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as tesis de un vinculo obligado entre autoritarismo y progreso
han sido desacreditadas por la historia. Hoy democracia y desarrollo
son valores destacados, pero no indisociables, en la agenda de las
naciones. El vinculo entre ellos no es dado; se construye al reconocer
que la democracia se justifica per se como un valor universal que puede
ser aceptado por todos. La democracia legitima las politicas publicas, al
basarse en la deliberacion y el equilibrio negociado de intereses, con
reglas transparentes. Los procedimientos democraticos ayudan a supe-
rar dificultades coyunturales y afianzar confianzas externas. Ante los
efectos asimétricos de la globalizacion cabe buscar la insercion interna-
cional mas ventajosa, afirmando la capacidad de plasmar por el método
democratico un desarrollo no excluyente, distinto del que marcé nuestra
experiencia histérica. El camino es arduo, y si no hay retribucion ade-
cuada en calidad de vida, no solo peligra la democracia, sino que la

economia no despega.
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Aporte de Prebisch y de la cepaL

Inicié y conclui mis ocho afios de gobierno en estre-
cho contacto con la cepaL, |0 que resulta muy signifi-
cativo para alguien que se considera desde siempre
inspirado por la misién que ésta tiene de comprender
la realidad latinoamericana en sus propios términos.
Quien definio el norte de esa mision, como todos sa
bemos, fue Rall Prebisch, inspirador de la catedra que
[leva su nombrey en & marco de la cual me referi en
2003 a los temas que aqui abordo.

Escribi una vez que el mayor mérito de la ceraL
fue haber alcanzado la originalidad en la copia, y lo
dije como un elogio. Prebisch es el mejor gemplo. Su
obra no se produjo ex nihilo: él bebid de buena fuen-
te. Estaba familiarizado con la teoria del desarrollo,
conocialos clasicosy laobra de Keynes, tenia presente
€l trabajo de Hans Singer y valorizé el acervo estadis-
tico de las Naciones Unidas.

Pero supo asimilar creando, que es como suele
presentarse la innovacion en las ciencias econdémicas
y sociales. Usualmente el conocimiento evoluciona
mediante progresos acumulativos, con la apertura de
un nuevo angulo o perspectiva, no apartandose radi-
camente del saber existente. Laclavedelaque sevaio
Prebisch fue la adecuacion de la teoria del desarrollo
al contexto regional.

El demostré que el comercio internacional no
habia brindado a América L atina las bondades procla-
madas por lateoria de las ventajas comparativas, o por
la promesa neoclasica de que el comercio permitiria
equiparar la remuneracion de los factores de produc-
cion entre los paises. También proporciond una expli-
cacion: la capacidad de organizacion politicadelostra
bajadores y empresarios de los paises del centro impi-
di6é que los frutos del mayor progreso técnico ali al-

Vinculos entre

Lo anterior nos remite a lainteraccion de la politicay
€l desarrollo econémico. Este tema —que apasionaba

canzado fueran compartidos por las economias latinoa
mericanas a través de una caida del precio de los bie-
nes industriales. De hecho, 1o que se observé fue un
deterioro continuo, aunque irregular, de la relacion de
precios de intercambio de nuestros productos agricolas.

De ali su recomendacion de aplicar politicas de
industrializacién que apuntaran no solo aampliar laca-
pacidad de acumulacién de las economias regionales,
sino areorientar el perfil de nuestro comercio exterior.
Posteriormente propondria una concertacion politicaa
favor de la integracién de los mercados nacionales.
Queria garantizar, atendiendo a las exigencias de es-
cala, €l éxito del proceso de sustitucion de importacio-
nesy, por consiguiente, deseaba establecer las condi-
ciones politicas para redimensionar €l papel y quizas
€l peso de América Latina en la economia mundial.

