy se suma a la insuficiencia tradicional de los recursos internos la
acentuada asimetria en el funcionamiento de los circuitos financieros
conectados con el exterior. En muchos paises contintia la afluencia de
ahorros hacia el excerior, tanto bajo la forma de pago de facrores como
bajo la forma de fugas de capital; en cambio, las corrientes de crédito hacia
los paises se han interrumpido abruptamente. Con el colapso de la oferta
de crédico externo, el total de la demanda de fondos para préstamos se
volcd repentinamente sobre los endebles sisternas financieros nacionales.
Las consecuencias se manifestaron en serios desajustes entre las necesida-
des y las disponibilidades de recursos, que se resolvieron transitoriamente
mediante la creacién de medios de pago, o bien mediante el desplaza-
miento de segmentos enteros de los usuarios del crédito. Se produjo asi
una intensa competencia por los créditos entre el sector piblico y el
privado, entre las pequefias y medianas empresas y las de mayor magni-
tud, o entre las distintas ramas de la actividad econ6émica. El exceso de
demanda de fondos, ante el cuadro de restricciones financieras internas y
externas, cred presiones sobre los mercados crediticios y cambiarios y
sobre el balance de pagos, lo cual obligd a imponer severas restricciones a
la expansion del crédito.

 Las experiencias descritas llevan a replancear algunas cuestiones en
torno al papel y la potencialidad de los intermediarios financieros en el
proceso de captacidn de ahorros, inspirandose en un criterio general —no
siempre presente en los sistemas de intermediacién, particularmente
privados— de orientar las captaciones hacia la inversién productiva o al
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mejoramiento cualitativo de la fuerza laboral. Entre esas cuestiones se
encuentra precisar el tipo de caracterfsticas que podrian tener las refor-
mas a los sistemas financieros nacionales.

4. Acciones de politicas

Son cuatro las grandes cuestiones por resolver en torno al ahorro de la
region. En primer término, es imperativo lograr un proceso de ajuste
expansivo que permita elevar la generacién de excedentes econdmicos.
En segundo lugar, dicho ajuste debera lograrse sin propiciar una mayor
concentracién del ingreso, fomentando férmulas sociales de generacion
de ahorros e incentivando una reduccién del consumo de los estratos més
favorecidos de la poblacién. En tercer lugar, habrd que fomentar el ahorro
financiero y hacerlo més eficiente desde el punto de vista de su moviliza-
cién hacia el respaldo de actividades prioritarias de inversién. Para ello
serd necesario modernizar los sistemas financieros nacionales, volver a
reconstruir los circuitos financieros desbaratados por la crisis del endeu-
damiento y adoptar politicas internas para limitar la fuga de capitales.
Por dltimo, habrd que alcanzar acuerdos con los paises acreedores y la
banca internacional a fin de reducir o revertir la exportacién neta de
ahorros internos, sin los cuales la posibilidad de reactivar las economias
de la regién quedaria en entredicho.

A partir de esas premisas, se exploran a continuacién algunas dreas
prioritarias de accién para promover, retener y movilizar mejor los
ahorros nacionales: el disefio de la politica macroeconémica; el incre-
mento del ahorro del sector piblico; el fomento del ahorro institucional;
la repatriacién de capitales, y la modernizacién y reestructuracién del

sistema de intermediacién. Mas adelante, en el capitulo IV, se examinael
tema del financiamiento externo.

a) La politica macroeconémica

La importancia de la politica macroeconémica en esta materia es
obvia. En la actual coyuntura rantc el ahorro como la inversién presentan
un cardcter prociclico, y de ello se desprende la urgencia de reactivar la
economia. La politica macroeconémica deberd caracterizarse por una
orientacién general de austeridad, que estimula el ahorro y desalienta
cierto tipo de consumo, tema explorado en el siguiente acipite. Existe una
percepcién generalizada de que un disefio apropiado de las principales
politicas econémicas podria contribuir significativamente al cumpli-
miento del objetivo de liberar recursos para apoyar el ajuste expansivo.
Para ello se requiere compatibilizar las politicas monetaria, fiscal, cam-
biaria y crediticia de modo que la evolucién de las principales variables
claves, tales como los salarios, el tipo de cambio, la tasa de interés, el
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presupuesto del sector piblico, la base monetaria y el crédito interno del
sisterna monetario, se inscriban dentro de un programa coherente orien-
tado hacia la reactivacién y transformacion de la actividad econémica, y
hacia la reduccién de los niveles y de la variabilidad de la inflacién.

Un tema de particular relevancia, es el de las tasas e interés. Porun
lado, es evidente la necesidad de lograr rendimientos reales positivos y
razonablemente competitivos con los internacionales; por otro, sin
embargo, el alza de tasas de interés tiene un conjunto de efectos secunda-
rios no siempre positivos. Baste sefialar, a titulo de ejemplo, que cuando
éstas superan ciertos valores criticos, vinculados a la rentabilidad del
capital 0 a la tasa de crecimiento econémico, quedan marginados del
mercado aun los prestatarios més solventes y seguros, con lo que se
incrementa el riesgo promedio de la cartera de préstamos del sistema
financiero. Esta se ve asf debilirada, al igual que la situacién de liquidez, y
en algunos casos de solvencia, del sistema financiero en su conjunto. De
otra parte, como ya se sefiald, la experiencia ha mostrado que no hay clara
ni estrecha correlacién entre la politica de tasas de interés y el ahorro. El
ahorro financiero no necesariamente se transforma en inversién y los
trecursos captados por el sistema financiero pueden canalizarse hacia
gastos de consumo. El ahorro global, por su parte, puede no aumentar si
es que, debido a otras politicas macroecondmicas, se estimula el ahorro
externo (en desmedro del ahorro interno) o se estimula el consumo.

Algunos paises han intentado establecer politicas de tasas flexibles
de interés, con el doble propésito de atraer capitales para cubrir los déficit
externos y de retener los ahorros internos que podrian desplazarse a
circuitos financieros fordneos. Aqui la tasa de interés pasa a ser instru-
mento del balance de pagos, y con ello se renuncia, por lo menos parcial-
mente, a utilizarla en una politica monetaria activa, Las alzas externasen
los tipos de interés o los movimientos cambiarios especulativos obligan a
elevar las tasas internas, y restringen asf la actividad econdmica o la
inversién. Ese esquema de politica ha quedado parcialmente obsoleto,
puesto que, al sobrevenir la crisis regional de endeudamiento, la oferta
externa de préstamos se ha tornado sumamente ineldstica, De allf que la
flexibilizacién de las tasas de interés desempefia casi exclusivamente el
papel de acrecentar la capacidad competitiva de los sistemas financieros
nacionales de captacién de recursos del ahorro interno.

En sintesis, la politica de tasas de interés debe abordarse con el
mismo pragmatismo invocado en otras partes de este documento, y como
parte coherente de un conjunto més amplio de politicas macroeconémi-
cas. En principio, y dada la creciente internacionalizacién de los sistemas
financieros, es conveniente que las tasas de interés pasivas sean positivas
en términos reales, y tengan niveles comparables a los internacionales, a
fin de procurar retener el ahorro financiero interno y tener al menos la
posibilidad de orientarlo hacia fines vinculados al desarrollo. No porello
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conviene confiar exclusivamente en que las tasas de interés encuentren su
nivel de equilibrio en el juego de las fuerzas del mercado internacional.
Cabe, mis bien, seguir una politica monetaria activa que apunte a reducir
algunos de los efectos adversos mencionados en parrafos precedentes.

b) Incremento del aborro piiblico

Es imprescindible que el sector publico, a través de las politicas
fiscal, monetaria y crediticia, contribuya a mejorar la eficacia del sistema
financiero en el proceso de intermediacion y movilizacién de recursos
internos. De las experiencias recientes se deduce que las reformas y
politicas tributarias y financieras debieran actuar sobre los flujos de
ahorro e inversidn y orientarse a estimular la creacion y expansion de
activos productivos nuevos, mas que la posesién y valorizacidn de activos
existentes. Existe aqui un claro campo de complementacidn de la politica
crediticia con la politica fiscal en general y con la politica tributaria en
particular.

En este plano destaca el doble papel que en la coyuntura actual ha de
desempefiar el Estado: de una parte, evitar que los sactificios sigan

recayendo desproporcionadamente sobre los sectores mas débiles de [a
sociedad; de otra, asumir activamente la responsabilidad de fomentar el
ahorro interno, El desempefio de ese doble papel hace necesario incre-
mentar la recaudacién y la selectividad tributaria *? esta iltima ligada a
desalentar el consumo prescindible, asf como aplicar una politica cuida-
dosa en lo que respecta al gasto cotriente (excepto el gasto social, parte
importante del cual en rigor se asemeja al gasto en inversién). Ademds,
dada la urgencia de mejorar la productividad de la inversion y de maximi-
zar la eficacia en el uso del dhorro, cabe destacar la importancia de elevar
considerablemente la eficiencia (entendida en un sentido amplio) del
funcionamiento del sector pablico. Para ello se precisa mejorar la admi-
nistracién y gestién del Escado, y tener criterios muy exigentes en lo que
se refiere a minimizar los costos de recaudacion de los recursos estacales y
a evaluar socialmente los proyectos de inversion que dependan directa o
indirectamente del Estado.

En cuanto a los gastos de capital, éstos se redujeron abruptamente
en la gran mayoria de los paises durante los dltimos afios. Dada la gran
importancia que tuvieron en el pasado como factor de dinamismo, tanto
por sus efectos directos como por su efecto de arrastre sobre la inversion
privada, es importante revertir la tendencia a su disminucidn, y orientar
los recursos a proyectos vinculados a los objetivos de transformacién de la
estructura productiva y de una distribucién més equitativa de los benefi-
cios del desarrollo.

Los esfuerzos de mejoramiento de las finanzas piblicas, tanto del
lado del gasto como del ingreso, deben ser complementados por esque-
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mas especiales de financiamiento de los déficit que se vayan produciendOJ
Aqui caben dos consideraciones principales. Primero, ante la cesacion d
la corriente de créditos externos, el financiamiento publico no debe

expulsar del mercado del crédito nacional a la empresa privada, ni

provocar unia competencia exacerbada por Los escasos fecursos existentes,

lo que elevaria mas de lo prudente las tasas reales de interés. Tal actitud
conspiraria directamente en contra de la posibilidad misma de combinar

ajuste con acomodo estructural del lado de la oferta. También es necesatio
racionar temporalmente el crédito en beneficio de las actividades priori-
tarias, e incluso financiar una parte de los déficit puiblicos con recursos no
generados por ahorro genuino.

De otra parte, al calcular la magnitud de los déficit pablicos, ya sea
para efectos de manejo macroecondmico o de convenir metas de condicio-
nalidad con los organismos financieros internacionales, habré de utili-
zarse el concepro de déficit operacional, que excluye la parte de los
intereses que, por efecto de la inflacién, implican amortizacidn anticipada
del capital o ajustes cambiarios sin repercusiones netas en la expansion
monetaria.

En cualquier caso, sanear las finanzas péblicas en una situacién
prolongadamente recesiva y con presiones inflacionarias exige tiempo
para realizar las reformas y acomodos indispensables. Aplicar tratamien-
tos drésticos (de “"choque”) suele crear mas problemas econdémicos —y
politicos— de los que resuelve, en funcién del objetivo primario de
sostener tasas positivas de expansién de los ingresos nacionales.

<)  El fomento del aborro institucional

La experiencia reciente sugiere que seria deseable complementar el
ahorro piblico con mecanismos de ahorro institucional para incrementar
el ahorro interno mediante el fomento de programas vinculados al
financiamiento habitacional de los trabajadores de la seguridad social, a
programas de indemnizacién por afios de servicio, a seguros de accidentes
del crabajo, etc., todos los cuales, por su naturaleza, se relacionan de modo
bastante directo con la inversién de largo plazo.

Respecto del sistema de seguridad social, y especificamente del de
pensiones, su contribucién al ahorro agregado depende de la diferencia
entre ingresos y egresos del sistema, y del menor ahorro personal o
familiar a que dicho sistema pueda inducir.?® Una de las consideraciones
que motivaron la puesta en prictica del sistema fue precisamente la
insuficiencia de ahorros personales voluntarios destinados a cubrir las
necesidades de la fuerza de crabajo en edad de retiro, lo que parece indicar
que es positivo el efecto neto del sistema de seguridad social sobre el
ahorro agregado.

Los efectos de los otros programas sobre ¢l ahorro global dependen
muy directamente de la propensién individual a ahorrar de los trabajado-
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res beneficiados, asi como de la forma de financiamiento de los distintos
programas. En todo caso, la experiencia sugiere que este tipo de progra-
mas, junto con otros de caricter mds voluntario, aunque también de
naturaleza institucional —tales como el financiamiento de la vivienda y
los sistemas de seguros generales y de vida— inciden significativamente
en las decisiones de ahorro y representan una importante fuente poten-
cial de recursos para el proceso de ahorro e inversién. Presentan, ademis,
la ventaja de vincular mds directamente el ahorro con la acumulacién de
capital, lo que minimiza las filtraciones hacia el consumo de fondos
destinados a préstamos.

Por dltimo, cabria pensar en la creacién de Fondos Nacionales de los
Trabajadores, para financiar actividades de alta productividad social, con
aportes provenientes de los sectores laboral y empresarial. Con ello se
contribuiria a financiar proyectos de inversidn de largo aliento, y se
podria ademas extender la propiedad de estas nuevas fuentes de riqueza
hacia los grupos sociales més desposeidos y desprotegidos, que normal-
mente ven dificultado su acceso al sistema financiero.

d)  La repatriacién potencial de capitales

La denominada fuga de capitales adquirié volimenes muy significa-

tivos en los ultimos afios.? Ese fendmeno se debid no sblo a diferentes

niveles de remuneracién del capital, sino también a riesgos cambiarios, a
factores de incertidumbre y, en algunos casos, a fenémenos de origen
extraecondémico. Con todo, los paises de la regién cuentan hoy con la
potencialidad que representan los depésitos y las inversiones en el exte-
rior. En ese sentido, mientras que la deuda externa genera obligaciones de
pago de intereses, la mayor parte de los capitales depositados en el
exterior genera un flujo de rentas que no ingresa contablemente a los
paises deudores como pago de factores del exterior. De alli que, sibienes
innegable la necesidad de incrementar el ahorro, es probable que éste sea
bastante mis alto que el que indican las cifras. Por lo tanto, las orientacio-
nes de politica deberian evaluar las opciones disponibles para intentar
revertir, o al menos detener, el proceso unilateral de transferencias del
ahorro nacional hacia el exterior.

Ante la multiplicidad de motivaciones implicitas en estos flujos de
capital, no es fcil dar contenido real a dichas opciones. Sin embargo, hay
una serie de parimetros claros. En términos del manejo de la politica
macroeconomica, por ejemplo, ello significa sostener tasas de interés
pasivas reales positivas en los paises de la regi6n, combinadas, en algunos
casos, con controles sobre los movimientos de capitales. Estas medidas
podrfan complemencarse con los seguros sobre los depésitos, y la posible
emisién de titulos con garantia cambiaria o al menos salvaguardadas de
pérdidas ocasionadas por la inflacién,
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cién de los sistemas bancarios, el fortalecimiento de las insticuciones de
los mercados de capitales y la intermediacién financiera en general. En
cuanto al aspecto institucional, seria deseable incentivar los préstamos de
mas largo plazo de la banca comercial. El problema radica en el riesgo que
significa para los bancos transformar pasivos de corto plazo en activos de
largo plazo, por lo que tienden a predominar, sobre todo en ambientes
inflacionarios, tasas de interés variables que, en la prictica, reducen el
plazo efectivo de los préstamos.

Junto a una mayor vigilancia sobre las tasas de interés, parece
indispensable dar cierta selectividad al crédito, debido a la heterogenei-

dad, fragmentacién y desigualdad de acceso que caracteriza el respectivo
mercado. Dicha selectividad deberia complementarse dando un papel
mds preventivo y eficaz a las instancias que supervisan, regulan o contro-
lan el sistema financiero, con €l objeto de mantener los riesgos de dicho
sistema dentro de margenes aceptables, garantizar la estabilidad y solidez
de sus insticuciones, orientar el ahorro financiero hacia usos de alta
rentabilidad social, y, si cabe, desvincular al sistema bancario de los
conglomerados econémicos.

Por ultimo, ante la previsible limitacién del nuevo financiamiento
externo, parece ser escasa la justificacién y excesivos los riesgos de
liberalizar los sistemas financieros nacionales. Es de hacer notar, en
efecto, que mientras no exista reciprocidad en la disteibucidon de las cargas
derivadas del ajuste y del endeudamiento externo, y miencras contintien
cerrados los circuitos de retornodel crédito, muchos paises de la region no
tendrin otra opcidn que disminuir el grado de apertura e integracion a los
mercados financieros internacionales, a través de controles sobre los
movimientos de capital. Sin embargo, campoco parece realista intentar
un aislamiento radical de esos mercados, dada la interdependencia de los
sistemas financieros a nivel mundial.

La manera de abordar esca cuestién, evidentemente, variard de un
pais a otro. Una solucidon ecléctica, ensayada en afios recientes para
retener ahorro interno dentro de los circuitos financieros, y eventual-
mente atraer financiamiento externo, consiste en combinar: i) una poli-
tica monetaria activa; if) una tasa pasiva de interés positiva, en términos
reales y ajustada segin las variaciones cambiarias; iii) un control sobre los
flujos privados de capitales; y iv) politicas de endeudamiento externo
dirigidas a destinar las escasas divisas asi movilizadas a fines compatibles
con el desarrollo, y, cuando sea pertinente, con un manejo centralizado del
financiamiento externo en el banco central.
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C. LA TRANSFORMACION DE LA ESTRUCTURA
PRODUCTIVA

1. La necesidad de readecuar las estructuras productivas

Ante la gradual pérdida de algunas de las propiedades dindmicas del
modelo de industrializacién precedente, la caida en la demanda y en los
precios de los productos tradicionales de exportacidn, y las modalidades
de la estructura productiva que en el pasado contribuyeron a procesos de
creciente diferenciacién social, no cabe esperar que los pafses de la region
puedan retomar la senda del desartallo mediante una extensién en el
tiempo de los patrones de oferta del pasado y de las politicas econémicas
que los sustentaron. En consecuencia, se hace necesario diversificar la
estructura exportadora, mejorar la eficiencia y la productividad, y, en
general, reducir o eliminar los rezagos relativos de las estructuras produc-
tivas e integrarse a los intensos cambios tecnoldgicos del mundo. Al
mismo tiempo, es necesario plantear un conjunto de acciones directas en
beneficio de los sectores de bajos ingresos més afectados por las politicas
de ajuste. :

Para ello se precisa un esfuerzo profundo, sistemdtico y persistente
con miras a eliminat, 0 al menos a reducir, los rezagos relativos de las
estructuras productivas, a fin de renovar la capacidad de crecimiento,
aumentar la autonomia, proteger el gbasto de bienes esenciales de con-

sumo de la poblacién, y crear oportunidades de empleo. Sibien se trata de
una dificil y compleja empresa, la regién dispone de recursos (naturales y

humanos) y de capacidades suficientes para responder al desafio que ella
representa. '

Al plantear la arciculacién del sector industrial con los sectores de
recursos naturales {agricola, minero, ¢nergético) y con el sector de servi-
cios, se prefiere la concepcién de estructura productiva (o en rubros
especificos la concepcién de complejos productivos) a la concepcién de
sectores manufactureros, agricolas o dé servicios. La difusidn del progreso
téenico, con la consiguiente reduccién de las heterogeneidades dentro de
la actividad productiva, lleva, en efecto, a desdibujar las fronteras intet-
sectoriales. En este orden de cosas, se plantea la necesidad de intensificar,
modificar o crear diversos tipos de vinculos entre los sectores agricolas,
industriales y de servicios, con el propdsito general de aprovechar al
méximo los efectos internos (directos e indirectos) de sus demandas
reciprocas y de ir reduciendo los contrastes entre campo y ciudad.

No se pretende ofrecer aqui propuestas detalladas sobre la manera
especifica de superar en cada caso los rezagos estructurales aludidos, dada
la gran diversidad de situaciones que se dan en la regién y la enorme
complejidad de los problemas. Es factible, sin embargo, proponer algunas
orientaciones y lineamientos de caricter general respecto del enfoque de
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las estrategias y programas destinados a impulsar de modo simultineo los
procesos de reactivacion y cambio estructural. Las propuestas mas especi-
ficas tendrian que hacerse cargo de las circunstancias peculiares de cada
pais, entre ellas su dotacién de recursos, y de las nuevas pautas de la

demanda interna, subregional y regional, asf como de Jas tendencias defa

demanda inecnacional
La necesidad de atenuar los efectos mas osteasibles de la ctisis

econdmica obliga a dar un contenido pragmiticoa las acciones de manejo

de la oferta, en el entendido que cabrfa lograr un mejor equilibrio entce la
produccidn especializada para la exportacién y aquella destinada prefe-
rentemente al mercado interno. Esta afirmacién es valida tanto para el
reacomodo y la proteccién de las capacidades productivas existentes (a fin
de encarar con mejores posibilidades y menores costos las dislocaciones
provocadas por una recesién econémica muy prolongada), como para fa
solucién de los viejos problemas estruccurales. En definitiva, lo que se
precisa es preparar a los paises para participar en una época de cambios
intensos, donde la flexibilidad de adaptacién constituird una condicién
fundamental para lograr el desarrollo sostenido.

La readecuacién de la estructura productiva de los paises de la regién
debe examinarse en el contexto méas amplio de la preocupacién que existe
en los paises avanzados por introducir cambios en sus respectivos patro-
nes de oferta, con miras a recuperar o consolidar su posicién intecnacio-
nal, tanto en materia industrial como agricola. Sin embargo, las
perspectivas y tradiciones de cada uno de ellos son radicalmente distin-
tas.®? No obstante esas diferencias, los paises avanzados comparten
ciertos rasgos bésicos que dan especificidad a su reestructuracién indus-
trial. Esta se produce en sociedades econémica y socialmente articuladas
{con relativa equidad en la distribucién del ingreso, elevada cobertura
educativa, diferenciales de productividad relativamente bajos entre secto-
res y empresas, y variadas modalidades de participacién y representacién
social y politica), cuyo patrén de consumo y produccién se genera en
forma endégena y cuya insercién internacional (independientemente del
grado de competitividad) ha logrado altos niveles de especializaciénenel
comercio de manufacturas. Se trata, pot consiguiente, de una reestructu-
racién industrial orientada a un objetivo comiin y limitado: aumentar o
consolidar la competitividad internacional, en el marco de sociedades
internamente articuladas.

Asi, los paises industrializados se vuelcan sobre si mismos en un
proceso de reestructuracién industrial caracterizado por un hecho: Esta-
dos Unidos, pais que histéricamente sirvié de referencia en cuanto a
consumo, produccién y patrdn tecnolégico, ha perdide competitividad en
ciertas ramas del sector manufacturero, se ha transformado en deudor
neto, y absorbe tanto los recursos generados por paises superavitarios
{principalmente Japén y Alemania) como los recursos que salen desde los
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paises de menor desarrollo, por motivaciones econdmicas y extraecond-
micas (tales como el servicio de la deuda y la fuga de capitales). La
normativa oficial, 2 partir de un marco analitico en que se privilegian las
dimensiones macroecondmicas, enfatiza la necesidad de la reestructura-
cién industrial para adaptarse al cambio tecnoldgico y mantener la com-
petitividad internacional. En la prictica, sin embargo, el anélisis de las
politicas aplicadas por los paises de la OCDE permite comprobar que €stas
incluyen diversos elementos de intérvencionismo a nivel sectorial e
inclusive microecondmico: se definen priotidades para determinados
sectores, se canalizan subsidios de investigacion y desarrollo a ciertas
actividades, se erigen barreras no arangelarias en diversos rubros especifi-
cos, se utiliza explicitamente el poder de compra del sector publico como
instrumento de promocidn, se otorga una variada gama de incentivos
fiscales y se rescatan empresas en situacion financiera dificil. Todo lo
anterior evidentemente tiene consecuencias para la evolucién futura de
las estructuras productivas de los paises de la region, y plantea nuevas
exigencias al proceso de transformacién de las estructuras productivas de
América Latina y el Caribe. .

). Lineamientos

2)  Consideraciones generales

En consonancia con los objetivos del desarrollo expuestos en el
capitulo precedente, la cransformacion productiva que se persigue pro-
cura alcanzar ritmos elevados de expansién de la economia basados en
una creciente equidad, una mayor autonomia y una més eficiente capaci-
dad de la poblacién para influir en las decisiones que afectan sus condicio-
nes de vida y de trabajo. En esta formulacién, la equidad, entendida en su
doble dimensién de acceso universal a los bienes y servicios basicos y de
freno a los procesos de polarizacién socioeconbémicos, presta apoyo al
crecimiento y la insercién dindmica en el comercio internacional, y es asu
vez apoyada por ellos. -

Alcanzar los objetivos enunciados supone revertir o superar algunas
tendencias caracteristicas de diversos dmbitos del proceso de desarrollo
pretérico, y realizar acciones tendientes a: i) modificar la insercién asimé-
trica en el comercio internacional, que hoy se basa en los recursos
naturales (agricolas, mineros y energécicos); ii) mejorar la articulacién
entre los sectores productivos, y la de éstos con el sector de servicios;
ii}) frenar el deterioro de los recursos naturales;** iv) reorientar los
patrones de consumo; y, v) superar la subestimacién del rol empresarial y
las insuficiencias que ha tenido la creacién y difusién de esta capacidad.

El punto de partida de la estrategia de transformaciéon puede variar
de pais a pais; lo que importa es, sin embargo, comprometer esfuerzos
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sistemiticos de largo plazo. En la mayor patte de los casos, se trataria de
combinar distintas opciones, entre las que se incluirfan: el aumento de la
productividad de la planta industrial existente orientada de preferencia

hacia el mercado interno y regional y, por esa via, ampliar ese mercado y
crear condiciones para incursionar en el mercado externo; el reforza-

miento de las lineas de especializacion sustentadas en ventajas compara-

tivas iniciales (recursos naturales, dotacion de factores, clima, posicién
gedgrafica); la identificacién de resquicios en las estructuras de consumo,
productivas o tecnoldgicas de los paises industrializados; la creacion y
consolidacién de ventajas dindmicas, eligiendo mercados sélidos y en
expansién (principalmente en el caso de ciertos bienes de capital y
algunos rubros no duraderos de consumo, en que puede ser determinante
el disefio y no sélo el costo); y, finalmente, el aprovechamiento, en una
amplia gama de rubros, de oportunidades estables de complementacién a
escala latinoamericana y subregional. Estas lineas de desarrollo a
mediano plazo deben insertarse en una estrategia de largo plazo de
creacién y consolidacién de ventajas comparativas en torno a lineas de
especializacién que participen de una demanda dinimica en los mercados
mundiales y que representen el desarrollo y aprovechamiento de recursos
{naturales, laborales, empresariales y de infraestructura cientifica y téc-
nica) asociados a mayores niveles de desarrollo tecnoldgico.

Esto pone el desarrollo de capacidades tecnoldgicas en el centro de la
estrategia de desarrollo y obliga a reiterar que a ese fin se requiere algo
mas que sefiales adecuadas de precios; es preciso administrar la formacién
y consolidacién de las capacidades tecnoldgicas en actividades clave,
mediante politicas selectivas que protejan en forma graduada los proce-
sos de adquisicidn del dominio tecnoldgico, y coordinacién de inversiones
publicas y privadas, de suerte que se hagan efectivas las externalidades
implicicas en tales procesos y se genere un volumen decisivo de recursos
indispensables, en muchos casos, para consolidar ventajas comparativas
de significacion.

Los cambios que previsiblemente se derivardn de la actual transicién
productivo-tecnolégica asi como la necesidad de superar las actuales
condiciones de insercion de los paises de la region en el mercado mundial,
obliga a ir esbozando desde ya el perfil de la estructura productivaen cada
pais que permita el cumplimiento de los objetivos de esa transicién. Ello
supone: i) identificar la direccién de los cambios; ii) establecer las moda-
lidades de articulacién entre los sectores industrial, de recursos naturales
y de servicios modernos; iii) definir los vinculos entre el patrén de
insercién en los mercados externos y el fortalecimiento y ampliacién del
mercado interno; iv) formular las orientaciones respecto del papel espe-
rado de los diversos agentes sociales asi como de las responsabilidades
sectoriales respectivas en el marco mds amplio de los sistemas producti-
vos; v) identificar las necesidades en materia de infraestructura tecnold-
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gica de apoyo asi como los procesos de capacitacion de mano de obray de
formacién y difusion de la capacidad empresarial; y, vi) establecer los
mecanismos institucionales que subordinen el funcionamiento de los
sectores de intermediaci6n financiera a las prioridades requeridas por las
tareas indicadas. _

La formulacién y puesta en prictica de una estrategia que cubra los
aspectos mencionados permitird evitar que el perfil que vaya adoptando
la estructura productiva sea la resultante de una serie de respuestas de
caracter coyuntural a problemas de corto plazo o una suma de iniciativas
adoptadas de modo casuistico que, cuando se trata de grandes proyectos
en paises de tamafio reducido, no han sido concebidas en un marco como
¢l indicado, pueden condicionar su desarrollo futuro.

b) La selectividad

Ya se sefialé que un marco macroecondmico adecuado es determi-
nante para facilitar la transformacién de las estructuras productivas. Asi,
por ejemplo, una estrategia cambiaria compatible con ganar competitivi-
dad en el mercado internacional, y politicas coherentes en los 4mbitos
crediticio, fiscal, de precios y de salari';s, pueden coadyuvar a los objetivos

centrales de generar nuevos y sostenidos impulsos dindmicos a parti del

aprovechamieato de los recursos de qpe disponen los paises de la region.
Asimismo, convendria superar dos tipos de sesgos que han caracterizado
su aplicacién en la mayoria de los paises en el pasado: aquel que privilegid
el desarrollo urbano industrial respecto del agrorrural, y aquel que dio

prioridad al desarrollo de la gran empresa respecto de la pequefia y
mediana.

Sin embargo, también se expresé que el marco macroecondmico por
si solo no bastaria para impulsar la transformacién que se persigue. Serd
necesario complementarlo con instrumentos especificos de politica con
un alto sentido de selectividad, tanto en lo que se refiere a las grandes
lineas de produccién que se desea desarrollar en cada pais —estimulando
las tendencias hacia determinadas especializaciones, y respetando las
restricciones en materia de tamafio del mercado, inversién y tecnologia—
como 2 nivel de los agentes econémicos que se consideren sujetos centra-
les de la politica econdémica.

Esa selectividad se justifica, encre otros motivos, por las rescriccio-
nes de recursos y la necesidad de disminuir riesgos, lo que conduce a elegir
con el mdximo cuidado las acrividades que han de constiruir los nuevos
nicleos dindmicos y de especializacién de cada una de las economias
latinoamericanas. Adviértase, ademds, que la seleccidn de esas actividades
troncales, habrd de absorber los esfuerzos principales de los paises
durante los largos periodos de maduracién que exige el ganar niveles de
excelencia competitiva en nuevas lineas de produccién.
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Por eso, singularmente en el caso de las exportaciones, habrfa que
someter al mis riguroso escrutinio la posicidn que guardan en el ciclo
industrial y en el ciclo el producto las actividades que se piense promo-

ver. América Latina, después de haber perdido cerca del 50% de su

participacion en el comeecio exportador del mundo entee 1950 y 1980,
dificilmente podria resistir las consecuencias de volver a especializarse en

lineas de produccién de demanda internacional saturada o declinante. Lo
anterior supone comprometer esfuerzos promocionales mas completos
de lo que ha sido usual en el pasado. Ganar la excelencia productiva
implica crear un clima institucional que conduzca a absorber, adaptar y
acelerar el cambio tecnolégico, ensanchar la infraescructura de apoyo en
sus diversas dimensiones, establecer los servicios auxiliares para la pro-
duccion, formar cuadros técnicos y empresariales y luchar por la apertura
de los mercados internacionales. El objetivo que ha de perseguirse con-
siste en ganar poco a poco la excelencia productiva en una gama cada vez
mias amplia y cambiante de productos, tanto para la exportacion como la
sustitucién eficiente de importaciones.

Habria que auspiciar programas formales de reconversién indus-
crial en una gama seleccionada de actividades donde se corra el riesgo de
caer en rezagos tecnolégicos o cuyos costos sean insostenibles. Aunque la
situacién difiere segin los paises, en varios de ellos sectores como el
textil, siderdrgico y automotriz requeririan una atencién inmediata.
Incluso la inversidon en ramas maduras o decadentes a escala internacional
puede justificarse por razones internas o para aprovechar los espacios que
vaya creando el fragmentado proceso de redespliegue industrial entre
economias avanzadas y paises en desarrollo, pero siempre estaran pre-
sentes las desventajas relacionadas con la sobresaturacién de los merca-
dos externos y las formas de produccién en las cuales ha dejado de
concentrarse el progreso tecnoldgico. Se justifica, asimismo, emprender
programas de revalorizacién de la explotacién de los recursos naturales
—sobre todo los vinculados a sectores tradicionales de exportacion agri-
colas y mineros—, aumeatando los valores agregados, diversificando y
diferenciando la produccién, e integrando hacia atrds y hacia adelante sus
relaciones interindustriales. Mencién especial merece la aplicacién de
medidas expresamente dirigidas a proteger a la pequefia y mediana
industria, asi como a la agricultura campesina por su capacidad de absor-
ber la desocupacion, ampliar la oferta de bienes bésicos de consumo y de
usar en alta proporcién insumos de origen nacional.

De otra parte, convendria adoptar medidas encaminadas a crear un
clima de competencia interna entre los productores. En aquellas activida-
des en las que, por sus caracteristicas peculiares o escalas de produccidn, se
precisa un nimero limitado de empresas, habria que utilizar la concurren-
cia regional o subregional que, desde otro 4ngulo, también serviria de
punto de apoyo a esquemas de sustitucién eficiente de compras en el
exterior.
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Los comentarios que anteceden no se limitan a las manufacturas. En
la actividad agropecuaria, por ejemplo, hay una gama de oportunidades
tanto en materia de exportacién como de sustitucion de importaciones. El
alcanzar niveles minimos de autosuficiencia alimentaria constituye una
garantia de la que dificilmente los paises pueden prescindir, no sélo por la
razén evidente de la seguridad en los abastos, sino por consideraciones de
empleo y desarrollo de segmentos itodavia rezagados de la poblacién
econémicamente activa. La alimentacién, el empleo y el combate a la
pobreza extrema son cuestiones interrelacionadas entre si y que estan
muy vinculadas a las politicas aplicables a las zonas rurales latinoamerica-
nas que, hoy por hoy, por efecto de la crisis vuelven a constituirse en
refugio de mano de obra desplazada de los sectores modernos de las
economias. :

Asimismo, |z agricultura y la explotacion de los recursos naturales
constituyen actividades en las que hay experiencias consolidadas en
materia de vinculaciones con el exterior y donde los periodos de madura-

cion de los nuevos proyectos son rethivamente breves. En consecuencia
hay oportunidades, tanto de diversificar los productos exportables como

de acrecentar los valores agregados de aquellos que ya se venden en el
exterior de donde podrian surgir posibilidades de alivio para los desajus-
tes de balance de pagos. En igual sentido, la articulacién de los eslabona-
mientos interindustriales de la agricultura y la explotacién de recursos
naturales, ofrecen importantes posibilidades tanto de sustirucién efi-
ciente de importaciones de insumos y de bienes de produccién, como de
acceso a tecnologias modernas que lgs paises latinoamericanos y caribe-
fios estan preparados para absorber con facilidad.

El impulso que se da a diversos productos agricolas no tradicionales
de demanda mis activa en los mercados mundiales, que ofrezcan la
posibilidad de ampliar el valor agregado local, puede llegar a tener gran
importancia, por pequefia que sea la contribuci6n individual de cada uno.
En cuanto a las importaciones, aparte de las medidas obvias de reduccién
o eliminacién de las compras de ciertos tipos de alimentos que se conside-
ren suncuarios, y, en general, la sustitucion eficiente de importaciones de
alimentos —tema de especial relevancia para algunas de las islas del
Caribe— es preciso incrementar los esfuerzos rendientes a la sustitucién
de algunos insumos agricolas (que plantean tareas claras en el 4mbito de
la creacidn y adaptacidn tecnolégica), sobre todo en lineas cuya demanda
ha crecido aceleradamente y en las que no hay obstaculos técnicos cuya
complejidad impida superarlos. La caida de los precios de los hidrocarbu-
ros en los mercados internacionales, por ejemplo, vuelve a viabilizar la
elaboracién de fertilizantes nitrogenados. Las consideraciones antetiores
apuntan, nuevamente, a la necesidad de una gran selectividad, en funcién
de los objetivos propuestos.
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Por otra parte, la selectividad no se limita a concentrar la politica
economica en torno al desarrollo de cierto nimero de actividades, sino
también incluye en algunos casos el disefio de politicas diferenciadas por
tipo de agente econdmico. En ese sentido, cabria buscar coherencia entre
los comportamientos inducidos por la politica econdmica y la potenciali-

dad de los distintos agentes de ser portadores de cambios afines con los
objetivos de desarrollo de cada sociedad. Asi, por ejemplo, el fomento y
apoyo a la pequefia y mediana industria deberia constituir una de las
prioridades sectoriales en una nueva modalidad de industrializacién. La
experiencia internacional, tanto en dreas de elevado contenido tecnolé-
gico como en los sectores tradicionales, es concluyente en materia de
flexibilidad, de su capacidad de generar y absorber progreso téenico,
emplear y calificar a la mano de obra, contribuir a la insercién internacio-
nal, a la articulacién intersectorial y a la complementariedad con las
grandes empresas piblicas y privadas. Las tendencias del cambio tecnold-
gico en cuanto a disminuir la escala de las plantas y aumentar la flexibili-
dad, tenderian a reforzar estos atributos positivos.

