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Nota de la Direccidon

Entre el 29 de abril y el 3 de mayo de 1985 la cEpAL organizé una reunién para
examinar la situacion actual y perspectivas futuras de América Latina y el Caribe.
La crisis que atraviesa América Latina desde hace ya varios anos y los problemas
generados por el patrén de desarrollo que la mayoria de los paises han seguido
desde la segunda guerra mundial han producido en la regién un amplio debate
sobre la naturaleza y causas de esa crisis, sobre su evolucion probable y sobre los
medios mas eficaces para enfrentarla. La cepar ha participado activamente en ese
debate, como lo ponen de manifiesto los miltiples documentos que se han escrito
sobre esos temas, algunos de ellos publicados también en la Revista de la cepar

Ante esta compleja situacién, la cEral quiso presentar ante un conjunto
destacado de personalidades académicas de América y Europa algunas de sus
reflexiones y, sobre todo, escuchar las interpretaciones y propuestas que ellas
quisieran sugerir. Esa reunion dio lugar a un amplio intercambio de ideas que, de
manera limitada, presentamos en este niimero de la Revista de la cepar. El mismo
esta encabezado por un articulo titulado Crisis y desarrollo en América Latina y el
Caribe que sintetiza las ideas de la Secretaria de la cepaL. A continuacién se
presentan las reflexiones personales de Enrique Iglesias y Ratl Prebisch, las que
también fueron presentadas al inicio de la reunion. El resto de los articulos
constituye una pequeia muestra de los muchos que se presentaron y que en su
variedad de enfoques y posiciones doctrinarias reflejan el intercambio teérico que
predominé en la misma.

Naturalmente, los puntos de vista expresados en los articulos son de responsa-
bilidad exclusiva de los autores y no coinciden necesariamente con las ideas de la
Secretaria de la cepaL; sin embargo, es muy util presentarlos porque ponen de
manifiesto algunos de los problemas y posiciones que predominan actualmente en
América Latina.






Crisis y desarrollo
en América Latina y el Caribe

Secretarta Ejecutiva de la CEPAL

Durante su vigésimo periodo de sesiones, celebrado en Lima en abril de 1984, la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe resolvio, entre otros asuntos, que en el periodo de sesiones del Comité
Plenario de 1985 se considerase como uno de los temas principales “el examen de aquellos aspectos de
las politicas de desarrollo econémico y social de largo plazo que constituirian las ideas-fuerza necesa-
rias para responder a las transformaciones que la economia internacional plantea a los paises de la
region”.!

Desde esa fecha, la Secretaria ha prestado atencién prioritaria a dar cumplimiento a ese mandato.
En primer término, se elaboraron dwersos trabajos técnicos, recogidos en un conjunto de documentos
concluidos en abril del presente aiio.? En segundo lugar, se procedié a convocar a una reunién de
expertos para examinar y comentar dichos documentos. En ese encuentro (cepat, 29 de abril al 3 de
mayo), se reunieron mas de cien personalidades de dentro y fuera de la region que aportaron distintos
puntos de vista en un debate fecundo y enriquecedor.?

El presente documento constituye una versién revisada de la sintesis considerada en aquella
oportunidad, que recoge algunas de las numerosas orientaciones que emanaron del debate. Se
present6 al Comité Plenario de la cepaL —y en forma mds amplia a los gobiernos de la regién—, en
cumplimiento de lo acordadoien la resolucién aludida. Su propésito central es continuar fomentando
el intercambio de ideas sobre los elementos mas importantes de las politicas econémicas y de las
estrategias de desarrollo econémico y social que convendria aplicar en los préximos aios. Se examinan
en el texto las opciones abiertas a la regién para dar respuesta a la crisis actual y prepararse
adecuadamente para el futuro. El documento se divide en tres partes.

La primera trata de explicar la evolucion pasada, los avances logrados en lo econémico y en lo
social y los elementos de heterogeneidad que definen las posibilidades abiertas hacia el futuro, para
luego centrar la atencién en el abrupto cambio de las tendencias que se produjo a partir de 1980, asi
como en el origen, las caracteristicas y el alcance de la crisis.

La segunda parte explora las restricciones y condicionamientos al desarrollo futuro de los paises
de la region, poniendo énfasis en aquellos fenémenos que exigen cambios importantes en el patrén
historico de crecimiento, en el supuesto de que la region haya de superar la crisis y reactivar las
economias que la componen.

La tercera parte se refiere a las orientaciones generales que podrian imprimirse al desarrollo
econ6mico y social en el mediano y largo plazo. En particular, se tiene en cuenta el horizonte temporal
de los préximos diez afios, aunque también se considera una perspectiva de mas largo aliento vincula-
da, entre otros aspectos, a las previsibles modificaciones de la economia internacional. En conjunto, se
trata de proposiciones muy preliminares que precisaran de elaboracién posterior.

Tanto en la evoluciéon de largo plazo como en las manifestaciones de la crisis y en la forma de
enfrentarla existen importantes diferencias entre los pafses latinoamericanos, nacidas de su dimensién
econdmica, la dotaci6n de recursos, el grado relativo de desarrollo, las idiosincrasias de sus pueblos y
los diversos enfoques de politica econémica adoptados por sus gobiernos. Por eso, las posibilidades y

TResolucion 457 (xx) del 6 de abril de 1984.

?La esencia de esas contribuciones se recoge en un documento presentado en tres voldmenes y una sintesis, titulado Crisis y
desarrollo: Presente y futuro de América Latina y el Caribe. Véanse, Crisis y desarrollo, stntesis (L.¢/L. 333 (Sem. 22/6)) del 23 de abril de
1985; Volumen 1, Transformacién y crisis: América Latina y el Caribe, 1950-1984 (Lch.. 332 (Sem. 22/3)) del 22 de abril de 1985;
Volumen 11, El desencadenamiento de la crisis y la reaccidn de la politica econdmica: Resultados y alternativas (1L./t. 332 (Sem. 22/2) Add.
1) del 24 de abril de 1985, y Volumen 11, Desaffos y opciones para el desarrollo future (Lo/L. 332 (Sem. 22/L. 3) Add. 2} del 11 de abril
de 1985. Véanse también, Centroamérica: Bases de una politica de reactivacion y desarrollo (Lc/1. 331 (Sem. 22/5)) del 27 de marzo de
1985, y A view of the Caribbean (1.¢/L. 327 (Sem, 22/4)) del 14 de marzo de 1985.

#Véase, Informe de la Reunién de Expertos sobre Crisis y Desarrollo de América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, 29 de abril al 3
de mayo de 1985.
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los problemas que enfrentara cada uno revisten gran diversidad. Ello obviamente torna impracticable
—aun en el caso de que fuera deseable— la tarea de elaborar férmulas de desarrolio de validez
general, lo cual no le resta utilidad a la bisqueda de denominadores comunes, al examen de
experiencias nacionales, y a la discusi6n de algunos de los elementos mas importantes que estan en
Juego en la definicion de las estrategias de desarrollo que podrin seguirse en los proximos lustros. Por
supuesto, las formas especificas que puedan adoptar estas estrategias y politicas s6lo podran ser
consideradas en el ambito de cada pais, teniendo en cuenta sus peculiaridades y preferencias.

Introduccién

Al mediar el decenio de 1980 resulta ya ocioso
insistir en que en los ultimos afios los paises de
América Latina y el Caribe han sufrido la mas
profunda y prolongada recesion desde los afios
treinta. Son bien conocidas, en efecto, las conse-
cuencias perniciosas de la crisis. La region en
conjunto ha visto contraerse el ingreso real por
habitante al nivel que se habia alcanzado en
1977; han crecido el desempleo abierto y el sub-
empleo; se han erosionado los coeficientes de
ahorro e inversién; el consumo est deprimido y
los salarios reales contraidos. Asimismo, se ha
estrechado el margen de maniobra en la aplica-
cién de la politica econoémica.

Los profundos desequilibrios de origen ex-
terno e interno que surgieron en todos los paises
se han atenuado, pero de ninguna manera supe-
rado. Si bien se observan mejoras —acaso tempo-
rales— en los balances de pagos, las tensiones
inflacionarias han recrudecido en varios casos y
ceden lentamente en otros. Por otro lado, la na-
turaleza recesiva de los ajustes que, en muchos
casos, han posibilitado estas mejoras, hacen du-
dar de su permanencia o de su viabilidad.

La circunstancia de que la mayoria de los
paises de la region hayan basado su crecimiento
excesivamente en el endeudamiento externo y
de que hayan intentado postergar mediante este
expediente las expresiones mas dolorosas del
ajuste, ha resultado en la acumulacién de una
abultada deuda, cuyo servicio gravita hoy de ma-
nera singular sobre los balances de pagos y las
finanzas piblicas. Este 1iltimo fenémeno contri-
buye a imprimir rasgos distintivos a los efectos de
la recesion internacional en América Latina, en
contraste con otras regiones en vias de desa-
rrollo.

Los problemas de la coyuntura se confunden
con las deficiencias estructurales de las econo-
mfas latinoamericanas, que ya en los afios setenta

habian dado lugar a importantes rezagos y dese-
quilibrios, y a veces las magnifican.

La peculiar combinacién de modernizacién
con heterogeneidad estructural, que es propia de
América Latina, se ha traducido en profundas
transformaciones econémicas y sociales que re-
presentan significativos avances hacia sociedades
y economfas mas complejas, al tiempo que per-
duran en su estructura elementos de heteroge-
neidad que son limitaciones para alcanzar las
condiciones de un desarrollo autosostenido. En-
tre éstos destacan la falta de estructuracién entre
las actividades primarias y las secundarias; los
insuficientes eslabonamientos hacia adelante vy
hacia atras del sector manufacturero, unidos a
ineficiencias y a atrasos tecnologicos; la extrema
vulnerabilidad externa de las economfas; el dua-
lismo de la agricultura moderna y de subsisten-
cia, y la incapacidad de crear suficientes puestos
de trabajo productivos ante la rapida expansion
de la poblacién econémicamente activa, factor
que a su vez contribuye a explicar la persistencia
de la pobreza extrema en que viven amplios nii-
cleos de la poblacién, asi como la heterogeneidad
econdmica y social que contintia presente en to-
dos los paises.

Los fenémenos econémicos descritos se vie-
ron acompanados por importantes transforma-
ciones en el ambito politico-social. En algunos
paises, tensiones de viejo cufio se desbordaron
hacia situaciones de violencia, ain no resueltas.
En otros, regimenes autocraticos se vieron reem-
plazados por gobiernos civiles electos. Si bien no
es facil establecer relaciones de causalidad entre
la evolucion de los acontecimientos econémicos,
politicos y sociales, sin duda existen entre ellos
multiples interrelaciones; éstas acaso ayuden a
explicar la inusitada efervescencia politica que
hoy se advierte en la regién, y la renovada impor-
tancia que se le estd dando en muchos paises a
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lograr y consolidar sociedades pluralistas y de-
mocraticas como objetivo intrinseco del desa-
rrollo.

La efervescencia aludida forma parte de un
cuadro muy dindmico de transformacién, tanto
en la regién como en el mundo que la rodea. En
efecto, los paises del centro experimentan una
genuina revolucién tecnoldgica que tendra, en-
tre muchfsimas otras consecuencias, la de alterar
de manera significativa y rapida las ventajas com-
parativas en el comercio mundial. Ello, aunado a
una gradual modificacién en la posicion jerar-
quica de naciones en la economia internacional, y
a la consolidacion de nuevos protagonistas en el
escenario mundial —como lo son las empresas
transnacionales— abre oportunidades, pero en-
trafia también peligros para paises que se han
caracterizado hasta ahora por su lenta capacidad
de adaptacion.

De otra parte'y por miltiples razones, duran-
te los préximos afios los paises latinoamericanos
continuaran enfrentando crecientes dificultades
para movilizar financiamiento externo: contras-
te elocuente con el hecho que la principal econo-
mia industrializada del mundo se ha convertido
en importadora neta de capitales.

En el orden interno, el agobiante peso de la
deuda externa, la contraccion en los niveles de
ahorro ¢ inversion y la gradual obsolescencia del
acervo de capital existente —con inadecuada re-
posicién en los ltimos aflos— son tan sélo algu-
nos de los factores nuevos que se oponen a la
reactivaciéon de las economias.

En sintesis, después de mas de treinta afos
de impresionantes logros y también de impor-
tantes carencias en materia econémica y social,
los paises de la regién se encuentran hoy ante
una encrucijada. De no insistir en el ajuste —no
obstante sus dolorosas consecuencias— y de no
adoptar programas de reactivacion sobre nuevas
bases, las perspectivas no son halagiieas.

Ante la constelaciéon de fenémenos descritos,
cabe descartar la tesis de que la recesién reciente,
st bien profunda, es de caricter pasajero y que,
en un futuro cercano, los paises de la region
podran retomar, a base del viejo patrén histéri-
co, la senda del crecimiento a que se habituaron
durante las tres décadas de posguerra. Mas bien,
se confirma la hip6tesis de que los paises de la
regién estan ante circunstancias distintas que de-

mandarén tiempo, sacrificios y respuestas nove-
dosas para su superacién.

También cabrfa descartar como salida a la
crisis las recomendaciones del paradigma neoli-
beral, que postula una decidida integracién de
las economias latinoamericanas a la economia
mundial para que la reactivacién en los paises
industrializados arrastre a los paises en vias de
desarrollo. Aparte del fundado escepticismo que
podria abrigarse sobre el cardcter sostenido de la
recuperacion de las economias del centro y, en
caso de que ello ocurra, sobre la difusién de sus
efectos entre los paises en desarrollo, parece po-
co probable que se den las condiciones para que
todos los paises latinoamericanos y del Caribe
simultdneamente logren imprimir dinamismo a
sus exportaciones y las coloquen en mercados de
tamaiio finito, y condicionados, ademads, por
fuertes tendencias proteccionistas en los paises
del centro, mientras que sus industrias tecnolégi-
camente rezagadas también se acomodan a un
nuevo estado de cosas. Por lo demads, estd en
formacién una nueva divisién internacional del
trabajo que no resultard precisamente del libre
Jjuego de las fuerzas de mercado.

Ello no niega la presencia de un importante
potencial de exportaciones de la regién, o el que
algunas de las economias de dimension reducida
puedan convertir al sector exportador en el mo-
tor del crecimiento. Lo que se sostiene es que no
seria realista concentrar los esfuerzos de todos
los paises en una estrategia indiscriminadamen-
te aperturista, a costa de actividades econémicas
establecidas que se gestaron con gran esfuerzo y
sacrificio en la posguerra, y que siguen generan-
do impulsos dindmicos, aun cuando no siempre
en condiciones 6ptimas de eficiencia.

Aquf apenas se esbozan las bases y principios
orientadores de una estrategia que ni postula
abordar la reactivacion a partir de los patrones
histéricos, ni abraza el paradigma en boga en
algunos paises industrializados. Esa estrategia se
inspira en la convicciéon profunda de que los pai-
ses de la regién deben reaccionar decididamente
ante el conjunto de nuevas circunstancias —de
origen externo ¢ interno— que condicionardn
tanto su posibilidad de crecer como la de cumplir
otros objetivos universales del desarrollo.

En ausencia de esa reaccién los desequili-
brios no corregidos probablemente persistirfan e
irfan unidos a un ritmo de actividad econémica
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pausado o incluso negativo. Ello no sélo compro-
meteria los logros del pasado, sino que pondria
en entredicho la posibilidad de consolidar y pro-
fundizar el reciente proceso de apertura demo-
cratica en varios paises.

La idea central, en torno a la cual gravita
buena parte de este documento, consiste en reco-
nocer que el desarrolio debe orientarse por los
principios de crecimiento, autonomia, equidad y
democracia. Las relaciones entre estos objetivos
son, sin embargo, complejas. A la vez que son
interdependientes, dado que no se concibe el
desarrollo autosostenido sin que todos ellos sean
satisfechos en alguna medida esencial, son fre-
cuentes las situaciones en que se presentan con-
flictos en el logro simultaneo y pleno de los mis-
mos. En tales situaciones es necesario encontrar
soluciones que combinen el cumplimiento de ca-
da objetivo por encima de un umbral minimo.

Naturalmente, en situaciones nacionales
concretas, la procura de uno u otro de los objeti-
vos puede adquirir particular urgencia. En gene-
ral, en la crisis latinoamericana actual, destaca el
imperativo de recobrar autonomia en la formu-
lacién, y, sobre todo, en la instrumentacion de las
politicas econémicas, si se desea recuperar la ca-
pacidad de crecer e imprimir nuevas transforma-
ciones a las sociedades que integran a la region.
Como se dijo, los cambios estructurales inacaba-
dos en la economia internacional con alta proba-
bilidad impedirdn que la regién, como un todo,
se beneficie en grado sustantivo de la ayuda fi-
nanciera y de los mercados del centro. Es inesca-
pable, entonces, admitir que América Latina y el
Caribe tienen ante si la enorme tarea de resolver
con sus propias fuerzas dificultades nuevas y
viejos problemas. Dicho de otra manera, no es
realista ni conveniente esperar que las soluciones
provengan de fuera.

Conviene aclarar que con lo anterior no se
pretende marginar a los paises de la regién de las
corrientes financieras, comerciales y tecnoldgicas
que imperan en la economia mundial, sino de
fortalecer su capacidad endégena de desarrollo
productivo y tecnolégico, mejorar su autonomia
nacional y colectiva, y por esa via modificar gra-
dualmente la insercion de la region en la cam-
biante economia internacional.

En ese orden de ideas, los paises de la region
habran de readecuar su aparato productivo a fin
de aprovechar en forma mds intensa los estimu-
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los de la demanda nacional, subregional y regio-
nal, y para acceder a los mercados internaciona-
les de manera selectiva. Tanto el ajuste como la
reactivacién seran producto fundamental de la
capacidad de creacion, el esfuerzo e iniciativa de
las sociedades latinoamericanas. De allf se des-
prende que entre los objetivos universales del
desarrollo —crecer, transformar, mejorar la dis-
tribucién del ingreso, ganar autonomia y avanzar
hacia sociedades mas pluralistas, participativas y
democraticas— adquiere caracter urgente el de
ganar autonomia, o ampliar margenes de manio-
bra en la formulacién y ejecucién de la politica
econdmica. Sin satisfacer ese requisito, resultaria
improbable alcanzar los demas propositos sefia-
lados.