Sin embargo, Prebisch no era fatalista. Creia en
el desarrollo, pese a los obstaculos internos y a las
asimetrias del comercio internacional. Y en esto fui y
sigo siendo su discipulo. En el estudio que hicimos
Enzo Faletto y yo, jaméas vimos contradiccion entre
desarrollo y dependencia (Cardoso y Faletto, 1969). La
situacion de dependencia definia la indole excluyente
einicuadel desarrollo, pero no representaba un impe-
dimento. Fue € solido aporte del capital externo e que,
junto a la inversién publica y, en menor volumen, al
capital privado nacional, contribuyd en el decenio de
1960 a la expansion de los indicadores en muchos de
nuestros paises. El desafio que se planteaba y que no
fue atendido era hacer llegar los beneficios de ese cre-
cimiento a mayor nimero de personas. Era creer en
laautonomia del politico y buscar un arreglo de poder
mas sensible a los intereses de |la mayoria, o que su-
ponia la afirmacién de la democracia.

politica y desarrollo economico

a Radl Prebisch, quien creia fervientemente en un de-
sarrollo politicamente orientado— evoca desafios que

[0 Este articulo se basa en una conferencia magistral dictada por el
autor en la Comisién Econémica para América Latinay el Caribe

(Santiago de Chile, 8 de agosto de 2003), en el marco de la Tercera
Cétedra Radl Prebisch.
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los actores politicos estan [lamados a enfrentar en €l
nuevo milenio y trae alamente el esfuerzo que se esta
haciendo para adecuar nuestras economias a los nue-
Vvos patrones de competenciay productividad, sin per-
der de vista el objetivo de tornar a Estado apto para
responder a demandas sociales cada vez més comple-
jasy diversificadas.

Cabe recordar aqui que democracia y progreso
econdémico no siempre han sido considerados valores
compatibles. Fueron muchos los momentos a lo largo
de la historia en que los reclamos democraticos se
vieron inhibidos por supuestas exigencias del proceso
economico. Se forjaron antinomias entre el sufragio
universal y el derecho de propiedad, entre los derechos
sociaesy el crecimiento econdmico, entre los derechos
colectivos y la estabilidad presupuestaria.

En su acuciosa revision del pensamiento conser-
vador de los dos ultimos siglos, Hirschman (1991)
recuerda €l peso del argumento econdmico en el dis-
curso contrario ala ampliacion de los derechos de ciu-
dadania. Un caso emblemético habria sido la resisten-

cia opuesta a la aprobacion por parte del Parlamento
inglés de las reformas liberales de 1832 y 1867, con-
sideradas un punto de inflexion en la historia politica
de Inglaterra, al provocar con la extension del derecho
de voto € fin del dominio oligarquico. No menos te-
naz fue la campafia de oposicion alos derechos socia-
les desarrollada en Europay en los Estados Unidos en
la segunda mitad del siglo XX, basada en la idea de
que la ampliacion de los derechos sociales mermaria
las oportunidades de crecimiento.

En contraste con las tesis keynesianas que procla
maban la compatibilidad entre los gastos sociales y el
crecimiento econdmico, se acentuaban en demasia los
riesgos que la hipertrofia del Estado planteaba para el
equilibrio fiscal y la estabilidad monetaria.

A esto se sumaria €l recelo de que la ampliacién
de las garantias sociales pudiese provocar unacrisis de
gobernabilidad, como tanto proclamé la celebrada
Comision Trilateral en el transcurso del decenio de
1970. Se temia que los Estados estuviesen asumiendo
obligaciones mas alla de su capacidad de gestion.

Politica y economia en América Latina

En Ameérica Latina, el conflicto entre politicay eco-
nomia se manifestaba con otros matices, por cierto mas
notorios y de dificil equilibrio. Yo estuve entre ague-
[los que miraban con reservas la explicacion de que la
experiencia autoritaria estaria inscrita en la l6gica del
mercado como condicion para profundizar €l proceso
de sustitucion de importaciones (O’ Donnell, 1972). Me
parecia claro que las dictaduras latinoamericanas eran
fendmenos eminentemente politicos, que se sustenta-
ban en la capacidad de los autécratas de turno de uti-
lizar el espectro de la Guerra Fria para reprimir el di-
Senso.