La diferenciacién de las politicas por tipo de agente resulta mds
nitida adn en el campo. En lo que se refiere a las empresas modernas, la
politica deberia encaminarse a sostener su dinamismo, corrigiendo quizds
las tendencias a la sobremecanizacién (elevando por esta via su capacidad
de intensificar el uso de la fuerza de trabajo) y a estimular la sustitucién de
insumos importados por nacionales. Estos agentes son particularmentce
sensibles al impacto de la politica macroecondmica (tipo de cambio, tasa
de interés, politica triburtaria, politica de precios/salarios). De su lado, la
agricultura campesina constituye una forma de organizacién social parti-
cularmente funcional para el cumplimiento de los objetivos de equidad y
mayor autonomia, por cuanto esta inserta en una forma de organizacion
de la produccién cuya “légica interna™ induce a hacer un uso més inten-
sivo de la fuerza de crabajo, a reducir la utilizacién de insumos importados
y de energia comercial por unidad de producto. Por afiadidura, se crataen
este caso de productores preferentes ¢ importantes de alimentos de
consumo basico, por lo cual podrian contribuir al cumplimiento de los
objetivos de la seguridad alimentaria. Cabe notar, sin embargo, que ese
tipo de agricultor presenta un alto grado de diferenciacién, lo que obliga a
disefiar politicas ad hoc. Junto con considerar las especificidades de esta
forma particular de organizacién de la produccién, debe adaptarse al
grado de heterogeneidad existente, y formular policicas de desarroilo
rural adecuadas a los tipos de unidades familiares existentes.*

<) Articulacién intra e intersectorial

Otra manera de insistir sobre la importancia de reducir la desarticu-
lacidn intra e intersectorial consiste en abordar la estructura productivaa
teavés de diversos sistemas de produccién, que tienden a vertebrar en
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grandes cadenas productivas actividades primarias, secundarias y tercia-
rias que suelen permanecer fragmentadas desde el punto de vista de la
concepcidn, formulacién e instrumentacidn de la politica ecénomica, Es
necesario mejorar los encadenamientos entre la industria, la agricultura y
los servicios, como lo es articular la pequefia y la gran industria, o la
fabricacién de bienes de capital con fespecto al proceso de inversiones, ¢
bien, la investigacion y el desarrollo tecnolégicos internos en relacién con
los problemasy especnfncndades nacionales. Asf, por ejemplo, el analisis de
las nuevas o viejas lineas de produccién que se proyecta desarrollar o
fortalecer deberia comprender desde los recursos primarios que utiliza,
que constituyen el paso inicial, hasta los servicios necesarios para la
tltima etapa de la comercializacién. Ese seria el enfoque moderno que se
aplicaria en la planificacién de complejos como el de la electrénica y la
informética, el de las actividades metalmecénicas o la fabricacién de papel
y celulosa para la exportacién. Ello tenderia a elevar [a autonomia econé-
mica, multiplicaria las capacidades dinamicas del patrén de desarrollo y
crearia las condiciones para alentar el potencial de creatividad en los
paises.

En ¢l mismo orden de ideas, junto al perfeccionamiento de la

integeacidn “vertical”, cabria impulsar la rpida incorporacion “horizon-
tal” de las tecnologias en materia de! informacién (computacion, teleco-
municaciones, microelectrénica) en la fabricacién de bienes y servicios, e,
incluso, en la prospeccién y explotacién de recursos naturales. Aquicabria
destacar la importancia de modernizar los sistemas de comercializacién
interna, normalmente hipertrofiados y que es necesario racionalizar, y la
comercializacién internacional, insuficientemente desarrollada en la
mayoria de los paises de la regién.

Por otro lado, es necesario avanzar desde la situvacién actual de
insercién internacional por la via de los recursos naturales hacia una
presencia creciente en el comercio de productos manufacturados. Como
se dijo, una primera linea de accidn consistirfa en promover el procesa-
miento de los recursos naturales, mediante trabajos que incluyan desde su
prospeccién hasta la investigacién sobre nuevos usos, incluyendo todas
las fases intermedias. En parte habria que intensificar la sustitucién de
exportaciones de recursos naturales por rubros manufacturados que
hacen uso intensivo de esos mismos recursos (alimentos, productos
elaborados de rmadera, quimica, siderirgica). La ventaja comparativa
estdtica asociada a la explotacidn directa de recursos naturales logra
hacerse dindmica en la medida en que se afiaden nuevos métodos de
explotacidn, disefio de equipos y procesos de usos alternos y productos
compuestos de distintos materiales naturales y sintéticos.

La capacidad de agregar valor intelectual a los recursos naturalesy a
la mano de obra no calificada estd directamente ligada al desarrollo de
actividades productivas portadoras de progreso técnico. Entre éstas se
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destaca la produccidn de bienes de capital que ademds de presentar un
grado elevado de utilizacion de mano de obra calificada, requiere una
dotacion de capital por trabajador que, en un nimero creciente de tubros,
no es particularmente elevada y que al exigir profundizar en el conoci-
miento de los distintos sectores usuarios (maquinaria agricola, minetfa,
energia forestal, pesca, sectores industriales especificos) favorece la arti-
culacién del aparato productivo. En buena medida, la capacidad de apro-

vechar los recursos naturales disponibles en la regidn esta directamente
asociada al desarrollo de un acervo de conocimientos basicos y aplicados
que encuentran su expresion més concreta en os equipos ¥ procesos de

fabricacidn nesesaria pata su procesamiento y elaboracidn posteior,

Una de las miltiples repercusiones précticas de la articulacién del

sector industrial con los sectores de recursos naturales y con el de servicios
es la necesidad de reexaminar los ¢riterios de cobertura sectorial de las
instituciones de fomento que otorgan financiamiento de mediano y largo
plazo. A titulo ilustrativo, el financiamiento necesario para “industriali-
zar’ recursos naturales podria provenir de bancos de desarrollo con
experiencia en e] 4mbito industrial, aunque su vocacién previa se haya
concentrado en la mayor paste de los paises, principalmente en sectores
manufactureros de bienes intermedios de uso difundido y bienes de
consumo duradero. Lo propio se aplica a los organismos gubernamenta-
les que definen las politicas y asignan los presupuestos correspondientes.
Cabria privilegiar aquellas instancias de coordinacién institucicnal ade-
cuadas para favorecer e] estrechamiento de los vinculos intersectoriales.
Los escasos mecanismos y €l apoyo para el desarrollo tecnoldgico, han
sido fundamentalmente concebidos para las empresas del sector indus-
trial, y por lo tanto esa situacién deberia modificarse. Al propio tiempo, es
preciso estimular la demanda de tecnologias por parte de las actividades
productivas. En este caso es necesario otorgar incentivos a los nuevos
usuarios y aplicar programas de capacitacion a nivel gerencial y técnico.

Es deseable que la articulacién inter e intrasectorial que se ha
comentado sea lo més compatible posible con el objetivo de lograr una
mayor equidad en el desarrollo. Para ello, cabria disminuir los contrastes
entre campo y ciudad, mediante la creacién de nuevos vinculos, asi como
la redefinicién o fortalecimiento de los preexistentes entre la agriculeura,
la industria y los servicios. Ello supone, entre otras medidas: i} impulsar
la produccién de insumos y medios de produccién para el sector agrope-
cuario (fertilizances, pesticidas, plasticos de uso agricola, implementos y,
en algunos casos, maquinaria) asi como asegurar una creciente industria-
lizacién de materias primas de origen agropecuario; ii) promover una
ruralizacién de la agroindustria y de otras ramas industriales, con el
propdsito de hacer, de la primera, un micleo de gestacién de formas
superiores de organizacién productiva de pequefios y medianos agriculto-
res® y, de las segundas, un mecanismo de absorcion de la subocupacidn y
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de la desocupacion estacional, caracteristicas de este sector; como lo
muestra la experiencia de muchos paises desarrollados, la combinacion de
empleo patcial en la agricultura con empleo industrial local, ha consti-
tuido un factor importante de la disminucién de las diferencias de ingreso
y de niveles de vida entre ¢l campo y:la ciudad; iii} estimular el desarrollo
de servicios paraagricolas que permitan masificar el acceso a la asistencia
técnica, a la mecanizacién de algunas tareas, a la experimentacion de
alternativas de manejo y a los anlisis de suelos; iv) incrementar, o, silos
recursos 00 lo permiten, reasignar la inversién piblica en infraestructura
productiva agricola (transporte, almacenamiento, refrigeracion, etc.) y
social rural (escuelas, policlinicos, etc.) de modo que, complementando
las acciones anteriores, contribuya a una mayor retencion de la poblacion
rural y evite, por esta via, que con su migracion a las ciudades se incre-
mente la pobreza urbana. ;

Por 1ltimo, en relacién con la arciculacion intrasectorial, cabe for-
mular algunos comentarios especiales sobre el tema de los servicios. Se ha
considerado conveniente hacerlo, teniendo presente que se ha extendido
la percepcidn de que las actividades terciarias pueden desempediar un
papel de gran dinamismo en la futura evolucidn de las economias de la
regidn. Si bien esa percepcibn se justifica en el marco de un sistema
integrado de actividades, es poco probable que los servicios en forma

aislada puedan contribuir a las metas de crecimiento y creacion de
empleo, excepcion hecha de algunas economias de dimension reducida
del Caribe, en las que ciertos servicios, y en especial el tutismo, podrian

tener un efecto de artastre sobre lasiactividades primarias y secundarias

Normalmente, sin embatgo, suele ocutrir lo contrario; o sea, el incre-

mento de una proporcién elevada de los servicios —y en especial los de
mayor productividad por persona empleada— se explica por las transfor-
maciones que experimentan las actividades directamente productivas, y
en especial la industria. Asl, las cranstormaciones del sector industrial se
reflejan en la expansidn de los servicios eradicionales, como el comercio,
el transporte y las finanzas; y asimismo en laamplia gama de secvicios de
informacién, e, indirectamente, en la multiplicidad de actividades celacio-
nadas con el esparcimiento.

De otra parte, la productividad de muchas de las actividades rercia-
rias en América Latina y el Caribe es reducida, y sélo arciculandolas a las
actividades primarias y secundarias seria factible estimular su creci-
miento. No se ha previsto explorar estos aspectos mas detenidamente en
esta oportunidad, sino simplemente subrayar la necesidad de concebir los
servicios como parce de los sistemas de produccion sobre cuya estructura
se desea incidir, e insistir en que sélo elevando y perfeccionando la
articulacién con las actividades primarias y secundarias podrd moderni-
zarse globalmente el sector de los servicios.
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3. La seguridad alimentaria

Entre los temas mencionados cabe destacar el de la seguridad alimentaria
que, en mas de un sentido, rebasa las consideraciones estrechas de racio-
nalidad econdmica. Se trata de lograr avances efectivos en materia de
seguridad alimentaria, en cuyo terreno es preciso actuar sobre sus dos
dimensiones: la relacionada con las disponibilidades y la referida a la
inseguridad y dificulcades de acceso que enfrenta un nimero significativo
de familias urbanas y rurales.

En relacidn con la primera dimension, sigue vigente el objetivo de
alcanzar grados razonables de autosuficiencia nacional o regional, sobre
todo en aquellos paises en que ésta puede alcanzarse a partir del forcaleci-
miento de la pequefia agricultura. En este sentido, la existencia actual y
previsible en un horizonte de mediano plazo, de importantes excedentes
de granos de los mercados mundiales, le confieren al mercado la condicién
de un mercado de compradores. Pese a ello, no cabria, como en el pasado,
admitir pasivamente y con criterios de corto plazo una dependencia
creciente de las importaciones de alimentos para satisfacer las necesida-
des locales. Ello se debe no sélo a que desalentaria los comportamientos
tendientes al logro de condiciones minimas de aucosustentacién, sino
también por su impacto negativo, precisamente en el sector de la pequedia
produccibn que se quiere fortalecer.

La basqueda de la seguridad alimenctaria supone avanzar en la
constitucién de sistemas alimentarios que se caracterizan por: i) una
mayor suficiencia, entendida como disponibilidad de oferta agregada
nacional (produccién interna mds importaciones, menos exportaciones)
que permita satisfacer tanto la demanda efectiva como las necesidades
alimentarias de quienes carecen de poder adquisitivo suficiente para
expresarlas en demanda efectiva; ii) una mayor estabilidad, canto de los
flujos como de los precios a los que dicha oferta es ofrecida y adquirida;
{ii) una mayor autonomia en lo que a la dependencia externa de alimentos
y de insumos empleados en el sistema alimentario se refiere; iv) una
mayor sustentabilidad a largo plazo, en el sentido de que el logro de las
condiciones anteriores no se¢ haga con cargo al deterioro del potencial
productivo de los recursos renovables y no renovables; y, sobre todo,
v) una mayor equidad que asegure tanto el acceso universal a los niveles
nutricionales minimos como la austeridad en el ejercicio de la demanda
efectiva.

4. Estructura productiva y patrones de consumo
El tema que se viene explorando hasta aqui no es ajeno a las tendencias

histéricas de la demanda interna y regional, La transposicidén imitativa de
los patrones de consumo de sociedades mds avanzadas es un fenémeno
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inevitable que acompaiia a los procesos de integracién mundial de merca-
dos, magnificada por la revolucién en los medios de comunicacion
masiva. Se trata de influencias inevitables que, en general, serfa inttil
tratar de revertir. No obstante, hay margen para actuar sobre los mismos
e influir de esa manera a ganar coherencia entre oferta y demanda, de
conformidad con la dotaciéa de recursos y las potencialidades del desarro-
llo de cada pais. :

Una meta asequible, por elemplo es la necesaria mayor austeridad
en el patrén de consumo de los sectores urbanos medios y altos, particu-
larmente en los rubros que hacen uso intensivo de divisas. Ello puede
procurarse encareciendo esos bienes y servicios mediante restricciones o
derechos a la importacién, impuestos selectivos al consumo, tarifas que
recaigan sobre su uso 0 mayores costos de su financiamiento. En el mismo
sentido actuaria una restriccion del crédito destinado al consumo de
aquellos bienes y servicios.

En el otro extremo, el aumerto de la disponibilidad de bienes
basicos y su abaratamiento relativo, lcon caracteristicas innovadoras en
cuanto a la diferenciacién de productos, es una meta coherente con el
desarrollo tecnoldgico y el aumenco dé la competitividad en la produccién
de esos bienes. Las interacciones de la industria con la agricultura ycon la
construccién de viviendas y equiparniento del hogar, ocupan un lugar
clave en tales procesos.

Asimismo, contribuirfa al esfuerzo de alterar los patrones de con-
sumo actuar también sobre la productién de algunas camas y actividades,
de manera que se racionalice la oferta. Convendria, por ejemplo, evitar los
procesos prematuros de diversificacidn y diferenciacidn existentes, que
no siempre resultan compatibles con las exigencias del desarrollo. Asi,en
los paises con un grado de mdustnallzaaon mis avanzado, se impone una
racionalizacién en la estructura de la oferta de ciertos bienes duraderos de
consumo (productos de la industria automotriz y electrodomésticos),
intermedios (bienes de la industria’siderirgica y petroquimica) y en
algunos pafses, bienes no duraderos de consumo (textiles, vestuario y
calzado).

5. El desarrollo cientifico y recnolégico

Existen en la regién serias disfuncionalidades que surgen de la falta de
integracidon orginica entre la investigacién, gestacion y asimilacidn de
nuevas tecnologias, por un lado, y los procesos productivos, por otro. El
tema es de la mayor importancia, y debera recibir creciente atencién; es
parte inherente de la transformacion de los procesos productivos, y para
abordarlo se precisa de un esfuerzo que sea lo suficientemente sostenido y
sistematico como para permitir la maduracidén y puesta en prictica de las
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iniciativas. A continuacion se formulan esquemaricamente algunas consi-
deraciones generales sobre el particular.

En primer término, es importante reforzar la infraestructura cienti-
fica (investigacién y posgrados) y tecnolégica (normalizacién, metrolo-
gia, control de calidad, informacién, capacitacién e investigacién). Con
todo, lo verdaderamente importante seria vincular orgénicamente los
centros de investigacion con los problemas nacionales de la produccidn.
Las comunidades universitarias y cientificas de la regién han estado al
margen de la vida econdmica de los paises, mientras las empresas latinoa-
mericanas lejos de emprender labores sistemaéticas de investigacidn y de
desarrollo, simplemente copian soluciones externas, no siempre bien
adapradas a las circunstancias verniculas.

De lo anterior se desprende la necesidad no sélo de usar los instru-
mentos indirectos del Estado para fomentar el desarrollo tecnalégico
(subsidios, desgravaciones, tasas preferenciales de interés), sino de
emprender programas de alcance nacional que cubran todos los aspectos
tecnoldgicos de las lineas troncales de la cransformacién estructural que
cada pais elija para renovar su patrén de desarrollo. Al respecto es
indispensable una activa participacién empresarial a la vez que poner en
juego los mecanismos estatales de fomento y planeacién. Es imprescindi-
ble en esta materia favorecer la cooperacién subregional y regional y, muy
particularmente, compartir los servicios existentes en los paises mayores
de la regidn. La restriccidn excerna de pagos tiende a favorecer la articula-
cién de las demandas de los sistemas productivos con las potencialidades
de la infraestructura tecnoldgica existente y puede contribuir a reorientar
la expansion de esta dltima hacia la satisfaccién de las necesidades del
cambio productivo. En ese contexto, cabe estimular a los distintos agentes
econdmicos que enfrentan problemas tecnoldgicos, acentuados por la
escasez de divisas, a que recurran a soluciones generadas deatro de la
regidn cuyos costos son inferiores y que se adaptan mejor a las peculiari-
dades latinoamericanas.

En segundo lugar, es preciso hacer de los sistemas educativos la via
de revalorar los esfuerzos y resultados de la innovacién tecnolégica
interna, y al mismo tiempo ampliar y difundir la informacién respecto del
avance cientifico y tecnolégico mundial. La bisqueda de soluciones fun-
cionales a las carencias y a las potencialidades locales deberia convertirse
en uno de los criterios orientadores de la comunicacion social.

En tercer lugar, convendria reducir los costos para las empresas de la
investigacidn y el desarrollo tecnoldgicos por medio de los instrumentos
crediticios, de los incentivos fiscales y de la difusién del conocimiento
cientifico y técnico. En este Ambito debe prestarse atencidn a las vincula-
ciones y la coordinacidén entre los bancos de desarrollo, las instituciones
que proporcionan asistencia técnica, los servicios de informacion y las
entidades que otorgan incentivos fiscales. Muchos de los instrumentos
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que favorecieron en el pasado la industrializacidn de la regién, podrian
ahora utilizarse, no tanto para desplazar la absorcion de tecnologias
foraneas, cuanto para buscar adaptaciones que aporten ventajas competi-
tivas generadas autbnomamente.

Por dltimo, cabria inyectar recursos y disminuir los riesgos inheren-
tes a la investigacidn tecnoldgica y el desarrollo de prototipos, asi como su
venta poscerior en los mercados nacionales y los incernacionales. Al
respecto deberia considerarse seriamente la creacion de fondos especiales
de financiamiento dentro de los bancos de desarrollo; apoyar directa e
indirectamente a las empresas capaces de impulsar la investigacion
tecnolégica en la planta; promover proyectos cooperativos entre empre-
sas nacionales; proteger transitoria y selectivamente de la competencia
externa a los productos que incorporen las innovaciones creadas interna-
mente; y apoyar la colocacién de productos y procesos y técnicas de
fabricacion desarrollados localmente en los mercados internacionales. En
cambio, cabria desalentar la importacion de un volumen muy elevado de

tecnologias integrales (que comprenden la totalidad del proceso) que
suponen, con frecuencia, la sustitucién de fuerza de trabajo o el desplaza-
miento innecesario de materias primas € insumos nacionales.

Dos lineas del reciente desarrollo de la tecnologia mds avanzada, la
biotecnologia y la informatica, merecen especial mencién, por la profun-
didad de las transformaciones que es dable esperar de su evolucion futura.
Todo indica que los posibles avances de la biotecnologia (especificamente
de labiologia celular y molecular), conducirin a alterar la estructura actual
de las ventajas comparativas en general y las del 4mbito agroalimentario
en particular. No cabe, en consecuencia, adoptar frente a su desarrollo una
actitud pasiva, en la esperanza de poder adoptar con posterioridad los
resultados generados en los paises desarrollados. La razén es obvia, por
cuanto ese compds de espera podria significar la pérdida abrupta de
ventajas comparativas en renglones vitales al comercio exterior de
muchos paises latinoamericanos y del Caribe.* En consecuencia, no se
trata simplemente de acrecentar la dependencia tecnolbgica en determi-
nados campos de la actividad econdmica, sino del riesgo de perder
vinculaciones positivas que se han desarrollado a Jo largo de décadas con
la economia internacional. Por lo demads, las experiencias existentes
muestran que la limitacién principal —al menos en la etapa inicial— de
los programas de investigaci6n en biotecnologia no encuentra su princi-
pal obsticulo en los recursos de financiamiento, sino en la falta de una
masa critica de personal cientifico y técnico. Nuevamente, la cooperacion
regional y el fortalecimiento de las instituciones de alcance regional
podeian constituir la mejor formula para superar dicho obstéculo.

La informética es otro campo de especial importancia. En las proxi-
mas décadas, la capacidad de elevar la productividad y diversificar la
oferta estard en alguna medida asociada a la difusién y utilizacién de las
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“tecnologias de informacion” (telecomunicaciones, computacion,
microelectronica). Estas ocupan un lugar central en la transformacion

productiva y tecnoldgica en los paises avanzados, donde contribuyen a la
mayor eficiencia de sistemas econdmicos y sociales ya articulados, plan-
teando los desafios tantas veces mencionados a las estructuras producti-
vas de los paises de la regién.

De otra parte, en los paises avanzados, debido a la intensificacidénde
la competencia internacional, los esfuerzos se han concentrado preferen-
temente en las dreas de la producciéo para el consumo final y en sus
necesidades de bienes intermedios y de capital. De ahi que pudiera sec
inevitable quedar nuevamente inmersos en una nueva oleada de “consu-
mismo”, mientras quedan relegadas a segundo plano muchas necesidades
basicas todavia insatisfechas en la regidn. Aun asi, habria que hacer
esfuerzos deliberados para adoptar las tecnologias en funcidn de los
recursos y problemas peculiares de la regién y de cada uno de sus
miembros, mas que para simplemente multiplicar el consumo de los
estratos de la poblacidn con mayores ingresos.

En el 4mbito de la articulacién econdmica, social, sectorial y regio-
nal, podrian sugerirse algunas dreas prioritarias: los sectores destinados a
dar respuesta al retraso en sectores sociales importantes (educacién,
salud, sistemas alimentarios); el aumento de la eficiencia de la gestién
publica (descentralizacién regional, desburocratizacién y administracién
de'justicia), y el apoyo y fomento de la pequefiay mediana empresa. Enel
ambito externo, cabria concentrar la atencidn en la contribucitn de las
tecnologias de la informacidn a la racionalizacién de la estructura produc-
tiva existente; al aumento de la eficiencia de los sectores exportadores,
con parcicular énfasis en la fase de comercializacion, donde habria que
introducir el tema de los servicios y su vinculacién con la produccién de
bienes, y a la sustitucién de importaciones, sobre todo en lo que atafiea la
decisiva importancia del aprendizaje del disefio de sistemas y productos.

6. Otros instrumentos

La regién presenta amplia variedad de instrumentos de politicas, asi
como gran diversidad entre sus objetivos. Entre tales instrumentos se
destacan la politica arancelaria y cambiaria, los incentivos especiales y la
exencién de gravimenes a la exportacidn, los beneficios fiscales, la
participacion estatal directa en inversiones, los créditos en condiciones
preferenciales, la utilizacién del poder de compra del Estado, las inversio-
nes publicas, los programas piiblicos de desarrollo cientifico y tecnol6-
gico, y los programas de formacién y capacitacion de mano de obra. No se
pretende explorar ese instrumental en este documento. Al respecio, sélo
cabe sefialar que ya se conoce el instrumental de politicas necesario para
influir en la transformacién; lo novedoso podria consistir en racionali-
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zarlo y adecuarlo al marco de los lineamientos enunciados en el acipite
anterior. Caben, sin embargo, algunas reflexiones sobre ciertos temas
especialmente relevantes e insuficientemente considerados en la aplica-
cién prictica del patrén de industrializacién precedente, como la capacita-
cibn, la promocién de nuevas empresas y empresarios, y el
fortalecimiento de la infraestructura comercial y de los servicios.

a) Capacitacion

La transformacion de las estructuras productivas requiere, entre
muchos otros factores, una base amplja de recursos humanos calificados y
con posibilidades permanentes de actualizacién. Como se subraya en el
acipite que sigue, esto necesariamente conduce a otorgar prioridad al
proceso educativo, en sus diversos niveles, y a través de variadas modali-
dades. La necesidad de contar con el compromiso y participacion de la
sociedad en las distintas instancias de decisién estd en alguna medida
condicionada por la fluidez, simetria y transparencia de la comunicacién,
para lo cual nuevamente el tema de la educacién y la capacitacién adquiere
una importancia decisiva.

La reformulacién y extensién de los sistemas educativos y de la
capacitacién a distintos niveles constituye un ingrediente mdlspensable
del proceso de transformacién de la estructura productiva. Es necesario
aprovechar, también en este campo, las posibilidades que ofrece el des-
arrollo de las tecnologias de informacién, pues éstas permiten tanto la
masificacién a bajo costo de diversos tipos de contenidos educacionales
como la ampliacién del radio de accié de los escasos recursos humanos de
alta calificacién y la actualizacién permanente de los distintos participan-
tes en las redes de capacitacién. La posibilidad de absorber ¢l progreso
técnico disponible a nivel internacional y de difundirlo en los paises esta
directamente vinculada al desarrollo de sistemas o redes de educacién y
capacitacién de esta naturaleza.

b) Desarrollo empresarial

La transformaci6n de las estructuras productivas precisa de unclima
favorable para el desarrollo de las actividades empresariales. Mis que la
definicién de formas de propiedad en ireas, sectores y empresas determi-
nadas (que est4 fuertemente condicionada por las especificidades nacio-
nales y las preferencias ideolégicas), interesa aqui la necesidad de
extender, fortalecer y valorizar la funcién empresarial, en cuanto a
capacidad de gestién y de organizacién de recursos productivos a distintas
escalas, tanto en ¢l 4mbito piblico como en el privado, y en los distintos
sectores de actividad econdémica. Dicha capacidad constituye un recurso
escaso y, sin embargo, decisivo para el logro de objetivos y para una
adecuada complementacién entre planificacién y mercado. Ademds, la
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moderna gestién empresarial no aparece dinicamente ligada a la figura
tradicional del empresario individual. Nuevas formas de organizacién
econdmica, como las cooperativas por ejemplo, entrafian funciones de
gestion y organizacién de caricter colectivo. Del mismo modo, distintos
actores organizados del proceso econémico, sindicatos u otras otganiza-
ciones, pueden desempefiar papeles de importancia en la gestién
empresarial,

El punto de partida para corregit ese estado de cosas es el reconoci-
miento de la fragilidad financiera que aqueja actvalmente al sector
empresarial nacional (piblico y privado) de la mayor parte de los paises
de la regidn, y la necesidad de encontrar férmulas que permitan superarla.

En este sentido, una solucién al problema de la deuda externa (en los
términos sefialados en el presente documento), la flexibilizacién de las
politicas fiscales y el saneamiento de la intermediacién financiera nacio-
nal crearian el marco necesario para impulsar el fortalecimiento de los
cuadros empresariales latinoamericanos y caribefios.

En lo que se refiere a las grandes empresas, tanto publicas como
privadas, resulta indispensable un marco que logre cierto grado de auco-
nomia en su gestién, mecanismos que aseguren un alto nivel de compro-
miso de los trabajadores con los objetivos de la empresa, y la existencia de
procedimientos que permitan la fiscalizacién y el escrutinio publico de sus
actividades. La experiencia de distintos paises de la regién en los Gltimos
afios puso de manifiesto los graves riesgos que entrafia el permitir que las
grandes empresas (tanto publicas como privadas) se constituyan en
entidades impenetrables para la opinién piblica y para el propio poder
ejecutivo, pues los errores de gestién sélo se hicieron pablicos al produ-
cirse las quiebras masivas, la bisqueda del apoyo del Estado o, en el caso
de las empresas publicas, cuando los subsidios requetidos para su funcio-
namiento excedieron las posibilidades financieras internas o externas.

El fortalecimiento y desarrollo de la pequeiia y mediana empresa,
tanto en el 4mbito industrial y agricola como en el de los servicios, se veria
beneficiado por instancias de formacién, capacitacién y recalificacién de
personal encargado de su gestién. Asimismo, el fortalecimiento de las
relaciones de complementacidn con las empresas grandes constituirfa un
mecanismo de gran potencialidad para el desarrollo de esa capacidad.

Las innovaciones en materia de accién ptiblica resultan quizés més
urgentes en el sector de la agricultura campesina, sobre todo en aquellos
paises donde los campesinos constituyen la mayoria de la poblacién
econdmicamente activa. Se trata de un sector que, por los criterios que
gobiernan sus decisiones en materia de produccion y usos de recursos,
tiene menor propensién al uso de insumos importados y mayor propen-
sibn a intensificar el uso de fuerza de trabajo. A ello se agrega que las
acciones que fortalecen su capacidad como productores tienen un impacto
directo e inmediato sobte la reduccidn de los niveles de la pobreza rural.
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¢) Fortalecimiento y desarrollo de la infraestructura comercial y de
servicios '

El desarrolio de la infraestructura comercial ha sido escaso, a pesac
de que frecuentemente tiene importancia decisiva tanto para las ventajas
comparativas en el comercio interna¢ional como para el fortalecimiento
de la articulacidn inter e intrasectorial. En muchos casos, tanto las
ventajas naturales como las derivadas de menores costos o de mejores
niveles de productividad se ven nentralizadas por la ausencia de un
adecuado sistema de logistica interna e internacional para la comerciali-
zacidn (enteadiendo por tala la integracién de actividades que incluyenel
transporte, la informitica, el manejo de los sistemas de acopio y la
organizacién administrativa de la cadena que va del productor al
comprador). ;

Este aspecto es particularmente decisivo en la comercializacion
interna y externa de productos agropecuarios. De dicha comercializacion
depende la incorporacidn sin pérdida iiesmesurada de ingresos de muchos
pequeiios productores dispersos, a las redes que convergen hacia los
centros de gran demanda, y asimismo la posibilidad de diversificar las
exportaciones a través de una amplia gama de productos.” Huelga
sefialar, por otra parte, que uno de los medios para obtener precios que a
la vez estimulen la produccidén y sean accesibles a los consumidores de
bajos ingresos (0 competitivos en los mercados internacionales) es sin
duda el incremento de la eficiencia en el complejo de actividades vincula-
das a la comercializacién y distribucidn de bienes.

D. BASES PARA UNA POLITICA DE DESARROLLO
CON EQUIDAD
|

1. Consideraciones generales

La preocupacién por la equidad se manifiesta a lo largo de todo el
presente documento, y por varias razones.

En primer término, y como se ha sefialado, no se concibe el
desarrollo sin una amplia difusién, entre los distintos estratos de la
poblacién, de las mejoras en los niveles de bienescar. En la experienciade
las tres décadas de posguerra si bien se avanzé hacia el logro de ese
objetivo, los resultados no correspondieron a las expectativas de las
sociedades. De una parte, la concentracién del ingreso limitd la participa-
cién en los beneficios del desarrollo de los estratos mas pobres, especial-
mente de los que continuaron en el sector agricola tradicional y en el
sector informal urbano. De otra parte, la considerable tasa de crecimiento
de la poblacién en edad activa plante6 un desafio de generacién de puestos
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de trabajo dificil de satistacer de no mediar un crecimiento de la economia
muy superior al registrado histdricamente. Este problema se vio agra-

vado en las ciudades a consecuencia de las migraciones internas y el
simultdneo incremento de la oferta de trabajo femenino; todo ello pro-
vocd, en conjunto, la tasa de crecimiento de la fuerza de trabajo urbano
mas elevada de la historia regional.#® Al problema del volumen de la
poblacién activa se agregd el de la inadecuacién entre las calificaciones
educativas y laborales de 1a oferta de trabajo existente y las exigencias de
los puestos de trabajo que se generaron en los sectores modernos de
produccidn y servicios. Una parte considerable de la poblacién que se
desplaz6 del medio rural por el tipo de transformacién productiva carecia
de la educacién elemental que le hubiera permltldo integrarse en empleos
productivos en las ciudades.

En segundo lugar, el tema de la equidad adquiere renovada vigencia
porque se suma hoy a los rezagos crénicos el efecto acumulado de la
prolongada recesién econémica experimentada en la regién desde princi-
pios de la presente década. Este efecto agrava el cuadro de carencias
caracteristico del estado actual de amplisimos escratos de la poblacidn
latinoamericana y caribefia. Por dlcimo, la evolucién hacia sistemas politi-
cos mas participativos y democriticos necesariamente ird acompaiiada
por nuevas demandas de grupos organizados, y planteard nuevas exigen-
cias relativas a la manera de distribuir los sacrificios del ajuste y los
beneficios de la expansién econdmica. En esta perspectiva, crecimiento,
democracia y equidad son aspectos interrelacionados encre si y condicio-
nes sine qua non para el desarrollo, entendido en los términos descritos
en capitulos precedentes.

Si bien la extrema pobreza no es un fendmeno novedoso en la
mayoria de los paises de la regidn, en la coyuntura actual se presentan dos
circunstancias que constituyen desafios inéditos para una estrategia de
desarrollo con equidad. Primero, como se dijo, la crisis de los afios ochenta
indudablemente agravé la situacion pretérita, por la desfavorable evolu-
cién del empleo, de los salarios reales y de los gastos pablicos destinados
al suministro de servicios sociales.*® Segundo, la capacidad financiera de
los gobiernos de la regién para enfrentar la pobreza se ha visto considera-
blemente debilitada, dado el abultado servicio de la deuda externa y las
otras exigencias prioritarias asociadas a la transformacién de las estructu-
ras productivas. Desde la 6ptica de la accién piblica para enfrentar el
desarrollo en un contexto de mayor equidad, en consecuencia, se hace
necesario atender demandas cada vez mayores con una base de recursos
cada vez mads limitada.

Hay tres grandes categorias de acciones relacionadas con este tema.
La primera se refiere al conjunto de medidas para reactivar las economias
y lograr un crecimiento sostenido. Es ya un lugar comin afirmar que una
politica distributiva sélo es viable en un contexto dindmico; sin embargo,
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serfa un error pensar que ese dinamismo basta para lograr una distribu-
ci6n equitativa de los frutos del crecimiento. Las orientaciones contenidas

en otros capitulos de este documento respecto de la reactivacin de las
economias indudablemente coadyuvarian a poner en marcha una estrate-
gia de desarrollo con equidad, pero de ninguna manera constituirian
condicién suficiente para ello. Se hace necesaria éntonces una segunda
categoria de acciones, que consiste en examinar las opciones existentes
para introducir sesgos distributivos en la polftica econémica. Por dltimo,
la tercera categoria se refiere a las orientaciones generales que se le
podrian imprimir a la politica social en el contexto més amplio de las

politicas de desarrollo. .

2. El concepto de equidad funcional

Ya se aludié en paginas precedentes al antiguo debate sobre la posibilidad
de impulsar un proceso de expansién dindmica de las economias y lograr a
la vez mejoras progresivas en la distribucién de los beneficios derivados
de esa expansi6n. La experiencia histdrica de la regién revela que no basta
confiar en las fuerzas de la inercia -—o el proverbial “"derrame”— para
lograr que ambos objetivos se cumplan simultineamente. Sin embargo,
existen al mismo tiempo indicios suficientes de que crecimiento y equidad
no necesariamente son objetivos anfagénicos. Las posibles oposiciones
que se planteen entre ambos podrian superarse parcialmente en la
medida en que las politicas y acciones sociales cumplan una funcién
dentro de un conjunto de medidas que fundamenten una estrategia
integral de desarrollo. Es decir, se concibe que las politicas sociales que
fomentan una mayor equidad tienen una dimension que excede el marco
normativo de la justicia distributiva, y se las entiende en muchos casos
como "insumos” imprescindibles para la modernizacién y democratiza-
cibn de una sociedad, para un ajuste econémico que sea dindmico y
duradero, y para el objetivo de prompver economias productivas y capa-
ces de competir internacionalmente.

En todo caso, el presente documento ha sostenido que seria perfec-
tamente legitimo sacrificar tasas de crecimiento “éptimas” en funcién de
cumplir determinados objetivos disttibutivos, sobre todo en el marco de
las nuevas circunstancias planteadas por procesos politicos creciente-
mente participativos. Dicho de otra. manera, no existe fundamento, ni
tedrico ni prictico, para afirmar que todos los esfuerzos de la accién
publica deben concentrarse en lograr tasas dptimas de crecimiento como
paso previo a mejoras automiticas en el nivel de vida de todos los estratos
de la poblacién. El desaffo consiste, en consecuencia, en minimizar
eventuales oposiciones entre crecimiento y equidad, de manera de it
cumpliendo ambos objetivos simultineamente.
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Se ha insistido reiteradamente en el caricter integral del proceso de
desatrollo, La transformacién de la estructura productiva debe ir acompa-

fiada por cambios en la estratificacién social, en la relacién entre el campo
y la ciudad, e incluso en la dindmica de la interaccién politica. Hasta cierto
punto, la divisién entre “politicas econdmicas” y “politicas sociales”
resulta artificial, por cuanto ambas se prestan apoyo reciproco y se
interrelacionan indisolublemente. Asi como la creacién de mayores posi-
bilidades de empleo gracias a una politica econémica expansiva podria ser
mds eficaz que cualquier programa de transferencias para elevar el nivel
de bienestar de los estratos de menores ingresos, la orientacién de
recursos publicos hacia esos estratos para mejorac su productividad
podria tener efectos mds positivos sobre la tasa de crecimiento econémico
que cualquier medida de estimulo global en el 4mbito de la politica
monetaria, crediticia o fiscal.

