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1. Algunas reflexiones sobre los efectos de la crisis.

No me parece necesario extenderme largamente sobre andlisis ya hechos en muchas
partes detallando los efectos de la crisis en los palses en vias de desarrollo
y en particular los paises latlnoamerlcanos. Yo me limitaré a ese respecto a
unos comentarlos personales. - "

La manifestacidn mis espectacular de la crisis, el nivel extraordinario-de
endeudamiento de la mayoria de los paises, ha concentrado la atenecidn internacional
durante muchos meses.  Despus de la reunidn de septiembre de 1984 del Fondo
Monetario Internacional se instald un relativo silencio. Fuentes autorizadas dan
a entender que la bisqueda de soluciones ad hoc caso por caso (el caso de México
siendo el primer modelo) ha logrado suavizar el problema y que el sistema finan-
ciero internacional ha superado el peligro més agudo sin necesidad de mayores
cambios estructurales. Eso me paréce una visidn exageradamente optimista. Aun
bajo el aspecto meramente financiero me parece muy dificil sostener que la .
situacidn presente, caracterizada por la presencia de enormes flujos financieros
netos de los paises del Sur a los paises del Norte, sea sostenlble por muchos
afios més. :

Mas importantes que los aspectos financieros me parecen los efectos reales
de la crisis sobre los sistemas econdmicos, las estructuras. sociales y politicas
de los” palses en- desarrollo. Al nivel global es notable que América Latina ha
sufrido tres afios de grave recesidn (1981-1983). E1 crecimiento de 2.5% del
producto bruto en el afio 1984 ni siquiera alcanza el crecimiento demogré@fico.

El nivel de v1da promedlo vuelve atris de 10 hasta 20 anos segin los paises.

-Més grave aln, la crisis ha afectadoien’profundidadglos sigtemas productivos.-
Se trata en algunos paises y en algunos sectores de la agricultura o de la industria,
del desmantelamiento de capacidades productivas, del atraso tecnoldgico, de- '
dispersién de mano de obra calificada. Dicho deterioro haria muy dificil en
algunos ‘sectores un crecimiento rdpido aun si las cond1c1ones de la demanda
mejoraran.

En el aspecto social los -impactos son tambi&n muy profundos y tendrén -efectos
por periodos largos. -Como consecuencia de la precariedad de los sistemas de
proteCC1on social, la cesantia 31gn1f1ca no solamente. una baja del poder adquisi-
tivo sino una caida brutal en la miseria. -Hambre en las ciudades y en el campo,
deterioro de los servicios plblicos de salud, vivienda y otros, tienen efectos:
irreversibles sobre la salud de las poblaciones. ' En resumen la crisis ha acentuado
los fendmenos de dependencia, de desarticulacidn econdmica y social, de desigualdad
entre regiones y grupos sociales que son caracteristicas conocidas del subdesarrollo.
Ha exacerbado los elementos perversos de los estilos de desarrollo vigentes.

A ese respecto se- puede notar que la crisis ha hecho poco caso de :las cate-
gorias que fueron de moda hace poco para clasificar los paises del Tercer Mundo:
exportadores de petrdleo, nuevos paises industrializados, paises de menor des-
arrollo relativo. Todos conocen deterioros estructurales graves. -Si hay dife=-
rencias entre ellos, no es segln las categorias mencionadas, sino segln.su grado
de insercidn en la economia mundial. En Amerlca Latina es notable que entre los

-
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paises mis afectados figuran Argentina y Chilewdonde.se practicaron politicas ultra
liberales de apertura indiscriminada. Se notan fendmenos de verdadera desindus-
trlallzac16n, destruccidn-de sectores enteros, a:veces-establecidos hace muchos
aﬁOS. ' . 1:?:‘.‘ S _." . SN - . . A -

yen

Esos efectos han sido ya analizados largamente., Se habla mucho menos de un
punto, a mi modo de ver, muy importante: los efectos de la crisis sobre el discurso
politico internacional, el movimiento de las ideas. Es-impresionante la poca
capacidad de ‘expresidn internacional de los paises en desarrollo, si se compara .
con el periodo de los afios 1973 a 1980, La .voz colectiva del Tercer. Mundo no se
escucha mds, como si los gobiernos quedaban paralizados-por-el temor de perjudicar .
la solucidn posible de su situacidn individual frente a los paises acreedores y
los organismos financieros internacionales. .Habrfa mucho que .decir sin embargo
tanto sobre las responsabilidades:de la situacidn presente como sobre la validez
permanente-de las'solucicnes propiciadasipor.la comunidad internacional.en los
afios 1970, La erisis no ha demostrado-su obsolescenc1a slno, al contrarlo, la
nece81dad més urgente de ponerlas en marcha. .

No es solamente el dlscurso politlco que sufre de congelac1on sino tamblen ‘
el movimiento de las ideas en el campo econdmico, social y politico. Aun los
circulos-académicos e intelectuales:parecen paralizados frente a la arrogancia
de la "nueva:ortodoxia' neoclésica.: Es. paradéjico que los principales respon-
sables de la ‘situacidn logren 1mponeﬁ"alsus victimas no solamente las consecuencias
préctlcas de ‘1la crlsls sino la aceptaclon -de. su. propla visidn- de .los acontecimientos.