Las elevadas tasas de crecimiento acanzadas en
algunos afos del decenio de 1970 obedecieron a la
amplia disponibilidad de crédito; no a autoritarismo.
Este Gltimo solo acentuaria algunos rasgos perversos
del modelo, como la concentracion del ingreso.

En el decenio de 1980, ya en pleno proceso de
liberalizacién politica, € discurso del autoritarismo
como factor de progreso volvi6 ala escena en Améri-
calatina. Frente ala presuntaineptitud de los gobier-
nos civiles para promover las reformas que se sabian

necesarias para la reanudacion de un crecimiento
sustentable, los elogios a desempefio de los regime-
nes autocréticos del sudeste asiético se volvieron ha
bituales.

Sabemos que, una a una, las tesis que postularon
un vinculo obligado entre autoritarismo y progreso
fueron desacreditadas por la historia. Vemos asi que
laextension del sufragio en Europa se dio paso a paso
con la evolucién de la Segunda Revolucion Industrial
y que el afincamiento del Estado de bienestar social
coincidio con el fuerte auge del crecimiento de las
economias industriales en la posguerra. América L ati-
na no se volvié més justa bgjo los regimenes de ex-
cepcion.

Democracia 'y desarrollo son hoy valores de pri-
mera magnitud en la agenda de los Estados pero, en
esencia, no son indisociables. Sin embargo, aunque de
la historia politica de las naciones més ricas se pueda
inferir que e crecimiento economico dificilmente se
sustenta sin un amplio usufructo de las libertades pU-
blicas, la afluencia material no es siempre un corola-
rio de la opcion democrética.
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Prefiero hablar de un vinculo imperativo, que no
esté dado, sino que se construye, a partir del reconoci-
miento de que la democracia es una opcion que se
justifica en si misma, como valor universal, y posible
como tal de ser aceptada por todos.

No pretendo con esto desanimar a quienes bus-
can afinidades entre democracia y desarrollo. Por el
contrario, lo que deseo es contribuir a que esa blsqueda
se haga con realismo.

No fueron pocos los que en América Latina pro-
nosticaban que €l fin del autoritarismo eralallegada a
latierra prometida. La experiencia pronto hos mostra-
ria que el camino habria de ser mas arduo, mas lleno
de desdafios. Lalarga'y penosa recesion que aquejo a
esta region en la década de 1980, cuando ya se tenia
gohiernos civiles, fue una prueba muy e ocuente de que
politicay economia pueden dar sefiales contradictorias,
de que el Estado de derecho no necesariamente trae
consigo la prosperidad. Entonces, ¢cOmo situar lare-
lacion entre democracia 'y desarrollo?

Difiero del escepticismo de algunos analistas que,
ante ladificultad de definir vinculos precisosy perma
nentes entre esos valores, optan por verlos como rea
lidades enteramente auténomas cuya interaccion solo
podria darse sobre bases aleatorias y ocasionaes. Es-
toy convencido de que podemos ser mas asertivos en
la valorizacion de la democracia.

Sin preocuparnos de traducir a cifras las bonda-
des del voto, es posible discernir aspectos de la expe-
riencia democrética que tienen innegable interés para
los actores econémicos y son fundamentales para la
busgueda de un desarrollo sustentable.

Cabe mencionar, en primer lugar, la cuestion de
la legitimidad. Sabemos que la democracia tiene un
meétodo propio de definir politicas pdblicas, incluidas
aquellas que afectan la gestion de la economia. Las
decisiones no prescinden de la deliberacion. Resultan
de un equilibrio negociado de intereses, conforme a
reglas transparentes, definidas en el espacio publico.