Lo que se desea subrayar es que las acciones tendientes a elevar el
nivel de vida de los estratos de menores ingresos de la sociedad cumplen
una funcién en una estrategia de desarrollo con equidad si tienen por
propésito primario elevar la produccién y la productividad de esos estra-
tos, en contraposicion a las simples cransferencias, que sélo les permiten
mantener un nivel de vida minimamente aceptable, pero no alteran su
capacidad de influir sobre la oferta.’® En el primer caso, no s6lo se logra
mejorar el bienestar presente y futuro de los estratos de menores ingre-
sos, sino también se contribuye a elevar la productividad de la economia
en su conjunto. En el segundo, el aumento de bienestar puede ser pasa-
jero, y lejos de contribuir a elevar la productividad de la economia en su
conjunto, puede convertirse en un lastre para otras actividades producti-
vas, debido a la transferencia de recursos que exige.

Un aumento en el nivel de ingresos de los estracos mds pobres de la
poblacidn es condicién necesaria para ampliar los mercados internos, y a
su vez cumple una funcién en la expansién de la oferta para abastecer la
demanda. La experiencia histérica sefiala que la propensién marginal de
consumo de los estratos de menores ingresos se concentraria en bienes y
servicios —alimentos, vestuario, muebles, esparcimiento— que no nece-
sariamente precisan de grandes insumos importados, y que ademds hacen
uso intensivo de mano de obra. De esa manera se presentarian mayores
encadenarientos de produccién, empleo, crecimiento y equidad, en una
especie de “circulo virtuoso”.

El abanico de instrumentos y opciones para impulsar politicas que
promuevan la equidad y a la vez cumplan una funcién en el crecimiento
sostenido no precisa exponerse aqui con detalle por ser bien conocido, y
sobre todo por haberse en parte abordado en otros capitulos de este
documento. Algunos de esos instrumentos tienden a una redistribucién
de activos —las reformas agrarias serian el ejemplo clisico— y otros a
una distribucién dindmica del ingreso. El empleo de uno u otro tipo de
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instrumento sin duda tendr4 que variar de una situacidna otra, de acuerdo
con las circunstancias de cada pais en los ambitos econémico, politico y
social. A continuacidén se mencionan,; simplemente a titulo recordatorio,
algunas de las acciones que habrin de tomarse ea cuenta en la formula-
cion de politicas de equidad que sean funcionales respectodel crecimiento
y de la transformacién de las economias y de las sociedades de la regién.

En primer lugar, y como ya se!dijo en piginas precedentes, en el
pasado la politica econdmica de la miayoria de los paises de la region se
caracterizé por dos sesgos: el de privilegiar el desarrollo urbano industrial
por sobre el rural agricola, y el de dar prioridad al desarrollo de la gran
empresa por sobre el de la pequefia yimediana. La sola cotreccidn de tales
sesgos, necesaria para apoyar la transformacion de las estructuras produc-
tivas, es igualmente relevante para el cumplimiento del objetivo de la
equidad, La propia configuracién de la politica macroecondmica, y sobre
todo de aquellas politicas que influyen sobre la estruccura de los precios
relativos, ofrece espacios para eliminar sesgos favorables a la concentra-

ci6n del ingreso, e incluso para mtroducnr sesgos favorables al desarrollo
con equidad,

El principal inscrumento em pleado en la mayoria de los paises de la
regién para actuar sobre la estructura distributiva ha sido tradicional-
mente la politica fiscal. Del lado de los ingresos, se pretendid introducir,
no siempre con éxito, un sesgo progrbsivo a los sistemas impositivas; del
lado del gasto, la entrega de servicios|sociales, el subsidio de los precios de
bienes y servicios considerados bdsicos (y también de los insumos para
producir tales bienes, como los fertilizantes para los agricultores de
subsistencia), asi como la creacion dé puestos de trabajo mediante inver-
sion estatal, contribuyeron a mitigar el efecto concentrador o excluyente
del estilo de desarrollo dominante, aunque con serias deficiencias y
generalmente sin incidir sobre los :iltimos deciles de la pitdmide del
ingreso. Con todo, la politica fiscal presenta ain amplias posibilidades de
contribuir al cumplimiento de una estrategia de desarrollo con equidad.
En efecto, en otras partes de este; documento se ha insistido en la
importancia de modernizar las estrugturas impositivas, entre otros moti-
vos por su eficacia en relacidn con los objetivos centrales de la politica
econdmica: la progresividad de los sistemas tributarios evidentementce se
vincula al objetivo de la equidad. Puesto que en el préximo acapite se
formulan algunas consideraciones sobre gastos para ciertos servicios
sociales, basta aqui sefialar lo obvio: la politica fiscal contintia siendo un
instrumento decisivo para introducit en el manejo de la macroeconomia
un elemento que actde sobre la estructura distributiva.

También influye en este sentido la politica salarial. Como se sabe, en
la mayoria de los paises la participacién relativa de la masa salarial en el
ingreso nacional ha disminuido en ailos recientes, y se ha registrado
ademds un deterioro de los salarios reales, en algunos casos. En general, la
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politica salarial para revertir esas tendencias debe proponerse tres objeti-
vos simultdneos: i) recuperar los salarios reales y procurar que éstos
evolucionen al menos al mismo ritmo que la productividad del trabajo;
il) dismiauir la disparidad de salarios; y, iii) conciliar la politica salarial
con la necesidad de elevar los niveles del ahorro y de la inversién. Esto
dleimo podria facilitarse si los ajustes salariales dependieran del aumento
en la productividad media de Ia economia, y si cualquier excedente del
ajuste sobre ese aumento estuviese ligado a un esquema de ahorro como
los mencionados somerameate en piginas precedentes (véase el acipi-
te B precedente).

Sin embargo, la aplicacion selectiva de la politica econdmica es tal
vez el dmbito que brinda mayores posibilidades de influir en la capacidad
de los grupos desposeidos para elevar su produccién y su productividad.
Como ya se ha dicho, para ello es necesario que la capacidad de generar
empleo productive, tanto en zonas urbanas como rurales, tenga un lugar
preferente entre los criterios que determinan cuales serin las actividades
que serian objeto de apoyo prioritario por parte de la accién piblica.
Asimismo, los campesinos de zonas rurales, grupo que concentra princi-
palmente la extrema pobreza en la mayoria de los paises de la regién,
deberan ser los agentes en los que se concentre dicho apoyo. En el mismo
orden de ideas, cabria elevar la bajisima productividad del sector informal
urbano.

De otra parte, dado que los estratos de menores ingresos se caracte-
rizan por su precaria insercién en el aparato productivo, la generacién de
empleo constituye también uno de los medios fundamentales de impulsar
la escracegia de desarrolio con mayor equidad. Ello hace necesario incor-
porar a dicha estrategia una politica de empleo, dirigida a actuar sobre los
factores de oferta y demanda en el mercado de trabajo.’t Esa politica
incluiria acciones dirigidas a incrementar el efecto empleo del creci-
miento; a elevar, como se dijo, la productividad del sector agricola
tradicional y del sector informal urbano; y a impulsar programas de
capacitacién de jévenes, tanto para adecuar la oferta de crabajo con la
demanda, como para postergar el ingreso de dichos jévenes a la fuerzade
trabajo. En todo lo anterior, el sector piblido como empleador puede
seguir desempefiando un papel importante, aun cuando su gasto por este
concepto deberd inscribirse en el concepto de equidad funcional que se
est4 aplicando. Asi, por ejemplo, aun en aquellos paises donde el nivelde
desempleo es tal que se hayan establecido programas de empleo de
emetgencia, conviene conciliae el objetivo de transferir ingresos conelde
generar bienes y servicios basicos que contribuyan a elevar la productivi-
dad y la produccién. :

Finalmente, otro elemento vital para una estrategia de desarroilo
con equidad consiste en favorecer el surgimiento de organizaciones de
diversos grupos de la sociedad —gremios, cooperativas, sindicatos, aso-
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ciaciones, partidos politicos y, en general, grupos de presién— que, en el
marco de sociedades democraticas y participativas, generen una dindmica
favorable para una distribucién mis equitativa de los frucos del creci-
miento econémico. En ese sentido, la politica distributiva, més que serun
objetivo fijado por un Estado benefactor, surge de la conciliacién entre
demandas concretas y conflictivas, que se obtiene mediante la interaccién
politica entre distintos actores de la sociedad. El simple hecho de que las
sociedades sean més participativas y que distintos grupos de la poblacién
s¢ organicen sirve, entonces, para favorecer el cumplimiento del objetivo
de la equidad.

3. La inversién en capital humano

Los principales elementos de una politica social en sentido clasico, como
por ejemplo el suministro de servicios de salud y de educacién, son
enteramente compatibles con el concepto de equidad funcional antes
indicado. Uno de los ejes de la cransformacién de las estructuras producti-
vas consiste en el desarrollo integral de los recursos humanos, con miras a
evitar la reproduccién de las situaciones de pobreza, exclusién y segmen-
tacién social en las nuevas generaciones. Para hacerlo, las acciones que
incidan en la formulacién de la politica econ6mica deben ser complemen-
tadas por un conjunto de politicas que permitan a todos los miembros de
la sociedad trabajar y obtener ingresos, participar en el sistema politico y
organizarse para defender sus derechos, asi como adquirir capacidadesy
conocimientos acordes con la renovacién de la capacidad productiva y de
acuerdo con las exigencias de una economfa mundial en répida transfor-
macién. La formacién bioldgica, social y cultural, en efecto, no sélo es
indispensable para consticuir la ciudadania y preparar la emergencia de
sociedades modernas, sino que también constituye la base ineludible para
afianzar programas dinimicos de capacitacién laboral y para reubicar
mano de obra, lo que serd cada vez més necesario debido a los sucesivos
cambios recnolégicos.

Todo lo dicho hasta aqui implica incorporar a las estrategias de
desarrollo politicas de salud y educacién, y también una consideracién
especial de la proteccién del ciclo embarazo-parto-primera infancia, asi
como de la alimentacién, la salud y la educacién en la etapa de formacién
de los grupos sociales actualmente desprotegidos. Con ello, se trata de
evitar la reproducciébn de la pobreza en las nuevas generaciones, y se
procura hacer posible una adecuada formacién bioldgica, social y cultural
para los componentes ernergentes de la sociedad, con miras a que éstos se
enfrenten a la vida adulta y activa en condiciones minimamente
homogéneas.*?

En este sentido un esfuerzo en el plano sanitario, educativo y
alimenticio para evitar la mortalidad infantil, cuyos niveles sonaltosenla
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regién y sobre todo entre los pobres rurales y urbanos, tendria en la
accualidad condiciones més favorables que las del pasado: desde mayor

concentracidn de la poblacién a mayor dotacién de personal formado o
susceptible de formarse en estos campos, pasando por un mayor nivel de
instruccién de las mujeres jdvenes, que permiten una mejor educacién
para cumplir con las funciones maternas.

Tras dicho esfuérzo, o conjuntamente con él, 1a proteccibn del ciclo
embarazo-parto-primera infancia es un elemento ejemplar de la escrate-
gia de equidad propuesta y de la forma de valorizar los futuros recursos
humanos de la regién. En dicho ciclo se establecen las bases primeras del
desarrollo biologico y mental; un adecuado programa integral de salud en
este aspecto podria ser el comienzo de una nueva modalidad de seguridad
social para la regién. Los servicios materno-infanciles consticuyen asi-
mismo una base para el acceso de las familias a informacién sobre el
proceso de reproduccién, lo que permite a las de nivel sociocultural més
bajo planificar su procteacién y obtener secuencias de natalidad compati-
bles con la salud de la madre, la adecuada formacién de los hijos y los
recursos del hogar.

Estos objetivos naturalmente se complementan con politicas de
educacién bésica de tiempo completo, integrada con servicios alimenti-
cios y de salud. Varias razones hacen de esos objetivos un ejemplo
paradigmético de uno de los circulos virtuosos de desarrollo, equidad y
democracia. La primera es que los requerimientos de eficiencia produc-
tiva y de desarrollo tecnolégico que enfrenta la regién implican que los
futuros recursos humanos accedan a determinados niveles de culturayde
desarrollo mental. No se trara ya tan solo de superar el analfabetismo,
sino de lograr recursos humanos con una base educativa suficiente como
para adaptarse a los cambios productivos previsibles. La segunda es que la
pobreza constituye un fenémeno complejo en que se entrecruza el limi-
tado acceso de los excluidos a los activos econdmicos con su limitado
acceso a los activos culturales de la sociedad; la incorporacién de las
nuevas generaciones —mediante la socializacién y aprendizaje de los
grandes cédigos del conocimiento— al acervo cultural colectivo consti-
tuye una de las claves para no reproducir la pobreza de una generaciénen
otra. La tercera es que el logro de una sociedad con apertura democritica
reclama, tanto para lograr acuerdos sobre el desarrollo como para la
regulacién de las expectativas, de ciudadanos capaces de organizarse y
comprender el funcionamiento de los sistemas econémicos y sociales, lo
que es dificil de lograr sin el adecuado desarrollo de las capacidades
bioldgicas y mentales de toda la poblacién. o

Para alcanzar estas metas no s6lo se requiere un ciclo de formacién
obligatoria més prolongado, un inicio més temprano del proceso educa-
tivo y un mayor tiempo de contacto diario entre los nifios y la atencién
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educativa, sanitaria y alimenticia, sino también un cambio profundo en
las mecodologias y en los contenidos cientificos de la educacién basica.

Esto 1ltimo se vincula al tema de la capacitacién de a fuerza de
trabajo. La experiencia histérica regional sefiala que una parte de la
poblacidn en edad activa, especialmente en las ciudades, no pudo incorpo-
rarse a los sectores mas modernos de la economia no sélo por falta de
puestos de trabajo, sino por carecer de las calificaciones adecnadas, y que
otra parte se ha integrado a un sector informal de productividad muy baja,
que sélo podria elevarse mediante la capacitacién y la dotaciénde capital.
En la presente década, hay que concar ademds con la pérdida de calificacio-
nes educativas y laborales sufrida por un porcentaje de la fuerza de trabajo
que estd o estuvo afectado por el desempleo y subempleo, situacién que
afecta sobre todo a jévenes menores de 25 afios, que en algunos paises
constituyen alrededor de la mitad del desempleo urbano abierto. Aello se
suma la actual reconversién de sectores de produccién y de los puestos de
trabajo en casi toda la actividad econdémica, como consecuencia de Ja
introduccién de nuevos patrones tecnol6gicos.

Una estrategia de capacitacion intensiva debe ser completada con
una dotacion de bienes de produccién de uso social. Por ejemplo, cabe dar
atencion priotitaria al sector de agricultura campesina y al sector infor-
mal urbano apoyando a las microempresas y empresas pequefias, asi
como a las formas asociativas y cooperativas que posibilitan una utiliza-
cién méis amplia de los bienes de produccién y dar a los productores
oportunidad de comercializar sus productos sin transferencias indebidas a
intermediarios. La dotacidn de tierras, maquinaria y energia eléctrica para
la agriculrura campesina, y de miquinas, utiles y talleres donde producir
para artesanos urbanos, son algunos de los rubros que, en forma comple-
mentaria con el crédito y la asistencia técnica, podrian llevar a modificac
la produccidn y la productividad de los sectores sociales que actualmente
tienen una baja participacién en ¢l ingreso.

La dinamizacién de proyectos productivos a escala local, tanto
urbanos como rurales, debe complementarse con una dotacidén de infraes-
tructura de servicios bdsicos —desde agua hasta unidades escolares ince-
gradas, pasando por centros periféricos de salud— que dé sustento al
desarrollo con equidad y simultineamente constituya la base para una
antogestién productiva y social de las comunidades.

Dar prioridad a los equipamientos colectivos, que significan racio-
nalizacién de uso de fondos y mayor participacién de beneficiarios, no
significa soslayar el grave problema de la vivienda, que, en ciudades cuyo
crecimiento ha sido superior a 4% anual durante tres décadas, no es de
solucién inmediata, La construccién es a la vez una forma de reactivar la
economia sin mayor gasto de divisas y una forma de genetar empleo de
escasa calificacién, por lo que desempeila un importante papel en el
desarrollo. Sin embargo, los mecanismos de ahorro y crédito para
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vivienda han resultado inaccesibles a los sectores pobres, que carecen de
capacidad de pago, y los subsidios otorgados muchas veces han terminado
pot favorecer a tramos medios y superiotes de ingreso. Todo ello apunta a
la necesidad de asignar recursos piiblicos a equipamientos de uso colectivo
y a transferencias netas para vivienda popular. Dado que no seria posible
atender la tocalidad de la demanda potencial a corto plazo, habria que
aplicar rigurosos criterios de seleccién de beneficiarios, y mantener para-
lelamente sistemas de ahorro y crédito no subsidiados para los tramos
sociales de ingresos medios y superiores.

Cabe referirse, asimismo, a la seguridad social basica de la poblacion.
El sistema vigente en la mayoria de los paises fue construido a partir del
modelo de seguros sociales que supone una poblacién asalariada regular y
contribuyente en su casi totalidad, lo que ha dejado al margen a la mayoria
de los sectores. Por otra parte, la poblacién incluida en ¢l sistema ve
respaldadas sus contribuciones por importantes aportes financieros pro-
venientes de tributacién, en la mayor parte de los casos, indirecta. La
estructuracion de un sistema de seguridad social universal implica una
seleccién cuidadosa de los servicios que pueden prestarse, de acuerdo con
los recussos disponibles, para mejorar la calidad de los recursos humanos
e incremencar la proteccién que toda familia debe recibir ante contingen-
cias que impiden subvenir a sus necesidades bisicas. Lo anterior implica
prioridad para las politicas de salud bésicas, y a las de proteccién ante
incapacidad congénita o adquirida, fallecimiento del sostén de la familia,
como también a las familias de jefatura femenina de bajos ingresos.

En sintesis, el logro de una nueva opcidn de desarrollo como la que
se propone en este¢ documento implica a la vez profundos cambios en la
estructura productiva vigente y la capacitacién de las personas, asi como
la necesidad de evicar en cuanto sea posible que hayan grupos excluidos de
esa opcion. Por consiguiente, la equidad en este contexto significa el
proporcionar a todos la posibilidad de una insercidn positiva en las
sociedades. En este sentido, no basta concebir la equidad sélo como una
mejor distribucién del ingreso. El poder disponer de las herramientas
culturales y de conocimiento necesarias para incorporarse a la cransfor-
macidn es un tema prioritario. Del mismo modo, la posibilidad de decidir
sobre el sentido y las orientaciones posibles del cambio debe extenderse,
en una sociedad democrética, a todos los grupos; éstos deben poder
participar en las decisiones respecto a qué producir, cémo producir y para
quiénes. Por dltimo, si la dindmica del desarrollo lleva a sociedades més
diferenciadas que las accuales, en términos funcionales, es necesario que
las posibilidades de ocupar los distintos puestos dependan cada vez més
del mérito (por oposicién a laadscripcidn), y que sea éste el determinante
de la estratificacién social, mediante una igualdad de oportunidades.
Asegurar la igualdad en esos términos pasa por lo tanto a ser una de las
orientaciones bésicas de una politica que se propone como objetivo la
equidad social
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III. LA COOPERACION INTRARREGIONAL

1. Las potencialidades de la coopei'acién intrarregional

Aun coando las iniciativas de cooperacién intrarregional, y en particular
las de integracién econémica destinadas a abrir vias de desarrollo en
América Larina, han sido siempre positivas y de gran significacién, se ha
tendido a veces a subvaluarlas e incluso a consideraclas como esfuerzos de
prelacién secundaria. Tal situacién ha sido a todas luces paradéjica, ante
los beneficios deparados por el proceso, y sus potencialidades para contri-
buir a superar algunos de los principales obstaculos para el desarrollo de
la region.

Lo dicho resulta especialmente vilido en la presente coyuntura. En
el coreo plazo, la integracién ofrece una via para acortar ¢l trinsito de
salida de la crisis econdmica, y para disminuir los costos del ajuste, al
facilitar la utilizacién més plena de la capacidad productiva existente, y al
reducir el uso de divisas escasas para financiar importaciones de terceros
paises. Para el mediano y el lasgo plazo, virtualmente todos los temas
abordados en capitulos precedentes plantean acciones cuyo cumplimiento
se veria facilitado por la integracién. Asi, el camino més simple y menos
dependiente de circunstancias externas incontrolables es el de la coopera-
cién, incluyendo la fusién de mercados. Ello contribuiria a la transforma-
cién de las estrucruras productivas que se han postulado, facilitaria la
movilizacién y aprovechamiento mas eficiente de los escasos ahorros de
la regidn, y estimularia la innovacién tecnolégica y la creatividad. Cabe
considerar ademds el amplio marco de potencialidades que ofrece la
cooperacion regional, la que ha demostrado sucapacidad para reunir a los
gobieenos en torno a iniciativas concretas, para impulsar diversos proyec-
tos de coordinacidn sectorial y, en general, para fortalecer las interrelacio-
nes entre los agentes econdmicos, tanto en el plano bilateral como en el
multilaceral. -

Por otra parte, €l mejoramiento de la insercidn de América Latina
‘en los mercados externos y la obtencidén de ventajas para ejercer un poder

-de négociacién en un mundo dominado por grandes bloques econ6émicos,
dependerd primordialmente de la voluntad latinoamericana para uaificar
puntos de vista e intereses. En ese sentido, la integracién econémica no
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s6lo contribuye a la insercién més dindmica de la region en el comercio
internacional, sino que se constituye en el instrumento fundamental para
facilitar dicha insercién. La region dispone de una vasta experiencia en
estas materias. A partir de ella ser4 posible proyectar una nueva dindmica
que haga de los procesos de integracion y cooperacidn elementos funcio-
nales para el desarrollo presente y futuro de la regién.

2. Algunas ensefianzas del pasado

Es Gtil hacer un breve balance de los logros de la integracién econdmica y
especialmente de los obsticulos que hacen dificil profundizarla en la
regién, con el propésito de corregir o atenuar fallas y de evaluar su
coatribucién potencial al esfuerzo de desarrollo esbozado en los capitulos
anteriores.

Los avances histdricos han sido mayisculos. A comienzos de la
década de 1960, el comercio entre los paises de América Latina era
incipiente, y la complementacién en materia de actividades productivas
era practicamente nula. En cambio, durante los afios siguientes, el incer-
cambio reciproco se constituyd en el ingrediente mas dindmico del comer-
cio exterior de la regién. (Veidse el cvadro 12.) Asimismo, durante ese
periodo, y en torno a intereses comunes, aumentaron los niveles de
interdependencia econdmica, en especial en los procesos subregionales
entre paises de dimensién econdmica pequefia y mediana. Asi, para
América Latina en su conjunto, el comercio reciproco alcanzé a aportar
mas del 16% de las exportaciones totales de la regién, mientras que en
algunos esquemas subregionales, como el centroamericano, ese coefi-
ciente llegd a superar el 259 en 1980. La cooperacidén intrarregional
encontrd otras multiples expresiones en el desacrollo de los sectores
productivos y de la infraestructura fisica, y en el surgimienco de insticucio-
nes intergubernamentales y de asociaciones subregionales o regionales
representativas de diversos grupos e intereses.

El aumento del comercio reciproco facilitd la ampliacién, diversifi-
cacién y modernizacién de la produccién industrial, asi como cierta
especializacién de las actividades a nivel subregional. En ese sentido, la
integracién resultd funcional para el desarrollo de las primeras décadas de
la posguerra, al viabilizar la industrializacién y el crecimiento, sobre todo
en las economias de dimension limitada. Mas adn, la ampliacién de
mercados y escalas de produccién atrajo corrientes nuevas y ascendentes
de inversidn nacional y extranjera, facilicando un proceso de formacién de
capitales que contribuyé a la diversificacién y ampliacion de la capacidad
productiva.

La integracion también revelé insuficiencias y dificulcades, sobre
todo si los logros obtenidos se contrastan con las expectativas acaso
exageradas que algunos cifraban en la posibilidad de llegar 2 estructurar
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un mercado comin de dimension regional en un periodo predetermi-
nado.’* Se constat6, por ejemplo, que los avances no necesariamente
podian alcanzarse de manera progresiva, ni mucho menos lineal, sino que
solian ser discontinuos; incluso a veces se presentaban retrocesos, al
tiernpo que z2lgunas metas prefijadas (por ejemplo, establecer un arancel
comun en un determinado nimero de afios) frecuentemente se pasaban
por alto, dados los imperativos de la realidad. Asi, se produjo cierta
tendencia a evaluar la integracién magnificando la distancia entre los
compromisos originalmente pactados y su grado de cumplimiento, en vez
de medirla por sus resultados.

A esa tendencia, que ha diluido en parte el apoyo que distintos
gobiernos y estratos de la sociedad brindaron a Ja integracién en un
comienzo, se sumnaron resistencias a perfeccionar los procesos aludidos.
Entre éstas cabe destacar el temor de los gobiernos y de algunos gruposa
someter la produccién nacional a la competencia con bienes de otros
paises de la regi6n; la distribucién desigual de los costos y beneficios de la
integracién, y en general, las dificultades para generar reciprocidad entre
paises de dimensién econémica y niveles de desarrollo disimiles; las
diferencias de intereses, en especial en lo que se refiere a las relaciones de
cada pais frente a terceros, en que los miembros de los esquemas de
integracién suelen actuar como competidores; la resistencia a reemplazar
ofertas alcamente diversificadas de terceros paises por la oferta mis
limitada de la regidn; y por dltimo, los conflictos entre los compromisos
contraidos en virtud de los acuerdos de integracin y los objetivos de las
estrategias y politicas de desarrollo nacionales, sobre todo cuando se han
de subordinar decisiones nacionales a las de cardcter multilateral. Este
tleimo problema, que quizas haya sido el dilema dindmico mas impor-
tante de los procesos de integracion, se ha visto agravado en algunos
paises por la reducida importancia del comercio intrarregional respecto al
comercio con terceros paises.

Asimismo, la movilidad de los productos en los mercados intrarre-
gionales se ha visto considerablemente restringida por los altos costos de
transporte. Esto afecta especialmente a las manufacturas, que requieren
‘servicios superiores a los del transporte maritimo tradicional. La facilita-
cién del transporte a tidwés de convenios especificos de cooperacién, y el
establecimiento de facilidades aduaneras para el trinsito internacional de
mercancias, no siempre han recibido el apoyo decidido de todos los paises
de la region.

En definitiva, dos tipos de fenémenos han condicionado la evolu-
cidén del proceso de integracién. Por un lado, cabe mencionar los benefi-
cios y costos tangibles para cada pais, los cuzles resulcandificiles de medir,
si bien suelen estar asociados a diversas maneras de cuantificar las
corrientes nuevas de comercio y produccibn, gestadas o, a veces, impedi-
das por los acuerdos de cooperacién. Por otro, deben tenerse en cuenta los
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activos no cuantificables, vinculados al grado de apoyo politico, a la
comunidad de intereses y a la solidaridad que pueda suscitar el temaenel
seno de diferentes gobiernos y sociedades. Ambos fenémenos desde luego
ejercen entre si influencias reciprocas.

En ese sentido, a la erosidn de los activos no cuantificables de la
integraci6n a que contribuyé la "crisis de expectativas’ aludida en parra-
fos precedentes, se sumé el deterioro del comercio reciproco de los
dltimos afios, provocado por la contraccién de los niveles globales de
demanda, la abrupta caida de las importaciones, y la aguda escasez de
divisas, que repercutié ripidamente en la liquidez de los sistemas de
compensacién de pagos a nivel de los procesos subregionales de integra-
cién. El comercio intrarregional, medido a través de las exportaciones,
cay6 a ritmos alin mayores que la exportacién global (véase nuevamente
el cuadro 12), justamente cuando se imponia la necesidad de defender la
capacidad industrial instalada en la regién y de ahorrar divisas mediante
una sustitucién de importaciones con criterio subregional y regional.
Dicho de otra manera, las corrientes comerciales inducidas por la integra-
cién revelaron, durante los Gltimos treinta afios, un cardcter prociclico.

Cabria preguntarse, ante los fendmenos descritos y las circunstan-
cias que la regién enfrenta en la actualidad, si la integracién puede
desempefiar una funcién de impulso al desarrollo a futuro, Enla "agenda
prioritaria” sefialada en los capitulos que anteceden se sugiere que las
distincas esferas de la cooperacién intrarregional, incluso, singularmente,
la de compartir mercados en ¢l marco de acverdos preferenciales, ten-
drian, hoy por hoy, més relevancia que nunca. Cabe advertir que no se
trata de una afirmacién voluntarista, sino del resultado de constatar el
papel instrumental que Ja integracidn podria desempefiar para reactivar
la oferta, ensanchar el estrecho margen de maniobra de la actual politica
econdmica de todos los paises, elevar los niveles de ahorro, llevar a cabo
acciones conjuntas en campos de diversa indole, fortalecer la presencia
internacional de la region, y, por tltimo, en el plano politico, generar
nuevos nexos de solidaridad entre gobiernos.

Ante todo, €l impulso de la demanda derivada de la ampliacién de
mercados, contribuiria a una mayor eficiencia, en tanto que esfuerzos
conjuntes de modernizacion facilitarian la adecuacidén de la estructura
productiva a las nuevas condiciones de la demanda regional e internacio-
nal. Asi, la cooperacién reciproca, como se sefiald, apuntalaria la exporta-
cién extrarregional, permitiendo a muchos paises de tamafic mediano o
pequeiio realizar avances que resultarian casi imposibles en otras
circunstancias.

De otra parte, hay clara evidencia de un creciente grado de apoyo
politico para la idea de la integracién, bajo la doble bandera del impera-
tivo de superar la crisis y de alcanzar una mayor comunidad de intereses
entre los gobiernos inscritos en el reciente proceso de apertura democrai-
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tica en la region. Ese hecho, sumado a una adecuacién de los enfoques
econémicos de la integracién para corregir las insuficiencias de] pasado,
vendriz a romper la inercia en que se debaten los esquemas de integracién
en la actualidad.

El cuadro que se ha descrito no estaria completo si no se hiciera
referencia a las miltiples expresiones que encontrd y encuentra fa coope-
racién intrarregional y que no se encauzaron directamente por la via de
los procesos de integracién subregional. Esta cooperacién intrarregional
diversificada se dio en el desarrollo de los sectores y de la infraestructura
fisica; en el surgimiento de instituciones intergubernamentales para Ja
cooperacién en areas determinadas; en la creacién de asociaciones subre-
gionales o regionales representativas de diversos grupos e intereses que
cubrieron un amplio espectro de campos, que van desde los sectores
productivos hasta la formacién de recucsos humanos calificados en mate-
rias cientifico-tecnolégicas y en otras esferas del conocimiento. Asi-
mismo, debe mencionarse el surgimiento relativamente reciente de
numerosas redes sectoriales de cooperacién que han empezado a funcio-
nar con flexibilidad y dinamismo, utilizando modalidades innovadoras de
cooperacién horizontal y reforzando de ese modo las actividades de las
instituciones y de las asociaciones subregionales o regionales que ya
existian en los respectivos sectores.

3. Bases y orientaciones de un nuevo impulso
a la integracién

¢En qué se distinguirfa el esfuerzo de la integracién econémica en los
préximos afios de las experiencias y préicticas del pasado? No obstante el
exagerado desencanto observado en torno a los resulcados previos de los
procesos subregionales de integracién, pareceria existir en la actualidad
una amplia conciencia entre los gobiernos de la regién acerca-de la
conveniencia de profundizar esos procesos, a juzgar por ciertas declara-
ciones oficiales y por algunos hechos concretos. A titlo ilustrativo, llama
la atencién la tendencia de los tltimos afios al empleo de un estilo de
contactos personales frecuentes, a distintos niveles, incluido el presiden-
cial, que ha contribuido mucho a favorecer recientes esfuerzos de coopera-
cién. Asimismo, han surgido algunas iniciativas novedosas, como por
ejemplo, los convenios bilaterales entre Uruguay y Acrgentina, Brasil, y
México, por un lado, y entre Argentina y Brasil, por otro, todos acordados
en los tltimos meses.* Este ultimo acuerdo compe afiejas desconfianzas y
reservas mutuas entre ambas naciones, y abre un fértil campo a iniciacivas
aglutinadoras de amplia envergadura.

También las secretarias de los esquemas subregionales procuran
afanosamente encontrar sistemas que brinden un nuevo impulso a la
integracién. Asi, en el marco de la ALADJ, se ha iniciado la rueda regional
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de negociaciones; los paises del Grupo Andino persiguen una estrategia
para la reorientacién de su proceso de integracién, los jefes de estado de
los paises de la CARICOM han acordadoe recientemente profundizar el
comercio reciproco, y en Centroamérica se sigue trabajando en la “rees-
tructuracién” del Mercado Comin.

Si bien existe un afan de renovacién en los esfuerzos antes mencio-
nados, hay ciertas constantes en cualquier esquema de integracion en lo
que se refiere al uso del instrumental de accién. El acomodo de los
programas de integracién a las actuales circunstancias, al igual que la
adecuacién de la politica misma de desarrollo, entrafia cambios de énfasis,
de estilo, de prelaciones y quizds de procedimientos en la aplicacidén de
instrumentos o del funcionamiento de instituciones nacionales y regiona-
les. Sin embargo, en el fomento de la cooperacién reciproca siempre
estardn presentes los instrumentos conocidos, como por ejemplo, las
preferencias comerciales —arancelarias ¢ de subsidios—, los acuerdos
preferenciales para las compras regionales de bienes y servicios por parte
de las empresas piiblicas, los sistemas de pagos y créditos reciprocos, los
acuerdos de complementacién o los convenios sobre la creacién de
empresas conjuntas, entre otros de naturaleza andloga. Lo que parece
estar cambiando basicamente es la prioridad otorgada a los objetivos
cencrales de los esfuerzos de integracion, por sobre los avances solo
instrumentales. Asimismo, existen varios aspectos que podrian marcar
una diferenciacién con el pasado, tanto en el propdsito de elevar el
intercambio comercial reciproco al unirse los mercados, como de llevar a
cabo acciones conjuntas para resolver problemas comunes ¢ mitigar sus
efectos.

En primer lugar, cabria insistir en la relacién simbidtica entre la
cooperacidn intrarregional y las relaciones comerciales con terceros pai-
ses. Ambos aspectos se complementan y se refuerzan, y cumplen una
funcibn respecto de los requisitos del desarrollo mencionados en capitu-
los precedentes. Ya no se trataria de erigir barreras acaso exageradasa las
importaciones provenientes de terceros paises en aras de dar preferencias
al comercio intrarregional, sino de aprovechar las ventajas del mercado
ampliado para aumentar la eficiencia y la competitividad en los mercados
internacionales, ya sea para sustituir importaciones o para diversificar y
ampliar las exportaciones, sobre todo de manufacturas. En otro orden de
ideas, la posibilidad de organizar y ejercer un poder de negociacidn en el
plano internacional es parte inherente de la cooperacion reciproca.

En segundo término, s necesario difundir y valorizar el conceptode
cooperacién regional; o sea, contribuir a que la integracién concite el
apoyo y el entusiasmo de los gobiernos y de amplios estratos de la
poblacién latinoamericana. Para ello es indispensable una ampliacion y
un fortalecimiento de los grupos cuya actitud sea favorable al proceso, y
una atenuacion de las resistencias que éste provoca. El tema, que caeenel
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ambito de los activos no cuantificables es vital, sobre todo ante el escepti-
cismo que suele caracterizar la actirud de distintos grupos frente 2 la

cooperacion intrarregional, y ante las resistencias que despiertan los
compromisos contraidos en virtud de los acuerdos de integracién. Para
esto se precisa de una vision y de un contenido conceptual de la integra-
ciébn que vaya mas alla de los aspectos estrictamente comerciales.

Dicho apoyo, desde luego, no se puede improvisar, Nace,en primer
término, del aval politico que los gobiernos estén dispuestos a brindar al
proceso y sobre todo, de los beneficios tangibles que el mismo depare.
También puede verse facilitado por la incorporacién o mayor participa-
ci6n de distintos grupos en las decisiones que apoyen la cooperacién. Se
hace necesario, asimismo, divulgar mejor su alcance, propositos, y conse-
cuencias previstas. Al mismo tiempo, habria que evaluar los instrumen-
tos estatales de fomento de las actividades directamente relacionadas con
los programas de integracién, asi como organizar y divulgar andlisis
objetivos sobre los resultados y el nuevo sentidoestratégicode la integra-
cién. Finalmente, para contribuir al propésito que se ha examinado, seria
necesario fortalecer las instituciones regionales en los términos sefialados
mas adelante.