En ese- panorama bastante oscuro, el aﬁo 1984 ha visto la. manlfestac1on de
unas sefias mis positivas. Al nivel politico la m8s importante fue en el mes de
enero la Confereticia -Econdmica Latincamericana convocada en Quito por el entonces
Presidente del Ecuador, Doctor Osvaldo Hurtado.: La Declaracidn y Programa de ‘
Accidn aprobados ‘en esa Conferencid”enfatizan 1ld.necesidad de encontrar soluciones.
politicas colectivasial problema del endeudamiento, que repartan de manera nés .
proporcionada los ‘costos del refinanciamiento, También subraya la Declaracién
de Quito la necesidad de ir mis alld y fomentar la cooperacidn entre paises .
latinoamericanos en la bisqueda de cambios estructurales a m8s largo plazo en los
campos del comercio, de la industria, de la agricultura, etec. - La iniciativa de
la Secretarfa Ejecutiva de CEPAL de convocar la presente Reunidn T&cnica me parece .
también wn signo positivo en la misma direccidn, - Asi se reactiva un. ampllo debate”
sobré los temas fundamentales que determinan el futuro de la reglon y su 1nserc1on_
externa,” -Asi CEPAL toma el papel que fue en otros- tlempos el suyo, de estimulo
1nte1ectual y “de lugar de- 1ntercamblo de:: 1deas. R . e .

*Vf“fl' 2. Las perspectlvas de sallda de la crisis. en el Norte
A .-y al'nivel internacional:

Los -documentos preparatorios a estaiReunidn Técnica subrayan .en. forma adecuada que
las estrdtegias a elaborar para el:desarrollo latinoamericano tienen que referirse
a las~perspectivas del sistema mundial.que, de muchas maneras, van a tener impacto
en la 51tuac1on de .la regidn, Por consiguiente,.algln ejercicio de prospectiva
internacional parece indispensable por lo menos en una forma, conceptual.. Seria
interesante en la misma reunidn discutir . las posibilidades. de ampliar esa
reflexiép Prospectiva y de darle ulteriormente un marco cuantitativo.
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A esta altyra me limitaré a presentar en forma critica dos -hipdtesis de
salida de crisis -que me parecen sintetizar de manera esquemitica las ideas que
circulan cominmente en los paises del Norte.

Las hlpote31s siguientes no constltuyen previsiones mas o menos probables
sobre la evolucidn de los paises del Norte hasta el afio 2000, Representan sola-
mente ‘un esfuerzo de expresar en forma coherente evoluciones alternativas posibles.
El propbsito es de proporcionar a los responsables de los paises del Sur un marco
de referen01a dentro del cual puedan estudiar sus propias estrategias de desarrollo,
Antes de presentar hipdtesis de salida de crisis del sistema 1nternac1onal,
es preciso subrayar que no existe ninguna garantia que el sistema encuentre solu~-
ciones bajo una o la otra hipStesis presentada a continuacidn. Existe una posibi-
lidad de que no -se superen de manera durable las contradicciones presentes, y que
permanezcan fendmenos de cesantla, de desequilibrios entre sectores.y regiones, y
posiblemente de nueva recesidn. La situacidn de Europa tieride amostrar que tal
evolucidn queda posible y no hay que descartar nuevo retroceso en Estados Unidos.
En casos de esa naturaleza, podrian permanecer por largo tiempo mis- fendmenos de
fraccionamiento.-entre paises del Norte, tendencias al proteccionismo, tensiones
internacionales agravadas por el nivel alto de los gastos de 'armamento.

En tales circunstancias, todos los paises, y mis aln' los paises en desarrollo,
sufririan de una recesidn prolongada y tendrian que elaborar estrategias de sobre-
vivencia adaptadas. Sin destacar esas eventualidades me parece m3s interesante
estudiar el caso de salidas de crisis efectivamente implementadas con cierto grado
de éxito, Vamos hacerlo a continuacidn en dos hipdtesis presentadas de manera
esquemétlca.

a) Hlpote51s de salida de crisis por la via trad1c1onal del capitalismo
liberal

El supuesto bé51co de esta visidn es que la politica econdmica de la admi-
nistracidn Reagan ha logrado ya la salida de Estados Unidos de la crisis. La
incorporacidén de las tecnologias mds avanzadas est§ realizada en las principales
industrias, haciendo posibles nuevamente progresos de la productividad después-
de largo periodo de estancamiento.. La derregulacidn de varios sectores y el
desmantelamiento de los sistemas rigidos del "Welfare State'" permiten un nuevo
dinamismo de las empresas., Asi se registra un crecimiento sin inflacidn del
producto bruto y una reduccidn significativa del subempleo.

En esa versidn la continuacidn de esas politicas llega a un desmantelamiento
mds profundo del "Welfare State"., ILa esfera del mercado se. extiende a actividades
de tipo social que estaban antes a cargo del Estado (salud, educacidn, comunica-
ciones, correo, posiblemente aun servicios de seguridad). Asi se extiende el
campo de la acumulacidn capitalista y se realiza la integracidn entre sectores de
alta productividad y sectores de consumo de masa. Nuevos patrones de consumo se
instalan y se difunden poco a poco, proporcionando reservas de crecimiento por
un periodo largo. Ese modelo de crecimiento est@ acompafiado de desigualdades
fuertes entre regiones y grupos sociales,
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En esa hipdtesis las transnacionales norteamericanas,:sin contrapeso por .
parte del Estado o de la sociedad.civil, fortalecen su poder, extienden su espacio
de accidn y aumentan el nivel y la eficiencia de sus operaciones, El Estado
norteamericano favorece esas act1v1dades en el mercado 1nterlor y las apoya en
los paises extranjeros. S : PN :

La reallzac16n de un escenario de esa naturaleza en. forma estable y perma-
nente en los mismos Estados Unidos supone que se han solucionado- los: problemas
presentes de déficit del presupuesto federal de 200 000 millones :y:'de déficit del
comercio exterior de 100 000 mlllones, lo que demuestra que no se puede cons1derar
como. ya reallzada esta sallda." :