Los beneficios que de alli se obtienen para la
conduccion de la economia me parecen evidentes,
comenzando por la credibilidad que adquieren en de-
mocracia las normas para el funcionamiento del mer-
cado. Las politicas macroecondmicas dejan de reflgjar
la supuesta omnisciencia de tecndcratas iluminados y
pasan a representar la depuracion de intereses legiti-
mos, en un concierto de voluntades entre las cuales
figura la del propio gobierno.

Me permito recurrir, en este contexto, a gjemplo
del plan de estabilizacion de la economia brasilefia, el
Plan Real. A diferencia de experiencias anteriores,

todas insatisfactorias, este Plan fue montado a lo lar-
go de un extenso proceso de consulta, didlogo, persua
sion y adaptacion de puntos de vista. La acogida que
dispensaron a sus directrices |as fuerzas productivas y
la sociedad en general no fue, pues, un desdoblamien-
to fortuito. Se derivé de su legitimidad como proceso.

En ese momento se argumentaba que, antes de
contemplar un plan de estabilizacion, habia que cum-
plir con una plétora de condiciones econémicas previas.
Lareaidad revel6 que las medidas econdmicas necesa-
rias podian constituir etapas y no requisitos del esfuer-
Zo de estahilizacion, siempre que se aplicaran con un
amplio y consciente apoyo politico y socid. La dispo-
sicion para ofrecer explicaciones a los actores sociales
y alaopinion publica en general fue, ellasi, la condi-
cion sin lacua el Plan Real no habria prosperado.

Otro gemplo de la importancia de los procedi-
mientos demacréticos para la superacion de dificulta-
des se encuentra en lareaccion que se produjo en Brasil
ante la crisis de energia de 2001.

Al percibirse la gravedad de esa situacion, setomé
la decision de explicar todo a pais para pedir la cola-
boracion de la poblacion y aplicar un estricto raciona-
miento. El apoyo fue generalizado. Los medios de
comunicacion se movilizaron, informando sobre el
asunto de manera independiente y acabada. El pais
como un todo, durante cerca de diez meses, acompa-
70 los esfuerzos de restriccion del consumo en cada
region (y en algunos casos en cada gran ciudad) y sus
efectos en las reservas. De este modo se logré evitar
—a diferencia de lo que ocurrié en California, por
gjemplo— la necesidad de “apagones’ por algunas
horas diarias. Sin duda, fue gracias a la concertacién
entre el Estado y la sociedad que se limitaron consi-
derablemente los dafios que la crisis podria haber in-
fligido a la economia nacional.

Cuando se adoptan siguiendo el método democréa-
tico, las decisiones econdmicas también se muestran
menos sujetas alas circunstancias vol &iles en que hoy
se genera la riqueza. Las opciones de que las autori-
dades gubernamentales suelen disponer para superar
crisis coyunturales surgen del debate diario entre el
gobierno y la oposicion, cuando no de los propios
mecanismos de deliberacion internos de la maguina del
Estado. Basta recordar lareaccion del Brasil alos ata
ques especulativos contra €l real.

La consistencia con que se superé esa crisis difi-
cilmente habria sido posible en un ambiente de menos
transparencia y estabilidad democrética, a juzgar por
€l desenlace de estrategias méas impositivas adoptadas
en otras regiones del mundo.
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No estoy sugiriendo que la democracia nos deja
inmunes a humor de los especuladores. Las decisio-
nes sobre como y cuando asignar |os capitales de cor-
to plazo pueden escapar a control de las instancias
gubernamentales, provocando variaciones cambiarias,
afectando las cuentas publicas y comprometiendo las
politicas de |los inversores. Pero ese panorama se pue-
de cambiar. Cada vez hay més concienciaen los Esta
dos sobre la necesidad de reexaminar la arquitectura
del sistemafinanciero internacional para dotarlo de més
eficacia en laregulacion de los flujos de capital, cuyo
descontrol afecta a todos, ricos y pobres, aungue en
distinta medida.