El punto de arranque de una estrategia alter-
nativa se encuentra en ganar el reconocimiento
politico de que la region probablemente inicia
una etapa de desarrollo pausado y de que sin la
movilizacién integra de las energias sociales de
cada pais, incluso el futuro previsible seria de
retrocesos acumulativos. En consecuencia, im-
porta concebir una estrategia que desde el co-
mienzo concilie el ajuste con la reactivacion y la
reorientacién de las economias. No existen, des-
de luego, recetas faciles, ni medios indoloros de
lograr el ajuste. Cabria, si, recomendar que ese
costo se dosifique mejor en el tiempo y entre
distintos estratos de la poblacion. La profundi-
dad de la crisis ha borrado la linea divisoria entre
la politica econoémica de corto y mediano plazo,
puesto que el ajuste, la reactivacién y el desarro-
llo no corresponden a fases sucesivas de la estra-
tegia sino que forman parte de la misma politica.
Esta manera de concebir la politica econémica
exige poner mayor énfasis en proteger y estimu-
lar la oferta —especialmente la que genere divi-
sas a través de la exportacién o la sustituciéon
eficiente de importaciones— en contraposicién
al control estricto de la demanda tendiente a
reducirla.

En cuanto a la reorientacién del desarrollo
econémico de los paises de la regién, serd indis-
pensable redoblar esfuerzos para vencer los dese-
quilibrios estructurales, como la falta de verte-
bracién de las actividades econémicas, las inefi-
ciencias, el atraso tecnolégico, la debilidad en los
cuadros empresariales y en el entrenamiento de
la mano de obra, y la insercién inadecuada en los
mercados internacionales. Al efecto, debe em-
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prenderse, con enfoques pragmaticos y flexibles,
la tarea de articular de manera mas eficiente la
estructura de la produccién. Como quedo6 sefia-
lado, el desarrollo de nuevas lineas de exporta-
cién habria de Hevarse a cabo selectivamente.

También la produccién orientada a satisfa-
cer la demanda interna debiera tender a ganar
en eficiencia, a una mayor articulacion intersec-
torial o intrasectorial y a la adaptacion de tecno-
logias avanzadas —o el desarrollo de tecnologias
propias—, adecuadas a las necesidades y circuns-
tancias que prevalecen en los paises de la regién.

Las economfas latinoamericanas muy proba-
blemente se veran constrenidas durante un largo
perfodo por la escasez de financiamiento y por
las remesas de capital al exterior. En tales cir-
cunstancias el esfuerzo de ahorro interno y la
eficacia de la inversiéon deberin desempeiiar un
papel decisivo, paralo cual se requerirdn adecua-
das politicas fiscales y el reordenamiento de los
sistemas financieros.

En este orden de ideas, el cumplimiento del
objetivo de la equidad tendria, ademads, un papel
funcional. Al detenerse la caida de los ingresos
de las mayorfas y comenzar a subir, habria que
aumentar la oferta de bienes basicos —alimentos,
vestuario, calzado, materiales de construccion,
algunos bienes de consumo duraderos— en cuya
produccién la region ha ganado ya experiencia y
que suelen precisar pocos insumos importados,
pero que se caracterizan por un uso intensivo de
mano de obra. Ello no significa desalentar activi-
dades tecnologicamente complejas, sino impul-
sarlas en forma selectiva y de preferencia con un
criterio de integracién subregional.

La cooperaci(’)n intrarregional, en etecto, se
convertiria en otro pilar del esfuerzo de reactiva-
cién y desarrolio, no sélo con el criterio tradicio-
nal de unir mercados y sustituir importaciones,
$ino como un importante instrumento para ga-
nar eficiencia y desarrollar nuevas tecnologfas.
No es del caso insistir en el cumplimiento de
compromisos formales que postulan la armoni-
zacion gradual y progresiva de las actividades y
las politicas del quehacer econémico nacional,
sino impulsar gestiones conjuntas a fin de resol-
ver problemas comunes.

Entre ellas destaca la de encarar colectiva-
mente —en ¢l plano subregional o regional—
algunos de los factores limitativos de la economia
internacional, incluso para organizarse en un in-

tento de influir en las politicas de los pafses in-
dustrializados o alterar su inercia. La relacién
con el centro continuara representando un papel
decisivo en el futuro de los paises de la region.
América Latina tendra que esforzarse mds en
interpretar las tendencias de la economia inter-
nacional y en reaccionar ante ellas. Ello es indis-
pensable no sélo para aprovechar las oportuni-
dades externas, sino para prever y atenuar los
efectos de las restricciones que provengan del
mismo origen. Las negociaciones conjuntas, o al
menos las consultas entre los gobiernos de la
region, pedrian continuar cumpliendo una fun-
cién relevante en el ordenamiento de las corrien-
tes comerciales y de los flujos financieros, asi
como en plantear soluciones a obstaculos pun-
tuales, como aquellos derivados del endeuda-
miento externo, especialmente en lo que se refie-
re ala necesidad de ofrecer cierto alivio a muchos
paises de la region y de compartir costos de ma-
nera mas equitativa entre acreedores y deudores.

El desarrollo de los recursos humanos 2 to-
dos los niveles también habra de desempeiiar un
papel importante en el reordenamiento del desa-
rrollo de los paises de la region. Ello es condicién
insoslayable para estimular la creacién, para ga-
nar eficiencia, para aplicar y desarrollar tecnolo-
gias apropiadas e incluso para contribuir a la
formacién de sociedades mas pluralistas, partici-
pativas y democriticas.

Asimismo, serd necesario instrumentar, al
menos en algunos paises, reformas largamente
aplazadas para modernizar y mejorar la articula-
cién entre las actividades primarias y entre éstas y
las secundarias. Ello es especialmente pertinente
a fin de superar las disparidades entre un sector
agricola moderno y una agricultura campesina
de subsistencia. La solucién de esa heterogenei-
dad y de otros problemas seculares de la agricul-
tura latinoamericana requeriran, entre otras co-
sas, fortalecer la economia campesina, dandole
mayor acceso a recursos productivos; reducir la
dependencia del sector a fin de adaptar el uso de
tecnologias a las dotaciones locales de recursos, y
buscar una progresiva reduccién de la asimetria
en la insercion de los paises latinoamericanos en
el mercado internacional de productos agricolas.
En el mismo orden de ideas, sera preciso reorde-
nar el desarrollo industrial hacia patrones de
produccion mas eficientes, mejor adaptados a las
circunstancias predominantes de la regién y con
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mayor integracion intrasectorial o intersectorial,
buscando consolidar lo que en este documento se
denominan “nucleos endégenos de dinamiza-
cién tecnologica”. En este esfuerzo corresponde-
ria un papel relevante a la pequena y mediana
empresa, no sélo porque pueden alcanzar altos
niveles de eficiencia, sino porque frecuentemen-
te generan mas empleo y mayor valor agregado
por unidad de inversion que la gran empresa.

El reordenamiento del desarrollo latinoame-
ricano supone necesariamente reexaminar el pa-
pel de los distintos agentes econémicos, en par-
ticular el del Estado. De alli que también deba
explorarse la tensién dindmica que existe entre la
légica del mercado —donde por razones de efi-
ciencia se protege a los més aptos, por encima de
consideraciones de justicia distributiva en el in-
greso o el poder— y la asignacion administrativa
de recursos mediante decisiones directas del Es-
tado. Deben convivir ambas formas de asignar
recursos aunque con mezclas y modalidades dis-
tintas de un pais a otro, de acuerdo con sus cos-
tumbres, instituciones y formas peculiares de in-
teraccién politica.

El esquema de desarrollo que se postula estd
concebido en un marco participativo y democra-
tico, no s6lo como objetivo intrinseco sino como
instrumento indispensable para el cumplimiento
de los objetivos econémicos. En la crisis, siempre
esta presente la tentaciéon de usar soluciones au-
toritarias. Pero éstas suprimirian los elementos
de solidaridad y creacion que demanda en lo
politico y en lo econémico la reanudacion del
desarrollo. Por eso, el principal camino para
atemperar conflictos sociales, convertir nuevos
segmentos de la poblacién en portadores de cam-

bio y conformar la conducta de los agentes pro-
ductivos seria la concertacion democritica, en
que gobernantes y gobernados comparten poder
y responsabilidades en torno a un proyecto na-
cional de desarrollo. La posibilidad de superar la
crisis no se encuentra sélo, ni siquiera principal-
mente, en el dmbito técnico-econémico, sino en
el politico, por cuanto esa posibilidad depende
medularmente de lograr la unién del Estado y la
sociedad civil en la lucha por recuperar la capaci-
dad de acceder al desarrolio.

En sintesis, el desarrollo de los paises de la
region en los anos ochenta enfrenta analogas
disyuntivas —falsas y auténticas— que antafio
(entre otras: crecimiento frente a equidad; estra-
tegias hacia afuera frente a estrategias hacia
adentro; consumo frente a inversién; Estado
frente a la empresa privada; planificacién frente
al libre juego del mercado, y explotacién de re-
cursos frente a la proteccién del medio ambien-
te), pero ahora en un marco de circunstancias
radicalmente alteradas, que cambian sus alcances
y caracteristicas, asi como la manera de enfren-
tarlas. En el presente documento se identifican
algunos de esos cambios y la forma en que in-
fluyen sobre las perspectivas latinoamericanas;
también se hace un primer esbozo de los linea-
mientos de accion que la region y los paises indi-
viduales podrfan comenzar a trazar con el propo-
sito de retomar la senda del progreso econémico
y social: El hecho de tener que abordar simulta-
neamente tres procesos no facilmente concilia-
bles —estabilizacién, reactivacion y cambio es-
tructural— constituye la tarea mas dificil que la
region encara desde la Gran Depresion de los
afios treinta.

Transformacién y crisis:
América Latina y el Caribe, 1950-1984

1. Rasgos sobresalientes de la evolucién
del desarrollo latinoamericano desde la posguerra

En lo econémico y social, la regién sufrié una
intensa transformacién en los tres decenios que
van desde el primer perfodo de la posguerra

hasta 1980. En varios paises, factores como la
expansion de la capacidad productiva, el fortale-
cimiento de los grupos medios, el crecimiento de
los servicios educativos y de salud, y la insercién
dindmica en la economia internacional, crearon
entre muchos grupos sociales el convencimiento
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de que el desarrollo marchaba por buen camino.
Los numerosos e importantes problemas subya-
centes se vefan empequefiecidos frente a los lo-
gros y la confianza de que el dinamismo econé-
mico resolveria, con el tiempo, esas dificultades.

Transitoriamente, se afianzé esa confianza
cuando, frente al receso de la economia mundial
de 1974-1976 y la limitada recuperacion poste-
rior de los centros, la region logré mantener el
crecimiento econdmico, si bien, como se compro-
barfa después, a costa de estrechar parte de los
margenes de maniobra disponibles. Muchos pai-
ses afectados por la crisis energética pudieron
mantener e incluso acrecentar sus importacio-
nes, apoyandose en un abundante caudal de fi-
nanciamiento externo. Persistia la idea en varios
circulos de que los nubarrones de la economia
internacional eran pasajeros, y que pronto se
retomaria la tendencia ascendente que, como se
dijo, caracterizo la evolucién de la mayoria de las
economias latinoamericanas en las décadas ante-
riores. En suma, las previsiones confiaban en una
evolucién econdmica positiva y sin trastornos im-
portantes en el decenio de 1980.

Sin embargo, a partir de 1981 se constat6
que el estilo de desarrollo predominante era muy
vulnerable, sobre todo a factores externos, y que
algunos de los problemas supuestamente en vias
de solucién, lejos de haber desaparecido, se ha-
bian agravado. La nueva situacion puso de relie-
ve viejas y nuevas dificultades e hizo ver que éstas
alcanzaban magnitudes superiores a las de cual-
quier otro periodo de la posguerra.

a) 1945-1965

En América Latina, el primer periodo de
posguerra se caracteriza por los intentos de con-
figurar una politica econémica y social capaz de
estructurar y orientar las medidas parciales naci-
das de reacciones frente a fenémenos internos y
externos. Destacan entre las causas que dieron
origen a esas politicas internas los conflictos y
crisis internacionales que trastrocaron las econo-
mias latinoamericanas hasta la segunda guerra
mundial, y la paulatina transformacién de socie-
dades predominantemente rurales en urbanas.

Entre los cambios internos resalta, con algu-
Nos retrasos y anticipaciones, el inicio de un fuer-
te impulso a la industrializacién. Sin embargo, no
todo puede reducirse a la aparicién o fortaleci-

miento del sector industrial; simultdneamente se
da el proceso de urbanizacién, se forma un mer-
cado interno cuya expansién reemplaza en bue-
na parte a los mercados internacionales en el
papel de propulsor econémico, comienzan a sur-
gir nuevos grupos que cambiarin la estratifica-
cién social y, en el campo politico, surgen res-
puestas destinadas a canalizar las aspiraciones de
los grupos emergentes. De alli que se retina a este
conjunto de fenémenos bajo el titulo de “desa-
rrollo hacia adentro” intentando dar una idea
grafica del profundo cambio en el patrén de
desarrollo.

Los proyectos deliberados de transforma-
cién y los regimenes politicos que los impulsaron,
adquirieron formas concretas muy diversas que
respondfan en buena medida a las diferencias
histéricas y estructurales de los paises. Los térmi-
nos ‘reformismo’, ‘populismo’ y ‘desarrollismo’
con que se les ha denominado habitualmente
reflejan, en su ambigiiedad, lo dificil de reducir
aquella diversidad a una visién de conjunto. Sin
embargo, hubo denominadores comunes que, en
principio, se referian tanto a circunstancias repe-
tidas como al predominio de ciertos valores bési-
cos. Entre éstos sobresalen la modernizacién eco-
ndémica, social y politica, el nacionalismo y el esta-
tismo,

La modernizacién apuntaba hacia la idea de
constituir sociedades urbano-industriales si-
guiendo, a grandes rasgos, €l modelo de los pai-
ses desarrollados, aunque para llegar a ello se
tuviera que tomar un rumbo distinto. Dicha idea
abarcaba la transformacién econémica encabeza-
da por la industrializacién y.estimulada por el’
mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacion resultante de elevar el ingreso, am-
pliar los consumos y abrir el acceso a los servicios
sociales, mientras se modificaba la estructura po-
litica a fin de integrar y ceder poder a grupos
sociales antes subordinados o postergados.

El nacionalismo se expres6 en dos sentidos
principales: primero, como afirmacién frente a
los centros desarrollados de los cuales dependie-
ron en grado extremo la mayoria de los paises de
América Latina durante el periodo de desarrollo
hacia afuera; segundo, como integracion de so-
ciedades y economias que todavia necesitaban
decantar su identidad nacional. El estatismo con-
sistia principaimente en asignar al Estado un pa-
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pel decisivo en la formulacién y ejecucion de los
proyectos nacionales de transformacion.

Con naturales diferencias de matiz y énfasis,
estos valores penetraron y se generalizaron en
todos los movimientos politicos y regimenes sur-
gidos de las crisis de los gobiernos tradicionales
en los afos treinta.

En el campo econdémico, la industrializacién
sustitutiva cumpli6 un papel central. Inicialmen-
te, fue mas el resultado de la reaccién de los
paises frente a una crisis externa que el fruto de
una decision largamente estudiada. Después, la
guerra mundial redujo radicalmente la disponi-
bilidad de divisas, lo que provocé como reacciéon
mas 0 menos espontdnea de las politicas econé-
micas la necesidad de administrar divisas escasas.
Poco a poco estas politicas fueron racionalizin-
dose e incorporando objetivos e instrumentos de
maés largo plazo, hasta perfilarse nitidamente la
idea de la industrializacién deliberada.

Cobraron importancia las politicas cambiaria
y arancelaria que protegen la expansién de las
ramas productoras de bienes de consumo no du-
raderos y algunos insumos intermedios. El Esta-
do transfirié recursos hacia la industria para faci-
litar ka acumulacién de capital, muchas veces me-
diante la captacién de excedentes de la agricultu-
ra y de los rubros de exportacién mas rentables.
El propio sector publico transformé la infraes-
tructura fisica y educativa, y en muchos pafses
cred, a través de empresas gubernamentales, ra-
mas basicas de la infraestructura industrial.

Un rasgo bastante difundido fue el de vincu-
lar el desarrollo industrial al mercado interno
—o subregional, en el caso de los incipientes pro-
cesos de integracion econémica—, sin combinar-
lo con la conquista de mercados externos, ni con
la bisqueda sistematica de la competencia inter-
na. Esta caracteristica, explicable en un comienzo
por la génesis del proceso en América Latina y
por las condiciones internacionales y luego por la
tardanza en adaptar la politica de industrializa-
cién a las nuevas condiciones y posibilidades del
mercado mundial coadyuvé a acentuar los pro-
blemas de balance de pagos de muchos paises.

Al examinar el proceso econdémico de mane-
ra mas detallada se observan dos modos de trans-
tormarse y crecer, originados en buena parte en
las relaciones econémicas externas. El primero
fue adoptado por los paises que ya habian dado
pasos significativos en la industrializacién duran-

te los afios treinta o después de la segunda guerra
mundial. Son los paises de mayor tamario relati-
vo y aquellos en los que el o los principales pro-
ductos primarios de exportacién llegaron a al-
canzar influencia en los mercados mundiales.
Aqui se experimentaron las mayores restriccio-
nes en la capacidad para importar, y hubo de
hacerse, con distinta postura, esfuerzos por in-
tensificar las estrategias de industrializacion. Los
paises del Cono Sur, los mas avanzados en etapas
previas, tuvieron escaso dinamismo, no superan-
do ninguno un ritmo anual de 4%. Colombia
alcanzé una tasa anual de 4.7% y Brasil y México
se aproximaron al 6%. Pero en todos los casos
disminuyé paulatinamente la relacion entre im-
portaciones y producto. En la medida en que el
proceso se aceler6, la restriccién de importacio-
nes resultante llevé a varios paises a forzar el
proceso sustitutivo a grados que frecuentemente
afectaron la eficiencia productiva, por cuanto no
hubo preocupacion sustantiva por elevar la pro-
ductividad y la capacidad de competencia inter-
nas, ni por promover sistematicamente el cambio
tecnologico. El crecimiento se centraba en el sec-
tor manufacturero, pero su avance exigia cada
vez mas utilizacion de bienes de capital e insumos
intermedios que provenian de ramas mds difici-
les de desarrollar. Al final del periodo (1965), en
Brasil, México y Argentina la relacién entre im-
portacién y producto era inferior a 10%, tasa
mucho mds baja que la registrada a comienzos
del decenio de 1950.