Al nlvel 1nternac1onal la realizacidn de esa hlpote31s supone que.el modelo
de crecimiento y el padrdn de consumo elaborados en los Estados Unidos se extiendan
a los demis paises industrializados. Es probable que Europa tendria muchas difi-
cultades en adaptarsegvsignificaria de hecho.el desmantelamiento de los sistemas
tradicionales de proteccidén social, Una tal evolucidn provocaria tensiones,
conflictos,; que ‘tendrian impacto én' la competitividad de las. 1hdustr1as europeas,

y una baja de su influencia:y.presencia frente, a Estados Unlﬂos y‘Jap6n tanto al
nivel mundial como en:el mismo‘mercado eurcpeo.’ - LU i mahEVem s 0o

En esa hipdtesis Japdn serfa un partenaire privilegiado-del polo dominante
norteamericano aunque la introduccidn :def muevo modelo pueda encontrar dificultades
de tipo cultural. En ese escenario alpgunos paises del Sureste: asidtico podrian -
participar de manera activa en. el modelo: norteamerlcano-japones y el peso prlnclpal
de la economia mundial se trasladaria m8s y'mis’'a .la zona. del Pacifico.

En dicha situacidn el sistema internacional funciona sin mayores cambios
institucionales. Los organlsmos multinacionales; juegan un papel muy reducido. El
sistema monetario se organiza en la dependencia de un délar fuerte. Se trata en
resumen de un mundo que se integra bajo el dominio de las transnacionales norte-
americanas apoyadas por el poder politlco de Estados Unidos. -

Veremos en la seccidn 51gu1ente las pos1b111dades ablertas a los paises en
desarrollo para elaborar estrategias de desarrollo en las varias hipbtesis estu~
diadas. Es evidente que en este primetr:caso-tienen un margen de accidn muy
reducido para resistir al dominio econdmico-y:politico. E1 padrdn de .consumo:
dominante continuaria extendi®ndose a los grupos sociales que se benefician de
ingresos adecuados. El sistema productivo-del: Sur participarfa al sistema inter-
nacional en los sectores y los palses que las transnacionales consideran conve-
nientes para la maximizacidn de-sus ingresos al nivel mundial. Se tratarfa funda-
mentalmente de los sectores tradicionales en la mineria'y la agricultura y de - '
algunos sectores industriales b3sicos o intensos en mano de obra que podrian incor-
porarse a la divisidn internacional. del trabajo. Parece inevitable en una tal
perspectiva que se profundicen desigualdades y dislocaciones entre paises del
Tercer Mundo y dentro de cada pais entre sectores 1ntegrados al mercado mundial
y sectores marglnallzados.;. :
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b) . H;ggtesis de sallda de crisis por la via soc1aldem6crata

En ese’ tlpo de conflguraclones se supone que la politlca Reagan después de
unos - afios llega a-una *impasse" aun.en Estados Unidos y que se buscan sistemas
mis balanceados: entre. -an capltallsmo flexible, donde las transnacxonales quedan
fuertes y Estados de tlpo socialdembcrata. .. Se tratarfa de formas nuevas,
distintas del cl8sico "Welfare State",. capaces de organizar la demanda social a
través de servicios plblicos eficientes, de realizar ciertas. redlstr;buc;ones del
ingreso entre regiones y grupos sociales y de encontrar solu01ones innovadoras al
problema del. subempleo, En ese caso se' trata de un padrfn de consumo bastante
distinto del caso anterior con desarrollo mis grande de lo§ servicios colectivos,
organizacidn diferente del tlempo entre traba]o, vida aSOClatlva y tiempo libre.
Se pueden de hecho encarar varios padreones distintos, los unos con uso relativamente
importante de bienes y servicios tradicionales, los.demis mds innovativos donde
el desarrollo de la spciedad civil fuera del mercado llegaria a modelos de creci-
miento cercano al crec1m1ento cero.

Al n1ve1 1nternaclona1 es p031ble 1mag1nar dlstlntas variantes segln la
extensidén geogré@fica de ese tipo de solucidn. En un caso se trataria de una
extensibn, en formas diversas a:todos los-paises del Norte, con gestidn compartlda
y equilibrada del:sistema 1nternac1onal. .En otro caso se trataria de una situacidn
mis conflictiva en la cual Eurcpa se adaptarfa mis fécilmente a sistemas cercanos
a su organizacifn social tradieional y. Estados Unidos tardaria en encontrar una
soluc16n adecuada y permaneceria pcr més, tlempo en la crisis,

De todos modos esos modelos 1mp11can organlzac16n de la ‘economia de mercado
a trav8s de poderes de contrapeso (Estados y sociedad civil). La transposicidn
de eso al nivel internacional smgnlflcaria instituciones 1nternac1onales fuertes
capaces de controlar el sistema en &l ¢dipo monetario, financiero y comercial,

Esa configuracidn crearia las condiciones de apllcaclon de medidas. 81mllares a
las propuestas en el informe Brandt y. varias, resolu01ones de .las Naclones Unidas:
organizacidn de las mencados de materias prlmas, s;stema de preferencla, aumento
de las transferencias de tecnologifa; ayuda. 1ntensa V. generallzada, reestructuracibn
1ndustrlal al nmvel mundlal a. través de ‘una cqncerta015n 1nternac1onal.