En tercer lugar, 1a experiencia del pasado revela las dificultades que
surgen de la aplicacién de programas de integracién entre paises de
dimensidn o estructura econémica muy disimiles, a menos que se adopten
regimenes tales que ofrezcan concesiones especiales, y generalmente no
reciprocas, al participante mds “débil”. Asi, conjuntamente con los pro-
gramas de cobertura latinoamericana y subregional, convendria impulsar
una cooperacién méis profunda entre palses de dimensién econémica més
0 menos similar (Argenting, Brasil y México; los paises andinos; los
paises centroamericanos; los del Caribe), y entre paises de estruccura
econémica complementaria (Argentina-Bolivia, Colombia-Venezuela),
incluyendo desde luego, el desarrollo integrado en varias zonas fronteri-
zas. Asimismo, cabriaz pensar en ciertas formas de relacion entre paises de
dimensién econémica disimil, peco con niveles de ianterdependencia
nacidos de circunstancias historicas o de la simple cercania geogrifica
{Uruguay y Paraguay con Argentina y Brasil, por ejemplo, o los paises
miembros del llamado "pacto amazénico™). Este altimo tipo de situacién
podria facilitar un régimen de especializacién intrarregionzl que satisfi-
ciera, a la vez, los indispensables requisitos de reciprocidad. Es impor-
tante evitar que se reproduzca al interior de la region, entre pafses de
mayor y de menor desacrollo relativo, la relacién asimétrica que suele
existir entre las naciones periféricas y las economias del centro. Con tal
propésito, cabria adoptar iniciativas que garantizaran el principio de
reciprocidad. Asi, parece factible establecer un régimen que facilite el
acceso de los bienes de capital de origen latinoamericano a los paises de
menor dimensidén econdémica, a cambio del acceso de las manufacturas de
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estos ultimos a los de mayor dimensién econémica, siguiendo los térmi-
nosdel acuerdo pionero entre Argentina y Uruguay.?* Ademas, y asi como
algunas iniciativas binacionales han permitido movilizar importantes
recursos financieros internacionales (es el caso de los grandes complejos
hidroeléctricos), la cooperacibn regional podria generar corrientes de
ayuda financiera en monedas nacionales de los paises participantes para
contribuir a ampliar la infraestructura fisica y tecnol6gica de los pafses de
menor desarrollo de América Latina y el Caribe. En este sentido, cabe
recordar los bajos contenidos de insumos extrarregionales que tiene este
tipo de iniciativas, por una parte, y sus efectos sobre la potencialidad
exportadora de estos ultimos paises, por otra.

Aparte de lo antetior, deberian continuar fortaleciéndose los proce-
sos subregionales de integracién ya vigentes. Como sefial6 recientemente
el doctor Raiil Alfonsin, Presidente de la Repiblica Argentina, conviene
“consolidar y profundizar los acuerdos de integracién ya establecidosen la
regién; no generar nuevos esquemas sino insuflar vida a los existentes”.%
Cabe sefialar que los acuerdos de alcance parcial y compromisos de alcance
subregional se complementan, y son enteramente consistentes con el
Tratado de Montevideo de 1980, que de hecho prevé la posibilidad de
suscribir acuerdos que puedan avanzar a ritmos diferentes.

En cuarto lugar, convendria concentrarse en aquellas areas del
quehacer econdmico en que sea viable concrecar avances claramente
relevantes para la transformacidn de las estructuras productivas y para la
creacidn de condiciones que faciliten el cumplimiento de los objetivos del
desarrollo. Dicho de otra manera, se postula un enfoque selectivo frente a
la integracién, tanto en materia de compartir mercados como de identifi-
car campos de trabajo que podrian dar lugar a ensayos de cooperacién
intrarregional por ser importantes para el crecimiento econémico o para
la superacién de la ¢risis que se ha vivido en los afios ochenta. Por otro
lado, no es imprescindible que la integracién de mercados aborde todos
los productos, como lo demuestra el acuerdo recién susctito entre Argen-
tina y Brasil.>” Ese convenio més bien anuncia el potencial que existe en
materia de comptromisos sectoriales o a nivel de las ramas de actividad.
Otros temas que se prestan para contribuir a la reactivacién econémica
caen en el dmbito de los esfuerzos que los paises deberdn emprender para
reconvertir 0 modernizar las actividades productivas, entre ellos el des-
arrollo y la adapracion tecnolégica, la movilizacidén del ahorro, la coopera-
ciébn en algunas actividades de servicios, y las acciones conjuntas de
carécrer especifico frente a la comunidad internacional.

En quinto lugar, y muy vinculado al tema anterior, cabrfa poner
mayor énfasis que en el pasado en los aspectos monetario-financieros de
la integracién. Una de las principales causas inmediatas del deterioro
relativo del comercio intrarregional frente al comercio global de América
Latina es el efecto, en los sistemas de pagos de los procesos subregionales
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de integracién, de uno de los principales legados de Ia crisis econémica: la
falta de liquidez en moneda convertible, que se combina con un avance

acaso insuficiente en materia de integracién monetaria. Esto explica las
recientes iniciativas —en la ALADI, la CARICOM y el Mercado Comiin
Centroamericano— tendientes a fortalecer los mecanismos de pago o de
créditos reciprocos, asi como la preocupacién de algunos paises por crear
una unidad monetaria latinoamericana que permita atender por lo menos
una parte de las necesidades de liquidez del sistema regional. Enel mismo
orden de ideas, las barreras principales al comercio intrarregional ya no se
encuentran en el ambito arancelatio, sino en el cambiario, o bien en las
disposiciones administrativas que regulan las importaciones ante la esca-
sez generalizada de divisas. De ahi que la cooperaci6én monetaria y la
crediticia constituyan una condicién indispensable para revertir las ten-
dencias a la reduccién del comercio reciproco.

Finalmente, debe insistirse en la importancia de forcalecer las insti-
tuciones cuya funcién principal sea impulsar lz2 integracién y la coopera-
¢ién en todas sus manifestaciones, ya sea a nivel subregional o regional.
Habriza que identificar sistemiaticamente las acciones integradoras,
fomentar su aplicacidn y preservar en el plano subregional o regional una
visién y un interés que contribuyan al proceso de reactivacién del desarro-
llo. Se incorpora asi a la “agenda prioritaria” el tema del fortalecimienco,
y en algunos casos, del remozamiento, de las instituciones de integracién
y de cooperacién intrarregional, tomando en cuenta la necesidad de
establecer una clara divisidn de funciones entre ellas, con todas sus
consecuencias administrativas, financieras y organizativas, Reactivar la
cooperacién precisa romper el circulo vicioso en el cual los gobiernos no
otorgan pleno respaldo a las instituciones regionales o subregionales,
situacién que debilita su capacidad de respuesta, la que a su vez, tiende a
traducirse en falta de apoyo gubernamental. Por su parte, las instituciones
mismas deberian emprender una evaluacibn de su propia trayectoria, con
miras a revisar y actualizar los programas de la cooperacién
intrarregional.

A este respecto, es importante destacar que dicha cooperacién noes
privativa de las instituciones y organismos que pertenecen al sector
puablico. En muchos casos, cabe a estas entidades dar los impulsos necesa-
rios para que se realicen actividades de cooperacién de conformidad con
las prioridades nacionales, pero la participacién del sector privado orga-
nizado y, en general, de las organizaciones no gubernamentales debe
contribuir al éxico de la aplicacién de los programas y proyectos de
cooperacién intrarregional.

En sintesis, si bien el hecho de imprimir nuevo impulso a la
cooperacidn regional no supone modificaciones dristicas en los instru-
mentos de accién, implica importantes cambios de énfasis, y quizd habria
que prestar mayor atencion z las medidas monetario-financieras y a
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aquellas que prontamente conduzcan a mejorar el acceso de la oferta
regional a los mercados también regionales. El uso de ese instrumental y
los resultados previstos tienen rasgos novedosos, que exigen crear un
ambiente de apoyo a la integracién, como asimismo ampliar la participa-
cion de distintos agentes econémicos en el proceso, a fin de vencer
resistencias inevitables, Dicho de otra manera, convertir la integraciénen
un instrumento funcional de las politicas econémicas nacionales de des-
arrollo supone un trabajo fundamental de esclarecimiento de las estrate-
gias de los paises latinoamericanos, conjuntamente con la adopcién de
decisiones politicas en que lo econdémico se sume a ciertos elementos
decisorios en materia institucional, politica y administrativa.

4. Algunas propuestas concretas

¢Qué ideas concretas se pueden formular a la luz de las orientaciones

bisicas anteriores? Es dificil llevar los planteamientos a nivel de detalle,
en vista de los rasgos peculiares de los procesos subregionales y los
acuerdos binacionales y multinacionales existentes. Por ejemplo, podrian
formularse propuestas de mayor alcance y profundidad para los procesos
que ya han generado un nivel relativamente elevado de interdependencia
econdmica —como el Mercado Comin Centroamericano, y, en menor
medida, la ALADI— y otras menos ambiciosas para impulsar la coopera-
cibén entre paises que tienen nexos econdmicos quizds menos profundos
en la actualidad, pero cuya cooperacidn presenta ventajas potenciales
reciprocas. A continuacidén se indican, a titulo ilustrativo, algunas suge-
rencias orientadas a superar aquellos fenémenos que han impedido
mayores avances en el pasado. Su desarrollo ulterior, si cabe, deberi
referirse a la situacién especifica de los paises y de cada proceso de
integracién y cooperacién en particular. Un objetivo principal de todas
ellas deberia ser devolver la dindmica a las corrientes de intercambioen la
regién y dentro de los esquemas subregionales de integracion, y restable-
cer vinculos y nexos econémicos deteriorados por la crisis.

Algunos de los instcrumentos que se podrian aplicar para dar nuevo
impulso a la integracion son bien conocidos. Estos incluyen el otorga-
miento de preferencias arancelarias a la produccién regional, normal-
mente de cardcter reciproco, peroque incluso admiten la posibilidad de no
serlo en el caso de la relaciébn entre paises con niveles de desarrollo
disimiles; el uso del poder de compra de los gobiernos y de las empresas
estatales para proteger y fortalecer la industria regional, y particular-
mente aquellas ramas que se consideren prioritarias; la concertacién de
acuerdos especificos, como podria ser una expresion regional del acuerdo
multifibras de las naciones industrializadas, para favorecer la industria
textil; la emisidén de instrumentos financieros en moneda extranjera, con
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tipos de interés preferenciales para contener la fuga de capitales; y el
intercambio financiado con fondos comunes o por la via del trueque y la

compensacion multilateral. Asimismo, la insercién de los paises en la
economia internacional podria verse favorecida por la cooperaci6n intra-
rregional en materias tan diversas como la creacién de empresas de
comercializacion (¢rading compantes); la aglutinacion de servicios, como
los de transporte y seguros, y el aprovechamiento del poder de compra de
algunos o de todos los palses de la regidn, a fin de forralecer su capacidad
de negociacién frente a terceros.

Asi como la integracién en sus inicios se conctbié como un sistema
de apoyo a los incipientes procesos de industrializacién en América
Latina y el Caribe, en el futuro inmediato ésta podria contribuir a que los
paises miembros de cada esquema subregional complementasen sus
estructucas industriales —en particular, en materia de bienes de capital,
insumos intermedios y bienes de consumo masivo— y las correspondien-
tes capacidades tecnolégicas. Asimismo, la integracidn deberia brindar las
oportunidades para desarrollar complementariedades productivas entre
* paises de la regidn, con miras a mejorar la eficiencia de los participantes
en esas actividades. A partir de las experiencias del pasado, los procesos
deben ser selectivos y concentrarse en sectores escratégicos que justifi-
quen un esfuerzo de programacién y desarrollo conjunto, ya sea por la
cuantia de las inversiones, las elevadas escalas de produccion, las comple-
jidades tecnolégicas o la posibilidad de acceder a otros mercados que
exijan grandes volimenes de produccidn. Incluso cabria pensar en una
especializacion en la manufaccura de partes o componentes en algunos
paises, para luego integraclas en productos finales en otros.’® Igual
enfoque podria ser pertinente para el sector agricola, teniendo en cuenta
sus propias caracteriscicas y la interrelacién con la seguridad alimentaria
de amplios estratos de la poblacién cegional.

Por otta parte, no se puede desconocer el importante esfuerzo que se
estd realizando en algunos de los esquemas subregionales de integracibn
por revitalizar las corrientes comerciales, fuertemence deterioradas por la
crisis econdmica que afecta a toda la regién. La Rueda Regional de
Negociaciones de la ALADI se ha iniciado de manera promisoria, apo-
yando los compromisos de los paises miembros de profundizar la prefe-
rencia arancelaria regional, eliminar las restricciones no arancelarias que
limitan el intercambio zonal, y abrir negociaciones respecto de “paque-
tes” de productos que hoy se importan de terceros paises. Un aspecto
relevante de la Rueda es su eventual regionalizacidn, es decir, su apertura
a la parricipacién de otros paises latinoamericanos y del Caribe no
miembros de la ALADIL Este proceso ya fue iniciado con la suscripcién de
varios acuerdos de alcance parcial entre paises que son partes contratan-
tes de la ALADI y otros que no lo son.
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El apoyo que den los gobiernos, los sectores empresariales, los
organismos internacionales y las propias secretarias subregionales de
integracién y de cooperacibn, serd esencial para dinamizar nuevamente
las corrientes del comercio intrarregional. En este sentido, también
parece existir una evolucidén positiva en cuanto a distinguir con claridad
fines y medios, fijar metas cuantitativas de recuperacién o crecimiento del
intercambio y a buscar inscrumentos a4 hoc para cumplir ese objetivo.
Para ello, no se puede desconocer que las empresas estatales podrian
desempefiar un papel significativo, puesto que son importantes compra-
doras de toda clase de bienes y servicios imporrados.

Como se sefiald, la manera més prictica de reactivar el comercio
reciproco, y con ello la produccién —incluso mediante un mayor aprove-
chamiento de la capacidad productiva instalada en la regidn-— consiste en
dotar de liquidez a los mecanismos de compensacién de pagos o de
financiar el comercio que ya existe en las subregiones. Esta idea, a su vez,

tiene dos aspectos. El primero consiste en avanzar en materia de integra-

cibn monetaria mediante la creacién de instrumentos de pago propios o
incluso, en su expresién més ambiciosa, llegando a la formacién de una
uni6én de pagos. El segundo consiste en encontrar apoyo externo, sobre
todo de fuentes oficiales de financiamiento, para dotar a tales mecanis-
mos de liquidez en moneda convertible, lo cual les permitiria financiarel
pago de los saldos deudores en el comercio multilaceral reciproco. Ambos
aspectos, desde luego, se apoyan mutuamente. Existen ya varias iniciati-
vas en este sentido.’® Encre éstas pueden mencionarse, en el caso de
Centroamérica, el establecimiento del Fondo Centroamericano del Mer-
cado Comin, destinado a ampliar el financiamiento de los saldos deudo-
res en el comercio intrarcegional, y la reciente creacién del instrumento
de pago denominado “Derecho de importacién centroamericano”
(DICA}, como mecanismo para facilitar el pago del comercio reciprocoen
monedas locales. Cabe mencionar el acuerdo adoptado por los Jefes de
Estado de la Comunidad del Caribe que cre6 un servicio de financiamiento
de las exportaciones intra y excrarregionales en el marco del Banco de
Desarrollo del Caribe.% Ahora procede perfeccionar, o, en sucaso, llevar a
la practica cuanto antes esas iniciativas, y, de ser posible, complementar-
las con el financiamiento externo indispensable para su viabilidad. Dada
la repercusion potencial que tendria una reactivacién del comercio reci-
proco en la produccién, se justifica plenamente que ese tipo de financia-
miento sea otorgado por organismos oficiales comprometidos con el
desarrollo de los paises de la regidén, como el Banco Interamericano de
Desarrollo y el Banco Mundial.5!

Otra iniciativa que convendria explorar es la posibilidad de elevar
las corrientes del intercambio comercial, ligindolas a la reduccidn de los
pasivos externos de los paises de la regién mediante el pago de bienes en
documentos de deuda del pais ex portador, adquiridos por el pais importa-

110



dor en los mercados secundarios. Por ejemplo, un pais que normalmente
importa trigo de proveedores extrarregionales, podria desviar sus com-

pras hacia proveedores de la region. El pago de esas compras se efectuaria
en documentos de deuda del pais exportador, comptados con descuento
en los mercados secundarios. La diferencia entre el valor nominal de esos
documentos y su valor real podria compartirse entre comprador y vende-
dor, lo que contribuiria, ademds, a hacer esa transaccién miés atractiva que
la compra a proveedores extrarregionales. Asi, tanto e] importador como
el exportador de la regién se verfan beneficiados, se crearian nuevas
corrientes de produccién y comercio, y por afiadidura se reducirian los
pasivos externos de una de las partes. Este esquema se prestaria para
adoptar tanto acuerdos bilaterales como multilaterales, y su ejecucidén
podria encomendarse a una institucién como el Banco Interamericano de
Desarrollo.

En lo que se refiere a las relaciones entre paises de dimensidn
econdmica disimil, serfa deseable impulsar regimenes especiales que den
a los bienes de los paises de dimensién reducida acceso a los mercados de
los de mayor tamafio, siguiendo, por ejemplo, el patréa aplicado por la
Argentina, que facilita el libre acceso de una amplia lista de productos
uruguayos al mercado interno, dentro de limites preescablecidos. Los
acuerdos bilaterales concertados entre México y Uruguay por un lado, y
Brasil y Uruguay, por otro, son otros ejemplos de instrumentos realistas
de accién suscritos entre paises de estructura econdmica disimil.# Sibien
no corresponderia un trato reciproco, dadas las diferencias en el gradode
desarrollo industrial que podrian existir entre uno y otro pais, cabria
pensar que, en sus importaciones de bienes de capital, los paises de
América Latina y el Caribe deberian ofrecer prioridad a los originarios de
la regi6n, sobre todo si se trata de compras efectuadas por las empresas
piblicas. Para evitar que los paises importadores deban afrontar cual-
quier costo adicional al otorgar esa prioridad, corresponderia a los paises
exporcadores ofrecer compensaciones especiales a los proveedores de los
bienes de capital. Asimismo, convendria fortalecer el mecanismo que ya
existe en el Banco Interamericano de Desarrollo para financiar ¢l comer-
cio intrarregional de bienes de capital en condiciones financieras compe-
titivas respecto de las que ofrecen los bancos de exportaciba oficiales de
las principales econom{as industrializadas. Para ello se precisaria ampliar
la capacidad de financiamiento de dicho mecanismo y alacgar los plazos
de las operaciones que realiza.

El tipo de relacién que se ha examinado entre economias de dimen-
sién y estructura disimil se presta para el establecimiento de acuerdos
multilaterales y bilaterales. En una primera etapa, por ejemplo, los paises
centroamericanos —y en menor grado los del Caribe— podrian buscar
mayor acceso al mercado mexicano, mientras que Bolivia, Paraguay y
Uruguay podrian gravitar mas en torno a los mercados de Argentina y
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Brasil. Sin embargo, seria deseable que los acuerdos especiales de esa
indole, sustentados en vinculaciones historicas y geograficas, llegaran a
hacerse multilacerales, a fin de compensar, al menos en parte, la desven-
taja inherente a toda relacién entre paises de dimension econdémica
desigual.

Otro tipo de iniciativa que se presta para la cooperacién bilateral y
mulcilateral consiste en el establecimiento de empresas conjuntas,
tanto para la produccién como para la comercializacibn. La empresa
LATINEQUIP, establecida por tres bancos oficiales de Argentina, Brasily
México con el propésito de fomentar la exportacién de bienes de capital y
de servicios tecnoldgicos, es tan solo unejemplo de lo que podria lograrse.
Este tipo de acuerdo puede extenderse a otros servicios, y entre ellos,
desde luego, a los financieros. _

. En pdginas precedentes se insisti6 sobre ia conveniencia de ampliar
la participacién de distintos actores en el proceso de toma de decisiones de
las iniciativas de integracién. Una manera de lograr este objetivo es

integrando a representantes de los empresarios y de los trabajadores en
los foros o instancias de negociacién y de seguimiento de esas acciones.
Otra manera podria consistic en la creacién de comités de empresarios
—piblicos y privados— a nivel de distintas ramas de actividad, en el
ambito subregional y regional, como mecanismos de consulta, de inter-
cambio de informacién, y de fomento del comercio reciproco y de la
cooperacién. Un ejemplo de este tipo es la Asociacién Latinoamericana
de Industrias de Bienes de Capital (ALABIC), creada en 1985, y que reiine a
mds de 40 empresas de la regién dedicadas al ramo de los bienes de
capital. Este tipo de mecanismo, ademds de tener un valor intrinseco
importante, contribuye a mejorar el grado de receptividad de cada pals
ante la. cooperacién intrarregional.

La misma intencién de difundir y popularizar el concepto de coope-
racién incrarregional podrd cumplirse mediante un renovado esfuerzo
por promover las relaciones entre las instituciones de ensefianza superior
y de postgrado. No se trata Gnicamente de aprovechar economias de
escala en el escablecimiento de un nimero reducido de centros de excelen-
cia para la docencia e investigacion, sino de promover intercambios a
todos los niveles, de manera de enraizar en la conciencia colectiva las
potencialidades de la cooperacién y la necesidad de fortalecer nicleos de
pensamiento latinoamericano y caribefio. La experiencia con que ya se
cuenta en esta materia hace aconsejable su profundizacidn y desarrollo.

Orro aspecto que se mencioné en acipites anteriores se relaciona
con la necesidad de fortalecer las instituciones de la integracion, sean
éscas subregionales o regionales, incluyendo al Sistema Econdmico Lati-
noamericano (SELA) y sus Comités de Accién. Tritase de un tema
complejo, que tiene, entre muchos otros aspectos, consecuencias financie-
ras importantes. De ahi que una manera de contribuir a ese propdsito
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consiste en crear mecanismos de financiamiento automatico para dichas
instituciones. No cabe examinar aqui las ventajas o inconvenientes de

distintas modalidades de financiamiento, sino simplemente dejar consig-
nado que el suministro mas o menos automdtico de una masa de recursos
cuyo -monto se pueda predecir con certidumbre contribuirfa de manera
fundamental a la solidez del ordenamiento institucional sobee el cual se
habré de cimentar un renovado impulso a la integracién.

Ya se sefialacon los riesgos que plantean ciertos planteamientos
totalizadores frente a la posibilidad de impulsar acuerdos de tipo sectorial
o parcial # El Acta para la Integracién argentino-brasilefia antes mencio- -
nada es un ejemplo de ese tipo de enfoque pragmitico, por cuanto se
definen tanto determinados objetivos como un instrumento flexible para
alcanzarlos. En ese orden de ideas, también convendria considerar la
posibilidad de impulsar la cooperacibén intrarregional en materia de
servicios. Existen experiencias importantes sobre el problema en la
regién, referidas fundamentalmente a los servicios de consultoria y al
transporte y a los seguros, temas muy vinculados al comercio de bienes.
Como se dijo en parrafos anteriores, cabria pensar en la posibilidad de
ampliar la cooperacién en esta materia, sobre todo en ¢l desarrollo y la
utilizacién de nuevas tecnologias, especiaimence de la informacion, en el
intercambio de servicios profesionales y personales, en el fortalecimiento
de los intercambios entre los centros académicos de la regién, en la
formacién de empresas binacionales o multinacionales que proporcionen
servicios especializados, y en la adopcién de preferencias subregionales o
regionales en favor de los servicios suministrados en la regi6n.

También los esfuerzos de planificacion a nivel regional pueden
desernpediar un papel significativo en la coordinacién, orientacién y
aliento del proceso de integracién y cooperacion. Con ellos se procurarfa
incorporar en los planes nacionales de desarrollo acciones de caricter
regional principalmente en ¢l campo de las decisiones de inversién y el
potencial del flujo de comercio; o sea, se apuntaria a una planificaciéon
regional que oriente tales decisiones, seflalando en forma anticipada las
rigideces estructurales (transporte, energfa, alimentos y otros), que mds
limitan la dindmica integradora y el fortalecimiento del desarrollo indus-
trial y tecnolégico. No menos importantes son las careas que en el marco
regional se pueden realizar en Jo que concierne a la distribucién de los
beneficios del proceso de integracién y de la prevision del escenario
econémico internacional de mediano plazo con sus eventuales consecuen-
cias en la region, a fin de orientar las negociaciones de integracién y las
acciones en el terreno de la cooperacién.

Finalmente, en cuanto a la cooperacidn, se trataria de buscar meca-
nismos que permitieran fomentarla y desarrollarla de manera mds conti-
nuada y aprovechando todos sus efectos directos e indirectos. Lo que se
propone es sistematizar las iniciativas de cooperacién que se realizan en
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diversos campos, como el comercio, la infraestructura, el aprovecha.
miento conjunto de recursos naturales, la energia, el transporte y las
comunicaciones, la ciencia y la tecnologia, la banca y las finanzas, los
sectores productivos, las empresas conjuntas y otras miultiples dreas,
creando y reforzando unidades especializadas de cooperacién dentro de
los esquemas de integracién subregionales, o a nivel regional, si fuese
necesario. La idea central consiste en hacer que la cooperacién resulte
funcional para los esfuerzos por establecer nexos econémicos y tecnolégi-
cos sélidos y permanentes entre los paises de la regién, fortaleciendo
especialmente los vinculos entre los palses miembros de los esquemas de
integracion, para lograr asi una mayor convergencia entre los procesos de
integracién y las acciones de cooperacién.®
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IV. LA COOPERACION INTERNACIONAL

Es bien conocida la importancia del comercio internacional y del financia-
miento externo como variables explicativas de la evolucién de las econo-
mias de América Latina y el Caribe. Si bien su incidencia variade un pais a
otro, y ‘es particularmente significativa en las pequefias economias
agroexportadoras del Caribe y de Centroamérica, histéricamente ha exis-
tido una relacién estrecha, por ejemplo, entre el ritmo de expansién del
comercio internacional, el volumen de las exportaciones y, por ende, el
nivel de actividad econdmica de los paises de la regién.

Menos estudiada ha sido la relacién inversa, es decir, la manera en
que la evolucién de las economias de América Latina y el Caribe ha
influido en los indicadores del comercio exterior y las demas variables
macroeconémicas de las principales economias desarrolladas. Si bienen
afios recientes se han debilitado las vinculaciones comerciales reciprocas
como resultado de la brusca caida de las importaciones de la reglén yla
persistente erosién de su participacién en las exportaciones a hivel
mundial, el surgimiento de nuevas modalidades de relacién en el 4mbito
financiero subrayan nuevamente cémo ciertos acontecimientos que:han

tenido lugar en América Latina y el Caribe pueden influir en el compotta: - - Iy

miento de las economias del centro. Ello explica, por ejemplo, el extraor-
dinario 1nterés que suscita en aquellas econornias el terna de la deuda
externa.’ G
En este orden de ideas, es razonable postular que una mejora en el-
ambiente econdémico internacional —que supone tasas aceptables de
expansion del comercio, estabilidad de precios, tasas de interés simnilares a.
las registradas histéricamente, y dlspombllldad de financiamientd
externo— es vital para facilitar la recuperacion econdémica y el desarrollo
de las economias de la regién. Desde la éptica de los paises del centro, si se’

prolongan fas politicas de austeridad en América Latina y el Caribe, ello . 7~

constituirad un lascre para la economia internacional, debido ademds al-

factor potencial de desequilibrio que entrafia el problema de la deuda : -

externa. De alli que la influencia reciproca entre la evolucién de las
economias de América Latina y el Caribe, por un lado, y las economias del
centro por el otro, también establecen las bases para cierta comunidadde -
intereses, ya que el bienestar de uno beneficia indireccamente al otro, y,en
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sentido contrario, la recesidn se propaga a través de los vasos comunican-
tes que sustentan la interdependencia sefialada.

No se trata, desde luego, de esperar que las soluciones a los obstacu-
los que aquejan el desarrollo de la regién provengzn de fuera, pues ello no
seria realista ni conveniente. Se ha insistido reiteradamente a lo largo de
las paginas precedentes que América Latina y el Caribe tienen ante si la
enorme tarea de resolver aquellos obsticulos fundamentalmente a partic
de sus propios esfuerzos. Sin embargo, la region también tiene derechoa
aspirar a que exista una plataforma minima de condiciones bésicas en la
economia internacional que faciliten ese esfuerzo, que se traduzcan en
responsabilidades de los paises industrializados. Entre esas condiciones
se pueden mencionar tres temas tradicionales que estan interrelaciona-
dos: el acceso a los mercados, e} acceso a la tecnologia, y el acceso al
finzanciamiento. Este dltimo aspecto se vincula, a su vez, con la manera de
abordar el agobiante peso que significa el servicio de la deuda externa. En
este capitulo, que esta muy lejos de pretender analizar enforma completa
el amplio espectro tematico de las relaciones que tradicionalmente se han
inscrito en el didlogo Norte-Sur, se exploran tan solo algunos de los
aspectos mas vitales para la recuperacién econémica y el desarrollo de
América Latina y ¢l Caribe.

A. EL FINANCIAMIENTO EXTERNO Y EL
ALIVIO DE LA DEUDA

1. El problema

Parecerfa innecesario insistir en la gravedad que reviste para la mayoria
de los paises de la regidn el peso del servicio de la deuda externa; no
obstante, hay que tener en cuenta que el tema ha perdido sentido de
urgencia en algunos dmbitos, sobre todo en los pafses industrializados.
Quizés ello se deba al hecho de que los bancos acreedores han mejorado su
capacidad de afrontar los riesgos de la cartera latinoamericana, al fortale-
cer su posicidn patrimonial, y a que las tasas internacionales de interés
han continuado la tendencia descendente iniciada en 1985.

Sin embargo, desde la 6ptica de los deudores, el problema no parece
resolverse. El saldo de la deuda sigue creciendo, aunque lentamente, y la
baja de las tasas de interés se ha visto contrarrestada con creces en muchos
paises por el continuo deterioro de la relacién de precios del intercambio.
Por consiguiente, una proporcion considerable de las divisas generadas
en la regin, asi como un elevado porcentaje del ahorro interno, debe
dedicarse a las obligaciones externas, segregindose de la economia nacio-
nal. Esa sangria de recursos pone en entredicho la capacidad de crecer, la
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de transformar la estructura productiva mediante nuevas inversiones, y la

de combatir las desigualdades que persisten en las sociedades latinoame-
ricanas y del Caribe.

El tema ha adquirido tal importancia, que actualmente es factible
examinar las necesidades de financiamiento externo futuro de la regién
analizando el modo en que se resolvera el problema del servicio de la
deuda ya contratada. En efecro, en miltiples estudios se ha insistido en
que los paises en desarrollo en general y los de América Latina y el Caribe
en particular, precisan de un restablecimiento de los niveles de financia-
miento externo neto histéricos para recuperar su capacidad de crecer.®
Sin embargo, tanto el comportamiento de la banca privada internacional
como el de la inversién extranjera directa son notoriamente prociclicos, y
al margen de las virtudes e inconvenientes potenciales de esta Gltima, es
poco probable que se restablezcan flujos remotamente comparables con
los montos histéricos, al menos para los proximos afios. El financia-
miento oficial, proveniente de organismos bilaterales y multilaterales, si
podria incremenctarse, aunque en montos insuficientes, a juzgar por la
magnitud de las necesidades ante la limitada capacidad de los organismos
mas activos de la regién. Por este motivo, la posibilidad de revertir la
situacién actual, en que América Latina y el Caribe han sufrido un éxodo
importante de sus ahorros internos, gravita fundamentalmente en torno
a la posibilidad de aliviar la carga del servicio de la deuda excerna.

El rapido acrecentamiento de esa deuda entre mediados de los afios
setenta y 1982 respondié a factores de demanda y de oferta de recursos,”
que ponen de relieve la corresponsabilidad de acreedores y deudores. Ello,
sin embargo, no se refleja en la distribucién compartida del peso de la
deuda. Se explican asi los cambios, no sélo en la magnitud sino tambiénen
la direccién de losflujos netos de recursos reales entre la regiény el resto
del mundo.

La deuda externa de la regién creci6 de manera muy dindmica entre
mediados de los afios setenta y 1982.% Después hube un crecimiento
modesto, no tanto porque se hubiesen recibido nuevos recursos, sino
como fruto del refinanciamiento parcial de intereses convenido en los
procesos de renegociacion. (Véase el cuadro 7.) El aumento de la deuda
reflejé, en parte, la decisién deliberada de muchos gobiernos de recurric al
financiamiento externo para compensar los efectos de factores adversos
originados en la economia mundial, como la crisis del petrédleo o las
recesiones internacionales. Ello permitid, durante un breve lapso, mante-
ner simultineamente demanda efectiva y crecimiento, mientras el déficit
externo se cubria usando la eldstica oferta de crédito. Sin embargo, tal
situacidn se alterd bruscamente en el periodo 1981-1982, al coincidir los
fenémenos de signo adverso descritos en capitlos precedentes.

La combinacién deseable de circunstancias en que se podria atender
el servicio de la deuda seria aqueila en que hay aumento del ahorro que se
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transforma en recursos transferibles al exterior por incremento de las
exportaciones o la sustitucién de importaciones. De este modo se lograria
servir la deuda, manteniendo un nivel interno elevado de actividad y de
empleo, sin sacrificar la inversién. Sin embargo, la combinacién perversa
de factores que tuvo lugar a parcir de 1981, aunada al hecho de que esos
recursos no siempre fueron destinados a fines compatibles con el desarro-
llo, hizo que el excedente que debia transferirse se generase mediante una
violenta caida de la formacion de capital, y su conversién en recursos
transferibles se produjo mediante una dréstica reduccion de las importa-
ciones y del consumo interno. La contraccidn de las importaciones debio
crear el espacio necesario no s6lo para cransferir al excerior los recursos
reales asociados al servicio de la deuda, sino ademds para contrarrestar la

caida de las exporraciones latinoamericanas.

La vinculacién entre flujos financieros y flujos comerciales, en
efecto, es obvia. Cuando, como en la generalidad de los paises latinoame-
ricanos, los flujos de capital cambian su signo normal y el crecimiento de
las economias es inferior a'la tasa internacional de interés, el serviciode la
deuda externa sélo puede satisfacerse comprimiendo el consumo interno
y/0 la inversién. En las mismas condiciones, cuando la tasa de creci-
miento de las exportaciones es menor que dicha tasa de interés, la
capacidad de atender el servicio de la deuda s6lo puede generarse dismi-
nuyendo las compras en el extranjero. Por consiguiente, cuando los
consumos y las importaciones han sido ya reducidos drasticamente, el
sostenimiento normal del servicio de la deuda pasa a constituir una
funcién cada vez mis directa del comportamientode las exportaciones. Si
éstas no se expanden apropiadamente, el acceso a los recursos financieros
ampliados s6lo atenuar transitoriamente los problemas, para agravarlos
ain mas con posterioridad.

2. Perspectivas

Existe una viva polémica sobre las férmulas que permitirian mitigar y
eventualmente superar el problema de la deuda excerna, pero hay un
virtual consenso en que ello sélo serd posible en el contexto de economias
en expansién dindmica, marco dentro del cual tenderia a disminuir la
incidencia de la deuda y su peso de arrastre en las principales variables
macroeconomicas. Sin embargo, muchos gobiernos deudores sostienen
que se requiere aliviar la carga del servicio de los empréstitos externos
como requisito indispensable para crecer. En cambio, hay otros —en
especial, algunos acreedores— que son partidarios del lema "crecer y
pagar’’; éstos argumentan que con un ajuste “exitoso’’, las economias de la
regidén estardn en condiciones de retomar la senda del crecimiento, y que
ello resolverad por si solo el financiamiento del servicio de la deuda.
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Cabe admitir que dentro de una constelacién excepcionalmente
favorable de factores —una economia internacional en expansion diné-

mica, con tasas de interés bajas, y nuevo financiamiento externo en
magnitudes comparables a las que predominaron a finales de los afios
setenta— podria ser factible, al menos conceptualmente, lograr tasas de
crecimiento del orden del 59 anualy, a 1a vez hacer frente a los compro-
misos derivados de la deuda actual.9’ Sin embargo, es poco probable que
esas condiciones favorables ocurran en la prictica. Lo que cabe esperar,
mis bien, es que los paises no puedan generar suficiente ahorro para
financiar la transformacién de su estructura productiva, ni suficientes
divisas para lograr ritmos aceptables de crecimiento.

Algunos acontecimientos recientes ilustran esa realidad. Si bien en
la actualidad las tasas de interés nominales equivalen a menos de la mitad
de las de 1981, el continuado aumento de volumen de la deuda acumulada,
asi como el deterioro de la relacién de intercambio, hacen que el peso del
servicio de la deuda continde siendo muy oneroso. Si-un pafs hubiese
experimentado un deterioro en la relacién de intercambio similar al del
conjunto de las naciones no exportadoras de petréleo de América Latina
entre 1980 y 1985, el costo en términos de recursos reales, de pagar
incereses sobre la deuda se habria incrementado en alrededor de 50%.
Ello significa que si en 1980 era necesario sacrificar cien unidades de
bienes transables para servir la deuda, a fines de 1985 habia que destinar
unas 150 unidades para realizar el mismo servicio, si se toma encuenta el
incremento de la deuda, la caida de las tasas de interés nominales y la
pérdida en la relacién de intercambio.® o

Los dos ultimos elementos son decisivos en este resultado. El-. QI
-portamiento de las tasas de interés y otros costos financieros y la varia-
ci6n de’la relacién de intercambio estdn sustancialmente al margen de la
influencia de los paises deudores considerados individualmente. :Sin
embargo, colectivamente éstos ejercen una influencia pocodeseableenla

relacién de intercambio. Como ya se dijo, los esfuerzos simulténeos por - -
incrementar las exportaciones, especiaimente de productos primarios,en. -

una economia mundial que crece con leatitud, generan un efecto depre-
sivo sobre los precios, agravando asi, sin pretenderlo, el problema del
financiamiento externo.%

La Secretaria de la CEPAL ha preparado varios modelos de slmula-"; coe

cibn, que permiten relacionar la tasa de crecimiento de la deudacon la tasa.
de interés real, el coeficiente denda-producto y el desequilibrio comercial.
externo (o la diferencia entre ahorro e inversién), aplicado 2 dieciocho
paises.”® Esos trabajos concluyen que, aun en hipStesis favorables acerca .
de las tendencias en materia de disponibilidad de nuevo financiamiento

externo y de evolucién de las tasas de interés, dificilmente se podrfan =

alcanzar durante el perfodo 1986-1990 las tasas de expansién anual de las
exportaciones (entre 10 y 15%) y los coeficientes de inversién (entre 20y
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25%) necesarios para lograr un crecimiento modesto (4% del producto
interno bruco.