En el segundo grupo de paises, de tamaio
mediano y pequeiio, la industrializacién sustitu-
tiva partié de niveles relativamente bajos de desa-
rrollo manufacturero, lo que les permitié avanzar
sin enfrentar las restricciones externas del pri-
mer grupo. Las tasas anuales de crecimiento del
producto fueron mas elevadas, bordeando o su-
perando el 6% en varios casos. Entre ellos, los
paises centroamericanos comenzaron a cumplir,
hacia finales de este periodo, una fructifera eta-
pa de integracién subregional.

En el campo social, la urbanizacién y el desa-
rrollo econémico terminaron por consolidar un
conjunto de grupos sociales que sirvieron de sos-
tén politico al estilo de desarrollo de ese periodo.
El Estado pretendia orientar la transformacién
productiva, mientras el empresario industrial,
los sectores medios y obreros y al menos parte del
campesinado pugnaban por abandonar su papel
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de agentes pasivos para convertirse en protago-
nistas del desarrollo.

Una caracteristica importante del proceso de
desarrollo en este periodo es la coexistencia de
grupos tradicionales y grupos nuevos. Estos tlti-
mos favorecieron las transformaciones que ten-
dian a la emulacién de las sociedades industriali-
zadas que les servian de punto de referencia. Sin
embargo, enfrentaban tanto la resistencia de los
grupos tradicionales como la dificultad natural
de articular en un proyecto comun los diferentes
intereses que los movilizaban. Mas atn, las dife-
rencias surgieron, en ocasiones, en el seno de los
Propios grupos nuevos.

Desde luego, los valores centrales que guia-
ban la transformacién eran interpretados en for-
ma diferente por los distintos grupos sociales que
la sustentaban. No obstante, pueden reconocerse
elementos comunes, como la ampliacién del ac-
ceso a la educacion, a otros servicios sociales y al
consumo. Asimismo, se compartian las ideas de
racionalizacién economica, de transformacion
de la estructura productiva, de incremento de la
eficiencia, y de extensién y profundizacion de la
participacién politica, econémica y social de los
nuevos grupos sociales. También hubo coinci-
dencia en la necesidad de alentar ciertas formas
de organizacién social (sindicatos, organizacio-
nes empresariales, partidos politicos) que hicie-
ran mds pluralistas y participativas a las socie-
dades.

La industrializaciéon suponia que el Estado
desempenaria un papel protagénico inicial,
mientras se fortalecian y modernizaban los cua-
dros de empresarios industriales. No siempre se
produjeron las transformaciones que habrian de
convertir al sector privado en agente dinamico
de cambio. En parte, la industrializacién se cen-
tré en la transformacion de productos primarios,
donde se mantuvieron intereses y patrones de
comportamiento tradicionales. De ese modo, el
empresario industrial, junto con ser un agente de
cambio, enfrenté sus propias limitaciones estruc-
turales que le impidieron tener un comporta-
miento claramente congruente con un proyecto
industrial modernizante.

Los sectores medios se fortalecieron tanto en
términos numéricos como politico-sociales, En
general, durante el periodo de ascenso social esos
sectores eran proclives a apoyarse en los sectores
populares; desempefiaron un papel importante

en la expansion del consumo, en la conquista de
una mayor participacién social y politica, en el
logro de una mayor movilidad social y en el
apoyo a la industrializacion y a las transformacio-
nes econdémicas. Sin embargo, la alianza resulté
efimera en muchos casos.

En el periodo analizado también surgieron
amplios movimientos populares. En varios paises
adquirieron importancia politica, promovieron
el acceso a mejores niveles de consumo y logra-
ron que se votasen legislaciones sociales protec-
toras.

La migracién produjo una modificacion ra-
dical de la situacién urbana en general y de la
clase obrera en particular. Los problemas de in-
corporacion a la vida urbana predominaban so-
bre los de la vida industrial, y la solucién de los
primeros escapaba a las posibilidades de accion
de los sindicatos, pues dependia mucho mas de
politicas gubernamentales globales. Este hecho
no pasé inadvertido a los regimenes de la época'y
en muchos casos se crearon nexos de dependen-
cia entre el movimiento sindical y el Estado.

El problema agrario constituia uno de los
motivos de mayor preocupacién, tanto por su
incidencia en el mercado para la expansion in-
dustrial interna, como por su condicion de gene-
rador de divisas y de bienes basicos de consumo,
piezas claves para sustentar el crecimiento urba-
no e industrial. En la mayoria de los casos preva-
lecié esta tiltima funcién, y el campesinado que-
dé al margen de los principales cauces del desa-
rrollo socieconémico.

Por ultimo, el Estado, con limitaciones, cum-
plié un papel protagénico en la transformacién
econdémica y social.

La configuracién de un modelo de creci-
miento hacia adentro con el liderazgo del Estado
y un clima internacional propicio explican, en
suma, el periodo mas largo de prosperidad del
que se haya beneficiado América Latina desde su
independencia. En ese largo proceso surgieron
dificultades y se fueron gestando los problemas
que habrian de estallar al producirse la crisis de la
economia internacional a fines del decenio de
1970.

Poco a poco se opusieron a la ampliacién del
desarrollo industrial obstaculos relativos al tama-
o del mercado y al acceso a tecnologia y capitales
externos; aun asi, surgieron propuestas de inte-
gracién econdmica y de fomento a las exportacio-
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nes, de racionalizacién de la proteccion arancela-
ria y de reformas estructurales, entre las que
figuraban la agraria y la impositiva,

En otro plano, los grupos que habian adqui-
rido poder pugnaban por alcanzar los frutos del
crecimiento, creando, con alguna frecuencia,
fuertes tensiones politicas. En la medida en que
fue creciendo la participacién del Estado en el
producto, comenz6 a verse limitada su capacidad
de impulsar la transformacién econémica y social
y de atenuar, por la via de las transferencias a los
grupos menos favorecidos, las agudas disparida-
des de distribucién que acompaiiaron a un inten-
so proceso de formacién de capital.

Con todo, la principal restriccién que habria
de encontrar la gestién del Estado surgiria poste-
riormente, a raiz de la integracién a la economia
mundial en circunstancias de receso de esta tlti-
ma y de trastornos en los mercados financieros
internacionales.

b) 1965-1973

A consecuencia de las dificultades econémi-
cas y politicas de caracter interno descritas ante-
riormente, a mediados de los afos sesenta se
comenzaron a gestar en muchos paises de la re-
gion cambios en el estilo de desarrollo econémico
hasta entonces vigente. Este primer intento de
transformacién culminé cuando la crisis desata-
da en 1973 y las importantes variaciones en el
escenario internacional a partir de 1974, obliga-
ron a introducir alteraciones cualitativas en los
estilos de desarrollo.

En esta etapa, algunos paises fueron paulati-
namente modificando sus politicas econémicas,
en un empeiio por aprovechar el dinamismo del
comercio exterior y el surgimiento de nuevos
polos de demanda internacional. Los gobiernos
atribuyeron mayor importancia al fomento de las
exportaciones; simultineamente, a medida que
mejoraban los ingresos corrientes y de capital del
balance de pagos, se explor6 la liberalizacién de
las importaciones y se tendié a uniformar las
tasas cambiarias.

En muchos casos se reformaron también las
politicas y legislaciones que afectaban al capital
extranjero; a veces, con fines de regular su papel,
pero en el fondo para alentarlo.

La industrializacién seguia siendo un eje
fundamental de desarrollo, pero se la orientaba

no solo al mercado interno sino también a los
mercados subregionales, regionales y mundiales.
Se otorgaba mayor impuliso a la elaboracién de
recursos naturales y 2 la incorporacién de nuevas
ramas productoras de bienes de consumo dura-
deros, de insumos intermedios y de bienes de
capital. Se modernizaba la agricultura para ha-
cerle llegar mas eficazmente el progreso técnico
y, en algunos paises, se ponia mayor acento en
diversificar la exportacion de bienes agropecua-
rios.

Las funciones del Estado tendieron asimis-
mo a cambiar. En algunos casos, se otorgd un
papel importante a las empresas publicas. En
otros, se dio un apoyo creciente a grupos priva-
dos nacionales. Los gobiernos avanzaron en la
planificacién de sus actividades; aunque la efica-
cia de la planificacion no siempre estuvo a la
altura esperada, en varios paises la gestion pribli-
ca fue ganando en coherencia y claridad de obje-
tivos, mejorandose el manejo de los instrumentos
de politica econémica tanto en la esfera del co-
mercio exterior y de la politica cambiaria, como
en la politica fiscal y monetaria. El control de los
procesos inflacionarios constituy6é una preocu-
pacién creciente de muchos gobiernos. Por 1ilti-
mo, se fomentaron mercados financieros inter-
nos y se permiti6 una creciente vinculacién con el
exterior,

Como se dijo, hasta 1973 la regién experi-
menté un crecimiento econdémico bastante dina-
mico y transformaciones nada despreciables. Esa
sintesis, sin embargo, oculta un amplio abanico
de resultados.

Surgieron escollos al ulterior avance de los
procesos subregionales de integracién; asimis-
mo, fueron cada vez mas evidentes las dificulia-
des de aplicar reformas internas, particularmen-
te las agrarias. Al mismo tiempo, fue cambiando
el papel de algunos grupos sociales en los regime-
nes politicos. En ciertos casos, las fuerzas arma-
das y las tecnocracias pasaron a desempenar pa-
peles mas importantes. En otros, se trato de am-
pliar la base popular de los regimenes politicos,
incorporando a amplios grupos urbanos y ru-
rales.

Los cambios en el plano politico fueron en
muchas ocasiones reflejo de las dificultades so-
ciales para absorber en grado suficiente una cre-
ciente fuerza de trabajo urbana y satisfacer las
aspiraciones de consumo de las clases medias. Sin
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duda hubo dificultades para atender las aspira-
ciones de algunos grupos. Asi, por ejemplo, para
los sectores jovenes aumenté la distancia entre
sus aspiraciones, por una parte, y su acceso efec-
tivo a la participacién, por la otra.

La reaccién en algunos casos fue pendular, lo
que abrié el paso a planteamientos econémicos
de corte neoliberal; en ocasiones, se facilit6 la
viabilidad de aplicacién de los nuevos plantea-
mientos por la existencia de regimenes politicos
autoritarios.

¢) 1973-1980

A partir de 1973, diversos fenémenos en el
ambito internacional, en especial el alza de los
precios del petréleo, implicaron cambios impor-
tantes en el panorama econémico de América
Latina. Los paises exportadores de petréleo se
beneficiaron con un mejoramiento sustancial de
la relacion de precios del intercambio y un fuerte
aumento de sus ingresos de divisas. Lo contrario
sucedio a los paises importadores: un deterioro
de la relacion del intercambio y una mayor pre-
sion sobre el balance de pagos, no solo por los
mayores precios del petréleo, sino por las alzas
que registraron las manufacturas importadas de-
bido a presiones inflacionarias coincidentes en
los paises desarrollados.

El alza del petréleo y un conjunto de factores
de cardcter estructural alteraron también el fun-
cionamiento de la economia internacional. Se ex-
pandié notablemente el papel de la banca comer-
cial; aumentd en alto grado la oferta de recursos
tinancieros para los paises en vias de desarrollo;
se acelerd la inflacion mundial y, al cabo de algin
tiempo, subieron las tasas de interés.

Los gobiernos latinoamericanos tuvieron
muy facil acceso a ese abundante financiamiento
internacional. Crecié fuertemente el endeuda-
miento externo de fuentes privadas, y la banca
asumio un papel cada vez mas destacado, tanto en
relacion con el balance de pagos y la deuda exter-
na, como en lo relativo al financiamiento de la
economia interna.

La pérdida de ingresos de la poblacion, la
inflacion y, a veces, la mermada legitimidad de
los gobiernos, fueron los efectos de las primeras
crisis internacionales (monetaria, petrolera, de
alimentos basicos) del decenio de 1970 que cul-

minaron con el hondo receso mundial de 1974 a
1976.

Mais axin, la evolucion del comercio exterior y
del financiamiento externo durante el periodo
1976-1980 sirvi6 para apoyar en algunos pafses
la conviccién de que se habia superado la fase
recesiva del ciclo internacional, volviéndose a la
normalidad. Durante este periodo las exporta-
ciones crecieron en volumen y valor a los ritmos
mas rapidos de la posguerra. Las importaciones
aumentaron también, y en algunos afios lo hicie-
ron con tasas sorprendentes (en los paises del
Cono Sur y en algunos paises exportadores netos
de petréleo). Simultineamente, en la mayoria de
los casos y de los afos se mantuvo el déficit en el
balance comercial de bienes y servicios. En gene-
ral en la posguerra la expansion del comercio fue
alta y deficitaria. En este ultimo campo se redefi-
ni6 la relacién entre los sectores productores y los
financieros. En ocasiones, los primeros perdie-
ron parte de su importancia relativa frente a los
segundos,

En estas circunstancias, la norma consistio en
tolerar saldos negativos a niveles inusitados en las
transacciones de bienes y servicios de la balanza
de pagos. El déficit encontr6 sustento, cuando no
explicacién, en la disponibilidad de financia-
miento externo, el cual, como se dijo, se ofrecié
en abundancia a casi todos los paises, en una
primera etapa con intereses reales bajos.

En suma, en la evolucién del comercio y del
financiamiento externo surgieron simultinea-
mente tres factores comunes a la mayoria de los
paises: dinamismo comercial, déficit en el balan-
ce de bienes y servicios, y abundante financia-
miento neto externo. Asi, en la medida en que
cabia proyectar una situacion de rapido creci-
miento del valor de las exportaciones y de tasas
bajas de interés, se justificaba ampliar el endeu-
damiento externo, sin incurrir en riesgos excesi-
vos para la capacidad de pagos externos y, a la
vez, expandir las reservas. Habia un grado apre-
ciable de libertad en el campo de la politica eco-
ndémica y del propio manejo politico de los go-
biernos. De hecho, en muchos casos las politicas
cambiarias, crediticias, fiscales y de reservas in-
ternacionales contribuyeron a estimular el gasto
interno, lo que indujo un auge que estimulo las
importaciones y la necesidad de nuevo financia-
miento externo.

A partir de 1981 los hechos contradijeron los
supuestos optimistas de las politicas de relaciona-
miento econdémico y financiero externos. En la
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mayoria de los casos empeoro la balanza de pagos
y la carga del endeudamiento al punto de provo-
car una honda crisis de crecimiento, una de cuyas
manifestaciones mds inmediatas fue el aumento
del desempleo.

El espejismo de Ia superacién de los reajustes
de la economia internacional se habia sustentado
en dos creencias que resultaron falaces. Por un
lado, se creyé que el voluminoso endeudamiento
externo no crearfa restricciones posteriores, ba-
sindose en supuestos optimistas en torno a la
evolucién del comercio y de la inflacién interna-
cionales y a las finanzas publicas internas. Por
otro, se pensé que los evidentes costos politicos y
sociales del receso de 1974-1976 podrian subsa-
narse mediante el crecimiento econémico que se
derivaria de una forma nueva y sencilla de inser-
¢ion internacional.

De alli que al cambiar la situacion externa, se
hiciera evidente la crisis del estilo de desarrollo,
incubada en aros pretéritos. La dependencia y la
vulnerabilidad, si bien cambiaron mucho de for-
ma, se acentuaron, y, en muchos casos, ni el Esta-
do ni la sociedad civil estuvieron en condiciones
de enfrentarlas adecuadamente.

2. Insuficiencias y rezagos del estilo de
desarrollo prevaleciente

En la crisis que tuvo lugar en los afios ochenta
tuvieron participacion tanto aspectos estructura-
les de largo plazo como otros de corto plazo,
algunos de los cuales se acaban de mencionar. La
evolucion de las economias latinoamericanas du-
rante el largo periodo de posguerra registré im-
portantes insuficiencias, contradicciones y reza-
gos. Entre ellos destacan el gradual agotamiento
de los impulsos dindamicos derivados de las trans-
formaciones registradas en la estructura produc-
tiva durante los afos cincuenta y sesenta; la dis-
tribucién inequitativa de los frutos del crecimien-
to entre distintos segmentos de la poblacion y
entre diversas regiones hacia el interior de cada
pais, y la creciente pérdida de autonomia econé-
mica de los paises frente a la economia interna-
cional.

Los desafios planteados por la gran transfor-
macién de la posguerra a la fecha, se han visto
magnificados, asimismo, por el vigoroso proceso
demografico de América Latina y el Caribe. La
region mas que duplico su poblacidn en esas tres

décadas. Este rdpido crecimiento estuvo acompa-
flado de una expansion aun mas acelerada de la
poblacién urbana y de una importante redistri-
bucién espacial de los habitantes dentro de los
paises. Asi, en casi todos se observa actualmente
un predominio de la poblacion urbana, y en mu-
chos ésta representa mas de los dos tercios de la
poblacion total. Sin embargo, desde mediados
del decenio de 1960 se advierte una atenuacion
del ritmo de crecimiento demogrifico al irse ge-
neralizando los descensos de la fecundidad y ha-
cerse mds lenta la baja de la mortalidad. De todos
modos, no pueden desconocerse los efectos que
esos procesos tan dinamicos de crecimiento, re-
distribucién y urbanizacion de la poblacion han
tenido sobre la magnitud de los esfuerzos que los
gobiernos debieron realizar para generar em-
pleos y proveer servicios bisicos (de salud, educa-
cién e infraestructura) a una creciente y joven
poblacién y para subvencionar algunos de éstos,
notablemente alimentos y transporte.

a) La transformacién de la estructura productiva

Las instituciones, la conducta y las técnicas
tradicionales de produccién fueron parcialmen-
te reformadas o reemplazadas por otras. La in-
dustrializacion y la modernizacion agropecuaria,
la urbanizacion y la accién del Estado difundie-
ron el progreso técnico, cambiaron la estructura
productiva y ocupacional y modificaron la es-
tructura social, con el surgimiento de grupos ur-
banos medios y obreros. Sin embargo, estas
transformaciones no eliminaron las heterogenei-
dades distributivas, ni llevaron siempre a la mo-
dernizacion democritica.