K "F

La pregunta que conv1ene hacerse aqui es, aun en\la hlpéte51s aparentemente
muy optimista:de una aplicacidn amplia de .ese tlpo de s1stema, -8i eso 81gn1f1caria
un verdadero ‘desarrollo de los paises: del Sur,. . Mi oplnlén personal es que, si
no se acompafia:de acciones determinadas por parte de esos mismos paises en favor
de un desarrollo autdnomo, ese tipo de sistema.internacional, aunque mis favorable
que el sistema descrito en el pérrafo: anterior no alcanzaria de hecho, 168 obJe-
tivos que se proponen sus partidarios. Hay muchos riesgos que und estrategla
internacional de esa naturaleza conduzca a una dependencia acentuada, & desigual-
dades' Mis:fuertes entre paises y entre grupos sociales. Una integracidn selectiva
al mercado.internacional podria significar en. una parte mayorltarla del Tércer
Mundo dlslocaclones 1nternas, marglnallza01on y- proletarlzaclon crec1entes.

Me parece convenlente a ege . respecto reflexlonar sobre las solu01ones a la
crisis basadas en esquemas de aumento masivo.de los.flujos financieros. Norte-Sur,
calificadas a veces de nuevo Plan Marsahll hacla‘el Tercer Mundo. Talés esquemas:
subrayan la interdependencia Norte-Sur y pretenden solucionar donjuntamente los
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problemas de la cesantia en el Norte y.la.falta de inversiones en el Sur. Antes
de embarcarse en tales planes seria preciso analizar lo que pasd en los iltimos
afios de los setenta y los primeros de los ochenta. La abundancia de liquideces
en el Norte (en parte petroddlares), combinada con la recesidn, produjo un aumento
de los flujos financieros Norte-Sur-a ‘niveles muchas veces mds altos que en los
propuestos planes Marshall, De hecho eso hizo posible un aumento fuerte de los
flujos comerciales (bienes suntuarios, armamento, y algunos bienes de capital) y
fue muy Gtil para las industrias del Norte amenazadas por la recesifn. Pero la
abundancia de recursos’ 81gn1f1co para €l Sur competencia de los bienes importados
a las industrias nacionales, proyectos faraonlcos, dislocaciones econdmicas y
sociales y endeudamiento gigantesco, La interdependencia ha jugado ‘claramente de
una manera unilateral. - L . :

La historia de los Gltimos afios nos invita a reflexionar sobre las inadecua-
ciones de las soluciones basadas en-transferencias financieras. Las dificultades
encontradas en su desarrollo por los paises que disponen de recursos de renta - -
(renta petrolera o renta de la droga) ofrecen un tema de reflex1on en el mismo
sentido. . : »

Hay que esperar ‘que el anﬁllsls de la s1tuac10n presente lleve a una
conciencia mis "¢lara de que‘el flnanciamlento interna€ional ; que ha*sido durante
largos afios” el punto central de todo el ‘debate sobpe €l desarrollo, es de hecho una
arma ‘de doble filo. Es notable a ese respecto la-noticia que el Banco Mundial va
tener que reducir en 1985 el nivel de'sus préstamos por falta de demanda por’ parte:
de los paises en desarrollo. _ Seria interesante ver si esa tendencia se mantiene
en el futuro._ - SRL R . ' ' _

BRI

3;;‘6Bﬁ3queda de un nuevo paradlgma?

Las reflex1ones anteriores llevan a la conc1u51on que los paises en desarrollo
necesitan un nuevo padrdh de desarrollo o, segfin una fdrmula que se ha usado en
América Latina en los Gltimos afios, nuevos estilos de desarrcllo, No quiero entrar
a esta altura en una ‘controversia sobre el punto tocado por Enrique Iglesias en

su presentaci6n a 1a Asamblea de CEPAL en 1984 en Lima: si es prematuro o.mno .buscar
paradigma econdmico para América Latina, El andlisis de la crisis y los efectos
p031b1es de 1as dlstintas hipdtesis de salida examinadas antes, llevan mis bien

a prestar una atenc1on renovada a ideas que se desarrollaron en los afios setenta

¥y que a'mi modo de ver no han perdido su validez, Las politicas neoliberales
aplicadas segfin la "nueva ortodoxia" han demostrddo sus efectos perversos. Han
aumentado en forma dristica los defectos estructurales ‘de dependencia, de desi-
gualdad, de d1sloca01on econdmica y social, de ataque al medlo ambiente, caracte-
ristlcos del subdesarrollo.»

Aunque creen cond1c1ones mis ‘dificiles™ las fuertes restricciones llgadas al
endeudamlento, parece ‘ifs evidente que nunéa la necesidad de desconectar los
paises én desarrollo de’ los efectos negativos-del mercado intermacional. La crisis
pone a la orden del dia la bﬁsqueda de estrategias de desarrollo autdnomo, auto-
determinado (en’ 1ngles "self—rellant" development), Esos conceptos elaborados en
los afios sesenta’ por varios mvestlgadores del Tercer Mundo, se incorporarcn a.
la reflex;én y al debate 1nternac1onal a la mitad de los afios setenta., Tuvieron

/expres1on publlca



expresidn pliblica en documentos como el "What now°" de la Fundacidn Hammarskjold
o la reunidn de Cocoyoc. Tambi&n pasaron por parte en textos oficiales del
sistema de las Naciones Unidas como por. ejemplo la Sexta Sesidn Extraordinaria de
la Asamblea General(mayo 1974), la Conférencia de Lima sobre la industrializacién
(marzo 1975), la Conferenc1a de 1a OIT sobre las nece81dades b531cas (mayo 1976).