Los cilculos realizados subrayan la evidente necesidad de buscar
férmulas para aliviar el peso de la deuda que permitan destinar una mayor
proporcion de las divisas generadas a fines compatibles con el desarrollo.
Esas f6rmulas deberian ser cales que permitieran obtener ese alivio sin
costo adicional para los paises deudores. 86lo a través de cuatro vias puede
lograrse este objetivo: una reduccién del capital de la deuda, una reduccién
en las tasas de interés, un mejoramiento de la relaciénde intercambio o de
la demanda mundial de productos latinoamericanos, y un aumento en la
productividad de la inversién. Cabe hacer notar que las tres primeras vias
no dependen de las politicas de los paises deudores, al menos en el corto
plazo. Los cambios en la productividad requeririan inversiones, y aun
reformas estructurales, que toman tiempo y demandan financiamiento

adicional. En este sentido, “financiamiento” y "ajuste” no son, como suele

afirmarse, formulas alternativas para corregir los desequilibrios econo-
micos, sino ingredientes complementarios.

3. Opciones de solucién

A falta de un acceso ampliado —comercial y financiero— a los mercados
internacionales, cualquier solucién alternativa requeriria de la reduccién
de los pagos del servicio de la deuda, Este problema puede abordarse de
dos maneras: la primera consistiria en restringir los pagos del servicio de
acuerdo con criterios de capacidad de pago (por ejemplo, en funcién del
total de las exportaciones, el precio de un producto clave de exportacion,
el total de los ingresos de divisas o el producto interno bruto); la segunda
consistiria en reducir en forma directa, sin acumulacién, los pagos de
intereses o amortizaciones. Si en la primera modalidad pudiese acumu-
larse indefinidamente el servicio de la deuda por encima de los limites
adoptados, la primera y la segunda serian financieramente equivalentes.

a)  Reduccitn del capital

Una manera de bajar los pagos de intereses al exterior consiste en la
reducci6n directa del capital de la deuda. Esa fue Ia férmula que se empled,
por ejemplo, para mitigar el problema que surgi6 durante la crisis de los
afios treinta, cvando el grueso de la deuda estaba representado por
colocaciones de bonos en el exterior. Al reducirse la capacidad de pago de
los paises deudores, ello se reflejé en una caida en el precio de mercado de
los bonos, a veces al 15% o menos de su valor nominal.”

En la actualidad, cuando la deuda es principalmente bancaria, cabe
admitir que los castigos contables podrian provocar reacciones negativas
para el acceso futuro de los deudores al mercado normal. Por tal razén, a
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pesar del violento proceso de ajuste y de su alto costo social, los paises han
procurado mantener el servicio de su deuda externa. Dicho de otra

manera, como reflejo del interés nacional de preservar una relacién
estable y de largo plazo con los mercados financieros internacionales, no
se ha recurrido a soluciones tupturistas y las acciones unilaterales han
sido aisladas y se han debido a la ausencia de otras opciones. Asi, contra-
tiamente a lo ocurtido en los afios treinta, la reduccién del capital de la
deuda como medio de mitigar el problema del endeudamiento ha sido un
expediente poco utilizado.

Con todo, existen férmulas que permitirian reducir el capital de la
deuda sin afectar el acceso de los deudores al mercado de crédito comer-
cial. Un mercado secundario de documentos relativos a la deuda, como el
que se ha estado generando a partir de fines de 1984, permitiria a los
deudores adquitir su propia deuda a un valor capital inferior al 100% del
valor nominal. Se sabe que se han realizado transacciones con descuentos
que flucttian entre 10 y 60% del valor nominal de la deuda, y algunos
paises han establecido mecanismos para la adquisicién anticipada de los
documentos de su propia deuda con los bancos comerciales. Hasta ahora
las operaciones de esa naturaleza representan porcentajes pequefios de la
deuda total, aunque su utilizacién tiende a crecer rdpidamente. De cual-
quier manera, se trata de un instrumento que puede aliviar la carga del
endeudamiento, que traslada parte del costo de la deuda a los acreedores, y
que, por afiadidura, se prestaria ademads para la instauracién de mecanis-
mos subregionales o regionales de cooperacién, que incluso podria
fomentar el comercio reciproco.

Por lo demis, de modificarse algunas de las disposiciones bancarias
en los centros industriales, ya sea para facilitar que se reflejen en los
balances de las instituciones financieras acreedoras los saldos de la deuda
latinoamericana més cercanos a sus valores de mercado, o bien para
fomentar la venta anual de una parte pequeiia de esa cartera, se fortalece-
ria enormemente el desarrollo de swaps de documnentos y de un mercado
secundario a descuento que podrian aliviar significativamente la carga del
servicio del endeudamiento externo.

En el mismo orden de ideas, se han planteado propuestas en el
sentido de traspasar activos de la banca a organismos multilaterales, los
cuales los adquiririan a valores inferiores al nominal y tomarian a sucargo
la tarea de reprogramar los pagos de los deudores, transfiriendo a éstos el
beneficio del menor valor de dichos activos. Estas propuestas tropiezan
con la dificultad de que la operacién requeriria de un aumento del capital
de las instituciones multilaterales o bien, de sus relaciones entre deuda y
capital (gearing ratio). Por tal motivo, este tipo de soluciones no parece
constituir una férmula de aplicacion amplia que permita a los dendores
incrementar la disponibilidad de recursos netos. A los acreedores, sin
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embargo, podria convenitles, en la medida que éstos perciban un grado
importante de riesgo generalizado en su cartera actual.

Una forma de cambiar la naturaleza del compromiso de pago de
intereses, que a su vez puede combinarse con la recompra de la deuda, es la
transformacion de ésta en participacién de capital. De esta manera, la
naturaleza de la obligacién se modifica, ya que el pago regular de intereses
se reemplaza por remesas de utilidades a medida que éstas se generan.
Como el Estado no garantiza el riesgo comercial de las inversiones, la
transformacién de deuda en patticipacion de capital significa en la prac-
tica eliminar las garantias publicas que pudiesen estar comprometidas en
la deuda. Tal transformacién también podria reducir la inflexibilidad
prociclica de los montos anuales de remesas al exterior. Este mecanismo
tendria, sin embatgo, una aplicacién de zlcance limitado. El saldo de la
deuda externa excede en 300% el valor en libros de toda la inversién
eéxtranjera privada en la regién. Por tanto, dadas las magnitudes involu-
cradas, la transformacién de la deuda en participacién de capital en forma
masiva podtia significar un vuelco radicalen la propiedad de las principa-
les empresas latinoamericanas.

Tanto la recompra de la deuda como su transformacién en participa-
cién de capital pueden facilitar el retorno de capitales nacionales inverti-
dos enel exterior. Si la operacion de recompra e inversion supone obtener
utilidades atractivas, como parece ser el caso, cabria esperar que algunos
capitales expatriados pudiesen ser atraidos de nuevo.

b)  Reduccién de los pagos por concepto de intereses

También puede reducirse directamente el peso de la deuda disminu-
yendo los intereses y otros costos por debajo de las cotizaciones del
mercado. Aunque este enfoque difiere en términos contables de la reduc-
cién directa del principal de la deuda, a igualdad de condiciones tributa-
tias, ambos son financieramente equivalentes.

Las normas contables son muy importantes en este aspecto. En los
Estados Unidos, por ejemplo, las concesiones en materia de casas de
interés deben reflejarse en cargos contra los activos, sélo si la suma de los
pagos futuros de capital e intereses llegara a ser inferior al monto del
capital vigente al momento de convenirse el tratamiento concesionario.”

Los efectos derivados de reducir el pago de intereses de la deuda
sobre las utilidades de los bancos acreedores no parecen ser abrumadores.
Un estudio del Congreso de los Estados Unidos sefiala que si los pagos por
concepto de intereses de América Latina se hubiesen reducido en 12 000
millones de d6lares en 1985 y si los bancos hubiesen castigado en 1% el
valor de sus créditos vigentes con la regién en ese afio, los nueve bancos
mas importantes de los Estados Unidos habrian registrado utilidades en
1985, después de descontados los impuestos, que de todas maneras
habrian estado por encima del nivel alcanzado en 1984, si cada uno de
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ellos, a su vez, hubiese absorbido una parte de la reduccion de inceteses
proporcional a sus créditos con América Latina.”* Cabe hacer notar,
ademds, que los efectos sobre las utilidades contables de las instituciones
financieras provocados por una rebaja en las tasas de interés o del
principal, podrian diferirse, de acuerdo con las disposiciones tributarias
que se les aplicaran.

De hecho, ya se han eliminado o reducido las comisiones y los
recargos a lo largo de las tres rondas de renegociacién realizadas encre los
bancos y los paises deudores.” Asi, se ha logrado reducir los recargos y
comisiones respecto de las elevadas cifras registradas en la primera ronda
de renegociaciones. En algunos casos recientes de renegociacion, las tasas
de referencia tradicionales (LIBOR o preferencial) han sido reemplazadas
por tasas representativas del costo de captacién de fondos de los bancos
acreedores, las que son inferiores a las tasas historicas de referencia.

Con tado, hasta el presente, las férmulas empleadas no han sido
suficientes para aliviar sustancialmente el peso del servicio de la deuda.
Por ello siguen analizindose numerosas férmulas complementarias para
reducir los pagos por concepto de intereses, o bien para modificar la
naturaleza de dichos pagos. Esas férmulas se han propuesto tanto en
paises deudores como en paises acreedores.”™ Entre ellas se destaca la
capitalizacién automdtica de intereses —a tasas sustancialmente inferio-
res a las tasas vigentes— y el pago de los intereses en moneda nacional.

La capitalizacién de intereses permitiria regularizar el servicio
anual de la deuda por montos que exceden ciertos topes o limites. De esa
manera, al tiempo que puede aliviarse el pago anual de intereses, se
introduce un elemento de estabilidad en la balanza de pagos de los
deudores al quedar separadas las asignaciones anuales de pagos de los
cambios que puedan ocurric en las tasas internacionales de interés.
Mecanismos de esta naturaleza constituirian elementos de estabilizacién
automitica de la economia mundial y también contribuirian a distribuir
en forma proporcional el costo de la capitalizacidn de intereses entre los
acreedores.

El sistema que consiste en pagar los intereses en moneda del deudor
(indizado con €] valor de la moneda en que se denomina el préstamo) es
conceptualmente similar al método anterior, con la diferencia de que, en
este tiltimo caso, suele preverse la posibilidad de que el acreedor utilice los
fondos acumulados para fines especificados de antemano. Por ejemplo,
los recursos podrian emplearse para adquirirc bienes y servicios, valores u
otros activos en el pais deudor, como también podrian ser prestados
nuevamente; la conversién de estos fondos a moneda extranjera y su
transferencia al exterior quedarian sujetas a férmulas vinculadas, por
ejemplo, al total de las exportaciones o al valor de las ventas de un
producto clave del comercio exterior de la economia respectiva. Estos
mecanismos también podrian utilizarse para regular los pagos de intere-
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ses al exterior, a fin de convertirlos en un flujo relativamente constante a
través del tiempo.

¢) La deuda de fuente oficial

Los mecanismos de solucién sefialados mds arriba son aplicables
principalmente a la deuda proveniente de fuentes privadas. En relacidén
con la deuda originada en fuentes oficiales, que constituye una proporcién
relativamente baja en los paises de América Latina (aunque no asi en
algunas economias de menor desarrollo relativo o de dimensién reducida,
especialmente en ¢l Caribe), los términos de las renegociaciones no
deberfan quedar limitados por las mismas consideraciones de rentabili-
dad que afectan a los empréstitos de la banca cometcial. Asi ocurre con los
acuerdos del Club de Parfs, en que no se establecen comisiones ni recargos
para las negociaciones convenidas. Alin ms, en algunas rondas recientes
de negociacidn, los paises acreedores han aceptado reprogamar no sblo
los vencimientos de capital, sino los intereses. Sin embargo, muchas
instituciones piblicas de financiamiento de las exportaciones de los
paises acreedores tienden a limitar sus créditos, al reprogramar los

vencimientos, actuando de manera similar a la banca comercial
internacional,

En principio, Jos gobiernos de los paises acreedores no estin sujetos
a las mismas restricciones que la banca comercial en materia de castigo a
las carteras de ciertos préstamos, por mis que las disposiciones y practicas
varfen de un pais a otro. Asimismo, las supresiones y rebajas efectuadas
por los gobiernos acreedores no tienen por qué producir la contracciénde
las corrientes del financiamiento futuro que se plantea en el caso de la
banca comercial. Y lo mismo ocurre en relacién con las rebajas de los
intereses. Asi, en aquellos casos en que resulte imperativoaltviar 2 carga
del servicio de la deuda, 12 contribucién de los acreedores oficiales excer-
nos podria resulcar decisiva.

d) Deuda y financiamiento externo

La experiencia hist6rica pone de relieve la necesidad de evaluar el
problema de la deuda, no sélo pais por pais, sino también desde un punto
de vista global o sistémico. De otra suerte, se corre el riesgo de incurrir en
sofismas de composicién cuando se recomiendan politicas cuyo efecto
podria ser apropiado para algunos paises, considerados individualmente,
pero que resultarian contraproducentes en sus respectivos agregados. Por
tanto, para resolver el problema de la deuda se necesitan por un lado
politicas nacionales que fomenten la transformacién de la estructura
productiva de los paises deudores, y por otro acciones de los paises
acreedores encaminadas a aminorar el peso de la deuda y a introducit
modificaciones complementarias en los sistemas monetario y financiero
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internacional, asi como en el comercio. Obviamente, se trata de un tema

que rebasa el alcance de este capitulo, pero que motiva algunas
reflexiones,

En primer término, resulta esencial reconocer la existencia de
asimetrias en el sistema monetario internacional en lo que se refiere a las
politicas de ajuste, sobre todo en la bisqueda de caminos que, a la vez que
afecten al minimo los intereses de los paises acreedores, puedan aliviar el
problema de los paises deudores. Dada la naturaleza del problema,
conviene fortalecer los mecanismos existentes y crear otros que faciliten
el cumplimiento de un doble objetivo: aumentar el financiamienco de los
organismos multilaterales oficiales, y perfeccionar los mecanismos que
amortigiien los efectos de los fendmenos externos en las economias de los
paises en desarrollo. El aumento de los recursos de los organismos
multilaterales para la concesién de préstamos permitiria compensar la
conducta prociclica de los movimientos financieros actuales, y estimular
los aportes de recursos de las instituciones privadas.

Asimismo, es imprescindible fijar condiciones mds flexibles para la
contratacién de empréstitos. Este aspecto reviste la mayor importancia,
ya que la condicionalidad exigida por los organismos multilaterales oficia-
les depende de la disponibilidad de recursos: mientras menores sean estos
ultimos, mas rigurosa y resirictiva resultard la condicionalidad. Asi-
mismo, mientras menores sean los recursos, menor también serd el
tiempo en que ha de realizarse el ajuste y por tanto, mas drastica resultara
su aplicacién. Por lo demas, al no haber simetria en el ajuste (en virtud de
la cual los paises acreedores asuman una parte de los costos), mayor seréd
el monto del financiamiento necesario para aliviar la carga de los paises
deudores.

En cuanto a los mecanismos amortiguadores, cabe recordar dos
creados por el Fondo Monetario: el servicio de financiamiento compensa-
torio al que puede recurrirse para compensar insuficiencias de ingresos de
exportacién y el servicio del petréleo. Este dltimo fue un mecanismo
transitorio que proveyé recursos en los afios 1974 y 1975.76

Debido a la limitacién de los recursos financieros, el acceso a los
mecanismos mencionados ha quedado sujeto a un conjunto de condicio-
nes altamente restrictivas. En general, su concrecién parte del supuesto
de que las economias funcionan normalmente y de que sélo enfrentan
problemas transitorios. Por consiguiente, se precisan f6rmulas que pue-
dan funcionar como estabilizadores automdticos frente a problemas deri-
vados de repercusiones generalizadas, entre las cuales se destacan
claramente tres: las variaciones de las tasas de interés internacionales, las
variaciones de la relacién de intercambio y la conducta prociclica del
financiamiento externo.

Malciples son las formas que podria asumir un mecanismo amorei-
guador de los efectos de las fluctuaciones de las tasas de interés en las
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economias de los paises deudores. Una posibilidad seria la ampliacién de
la cobertura del servicio de financiamiento compensatorio mencionado, a
fin de resguardarse también del aumento de las tasas de interés interna-
cionales por encima de cierta norma (por ejemplo, un promedio mévil de
diez afios). Cabe recordar que a fines de 1983, cada punto porcentual de
variacion de la tasa de interés significaba casi 6 000 millones de d6lares de
ahorro o de gasto adicional para el conjunto de los paises en desarrollo.
Otra formula consistiria, por ejemplo, en capitalizar automdticamente los
pagos de intereses que rebasen limites prefijados. En este sentido funcio-
narfa la banda de ingresos por las exportaciones de petréleo convenida
entre el Gobierno de México y el Fondo Monetario Internacional.

En cuanto a las variaciones de la relacién de intercambio, cabria
actuar en tres direcciones: la primera, ya mencionada, consiste en ampliar
la cobertura del servicio de financiamiento compensatorio. La segunda
tiene relacion con el acceso de los productos de los palses en desarrolloa
los principales mercados mundiales, de manera de facilitar la diversifica-
cién productiva y exportadora de dichos paises, evitando transferirles el
costo de la proteccion de los mercados de los paises industriales. La
~ tercera apunta a la necesidad de estudiar la flexibilizacién de la relacién
deuda-capital de los organismos multilaterales de financiamiento del
desarrollo en lo que toca a la conducta prociclica del financiamiento
externo. Se buscaria ampliar con rapidez sus operaciones en los momen-
tos en que se retraen las fuentes financieras privadas, y reducirlas cuando
estas ltimas expandan los créditos con mayor rapidez. Al flexibilizar la
relacién deuda-capital, los organismos internacionales podrian captar los
recursos que los paises en desarrollo no estidn en condiciones de obtener
directamente.

Finalmente, si bien parece poco realista esperar la pronta disposi-
<ién de los bancos privados intetnacionales a inctementar su cartera de
préstamos en América Latina y el Caribe (con excepcién de los créditos
derivados del proceso de renegociaciones), los paises de la regién podrian
adoptar dos modalidades de accidn para ampliar esa disposicién. En
primer término, hay medidas que contribuirfan a acelerar el proceso de
normalizacion de los créditos bancarios. Entre éstas se pueden mencionar
algunas férmulas de cofinanciamiento, la creacion de sistemas de cober-
tura de riesgos, opciones y futuros, y la ampliacion de las operaciones de
garantia de algunos gobiernos de los paises industrializados y de ciertas
instituciones multilacerales de crédito. En segundo lugar, cabria diversifi-
car el acceso de los paises de la regién a los mercados internacionales de
capitales. La liberalizacién de las normas en algunos paises desarrollados,
que rigen los fondos de pensiones, las sociedades de seguros, la emisidnde
bonos o la organizacién de fondos mutuos facilitarian ese acceso,
mediante la utilizacién de instcrumentos tales como las inversiones de
cartera de tenta variable, los bonos otdinarios o convertibles, las partici-
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paciones, los certificados de pago real constante, u otros. En una primera
etapa, este tipo de operaciones requeriria el respaldo de instituciones
multilaterales de crédito o de otganismos oficiales bilaterales, que se
expresase en el otorgamiento de garantias y en el fomento de los merca-
dos secundarios para dar la liquidez necesaria al manejo de las carteras.
Tritase, ademds, de un campo susceptible de producir importantes bene-
ficios mediante la cooperacién intrarregional.

4, Conclusioﬁes

En sintesis, de mantenerse las tendencias actuales en el comportamiento
del comercio internacional y de las tasas de interés, la mayoria de los
paises de la regién seguramente verdn frustrados sus esfuerzos de des-
arrollo. Un elevado porcentaje del ahotro neto interno se destina al
servicio de la deuda, lo cual limita la capacidad de financiar la expansiény
renovacidn de las instalaciones, incluidas la transformacion del sector
exportador, y la posibilidad de crecer y de lograr objetivos de equidad
distributiva, '

Ante esta situacion, seria imprescindible buscar alivio al problema
de la deuda, mds allé de lo que sucede espontineamente. Seria deseable,
por ello, que se acordara en cada caso un limite méximode teansferencias
de recursos reales al exterior —umbral que podeia fijarse en funci6n de las
exportaciones globales, del precio unitario de un producto clave de
exportacién, o de otra u otras variables—, a fin de garantizar un proceso
gradual de ajuste expansivo que excluya el deterioro persistente de los
niveles de vida de la poblacién. En definitiva, se buscarfa la aceptacién del
principio de reducir las asignaciones anuales de recursos transferibles
destinadas al servicio de la deuda, a fin de orientarlas alternativamente a
garantizar un desarrollo minimo, superior a la expansién demografica y
compatible con el indispensable cambio estructural de la oferta.

No existe una solucién dnica para este complejo problema. Més
bien, en la mayoria de los casos, se necesitaria una combinacién de
algunos de los mecanismos e instrumentos examinados en pérrafos
anteriores, que podrian formar parte de un conjunto sistémico de medi-
das de politica de financiamiento externo, inextricablemente ligadas,
ademds, con las corrientes de comercio. Las modalidades mdés especificas
del alivio que se postula deberfan acordarse entre acreedores y deudores,
con la activa participacién de los gobiernos. En ausencia de un fuerte
inceemento de flujos externos de nuevos ahorros, parece inevitable que
buena parte de la solucién tienda a gravitar en torno a la reduccion de las
tasas de interés por debajo de las cotizaciones del mercado. Sélo de esa
manera se lograria aliviar en forma significativa ¢l costo de la deuda, al
menos en aquellos paises cuya cartera estd mayoritariamente en manos de
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la banca privada internacional. Una parte "moderada” de lz solucién, en
el sentido de que no entrafiaria pérdidas para la banca privada internacio-
nal, consistiria en eliminar toda comisién y margen, fijando como tasade
referencia de las reestructuraciones el costo promedio de captaciénde los
bancos acreedores.

En efecto, una reduccidn de 2.5% en la tasa de interés real equival-
driz a un esfuerzo de ahorro de dos puntos porcentuales 0 mas del
producto, o bien entre dos y tres puntos porcentuales de la casa de
crecimiento de las exportaciones. Se ha estimado, por otro lado, que la
baja en las tasas de interés de 2.5% ocurrida durante 1986 habria permi-
tido elevar el valor de las importaciones de la region en casi 8%. (Véase el
cuadro 13.) En cambio, como es ldgico, en los paises en que es bajo el
componente de préstamos de la banca privada enla deuda externa total, la
reduccién de los tipos de interés aporcaria beneficios menores: en 11
paises sblo se liberarian importaciones por un monto equivalente a 4% o
menos. En esos casos, se requeriria contar con financiamiento externo

adicional, preferiblemente de fuentes oficiales.

El conjunto de medidas encaminadas a aliviar el problema de la
deuda que parece més apropiado para cada pais debe variar segun las
circunstancias propias de éste, loque pone de relieve la importancia de las
negociaciones individuales entre cada deudor y sus acreedores. Sin
embargo, el caricter global del problema cambién subraya el positivo
aporte que hacen 2 su solucidn los esfuerzos que se realizan para buscar
posiciones generales concertadas entre grupos de paises sobre ciertos
aspectos de interés comin. En este contexto, el Consenso de Cartagena ha
desempeifiado un papel importante, al definir los elementos esenciales de
una solucién, vélidos para todos los paises deudores. El tema, desde luego,
es susceptible de distintas modalidades de cooperacién futura entre los
deudores frente a los acreedores.

Cabe sefialar, por dltimo, que la solucién del problema de la deuda
no sélo favorecera, como es obvio, los intereses de Jos deudores, sino
también los de los propios acreedores. Por una parte, permitird mejorar
la calidad de la cartera de las instituciones prestatarias y recobrar mds
ripidamente la normalidad del funcionamiento del sistena financiero
mundial. Por otra, hari posible disipar en cierta medida, cuando se
formule la politica econémica, la enorme incertidumbre que acompaiiaa
la crisis del endendamiento. Al elevar la tasa de crecimiento de los paises
deudores, sus compras en los paises acreedores constituiran un elemento
significativo de dinamismo en la economia internacional.”
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B. LAS NEGOCIACIONES ECONOMICAS
~ INTERNACIONALES Y EL ACCESO A
LOS MERCADOS EXTERNOS

Para que se logren la transformacién de las estructuras productivas, el
crecimiento econémico y el camplimiento de los objetivos disttibutivos es
necesario superar la situacién de extrema vulnerabilidad externa que
muestra la mayoria de los paises de la region, para poder ampliar el grado
de autonomia en el diseiio y aplicacién de las politicas econdmicas. A ese
fin, es necesario fortalecer el proceso de cooperacidn e integracibn regio-
nales y, a partir de alli, organizar y ejercer un poder de negociacién en el
plano internacional que permita a los paises de la regi6n llevar al didlogo
con los palses industrializados los temas més imporcantes que limitan sus
posibilidades de desarrollo econ6mico y social.

En el 4mbito comercial, para las naciones en desarrollo es vical que
la evolucién de las principales economias industrializadas alcance tasas
aceptables de expansién, bajos niveles de desempleo y estabilidad de
precios; sin embargo, esto en modo alguno es condicién suficiente para un
desempefic vigoroso del sector exportador latinoamericano y del Caribe.
De hecho, el volumen de las exportaciones de la regién ha crecido a
ritmos inferiores al del comercio mundial en la presente década, en tanto
que su valor virtualmente se ha estancado, debido al tantas veces mencio-
nado deterioro de la relacién de intercambio.

La situacién descrita responde en parte a la estructura exportadora
de la gran mayoria de los paises de la regidn, que depende enalco grado de
productos primarios de demanda declinante o de reducido dinamismo.
Asimismo, influye el socavamiento progresivo de los principios y normas
de liberalizacién cometcial que, bajo la tutela del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), han regido el comercio incer-
nacional desde hace alrededor de cuatro décadas. Asi, muchas de las
medidas adoptadas por su caricter crecientemente discriminatorio y poco
transparente han contribuido a que las excepciones a las reglas del GATT
abarquen en la actualidad una parte considerable del comercio
internacional.

La envergadura y la amplitud de ese conjunto de medidas
—especialmente presiones proteccionistas y subsidios a la exportaciénde
productos agropecuarios de los paises industrializados— puede ilus-
tracse, en lo que se refiere a su incidencia en América Latina y el Caribe, si
se recuerda que en afios recientes una elevada proporcion de las exporta-
ciones no petroleras de la regién a los Estados Unidos, la Comunidad
Econémica Europea y el Jap6n fue afectada por barreras no arancelarias.”
Aun los paises de la Comunidad del Caribe, que tienen un amplio acceso,
en virtud de arreglos especiales,” tanto al mercado estadounidense como
al de la Comunidad Econémica Europea, han encontrado restricciones a
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las colocaciones de bienes considerados “sensitivos” en los mercados
importadores.

Debido a lo anterior, los paises de la regién han venido abogando
por un sistema de comercio internacional transparente, la eliminaciénde
las trabas arancelarias y no arancelarias al acceso de sus productos a los
mercados de los paises industrializados, la ampliacién y estabilizacién del
sistema generalizado de preferencias, el fortalecimiento del multilatera-
lismo, precios estables y remunerativos para los productos bisicos de
exportacién, una mayor participacién en los foros de decisién que les
afectan en esta materia, y, en general, la adopcién de politicas que,en vez
de entorpecer, favorezcan el proceso de redespliegue de actividades hacia
los paises en desarrollo.

Hasta ahora, sin embargo, la capacidad de los pafses de la regién
para influir sobre el ordenamiento del comercio mundial ha sido muy
limitada. Més aiin, se advierte cierra tendencia a sustituir negociaciones
sobre problemas concretos de particular interés para la regién por reivin-
dicaciones globales, cuya legitimidad desde la dptica latinoamericana es
incuestionable, pero cuya posibilidad de inscrumentacién puede ser
puesta en duda ante las realidades que condicionan las relaciones econé-
micas internacionales contemporaneas. Se advierte, asimismo, un apro-
vechamiento insuficiente del caudal de oportunidades que podria ofrecer
el ejercicio de un poder de negociacidn conjunto de los paises de la regién
en sus negociaciones frente a terceros paises.

En el futuro, cuando el acceso a los mercados mundiales sea mis
importante que nunca para el éxito de la estrategia de recuperacién
econdmica y desarrollo que se explora en este documento, los paises de la
regién deberdn concentrar esfuerzos por lo menos en torno a tres tipos de
acciones. En primer lugar, las que lleven a diversificar y ampliar su
estructura exportadora, de manera que se aprovechen mejor las tenden-
cias de la demanda mundial y de los espacios que sin duda seguirin
existiendo en los mercados externos. En segundo lugar, las que tiendan a
fortalecer la cooperacion intrarregional, tanto para compartir mercados
como para acrecentar la capacidad de negociacién ante terceros paises.
(En ese orden de ideas, la cooperacién interregional también ofrece
posibilidades de expandir el margen de maniobra para crear y compartir
mercados.) Estos temas fueron estudiados someramente en los capitulos
precedentes. Finalmente, los paises de la regién deben formular su propia
agenda, fijando su contenido y sus plazos para las negociaciones comer-
ciales con los paises industrializados en el marco de los foros multilacera-
les y bilaterales en que participan, aprovechando especialmente, como se
dijo, la posibilidad de actuar conjuntamente, y en especial el potencial que
encierra un poder de negociacién conjunco. Este iltimo aspecto se exa-
mina someramente a continuacién. Cabe insistir en la estrecha relacién
entre este tema y el de la deuda, o, en términos mas generales, entre el
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4mbito comercial y el financiero en las relaciones econdmicas externas de
la regibn, asi como su relacién con el desarrollo tecnolégico.

1. Una agenda prioritaria

Los paises de América Latina y el Caribe podrian elaborar una agenda
especifica de negociaciones con paises o grupos de paises desarrollados.
La ronda de negociaciones (Ronda Uruguay) recienternente acordada en
el periodo de sesiones a nivel ministerial de las Partes Contratantes del
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio, celebrado en
Punta del Este, Uruguay, del 15 al 20 de septiembre, of rece la oportunidad
de avanzar en el de septiembre, ofrece la oportunidad de avanzar en el

cumplimiento de algunos de los objetivos generales enunciados en pérra-
fos precedentes.’

Los temas que se abordaran en esa ronda son muy variados, lo que
corresponde a los numerosos problemas pendientes, asi como a las
circunstancias que estin perjudicando el funcionamiento del sistema de
comercio internacional.

Algunos de los temas considerados en esa agenda, y de especial
intecés para América Latina y el Caribe son: i) el compromiso de statu
g0, que obliga a todos los participantes a no adoptar medidas de rescric-
cién o de distorsién del comercio o que sean incompatibles con las
disposiciones del GATT o no se atengan a los instrumentos negociados
dentro de su marco o bajo sus auspicios, asi como a no tomar ninguna
medida comercial del mismo tipo, enel ejercicio de los detechos derivados
del Acuerdo General, que vayan mds alld de lo necesario para remediar
situaciones concretas de desajuste, y a no adoptar medida comercial
alguna a fin de mejorar la posicién negociadora de un pais o grupo de
paises; ii) el desmantelamiento que supone la eliminacién o la progresiva
compatibilizacién dentro de un periodo de tiempo acordado, de las

medidas de restriccién del comercio incompatibles con las disposiciones

del GATT o con insttumentos negociados dentro de su marco; iii) la
supervisién multilateral del cumplimiento de los criterios del statu guo y
del desmantelamiento en el marco de mecanismos apropiados, que debe-
ran ser propuestos por el Comité de Negociaciones Comerciales; iv) los
acuerdos relativos a la aplicacién de salvaguardias, asi como a la reduccion
o eliminacién de aranceles y de medidas no arancelarias; y, v) la liberali-
zacién del comercio de productos tropicales y productos obtenidos de la
explotacién de recursos naturales, asi como de sus subproductos elabora-
dos o semielaborados. :

Otro tema de especial interés para muchos pafses de la regidén es la
promocién de acuerdos sobre la liberalizacién del comercio de productos
agropecuarios, y la eliminacién o progresiva disminucién de los subsidios
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que varios paises desarrollados otorgan a sus productores, mejorando asi
artificialmente su capacidad competitiva en otros mercados.®! Algunos
paises desarrollados, en efecto, estin aplicando politicas de precios y de
ingresos tendientes a acrecentar la oferta agropecuaria, financiando tam-
bién inversiones en infraestructura, asi como programas de investigacién
y asistencia técnica orientados al mismo fin. Esos programas, junto con el
continuo progreso tecnoldgico, han creado imporcantes excedentes
escructurales de maltiples productos bisicos, los que —entre otros
efectos— tienden a reducir los precios y a lesionar los intereses de los
agricultores mis pequefios y menos productivos de los mismos paises
desarrollados, lo cual genera fuerzas proteccionistas que,a la vez, inducen
a los gobiernos a intensificar y mantener politicas de sostén de precios ¢
ingresos, y luego a usar subsidios para promover exportaciones. Asi, hay
acumulacién de existencias de cereales, algoddn, azicar, arroz y lacteos en
los Estados Unidos; de carne, aznicar y cereales en la Comunidad Econé-
mica Eutopes; y de arroz en el Japon. Todo ello altera el patrén de las
corrientes comerciales y afecta adversamente la participacién de los
paises que no tienen la capacidad de competir en la escalada de subsidios,
aun cuando cuenten con ventajas comparativas evidentes. Las exportacio-
nes subvencionadas desde los paises desarrollados afectan de manera
particularmente desfavorable las exportaciones latinoamericanas de
carne, azdcar, trigo y otros granos, y de ciertos productos vegetales, hacia
otros paises en desarrollo y algunas economias centralmente planificadas.

En términos més generales, la cuestién de los subsidios debe
incluirse en la agenda prioritaria de temas que se negociarin, ya que el
c6digo de subsidios vigente ha demostrado ser inapropiado y poco eficaz.
Mientras duren tales negociaciones, seria conveniente contar con algunos
mecanismos operativos complementarios, que consideren, entre otros
aspectos, la evaluacion de los efectos que provocan en las economias
latinoamericanas los subsidios actualmente aplicados en los paises des-
arrollados, asi como la proposicidn de soluciones para su elirninacién.

También interesa a los paises de la regién la liberalizacién del
comercio de textiles y vestuario. Esto podria hacerse en el limitado marco
del Acuerdo Multifibras, recientemente renovado, o, preferiblemente
—tal como lo establecié la Declaracidon Ministerial sobre la Ronda
Uruguay— mediante la incorporacién plena de estos productos a las
normas y disciplinas del Acuerdo General. Para América Latina y el
Caribe tiene particular trascendencia que los textiles y el vestuario dejen
de consticuir, en el comercio internacional, un sector especial que desde
hace méds de 20 afios se desarrolla bajo regimenes de excepcidn. En la
prictica, el Acuerdo Multifibras ha permitido la aplicacién de severas
rescricciones sobre bases distincas a las del traco de nacién mas favorecida,
y ha impedido discriminacoriamente la consolidacién de ventajas compa-
rativas que benefician al comercio de la regi6n,
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Por otro lado, en la mayoria de los paises industrializados, la estruc-
tura arancelaria castiga el procesamiento de bienes primarios en los
paises productores, privindolos asi de la posibilidad de elevar el valor
agregado y de diversificar la estructura de las exportaciones. Eso mismo
entorpece el eslabonamiento hacia adelante y hacia atras de actividades
que, por su grado previo de consolidacidn, se prestan mas a convertirse en
pivotes de la reorientacién de las estructuras productivas. Interesa, pues,
eliminar o reducir las trabas arancelarias y no arancelarias que afecten a
los bienes procesados a partir de los productos primarios de la region.

En cuanto a los productos basicos, sibien seria irrealista postular un
crecimiento dindmico de la futura demanda internacional, también ha de
admitirse que todavia durante un periodo relativamente prolongado
continuarin siendo la principal fuente de divisas para la mayoria de los
paises de la regién. De 2lli que una parte del esfuerzo deberia concen-
trarse en sostener precios a través de la aprobacién de acuerdos interna-
cionales entre productores y consumidores, en el marco del Programa
Integrado para los Productos Basicos (PIPB). No se ignoran las dificulta-
des de poner en practica ese tipo de arreglos, aunque quizis ello se
facilitaria si se concibieran como un recurso temporal, mientras se realiza
la cransformacién de las estructuras productivas de los paises producto-
res. Es conveniente que se definan politicas diferenciadas segin el pro-
ducto o grupos de productos, de acuerdo a sus caracteristicas; segin los
tipos de acciones o medidas a los cuales se prestan, y segiin el papel que
desempefie la regidn en la comercializacién internacional. En algunos
casos, el poder de negociacion de la regién —o, en su caso, de agrupacio-
nes de paises— se veria favorecido por la organizacidn o la consolidacién
de asociaciones de productores con objetivos similares.