El cambio en la estructura productiva fue
correlativo a un cambio institucional. De una si-
tuacién en que predominaban la hacienda tradi-
cional, la empresa familiar y el artesanado, se
pasé a otra en que gran parte de la produccion
quedé6 organizada alrededor de empresas mo-
dernas —puiblicas y privadas— que, en algunos
casos, alcanzaron tamanos apreciables y se vincu-
laron cada vez mas con los mercados internacio-
nales. Las inversiones directas extranjeras, con-
centradas antes en actividades de infraestructura
y en explotacion y comercializacion de recursos
naturales, se incorporaron progresivamente al
desarrollo industrial y a la produccién agrope-
cuaria moderna,
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En el decenio de 1970, ademas, los mercados
financieros nacionales se desarrollaron dentro
de un proceso de liberalizacion e integracién con
los centros financieros mundiales de proporcio-
nes insospechadas. En algunos paises los flujos
del crédito externo alimentaron a los sistemas
financieros nacionales y, en otros, la banca inter-
nacional vino a suplir la debilidad de las institu-
ciones y de los circuitos financieros internos.

La gestion publica se hizo mds eficaz, con las
politicas de industrializacién y de modernizacién
agropecuaria, con la creacion de infraestructura
y con el perfeccionamiento en el manejo de las
politicas econémicas (reformas tributarias y
arancelarias, uso mas intenso de las politicas cam-
biarias). Las empresas gubernamentales desem-
pefiaron un papel de la mayor importancia en la
transformacion de la estructura productiva de
muchos paises, sin que ello limitara el apoyo pi-
blico al sector empresarial.

La industria crecio, se diversifico y, en gene-
ral, se hizo mas eficiente; su participacién en el
producto total se elevé de 17% a 24% entre los
afos 1950 y 1980. La sustitucién de importacio-
nes hizo posible el crecimiento economico, aun
en periodos de receso del comercio exterior. La
expansion del sector industrial fue acompafada
por una gradual transformacion de su estructu-
ra. La produccién de bienes de consumo no du-
raderos fue seguida por el desarrollo de ramas
intermedias, de bienes de consumo duraderos y
de bienes de capital, sobre todo en los paises de
mayor tamafio. En esta forma la produccién in-
terna llegd a satisfacer la casi totalidad de la de-
manda de bienes de consumo y una parte signifi-
cativa y creciente de la de bienes intermedios
basicos y de capital.

Sin embargo, el proceso descrito también re-
velé deficiencias. La proteccién excesiva o la au-
sencia de los estimulos a la competencia interna
crearon un empresariado industrial en cierto
sentido ajeno a los apremios del cambio tecnolo-
gico y la eficiencia productiva, asi como altamen-
te dependiente en sus decisiones de inversion del
comportamiento del gasto y las politicas guber-
namentales. Se afianz6 asi una fuerte dependen-
cia tecnoldgica, vinculada con una escasa capaci-
dad creadora; resultd limitada la articulacién de
diferentes ramas; quedo rezagado en su desarro-
llo el sector de bienes de capital; y persistié una

fuerte asimetrfa en el comercio exterior de ma-
nufacturas.

La agricultura se transformé con la introduc-
cién de técnicas nuevas de produccién y adelan-
tos en la organizacién y comercializacién de sus
productos. La agricultura moderna se capitalizé
y se beneficié con las inversiones publicas en
infraestructura de riego y de transporte, incor-
pord masivamente nuevas tecnologias, se vinculo
a los mercados urbanos y externos, y dio lugar al
desarrollo de importantes actividades agroin-
dustriales. No obstante, al mismo tiempo subsis-
ti6 una agricultura campesina —de la que depen-
de una proporcion alta de la poblacién rural—
que casi no experimentd mejoras de productivi-
dad y que sélo sustenta bajos niveles de vida, enla
mayoria de los casos por debajo del umbral de la
pobreza critica. Asimismo, la participacion relati-
va de la agricultura regional en el comercio mun-
dial tendi6 a declinar, en tanto que no logré
consolidarse de lleno el intercambio intrarregio-
nal de productos agropecuarios.

b) Equidad y participacion

En lo que hace a la satisfaccion de los objeti-
vos de equidad econdmica, la historia latinoame-
ricana reciente muestra un complejo cuadro de
logros, retrocesos y limitaciones.

En materia de distribucion del ingreso no se
perciben mejoramientos claros en los coeficien-
tes globales de medicién ni en los que dicen rela-
cion con los grupos menos favorecidos. Particu-
larmente decepcionante resulta que en los perio-
dos siguientes a los auges en el proceso de forma-
cién de capital, no haya prueba de mejoras im-
portantes, y que tampoco se lograse distribuir
equitativamente los costos de la contraccién eco-
némica presente.

Las consideraciones generales ocultan, sin
embargo, grandes diferencias entre grupos so-
ciales. En el area urbana los sectores medios cap-
taron porcentajes apreciables del ingreso y parti-
ciparon activamente en la vida politica de los
paises. Al propio tiempo, en las grandes metro-
polis viven todavia en condiciones de extrema
pobreza grupos significativos de la poblacion.,
Por su parte, los grupos que representan el 5%
de mas altos ingresos han logrado mantener,
cuando no acrecentar, su participacién en el in-
greso total.
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No menos significativa en muchos paises re-
sulta la evoluciéon rural. La incorporacién del
sector empresarial moderno y la difusion de los
avances tecnoldgicos en la producciéon agrope-
cuaria estin modificando la estructura y funcio-
namiento de la sociedad rural y acrecentando su
integracion con el resto del sistema; al mismo
tiempo cunde la diferenciacion entre la agricul-
tura empresarial y la agricultura tradicional o
campesina.

En cuanto al empleo y al desempleo, cabe
subrayar varios hechos. La fuerza de trabajo au-
menté rapidamente a consecuencia de la alta tasa
de crecimiento de la poblacion y de una mayor
participaciéon en el mercado de trabajo. Ademas,
la fuerte migracién rural-urbana agregada al pa-
trén de desarrollo prevaleciente, impidio que las
actividades urbanas modernas, con absorber
grandes contingentes de mano de obra, pudie-
ran generar empleos productivos suficientes pa-
ra equilibrar la gran oferta de trabajo. Esta insu-
ficiencia relativa explica el crecimiento de activi-
dades informales, en las que se ubica el subem-
pleo urbano.

Al despuntar el decenio de 1970, alrededor
del 40% de la poblacién vivia en condiciones de
pobreza critica y desde entonces aparentemente
no ha habido mejoras sustanciales.

Las intensas transformaciones propias de los
procesos de desarrollo —entre otras la urbaniza-
cion y la introduccion del progreso técnico—
normalmente causan grandes disparidades y de-
sequilibrios sociales. El surgimiento de lo nuevo
frente alo tradicional no es un fenémeno exclusi-
vo de América Latina y el Caribe. Lo privativo de
la heterogeneidad distributiva y social de la re-
gion es su intensidad y persistencia, aun en épo-
cas en que el dinamismo de la transformacion
econémica cred esperanzas de atenuarlas. En
América Latina, en parte por el efecto de demos-
tracion de los estandares de los centros industria-
lizados y las exigencias crecientes de capitaliza-
cién de los sectores modernos de las economias,
tienden a persistir o a hacerse mis ostensibles las
diferencias que separan a los estratos modernos
de los que viven inmersos en estructuras tradi-
cionales. Aqui la difusion de los frutos del pro-
greso técnico tiende a topar con obstaculos nue-
vos que luego se plasman en estructuras sociales
muy poco equitativas.

Con todo, la educacion, en la que se han

producido grandes avances, se ha constituido en
una forma de integrarse a la sociedad nacional y
en una via de movilidad social. En muchos paises,
la casi totalidad de los nifios se incorporaron a las
escuelas, y la ensefianza universitaria se ha torna-
do masiva. El analfabetismo tiende a ser residual
en un conjunto de paises; a pesar de ello, todavia
se mantiene en proporciones elevadas en la po-
blacién rural, sobre todo la indigena, de un buen
numero de paises. Tampoco se ha logrado im-
partir a toda la poblacién un ciclo completo de
escolarizacién basica. La ensefanza superior se
ha ampliado en algunos pafses hasta alcanzar
registros semejantes a los de los paises europeos,
pese a deficiencias notorias de calidad académi-
ca. La educacién basica ha abierto posibilidades a
amplios sectores antes marginados, pero no se le
ha asignado prelacion ni, desde luego, recursos
suficientes para dotar a toda la poblacién de un
minimo de conocimiento y equilibrar los diversos
ciclos docentes, incluso la ensenanza superior.

El crecimiento econdémico, la industrializa-
cién y la modernizacion agricola, las transforma-
ciones tecnologicas y culturales y la urbanizacion
produjeron grandes cambios en la estratificaciéon
de las sociedades latinoamericanas. Vastos secto-
res sociales participaron en el proceso de movili-
zacion de la sociedad al pasar de la condicién
rural a la urbana. Estas transformaciones, ade-
mas de significar ventajas tangibles para las clases
sociales ascendentes, permitieron superar barre-
ras simbolicas e historicas de separacién social.

A medida que tienden a estabilizarse las es-
tructuras productivas, su impacto en la estratifi-
cacion social se hace mas lento, y ésta pasa a
depender en mayor medida de la distribuciéon
del ingreso, de la cultura, y del poder.

¢) Grado de autonomia en las relaciones
econdmicas externas

En los primeros afios de posguerra se tuvo la
esperanza que la transformacion productiva per-
mitiera aumentar tanto la autonomia de los pai-
ses en sus decisiones externas, como la autosufi-
ciencia tecnolégica y productiva.

Hasta 1980 se habian diversificado las expor-
taciones primarias, habiéndose incorporado,
ademds, otras de productos semimanufactura-
dos y manufacturas. A la vez, tendieron a elimi-
narse las importaciones de bienes de consumo y
se sustituyeron por produccién nacional muchos
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insumos y bienes de capital. Sin embargo, las
exportaciones todavia registran una alta propor-
cion de productos primarios, y el abastecimiento
de tecnologia y de productos con la incorpora-
cion de sus tecnologias mds avanzadas ha depen-
dido fuertemente del exterior.

La ampliaciéon del campo de accién de las
empresas transnacionales agregé un nuevo ele-
mento, menos visible, a la dependencia externa
del proceso productivo latinoamericano.

El cambio mas notable en la modalidad de las
relaciones externas se produjo durante el dece-
nio de 1970 en el campo financiero. Los gobier-
nos, frente a apremios internos y a la amplia
disponibilidad de financiamiento externo, libe-
ralizaron, aunque en muy distinto grado, sus re-
laciones econémicas internacionales. Las fuentes
bancarias y comerciales privadas encauzaron ha-
cia la regién grandes corrientes de financiamien-
to. Los préstamos externos llegaron a cumplir un
papel activo, ya fuera en la inversiéon o en la
actividad corriente; superaron ampliamente en
magnitud a la inversion directa extranjera; su-
plieron o complementaron los préstamos de lar-
go plazo de las instituciones financieras multina-
cionales destinados a grandes inversiones de in-
fraestructura fisica e industrial otorgados con
préstamos a mediano y corto plazo; y proveyeron
los ahorros externos esenciales para cerrar el
déficit de la balanza de pagos.

Asi, la banca transnacional penetré profun-
damente en la economia de los paises latinoame-
ricanos. En muchos casos, los gobiernos perdie-
ron el control de las corrientes financieras exter-
nas al aumentar el grado de vulnerabilidad de las
economfas. Se hizo notable la asimetria de las
relaciones financieras. La fijacion de las tasas de
interés y la disponibilidad de fondos quedaron
aun mas fuera del alcance de las politicas de los
paises latinoamericanos.

En sintesis, si bien la industrializacion a veces
acrecenté la autonomia de decision, en general
no se logré un cambio sustancial en el grado de
dependencia tecnoldgica ni en la asimetria de las
relaciones comerciales y financieras externas. Sin
embargo, las restricciones en estos aspectos se
dieron a un nivel mas alto de desarrollo.

d) La persistente heterogeneidad

Las transformaciones intensas propias de los

procesos de desarrollo —como la urbanizacion y
la introduccion del progreso técnico— normal-
mente generan grandes desequilibrios. En esas
circunstancias cabe esperar grandes diferencias
iniciales de productividad entre las actividades
nuevas y las tradicionales, y el surgimiento de
estratos sociales que se diferencian apreciable-
mente de los tradicionales.

En lo que sigue se destacaran algunos facto-
res que parecen tener especial importancia en la
gestacion y mantenimiento de la heterogeneidad
de los paises latinoamericanos y del Caribe. Esta
enumeracién, que no pretende ser exhaustiva,
no implica desconocer las diferencias que existen
entre paises de la region ni la consiguiente diver-
sidad en cuanto al peso relativo y la forma de
incidencia de estos mismos factores en cada caso.

En primer lugar, el proceso de transforma-
cién econdmica y social se encuentra inmerso en
la relacién centro-periferia, mediante la cual el
centro transfiere a la periferia habitos de consu-
mo y tecnologia. Los hébitos de consumo son
adoptados en esta ultima por muchos grupos
sociales, especialmente por los de ingresos me-
dios y altos, aunque su nivel de ingreso por habi-
tante sea muy inferior al de los paises centrales.
Esta transferencia —estimulada por los avances
de los medios de comunicacion social en el plano
internacional— estd dotada de un gran dinamis-
mo y ha significado un inmeso desafio para los
paises periféricos. Plantea grandes exigencias de
importacién y de capital y crea dificultades para
realizar la produccién en condiciones competiti-
vas, por las escalas pequeiias a que da lugar. Esto
significa que el desarrollo industrial basado en
este patron se ve limitado por el estrangulamien-
to externo, por la escasez de ahorro y por la
dificultad para conquistar mercados externos, lo
que exigirfa una adecuada capacidad de compe-
tencia,

En segundo lugar, la capacidad de absorcién
del sistema con relacion a la fuerza de trabajo
depende de la magnitud y naturaleza de la acu-
mulacién, asi como del crecimiento y composi-
cién de la fuerza de trabajo. Ya se dijo que los
paises periféricos a través de las importaciones
de bienes de capital absorben, aunque con cierto
retardo y de manera sesgada e incompleta, el
mismo tipo de tecnologia imperante en los cen-
tros. Pero el uso de una tecnologia comun, inspi-
rada en la automatizacién, exige, en relacién con
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el ingreso, un esfuerzo de ahorro interno mucho
mayor en la periferia que en el centro. Esta difi-
cultad de por si conspira contra la reduccién de la
heterogeneidad en la periferia.

En tercer lugar, el proceso de industrializa-
ci6n no se ha orientado siempre con una vision
de largo plazo; por el contrario, ha tendido a
satisfacer en plazos relativamente breves un nivel
de consumo previo disminuido por la crisis del
comercio exterior, o bien un nivel un poco mds
alto cuya consolidacion en el mediano plazo de-
pende de medidas de politica econémica. El obs-
taculo al abastecimiento de este tipo de consumo,
inspirado de manera creciente en el de los cen-
tros, se encontraba en problemas de balance de
pagos, o en la estabilizacién del ingreso y la de-
manda de grupos de rentas altas y medias que
diera garantia de rentabilidad al establecimiento
de industrias productoras de bienes de consumo
duraderos. Ello limité la capacidad del proceso
de industrializacién para influir en la estructura
ocupacional con un proceso sostenido de acumu-
lacién orientada a ramas intermedias y a los bie-
nes de capital. A la vez, la persistencia de la subo-
cupacion, cuando no de la desocupacién abierta,
redujo la posibilidad de que los grupos obreros
aumentaran de manera creciente su ingreso. De
esta forma, la distribucion establecida del ingreso
y del poder econémico ha terminado orientando
la transformacién productiva, y grupos que re-
presentan porcentajes reducidos de la poblacion
han controlado el grueso de los incrementos de la
demanda.

Ademads, la heterogeneidad no se ha mani-
festado sélo en la divisién entre las fuerzas socia-
les modernizantes y las tradicionales, sino que a
menudo se dio en el interior de las primeras; en
efecto, los regimenes renovadores, en la mayoria
de los casos, incluyeron elementos tradicionales y
modernos, tanto en las fuerzas sociales que les
servian de soporte como-en sus principios de
orientacion y accion. Tal heterogeneidad esen-
cial —agravada por la multiplicidad de grupos
sociales que los componian— impidié que esos
regimenes tuvieran un derrotero claro; siempre
parecieron abrumados por la necesidad de solu-
cionar problemas de corto plazo, satistacer de-
mandas imperiosas y conciliar intereses contra-
puestos. Esto iltimo se traduce claramente en su
politica industrializadora que, si bien constituyé
el niicleo de su programa econémico, nunca al-

canz6 el impulso, la permanencia ni el horizonte
que hubieran sido necesarios para superar de
manera definitiva el viejo régimen.

En resumen, han existido vinculos funciona-
les entre la transformacion econémica y social, su
dinamismo y la heterogeneidad. En esta forma,
incorporacion y marginalidad, modernizacion y
heterogeneidad, tienden a reproducirse, y su
coexistencia se convierte en una caracteristica
permanente del funcionamiento de este estilo de
desarrolio.