Los acontecimieritos de los 10 afios szgulentes no han quitado, al contrarlo,
validez a las conclusiohés:adoptadas en esa epoca, tales como, para menc1onar
algunas de ellas. "E1l desarrollo es distinto del puro crecimiento econdmico, pero
implica cambios estructurales., Esos cambios no se realizarfn solamente por el
juego de las fuerzas del- 'mércado, necesitan aceciones deliberadas de redistribucibén
de la produccidn, de“la rlqueza, del poder, tanto al- nlvel nacional como al n1ve1 _
internacional". En el campo 1ndustr1al. 1a’ comunldad nternacional ‘adoptd un
objetivo cuantitativo de- réestructuracidn: del sector al nivel mindial y decidid
establecer un sistema permanente de’ colisultas para tomar medidas adecuadas a dicha
reestructurac16n. ‘E1l desarrdllo impliéa satlsfacclén prioritaria de las necesi-
dades b3sicas y para-eso politicas apropladas de redistribucidn del ingreso,

El problema esencial de esas estrategias de desarrollo no es que eran erroneas,
sino que no se apllcaren ‘en la: précflca. ‘Aun en paises donde se proclamaron esos
principios como’ ‘base tedrica ‘de las politlcas nacionales, se pueden constatar muchas
contradlcclones entre dlchos prlnclplos y las medldas de acclon efectlvamente
tomadas. R S

Hoy se trata 1gua1mente por parte del Tercer Mundo de conqulstar un grado de
padrones de consumo, sus producciones, las tecnologias elegidas, sus 1nver81ones,
el uso de sus capacidades financieras. Eso es posible solamente si dispone al

mismo tlempo de cierto- grado de: autonomia en’'su-inseércidn en el sistema interna-
01onal, en la deflnlclon de sus politlcas comerclales, f1nanc1eras y monetarias,

En las cond1c10ne35presentes~tales estrategias pueden aparecer en gran medida
utdpicas. La mayoria de los paises podrian encontrar dificultades insuperables
al aplicarlas en isolaeidn. Podrian ser mis factibles si se organiza la cooperacibn
Sur-Sur en los campos dé la agricultura y de la industria y si se establecen insti~
tuciones propias de regulacidn comercial, financiera y posiblemente monetaria. '
Es evidente que el contexto internacional puede ser més o menos favorable a la
realizacidn efectiva de estrategias autodeterminadas, Por ejemplo entre las salidas
de crisis mencionadas en la seccidn anterior, las soluciones de tipo 2 harian un
desarrollo autonomo menos dlficll que las soluclones de tlpo 1.

De todos modos el problema presente no-es, a mi modo de ver, de definir un
nuevo paradigma sino dé dar al concepto de désarrollo autodéterminado un contenido
operativo que pueda materializarse en decisiones precisas o medidas bien definidas
de politica econSmica. .El contenido efectivo. de esos objetivos y de su articulacidn
entre si tiene obviamente qué ser distinto de un pais a otro. En general habria
que buscar en cada caso los puntos claves mis 1mportantes, los nudos decisionales
en los cuales se conceatren los esfuerzos, las med;das, las acciones, A titulo
de ejemplo, se pueden mencionar algunos puntos claves que parecen de ‘importancia
en la mayoria de los paises latinoamericanos:
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- el logro de la autosuficiencia en alimentos; ese -punto es relacionado con
los objetivos de. superacidn. de la dependencia, de padrones de consumo, de satis-
faccidn. de las. nece81dades esenc1ales, etc. Interesa el sector rural que tendria .
que  ser reestructurado en profundidad, También afecta las relaciones exteriores
(posicidn frente al agrobusiness mundial, cooperacidn internacional), la estrategia
de industrlallzac1on, las relaciones cludades/campos, etc., Dar a ese objetivo una
prioridad méx1ma, no en forma retdrica, sino fijando un proceso concreto, con
niveles y fechas, puede significar una reorientacién completa .de 1a politlca econd-
mica y social de conjunto, . .

- la deflnlclon del proceso de. 1ndustr1allzac1on a- partlr de un niicleo
enddgeno */ a través de una dlném;ca progresiva de autonomia creciente; eso signi-
fica no solamente metas de produccidn, programa de inversiones, sino politica y
sistema institucional de. control de las importaciones de tecnologias (cf.,, la
politica mexicana de los afios setenta y.la decisidn N© 24 del Pacto Andino); insti-
tuciones de 1nvest1ga01on .y de ensefianza- t€cnica, proyectos de produccidn de bienes
de capital, etc.; eso tamblen corta horizontalmente todas las actividades
sectoriales;

- la articulacidn en los sectores agricolas como industriales entre las
empresas de tecnologia modernma y.las empresas tradicionales; el deterioro de esa
articulacidn es una causa.mayor de subdesarrollo, de desigualdad social y regional"
y de transformacidn de las empresas modernas en "enclaves" del sistema interna-
cional; el progreso en esa materia necesita no solamente medidas internas a cada
sector sino control estricto .de.la relacidn al exterior, orientacidn hacia el
mercado interno, control de lqs prec1os, medidds de 1ncent1vos flscales, programas
de formac16n, etc. - : :

Al tomar esos ejemplos no qulse entrar en el anéllsls de cada uné de 1os
temas sino indicar que no son de naturaleza sectorial, relevantes dé un tratamiento
fraccionado., Cada uno combina elementos externos e intermnos, aspectos horlzontales
y vertlcales, medidas. sectorlales, ‘globales e institucionales... :

La preocupaclén de dar un contenido concreto a. Ob]et1VOS, que quedaron
muchas veces en el pasado al nivel de la ideologia o aun de la retdrica, lleva
a una reflex1on sobre nuevas. formas de planificacidn y nuevas formas de cooperac16n.