Desde otro punto de vista, se aprecia que gran parte de las exporta-
ciones mundiales de los principales productos bisicos tienen lugar con
precios correspondientes a transacciones a futuro. Asi sucede sobre codo
en el caso de los productos agricolas, cuyos precios se fijan principalmente
sobre la base de cotizaciones establecidas en bolsas de productos, situadas
en casi todos los casos en las economias de mercado desarrolladas. Para
los minerales, la situacién es andloga, y afecta cada vez mas al petréleo.

A pesar de la creciente importancia de las bolsas y mercados organi-
zados de productos bésicos, es muy escasa la participacion de los agentes
de los paises en desacrollo en esos mecanismos de fijacién de los precios.
Esto puede atribuirse a diversos factores, incluida la falta de familiaridad
con el funcionamiento de los mercados, obsraculos impuestos por regla-
mentos locales, o los elevados costos de oportunidad de las divisas
necesarias para operar en estas entidades. En cales organizaciones —la
Bolsa de Metales de Londres, por ejemplo— pueden participar tanco sus
miembros, como algunos productores que se hacen representar por
corredores o intermediarios en el mercado respectivo. Sin embargo,
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resultaria muy ventajoso poder participar directamente en las operacio-
nes de las bolsas, sobre todo en la formulacién de las disposiciones que
rigen su funcionamiento; esa posibilidad s6lo la tienen quienes poseen la
calidad de miembros estables.

Respecto de las bolsas de productos basicos, los paises en desarrollo
pueden optar entre varias alternativas. Una de ellas seria soslayarlas, en
lo que respecta a una parte de sus exportaciones, mediante la comerciali-
zacion contractual, sobre la base de precios negociados. La otra, consistiria
en que los paises pudieran evitar algunas de las dificultades existentes
creando nuevas bolsas de productos dentro de sus propias fronteras. Sin
embargo, para que estas alternativas tuvieran posibilidades de éxito, seria
preciso resolver algunos problemas previos. En relacion con la primera,
la base de los precios negociados en los contratos de largo plazo quizé no
pueda sustraerse del precio internacional que surja de las bolsas situadas
en los paises desarrollados. Acerca de la segunda alternativa sugerida, es
necesario que los comercializadores y elaboradores extranjeros utilicen
dichas entidades. A su vez, para eso se necesitaria que mejorase sustanti-
vamente la estructura de la infraestructura de comercializacién de los
productos bisicos en los paises en desarrollo y, sobre todo, que cambiasen
considerablemente sus normas relativas 2 las operaciones en divisas. En
consecuencia, ambas opciones se consideran como programas de accién
s6lo viables en el medianoy largo plazo. Enlaactualidad parece preferible
aumentar la participacion de los paises en desarrollo en las bolsas ya
existentes.

La participacion directa en dichas bolsas por parte de los agentes del
Tercer Mundo y el conocimiento especializado del mercado que deellose
derivara, servirfan como instrumentos importantes para establecer sus
propias expectativas respecto de todas las fuerzas econdmicas que afectan
los precios futuros, Podria no justificarse el costo de la participacion si se
tratara de un solo producto de un determinado pais. En cambio, de
realizarse una accidn concertada por parte de varios paises en relacidn con
diferentes productos —por ejemplo, una entidad regional con represen-
tacidn en Londres, Chicago y Nueva York—, podria lograrse un gran
efecto en el conjunto del comercio de los productos bésicos. Para ello,
deberia buscarse una cierta flexibilizacién de las normas de funciona-
miento de las bolsas actuales, sobre todo en lo que respecta a los requisitos
de ingreso.

Otro tema que formara parte de la agenda de negociaciones comer-
ciales multilaterales —no en el marco del GATT, sino en un foro intergu-
bernamental separado, pero apoyado por la Secretaria del GATT— es
“..un marco multilateral de principios y normas para el comercio de
servicios...con miras a la expansion de dicho comercio en condiciones de
transparencia y de liberalizacién progresiva..." 82 Como se sabe, éste ha
sido un tema muy debatido en América Latina y el Caribe. En efecto, dada
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la situacion crecientemente deficitaria de la region en el comercio de [a
mayoria de los servicios, hay claras desventajas para competir en muchas
actividades especificas, como son las tecnologias de informacién y los
setvicios financieros. Sin embargo, la liberalizacién también ofrece ven-
tajas potenciales aprovechables, no sélo en actividades tradicionales
como el turismo —de especial importancia en algunos de los palses del
Caribe por su ponderacién en la economia—, el transporte y los seguros,
sino en actividades de avanzada en los paises industrializados: servicios
de salud, disefio de conjuntos de programas de computacién (software),
servicios de ingenierfa, y en general, secvicios donde habefa ventajas
comparativas en virtud de las estructuras salariales regionales. Aqui, al
igual que en el caso de los bienes, procede adoptar un enfoque gradual y
selectivo, de manera de acomodarse con provecho a la regulacién del
comercio internacional de servicios, y a la vez reducir al minimo los
posibles riesgos, sobre todo en las actividades més concrovertibles. En ese
sentido, conviene reconocer la gran heterogeneidad y diversidad de los
servicios, lo cual permitiria incorporar en cada sector aquellas preocupa-
ciones, tanto de orden econdmico como extraecondmico, que a juicio de
los paises de la regién deben tomarse en cuenta al formular los compro-
misos internacionales. Asimismo, para los paises de la regién es impor-
tante mejorar la preparacion de estadisticas sobre el comercio exterior de
servicios, como una base indispensable sobre la cual elaborar esquemas de
cooperacion regional y posiciones negociadocas.

En un plano més general, resulta indispensable perseverar en la
formulacién y aprobacién de un sistema comercial internacional global
—que comprenda todas las operaciones del comercio de bienes— y de
cobertura universal, es decir, que incluya a codos los paises. Los principios,
normas y mecanismos de ese sistema deberfan responder a las necesida-
des de distintos grupos de paises, para lo cual cabe contemplar un trato -
especial definido y diferenciado en favor de los paises en desarrollo,
principio este tltimo, que fue aprobado en la denominada Ronda Tokio,
de las negociaciones comerciales multilaterales, y ratificado en la Ronda
Uruguay.

Para concluir, cabe reiterar que el 4mbito comercial y el financiero
estan indisolublemente ligados en la prictica. Asi, los temas que se han
examinado en los pirrafos precedentes no pueden desvincularse de las
negociaciones internacionales relativas a las reformas al sistema.
mongtatio-financiero internacional, ni de aquellas que se refieren a la
importacién, adaptacién y generacién de tecnologia. ,

En el 4mbito financiero y monetario podrian distinguirse, ademds
del tema de la deuda externa, otros dos asuntos que tienen especial interés
para América Latina y el Caribe: i) la fijacidn de los tipos de cambio y de
las tasas de interés que se rige en la actualidad por acuerdos bilaterales
entre los paises industrializados, sin que responda a las fuerzas del
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mercado ni a convenios internacionales, ni que altere significativamente
las condiciones y decisiones relativas al desarrollo regional; y ii) la vigi-
lancia internacional de las politicas macroeconémicas de los paises des-
arrollados, cuyos desequilibrios constituyen la base de la inestabilidad que
hoy se puede observar en el funcionamiento del sistema monetario y
financiero internacional. '

El tema de la tecnologia fue explorado en el capitulo anterior. Sélo
cabe afiadir algo que es obvio: la necesaria reestructuracién del aparato
productivo plantea opciones que demandarén la adapracién de otras
adquiridas fuera de la regién y una cooperacién mas participativa entre
América Latina y el Caribe y los paises desarrollados para acceder a
tecnologias de avanzada. Estos dltimos aspectos forman parte de la
agenda de las negociaciones internacionales.

En los tres 4mbitos mencionados —comercio, financiamiento y
tecnologia—, la region debe realizar complejas negociaciones con los
paises desarrollados para reducir su excesiva vulnerabilidad, aumentar su
grado de auconomia y cambiar cualitativamente su insercién en la econo-
mia mundial. Para estos propdsitos se precisa fortalecer la cooperacion e
integracion regionales y extraer de alli el poder de negociacién conjunto
que permita colocar en la mesa de negociacidn los temas de mayor interés
para América Latina y el Caribe. De otro modo, como ya se ha dicho antes,
la capacidad de la regin para influir sobre los acontecimientos externos
serd muy marginal,

2. Algunos aspectos institucionales

Los recientes acuerdos de las Partes Contratantes del GATT encaminados
a iniciar una nueva ronda de negociaciones en materia de bienes, y el de
los Ministros de los paises miembros del GATT destinado a establecer un
Grupo de Negociaciones sobre los Servicios, ofrecen la oportunidad de
impulsar las negociaciones que integran la agenda priotitaria de América
Latina y el Caribe. Ello obliga a los pafses de la regién a prepararse
adecuadamente y 2 procurar fortalecer su capacidad, de por si débil, para
influir en los acontecimientos.

No existen, desde luego, recetas ficiles para ello, dada la marcada
asimetria que caracteriza las relaciones internacionales contemporéineas.
Con todo, subsisten margenes de maniobra. En primer término, hay
intereses antagdnicos en las relaciones Norte-Sur, pero también existen
intereses comunes con paises o0 grupos de paises industrializados que
surgen de complementariedades, asi como de las fisuras del comercioyel
recrudecimiento de la competencia entre las economias industrializadas.
En segundo lugar, se dispone de la potencialidad que significa organizary
ejercer un poder regional de negociacién. No cabe duda, en efecto, que la
capacidad de negociacion de los paises de la regién se fortaleceria conside-
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rablemente si ésta se presenta unidz a las negociaciones en ciernes. Ello
no solo daria mayor solidez a la preparacién técnica de las delegaciones de
la regién que participarian en ese proceso, sinoque ampliaria la capacidad
de influir e incluso permitiria aprovechar el “poder comprador” de la

region en su conjunto para obtener mejores concesiones.®
El fortalecimiento del poder de negociacién conjunto frente 2 terce-
ros paises es enteramente consistente y complementario con la orienta-

cidn que se examina en otra parte de este documento tendiente a
fortalecer la cooperacién intrarregional. La simultaneidad en el manejo
de estas dos lineas de politica se apoya en la nocién de que todo lo que se
realice hacia el interior de la regidn, tendrs, necesariamente, un efecto
hacia el exterior de la misma que amplifica el margen de maniobra y la
autonomia de los paises para trazar sus propios caminos. Asimismo, no
estd demds reiterar que para que el poder de negociacién regional tenga
credibilidad y eficacia, debe tener algin potencial para aplicar tratamien-
tos simétricos a los que recibe de otros paises, lo cual no se puede lograr
sin un fortalecimiento real de los esfuerzos de cooperacifn e integracién
al interior de la regibn,

Organizar y ejercer un poder regional de negociacién supone cum-
plir con varias exigencias practicas. De un lado, se necesita una instancia
institucional que permita, de manera 4gil, el intercambio de informacién,
las consultas reciprocas, la elaboracién de estudios especificos, y la organi-
zacién de encuentros que permitan adoptar posiciones concertadas sobre
determinados temas. En parte, ese tipo de acverdos ya existe, sobre todo
en el marco del Sistema Econémico Latinoamericano (SELA) y su Secreta-
ria; cabria fortalecerlos y adecuarlos a las nuevas circunstancias. De otra
parte, se precisa emprender tareas preparatorias que fundamenten los
planteamientos que los paises de la regién habran de presentar en las
negociaciones multilacerales, lo cuval tiene claras consecuencias para la
preparacion de estudios técnicos, el fortalecimiento de nicleos nacionales
de expertos, y la jerarquizacién de tareas. Dentro de cada pais habria que
dar prelacién a la integracion de cuerpos técnicos y de negociaciéon que
reformulen las prioridades y faciliten la concertacién a escala regional e
internacional. Todo ello contribuiria a forcalecer la voz de América Latina
y ¢l Caribe en el nuevo proceso de negociaciones multilaterales, donde
resulta indispensable lograr la incorporacién de temas que, en rigor,
debieran ser inaplazables, dada la crisis econémica de la region.

En las actividades pertinentes, los paises de la regién habrin de
ampliar, asimismo, el 4mbito de sus mecanismos de concertacién con
otros paises en desarrollo. La Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD) y su Secretaria deben desempefiar un
papel importante en la identificacién de 4reas de especial interés para los
paises en desarrollo, y proponer mecanismos que propendan a mejorat su
participacién relativa en los flujos del comercic internacional.
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El cipo de consideraciones que se han esbozado se prestan para
formular ciertos planteamientos de América Latina y el Caribe frence a
distintos paises o ante el resto de la comunidad incernacional. Ello plantea
interrogantes sobre cudles podrian ser los foros multilaterales mas apro-
piados a tal efecto. De hecho, con los acuerdos adoptados recientemente
en Punta del Este, la arena natural para las negociaciones comerciales es
la establecida en la Rondz Uruguay, aunque en la actualidad no todos los
paises de la regi6n son Partes Contratantes del GATT.® (Cabe subrayar
que en la Declaracién Ministerial de Tokio que precedi6 a la rueda de
negociaciones anterior, los Ministros convinieron en que se dejara a otros
paises que no eran Partes Contratantes la posibilidad de participar en las
negociaciones, mediante una notificacién al Director General del GATT.
Este criterio, pues, fue mis amplio que el aprobado en esta ocasién en
Punta del Este.)

Por dltimo, entre los principios generales por los que se regirén las
préximas negociaciones comerciales multilaterales de la Ronda Uruguay,
sobresalen dos que son pertinentes a los paises en desarrollo; por una

parte, el que se refiere al trato diferenciado y més favorablea los paises en
desarrollo, recogido en la Parte IV del Acuerdo General, y por otra, el
principio de que los palses desarrollados no esperen reciprocidad por los
compromisos que adquieran en las negociaciones comerciales encuantoa

reducir o eliminar los derechos de aduana y otros obstaculos que dificultan
el comercio de los paises en desarrollo. Estos principios formaban parte
ya de la Declaracién de Tokio.

En lo que se refiere a los temas financiero-monetario y tecnolégico,
la Ronda Uruguay del GATT puede ser un punto de partida, pero también
pueden establecerse foros especiales para profundizar el didlogo en estas
materias.
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V. INTERROGANTES SOCIOPOLITICOS

La crisis ha sacudido los sistemas econémicos y politicos de los paises de
América Latina, y ha obligado a idear y poner en prictica nuevas solucio-
nes para afrontarla. Dichas soluciones, al igual que las esbozadas en los
capitulos anteriores, deben responder a algunos incerrogantes sociopoli-
ticos. ¢Cudles son los agentes sociales que podrian llevar adelante las
soluciones propuestas? ;Estdn en condiciones y en disposicién de
hacerlo? ;Qué obsticulos y conflictos afrontarin y qué deberian hacer
ante ellos? _

Estos interrogantes exigen respuestas que no es posible dar para la
regién en su conjunto, dada la gran diversidad de situaciones que ella
presenta. Sin embargo, algunas reflexiones generales podefan contribuir
a un mejor anélisis de las particularidades nacionales.

1. Los gobiernos y la capacidad de gobernacr

Son miltiples los desafios que enfrentan los paises de la regién para
llevar adelante las transformaciones necesarias y éstas, por su enverga-
dura, necesitarfan contar no sélo con la voluntad de los gobernantes, sino
también con el respaldo de buena parce de la poblacidn. Pero, sinduda, los
gobiernos, en cuanto tales, deberdn desempefiar un papel decisivo, y desu
comportamiento dependera en gran medida el éxito de las careas que se
emprendan.

Al observar los desafios politicos de la cransformacién desde la
perspectiva de los gobiernos, uno de ellos adquiere particular relieve: la
necesidad de reforzar la capacidad de gobernar. Tal desafio no es el inico
que afrontan los gobiernos, pero es de particular importancia, por cuanto,
sin una considerable capacidad de gobierno, las medidas que se propon-
gan serdn meros ejercicios tebricos, sin trascendencia prictica alguna.

Son pocos los temas que han visto tan perturbado su examen
objetivo por factores ideoldgicos. Como el gobierno consticuye la parte
mis importante del poder estatal, todos los agentes pugnan por contro-
larlo o ucilizarlo, haciendo uso de los mas variados medios y justificacio-
nes. Debido a ello, conviene recalcar que el reforzamiento de la capacidad
de gobernar no es expresién de una ideologia “estatista”, sino una
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condiciébn imprescindible de toda sociedad organizada; en el mundo
actual, todos los regimenes politicos se preocupan de reforzar esa capaci-
dad, controlando en la medida de sus posibilidades los factores externos e
internos que influyen en ella. Sin un gobierno capaz de dar vigencia a las
normas que rigen en una sociedad, no es posible brindar un sustento
minimo a los procesos econdmicos y politicos. Asimismo, la capacidad de
gobernar debe ser distinguida de otras cuestiones politicas con que a
menudo se la confunde y que son materia de controversia: por un lado, el
dmbito deseable de accién del Estado, especialmente en cvanto a la
produccidén de bienes y servicios, y por otro, el nivel de autoritarismo o
democracia que se considera posible en el proceso de toma de decisiones
publicas. El reforzamiento de la capacidad de gobernar no implica necesa-
riamente un mayor grado de autoritarismo politico ni de actividad pro-
ductiva estatal. .

Debido a midltiples factores, entre los que se cuentan la naturaleza
integrada de la divisién del trabajo y la coexistencia con otros Estados, se
hace necesatia en las sociedades modernas la coordinacion y la concerta-
cidn. Las formas concretas que asume la estructura estatal para cumplir el
papel que le corresponde en esas materias, como lo demuestra la diversi-
dad politica de América Latina y el Caribe, dependen de muchos factores
estructurales y culturales que se combinan de variadas maneras. Al
respecto, puede afirmatse que, tantoen los paises hoy desarrollados como
en los en desarrollo, cuanto menor ha sido la capacidad de los agentes de la
sociedad para afrontar pot si solos los desafios de la modernizacién y el
desarrollo, mayor ha tendido a ser la profundidad y amplitud de la
intervencion estatal, y mayor el grado de autonomia de las instituciones
estatales frente a la sociedad. Ea los paises centrales de desarrollo indus-
trial tardio, capitalistas y socialistas, y en los llamados nuevos paises
industriales, el Estado ha desempefiado un papel decisivo, y la capacidad
de gobernar —junto a la capacidad productiva, en muchos casos— ha sido
un factor clave, no siempre a consecuencia de la aplicacién de principios
doccrinarios, sino también por el imperio de las circunstancias.

La capacidad de gobernar se expresa tanto en la competencia para
formular una estrategia que responda a los requerimientos de la crisis y el
desarrollo como en la capacidad de llevar adelante esa estrategia. Esta
tltima se manifiesta, a la vez, en tres dmbitos: a) la eficiencia y eficacia
técnica, adminiscrativa y de gestién del aparato estatal, importante en el
desempefio de cada una de sus unidades y en la articulacién del conjunco;
b) la capacidad politica para aunar voluntades y organizar la sociedad, en
especial mediante la articulacién del gobierno y el aparato estatal con los
agentes sociales, y ¢) la capacidad econémica y financiera para impulsar,
estimular y orientar el proceso de transformacién.
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2. Factores que afectan la capacidad de gobernar

Entre los factores que influyen de manera decisiva en la capacidad de
gobernar, y hacia los que deben dirigirse preferentemente las medidas de
politica, se cuentan la influencia de los agentes externos, el grado de
eficiencia y eficacia del aparato estatal y las relaciones del Estado con la
sociedad.

a) La influencia de los agentes externos

En paginas precedentes se ha insistidoen la manera en que fenéme-
nos de origen externo influyen sobre acontecimientos internos en los
paises de la regién. Asi, los gobiernos se ven sometidos a procesos que
tesponden a decisiones que les resultan incontrolables e imprevisibles ya
16gicas a menudo contradictorias. A todo ello debe agregarse lo que, al
parecer, es una reversion de las tendencias hacia una pluralizacién de los
nicleos politicos y econémico-financieros a nivel mundial, con una cre-.
ciente capacidad de un reducido nicleo de paises de influir decididamente
sobre los acontecimientos; fendémeno que se traduce en mirgenes de
maniobra cada vez mds estrechos para los paises de la regién.

La capacidad de gobernar, en cambio precisa ampliar el margen de
autonomia nacional. Para afrontar los factores externos que estrechan la
capacidad de gobernar, se abren dos caminos. Por un lado, el reforza-
miento interno (del Estado y de la sociedad) aumentaria la capacidad
nacional de negociacidn; por otro, el fortalecimiento del poder regional
de negociacién podria ampliar también los mirgenes de maniobra nacio-
nales. A esto dltimo se ha hecho referencia en otros capitulos de este
documento, por lo que aquf sélo cabe subrayar la importancia politica que
tendria para mejorar la capacidad de gobernar, en especial en los pafses
pequeiios y medianos.

b)  Eficiencia y eficacia del aparato estatal

La eficiencia y la eficacia del aparato estatal se manifiestan de
mulciples maneras. Por ejemplo, en ocasiones la heterogeneidad intérna
del propio régimen gobernante le impide siquiera formular una politica
coherente, la falta de capacitacién profesional de los funcionarios pibli-
cos constituye un obsticulo para realizar las politicas, o el gobierno no
puede recabar los ingresos necesarios para camplir sus funciones. Dentro
del amplio y complejo conjunto de factores que influyen en la eficiencia y
eficacia estatales, puede destacarse uno que merece una atencion especial
en la circunstancia acrual: la articulacién interna del aparato estatal y,
sobre todo, la relacién entre el gobierno y las empresas publicas.

A menudo la desarticulacién del propio aparato estatal ha incidido
negativamente en la capacidad de gobernar. La historia de la formacién de
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los aparatos estatales en América Latina muestra que en general ésta no
es producto de una légica interna de expansién, sino de una superposicién
de funciones y organismos, originados en diversas circunstancias y regi-
menes, que coexisten con escasa articulacién. En algunos paises, es
habitual que los gobecnantes descubtan que una parte importante de su
capacidad —o incapacidad— de gobernar deriva del control que sean
capaces de ejercer sobre los técnicos y administradores del aparaco estatal;
acceder al gobierno no significa de manera automdtica controlar dicho
aparato. Muchos estudios han descrito la “marafia burocrética”, la férrea
consolidacién de grupos sectoriales de interés en el aparato estatal, la
vinculacién de éstos con agentes econémicos privados y su 2utonomia con
respecto a los controles del gobierno central, y las dificultades de los
gobiernos para afrontarlos. Sin embargo, ante las exigencias de lacrisis y
el desarrollo futuro, es necesario tomar medidas encaminadas a lograr, en
el aparato estatal, una articulacién coherente con la estrategia global.

La importancia de dicha articulacién, y la forma que puede asumir,
se aprecian mejor al examinar la relacién entre gobierno y empresas
estatales productoras de bienes y servicios. Tales empresas han estadoen
el debate pablico debido a su real o supuesta ineficiencia, a sus altos costos

y a su influencia sobre el déficit fiscal, problemas todos que los gobiernos
de la regidn se esfuerzan en corregir, E] debate se ha profundizado hasta
abarcar la relacién entre el Estado y los agentes privados y el grado y
amplitud deseables de la actividad productiva escatal. En algunos 4mbitos
se tecomienda reducir al minimo la actividad productiva estatal, sobre la
base de suponer que una empresa privada secd siempre mis eficiente,
debido a la disciplina que le exige la competencia. Sin embargo, en [os
hechos, no todas las empresas estatales son ineficientes, y no todas las
privadas estdn sujetas a la disciplina del mercado.

Por ello, el campo de politica mis pragmatico y més fructifero en
relacién a las empresas estatales es el de la aplicacién de medidas que
aumenten su eficiencia y eficacia. Dichas medidas deben buscas el punto
de equilibrio entre dos necesidades a menudo dificiles de compatibilizar:
por un lado, aumentar el control del gobierno sobre las empresas, a finde
encuadrarlas dentro del marco de la politica global; por otro, brindar a
éstas mayor autonomfa, a fin de que puedan desempefiarse de manera 4gil
y eficiente. La experiencia de los paises desarrollados y en desarrollo
muestra variados ejemplos de la bisqueda de una articulacién apropiada

entre gobiernos y empresas estatales, y entre éstos y el resto de los
agentes econémicos.

¢} Relaciones del Estado con la sociedad

Es muy vasta la gama de problemas que se presentanen cuanto a las
caracteristicas de la estructura de poder que abarca y vincula a las organi-
zaciones y grupos estatales y privados, y también muy diversa la situacién
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de los paises de la regidn. En la gran mayoria de los paises coexisten
agentes publicos y privados, en una tensién dindmica y creadora, cuyas
modalidades y expresién concreta varian con el tiempo, y de un pais a
otro.

En las viltimas décadas, se han producido diversas cransformaciones
de la sociedad y del Estado y éstas no siempre han favorecido la capacidad
de gobernar. Por ejemplo, el crecimiento econémico ha trafdo como
consecuencia la concentracién y cransnacionalizacién de los agentes eco-
ndmicos y financieros privados, cuya capacidad de influir sobre las accio-
nes del Estado ha crecido de manera desproporcionada; cuzndo los
gobiernos procuran llevar adelante estracegias que podrfan afectar a cales
agentes, encuentran importantes resistencias, La concentracién y trans-
nacionalizacién del poder econémico privado es s6lo uno de los varios
fendémenos sociales internos que afectan la accién de los gobiernos. Entre
otros, y s6lo a guisa de ejemplo, cabe mencionar aquellas sociedades
caracterizadas por la presencia conflictiva de muchos agentes poderosos y
movilizados; para poder gobernar, los gobiernos civiles estdn obligados a
establecer un orden minimo entre los agentes en pugna, tarea que se ve
dificultada en la actualidad por la crisis econémica.

3. Las conductas de los grupos sociales

Las posibilidades del desarrollo de los paises de la regién dependen no
s6lo de adecuadas politicas econémicas, sociales y culturales, sino ademis
del comportamiento de los variados grupos socizles que componen una
sociedad determinada y que constituyen el soporte de los cambios y
transformaciones. Las actitudes de estos grupos pueden ser favorables 2
los procesos de cambio o, por el contrario, implicar resistencias ante ellos,
y en todo caso influyen sobre la concepcidn e instrumentacién de aquellas
politicas por parte del sector piiblico.

Por otra parte, como se sabe, todo proceso de transformacién
significa modificar los modos en que se han constituido las relaciones
entre los distintos grupos, dando paso a nuevas relaciones sociales, loque
a menudo no estd exento de conflictos y fricciones. La gran tarea del
sistena politico es precisamente encontrar los mecanismos adecuados
para conjugar las diversas fuerzas que intervienen en estos conflictos.

Si en el plano politico-social es importante acrecentar la capacidad
de gobernar, no lo es menos el poder contribuir a que los distintos grupos
sociales aumenten su capacidad de participacién activa en el proceso de
desarrollo. El problema crudial, tenida en cuenta la pluralidad social
existente, consiste en encontrar férmulas funcionales que den lugarauna
articulacidn de los grupos e intereses que, a través de sus distintos aportes,
puedan constituir proyectos viables de desarrollo nacional.
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a)  Los agentes sociales y los desafios actuales de la transformacién

Es casi un lugar comin sefialar que los paises de la region se
enfrentan a un doble desafio: por una parte, encarar la crisis, tanto en sus
manifestaciones més presentes y agudas como en sus antecedentes més
profundos y estructurales, y, por otra, dar respuesta al profundo cambio
que impone el futuro.

Todo ello debe hacerse ante una insuficiencia tanto de la escructura
industrial como de la estructura agratia, que trae como consecuencia
social la inequidad y como consecuencia politica un posible cuestiona-
miento de la legitimidad de los gobiernos.

Los resultados de las insuficiencias mencionadas se expresan en un
diagnéstico bastante generalizado de los rasgos problemdticos funda-
mentales de la region: existencia de una metropolizacidn desmesurada;
terciarizacién desmedida y espiirea, que a su vez implica cierta insuficien-
cia del tipo de industrializacién, y pérdida de significacién del mundo
rural. Estos fendmenos distan de ser los normales resultados de un
proceso de modernizaci6n, puesto que se producen con bajos niveles de
productividad e ingresos.

Por su incidencia en la estructura social, cabe tener en cuenta en
primer lugar el fendmeno de urbanizacién y metropolizacién. Este cierta-
mente presenta complejidades en los diversos paises. A menudo se ha
sefialado como propio de la regién —a diferencia de la situacién de
Europa o de los Estados Unidos— el carecer de un continuo entre campo y
ciudad. Si bien en algunos paises puede apreciarse un cierto crecimiento
de las ciudades medias y pequefias, incluso en ellas se hace presente el
problema de la excesiva mettopolizacién. En otros paises, es dable obset-
var un fenémeno de ruralizacién de las ciudades pequeiias, e incluso de las
medianas. .

La terciarizacién ocupacional de la regién es también un tema
controvertido. El sector servicios es de cardcter extremadamente hetero-
géneo: comprende los servicios personales (muchas veces de tipo tradi-
cional); los servicios sociales, muchos de los cuales (como educacién, salud
y otros) se vinculan a la formacién de recursos humanos y mejoramiento
de la calidad de vida, y los servicios de algin modo vinculados a la
produccién. No obstante, en la regién el principal fenémeno observable
en la terciarizacién es el de la escasa productividad, asi como el de la baja
generacién de ingresos. _

En cuanto a la poblacién rural, es evidente que su proporcidn en el
total ha decrecido. Mis all4 de ello, en la mayor parte de los casos ha sido
extremadamente dificil elevar los niveles medios de productividad del
mundo agrario respecto del sistema global. El progreso técnico que ha
podido apreciarse en algunos sectores no ha llevado a una mayor homoge-
neidad; a veces su efecto ha sido opuesto, y el conjunco del sector no ha
logrado, en términos de produccién, atender la demanda.
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Todo ello pone de relieve que, si bien en la region durante las
ultimas cuatro décadas ha tenido lugar un innegable proceso de cambio y

modernizacién, éste presenta ciertas discorsiones, y puede postularse que
tales distorsiones no s6lo obedecen a determinantes estrictamente econd-
micas, sino ademas a condiciones sociales y culturales mas amplias. Con
todo, y como quedd sefialado en el capitulo 1, durance los treintca afios de
posguerra, la mayoria de las sociedades de la regién vieron ¢l surgimiento
de nuevos actores y una creciente diferenciacién entre distintos estratos
de la sociedad, al grado que resulta dificil categorizar en forma nitida los
distintos agentes del desarrollo. Llama la atencidn, por consiguiente, la
diversidad y la heterogeneidad que hoy revelan las sociedades latinoame-
ricanas y del Caribe. A continuacién se exploran tan solo algunos de esos
agentes, a titulo ilustrativo de las complejas interrelaciones que van
surgiendo entre los diversos grupos sociales entre si y con el Estado, y
también en funcién de sus posibles actitudes y comportamientos ante los
desafios de transformacién que se han planteado.

b} Necesidad de reducir los contrastes entre campo y cindad: la estruc-
tura rural y su transformacién '

Una somera comparacidén entre ¢l mundo rural y ¢l mundo urbano,
tomando en cuenta las formas de la estratificacién social, los niveles de
vida y los grados de integracién social (niveles de participacién ciudadana,
cobertura educacional y amplitud de la proteccién social), revela que, si
bien ciertamente la condicién rural ha mejorado en relacién con sitvacio-
nes anteriores, siguen existiendo innegables distancias entre el mundo
rural y el mundo urbano, y a menudo hay zonas de atraso, que tienden a
reproducir las condiciones de existencia que las caracterizan.

Segin la hipétesis tradicional, la particular eonstitucién social de la
hacienda contribuyé al estancamiento del agro en la regién. La hacienda,
sistema de relaciones a la vez sociales, culturales y econémicas, ponia
freno al influjo modernizador de la ciudad. Si bien hay zonas donde la
hacienda tradicional adn permanece, en la generalidad de la regidn la
situacién ya no es la misma. Dejé como legado, sin embargo, la clave de la
estratificacion rural actual en muchos paises: la existencia de una agricul-
tura campesina, que mantiene rasgos muy distintos a los de la agricultura
empresarial.

Ciertamente, la estructura agraria latinoamericana nose reduce a las
grandes empresas y a la economia campesina. A ello habria que afiadir la
actividad de medianos empresarios y de las cooperativas agrarias, formas
de organizacidén econ6mica y social que en algunos paises —y con distin-
tas modalidades— han adquirido creciente importancia. Del mismo
modo, las empresas transnacionales desempeiian un papel destacado. Sin
embargo, el hecho incuestionable es que a finales de los afios ochenta un
70% de la poblacién agricola latincamericana vivia en condiciones de
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subsistencia. De ese total, unos 45 millones eran asalariados agricolas y
unos 40 millones pequefios propietarios. Es entonces necesario enfrentar
el problema de la relacidn entre economia empresarial y economia
campesina y el de las modalidades de desarrollo de ambas.

c) Orientaciones econémicas de los principales grupos rurales y su
incidencia en el proceso de desarrollo

Al considerar la agriculcura campesina y la empresarial, lo primero
que resalta es la diferencia encre sus orientaciones y motivaciones econd-
micas. Para los “empresarios agricolas”, la rentabilidad es el factor
determinante de su accidn; existe por consiguiente una preocupacion que
se refleja tanto en lo productivo como en lo técnico, asf como en la
bisqueda de rubros de produccién mds rentables. La organizacién econé-
mica es compleja y se vincula con los sectores econémicos no agricolas
(financieros, industriales o comerciales). Cabe también destacar que,
principalmente por la tecnologia adoptada, este tipo de agricultura ocupa
un nimero restringido de trabajadores especializados, complementado,
segun las necesidades, con mano de obra no calificada, que se contrata
temporalmente.

Bascante diversa es la otientacién de la agricultura campesina. Su
motivacién fundamental es asegurar un ingreso familiar que permita la
reproduccién. El trabajo familiar es la base de su economia, y se utiliza
tanto en la explotacién del predio propio como en la venta de fuerza de
crabajo fuera de la unidad campesina. A menudo se da una especie de
complementacién "perversa” entre empresa agricola y economia campe-
sina. La empresa agricola no financia la subsistencia de trabajadores
agricolas durante todo el afio, ya que en cierta medida su rencabilidad
depende de la existencia de un tipo de asalariado ocasional; por su parte,
la economia campesina ha adoptado como estrategia de sobrevivencia la
venta temporal de fuerza de trabajo.

El problema clave de la estructura social rural consisce, por lo tanto,
ea que la accién de la agriculeura moderna, a pesar de sus logros, no ha
llevado a una transformacién econémica y social suficiente: se estima que
en la regién se utiliza sélo poco més de una cuarta parte de la superficie
agricola cultivable. Quizés en esto incida el particular criterio de rentabili-
dad que guia la empresa agricola. Esta trata de asegurar un méximo de
ventajas en la situacién existente, sin prestar una atencibén equivalence a
la creacidn de nuevas oportunidades econdmicas.

Por su parte, la economia campesina ha mostrado capacidad para
resistir —incluso con éxito— los efectos més nocivos de la crisis, y sigue
proporcionando al mercado una parte importante de los productos bési-
cos que éste requiere. Contribuye, ademds, a un cierto arraigo de la
poblacién del agro. Sin embargo, en las actuales circunstancias, no consti-
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tuye un “factor dinimico” del desarrollo. En péginas precedentes, se han
sugerido algunas acciones para modificar esa circunstancia.

d) La modernidad urbana: sus distorsiones

Los fendmenos de la modernizacién tampoco se manifiestan con
plenitud en las ciudades. Si bien es innegable la presencia de simbolos de
modernidad, as{ como de experiencias de ascenso y movilidad social y de
incorporacién de nuevas pautas de conducta, éstas no son similares para
todos los grupos, y la heterogeneidad se hace muy visible en la mayorfade
las ciudades de la regién. Por otra parte, la marginalidad y la pobreza
urtbana se mantienen, y en algunos casos tienden a acrecentarse. Las
formas de la movilidad social, si bien existen, buscan caminos distincos a
los descritos como propios de las sociedades modernas; es decir, no se
basan principalmente en la nocién de mérito. Conviene tener en cuenta,
ademds, que el crecimiento latinoamericano a menudo implic6 un tipo de
movilidad que se ha descrito como “de cinta transportadora™: todos
avanzan, pero las posiciones relativas no cambian. Incluso, en muchos
paises suelen aumentar, a pesar del avance general, las distancias entre los
grupos més altos y los més bajos. Es un hecho, también, que la movilidad,
cualquiera que haya sido su forma, tiende a estancarse, fenémeno que
necesariamente se agrava con la crisis y con las politicas de efectos
recesivos.

¢) Significacién de la empresa

Dos son los motivos principales que obligan a considerar, aunque
sea someramente, ¢l cema de la empresa; primero la referencia hecha en
capitulos anteriores a la gradual pérdida de dinamismo del patrén de
desarrollo industrial pretérito, y segundo, el supuesto, implicito en la
modernizacidn, segin el cual la empresa industrial, como institucién,
generaria y difundiria las pautas de una conducta racional, prefigurando el
conjunto del sistema social moderno. En este sistema de supuestos, se
atribuia al empresario industrial la capacidad de renovar las conductas
econdmicas y sociales vigentes. En alguna medida, se pretendia encontrar
en él la clésica figura del empresario innovador. La mayor parte de las
investigaciones comprueban, sin embargo, que muchos de los empresa-
rios industcriales tienden a hacer suyas las conductas de los grupos empre-
sariales mds tradicionales (comerciales, financieros u Otros):
frecuentemente se adaptan a las orientaciones existentes en vez de
innovar. Por otra parte, también se destaca su tendencia a asociarse (por
la via de tecnologia, patentes, financiamiento u otras modalidades) con
las empresas extranjeras, ceforzando de este modo la tendencia a un tipo
de desarrollo més imitativo que innovador.
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El otro elemento clave de la empresa como institucién estd en los
obreros. Como en el caso de los empresatios, se suponia que, a través de
sus conductas, podian extender al conjunto de la sociedad las actitudes y
orientaciones propias de la sociedad moderna. Para ello seria decisivo el
peso que podrian adquirir sus organizaciones sindicales. Los supuestos
acerca de la modernizacién incorporaban la idea de que ésta podia ser
impulsada “"desde arriba” por los empresarios o bien “desde abajo”,
mediante la expansién de la actividad sindical. No obstante, los empresa-
rios no han aceptado con facilidad el desarrollo de estructuras de negocia-
cién, y sélo la complejidad organizativa y el desarrollo tecnolégico
parecen imponer mecanismos —aunque siempre limitados— de
participacidn.