3. La crisis econdémica de 1981 a 1984
a) Alcance

Entre 1981 y 1984 América Latina padecid, y
aun con posterioridad padece, la recesion mas
severa y prolongada desde la gran crisis de los
afos treinta. Ello fue tanto mas espectacular
cuanto que ocurrié después de cuatro afios en
que el crecimiento econémico de la region habia
alcanzado un promedio de 5.5%. Cierto es que,
como se ha visto, ese crecimiento habia tenido
limitaciones, especialmente en cuanto a la distri-
bucién del ingreso, el empleo y el grado relativo
de autonomia externa. Sin embargo, la region
habia logrado salir de la crisis del petréleo des-
pués de 1973 con sé6lo una disminucion del ritmo
de crecimiento (a diferencia de los paises de la
OCDE, cuya producciéon decling).

A partir de 1981, el ingreso real por habitan-
te cayé durante tres afios consecutivos y se estabi-
liz6 finalmente en 1984 a un nivel inferior en 8%
al de 1980 e igual al que se habia alcanzado en
1977. Aunque se registraron importantes dife-
rencias entre paises, fue general el descenso del
ingreso por habitante y afecté a 17 de los 19
paises de la region para los cuales se dispone de
estadisticas. La crisis afligié a paises tanto gran-
des como pequenos, exportadores y no exporta-
dores de petréleo, con economia relativamente
mas dirigida u orientada mds hacia el mercado,
con estrategias de desarrollo encauzadas hacia
las exportaciones, o estrategias orientadas princi-
palmente hacia el mercado interno.

Al iniciarse el periodo de recesién profunda,
la contraccion en el producto interno bruto se vio
acomparfiada de graves desequilibrios financie-
ros, que se reflejaban en la cuenta corriente del
balance de pagos, los déficit fiscales y las tensio-
nes intlacionarias. A partir de 1983, los desajus-
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tes externos cedieron parcialmente: el déficit en
cuenta corriente disminuyé de cerca de 40 000
millones de délares en 1981 (o sea, mds del 40%
de las exportaciones) a sélo 2 000 millones de
dolares en 1984, y el balance comercial, que acu-
saba un déficit de 2 000 millones de délares en
1981, lleg6 a arrojar un superavit de 38 000 mi-
liones de dolares en 1984, Aunque en ese resulta-

do influy6é poderosamente el comportamiento -

de dos paises —México y Brasil—, traduce las
tendencias imperantes en la mayoria de los pai-
ses. Sin embargo, la contrapartida de la mejora
en el balance comercial no fue sélo la recesién
antes mencionada —con su incremento concomi-
tante del desempleo abierto y del subempleo—,
sino la triplicacién de la tasa de inflacién, que
registré un promedio de casi 180% en 1984. Co-
mo era de esperar, el receso econdmico, acompa-
fiado de una inflacién sin precedentes, causé una
fuerte disminucién de los salarios reales en la
mayoria de los paises.

b) Origenes

En el desencadenamiento de la crisis tuvie-
ron participacion tanto los factores estructurales
de largo plazo resenados en pdginas preceden-
tes, como los de corto plazo asociados con el
desequilibrio externo. El detonante surgié del
esfuerzo adoptado para corregir ese desequili-
brio externo en un plazo demasiado breve. En
efecto, la incapacidad de la region de acceder a
flujos significativos de captitales, le impidié ganar
tiempo para propiciar un ajuste eficiente basado
en el cambio de la estructura de la produccion en
lugar de limitarla o reducirla.

Comprender por qué América Latina, con
importantes diferencias de pais a pais, estaba tan
endeudada y contaba por consiguiente con tan
poco margen de maniobra, supone examinar los
origenes menos inmediatos de la crisis. Como se
sefialé anteriormente, el ajuste al incremento de
los precios del petroleo en 1973 y la subsiguiente
recesion mundial fueron procesos graduales vy,
por consiguiente, expansivos en lugar de sibitos
y recesivos, que se financiaron en gran parte a
través del reciclaje de petrodélares. En algunos
paises el ajuste, aunque gradual, fue completo;
en otros fue sélo parcial o incluso se postergo.
Dos orientaciones contrapuestas de las politicas
econdmicas tuvieron, en diferentes paises o pe-

riodos, especial gravitacion en la gestacién de la
crisis: las politicas de gasto exageradamente ex-
pansivas y las politicas de corte monetarista, basa-
das en una amplia apertura al exterior. La pro-
longada aplicacién de ambas orientaciones tuvo
un elemento comun: la excesiva dependencia del
crecimiento con respecto al endeudamiento ex-
terno. En todo caso, como se utiliz6 el endeuda-
miento para atenuar los efectos de los cambios
externos, la relacion deuda/exportaciones era ya
peligrosamente elevada en 1979, cuando se pro-
dujo la segunda crisis del petroleo.

Por otro lado, la recesién mundial fue preci-
pitada por el empeiio de los paises industrializa-
dos de contener abuptamente el repunte de la
inflacién a la que contribuyé la duplicacién ines-
perada de los precios del petroleo. Se produjo asi
una declinacion de las importaciones del centro
y, de esta manera, un debilitamiento de la de-
manda de exportaciones de la periferia y una
caida brusca de su relacién de precios del inter-
cambio. Ademds, como la estabilizacion de pre-
cios en toda la ocpk se centré en una politica
monetaria muy restrictiva, subieron las tasas na-
cionales de interés y, por consiguiente, las inter-
nacionales.

Apremios politicos o la creencia que el creci-
miento mundial se mantendria (1981) o que la
recuperacion empezaria pronto (1982), instaron
a muchos paises a seguir endeuddndose o a dis-
minuir las reservas, pretendiendo que el ajuste
no fuese enteramente recesivo, como se habia
logrado en 1974. Incluso los paises exportadores
de petrdleo, que no enfrentaban graves restric-
ciones en su relacionamiento externo, acudieron
al expediente del endeudamiento para lograr
mayores tasas de expansioén econdémica. Por con-
siguiente, entre 1980 y 1982 la deuda de la re-
gion creci6 casi en 100 000 millones de délares (o
sea, cerca del 50%). El endeudamiento a menudo
fue fomentado por la liberalidad de la oferta de
fondos de la banca internacional.

La abundancia del financiamiento externo
también permitié utilizar los tipos de cambio
con el objeto de controlar la inflacién en vez de
mantener el equilibrio externo, o bien se los utili-
z6 para financiar niveles insostenibles de gastos
fiscales. En general, en la mayoria de los paises de
la regién la lentitud con que se ajusté la politica
econdmica interna a las cambiantes circunstan-
cias de la economia internacional magnificé6 los
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desequilibrios financieros. Entre muchas otras
consecuencias de los rezagos en la instrumenta-
ciéon de nuevas politicas, estuvo una considerable
fuga de capitales, alentada, ademds, por factores
de origen extraecondmico en algunos paises. Por
afiadidura, los préstamos no siempre se invirtie-
ron adecuadamente; de hecho, en algunos casos
no se invirtieron del todo, sino que se gastaron en
importaciones de bienes de consumo no esencia-
les y de equipo militar, o simplemente regresa-
ron al extranjero a engrosar cuentas privadas en
los centros financieros internacionales.

Sin embargo, los fenémenos seialados cons-
tituyen apenas la expresién superficial de trans-
formaciones de mayor profundidad que vienen
ganando terreno en la economia internacional.
La integracion de los mercados, la remodelacién
de las ventajas comparativas, o el surgimiento de
nuevos sectores de punta, también a escala plane-
taria, se traducen inevitablemente en tensiones y
cambios que afectan en forma desproporcionada
a los paises en desarrollo.

Del mismo modo, muchas de las economias
de la region, aparte haber agotado los margenes
de maniobra disponibles para la defensa del de-
sarrollo interno frente a los reacomodos extraor-
dinarios de la economia internacional en el dece-
nio de 1970, enfrentaban problemas anejos al
agotarse sus viejos patrones de desarrollo.

Por eso, la prolongacion imprevista de la re-
cesion del centro frené a tal punto el crecimiento
de los voliimenes y redujo en tal forma los pre-
cios de las exportaciones, que la relacion deu-
da/exportaciones habia alcanzado hacia 1982 la
proporcién de tres a uno. Habida cuenta de esta
declinacion de la capacidad de pagos, que fue
acentuada por el incremento imprevisto de las
tasas de los préstamos internacionales, la relacion
entre el pago de intereses y las exportaciones se
duplico en solo dos ainos y alcanzo cerca de 40%
en 1982. En algunos paises ese fenémeno coinci-
di6 con rezagos insostenibles en el manejo de la
politica cambiaria y financiera, lo cual se tradujo
en una cadena de devaluaciones abruptas que
elevaron el peso del servicio de la deuda externa,
expresado en monedas locales. En 1982, la inte-
rrupcién temporal del servicio de la deuda exter-
na mexicana, combinada con otros factores, segd
repentinamente la disponibilidad de recursos fi-
nancieros foraneos.

A partir de 1982, América Latina se convirtio

abruptamente en exportadora neta de recursos.
Esta transferencia negativa fue muy cuantiosa,
del orden del 256% del valor de las exportaciones
en el periodo 1982-1984, después de haber sido
positiva y del orden del 13% en los tres afos
anteriores. Resulta dificil exagerar la repercu-
si6n desfavorable de ese cambio prociclico que, a
mayor abundamiento, coincidié con una caida
media anual de 5% en la relacién de precios del
intercambio.

) Reacciones en el dmbito de la politica
econdmica

Frente a un desequilibrio externo tan marca-
do, y siendo imposible graduar el ajuste en el
tiempo debido a la contraccién del financiamien-
to externo, la mayoria de los paises de la region se
vieron obligados a ahorrar divisas rdpidamente.
Se puso el énfasis en restringir la demanda global
aplicando politicas tradicionales —reduccion del
gasto publico, politicas crediticias restrictivas, re-
duccién de los salarios reales—, y se dio mayor
prelacion a los ajustes cambiarios y a los incenti-
vos a la exportacion. En casi todos los casos, los
gobiernos aplicaron ambos conjuntos de politi-
€as, y €n unos pocos paises se propiciaron, ade-
mas, cambios en la extructura de las inversiones a
fin de sustituir importaciones e incrementar las
exportaciones. La mayoria de los programas de
ajuste se elaboraron y se llevaron a la préctica al
amparo de acuerdos suscritos con el FMI.

Con los programas de ajuste y la renegocia-
ci6n de deudas se redujo el desequilibrio exter-
no, pero a costa de una severa contraccion en el
nivel de actividad econémica. El déficit en cuenta
corriente practicamente se eliminé en dos afos,
mientras se generaba un importante superavit en
la cuenta comercial (40 000 millones de doélares
en solo tres anos). Una mejora de esa magnitud
en un periodo tan breve, como es obvio, fue el
resultado en mayor medida de una politica de
reduccion de las importaciones que causé una
contraccion de la produccion, que de una politica
de transtormacién estructural favorable al desa-
rrollo. En esos dos afios, el quantum de las im-
portaciones disminuyé un 40%, lo que afecté no
solo las importaciones suntuarias, sino también la
compra de maquinaria e insumos intermedios
indispensables.

Por tanto, la atenuacién del desequilibrio ex-
terno ha sido deficiente, puesto que no fue acom-
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pafada por un aumento sustativo en la produc-
cién de bienes comerciables, ya fuera para elevar
las exportaciones o sustituir las importaciones.
Como se dijo, los paises de la regién proce-
dieron de la manera descrita porque ya habian
utilizado todos los grados de libertad a su alcance
y porque la interrupcion de los flujos de financia-
miento les impidié realizar los reacomodos con
mayor gradualidad. De hecho, las diversas ron-

das de renegociacién de la deuda entre 1982 y
1984 evitaron precipitar una crisis financiera in-
ternacional de proporciones desastrosas, pero no
tuvieron los alcances necesarios para facilitar la
reestructuracion indispensable de las economias
latinoamericanas. Por consiguiente, las ventajas
de los programas de ajuste beneficiaron en gran
medida al centro, mientras los inconvenientes
recaian sobre todo en las naciones dendoras.

Restricciones del presente y condicionantes del futuro

1. E! medio externo

La evolucion previsible de la economia interna-
cional durante los préximos afios al parecer ofre-
cera menos oportunidades a los paises latinoa-
mericanos y del Caribe que durante el periodo de
posguerra y, en cambio, traerd consigo impor-
tantes restricciones. La intensificacién del cam-
bio tecnolégico, alteraciones en la magnitud vy
estructura del comercio internacional y cambios
en las reglas que regulan ese comercio han torna-
do obsoleta la antigua division internacional del
trabajo, sin que se perfile ain la manera en que
los paises latinoamericanos y del Caribe podrin
incorporarse en ella. Por anadidura, también es
dable esperar importantes restricciones en la dis-
ponibilidad de recursos financieros, publicos y
privados. En sintesis, no seria realista esperar
que el medio externo ofrezca suficientes estimu-
los dindmicos a la region para lograr tasas de
crecimiento comparables a las histéricas; incluso
el aprovechamiento de las oportunidades que
pueda deparar ese medio exigira grandes esfuer-
zos por parte de los paises para adaptarse a las
cambiantes circunstancias de la economia inter-
nacional.

a) El crecimiento y las politicas econémicas
de los paises desarrollados

Estimaciones de diversas instituciones coinci-
den en senalar que la tasa de crecimiento de los
paises industrializados hasta fines del decenio
continuara siendo algo mas baja que la histérica;

que las tasas de inflacion en esos paises se reduci-
ran en relacién con las registradas en anos re-
cientes y que las tasas de interés nominales en los
mercados internacionales de financiamiento po-
drian disminuir levemente. También coinciden
en que las restricciones al comercio en los paises
industriales no experimentaran un alivio sensi-
ble en los préximos anos, e incluso podrian agra-
varse para ciertas ramas de actividad como el
acero, en que algunos de aquellos paises han ido
perdiendo capacidad de competencia. Puede su-
ponerse asimismo que los precios del petroleo no
se alteraran mucho en términos reales y que la
relacién de precios del intercambio de los paises
en desarrollo experimentara, en el mejor de los
casos, alguna leve mejorfa en 1984-1985 y que
luego se mantendra constante hasta fines del de-
cenio,

Se estima que las necesidades de financia-
miento en los Estados Unidos y en otros paises
industriales absorberan parte considerable de los
recursos disponibles en los mercados financieros
mundiales. Estos recursos, que pueden ser infe-
riores a los del decenio de 1970 debido al cambio
en la estructura del saldo en cuenta corriente
entre los distintos paises del mundo, s6lo permi-
tirfa que aumentase el financiamiento neto sumi-
nistrado por el sector privado a los paises en
desarrollo dentro de limites muy reducidos, en
comparacién con la experiencia anterior. Se esti-
ma también que la ayuda oficial para el desarro-
llo no crecera en términos reales, o lo hard en una
proporcién muy pequeia y sélo para determina-
dos paises de la region.
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Parece haber diferencias importantes en
cuanto a la flexibilidad de cada economia desa-
rrollada para adaptarse a los cambios que tienen
lugar en la economia internacional; esta flexibili-
dad influye sobre la capacidad de competencia 'y
sobre el dinamismo de la producciéon y de las
exportaciones.

Los Estados Unidos y Japén parecen ser hoy
los paises con mayores posibilidades de moderni-
zar y adaptar sus sistemas productivos a los cam-
bios en la estructura de la demanda, y de realizar
transformaciones tecnolégicas y productivas. En
cambio, algunos paises europeos parecerian
mostrar mayor resistencia a esos cambios, con lo
cual su modernizacion serd mas lenta, con conse-
cuencias negativas sobre su capacidad de compe-
tencia.

En suma, parece razonable esperar una recu-
peracion moderada y menos regular de las eco-
nomias desarrolladas, con mayor desempleo y
con tendencias proteccionistas mds acentuadas
que en las décadas posteriores a la segunda gue-
rra mundial. Para América Latina esto podria
significar una recuperacioén incompleta de la de-
manda de sus exportaciones, acompafada de
inestabilidad e incertidumbre.

Con respecto a la disponibilidad de recursos
financieros internacionales, puede suponerse
que los montos seran bastante menores que en
épocas pasadas, y que ademas se enfrentard la
competencia de la demanda de paises desarrolla-
dos y una probable predisposicién a dar prefe-
rencia a ciertos paises de Asia, cuyos niveles de
endeudamiento son inferiores a los de América
Latina.

b) Transformaciones de la tecnologia
y de la produccion en los pafses desarrollados:
alteraciones de las ventajas comparativas histéricas

Un segundo hecho que estd ocurriendo en
paises desarrollados, con repercusiones impor-
tantes para Ameérica Latina es la rapida introduc-
cion de nuevas tecnologias, con decidido respal-
do gubernamental, en la produccion de bienes y
de servicios. Asi ocurre, entre otros, en campos
como la microelectrénica, la robotizacion, el con-
trol de procesos productivos con computadoras,
el procesamiento de datos, la transmision de in-
formaci6n a largas distancias, la biotecnologia y
la ingenieria genética; esas técnicas, procesos y
equipos, permiten ahorrar energia o sustituir

combustibles fésiles y producir nuevos materia-
les livianos y resistentes.

Las nuevas tecnologias favorecen los proce-
sos de produccién de los paises desarrollados; el
nivel de sus costos; la gestién, administracién y
contabilidad de las empresas; la calidad de sus
productos; y también el manejo y control centra-
lizado de filiales, permitiendo mayor expansion
de las empresas hacia mercados de otros paises,
asi como la integracion industrial a escala mun-
dial.

A largo plazo, las mismas tecnologias redu-
cen las ventajas de paises que disponen de abun-
dante mano de obra y recursos naturales, permi-
ten incorporar a la produccion recursos de me-
nor calidad, y aumentan la precision y la calidad
de las manufacturas.

El otro aspecto importante de transforma-
cién en curso en las economias de paises desarro-
llados es el crecimiento de los servicios. Estos
incluyen algunos vinculados a las denominadas
tecnologfas de la informacién, que contribuyen a
elevar la productividad en actividades producto-
ras de bienes, como los servicios de ingenieria,
banca, entidades financieras y de seguros. Tam-
bién crecen rapidamente algunos servicios vincu-
lados con el turismo y el esparcimiento. En cam-
bio, tenderian a perder importancia relativa al-
gunos servicios tradicionales, entre los cuales
destaca el comercio al menudeo en rubros espe-
cializados, por efecto de la competencia de los
grandes almacenes integrados.