Nuevas formas deAplanlflcac1on #%/

La planificacidn, qﬁe gpnocio un peniodo fasto en los aﬁos 1960 tanto en Europa
como en América Latina ha sufrido despu8s un periodo largo de decadencia. Parece
paraddjico querer restaurarla en momentos mucho mis diffciles, cuando las incerti-
dumbres del futuro son miximas y los gobiernos estén bajo la presidn continua de

*/ Fernando Fajnzylber, La industrializacidn trunca de mgg;gg Latina,

1983, Edltorlal Nueva Imagen, Mex1co.
4*/ Vease trabajo presentado en el Seminario “Planeacidn en tlempos de crlsls“,
organlzado por la Secretaria de Programacidn y Presupuesto, Mex1co, jullo 1984.
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decisiones de emergencia que debén tomar a muy corts plazé. Yo'piénso sin embargo
que si-los tiempos de crisis hacen las:cosas mis ‘- diffciles, las: hacen tambidn

mis necesarias, La necesidad de sclucdionar a laivesilos phoblemas "inmédiatos y

de elaborar estrategias nuevas conduce a la concepc16n de 51stemas de planlflcac16n

’

renovados en sus 1nst1tuc10nes, procesos y méfbéos. ToEnoh R

el ok sastetiz 'G. af -?'

Yo presentaré a ese respecto algunas sugerénclas tratandd de¢ ine duplicar la
labor muy importante que ha desarrocllado el ILPES-én‘los fltimos

08 ‘afios a partir de

un examen critico de los métodos eldberados-en-los perfodos ‘ahteriores. Es cierto
que esos métodos no sacaron completamente las:conclusiones 18gicas'de los principios
proclamados sobre la naturaleza del subdesarrollo y las estrategias necesarias

para superarlo. Muchos planes no dieron un:contenido concreto -ala-declaracidn

de principios que el desarrollo no es solamente &l crecimiento econdmicos: llmltaron
de . hecho sus objetivos a la realizacian del crec1m1ento més. répldospéslble.

Los 1nstrumentos técnlcos utllizadOS'sufren en general de las mismas llmlta-
ciones: modelos de optimizacidn global ‘al nivel nacional o:isedtorial; anflisis
costo~-beneficio al nivel de proyectos se proponen la maxlmlzacién del output,

es decir un objetivo aritmdtico y no estructurali:: " - . . o0 e

Para superar la dicotomia existente no es suficiente incorporar en los obje=~
tivos cifras de producto interno bruto, indices de prioduccidn-o niveles de inver-
siones, Es preciso dar un contenido.a conceptos como el de "estilosde desarrollo"
en el cual la reflexidn tedrieca ha progresadoien América Latina en los filtimos afios.
Es decir que los. distintos aspectos de :-una estrafegma, padrones de consumo, estruc-
tura de los ingresos, articulacidn -de los sectores; ‘seleccidn de tecnologias,
relacidn con el exterior, identidad culturel son interrelacionades. El sistema
de planificacidn, €l proceso.de .construccidn de 1os planés, lds- instrumentos
técnicos utlllzados, las 1nst1tuclomes~ds planiﬁicaeaén deben organizarse en
consecuencia, v Tee o oamhann ks Sl LI E R Aol I RS S

De manera parad8jica la situacidn presente de América Latina hace por un lado
la planificaciBn m8s dificil porque aumenta el margen de incertidumbre del futuro
v limita la libertad de accidn de los goblernos pero por otro lado la hace més
necesaria porque impone canbios estructurales que no pueden resultar del mero.
juego de las fuerzas del mercado,

Se trata por consiguiente de concebir y construir: un sistema de planificacifn
que ayude efectivamente al proceso de toma de decisiones en las materias complejas
que mencionamos anteriormente, incorporando objetivos m@iltiples no ponderables
entre sf; y también un sistema flexible capaz de adaptarse rdpidamente a cambios
bruscos que afectan las condiciones externas e internas, Me limitaré a algunas
reflexiones sobre caracteristicas de tales sistemas.

a) Articulacibn entre los horizontes temporales

Los sistemas de planificacidn privilegiaron durante mucho tiempo la construc-
cibn de planes a mediano plazo, Es necesario hoy elaborar una planificacifn que
sea a la vez mis estrat8gica y mds operativa, es decir que logre una integracidn
mis estrecha entre objetivos estructurales que tienen usualmente su efecto a largo
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plazo (15 o 20 afios) y las decisiones, las medidas .de politica econdmica que por
naturaleza se toman hoy. A ese fin. me parece importante extender los instrumentos
de planificacibn en ambas direcciones hacia el largo plazo y hacia el corto plazo.

A largo plazo se trata de elaborar instrumentos prospectivos capaces de
proyectar al horizonte 2000 la situacidn del sistema mundial y las consecuencias
de estrategias nacionales y regionales. Eso incluye proyecciones:cuantitativas,
fnica manera de asegurar un grado minimo de coherencia en la evolucidn de varias
magnitudes. Eso no quiere decir que ese marco-a largo plazo tenga las mismas
clasificaciones y los mismos detalles que el plan a mediano plazo.r o

Esos 1nstrumentos prospectlvos permltlrian el estudio de las consecuenclas
de estrategias alternativas en varias hipbtesis sobre el porvenir del sistema
internacional. Ayudaria mucho a la efectividad del ejercicio y a las posibilidades
de cooperacidn entre paises latinoamericanos si los distintos pafses se ponen de
acuerdo para definir hipdtesis comunes sobre. el contexto internmacional. Seria
asi posible comparar estrategias y chequear sus compatibilidades, Eso podria ser
un primer paso, bilateralmente o al nivel regional, hacia una armonizacidn de las-
estrategias, Hay en ese campo, un papel importante que definir para CEPAL e
ILPES,

Paralelamente a la extensidn hacia el largo plazo las condiciones presentes
hacen muy importante la elaboracidn de instrumentos de implementacidn permanente
de los planes, capaces de adaptarse rdpidamente a los cambios que aparecen en la
situacidn internacional o interna. -La experiencia de los "planes anuales opera-
tivos" (a veces llamados tambi&n "presupuestos econdmicos") es muy valiosa en ese
sentido, aunque en la situacidn presente aparezcan dificultades adicionales,
Cambios muy bruscos ocurren en las tasas-de. inflacidn, en la balanza de pagos,
el nivel de cesantia, las tasas de: 1qtereses, es muy.diffcil evaluar los comporta-
mientos de consumo, ahorro, inversidn, decisiones de produ001on generados por
esos cambios.