Planteé este tema por primera vez en una confe-
rencia dictada en la cepaL en 1995. Para mi satisfac-
cion, en el vigésimo noveno periodo de sesiones de la
Comision (Brasilia, 2002), supe por José Antonio
Ocampo, entonces Secretario Ejecutivo de laceraL, que
ésta habia aceptado € desafio y estabatratando € asunto
con la seriedad que los riesgos que comporta exigen.
Lamentablemente, e gjemplo no ha cundido y la pro-
puesta de un mejor seguimiento del capital volétil con-
tindia ausente de la agenda de los paises con mayor
influencia sobre el sistema financiero internacional.

Conviene recordar que la hipdtesis de la regula-
cion de los flujos financieros estuvo en el programa de
la Conferencia de Bretton Woods y fue aceptada en sus
negociaciones. En € articulo VI del Convenio Consti-
tutivo del Fondo Monetario Internacional se prevé la
posibilidad de que el Fmi solicite a un Estado miem-
bro que adopte medidas de control para contener la
fuga excesiva de capital, y la necesidad consiguiente
de recurrir alas reservas de la organizacion.

Es verdad que los dos principales arquitectos de
los acuerdos de Bretton Woods —John Maynard
Keynes, que asesoraba al Exchequer (el ministerio de
hacienda del Reino Unido), y Barry Dexter White, del
Departamento del Tesoro estadounidense— discrepa-
ban sobre el grado de autonomia que debia tener el
Fondo y la disponibilidad de reservas. Keynes espera-
ba que e rvi fuera un verdadero banco central interna-
cional, que sirviera de contrapunto a poder econémico
de los Estados Unidos y tuviera, entre otras prerrogati-
vas, la de crear su propio instrumento de crédito. Por
su parte, White veia el Fondo como unainstitucion des-
tinada a asegurar € crecimiento equilibrado del comer-
cio mundia de manerata que preservase e papel cen-
tral del dolar en las finanzas internacionales. Y asi fue
creada la institucion, anclada anicamente en el dolar.

Sin embargo, White pronto comprendio que la
estabilidad del délar correria peligro con el aumento

vertiginoso que se anunciaba del comercio mundial y la
necesidad de una expansion equivalente de las reservas
internacionales. Pasd pues a apoyar la posicion de
Keynes, y llegd a proponer la revision de los estatutos
del Fondo, afin de permitir la creacion de reservas pro-
pias. La propuesta no prosperd. Sélo dos décadas des-
pués se aceptaria la enmienda para introducir la figura
de los derechos especiaes de giro (pec), aungue en un
volumen sumamente limitado. Y e hecho es que hasta
hoy contintia postuldndose la ampliacion de esos bec con
el fin de crear un colchdn de reservas que pueda ampa
rar mejor a los paises con problemas coyunturales.

Al tratar la importancia de la democracia para la
fundamentacion de la politica exterior, no se puede
omitir una mencion a Mercosur. Este naci6 gracias a
la democracia, que permitio que se disiparan las riva-
lidades y se afianzara la confianza entre Brasil y Ar-
gentina. El proceso se desarroll6 bajo la égida de la
democracia, con la participacion de las respectivas
sociedades nacionales. Por su eficacia, la clausula de-
moacréaticainspird la adopcidn de mecanismos semejan-
tes en la Cumbre de Jefes de Estado de América del
Sur (Brasilia, 2000) y, en el ambito hemisférico, en la
Tercera Cumbre de las Américas (Quebec, 2001).

Sin lademocratizacion del Cono Sur, el Mercosur
no existiria; pero a existir, integrando mercados, su-
perando crisis coyunturales y produciendo riquezas,
promovio la democracia fuera de sus fronteras. Este
circulo virtuoso confiere autoridad a la lucha de sus
miembros por un orden mundial més democraético.