Los paises desarrollados muestran activo in-
terés en penetrar con actividades de servicios en
los mercados de los paises en desarrollo. El caso
mas notable es el de los Estados Unidos, que ha
adoptado una posicién muy firme en cuanto a
liberalizar las corrientes internacionales de servi-
cios, pretendiendo que sean incorporadas a la
reglamentacién del cATT como una forma de
impedir la aplicacién de politicas de proteccién y
promocién a escala nacional.

Aunque no puede apreciarse todavia en for-
ma exacta el impacto de las nuevas tecnologias
sobre la capacidad de competencia de América
Latina y otros paises en desarrollo, salta a la vista
que éstas podrian reducir las ventajas comparati-
vas de América Latina que sirvieron de sustenta-
cién a la antigua divisién internacional del tra-
bajo en procesos productivos que hacen uso in-
tensivo de la mano de obra o de los recursos
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naturales. Estas consideraciones instan a reafir-
mar la importancia del esfuerzo que en el ambito
del desarrollo tecnoldgico deberia emprenderse
en los planos nacional y regional en la préxima
década.

¢) Cambios en la institucionalidad
del comercio internacional

El tercer aspecto importante se refiere a los
cambios institucionales en el comercio mundial.
Los problemas de recesion, desocupacion y ba-
lance de pagos favorecen cierta modificacién de
hecho en las reglas del comercio mundial. Se
reduce la efectividad de aplicacion de la clausula
de la nacién mas favorecida, la base del a1 (en
el caso de muchos bienes de interés para América
Latina esta cldusula tiende a convertirse en la
excepcidn mas bien que en la regla). El multilate-
ralismo y el comercio libre van siendo gradual y
parcialmente reemplazados por arreglos bilate-
rales y por el comercio administrado (lo que ha
sido sancionado en cierta medida por el A1 con
la aprobaciéon del Acuerdo Muitifibras). Tam-
bién aumenta el niimero de negociaciones y deci-
siones importantes vinculadas con el comercio
que se realiza fuera del ambito del ¢a1T, con
participaciéon limitada de grupos especificos de
paises.

El proteccionismo se convierte en un feno-
meno de frontera movil: no abarca s6lo una lista
tija de sectores, sino que va incorporando otros
en los cuales el impacto de las exportaciones de
los paises en desarrollo introduce una competen-
cia indeseable en los mercados de las economias
desarrolladas. Ademads de los efectos inmediatos
negativos en las exportaciones latinoamericanas,
dicho fenémeno rodea de gran incertidumbre a
la politica de produccion y de especializacién pa-
ra el comercio exterior de los paises latinoameri-
canos. A ello se agregan las medidas de promo-
cién que los paises exportadores desarrollados
aplican a renglones que compiten con productos
latinoamericanos, y la aplicacion del principio de
graduacion por la cual varios paises de la regién
van recibiendo un trato menos favorable que
otros paises en desarrollo.

d) Transnacionalizacion de la economia
nternacional

En cuarto lugar, conviene destacar la trans-

nacionalizacién de la economia mundial. Muchas
decisiones importantes escapan, al menos par-
cialmente, a la orientacion de los gobiernos na-
cionales. Hay varios aspectos relacionados con
este fenémeno: el gran poder econémico adqui-
rido por las empresas transnacionales y su capa-
cidad para desplazar actividades productoras de
un pafs a otro; el crecimiento de los nexos entre
paises que somete a cada uno de ellos a influen-
cias externas mayores y condicionan las posibili-
dades de aplicar politicas econémicas auténo-
mas; la creciente dispersion de la produccion
industrial que, con la subcontratacién, se ha seg-
mentado entre distintos paises; y la formacion de
mercados financieros internacionales, como el
del eurodélar, y el papel protagénico de grandes
bancos internacionales que reduce considerable-
mente la capacidad reguladora de los gobiernos
sobre un amplio espectro de operaciones finan-
cieras.

Son compilejas las repercusiones de la trans-
nacionalizacién en la economia de paises en desa-
rrollo. Hay que aprender a moverse en un mun-
do menos ordenado y de reglas menos claras que
el regido por los Acuerdos de Bretton Woods,
con nuevos riesgos —y oportunidades— y una
mayor incertidumbre en cuanto al futuro. Las
empresas transnacionales son agentes importan-
tes para transmitir tecnologia a los paises latinoa-
mericanos y caribenos y para darles acceso a los
mercados externos pero, al mismo tiempo, plan-
tean el problema de la articulacion de sus modali-
dades de accion y operacién con las politicas na-
cionales de desarrollo.

e) Tendencias en el sistema de poder mundial

En los tltimos 40 afios se han diversificado
los actores y los planos en que se desarrolla la
actividad econdmica internacional. Los pafses
europeos, y en mayor medida el Japon, se han
convertido en competidores econémicos impor-
tantes de los Estados Unidos en el comercio de
bienes, la intermediacion financiera, la tecnolo-
gia, la inversion directa y los servicios vinculados
con la produccién. Las empresas transnacionales
han adquirido una capacidad de actuar y de to-
mar decisiones que en gran medida escapa a las
orientaciones de la politica econémica de cual-
quier pais. En lustros mas recientes, la competen-
cia de los nuevos paises industrializados de Asiay
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de América Latina comienza a tener importancia
en los mercados internacionales de manufac-
turas.

Las sociedades nacionales se diversifican,
persiguiendo una variedad cada vez mas amplia
de objetivos, muchos de los cuales dependen de
lo que ocurre en el medio externo. El programa
internacional se vuelve menos jerarquizado y
mas complejo. El Estado pierde parte de su efec-
tividad en el manejo de las relaciones externas y
nuevos agentes comienzan a intervenir poniendo
en juego recursos de poder no tradicionales. Se
ha desvanecido el ambiente de cooperacion que
inspiraba las relaciones internacionales en los
anos sesenta.

Las tendencias en los distintos planos en que
se analiza el sistema de poder mundial —econé-
mico, cultural, politico y militar— adquieren
nuevas y mas complejas modalidades de vincula-
cién reciproca, y sobre éstas inciden los proyectos
de las potencias mayores y medianas para afir-
mar su gravitacién relativa. La apreciacion de
que se avanzaba linealmente hacia un mundo
multipolar, ha sido objeto de acotaciones en dis-
tintos planos, y se constatan, simultinecamente,
situaciones de reafirmacion de la multipolaridad
con acontecimientos que sugeririan una involu-
cion hacia la bipolaridad pretérita.

2. La carga derivada de la deuda externa

La principal restriccion inmediata que enfrentan
los paises latinoamericanos a la reactivacion eco-
nomica es el abrumador peso de la deuda exter-
na. La elevada relacion deuda/exportaciones es
una de las caracteristicas principales que singula-
riza la crisis economica latinoamericana frente a
otros paises en vias de desarrollo.

El saldo de la deuda externa desembolsada
de los paises de la region crecié rdpidamente, al
elevarse de 150 000 millones de délares en 1978
a mas de 360 000 millones en 1984. También ha
cobrado creciente importancia relativa en ella el
financiamiento proveniente de bancos privados,
en condiciones comerciales de plazo y tasa de
interés. Al combinar los efectos del aumento de
la deuda, el deterioro en su estructura, y la evolu-
cion de las tasas de interés, la regién ha tenido
desde 1982 que destinar anualmente al pago de
intereses entre el 35% y el 40% de la generacién
de divisas por concepto de la exportacién de

bienes y servicios (en algunos paises, esa relacién
fue superior al 50%). Ante las dimensiones del
problema, la mayoria de los paises tuvieron que
entablar negociaciones con el proposito de re-
programar vencimientos, difiriendo en el tiempo
—sin eliminar— la pesada carga del servicio de la
deuda.

Es obvia la gravitacién adversa de este estado
de cosas en la reactivacion econémica. Aun los
paises que lograron las condiciones mas favora-
bles en las renegociaciones destinan un porcen-
taje muy significativo de las divisas generadas
por sus exportaciones —a veces cerca del 50%—
al servicio de la deuda externa. En segundo lu-
gar, mientras que persista el problema —y cabe
prever que prevalecera durante muchos afnos—
queda inhibida la posibilidad de acceder a finan-
ciamiento nuevo. En tercer lugar, ello ha condi-
cionado fuertemente la conduccion de la politica
econémica en la mayoria de los paises, incluso
subordinando la reactivacién a la necesidad de
generar excedentes en la cuenta comercial para
enfrentar los compromisos de la deuda. Ademis,
el tema ocupa lugar predominante en la atencién
de los gestores de la politica econémica, a veces a
costa de relegar otros aspectos mdas cercanos al
desarrollo. Finalmente, el problema de la deuda
introduce gran incertidumbre en las perspecti-
vas inmediatas y mediatas, en funcién de los di-
versos derroteros que pueden seguir las renego-
ciaciones, o de las posibles respuestas a lainterro-
gante sobre como aliviar la carencia de financia-
miento foraneo.

En sintesis, mientras la mayoria de los paises
de la region sigan obligados a destinar una eleva-
da proporcion de sus divisas al servicio de la
deuda, cualquier intento de reactivacién y desa-
rrollo se enfrentara a un formidable obstdculo. Si
bien existe la posibilidad de que el problema se
atentie —al menos en términos relativos— con-
forme aumenten las exportaciones, como ya que-
do senalado, tampoco cabe esperar un marco
externo propicio para que todos los paises de la
region eleven sus exportaciones a ritmos lo sufi-
cientemente dindmicos como para reducir apre-
ciablemente la incidencia del servicio de la
deuda.

3. E! medio interno

A las restricciones de origen externo descritas en
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pdginas anteriores, se suman otras de origen in-
terno. Aqui destaca un conjunto de rezagos es-
tructurales (falta de vertebracion en las activida-
des productivas, ineficiencias, atraso tecnologi-
co, debilidad de los cuadros empresariales, defi-
ciente entrenamiento de la mano de obra, inser-
cién inadecuada en los mercados internaciona-
les, etc.) que reducen la capacidad de adaptacion
y respuesta de las economias latinoamericanas
frente a la crisis. Por eso, la crisis viene ahondan-
dose y produciendo una serie de efectos desfavo-
rables entre los que destacan, con las naturales
diferencias de un pafs a otro, el descenso del
ingreso real y las deficiencias en el abastecimien-
to de los bienes mas basicos de consumo de la
poblacién; el deterioro en los niveles de ahorro 'y
de acumulacién; la demanda reprimida de insu-
mos importados, y el estrechamiento de los gra-
dos de libertad de la propia politica econdmica.

En cuanto a la erosiéon del ingreso real, ya
quedé senalado que para la region en su conjun-
to, el producto interno bruto por habitante dech-
né durante tres afios consecutivos (1981-1983) y
se mantuvo virtualmente estancado en 1984, con
lo cual volvi6 a los niveles registrados en 1977.
Para muchos paises, la situacién fue aun mas
dramitica: mas de la mitad continuaron regis-
trando tasas negativas de crecimiento por habi-
tante en 1984, y en otros el ingreso real por
habitante llegé a niveles comparables a los de
principios de los afios setenta, o aun de épocas
anteriores. Otras manifestaciones del marcado
empobrecimiento del bienestar material se en-
cuentran en la evolucion del desempleo urbano
que, en la mayorfa de los paises con registros
estadisticos, se duplicé entre 1978 y 1984, su-
mandose a la fuerte caida en los salarios reales,
que en muchos casos fue de mds del 30% durante
el ultimo bienio.

El deterioro en el nivel de vida de la pobla-
cién latinoamericana y del Caribe tiene repercu-
siones de caricter econémico, politico y social.
Aun de recobrarse cierta dinamica en el ritmo de
expansion de las economias durante un periodo
relativamente prolongado, ello sélo permitird
una restriccién gradual de niveles alcanzados,
mas bien que aumentos significativos en esos ni-
veles.

Las tendencias futuras de la dinamica demo-
grafica, en lo que se refiere a su crecimiento,
estructura y distribucién espacial, son condicio-

nantes que no pueden dejarse de tener en cuenta
al evaluar esas posibilidades. Ello por la inercia
de los procesos demograficos y porque algunos
aspectos de esa dindmica ya estan determinados.

Un segundo factor limitativo para el desarro-
llo futuro se encuentra en la reduccién de los
flujos de ahorro y de inversién, e incluso en los
acervos de capital. El coeficiente regional de in-
versién descendié de 25% en 1975 a 17% en
1984, cifra comparable a la registrada en el dece-
nio de 1950,

En consecuencia, debe subrayarse el obs-
ticulo al desarrollo futuro de los paises de la
region que significa restituir el ahorro y la inver-
sién a niveles congruentes con la revitalizaciéon y
adaptacion de la capacidad productiva regional.
Si bien es cierto que en una primera etapa se
podrfa impulsar cierta reactivacién mediante el
aprovechamiento de la capacidad productiva ins-
talada —y también se dispone como activo poten-
cial de los depositos e inversiones en el exterior,
contrapartida de la fuga de capitales— los paises
de la regi6n dificilmente podran modernizar y
articular sus sectores productivos sin aumentar la
capacidad de movilizacion de los ahorros y sin

“invertirlos en actividades verdaderamente prio-

ritarias. Esa tarea resulta dificil ante las expectati-
vas poco favorables de captar ahorro externo en
magnitudes significativas, mientras que la movi-
lizacién del ahorro interno tropezara con los re-
zagos en el consumo a que se hizo referencia en
parrafos anteriores.

De otra parte, como resultado de la contrac-
cién en los niveles de consumo y de inversion, y
quizas también de un esfuerzo deliberado de sus-
titucién de importaciones, en los ultimos afios la
region logré comprimir en alto grado sus coefi-
cientes de importacién. En algunos casos, en es-
pecial en los paises grandes, esos coeficientes han
llegado a niveles minimos, por lo que cabe prever
que todo intento de reactivacién econémica ira
acompafiado de un repunte dinamico de las im-
portaciones, creando de nuevo restricciones a la
capacidad de crecer, a menos que al mismo tiem-
po se expandan las exportaciones o aumente el
financiamiento externo.

Finalmente, las limitaciones de origen exter-
no e interno antes mencionadas, se han traduci-
do en una pérdida sistematica del margen de
maniobra en la conduccién de la politica econo-
mica. Asi, la baja de las reservas monetarias inter-
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nacionales, el peso de la deuda externa, la menor
disponibilidad de recursos externos, y la austeri-
dad en el gasto publico han tendido a debilitar el
papel protagénico del Estado y a acentuar la
vulnerabilidad de las economias.

4. Tensiones sociales y apertura democrdtica

Por ultimo, entre los factores condicionantes del
desarrollo latinoamericano cabe mencionar el
entorno politico. Aqui se encuentran dos expre-
siones diametralmente opuestas: en algunos pai-
ses —la mayorfa—, y al contrario de lo que ocu-
rrié durante la depresion de los afios treinta, la
crisis econdmica coincidié o dio paso a un proce-
so de apertura democratica, que se tradujo en el
retorno al poder de gobiernos civiles constitucio-
nalmente electos. En otros, y en especial algunos
de Centroamérica, la crisis econémica coincidié y
se interrelaciond con una grave crisis politica y
social.

Este ultimo fenémeno se convierte, en defi-
nitiva, en una restriccion, ya que la recuperacion
de determinadas normas de convivencia social es

requisito para restituir niveles minimos de aho-
rro e inversion, frenar la fuga de capitales e in-
cluso de recursos humanos, y establecer las con-
diciones basicas que facilitan la reactivacién eco-
nomica.

Con el proceso de apertura democritica se
cumplié una de las aspiraciones mas aplazadas de
la modernizacion de las sociedades latinoameri-

. canas. Pero ocurrié cuando no era posible satisfa-

cer otros objetivos, como el crecimiento, la distri-
bucién equitativa del ingreso y la correcciéon de la
vulnerabilidad externa. La reciente democratiza-
cién, que es producto de una compleja relaciéon
de factores de origen nacional e internacional,
debe tomarse como un dato a todas luces favora-
ble, que rebasa en los hechos el debate académico
sobre las complejas relaciones entre los objetivos
del desarrollo y rebasa también la discusion, atin
mis tedrica, sobre el tipo de régimen politico mas
idéneo para fomentar el desarrollo. Por eso, otro
desafio que se enfrentara en los proximos anos es
el de convertir el proceso de apertura democrati-
ca en elemento funcional de la reactivacion vy el
desarrollo, y buscar en estos procesos el sustento
que consolide y profundice la democratizacién.

I11

Bases y opciones estratégicas para reorientar
el desarrollo

1. Los objetivos del desarrollo en el contexto
de las nuevas circunstancias

El crecimiento econémico, mds que una meta
ultima del quehacer humano, es un medio de
elevar el bienestar y facilitar el logro de objetivos
de desarrollo personal y social. Ello no sélo supo-
ne que aumente el conjunto de los bienes y servi-
cios disponibles, sino también que toda la pobla-
cién tenga acceso efectivo a esos bienes y se insti-
tucionalicen sus derechos de obtenerlos.

Los objetivos cominmente aceptados del de-
sarrollo son: a) la transformacién de la estructu-
ra economica y el logro de un crecimiento dina-
mico; b) el avance hacia sociedades mas equitati-
vas; ¢) la ampliacion del grado de autonomia

que permita lograr un sistema mds simétrico de
relaciones econémicas externas, y d) el aumento
y canalizacién de la participacién econémica y
social de todos los sectores de la poblacién y el
afianzamiento de la democracia.