Eso lleva a varias consecuencias pricticas:

- = necesidad de un sistema mucho m8s Agil de coleccibn, circulacidn y andlisis
de la informacidn econdmica necesaria al proceso de toma de decisiones;

- elaboracifn de instrumentos de previsidn adaptados a situaciones muy dife-
rentes del pasado, 1o que quita mucha valldez a modelos basados en las relaciones
de comportamiento histdricas; o :

- importancia de una vinculacifn mids estrecha entre las instituciones que
participan en las decisiones de politica econdmica y por consiguiente en la elabo-
racidn de los planes anuales que ayudan a tomar esas decisiones (en particular
organismos de Planificacidn, Hac1enda y Banco Central).

/b) Articulacidn -
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b) Articulacidn entre planificacifn global y planificacidn sectorial

Los métodos tradicionales de planificacidn se caracterizan muchas veces por
una vinculacidn poco firme entre planificacidn global y planificacifn de los
varios sectores tanto al nivel conceptual como al nivel institucional. La primera
proporciona el marco bastante vago de una estructura general de la demanda., De
hecho la planificacidn de cada sector se hace en forma casi autdnoma dentro de
los ministerios responsables; en los"sectores conceritrados, las grande$§ empresas
juegan un papel 1mportante y el plan nacional es a menudo la presentacidn conjunta,
més o menos coordlnada, de las perspectlvas de los productores,

Eso es notable por ejemplo en el sector: de la energia donde la planificacién
se limita a veces a la planificacidn de los subsectores petrolero 'y eldctrico.
En muchos paises, bajo la presidn del Banco Mundial, se hacen ejercicios de plani-
ficacidn energ€tica que no se refieren al marco de una planificacidn global.

Es inevitable que tales planes sectoriales, o aun subsectoriales, se preocupen
solamente de maximizar el producto parcial, siguiendo criterios de optimizacidn
propios a un solo sector o a veces a la empresa responsable de un solo subsector,
Asi se profundiza la desarticulacidn de 1las economias latinoamericanas y se multi-
plican los efectos externos negativos. Como lo vimos antes, los objetivos de un
verdadero desarrollo no son proplos a un sector sino se refieren a varios sectores
y a las relaciones entre- ellos. Por con31gu1ente los métodos de la planificaeidn
sectorial y su organizacidn institucional tienen que tomar eso en cuenta., La orga-
nizacidn de los estudios y el proceso de toma de decisiones debe permitir selec-
cionar entre soluciones alternativas unas que sin ser optimistas del punto de
vista de un sector puedan tener efectos indirectos positivos en relacidn a los
objetlvos generales y al desarrollo de otros sectores, :

Para continuar con el ejemplo- de la plan1f1cac16n energetlca, los métodos de
planificacidn a elaborar tendrian que evitar la continuacidn de los errores previa=-
mente hechos en muchos paises, es decir la construccidn de sistemas energéticos-
inadaptados tanto a las necesidades de los utilizadores como a los recursos de los
paises, - Eso significarfa incorporar en la planificacidn decisiones sobre los usos
y el manejo de 1a energia y no solamente decisiones sobré'las produccionés y las .
inversiones del sector, - Eso significarfa también reequilibrar la'preeminencia
presente del petrSleo en paises que no disponen de recursos proplos, en favor. del
desarrollo de fuentes alternatlvas nac1onales. :

- Solamente metodos que van mﬁs alld de los modelos de opt1m1zac1on o del :
andlisis costo-beneficio puedén  ayudar a tomar decisiones racionales en problemas
complejos como, por ejemplo: ‘la utilizacidn del proceso de electrificacibn como
base del desarrolloc de una industria nacional de bienes de equipo; el estudio de
los efectos positivos y negativos de un programa de uso energdtico de ciertos
cultivos (Proalcohol); la superacidn de los efectos negativos de la renta petrolera
en el sistema soc1oecon6mlco de los paises productores, etc.
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c) Proceso de concertacidn . I L A R T SE R SRR S TR

Se ha hecho el reproche a la planificacidmn ien Am&rica Latina de sér excesi-
vamente burocrdtica, produciendo planes preparadcs sin participacidn de los grupos*
sociales interesados y enl .consecuencia de poc0~efecto préctlco en el manejo ulterlor
de la politica econdmica. .

La feliz emergencia en la mayoria de: los paises de goblernos democrétlcos da
la oportunldad de renovar los sistemas de. planif1cac1on, 1ncorporando al procéso
una organizacidn de la consulta de los grupos ‘sociales. -Eso’es afin m8s necesario
en la diffcil situacidn presente cuando los errores de las politicas econdmicas
del pasado, y-su consecuencia mis visible el endeudamiento, van a hipotecar por
muchos afios el 'futuro desarrollo de los paises,  Para elaborar.sin embargo ‘estra=
tegias a largo plazo autdnomas y defenderlas frente a‘las presicnes del exterlor,”"
los goblernos necesitan el apoyo interno més amplio p081ble. ‘La construccibn de
perspectivas nacionales a mediano o largo plazo a través de un proceso de concer-
tacifn puede ayudar a encontrar un punto de convergencia en ‘las distintas asplra-
ciones y aliviar contradicciones que aparecen 1nsuperables en- el corto plazo.