Por su parte, los sindicatos muestran una serie de debilidades.
Independientemente del nimero de sus afiliados, los miembros activos
tienden a ser poco numerosos, y por lo comin la disciplina sindical dista
de ser eficaz. Hay elementos estructurales que influyen en la relativa
debilidad del movimiento sindical: por una parte, la innegable heteroge-
neidad del sector industrial, y por otra, el peso que, en relacién con los
obreros industriales, tienen los sectores asalariados no industriales con
trabajos inestables, baja productividad y no protegidos por la legislacién
laboral. Todo ello afecta la capacidad de negociacién en el mercado de
trabajo. Ademds, en muchos casos es la propia legislacién laboral la que
disminuye las posibilidades de organizacién de los trabajadores: en algu-
nos casos establece limitaciones, en otros diferencias entre sectores
{como por ejemplo, trabajadores gubernamentales, trabajadores indus-
triales, campesinos y otros). A menudo se introducen también diferencias
por la via de regimenes distintos de seguridad social, diferentes formas de
prestacién de servicios, u otros mecanismos que refuerzan la heterogenei-
dad. Asimismo, no siempre las reivindicaciones del liderazgo coinciden
con las demandas de los afiliados en las bases. Existe, por tanto, una cierta
precariedad de las formas tanto institucionales como organizativas que
articulan los sectores obreros.

Lo dicho permite apreciar que, en gran parte de los paises de la
regién, no se ha conseguido estructurar el conjunto de orientaciones
bésicas de modernizacién transformadora que, desde el dmbito de la
“actividad industrial”, se postula como modelo sociocultural para la
mayoria de la sociedad.

Ciertamente en las piginas que preceden se ha puesto énfasis en los
aspectos mas problemiticos de la conducta y otientaciones de algunos de
los grupos que conforman las sociedades de la regién. Es posible a través
del contraste entre las conductas que aqui se sefialan y los objetivos de
transformacién que se plantean, tener una idea aproximada de los cam-
bios que seria conveniente motivac e incentivar. Por lo demis hay un
conjunto de otros grupos cuyas conductas pueden ser tanto o mds impor-
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tantes que a los que aqui se ha hecho referencia a titulo de ejemplo. No
obstante cabe destacar que lo decisivo no sélo es el cambio encada unode

los grupos individualmente considerados, sino mas bien la modificacién
del conjunto de las relaciones entre ellos.

4. Las formas de articulaci6én social
a) La articslacion democrdtica y la tecnocrdtica

Si en la relacién externa se hace necesario aumentar el poder de
negociacién regional y nacional para reforzar la capacidad de gobernar, en
el plano interno el propdsito central, también con miras a reforzar dicha
capacidad, debe ser la articulacion de grupos e intereses estatales y
sociales en torno a un proyecto de desarrollo.

Para lograr tal articulacién, generalmente en la regién se parte de
tres premisas: los principios autotitarios y tecnocréticos de articulacién
son indeseables, y a menudo ineficaces; los principios democriticos son
los fundamentos de la articulacidn; los principios democriticos conven-
cionales, si bien muy importantes, resultan insuficientes para articular las
complejas y conflictivas sociedades actuales, y en consecuencia deben ser
complementados.

En las distintas situaciones nacionales hay diversos grados de capa-
cidad de gobernar, diversos niveles de democracia y diferentes formas de
ésta, y por ello las tareas de la democratizacién son también muy diferen-
tes. Sin embargo, al tratar el tema de la articulacién de sociedades con
miras a aplicar estrategias de transformacién, cabria prevenir contra las
formas autoritarias y tecnocriticas. Tan importante como destacar el
reforzamiento de la capacidad de gobernar, en cuanto condicidén ineludi-
ble de la transformacién, es afirmar que tal reforzamiento no debe
expresarse en férmulas politicas imperativas, sino en férmulas democri-
ticas, basadas en el acuerdo, el compromiso y el consenso.

En este sentido es deseable que quienes se encargan de la formula-
cién y la realizacién de politicas piblicas combinen de manera adecuada el
juicio técnico con una apreciacion efectiva de las demandas sociales. La
visién que tengan los planificadores acerca del proceso politicoy del papel
que ¢l Estado desempeiia en él es de vital importancia. Hoy buena parte
de los planificadores entiende la planificacién como una actividad inserta -
en un proceso decisorio caracterizado por la presencia influyente de
multiples actores publicos y privados, los que, con orientaciones y recur-
sos de poder muy variados, intentan conducir la politica piblica. Una
concepcién democritica de la planificacién, en la cual las demandas de los
grupos sociales no constituyan sélo variables que deben incorporarse en
el anélisis sino, las mis de las veces, expresiones legitimas que deben ser
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articuladas en un disefio gloBal de politica, consticuye un ideal al cual
debiera tender la prictica planificadora en la regidn.

La versién tecnocratica del proceso politico suele estar presente
también entre aquellos que concentran sus esfuerzos en crear, desde el
Estado, las condiciones adecuadas para un desempefio eficiente de los
agentes econdmicos privados, La creacidn de tales condiciones, orientada
por una légica técnica y econémica, debe evitar experiencias de autorica-
rismo tecnoctatico. Tanto la planificacién como el mercado pueden
desempefiar un papel importante en la articulacién de la sociedad; sin
embargo, para evitar que sean utilizados como inscrumentos de intereses
particulares, deberian estar orientados por decisiones bisicas, surgidas de
mecanismos participativos, acerca de la orientacion del proceso

socioeconémico.

b} La opcién de desarrollo y concertacidn

La transformacién de la estructura social de la regién crae consigo
una mayor complejidad de las sociedades nacionales, y conella, la existen-
cia de intereses econdmicos y sociales diversos, en una permanente
tensién dindmica. La diversidad de las demandas obliga a pensar en un
tipo de acuerdo institucionalmente expresado, una concertacidn, que haga
posible dat curso a esas demandas y constituir decisiones politicas que las
tengan en cuenta.

Una de las condiciones de funcionamiento de las sociedades moder-
nas es que los intereses de las personas logren organizarse de modo que
constituyan acciones colectivas. En la mayorfa de los paises de la regiénes
tarea importante contribuir al desarrollo de las capacidades de organiza-
cién de los distintos grupos sociales existentes, puesto que la concerta-
cién, para ser vilida y posible, requiere de una sociedad organizada.

Las formas de la concertacion, de acverdo a la experiencia existente,
son variadas, y pueden tener muy diversa amplitud. Pueden referirse 2
temas muy concretos, como el de la determinacién del nivel de precios y
salarios, 0 a materias que influyan en las decisiones de inversién y
acumulacién, y que incidan en la distribucién del ingreso y en el estilo de
desarrollo que se adopra.

Conviene subrayar que, si bien la concertacion pretende establecer
acuerdos econdmicos y sociales entre sectores o grupos organizados,
dichos acuerdos, en dltima instancia, se reflejan en el desempefio del
Estado. En el caso de los paises de la regidn, en que la mayoria de las
economias son mixtas, el Estado es, ademads de legitimador del acuerdo,
una de las partes del mismo. Debe cumplir, en consecuencia, a la vez la
funcién de mediador y la de parte.

La funcién de legitimacion del acuerdo o concertacidn social, que
corresponde al Escado, supone la existencia de una institucionalidad
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politica legitima y estable. La concertacién no significa que las decisiones
se trasladen a una negociacién entre grupos particulares. Por cuanto tales
decisiones afectan al conjunto de la sociedad, se hace necesaria una
institucionalizacién de los acuerdos, lo que a su vez influye para que los
intereses particulares de cada grupo se planteen en relacién a un interés
social més amplio.

Se entiende a veces que la concertacién es un momento de represen-
tacibn de intereses de los distintos grupos sociales, y en este plantea-
miento los proyectos que implican opciones 0 modelos alternativos de
sociedad se reservan para el 4mbito politico. Sin embargo, es dificil
concebir instancias puras de representacién de uno u otro tipo de obje-
tivo. 8i bien conviene que existan organizaciones que privilegien uno de
los aspectos, se requiere también una articulacién entre el imbito politico
y el 4mbito de los intereses de los diversos grupos.

Debe tenerse en cuenta que en la regidn hay importantes grupos
sociales de escasa organizacién y débil capacidad de representacién de
intereses. Aunque el papel de bisqueda de una mayor equidad en las
relaciones sociales puede corresponder més bien al 4mbito estrictamente
politico que a la instancia de concertacién misma, esta dltima no debe
constituirse en una forma de perpetuacién de las condiciones existentes.

Por otra parte, también es propia de la realidad regional la imposibi-
lidad de circunscribir la concertacién a la mera gestién de una situacién
dada. La concertacién ha de referirse mas bien a la gestién del desarrollo,
que reune los temas del crecimiento econémico, de la incorporacién
politica, de la integracién social, de la estabilidad institucional y muchos
otros. Todo ello hace atn més necesario tomar conciencia de la dependen-
cia reciproca entre la concertacion social y la concertacién politica.
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Experiencia monelavia iniernacional: lecciones del periodo de entreguerrar, Ginebea, 1945,
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S$CEPAL, Desarrollo econdmico: sna evalnacidn y proyecciones 19831995
(LC/G.1407(SES.21 /9}), Santiago de Chile, marzo de 1986.

El vérmino “apectura democritica” en Amética Latina se utiliza para denocar ¢l paso de
regimenes autoritarios, cerrados o de participacién cesttingida 1 formas mds abiertas o
participativas. Vedse, por ejemplo, Fernando Henrique Cardaso, “A democracia na América Larina™,
en Novos Ertwdos, N 10, Sio Paulo, CEBRAP, ocrubre de 1984, p. 51.

*Véase, por ejemplo, Oscar Altimis, La dimension de la pobreza en América Latina, Sexie
Cuadernos de la CEPAL, N¥ 27, Santiago de Chile, 1979. Publicacién de las Naciones Unidas, N9de
verta: S.81.1L.G.48.

CEPAL, Derarrollo econdmico: suna evalsacidn y proyecciones 1983-1995
{LC/G.1407(SES.21/9)}, Santiago de Chile, matzo de 1986, pp. 62 y 63.

WAlbery Hirschman, “Tdeologias del desarrollo econdmico”, Derarrolio econdmico de
Amirica Latina: cbstinacidn por ls esperanza, traduccién de Marla Teresa Mirquez y Manuel
Sénchez Sarto, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1973, p. 275. El trabajo a que se ceferba el
Profesor Hirschman era, desde luego, el Estadio econdmico de Amirica Latino, 1949,

U Exposicidn del Presidente Miguel de la Madrid ante el vigesimoprimer periodo de sesiones
de Ja CEPAL, México, D.F,, 23 de abril de 1986. :

12Vé4se, entre otros, Octavic Rodriguez, Lo teorle del subdesarrollo de la CEPAL, México,
DF, Sigle XXI, 1980.

Véuse CEPAL, En torno « las ideas de la CEPAL: desarvollo, industridlizacion y comercio
exterior, Serie Cuadernos de la CEPAL, N2 13, Santiago de Chile, 1977.

1Exposici6n del Presidente Miguel de la Madrid, op. ci.

15Véase, por ejemplo, CEPAL, Estadio econdmico de Aménica Latina, 1949, Naciones Unidas,
Nueva York, 1951. Publicacion de las Naciones Unidas, N® de venca: 1951.5LG. 1, pp. 5+7. Asimismo
"El concepto de desatrollo integral”, Loy evalnaciones vegionsles de ls Estrategia Internacional del
Desarrollo, serie Cuadernos de la CEPAL, N9 2, Santiago de Chile, 1975, p. 2.

%Véase, por ejemplo, Montek S. Ahluwalia, CLG. Bell, Hollis Chenery, John H. Duloy y
Richard Jolly, Redistribation wish Growh, una publicacién del Banco Mundial y del Instituce of
Development Studies, Oxford, Oxford University Press, 1974,

' Albert Fishlow, “El estado de la cencia econdémica en América Larina”, Banco
Interamericano de Desarrollo, Progreso econdmico y social en Amiérica Lating, Washiageon, D.C.,
1985, p. 158.

" Alexander Gerschenkron, Economic backwardsness in bistorical perspectives, Cambeidge,
Belknap Press, 1962,

*Marshall Wolfe, Agents of "Development”, docomento del Insticuto Latinoamericano y del
Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES) (Santiago, LC/IP/G.35), 31 de julio de 1986,

*12 inflacién y el déficit de la cuenta corriente del balance de pagos siempre reflejan na
desequilibrio entre la oferta y la demanda agregadas. Sin embargo, Ja situacién es muy distinea en caso
que dicho desequilibric se haya originado en un choque de demanda {como sucede cuando hay un
aumento exagerado del gasto internc que es financiado por crédico interno o externo) o haya
obedecido 2 un choque de oferta (como ocutre cuando la oferta de bienes y servicios se reduce
bruscamente a causa de un deterioro en la relacion de inteccambio o un alza considerable en los pagos
de intereses). Considerar todos los casos de desequilibrio como situaciones originadas en un exceso de
demanda distorsiona la naturaleza del problema y conduce a pasar por alro politicas econdmicas que
podrian ser mis eficaces y que intentan corregit 0 compensar las verdaderas causas del desequilibrio
como, por ejemplo, usar ceservas internacionales o endeudarse més en el exverior si la causa del
desequilibrio fuese una baja temporal de la relaciba de intercambio v uns calda rransitoria de la
produccién agekola ocasionada por causas climdticas, o aplicar politicas que estimulan las
exportaciones y la sustitucién de importaciones, en caso que la causa del desequilibrio sea una
perwurbacién excerna percibida como de cardcrer més permaneate.

1 En cambio, una politica antiinflacionaria de choque puede ser eficiente porque en el fondo lo
que la estabilizacién exige son cambios en lus valores nominales de las variables. La posibilidad que
estos cambios se produzcan répidamente no sdlo es concebible en teorfa (una desaceleracién mis o
menos simultinea de 1odos los valores) sino que puede ocurrir en la prictica (como lo ilustran las
experiencias de Costa Rica a fines de 1983 y del Brasil a parcis de marzo de 1986).

48i lo que s¢ enftenta es un brote inflacionario ocasional, no existen mecanismos de
indizacidn y las expecrativas inflacionarias son poco extendidas, puede ser factible llevar a cabo un
programa simulcineo de estabilizacidn ¥ ajuste. Ello supone, empero, que la estabilizacién de precios
se lleva a cabo a partir de un ouevo nivel de precios mis alto, producto de las correctivnes en lus
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precios relativos requeridas por &) programa de ajusce. En efecto, para evitar este sumento del nivel
de precios serfa necesario aplicar politicas lo suficiencemente restrictivas como para que las alzas en
alguaos precios fuesen compensadas por caldas absolutas en otros, proceso que en la prictica es
improbable lograr sin recesibn.

BLlama la sceacién en este sentido que las recomendaciones tradicionales del PMI tienden 3
invertir esta conclusién: svelen ser demasiado drésticas en lo que concietne a) ajusce y mdbs
gradualistas de lo necesario respecto de estabilizacién. Por ejemplo, las politicas heterodoxas de
estabilizacién aplicadas recientemente en la Argenting, &l Brasil y ¢l Perii fueron mucho mis alkd de
las mecas recomendadas por el Foado.

24 Asf, si el precio incernacional del petrdleo cae por debajo de noeve dblares el barril, ¢l plan
contempla un financiamicnto exrerno adicional que compensaria la coralidad del efecto de dicha baja
sobre el balance de pagos durante tres crimescres. Con posterioridad, la econamiéa deberia ajustarse
gradualmente para hacer frence al deterioro de los precios del perrdleo en un plaze de cinco
crimestres. A la inversa, si el precio del perrdleo excediese los 14 délaces por barril, el financiamiento
externo seria disminuido en proporcidn a los mayores ingresos provenientes de las exportacioncs.
Por otra parte, si ¢l crecimiento de la economia en el primer semestre de 1987 no fuese suficiente
como para alcanzar la meea prevista de 3 a 4% anual, el financiamiento externo se elevaria en 500
millones de dblares pars aumentar la ioversién piblics y estimular la actividsd econdmics. Orra
aovedad del programa es el criterio utilizado para calcular el déficic del sectos piblico, cuyo momto se
estimard excluyendo el efecto que la inflackén produce en los pagos de incereses de la deads interna.
(Al aplicar este criterio, ¢l acrual déficic nominal de sicededor de 139 del producto inreeno bruto
equivale a un déficit real de sélo 39%). Por otra parte, y de scuerdo con [a priocidad asignada a la
recuperaciin y crecimiento de la actividad econdmica, el programa no pretende avanzar de maners
simultines en Ia escabilizacion del nivel de precios ¥ el sjuste externo de o economia.

2Con excepcidn de la agricultura y 2 veces la mineria, los niveles de produccién sectociabes y
subsectorisles eatdn significacivamente por debajo de sus méximos histiricos (1980-1981) en casi
todos los paises de |a regién. Esta capacidad ociosa varisba en 1985 de un minimo de altededor de 102
159 en la industria manufacturera & un miximo de 20 a 23% en ks construccidn en el grueso de los
paises.

#Cuando el problema de juste s genecalizedo y afecta simultineamente a muchos palses es
evidente que la eficscia de las politicas dirigidas a corregir el déficic extcerno a través del sumento de
las exportaciones puede verse sacavada por el deterioro de la relacidn de intercambio del conjunto de
pabses que exportan Jos mismos productos primarios. Este serfs un caso de sofisma de composicién,

YEn forma aproximada, se puede estimar que, para mejorar el balance comerxial en 100 mil
millones de dolares en tres aitos, |2 regidn sacrifiod 250 mil millones de dblares correspondiences ol
producto perdido; o sea, se sacrificaron dos délares y medio de produccién interna a fin de shorrarun
délar de divisas. Esto significs que cualquier combinacién de sobrerasas arancelarias o subsidios
especiales a la exportacién que ahorrara o generara un délar de divisas adicionales & un costo inferior
u dos délares y medio de produccidn interns serfa preferible a la politica de ajosve adoptada.

#No obstante, también existen tales posibilidades, sobre rodo en aquellos paises donde el
ajusce recesivo fue mayor; donde la proteccién arancelsria y parsarancelaria brindade a bn induscria
manufsctrers y al sectof agropecuatio es relativamente bajs y pareja; donde existe un mayor grado
de suburilizacién de la capacidad insralada en las actividsdes que compiten con las importaciones, y
donde la proporcién de importaciones suntusrias o prescindibles €3 relativamente ovis alca.

0 ses, la proteccién arancelaris para una industria incipiente que sustituye importaciones
debe ser equivalente a los incentivos otorgados para que uns actividad productors de exportacignes
scoeda inicialmente 2 un mercado exrerno.

wTales fueron, por cjemplo, los casos de la detencidn abrupea de alguaas hiperinflaciones
después de la Primera Guerra Mundial; o en épocas mds recientes, el caso de Indonesia, que bajé su
inflacién de 1 000% = 10% anusl entre 1965 y 1970 sin sacrificas su proceso de crecimiento. En
América Lating, existe el caso de Bolivia, que redujo una inflacidn de 63% en 19742 1156 en 1973
mientras crech 6%; y de Urugusy, que redujo una inflacidn de 125% a 20% entre 1968 y 1969 sin
caer en una recesibn. Aunque atin es demasiado premaruro para evaluarios cabalmente, los reciences
programas de escabilizacién puestos en prictica en algunos paises de la regibn sugieren la posibilidad
de disminuir brusca y significativamente la inflacidn con poco efecto adverso sobre 12 activided
evondmica (Bolivia) o, incluso, con un crecimiento de ésra (Argenting, Brasil y Perd).

31 Pagy ello se debe determinar si son el déficic fiscal y L oferta monetaria tas causas originales
del brote inflacionario o si éste proviene mis bien de presiones exbgenas estructurales o de costos.
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2Los programas que presenden congelar los precios presentan un problema especial. Aunque
se haya logrado corregir I estrucrura media de los precios relativos claves en un periodo dado, esa
estructura 0o serfa la corrects en cads momento dedo dentro de ese periodo, por cianto muchos
precios, lot salarios y el tipo de cambio suelen sjustarse en forma discontinue, con diferente
periodicidad y en fechas diversas. Esta falta de sincronizacién hace que, al congelarse los precios, se
cristalicen distorsiones en Jos precios relacivos, aun si la estructura media en un periodo fuese la
correcta. Cuando la inflacién es ales, el costo podria ser tolerable. Sin embargo, también cabe intentar
la correccibn anticipada de algunas distorsiones, sobre todo en ¢l caso de contratos a plazos mayores
(como seris ¢l caso de los salarios o conteatos financieros, que se pactan suponiendo uns cierts tasa de
inflacién). Una solucidn prictica pars lograr ese objetivo en ¢l caso de los contratos financieros esla
utilizada en log programas heterodoxos de ArgentimyBruil. En efecto, se emitid uns nuevs moneds
cuyo valor en términos del signo monecario antetior crece disrismente segiin ¢l ritmo de ln inflacién
en el periodo precedente sl plen, con lo cusl se loged ls desindizacion y In sincronizacién del valor de
todas ias obligeciones financieras contractuales.

BCR. Contador, "La crisis de los afios B0 y I &otmmén del shorro en Brasil”, estudic
presentado en la Tercera Conferencia Internacionsl sobre el Desarrollo Financiero de Américs
Latina y el Caribe, y publicado en Insticuto Interamericana de Mercados de Capital, Ef desarroilo
Jinanciero de América Latina y of Ceribe 1983, Caraces, noviembre de 1965,

HPor eso los intentos de aumentar el ahorro a través de la eribueacidn o menudo han logesdo
sus objetivos cuando se han realizado a costa de los agentes privados con menar propensidn al shorro.
Yéase ].A. Ocampo, J.L. Londodio y L. Villar, “Ahotro ¢ inversién en Colombia”, en Coywniwrs
Econdmica, Vol XV, N® 2, Bogord, junio de 1985, pp. 93-141.

1) M. Fanelli, "Ahorto, inversién y financiamiento. Una visién macroecondmica de la
expetiencia argenting”, Banco Centra) de |a Repiblica Argentina, Ewsayor, Econdmicos, NU 31,
Buenns Aires, sepriembre de 1964, 1a. parte, pp. 1-40.

¥Véanse, por ejemplo, A. Foxley, "Abhorro interno y abiorto privado: reslidsd y perspectivas,
1985-1990", en Aborro, inveridn y dararrolle nacional, Centro de Estudios del Desarrollo (CED),
Santiego de Chile, marzo de 1966; y, R. Zshler, "Las casas de interés en Chile: 1975-1962", Instituro
Interamericanc de Mercados de Capical, Bl desarrollo financiero de América Latina y of Caribe 1985,
Caracas, noviembre de 1983,

MEn &pocas de recesidn econdmics, suele resultar politicamente impracticable impulsar
reformas fiscales recaudacorias. Aun asé, habtia que emprender dichas ceformas en algunos paises
donde la cargs tributaria es desproporcionsdamente baja en relacién al valor agregado de Is
economia. En todo caso, sin embargo, hay amplias posibilidsdes de mejorar s administeacion
criburaria y de reducir Ja evasidn y elusion fiscales; de ampliar y extender Jas bases imponibles conun
sentido no sblo de acrecentamiento de ingresos, sino de equidad dissritaitiva; de ajustar los sistemas s
inflaciones elevadas que erosionan el valor real de los teibutos, y de elevar la carga Fiscal sobre los
CONLMEs suntuacios de origen nacional o importado.

1 Aunque cabe sefialar que e) siscemna actusl de financiamiento de Is mayoria de los sistemnas
de segurided social de la region ambién encierra algunos inconveniences. Véase, CEPAL, E!
desarrollo de la seguridad social en Amivics Latina (LC/G.1334), serie Escudios ¢ Informes de la
CEPAL, N243,Santisgo de Chile (1963}, Publicacién de las Naciones Unidas, N2 de venca: $.85.11.G.6,
especizlmente pp. 16-22,

¥De conformidad con los datos de las instituciones que informan sl Banco de Pagos
Internacionales (BPI), entre 1977 v 1983 los activos Iatinoamericance en relacidén a los pasivos
conteaidos representan entre la mitad y un tercio, » pesar de las pérdidas en los niveles de reservas de
los bancos centrales. Véase tambidn: Banco Interamericano de Desarrollo, Fags de capitaler on
Amiérica Lating, 1970-1983, Documento de crabajo, Washington, D.C.. septiembre de 1986,

4 Bntre Jas innovaciones posibles pueden citarse, pot ejemplo, el desarrollo de mercados pars
emisiones de titulos y valores reembolsables en moneda excranjers, titulos de renta a perpetuidad,
fondos privilegisdos de repatriacidén de capitales, bonos de largo plazo con proteccién del capital y
garantia de recompea (mientras se desarrollan los mercados secundarios), sisternas nacionales de
gacantlas y de swapr, citulos con vencimiento vatiable, aceptaciones bancarias, pspel comercial y
certificados de tesoreris. De modo anilogo, habria que fomencar meyores emisiones de valores de
rents varisble de empresss registradas en las bolses de comercio, asi como emisiones de tirulos de
cardcter mixco, como obligaciones convertibles, acciones privilegiadas o fondos de inversidn.

A escala regional o subregional, aparte de ser factible y, en muchos casos, ventsjoso
implancar servicios del mismo tipo que beneficien sobre todo a las economias de tamafio pequefic o
mediano, cabela establecer o mejorar sistemas conjumos de financiamiento a a exportacidn,
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. pra.mtlas, gatentius de emisidn, segutos contea riesgos comerciales y financieros, compensacién de

pagos, intercambio y recompra de las deudas nacionales y resseguros, para citar sdlo unas cuantes
posibilidsdes.

“2Para ¢l Japbn, el ajuste estructural en ¢ sector industrial es el rasgo bésico que podria
caracterizar histbricamente su proceso de industrializacidn, que fue desplazendo sucesivamente
tecursos hacia los sectoees previstos como de mayor dinsmismo en los mercados internacionales, y
déo énfasés a as actividades portadorss de progreso téenico. Uns preocupacidn sieilar, sunque con
modalidades insticucionsles difetentes, ha existido en et caso de 1a Repiblica Federal de Alemaniay,

en ¢l caso Franchs, en dererminados sectores vinculados al poder de compra del sector piblico. En
Esrados Unidos, en cambio, la reescrucruracién industeial implios innovar conceprual e
institucionalmente; ls nocidn de cambio estructural como reflejo ex-post de la sucesidn de ajusces
provocados por la vis del mercado, conduce a privilegiar, como inscrumentos del sjuste estructueal, 2
las variables macroecondmicas,

4 Esto no requiere de mayor argumentacién si se toma en coenta a la magoitud de los recursos
perdidos en la regién como consecuencis de los procescs de erosién, desertificacidn, deforestacion,
salinizacién y agotamiento de los mantos fredricos que han caracterizado e uso de los recursos
agricolss.

“Véase Divisibn Agricola Conjunta CEPAL/FAO, “Andlisis y diseflo de la politica
alimentaria; lincamientos de un enfoque sistémico”, Apéndice A, "Campesinado y seguridad
alimentaria”, Santiago de Chile, 1983, versibn preliminar.

43 La creacién de agroindustrins como empresas ssocistivas locales de pequeilos productores o,
si ln escals lo exigiera, como empresas mixeas con el Estado, podria llevsr s constituir formas
organizatives que correspondan a estos propdsitos.

#En escals mucho menor, el desplazamiento del azicsr por edulcorances detivados del malz y
de ocras fuentes, esch causando ya una crisis de proporciones significativas en varios palses del Caribe.

7 A tvulo de ejemplo, segin estimaciones del Departamento de Agriculrura de los Estados
Unidos, ef rransporte de una 1onelada de soya del Brasil de la fuente de produccitn sl pucrio de
embargue costaba hace algunos afios ocho veces lo que cosctabs idéntica operacidn en los Estados
Unidos. Véase: Birbars Insel, "A World Awash in Grain”, Forsign Affairs (Vol, 63, N 4, 198%),

899-900.
PP “Véanse: CEPAL, Polfticas de poblacidn an Amirica Latine: experiencia ds 10 affos
(E/CEPAL/ CEGAN/POB.2/L 4), 4 de ocrubre de 1983; CEPAL, Poblucidén y desarrolio en Amiérica
Latine (E/CEPAL; CEGAN/POB.2/L.3), 13 de octubre de 1983; y Centro Latinosmericano de
Demografla (CELADE), "La poblacién y ¢ desarrollo: hechos y ceflexiones”, Novas de Poblacion
(XTI, N® 38, agosto de 1983), pp. 63-120.

WWéase CEPAL, Desarrollo, iransformacitn y egqnidad: la superacién de ls pobreza
{LC/R.538(Sem.35/3)), Banco Mundial, Poveriy in Latin America: the Impact of Depression,
Washington, D.C., Informe N 6369, agosto de 1986,

38Con todo, siempre habré en cads sociedad personas que no tendrin posibilidad de trabajar o
de clevar su productividad, por Jo que en algin grado tendrin que subsistit Jos programas de
asistencia social.

3 Véase PREALC, Creacidn de emplao productivo: anstaresimposiergable, Santiagode Chile,
PREALC, documento de crabajo N© 280, 1986; Los programar especiales ds empleo. Algsnas
laccionss de la experiencia. PREALC, documento de trabajo N 225, 1983; Las programas especiales
de empleo: lecciones dol Programa de Empleo Minimo en Chile. PREALC, documento de trabajo N
228, 198%; La creacidn de empleo en periodos de eriris, PREALC, documento de trabejo N2 251, 1984,

31Véase nucvamente: CEPAL, Derarvolls, transformacion y eguidad... op.ci.

$Cabe sefialar que los peligros de lns expectarivas exagersdas se advictieron oportunamente,
cusndo se seflald por ejemplo, que “el mercado comiin debers ser el resultade de una politica més que
de une (brmula. Podris pensarse desde luego en una féemuls completa ¥ de largo sleance en que
bienes y seevicios, hombres y copitales circulen libremente, sin trabas de ninguna navuraleza, enun
vasto mercado comiin latinoamericano, Este objetivo final deberd renerse siempre presente, sunque
stlo podri alcanzerse por etapes. En la primera de ellas habria que limitarse a fijar metas parcisles
pero realizables. Y lograrlas cendcé que ser necesariamente el fruto paciente de una politica concebida
con realismo y practicada con persistencia de propdsicos”. Viésse CEPAL, E! mercado comsin
latinoamericano (E/CN.12/531), Santiago de Chile, 1959, Publicacion de las Naciones Unidas, N° de
venta: 59.01.G4, p. 3.

4Quizds e acuerdo que ha renido mayor repercusidn es &l Acta para la incegracion argentino-
brasilefia, y los duce protocolos que forman parte del mismo, suscritos ¢l 29 de julio de 1986.
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YVéase ¢l Acta de Colonia que entrd en vigencia el 1 de septiembre de 1985.

%Discurso con ocasién de la conmemoracién del vigésimo aniversario de la creaciba del
INTAL, pronunciado el 21 de agosto de 1985. Viéase Integracién latinoamericana, N2 105, Buenos
Aires, septiembre de 1985, p. 4.

#Los doce protocolos que forman parte del Acta para la integracién argentino-brasilefia
abarcan bienes de capital, trigo, complementacidén de abastecimiento alimentario, expansion del
comercio, empresas binacionales, asuntos financietos, foado de inversiones, encrgls, biotecnologis,
esrudios econdmicos, asistencia en casos de accidentes nucleares, y cooperacién acrondurica.

*Véase, al respecto, Aaron Toraell, “;Es ¢} Jibre comercio la mejor opcidn? Comercio
Heckscher-Ohlin vs. comercio intraindusecial”, Ef Trimestrs Ecosdmico, vol. LII(3), N9 211, julio-
septiembre de 1986, México, D.F., pp. 529-560.

1$Véase ALADI, El fimanciamienio del comercio intrarregional
(ALADI/SEC/DT/69/Rescringido), 29 de julic de 1983, y Secretaria Eiecutiva del Consejo Monetario
Cencroamericano, Ertudio relaiivo 4 las formas de pago intrecentroamericanas que se podrian
adodtar an les condicionsr de anormalidad fimenciers da la regién, San José, 6 de noviembee de 1984,

#Véase el informe de la Séptima Reunida de los Jefes de Estado de los gobiernos de la
CARICON, celebrada en Georgetown del 1 al 4 de julio de 1986. En esta ocasién cambién se adopt6 la
“Declaracién para ampliar y profundizar ls Comunidad del Caribe”, cuyo texco forma parte dedicho
informe.

$'Como se sabe, hay conversaciones en curso entre la Secretaria General de la ALADI y el
Banco Mundial pasa acordar un crédico de este oeganismo en apoyo 4 un sistema de cooperacidn
financiesa y monetatia entre los paises de la subregitn. Véase el informe final de la Segunds Reunidn
Especial de Representantes Gubernamentales de Alto Nivel, celebrada en Acapulco, México, del 21 al
25 de julio de 1986 (ALADI/Re.RRN/IL/laforme), 25 de julio de 1986, pp. 10-11.

©Véase ¢l Acta de Cooperacién Uruguay-Brasil, suscrita el 12 de agosto de 1986, yel Acuerdo
de Complemescscion Econdmica NO'$ firmado entee México y Uruguay, que rige desde el | dejuliode
ese mismo ailo, :

“*Para un inventario de acciones de este tipo, véase: SELA, Tercer Programa Biend de
Cooperacidn Regional dol SELA, 19871988 (SP/CL/XILO/DY.26), diciembre de 1985,

#Viase CEPAL, Relaciones econdmicas internacionales y la cooperacion regional de América
Latina y ol Caribe (LC/G.1422), Santiago de Chile, mayo de 1986.

4 Naciones Uaidas, Commitree for Development Planning, Dowbling Davelopmens
Finance, Mesiing o Global Challenge, Nueva York, 1986, Publicacién de las Naciones Unidas, N9 de
venra: ESGILA.10.

SCEPAL, Ef problema de la denda: gesiacion, derarrollo, crisis y perspectivas (LC/G.1406
(SES.21/10)), Santiago de Chile, marzo de 1986.

$'CEPAL, Derarrollo econdmico: sma  svalnscidn y proyecciomss, 1985-1995
(LC/G.1407(SES.21/9)), Santiago de Chile, marzo de 1986, pp. 36-66.

4C. Massad, “El costo resl de Ja deuda externa pera ¢l acreedor y pars el deudor”,
PNUD/CEPAL, América Latina: Sistema moneisrio internacionaly financiamiento externo, Ptoyecto
RLA/77/21, Samiago de Chile, 1986.

“CEPAL, E! problema de la denda ..., op. cit. y Bank for laternationa! Settlements,
Fifty-Sixth Annual Repors, Basilea, junio de 1986.

WCEPAL, Derarrollo econdmico ..., op. cit.

TLEn 1939, por ejemplo, Jos bonos sudamericanos cuyo vencimiento habia vencido con arraso
de pagos sc corizsban a un 14% de su valor nominal; los centcroamericanos a un 30%, y los de las
Indias Occidentales » un 46%. Muchos gobiernos adquirieron bonos de su propia deuda por uni valor
nominal equivalente a 13 centavos por cada dolar de la deuda. Véase, W. Feurlein y E. Hannan,
Dollass in Latin America. An Old Problem in a New Setting, Conncil om Foreign Relstions, Nuevs
York, 1941.

"Joint Economic Committee of the Congress of the United States; The Impact of the Latin
American Debt Crisis o the U.S. Economy, staff scudy (mimeo), Washington, D.C., 10.de mayo de
1985,

T Ibid.