Estos objetivos frecuentemente se apoyan en
forma reciproca, pues el avance hacia el logro de
algunos de ellos facilita la prosecucion de otros.
Pero también, en situaciones nacionales especiti-
cas puede plantearse la necesidad de elegir, y en
€505 Casos es preciso armonizar metas y graduar
la intensidad con que se persigue cada una de
ellas. Asi por ejemplo, el mejoramiento de los
estratos de ingresos mas bajos y la superacion de
problemas de heterogeneidad social en los que la
dindmica demogréafica tiene un peso importante
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han de armonizarse con la formacion de capital
necesario para asegurar un crecimiento dindmi-
co y una elevacion sostenida de los estdndares
futuros de bienestar; la redistribucion inmediata
de activos o ingresos puede, en ciertas circuns-
tancias, conspirar contra el esfuerzo presente de
acumulacién o, en otras, ser requisito para la
movilizacién de recursos y energias que permiti-
rian ampliar dicho proceso y elevar la eficacia de
la inversién. Por otro lado, el contenido de la
inversién y de la produccion debe ser tal que
tienda a asegurar en el largo plazo el plenouso de
los recursos y la satisfaccién de las necesidades
basicas de la poblacion. Asimismo, la autonomia
y la mayor simetria de las relaciones externas se
facilitan en la medida en que se produzcan cier-
tas transformaciones en el estilo de vida, los pa-
trones de demanda y la estructura productiva y
en que se incorporen explicitamente elementos
de innovacién en las culturas nacionales y en el
manejo de las decisiones econdmicas y sociales
del desarrollo; pero estos procesos deben incor-
porar las exigencias de la modernizacion y las
demandas emergentes de una creciente partici-
pacién popular.

La prosecucién y consolidacién del desarro-
llo econémico y social, atendiendo a sus diversas
pautas, necesariamente debe llenar una serie de
requisitos para que el proceso resulte estable y
sostenido.

La experiencia de los paises que han llevado
a cabo procesos de modernizacion a fin de acor-
tar la distancia que los separa de naciones que se
les adelantaron en el iempo apunta hacia la utili-
zacion de mecanismos sociales que permitan la
incorporacion de valores, patrones de comporta-
miento y conocimientos provenientes de paises
mas avanzados. Una constante que se advierte en
los procesos que han tenido éxito indudablemen-
te es la incorporacion de elementos de creacion
nacional para llevarlos a cabo teniendo en cuenta
los problemas, las caracteristicas, los recursos, las
tradiciones y los valores culturales de las socieda-
des sujeto de la modernizacién. Ni las institucio-
nes ni los estilos de vida pueden trasplantarse sin
adaptacion, esto es, sin que haya la capacidad
propia para remodelar su desarrollo y tecno-
logia.

Asimismo, lograr un proceso de desarrollo
autosostenido significa una integracion y articu-
lacién econémica y social crecientes en el interior

de cada pais. Historicamente, en los paises hoy
desarrollados, la dindmica del desarrollo se basé
en la creacién de demandas reciprocas, intersec-
toriales e intrasectoriales, generando procesos de
equiparacion relativa de los niveles de producti-
vidad a través de todo el aparato productivo.

La estabilidad de las sociedades no depende
solo del desarrollo econémico; también debe
propiciarse la transformacion correlativa de las
estructuras sociales y de los procedimientos de
participacion politica. En la medida en que el
patrén de crecimiento excluya a importantes sec-
tores de la poblacién, la modernizacién se torna
superficial, incierta, y no lograria incorporar una
parte decisiva de las energias de la poblacion en
favor del desarrollo.

Por otra parte, la armonizacién de los objeti-
vos del desarrollo y la formacion de criterios de
prelacion social requieren que haya mecanismos
institucionalizados de ordenamiento de las de-
mandas de los diversos grupos sociales. Las socie-
dades latinoamericanas no pueden resolver de
golpe todos los problemas del subdesarrollo, ni
implantar los patrones consumistas de naciones
mas aventajadas. Por ello, es vital encontrar for-
mas de jerarquizar las demandas, adaptar su con-
tenido y satisfacerlas adecuadamente de manera
que no se conviertan en fuente de conflictos que
desarticule el mismo proceso de desarrollo.

Para armonizar los objetivos senalados es
preciso eliminar las enormes dificultades con-
ceptuales y practicas en fijar prelaciones. La ma-
nera en que se conjuguen los distintos objetivos
seguramente variara de un pais a otro, pero una
lectura cuidadosa del diagnostico del capitulo
anterior sugiere como necesidad comun a todos
los paises de América Latina y el Caribe, la de
ampliar los escasisimos madrgenes nacionales de
maniobra para reorientar el desarrollo. Ese im-
perativo basico implicaria prestar especial aten-
cién a las medidas que dilaten el grado de auto-
determinacién de las politicas econémicas nacio-
nales.

Sin embargo, el objetivo de ganar autonomia
no deberia perseguirse a costa de los demas obje-
tivos del desarrollo sino buscando el cumpli-
miento integrado de las metas de crecer, de
mejorar la distribucién del ingreso, de impulsar
transformaciones, de alentar un proceso de desa-
rrollo participativo y de perfeccionar la capaci-
dad nacional de autodeterminacién. Afianzar el
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control sobre el destino de los paises de la region
tiene claras repercusiones sobre la forma de or-
ganizar el contenido y el alcance de la politica
econdmica, y sobre los mecanismos para reacti-
var las economias (crecer), atender las necesida-
des basicas de las mayorias (distribuir), y afianzar
el proceso de democratizacion.

El objetivo de reducir la vulnerabilidad ex-
terna de ninguna manera debe equipararse con
la autarquia. Significa mds bien una insercién
dindmica, selectiva y diversificada en la economia
internacional —no una apertura indiscrimina-
da— que haga menos dependientes a los paises
de la exportacién de un numero limitado de pro-
ductos de exportacién, o de unos pocos merca-
dos. El objetivo de ensanchar el margen de ma-
niobra a escala nacional esta ligado funcional-
mente a los objetivos sociopoliticos de mejorar la
distribucién del ingreso y avanzar hacia socieda-
des mds pluralistas y participativas. Hoy por hoy,
los Estados no solo estan impedidos de usar el
gasto publico como mecanismo de persuasion
frente a los agentes productivos, sino que enca-
ran demandas sociales incrementadas por la pér-
dida global de ingreso, atribuible a la depresion
econdmica. Por tanto, una de las pocas vias abier-
tas es la de buscar nuevos consensos sociales que
supongan mejorar la autonomia econémica a tra-
vés de la concertacion con diversos grupos, incor-
poréandolos al proceso de formulacién y toma de
decisiones. En ¢l mismo orden de ideas habran
de establecerse mecanismos que mejoren la equi-
dad, tanto en el reparto de la carga del receso
econdmico como en la distribucion de los benefi-
cios de la eventual reactivacién. La viabilidad y la
capacidad de concertar varian con los regimenes
politicos, las tradiciones y la estructura institucio-
nal de cada pais, pero en todos los casos existe la
posibilidad real de lograr avances donde las ac-
ciones tradicionales solo ofrecen rasgos de con-
flicto y fragmentacion social.

En suma, para conjugar los objetivos de cre-
cimiento sostenido en condiciones de eficiencia
productiva, plena ocupacién de los recursos, dis-
tribucién mas equitativa de los frutos del creci-
miento y mantenimiento de un grado aceptable
de autonomfa en el sistema internacional, es ne-
cesario aplicar criterios de eficiencia social en un
contexto dindmico que tenga adecuadamente en
cuenta los horizontes de maduracién de los pro-
cesos de desarrollo de los recursos y de la capaci-

dad creadora, asi como su interdependencia. Fs-
to no puede considerarse como la formulacion
de un problema técnico —en cuyo caso dificil-
mente podria tener solucion— sino como la estili-
zacién de un proceso politico de busqueda de
eficiencia social en las adversas condiciones de la
crisis que enfrenta América Latina y en un con-
texto de profundas transformaciones.

2. Programa y criterios para la reorvientaciin
del desarrollo econdmico

Teniendo en cuenta las restricciones asociadas al
sector externo y a la disponibilidad de recursos
para la inversién, asi como el objetivo de perfec-
cionar las autonomias nacionales, cabria destacar
algunos aspectos centrales que debieran tener las
estrategias de desarrollo, sin que ello signifique
excluir la consideracién de otros temas ni prejuz-
gar acerca de las soluciones especificas en cada
pais.

a) Los recursos externos

La crisis externa conduce naturalmente a
privilegiar la obtencion de divisas y su disponibi-
lidad. Sin embargo, es probable que el ajuste a
través de la contencion indiscriminada de impor-
taciones continue frenando el crecimiento. Aun
asi, si la restriccién de importaciones se hace se-
lectiva, aparte de aliviar el estrangulamiento ex-
terno podria reorientarse el desarrollo hacia un
patrén de demanda menos imitativo y menos
vulnerable a la influencia externa. El mejora-
miento sostenido de la balanza comercial debera
basarse, por lo tanto, en la promocién selectiva
de las exportaciones y en la sustitucion eficiente
de las importaciones, ambas en procura de una
adecuada capacidad de competencia interna-
cional.

b) Transformacion productiva

A lo largo de esta nota, se insistira sobre el
imperativo de transformar las actividades direc-
tamente productivas, tanto en los sectores prima-
rios como secundarios. Asi, el desarrollo agricola
reorientado hacia la seguridad alimentaria en
condiciones que vayan aproximdndose a la com-
petividad internacional ofrece un amplio campo
para el crecimiento econémico con equidad y la
disminucién de la vulnerabilidad externa. Sien-



CRISIS Y DESARROLLO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE / Secretaria Ejecutiva de la CEPAL 35

do asi, es probable que se den las condiciones
para una considerable ampliacién de los merca-
dos internos en muchos paises de la region, tanto
por la diversificacién de los vinculos entre la agri-
cultura y la industria como por la sustituciéon de
alimentos importados y por la habilitacién del
mercado potencial derivado de la satisfaccién de
las necesidades alimentarias y nutricionales basi-
cas de los grupos de menores ingresos de la po-
blacién.

Superar los estrangulamientos del patrén de
industrializacién actual supone que la industria
latinoamericana se torne internacionalmente
competitiva, ya sea que destinara su produccién
al mercado interno o a la exportacion, puesto que
en ambas direcciones la capacidad de competen-
cia permite optimar el balance de pagos, el creci-
miento y el bienestar.

Se pondria asi de relieve la falsa disyuntiva
de oponer la sustitucion de importaciones a la
promocion de exportaciones. Histéricamente, la
sustitucion de importaciones ha sido un requisito
para alcanzar una capacidad industrial exporta-
dora. En el mundo actual, las economias de desa-
rrollo incipiente sélo pueden consolidar la capa-
cidad industrial indispensable en la medida en
que vayan constituyendo —en un marco de espe-
cializacion— cadenas articuladas de actividades
(primarias, industriales, tecnolégicas y educacio-
nales) que refuercen la creacién productiva de la
sociedad. Sin esa capacidad, la sustitucién de im-
portaciones termina por debilitar el proceso de
industrializacion, y la competencia en la exporta-
cion se vuelve impracticable a largo plazo.

La promocién de las exportaciones indus-
triales y la proteccion simultdnea de actividades
estratégicas en la creacion de ventajas comparati-
vas dindmicas deben estar relacionadas en una
estrategia coherente de desarrollo industrial. La
proteccién debe prolongarse y graduarse en fun-
cion del progresivo aumento de la capacidad de
competencia de cada actividad. Pero también de-
be ser un acicate para el mejoramiento de la
actividad industrial. La promocién debe tener
niveles y modalidades que eviten que el sistema
de precios relativos discrimine en contra de la
competitividad de las exportaciones industriales.
Desde otro dngulo, la promocién debe ser dife-
renciada, buscando dar prelacién a las activida-
des con un mayor potencial de desarrollo y dar
origen a incentivos y programas persistentes de

largo plazo que realmente tiendan a crear ven-
tajas comparativas y especializaciones en benefi-
cio del comercio exterior y de los procesos inter-
nos de industrializacion.

¢) Acumulacién y asignacién de recursos

Retomar el sendero del crecimiento y reo-
rientar a la vez el estilo de desarroilo con las
restricciones externas previsibles exigen aumen-
tar la eficacia de la inversion y de los acervos de
capital. Es pequefio el aporte del financiamiento
externo que puede esperarse en los préximos
afios y en muchos casos se producirdn salidas
netas por concepto de pago de intereses de la
deuda. Por consiguiente, el ahorro interno debe-
rd desempefiar un papel protagénico, aunque la
propia depresion dificulta la recuperacion si-
quiera de los niveles del decenio de 1970, Un
primer esfuerzo consistiria en reducir los consu-
mos del sector puablico y de los estratos medios y
altos de la poblacién, con el propésito no sélo de
fortalecer el flujo de recursos invertibles, sino de
eliminar importaciones superfluas. A la vez, ha-
bria que perfeccionar los mecanismos internos
de captacién de los fondos y disenar instrumen-
tos competitivos con respecto a los que se utilizan
en el exterior.

Otra orientacion de primera importancia se-
ria la de reducir el dispendio que frecuentemen-
te acompania a los procesos de inversion publica y
privada. Aquf no cabe copiar especificaciones
apropiadas para sociedades mas avanzadas o em-
prender construcciones suntuarias o, por razo-
nes de imitacidn, acentuar innecesariamente la
intensidad en el uso del capital en obras y proyec-
tos. Del mismo modo, la utilizacién mas intensa y
sistematica de la capacidad instalada y el impulso
atecnologias mejor adaptadas a la dotacién inter-
na de recursos deberfan ser preocupacién cons-
tante en la tarea de superar la presente estrechez
de recursos.

Es asimismo evidente la necesidad de obte-
ner una mayor recaudacién fiscal y de reorientar
el gasto publico, para enfrentar la carga de la
deuda externa contraida o asumida por el Esta-
do, para promover el desarrollo mediante inver-
siones estratégicas en infraestructura, para fi-
nanciar los programas de promocién del desa-
rrollo de actividades estratégicas, de recursos y
de capacidades tecnologicas, y para hacer frente
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a los gastos requeridos por una necesaria redis-
tribucién del bienestar que no tiene lugar a través
de los mecanismos del mercado y que sélo puede
ser lenta y parcial mediante la elevacion del sala-
rio real.

Simultdneamente, es indispensable fortale-
cer la capacidad de ahorro del sector privado v,
sobre todo, la productividad de su inversion. A
este respecto, los paises enfrentan el problema de
mantener niveles adecuados de la tasa de interes
en términos reales, de manera que refleje la esca-
sez relativa del capital, y de promover la inver-
sién productiva en actividades de importancia
para el proceso de desarrollo. Dificilmente pue-
de resolverse ese problema sin algin grado de
regulacion del sistema financiero interno y de los
mecanismos que lo vinculan con el mercado fi-
nanciero internacional.

La limitacién de fondos de inversion y la
escasez de divisas son de importancia critica en la
asignacion de recursos. Ello conduce a favorecer:
i) la inversion en actividades de uso intensivo de
mano de obra que aprovechan las distintas espe-
cialidades disponibles en cada pais; ii) el desarro-
llo de las empresas pequeiias y medianas, que
representan una fuente importante de empleo y
de movilizacién de recursos de organizacién;
iii) el mejor uso de los recursos naturales, de los
ecosistemas y de la infraestructura existente, con
inversiones complementarias o marginales que
permitan aumentar su eficacia global; y iv)la
asignacion de fondos a las actividades producti-
vas y las de apoyo que se relacionan con la verte-
bracién de las relaciones interindustriales, el fe-
némeno tecnoldgico o la nueva especializacién
para el comercio exterior,

Las grandes obras, que pueden ser indispen-
sables en ciertos casos, tienen que ser considera-
das con un criterio selectivo pues implican largos
periodos de gestacion. Con mayor razén tienen
que graduarse o desalentarse, segtn los casos, las
inversiones orientadas al consumo suntuario de
los estratos de mds altos ingresos. En la medida
en que los procesos de modernizacién producti-
va operen en un contexto imitativo y sin correc-
ciones fundadas en una nocion de eficiencia so-
cial en sentido amplio, las dispariedades en la
distribucién primaria del ingreso —que resuitan
de la estructura de la propiedad y del funciona-
miento del sistema productivo— seguirdn crean-
do desigualdades.

d) La busqueda de la equidad

La biisqueda de la equidad en un proceso de
crecimiento que lleva implicitos fuertes elemen-
tos de diferenciacion social siempre encierra difi-
cultades, sobre todo en sistemas econémicos de
mercado. Histéricamente se ha tratado de alcan-
zarla mediante politicas dirigidas a cambiar las
condiciones que determinan la distribucién de
las remuneraciones o las que establecen la distri-
bucién del consumo, o bien mediante transferen-
cias de ingresos correctoras del juego del mer-
cado.

Si en épocas de bonanza esas politicas fue-
ron, en sentido estricto, insuficientes, cabria ad-
mitir que en la actualidad son mas dificiles de
alcanzar, en especial cuando la primera tarea
consiste en procurar que los costos de la crisis no
agraven la situacion de los grupos de mas bajos
ingresos de la poblacién. Aun asi, dentro de las
limitaciones impuestas por la crisis, hay medidas
que permitirian que la reactivacién tuviese un
buen efecto distributivo, entre las cuales ocupa-
rian un lugar destacado las dirigidas a apoyar la
modernizacién, tanto de las explotaciones cam-
pesinas, como de la pequefia y mediana empresa
urbana.

En cuanto a la oferta de mano de obra, se
trataria de capacitarla y reorientaria en la direc-
cién de las especialidades requeridas por el apa-
rato productivo, incluida la prestacién de servi-
cios publicos. La inversion en la ensefianza es la
clave del desarrollo tecnolégico y de los aumen-
tos sostenidos de la productividad. También
constituye uno de los medios de alterar la distri-
bucién del ingreso en el largo plazo, siempre que
los esfuerzos estén encaminados a satisfacer las
necesidades educativas de una estructura de em-
pleos adaptada a las potencialidades locales.

En materia de politica salarial, convendria
poner coto  la erosiéon del poder adquisitivo de
los salarios, mas alla de la que supone la reduc-
cién del ingreso nacional por efecto de la crisis
econdmica.

En general, las acciones redistributivas se fa-
cilitan y son menos onerosas cuando se aplican al
reparto de los incrementos del ingreso a lo largo
del proceso de crecimiento, mas bien que a la
redistribucion —siempre traumatica— de la pro-
piedad. Esto es vélido en el caso de la tierra,
aunque debe admitirse la necesidad de empren-
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der reformas en los sistemas agrarios por razones
de utilizacién 6ptima de recursos.

En cuanto a la distribucién del consumo pri-
vado, por razones de equidad y de generacion de
excedentes invertibles, conviene desalentar el
consumo conspicuo e ir hacia patrones de mayor
austeridad.