. S Nuevas formas de cooperaC1on

Tal como el de la planificacidn, el tema de la coopera01on entre paises en des-
arrollo, y mis precisamente de la cooperacidn regional latinoamericana, ha desper=
tado en una &poca grandes-esperanzas seguidas: por muchas desilusiones, No es
posible en el marco presente.analizar los progresosy retrocesos de los varios
esquemas regionales y subregionales latinocamericanosi: L& evolucidn politica en
varios paises del continente:y también la ola de politicas-ultraliberales han .
tenido sin duda efectos negatlvos. ‘Pierden mucho de su razén de ser los esfuerzos
de cooperacidn Sur-Sur, si el desarrollo se busca a trav@s de una insercidn indis-
criminada en el mercado mundial, " A: veces' aun empresas. extranjeras ‘pueden tener’
m8s fuerza y flexibilidad que las nacionales para aprévechar las dlsposiclones
favorables de algunos tratados de 1ntegrac18no e

Al contrarlo, si se toma el camino -hacia un desarrollo autodetermlnado, la
cooperacidn regional y -subrégional retoma’'nuevamente toda su importancia.- Tanto
al nivel regional como al nivel subregaonal existen en abundancia textos’ ]uridlcos,*
estructuras institucionales, experiencia acumulada, Me pareceria muy oportuno
hacer un andlisis histdrico sin complacencia de los varios esquemas, detectando las
causas de sus fallas con el fin de proponer innovaciones que les permitan imple-
mentar estrategias nuevas. Yo avanzaria a esta altura una sola idea: no faltaron
los conceptos, las ideas; los-textos, los estudios, ni siquiera en unos casos las
instituciones y el personal calificado. Faltaron las estrategias de desarrollo
adecuadas. para aprovechar esos elementos., Quedan ineficientes los instrumentos
de cooperacidn entre pafses si no deciden al mismo tiempo definir posiciones
commes hacia el exterior. Tomaré un solo ejemplo: la famosa decisibn N° 24 del
Acuerdo de Cartagena, Hay allf todos los elementos de una cooperacidn industrial
eficiente que va mis alld de los aspectos comerciales y financieros hacia politicas
industriales y tecnolﬁgicas comunes, Su defecto no fue en su concepcidn sino que
nunca ha sido puesta en prictica. Podria nuevamente reconquistar vigencia si los
paises miembros se ponen de acuerdo para definir en comfin su modo de insercidn en
el mercado internacional y sus perspectivas de desarrollo a largo plazo. Al nivel
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regional de América Latina yo quisiera solamente recordar dos documentos intere-
sando sectores importantes, el de la industria y el de la energia que también
podrian ser instrumentos Gitiles en la situacidn presente.

En lo industrial mencionaré la Conferencia latinoamericana sobre industria-
lizacidn que reunid los Ministros de Industria en Ciudad de México en noviembre de
1974, Dentro del movimiento creado por la Sexta Sesidn Especial de la Asamblea de
Naciones Unidas y en la perspectiva de la Conferencia de Lima que tuvo lugar pocos
meses después adoptd objetivo cuantitativo para la industria latinoamericana en
el marco mundial y afirmd unos principios como el hecho que el juego sin restriccidn
de las fuerzas del mercado no es el medio mds adecuado para promover la industria-
lizacidn y que acuerdos de cooperacidn industrial entre gobiernos y entre empresas
tenian que elaborarse con el apoyo del sistema de Naciones Unidas.

Tambi€n al nivel regional propuso objetivos de armonizacidn y coordinacidn
de politicas industriales, especializacidn y complementacidn, fortalecimiento de
los esquemas de integracidn existentes y bfisqueda de nuevas formas. Decidid que
se tomen medidas para armonizacidn y coordinacidn de politicas en inversiones
(nacionales y extranjeras), desarrollo tecnoldgico, cooperacién cientifica y tecno-
16gica, defensa de los precios de exportaciones., Adoptd el principio de empresas
multinacionales latinoamericanas, acuerdos de complementacidn, y de un sistema
regional de importaciones. Encargd a las organizaciones regionales, especialmente
CEPAL, de desarrollar actividades de estudio y de promocidn para ayudar a la
aplicacidn de las medidas decididas.

Diez afios despu@s hay que reconocer que poco se hizo para poner en marcha esas
ideas excelentes. ILos gobiernos no supieron dar un contenido politico concreto a
los principios que ellos mismos habian proclamado. También la CEPAL y el SELA,
recién creado en esa &poca, no aprovecharon las circunstancias favorables y los
mandatos claramente recibidos para empujar acciones determinadas en favor de la
cooperacidn industrial,

Las dificultades creades por la crisis, si se hace un anflisis adecuado de
sus causas, pueden inducir a los paises latinoamericanos a adoptar nuevos estilos
de desarrollo industrial, a partir de los nficleos endSgenos que existen en varias
partes del continente. Si es el caso, acciones de cooperacidén industrial en las
lineas concebidas hace 10 afios pueden multiplicar las oportunidades y acelerar el
proceso,

En el campo de la energia, tambi&n existen posibilidades de coopera:idén que
no se han aprovechado plenamente, Una iniciativa muy interesante es el Acuerdo de
San Jos@ entre paises productores de petrdleo, México y Venezuela, y los paises
importadores de América Central y del Caribe., Vincula el suministro de petrdleo
al financiamiento de proyectos de desarrollo, especialmente en el campo energético.
Sin entrar en un anflisis detallado de la aplicacidn del Acuerdo, se puede recordar
que a pesar de puntos positivos, registrd en el Gltimo periodo una tendencia a una
marcha mis lenta., Se puede notar tambin que la Gltima renegociacidn se hizo en
condiciones menos favorables para ‘los recibidores.
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