Retomando la idea que ha permeado este trabajo
—que el vinculo entre democraciay desarrollo no esta
dado, sino que se construye— es importante resaltar
gue esa nocion acentla la responsabilidad politica de
los grupos dirigentes: tanto la responsabilidad de no
dejarse seducir por €l llamado fécil del populismo,
amigo del autoritarismo, como también, y sobre todo,
de tener la osadia de actualizar posiciones, de renovar
conceptos y de explorar nuevos caminos, siempre que
asi lo recomiende el bien comun.

No fueron pocas las situaciones en que se plan-
ted este desafio a quienes estuvieron en el gercicio del
poder en la América Latina del decenio de 1990. Me
refiero a situaciones en que laomision inexorablemente
supondria el costo de arrastrar a pais a pasado, afor-
mulas anticuadas. Frente a la globalizacion, o a su
carécter ineluctable, cabia explorar el modo de inser-
cion internacional mas ventajoso para nuestros paises,
sin la fantasia de soluciones autérquicas, pero con la
conciencia de que el proceso tiende a generar efectos
asimétricos, a perpetuar desigualdades.
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Una nueva agenda de crecimiento

A comienzos del siglo XXI los desafios de este tipo
siguen vigentes. En ellos esta en juego mas que el des-
empefio econémico de las democracias de América
Latina. También se pone en tela de juicio su capaci-
dad de plasmar, por € método democrético, un con-
cepto de desarrollo diferente de aquel que marcd su
experiencia histérica: un desarrollo que no sea exclu-
yente, que contemple a todos, que permita erradicar la
miseriay que elimine la indigencia en que continian
viviendo millones de |atinoamericanos.

Pero para que lo anterior no suene a declaracion
vaga o aun demagogica, es preciso delinear una nueva
agenda de crecimiento.

A partir de la década de 1990 quedd claro que,
en las actuales circunstancias, no hay espacio para el
cierre de las economias, ni para €l financiamiento in-
flacionario del consumo y de lainversion, y ni siquie-
ra, incluso en el caso de los paises de desarrollo inter-
medio, para el retorno puro y simple a la politica de
sustitucion de importaciones.

Pero esto no significala aceptacion sin mas de lo
gue se ha dado en llamar |a ortodoxia monetaria o €l
Consenso de Washington. Tan es asi que los paises
latinoamericanos han ampliado las politicas educacio-
nales, han creado redes de proteccién para ofrecer a-
guna perspectiva a los méas pobres, y han reorganiza-
do la administracién publicay la estructura del Esta

do. Salvo pocas excepciones, no se ha caido en la vi-
sion denominada neoliberal de un Estado minimo.

Ha llegado la hora de que, junto con seguir es-
forzandose por aumentar sostenidamente la producti-
vidad y ganar mercados externos, también se procure
recuperar gradualmente el mercado interno.

Esto es facil de decir y dificil de hacer, pero no
imposible. Ta vez la cuestion basica—y aqui entra-
mos de Ileno en la relacion entre economia y politi-
ca— sea comprender lo que es més duro de aceptar:
como no hay posibilidad alguna de romper con las
reglas fundamentales del juego, ni hay milagros, €l
camino seralargo y, desgraciadamente, los lideres res-
ponsables deberan ofrecer “sudor y lagrimas’.

Pero es evidente que el sudor y las l&grimas sin
recompensa llevan a desaliento (a la insatisfaccion
social, a disturbios coyunturales, ala desmoralizacion
de los gobiernos) ante lo que se identifica con prome-
sas populistas. De manera que el camino del progreso
lento —y no hay otro— sdlo es aceptable si represen-
ta un progreso continuo y para todos.

En nuestros liderazgos politicos ha faltado firmeza
para mostrar que el camino es arduo. Es mas, ha falta-
do también la comprensién —naciona e internacio-
nal— de que sin retribucion adecuada en términos de
unamejor calidad de vida, no solo corre peligro la de-
macracia, sino que la economia misma no despega.
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