74En ls primera ronda, tanto el recargo sobre la tasa de referencia como las comisiones se
elevaron susrancialmente en comparacidn con los niveles anteriores a la crisis. El cecargo medio llegé
en la primera ronda & 2.22% sobre la tasa LIBOR y la comisidn promedio alcanzb a 1.27% para los
doce peises que rencgociaron. En la segunda ronda, el recargo medio se redujo a 1.77% sobre la LIBOR
para el promedio de los sicte pafses que renegociaron en el perfodo 1983-1984, al ciempo que las
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comisiones se redujeron a 0.8%. En la tercera ronds ¢l recargo promedio sobre la LIBOR y las
coraisiones se.redujecon adn mds legando o 1.44 y 042%, respectivamense. En esta dltima ronds
tlgunos paises aegociaton la eliminacidn campleta de las comisiones, peco el recargo sobee la tasa de
referencia se mantuvo adin muy por encima del existente antes de la crisis, que en algunos casos estaba
sustancialmente por debajo del 1%. En la negociacién de México con sus acreedores, de septiembre
de 1986, por ejemplo, se acord un margen de 13/16% sobee la LIBOR, con una reestrucrarscidn
parcial de la deuda, pagadera 2 20 afios plazo, con siete adios de gracia. _

" Entre éstas se destacan la ampliamente conocids iniciativa anuncieda por James Baker,
Secrerario del Tesoro de los Estados Unidos de América, durante la Asamblea de Gobernadores del
FM! y del Banco Mundial celebrada en Seiil, Cores, en septiembre de 1986, la propuesta del Senador
Bill Bradley, miembeo del Senado de los Estados Unidos, en ¢l sencido de proveer alivie consistente
€0 une reduccién de intereses y del capital de la deuda; una propuesta del Senadar John F. Kerry,
también miembro del Senado de los Estados Unidos, que propende a crear un programa de desarrollo
internacional fijando un tope al pago de servicios de la deuda como porcentaje de las exportaciones y
estableciendo un alivio progresivodel servicio segiin el grado de desequilibrio en s balanza comercial
del deudor; una propuesta de Franz Luetolf, Director Gerence de Swiss Bank Corporation, quien
propuso recientemente una suspensién temporal del pago de intereses (véase Newe Zurcher
Zeitang, N 208, Zurich, 9 de sepriembre de 1986, p. 19); y la propuesta de Antonio Ortiz Mena,
Presidente del Banco [ntersmericano de Desarrollo, pars refinanciar de manera aucomdtics una
proporcida de los pagos por intereses de la deuda, y reducir su ¢osto mediante la rransferencia de los
montos necesarios por parte de los bancos acreedores & un fondo especial de financiamiento de
proyectos de inversidén para fomentar el crecimiento de las exportaciones en los paises deudores. Lo
que miés s¢ asemeja a una propuesta de los paises latinoamericanos més endeudados, se encuentraen
la Declaracién de Montevideo, del Consenso de Cartagena (Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia,
Chile, Ecuador, México, Peri, Repiblica Dominicana, Uruguay y Venezucls), emicida en Montevideo
¢l 17 de diciembre de 1985.

*%0ros dos instrumentos son la Cuenta de Subvencion, destinada a reducir, en el caso de los
paises de bajo ingreso, el costo de la ucilizacion de recursos del servicio de financiamiento
compensatorio del Fondo Monetario, y el servicio de financiamiento de existencias reguladoras que
se ha utilizado en forma muy limitada y s6lo en relacidn con dos productos, el estaBio y ¢l szicar.

7En el caso de los Estados Unidos, varios estudios estiman que la mitad de cualquier
disminucién en el pago de servicios de la deuda latinoamericana se destinard a compras en ese pals.
Véase, Joint Economic Commitree of the Congress of the United Scates, op. cic.

WVéase UNCTAD, Informe sobre comercio y desarrollo, 1983 (UNCTAD/TDR/3), Nueva
York, 1985, pp. 8-9. Publicacién de las Naciones Unidas. N de venta: $.85.1LD.16.

#Cabe recordar que los pafses miembros de la Comunidad del Caribe son beneficiarios de I
Tercera Convencion de Lomé, por lo que tiencn un amplio acceso al mercado de las Comunidades
Europeas. La Ley de recuperacidn econdmica de la Cuenca del Caribe, de agosto de 1983, tambidn
otorga libre acceso al mercado estadounidense para una amplia gama de bienes, durante un periodo
de 12 aflos. En Ia actualidad, se negocia un acuerdo similar, pero de alcance mis limitado con el
Gobierno de Canadi.

%Véase la Declatacién Ministeria) sobre la Ronda Uruguay, que emand del periodo
extraordinario de sesiocnes de las Partes Contratances del Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio, Punta del Este, Uruguay, 20 de sepriembre de 1986.

" Al respecto, después de arduas negociaciones, en la Declaracién Ministerial sobee la Ronda
Utuguay, s¢ aprobé lo siguiente: “Las Partes Contratantes convienen en la necesidad spremiance de
dotar de mayor discipling y previsibilidad al comercio mundial de productos agropecuarios, mediante
la coreecibn y prevencibn de las resiricciones y distorsiones de dicho comercio, incluidas las
relacionadas con los excedentes estructurales, con el fin de reducir [ incertidumbre, los desequilibrios
y In inestabilidad de los mercados mundiales de productos agropecvarios”, ibsd, p. 11.

1bid, p. 20.

“VéueP&EPAL E! proteccionismo de los pafses indwsirializados: extrategias regionales de
megaciacion y defensa (LC/R.500), Santiago de Chile, abril de 1986.

%La Declaraciin Ministerial deja abierea la opcidn para participar en las negociaciones,
ademis de las Partes Contratantes, #: i) “Los pafses que se hayan adherido provisionalmente al
Acuerdo Geperal”; i) “los paises que apliquen de facio €] Acuerdo General y hayan manifestado, 2
mas cardar el 30 de abril de 1987, su intencién de adherirse a &l y de participar en las negociaciones™;
iii) "los paises que ya hayan comunicado a las Partes Comntracances, en una ceunibn ordinaria del
Consejo de Represenrantes, su intencién de negociar las condiciones de su integracién en calidad de
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partes conteatantes”, y iv) “los paises en dessrrollo que para el 30 de abril de (987 hayan iniciadoel
procedimiento de adhesidn a} Acuerdo General, con ls intenciba de negociar las condiciones de su
sdhesion durante ¢l curso de las negocisciones”.
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Cuadro 1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DEL PRODUCTO
INTERNO BRUTOC POR HABITANTE

Variacién-
acumilada

1981 1982 1983 1984  1985° 1981-1985°

Tasas anuales de crecimiento

Argentina 82 .78 1.4 06 59 -187
Barbados 65 5.2 0.5 18 73°
Bolivia 23 5.4 90 35 44 224
Brasil 42 0.8 48 26 5.9 -1.6
Colombia 0.1 -1l -1.0 14 04 0.2
Costa Rica 05 97 0.1 46 10 -112
Cuba® 144 25 3.2 68 3.8 341
Chile 36  -144 2.1 45 0.8 86
Ecuador 0.8 -1.8 40 1.5 14 .21
El Salvador -11.0 .84 23 .15 16 .228
Guatemala .18 6.1 54 .26 38 .182
Guyana -2.6 -126 -12.0 39 -22.2°
Haiti -39 -64 23 0.2 14 -131

. Honduras 28 -39 -45 -08 17 -130
Jamaica 11 .16 . -17 22°
México 5.4 .26 7.6 09 0.1 43
Nicaragua 20 40 1.0 47 59 -113
Panami 1.7 27 .22 25 1.1 0.7
Paraguay 5.4 36 5.9 0.2 1.1 32
Perd 1.3 25 -14.2 15 10 -48
Repiblica Dominicana 1.5 -1.0 1.9 -19 -4.4 -4.0
Trinidad y Tabago .15 1.6 80 55 - -130°
Uruguay 08  -107 6.7 -28 02 185
Venczuela -39 4.1 -8.2 -3.7 -3.8 216
América Latins’ -1.9 3.7 4.8 0.8 0.4 8.6
América Latina y
Caribe excluidos el
Brasil y Cuba 0.9 5.0 4.8 0.1 2.1 -124

Fueate: CEPAL, sobre |a base de informaciones oficiales.
*Cifcas preliminares.  °Se refiere al comkepeo de producto social global.  *Variacia
acumulada 1981-1984. “Excluye Cuba

161



Cuadro 2

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE LAS
REMUNERACIONES REALES

Indices promedios ansales (180 = 100)

1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985°

Remunersciones mediag

Argentina’ 895 1000 894 801 1036 1310 1134
Brasil® 950 1000 1055 1133 1019 1030 1097
Colombia® 993 1000 1014 1052 1104 1187 1149
CosaRica’ 992 1000 883 708 785 847 922
Chile? 918 1000 1091 1087  9T1 974 930
México* 1029 1000 1036 1044 &7 75T 766
Nicaragua/ 1227 1000 1013 918 845 758 604
Pansm4® 1048 1000 986 1004 1046 1081 .
Pacagusy’ 94 1000 1053 1024 952 918 899

Perd’ 889 1000 982 1004 836 708 59.6
Uruguay’ 1004 1000 1075 107.1 849 771 880
Remuneraciones minimas
Ecvador* 604 1000 86.2 759 63.6 62.8 60.8

El Salvador’ 877 100.0 96.8 86.6 76.5 76.8 66.3
Guaternala™ 62.5 100.0 89.8 89.6 85.5 828 69.8

Hait{" 858 1000 963 1008 940 871
Honduras® 1092 1000 1056 1045 966 921 888
Repiblica

Dominicana™ 1050 100.0 930 864 808 820 80.2

Venezuela® 60.7 100.0 83.7 76.0 7.0 61.8 803 -

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

“*Cifras preliminares, *Salarios obreros en la industria manufacrurera., “Salatios medios
en la industria manufacturera, ‘Remuneraciones declarades de los adscritos al seguro
social. ‘Remuneraciones medias de los asalariados en los sectores no
agricolas.  /Remuneraciones mediss de los sdscritos al seguro social. 1985: promedio enero-
octubre. fRemuncracidn  induscrial promedis en los  distritcs de Panamd y de
Coldn.  *Salatio obtero cn Asuncidn.  ‘Salarios obreros del sector privade en Lima
Metropolitana. ‘Salarios medios reales. *Remuneracién minima vital general, calculada
sobre la base del salaric minimo vital anual y de las bonificaciones legales
complemerearias. ‘Sslaric minimo pare acrividades no agropecuarias en San
Salvador. "Salario minimo nacional "Jornal minimo pagado en las empresas
induscriales. *Salaric minimo en el Distrito Central y San Pedro Sula para la industria
manufacturera. PSalaric minimo nacional para actividades no agropecuarias.

162



Cuadro 3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DESEMPLEQ URBANO

(Tasas ansales medias)

1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985°

Argentina® 37 49 33 33 25 26 47 53 46 46 6l
Bolivia® e . 45 52 58 97 105 142 151 180
Brasil? e . 6B 64 63 79 63 67 11 53
Colombia® 110 106 90 920 89 97 82 93 118 135 141
Costa Rica’ - 54 %51 58 53 60 91 99 86 66 67
Chile* 162 168 132 140 136 118 111 221 222 193 163
Hondutas” o e w . B8 90 92 95 107 117
México' 72 68 83 69 57 45 42 41 67 60 48
Nicaragua’ e e e e . 183 158 140 152 184 242
Panamé* 86 90 .. 96 116 99 118 103 115 110 152
Paraguay’ . 67 54 41 359 41 22 56 84 74 52
Pers™ . B84 94 104 112 109 104 106 92 109 11.8
Uruguay” -~ 127 118 101 83 74 67 119 155 140 131
Venezuela® 83 68 S5 S1 58 66 68 78 105 143 143

Fuente: CEPAL y PREALC, sobre la base de cifeas oficiales,

*Cifras preliminares, *Nacional urbang, promedio de abril a octubre, “Promedio
nacional. ‘Ateas metropolitanas de Rio de Janeiro, $30 Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre,
Salvador y Recife, promedio de doce meses; 1980, promedio de junio a diciembre. “Bogotd,
Barranquilla, Medellin y Cali, promedio de marzo, junio, septiembre y diciembre. /Nacional
urbeno, promedio de marzo, julio y noviembre; 1984, promedio de marzo y ru.wnembre. *Gean
Santiago, promedm de marzo, junio, septiembre y diciembre. *Promedio
nacional ‘Areas metropolltanu de Ciudad de Méxm Guadalajara y Monterrey, promedio de
CUAtro trimestres. 4 Actividad no agricolas. *Nacional urbano, agosto d¢ cada afto. 1980
corresponde ala desocupwén del drea urbana que registré ¢l censo de poblacidn de ese aflo y 1981 al
érea metropolitana. ! Asuncibn, Feenando de la Mora, Lambaré y éress utbanas de Luquey San
Lorenzo, promedio anual; 1981, primer semestee; 1982, primer wimestre; 1983, promedio
septiembre, octubre y noviembee; 1984, promedio agosto y sepriembre; 1985, promedio de
noviembre a diciembre. * Actividades no agricolas. "Montevideo, promedia de cuatro
trimescres. Hasca 1981, promedio dos semestres. “Nacional urbano, promedio de dos
semestres.
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Cuadro 4

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION
DEL BALANCE DE PAGOS '

{Miles de millones de délares)

1980 1981 1982 1983 1984 1985*

Balance ¢n cuenta .
corriente” 282 402 -409 .76 19 -3.2
Balance del comercio
de bienes 14 -1.7 9.1 31.6 380 345
Exportaciones 89.2 95.9 874 87.5 96.8 92.3
Impostaciones 0.5 97.6 783 35.9 58.8 7.8
Pagos netos de

utilidades e intereses 185 281 39.7 35.2 36.7 353
Balance en cuenta de
capial® 295 373 199 32 102 60
Balance global 14 29 211 44 83 28
Fuente: CEPAL, sobre Ja base de cifras oficiales.

“Cifras preliminares. ®Incluye teansferencias unilacerales privadas netas. ~ “lacluye capital
a Jargo y coreo plazo, transferencias unilaterales oficiales y errores u omisiones.
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Cuadro 5

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE
LOS PRECIOS AL CONSUMIDOR
{Variaciones de diciembre a diciembre)

1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985

América

Letina y _
el Caribe® 623 40.0 39.0 54.1 561 57.6 848 131.1 1852 2745
América

Lating y '

e Caribe® 632 405 395 543 $6.6 582 81.3 1278 1520 1418
Aégemina 3475 1504 1698 139.7 876 1312 208.7 433.7 6880 3854
Bacbados 39 99 113 168 161 123 69 5.5 5.1 30°
Bolivia 55 105 135 45% 239 252 2965 3285 2177.2 81705
Brasil? 448 431 381 760 953 912 979 1792 2033 2230
Colombia“ 259 293 178 298 265 275 241 165 183 22.5
Costa Rica 4.4 53 81 132 178 651 817 107 173 10.9
Chile 1743 635 303 389 31.2 95 207 236 23.0 26.4
Ecuador’ 13.1 98 118 90 145 179 243 352% 25.1 24.4
El Salvador 5.2 149 146 148 186 116 138 155 98 321
Guatemala 182 74 91 137 91 87 20 154 52 315

Guyana 92 90 200 194 85 291 -
Haitl* ‘14 35 55 154 153 164 62 122 61 15.0
Honduras 56 77 54 225 115 92 88 78 37 42
Jamaica 83 141 494 198 286 48 70 167 312 28
México 272 207 162 200 298 287 988 808 592 63.7
Nicaragua 62 102 43 703 248 232 222 329 502 3345
Panami 48 48 50 100 144 48 37 20 09 08
Paraguay 34 94 168 357 89 150 42 141 298 24.0
Perii 447 324 737 667 597 727 729 1251 1115 1583
Repiiblica

Dominiana’ 70 85 18 262 42 74 71 98 409 194"
Teinidad y _
Tabago 120 114 88 1935 166 116 108 154 141 6.9

Uruguay 399 573 460 831 428 294 205 3515 661 83.0
Venezuela 69 81 71 205 196 108 79 70 133 5.8

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Financial Statistics, enet de 1988, e informacida oficial

proporcnom& por los paises.

“Excluye, Coba. *Excluye Bolurla y Cuba. “Corresponde a la variacidn entre octubre de
1985 y octubre de 1984, “Hasta 1979 correspunde a la variacién del indice de precios al
consumidor en Rio de Janeiro; desde 1980 en adelante se refiere a la variacion del wal
nacional ‘Hasta 1980 corresponde a la variacién del indice de precios al consumidor de
_obeeros; desde l9sl en adelante se refiere a la variacién del total nacional, que incluye a obreros ¥

/Hasta 1982 coreesponde a la variacién del indice de precios al consumidor de
Quito; desde 1983 correspoade 2 la variacidn del total nacional. #Corresponde a la variaciba

_ entre septiembre de 1985 y sepuembrede 1984, * Cortesponde a Ya variacion entre noviembre
de 1985 ¥ noviembre de 1984, 'Hasta 1982 se refiere a la variacién del indice de precios al
consumider en la ciudad de Sante Domingu; desde 1983 se refiere a la variacida del rotal nacional.
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Cuadro 6

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: COEFICIENTES DE INVERSION BRUTA TOTAL
Y AHORRO INTERNO BRUTO

(Porcentajes del producto interno bruto a precios constanter de 1980)

Argentina
Bolivia
Brasil
Colombia
Costa Rica
Chile :
Ecuador

El Salvador
Guatemala
Haitl
Honduras
México
Nicaragua
Panamd
Paraguay
Perd
Republica Dominicana
Uruguay
Venezuela

América Latina

Coeficiente de inversién

Coeficiente de ahorro interno

1980 1981 1982 1983 1984  1985° 1980 1981 1982 1983 1984 1985°
228 18.8 16.8 15.5 13.3 115 20.7 18.7 21.2 20.7 17.9 18.6
14.7 16.6 12.6 109 104 10.2 16.5 17.0 191 15.2 14.4 10.9
226 20.1 18.5 15.8 15.5 16.1 20.2 21.0 19.5 201 220 22.4
18.7 20.7 216 204 18.6 16.5 18.3 17.6 16.8 16.2 16.8 16.5
266 17.0 13.7 16.6 18.0 19.0 17.1 20.8 228 22.2 21.8 21.3
210 24.4 98 81 13.4 12.2 17.2 15.3 13.7 15.8 188 22.1
26.2 218 24.3 169 17.0 16.9 25.6 20.2 23.4 27.4 275 29.5
133 14.0 13.3 12.1 12.3 12.6 14.5 9.8 85 11.4 3.5 3.0
15.9 18.2 15.2 129 13.2 11.2 13.0 13.7 14.4 14.2 123 12.4
189 19.6 18.9 198 20.6 222 6.7 5.0 9.8 12.1 10.0 10.6
26.2 215 13.2 14.1 18.7 18.3 18.8 18.7 13.3 11.8 14.2 13.0
28.2 30.1 215 17.0 17.7 19.8 26.9 27.8 27.2 282 280 217
16.8 244 203 211 205 17.5 -3.2 5.3 6.0 4.6 -0.8 -7.0
278 301 26.6 21.1 19.7 18.0 204 27.9 35.6 25.6 180 100.0
288 310 26.0 219 20.5 20.5 22.6 22,0 17.3 16.9 88 16.6
18.3 21.2 19.7 13.5 11.9 2.1 222 19.7 205 17.9 208 20.7
249 21.4 19.6 19.2 19.3 18.6 15.1 16.5 189 18.5 21.2 21.6
17.4 15.6 14.2 9.6 9.0 80 11.2 11.3 14.9 16.3 16.0 16.6
248 247 275 12.4 17.0 163 329 28.6 23.8 25.8 289 28.9
23.7 23,0 19.5 15.7 15.8 13.9 22.4 22.1 21,7 22.2 22.4 23.2

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales,

“Cifras preliminares.
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Cuadro 7

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DEUDA EXTERNA TOTAL DESEMBOLSADA
(Saldos a fines de aflo en millomes de délares)

1975 1978 1980 1981 1982 1983 1984 19837

América Lacina y el Caribe 78 414 158 633 230 235 287 709 330 702 351123 366 493 372 871

Paises exporuadores

de petrdleo 30 448 70 581 96 894 126 489 142 690 152 107 155 056 156 294
Bolivia® 883 1822 2 340 2622 2 502 3 156 3 165 3 500
Ecuador 708" 2975 4652 5 B6S 6 187 6712 6 949 7 300
México 16 900 39 700 50 700 74 900 87 600 93 800 96 700 97 800
Pert 6 257 9324 9 594 9 688 1 340 12 442 13 389 13 794
Venezuela® 5 700 16 760 29 608 33 411 35 061 35 997 3 853 33 900

Paises no expoctadores

de petréleo 47 966 88 052 133 341 16t 220 188 012 199 016 211 437 216 577
Argentina 7875 12 496 27 162 35 671 43 634 45 087 46 903 48 312
Brasil” 26 500 53 415 70025 79 946 91 035 95 520 102 039 101 920
Colombia 3 502 4033 6 300 7 885 9 410 10 405 11 551 12 856
Costa Rica 649® 1 870 3183 3 360 3 497 3 848 3955 4 084
Chile* : 4854 6 664 11 084 15 542 17 153 17 431 18877 19 757
El Salvador 391° 986 1176 1 471 1710 1891 1 949 2 003
Guaremala 243° 321 972 1 305 1 560 2130 2 493 2570
Haid! 57 210 290 372 410 551 607 650
Honduras 36%° 971 1510 1708 1 986 2 162 2392 2 613
Nicaragua 503° 1 465 1825 2 566 3 139 3789 4362 4936
Panama 7Y 1 88V 4756 5 047 5 960 6924 6537 6 500
Paraguay 332 669 861 949 1 204 1 469 1 654 1773
Repfiblica Dominicana 805 1331 2 059 2286 3076 3237 3 447 3 701
Uruguay 1031 1 240 2138 3112 4238 4572 46n 4 900

Fuente: CEPAL, sobre la base de cafrus ofidales.

*Cifras preliminares, * Deuds total de madisno y largo plazo. ‘Deuda piiblica mds la deuda no gerantizads de largo ¥ o plazo con instituciones firancieras que pro pordonan
datos al Banco de Pagos Internacionales. “locluye la devds voml de mediano ¥ largo pfazo mis I deuda de wrto plazo de aquerdo con cifras de) Banoo Mundial A parvir de 1984
corresponde a la deuda toral segin escadiscicas oficiales. ¢ Deuda de corw, mediano ¥ latgo plazo, excluids la deuda con el FM1 ycrédinos de @reo plazo para operaciones de aomercio
exterior del seaor privado no financiero.  "Deuds piiblics.



Cuadro 8

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INDICADORES DEL
ENDEUDAMIENTO EXTERNO

Deuda externa
total desembolsada
América Latina

y o Caribe

Paises exportadores
de petrbleo

Palses no

exportadores
de petréleo

exportadores
de pewuéleo

D/X (veces)
América Latina

y ¢l Caribe

Palses exportadores
de petrdleo

Paises no
exportadores

de perrdleo

17X (porcentajes)
América Latina

y el Caribe

Palses exportadores
de petrdleo

Paises no
exporcadores

de petrdleo

1977 1978 1979

1980 1981 1982 1983 1984

19857

Miles de millones de dblares

119.0 158.6 183.0 230.2 287.7 330.7 351.1 3665

534

65.6

6.9
29

4.0

21
24

20

124

129

12.0

706 80.1

97.0 1265 1427 1521 155.1

88.0 102.9 1332 161.2 1830 1990 2114

9.5 142

41 58

54 84

210

86

124

Coeficientes

26 22
28 21

25 23

155 173
160 155

151 18.9

21
1.9

24

19.5
16.6

223

35 408 360 396

130 183 159 176

185 225 201 220

25 32 34 33
22 28 30 29

28 36 38 36

271 396 351 351
226 356 317 325

31.6 435 384 375

39
156.3

216.6

37‘ S

160

21.5

3.4
31

3.7

345

316

37.1

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Simbolos: D = Deuda externa tocal desembolsada; X = Exporcaciones de bienes y servicios;
I = locereses torales pagadus.
*Excluye Panamd,

*Cifras preliminaces.

168



Cuzdro 9

I.AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INGRESO NETO DE CAPITALES Y
TRANSFERENCIAS DE RECURSOS

{Miles de millones de délarss y porcemiajes)

Transferen-
cias de
Transfe- Exporta- recursos/
Lnefom;z ;‘i‘::m] los rencia de ciones de exporta:

. . recursos bienes y ciones de

capitales ¢ intereses BGy=)-(2) servicios bienq y

SETVICIOS

9)=(3)/(4)
1) 2) 3 ) (5)
1973 79 42 3.7 289 128
1974 11.4 5.0 6.4 43.6 14.7
1975 14.2 5.5 8.7 41.1 21.2
1976 17.8 : 6.8 11.0 473 233
1977 171 8.2 8.9 559 159
1978 26.1 102 159 61.3 259
1979 29.0 13.6 154 82.0 188
1980 295 8.5 10.0 107.6 9.3
1981 37.3 281 92 116.1 7.9
1982 199 39.7 -19.8 103.2 -19.2
1983 3.2 35.2 -320 102.4 -31.3
1984 102 36.7 -26.3 1129 =235
1985* 690 35.3 -29.3 108.6 -27.0
Fuente: CEPAL, sobce la base del Fondo Monetario Internacional, Balance of Paymenss Y earbook,
1983 y cifras oficiales.
*Porcentajes. ®Estitnaciones preliminares sujetas a cevision.
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Cuadro 10

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE
LAS FINANZAS PUBLICAS
(Porcentajes)

1980 1981 1982 1983 1984 1985
A. Ingresos corrientes del Gobierno Central/producto interno bruto

Argentina 6.0 6.0 6.2 59
Bolivia 9.2 8.6 50 35 29
Brasil 93 88 91 94 87
Colombia 9.6 19 76 78 19
Costa Rica 127 13.1 133 16.7 17.2 13.1
Cuba .
Chile 223 25.1 243 224 234 -
Ecuador 128 113 11.1 10.7 124
El Salvador 11.7 128 124 125 13.5 13.6
Guatemala 9.5 8.6 84 82 71
Haitf 95 20 10.3 104 100
Honduras 153 140 138 13.3 15.1 16.3
México 159 159 163 18.6 169
Nicaragua 17.8 17.9 195 237
Panamé 196 204 19.8 20.7 202
Paraguay 9.2 84 23 8.0 8.0 19
Perit . 205 17.9 17.5 14.2 16.2
Repiiblica Dominicana 13.1 12.5 93 106 11.1 114
Urugusy 16.2 174 15.2 15.6 13.5 15.0
Venezuels 247 325 26,9 24.7 28.5

B. Gastos towsles del Gobierno Central/producto interno bruto
Argenting 88 108 124 179
Bolivia 16.7 14.9 335 26.7 43.3
Brasil
Colombig 10.3 10.8 11.7 1.3 12.1
Costa Rica 218 17.4 16.7 219 220 16.9
Cuba
Chile 211 229 26.1 25.7 26.5 -
Ecuador 16.2 17.0 15.5 13.2 13.2
E| Salvadar 17.2 201 20.3 271 220 20.5
Guatemala 15.1 17.2 144 121 12.0
Haitl 164 18.0 248 230 219
Honduras 254 23.9 286 27.0 318 3.2
México 18.8 224 28.2 26.8 244
Nicarsgua 288 327 374 55.9
Panamé 299 314 380 313 329
Paragusy 2.5 11.1 10.5 9.9 920 9.5
Peri 233 227 215 231 213
Repiiblica Dominicana 159 14.7 124 13.3 1.7 12.8
Uruguay 16.1 175 239 19.6 188 17.8
Venezuela 249 29.2 28.1 25.6 253

Fuente: CEPAL, Ersndio Econdmico de América Latina y el Caribe, 1983, 1984 y 1985,
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Cuadro 11

AMERICA LATINA Y EI, CARIBE: RELACION DE PRECIOS
DEL INTERCAMBIO 1930-1985
(Indices: 1970 = 100)

Toral América Latina Palses no exportadores
y el Caribe* de pecrdleo®
1930 102.4 95.3
1931 82.7 78,1
1932 89.5 832
1934 827 79.0
1935 9.3 89.6
1936 9.7 93.1
1937 100.3 97.0
1938 9.1 89.9
1939 933 805
1940 90.8 864
1941 94.5 %06
1942 94.8 93.4
1943 993 93.5
1944 106.2 103.3
1945 1029 1609
1946 118.1 117.2
1947 121.0 1183
1948 1220 110.2
1949 114.8 103.1
1950 135.9 1149
1951 135.4 118.8
1952 117.4 99.2
1953 129.2 109.2
1954 125.8 109.9
1955 123.1 99.1
1956 1245 100.4
1957 130.6 0.8
1958 119.3 924
1959 100.3 88.3
1960 106.4 90.6
1961 104 4 599
1962 9.8 85.8
1963 9.7 88.9
1964 100.4 96.4
1965 95.6 928
1966 958 93.7
1967 4.3 910
1568 95.2 913
1969 96.7 96.2
197¢ 100.0 100.0
19711 9714 918
1972 1000 96.2
1973 113.4 107.1
1974 1314 278
1975 1138 849
1976 1189 o90.6
1977 125.8 98.4
1978 1127 88.2
1979 1168 842
1980 119.7 79.4
1981 110.2 710
1982 998 65.0
1983 94.3 65.0
1984 993 688
1985° 96.9 66.1

Fuence: 1930-1949: CEPAL, “América Lating: relacidn de precios del intercambio 1928- 1976, 1977.
1950-1985: CEPAL, sobre Ia base de cifras oficiales.
“Incluye 19 palses. * Exduye México, Venszuela, Ecuador. “Cifras preliminares.
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Cuadro 12

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EXPORTACIONES ENTRE ESQUEMAS
DE INTEGRACION, INTRALATINOAMERICANAS Y TOTALES

(Millones de délares corrientes, fob)

1960 1965 1970 1973 1978 1979
ALADI
Exportaciones totales 73448 93887 137867 296642 446301 60 729.0
Exportaciones a América Latina - - 13835 503512 71743 1001L.8
Porcentajes exporeaciones ’
América Latina/total - - 12.4 17.0 161 16.5
Exporcaciones dentro de la
ALADI 5666 8419 12660 40102 58384 85746
Porcentajes exportaciones
ALADI/ wotal 7.7 9.0 2.9 13.5 13.1 14.1
Porcentajes exportaciones ALADI/
exportaciones América Latina . . 79.9 79.7 814 85.6
Grupo Andino*
Exportaciones totales 35868 43460 54191 128978 162934 239315
Exportaciones a América Latina . - 3690 20553 24042 34129
Porcentajes exportaciones
América Lacina/cotal . . 105 13.9 14.8 143
Exportaciones dentro del
Grupo Andino 245 527 91.6 477.1 6843 10751
Porcenajes exportaciones
Grupo Andino/ votal 07 12 17 37 42 45
Porcentajes exportaciones
Grupo Andino/exportaciones
América Lavina - - 16.1 23.2 285 L3
Mercado Comiin
Centroamericano {MCCA}
Exportaciones totales 4442 7625 11034 23094 39740 44625
Exportaciones a América Latina - - 3137 645.9 9657 10342
Porcenrajes exportaciones
América Latipa/ roral - - 28.4 8.0 243 232
Exporcaciones dentro del MCCA 30.9 1328 287.1 541.3 862.8 8987
Porcencajes exportaciones
MCCA frotal 74 17.4 260 2.4 21.7 20.1
Porcentajes exportaciones MCCA/
exportaciones América Latina - - 915 83.8 89.3 86.9
CARICOM?
Exportaciones totales 543.7 7502 10001 30285 31902 39081
Exportaciones 2 América Latina - 63.2 259.7 297.6 439.6
Porcentajes exportaciones
América Lacina/rotal - 6.3 86 9.3 11.2
Exporraciones dentro del
CARICOM 213 271 42.3 216.8 2047 255.7
Porcencajes exportaciones
CARICOM /total 3.9 36 . 4.2 7.2 6.4 6.5
Potcencajes exportaciones
CARICOM/exportaciones
Amética Latina . . 669 83.5 68.8 58.2
América Latina’
Exporcaciones tocal 85325 115186 152122 361828 527122 702656
Comercio intrarregional 7499 12753 19697 359548 85365 115833
Porcentaje intratregional/ toral 8.8 111 12.9 16.% 16.2 16.5
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{Csadro 12 condlusitn)

1980 1981 1982 1983 1984 1985

ALADI '
Exportaciones totales 782378 866366 812625 822359 922938 849364
Exportaciones a2 América Latina 12 3148 134241 116883 90032 102814
Porcentajées exportaciones

Amdrica Latina/ftotal 15.7 153 14.4 11.0 1ni
Exportaciones dentro de la

ALADI 109353 113481 97625 70160 81746 70107
Porcentajes exportaciones
ALADI/tocal 14.0 131 120 8.5 89 83
Porcentajes exportaciones
ALADI/ exportaciones

América Latina 83.0 84.5 8.5 71.9 79.5
Grupo Andine’

Exporeaciones totales 294289 292844 274340 227057 257231 241303
Exportaciones a América Lacina 42827 48592 44282 31237 32195
Porcentajes exportaciones

América Latina/total 14.6 16.6 16.1 13.8 123
Exportaciones dentro del

Grupo Andino 11910 12654 12282 747.9 729.8 7428
Porcencajes exportaciones

Grupo Andino/wotal 4.1 43 4.5 33 28 31
Porcentajes exporwaciones
Grupo Andino/exportaciones

América Latina 27.8 26.0 27.7 239 227

Mercado Comin

Centroameticano {MCCA)
Exportaciones totales 42126 37923 33937 35206 39763
Exportaciones a América Latina 12498 11605 969.7 907.7 8728
Porcentajes exportaciones

América Latina/ tocal 283 30.6 8.6 25.8 220
Exportaciones dencro del MCCA 1 1189 929.4 761.2 738.9 699.3
Porcentajes exportaciones

MCCA/rota) 254 24.5 224 21.0 17.6
Porcentajes exportaciones

MCCA/exportaciones

América Latina 8.5 80.1 7ds 814 80.1
CARICOM®

Exportaciones torales 55588 52815 42966 35755 34873 33296
Exportaciones 2 América Latina 601.6 704.2 7167 438.7 385.4 3332
Porcentajes exportaciones :
América Latina/tocal 108 13.3 16.7 123 11.1 10.0
Exportaciones dentro del

CARKOM 3302 375.0 js0s 3250 2758 278.2
Porcentajes exportaciones

CARICOM/tocal 6.3 7.1 9.1 21 79 84
Porcentajes exportaciones

CARICOM/expormeiones

América Latina 58.2 53.3 54.3 74.1 716 B3.5
Amética Lavina’

Exportaciones toral 897261 97 3810 902730 $06043 101 0805
Comercio intrarregional 14 331.6 154383 134740 104291 116309
Porcentaje intrarregional/wocal 16.0 15.9 14.9 1.5 11.5

Fuente: CEPAL, sobre T base de escadisticas oficiales a septiembre de 1986,

*Estimaciones. *sého incluye Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago. “Perli: coberuea

B3% en 1982; '83% cn 1983, 75% en 1984
‘Excluye Chile.

1983 y 1984,

#Venezuclano induye exportacionss de minecal de hicero en

‘Inchuye once paises de Ta ALADI, cinco del MCCA, ciatro del
CARICOM, Haiti, Panami y Repdblica Domininica.
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AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ESTIMACION DE
LOS EFECTOS DE LA BAJA EN TASA

Cuadro 13

DE INTERES LIBOR, 1986

América Latina
y ¢l Caribe

Paises
exportadores
de perréleo

México
Venezuela
Pert
Ecuador
Bolivia
Paises no
exportadores
de petrdleo

Brasil
Argentina
Chile
Colombia
Nicaragua
Uruguay
Costa Rica
Panama
Repiblica
Dominicana
Honduras
Guacemala
El Salvador
Paraguay
Haidi

Efecto en el

Relacién

Deuda entre la  pago de ince- .

externa deuda ex-  reses por una I.mport:- Coefi-

neca’ terna neca  baja de 2.5 c;ones, ¢ cne;lle
{saldos a con tasa puntos por- 1enes y 3
fines de de interes  centuales en sell';smsos “
1985 en variable la LIBOR® (millones )

millones yeol. (1) ¢millones d c;éla ) (pot:o;n -
de dSlares)  (porcen-  de dblaresy  OF 90T e
taje) (Ly*¢2)*0.023

) (2) 3 53] {3}
335 446 72 6043 71677 7.8
140 136 79 2774 33 516 8.3
93 333 85 1 983 18 806 105
24 568 84 515 9 065 5.7
12 131 45 136 2 6567 5.1
6 786 68 115 2 268 5.1
3318 30 25 710 3.5
195 310 67 3269 44 161 7.4
92 276 75 1730 16 839 10.3
46 150 . 70 go8 5150 15.7
17 527 84 368 3935 9.4
11 404 60 171 5 416 3.2
4 936 15 19 880 2.1
4741 45 53 1031 5.2
3623 50 45 1 261 36
3353 25 22 3 147 0.7
2 450 25 15 1286 1.2
2519 14 9 1140 0.3
2296 22 13 1269 11
183% 10 5 1263 0.4
1352 30 10 1144 0.9
644 5 1 400 0.2

Fuente: CEPAL, sobre la base de informaciones oficiales y de diversas fuentes internacionales.

“La deuda externa peta equivale a la deuda,
interpacionales brutas {excluyen oro).
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externa total desembolsada menos las reservas
La rasa LIBOR aplicable en 1986 es de 7.8%
(promedio del segundo semestre de 1985: 8.2% y del primer semestre de 1986: 7.49) mientras que

la tasa pertinence para 1985 fue 10.2%. Luego se verifica una caida de 2.4 puntos POl'tentl.Ia?
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Grifico 1

AMERICA LATINA Y EL CARIDE: TASAS ANUALES DE CRECIMIENTO
DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO
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Grifico 2

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DE LAS REMUNERACIONES
REALES MEDIAS EN ALGUNOS PAISES
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Grifico 2 (conclusion)
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Gréfico 3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DEL DESEMPLEC

URBANO EN ALGUNOS PAISES?

{ Tazas anuales mediaz}
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BLoa dutos para 1986 cotresponden sl primer semestre.
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Grifico 4

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: VARIACIONES MENSUALES DEL
INDICE DE PRECIOS AL CONSUMIDOR EN ALGUNOQS FAISES
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Grafico 5
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: FORMACION INTERNA BRUTA DE CAPITAL F1JO
{Variacion porcentual promedio 1982-1983/promedio ! 980-1981)
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Grifico 6

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INGRESO NETOQ DE CAMITALES
Y TRANSFERENCIA DE RECURSOS

{Miles de millones de dolares}
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Grifico 7
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: RELACION DE PRECIOS DEL INTERCAMBIO
{Indices 1970 = 100)
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Hincluye 19 pafses, bExcluys Ecusdor, México ¥ Venezuels.
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