Aun asf, dados los fuertes elementos de dife-
renciacion social que contiene el patron de previ-
sible crecimiento y dada la magnitud de las ca-
rencias sociales acumuladas, el camino hacia una
equidad razonable exigira medidas correctivas
del Estado que se adaptarfan de tiempo en tiem-
po, conforme resulte necesario, segiin evolucio-
ne el consenso social basico. Estas abarcan desde
la provisién subvencionada o gratuita de bienes
esenciales a grupos seleccionados de bajos ingre-
sos, pasando por los innumerables sistemas posi-
bles de asistencia técnica y financiera orientados
a movilizar a las comunidades hacia la autocons-
truccion y la provision de servicios comunitarios
o hacia la produccién cooperativa de bienes esen-
ciales, los seguros de desempleo, los subsidios y
los medios para la recapacitacion y los programas
de empleo minimo con fines comunitarios, hasta
el fortalecimiento y la ampliacion de los servicios
publicos basicos y colectivos, que permitan exten-
derlos efectivamente a la totalidad de la pobla-
cién, sustituyendo con consumos publicos servi-
cios, como, por ejemplo, los de transporte, cuya
prestacion privada excluye a amplios grupos de
la poblacién por su alto costo social unitario.

3. La politica econémica de corto plazo
y la politica de transformacién

El ajuste externo del periodo 1981-1984 fue se-
vero y costoso y esta lejos de haberse consolidado.
Como ya se comentd, la gran reduccién del dese-
quilibrio externo ocurrida entre 1981 y 1984 se
debi6 primordialmente a la enorme y brusca con-
traccion de las importaciones. No fue extraio
que fuera acompanada por una declinacion per-
sistente de la actividad econémica hasta 1983 y de
una recuperacioén parcial e insuficiente de éstaen
1984. Mas aun, dicho proceso se ha visto agrava-
do por tasas inusitadas de inflacién. De ahi que
América Latina se enfrente hoy al desafio mds
grande que haya tenido desde la Gran Depresion
de los afios treinta. En efecto, para comenzar a
superar las deficiencias estructurales del estilo de

desarrollo predominante y el impacto negativo
de la crisis sobre los niveles de ocupacion, consu-
mo e inversion, serd indispensable no solo reacti-
var la economia y reiniciar el proceso de creci-
miento, sino modificar el patrén de desarrollo.
Sin embargo, esos objetivos deberan cumplirse
manteniendo el precario equilibrio externo al-
canzado en 1984 y reduciendo la inflacion.

Esta triple tarea borra hasta cierto punto la
distincion tradicional entre la politica econémica
de corto y mediano plazo; en rigor, para resolver
verdaderamente los problemas coyunturales, es
impostergable emprender profundas reformas
estructurales. Es preciso tener y hacer conciencia
de que, por las razones sefaladas en otras partes
de esta nota, los ritmos de crecimiento econémi-
co del futuro quedaran probablemente por de-
bajo de los registrados en las primeras décadas de
posguerra. Por eso no deben crearse falsas espe-
ranzas. En adelante, los problemas tendrén que
resolverse con los medios limitados con que se
cuente y aceptando los costos y periodos de ma-
duracién que exige la modernizacion estructural
de la economia y la sociedad.

a) Ajuste externo con crecimiento

Con todo, por muy ardua y compleja que sea
esta tarea, es factible. Precisamente porque el
ajuste al desequilibrio externo fue recesivo y pri-
vilegio la esfera financiera a costa de la real, hay
en la actualidad amplia capacidad productiva pa-
ra iniciar la reactivacién. Dicho en otros térmi-
nos, hoy no sélo es necesario, sino también es
posible, reemplazar el ajuste recesivo, basado en
la contraccion de las importaciones, por un ajuste
expansivo fundado en el crecimiento de las ex-
portaciones y en la sustitucion eficiente de las
importaciones.

Naturalmente, la viabilidad y el costo de este
proceso dependeran en no pequeiia medida del
medio externo y, en especial, de la mayor o me-
nor facilidad que éste ofrezca a América Latina
para acrecentar sus exportaciones y para captar
recursos financieros. Pero la posibilidad de un
ajuste expansivo dependera también de la medi-
da en que, a través de procesos de renegociacion
distintos a los llevados a cabo hasta ahora, los
paises de la region logren que los costos del ajuste
se repartan en forma mas equitativa entre ellos y
los bancos, y que cambie la estructura de su pro-
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duccién a favor de los bienes comerciables inter-
nacionalmente (exportaciones y sustitutos de im-
portaciones) y la composicion del gasto interno a
favor de los bienes no comerciables.

b) El tipo de cambio, los aranceles
y las politicas de fomento de las exportaciones

Un elemento fundamental de la politica eco-
ndémica es el de mantener tipos de cambio realis-
tas y ligeramente subvaluados. Se trataria de ele-
var el precio de los bienes comerciables (tanto las
exportaciones como los sustitutos de importacio-
nes) en relacion con los bienes no comerciables,
estimulando su produccién y desalentando el
gasto interno dedicado a los mismos. Asi, a dife-
rencia de los aranceles o incentivos a las exporta-
ciones, que estimulan la produccién de un grupo
de bienes comerciables en comparacién con otro,
la devaluacion favorece a todos por igual.

La mayoria de los paises de la region han
realizado ya ajustes cambiarios. Sus efectos de-
penden de la estabilidad y persistencia de la poli-
tica, ya que los cambios estructurales en la pro-
duccion (de los bienes no comerciables a los co-
merciables y de los mercados internos a los exter-
nos) son costosos y necesariamente lentos.

Por ende, las modificaciones principales que
se introduzcan en el tipo de cambio deben reser-
varse para reducir los déficit externos causados
por los cambios permanentes en la relacion de
intercambio o en la cuenta de capital o para co-
rregir casos evidentes de sobrevaluacion. A la
inversa, seria preferible que los déficit causados
por cambios ciclicos en las condiciones externas
se compensasen mediante correcciones tempora-
les de los niveles arancelarios y de los incentivos a
las exportaciones, que no afecten las diferencias
en la necesaria selectividad de las politicas de
protecciéon y promocion de las diversas activi-
dades.

Asimismo, convendria procurar que el costo
de ahorrar divisas mediante la sustituciéon de im-
portaciones fomentada por los aranceles fuese
igual al costo de generar divisas mediante el fo-
mento de las exportaciones inducido por los in-
centivos. El hecho de que el ajuste en el periodo
1982-1984 se basara mucho mas en la reduccién
de las importaciones que en la expansion de las
exportaciones sugiere que si los incentivos a las
exportaciones se hubiesen aplicado en forma

mas decidida gran parte de la capacidad produc-
tiva, que hoy permanece ociosa por falta de insu-
mos importados y una politica restrictiva de la
demanda, podria activarse y orientarse parcial-
mente a los mercados de exportacién. No sélo
podria movilizarse la capacidad ociosa, sino am-
pliarse su impacto sobre la oferta mediante la
introducciéon de un segundo o tercer turno en las
fabricas con sélo aumentos marginales de la in-
version.

c) Politicas de precios y subsidios

A fin de dar pie a la recuperacion y a la
transformaciéon de la produccién comercializa-
ble, parece recomendable alterar los precios rela-
tivos en favor de la producciéon exportable y tam-
bién la composicion del gasto interno a fin de
aumentar la cuantia del producto disponible pa-
ra las ventas externas y de reducir la demanda de
importaciones. Se puede hacer una contribucion
importante en este sentido corrigiendo las politi-
cas de precios y subsidios.

Esta orientaciéon de tipo general debiera
conjugarse con las medidas distributivas sefiala-
das en el acipite anterior, especialmente a corto
plazo. Asi, por ejemplo, como el consumo de
productos alimenticios de los estratos pobres de
la poblacién es proporcionalmente mayor que su
consumo de energia, bien podria optarse por
eliminar los subsidios a la energia, antes que los
destinados a los alimentos.

En todo caso, las medidas distributivas debe-
rian apartarse cada vez mas de los subsidios glo-
bales (0 de apoyo a los precios) que benefician a
todos los grupos, ricos o pobres, y tender a trans-
ferencias del ingreso mas directamente orienta-
das a los grupos menos favorecidos.

d) Politicas de inversién y del gasto puiblico

En el corto plazo es conveniente que el au-
mento de los bienes comerciables se base en el
uso mids pleno posible del acervo de capital exis-
tente. Sin embargo, hay limites a la cantidad de
produccién de bienes no comerciables que puede
desplazarse hacia los comerciables, o a cuanta
produccion de bienes comerciables destinada
hasta ahora a los mercados internos puede desti-
narse a la exportacién. A mediano plazo, el au-
mento de las exportaciones y de la sustitucion de
importaciones, y por ende de la participacion de
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los bienes comerciables en el rpis, exige:
i) cambios en la estructura y la orientacion de la
inversion; i) aumento de los ahorros internos en
grado compatible con el crecimiento minimo del
consumo, y iii) mejor asignacion de la inversion.

La diversidad de situaciones nacionales es
tan amplia que inicamente cabe sefialar algunas
directrices generales. En primer lugar, es preciso
que la inversién ya sea en construccién, infraes-
tructura o equipos, se concentre de preferencia
en acrecentar las exportaciones y en sustituir las
importaciones. En segundo lugar, la inversiéon
que tenga menor necesidad de componentes im-
portados (por ejemplo, las presas hidroeléctricas
en comparacion con las centrales térmicas) y
mayor densidad de mano de obra deberia recibir
prelaciéon. En general, y especialmente en el cor-
to plazo, esto sugiere un cambio de orientacion
de los programas tradicionales de ajuste, ya que
éstos, a fin de reducir los déficit fiscales, tienden
arecortar la inversion mas que los gastos corrien-
tes. De este modo, las inversiones en obras publi-
cas y vivienda figuran entre las primeras que se
reducen, a pesar de que la construccién general-
mente tiene un bajo componente importado, ha-
ce uso intensivo de mano de obra y su costo de
oportunidad es bajo porque los recursos reales
que libera no se pueden transferir prontamente
a la produccion de bienes comerciables.

Desde luego, no cualquier tipo de construc-
cidn es social 0 econdmicamente deseable. Para
que la inversién en construcciéon no soélo sirva al
empleo, sino que contribuya a facilitar el ajuste y
la transtformacion estructurales, es necesario fa-
vorecer decididamente los proyectos que facili-
ten las exportaciones o la sustitucion de importa-
ciones (por ejemplo, proyectos de riego, presas
hidroeléctricas, expansion de puertos, construc-
cion de caminos de acceso a tierras ricas en posi-
bilidades agricolas o recursos naturales) con res-
pecto a aquellos que simplemente mejoren la
calidad de la vida de zonas urbanas seleccionadas
(por ejemplo, ferrocarriles subterraneos, carre-
teras, infraestructura urbana),

En tercer lugar, convendria asignar priori-
dad a las inversiones con periodos mas breves de
gestacion y a aquellas donde se puede obtener
financiamiento externo con mas facilidad. En
efecto, mientras las entradas de capital no se
recuperen y en tanto se continden aplicando po-
liticas monetarias restrictivas, las tasas internas

de interés seran por fuerza elevadas, lo que im-
plica hacer descender la rentabilidad social de los’
proyectos de inversién con largos periodos de
gestacion.

Del mismo modo, mientras persista la escasez
de divisas serd necesario asignar prioridad a
aquellos proyectos para los que sea mas facil ob-
tener financiamiento externo.

e) La estabilizacion

En el contexto de una inflacién elevada y
persistente, donde casi todos los valores -—sala-
rios, alquileres, impuestos, tasas de interés, tipos
de cambio, deudas— estan indizados formal
(mediante contratos) y oficiosamente (por el
mercado) en relacién con las expectativas infla-
cionarias, la principal rigidez por superar, a fin
de reducir al minimo una recesion, es precisa-
mente la de aquellas expectativas.

Se trata de un problema sumamente com-
plejo que, en muchos casos, debe abordarse prio-
ritariamente si los paises de la region han de
reactivar sus economfas. Ante todo, cabe senalar
que ninguna politica de estabilizacién puede ba-
sarse solo en una politica monetaria y fiscal res-
trictiva porque las variables no controladas con
seguridad se apartaran de la norma produciendo
una recesion innecesariamente severa. Mas bien,
convendria implantar una politica de indizacion
desacelerada en virtud de la cual se ajusten los
valores nominales de todas las variables clave de
la economia (no sélo de algunas) —los salarios,
los tipos de cambio, las tasas de interés y los
precios— de acuerdo con la inflacién programa-
da implicita en la politica monetaria y fiscal esco-
gida. De este modo, en contraste con los progra-
mas antinflacionarios tradicionales, aqui se con-
trolarian los precios o se aplicaria lo que se deno-
mina una politica de ingresos durante este perio-
do inicial de estabilizacién a fin de no dejarlos
fluctuar libremente conforme a expectativas in-
flacionarias desordenadas.

Sin embargo, en contraste con los programas
tradicionales de control de precios, la indizacién
desacelerada no tenderia a reprimir la inflacion
mediante la fijacién de precios artificialmente
bajos, sino mas bien a llevar los precios mas rapi-
damente a su tasa de equilibrio. Contrastando
ain mas con los controles tradicionales de pre-
cios, tales directrices se centrarian en el control
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de los precios en sectores donde los productores
disfrutan de margenes mas amplios para incor-
porar sus expectativas inflacionarias en los pre-
cios (se controlarian los oligopolios, los sectores
industriales que fijan precios, y no tanto los pro-
ductores agricolas, que tienden a vivir en compe-
tencia).

Por dltimo, la inflacién légicamente no se
determina tinicamente por la inercia, sino que es

necesario corregir algunos precios claves relati- -

vos que afectan desproporcionadamente a otras
variables, como el déficit fiscal, el balance de
pagos y la distribucién del ingreso. Por lo tanto,
puede ser necesario corregir algunos de esos pre-
cios bésicos a fin de impartir eficacia al programa
de estabilizacién sin afectar otros equilibrios ma-
croecondémicos. Pero como el ajuste de esos pre-
cios casi siempre es al alza, hay riesgo de provocar
expectativas inflacionarias (al interpretar los
agentes privados la correcciéon como un indicio
de préximas tasas de inflacién mas que como un
simple cambio por una vez de precios relativos);
las correcciones deberan limitarse en numero y
magnitud al minimo indispensable. Por otra par-
te, el éxito de cualquier programa de estabiliza-
cién también depende de que se recupere la con-
fianza en las politicas gubernamentales. Ello re-
basa las consideraciones técnicas y penetra el am-
bito sociopolitico y de la concertacién, que se
aborda mas adelante.

4. Articulacion de la estructura productiva

a) Consideraciones generales

A continuacién se formulan algunas conside-
raciones sobre una estructura productiva capaz
de contribuir a superar la restriccion externa (y
por esa via recuperar la capacidad del crecimien-
to sostenido) y de desarrollar el potencial crea-
dor, tanto individual como de determinadas acti-
vidades. En funcién de ello se centra la atencién
en dos aspectos del contenido interno del sector
industrial y cuatro ambitos del relacionamiento
externo del mismo sector. Los dos aspectos inter-
nos incluyen las referencias al sector automotor y
alos bienes de capital; las relaciones externas a la
vinculacién de la industria con la agricultura, con
el sector energético, con la minerfa y con los
servicios. Se estima que mediante estos aspectos
pueden sintetizarse las principales caracteristicas

del patrén industrial que se postula, asi como las
carencias, omisiones y distorsiones del esquema
industrial precedente. Lo dicho no significa des-
conocer la importancia de otras ramas industria-
les; sin embargo, se considera que en estas dreas
pueden centrarse la reflexion y la definicion del
concepto de eficiencia, haciendo posible asi ca-
racterizarlo en forma sintética y esquematica.

Larama de alimentos, incorporada en el ana-
lisis de la relacion industria-agricultura, se consi-
dera aquf la rama principal del consumo no du-
radero. A su vez, la automotriz se eleva a la cate-
goria de rama principal del consumo duradero y
se analiza también la produccién de bienes de
capital. La rama de alimentos sintetiza la vincula-
cién industria-agricultura; la automotriz repre-
senta el patrén industrial en el cual se ha inspira-
do la industrializacién latinoamericana, y la de
bienes de capital refleja el caracter tecnologico
trunco de la versién local de la matriz industrial
de los pafses avanzados.

Por consiguiente, la accién sobre estos aspec-
tos identificados como estratégicos tiene, en pri-
mer lugar, una incidencia importante sobre la
capacidad de superar el estrangulamiento exter-
no. En segundo término, se perseguirfa desarro-
Har la capacidad de adaptar los productos y pro-
cesos a las condiciones locales, ademas de conver-
tirlos en fuente de formaciéon de mano de obra
calificada en el conjunto del sector industrial.

Por ejemplo, un rasgo basico del patrén in-
dustrial urbano-automotriz ha sido precisamen-
te el rapido e improvisado crecimiento de los
conglomerados urbanos, junto con la consi-
guiente especulacién inmobiliaria. Entre las mul-
tiples consecuencias de este fendmeno destacan
dos que afectan directamente las posibilidades de
avanzar hacia una nueva industrializacion: la pri-
mera, la elevada rentabilidad que se obtiene en
estas actividades, que desalienta la canalizacion
de recursos privados de inversion hacia activida-
des productivas; la segunda, el marcado deterio-
ro de la calidad de vida de la poblacién urbana en
general, en cuanto a vivienda, higiene ambiental
y transporte. En alguna medida, la elevada renta-
bilidad que caracteriza las actividades de inter-
mediacion financiera, inmobiliaria y de comercio
aparece como punto de referencia a partir del
cual se define la proteccion necesaria para obte-
ner, en la industria, rentabilidades que no sean
significativamente inferiores. Se esta, por consi-
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guiente, muy lejos de la protecciéon para las in-
dustrias incipientes y muy cerca de aquel protec-
cionismo que, en lugar de destacar el aprendizaje
interno, condujo simplemente a compatibilizar la
ineficiencia con tasas elevadas de rentabilidad.

Este aspecto constituye un obticulo impor-
tante para el avance hacia una nueva industriali-
zacién y se vincula claramente con la necesidad
de buscar f6rmulas que permitan una asignacién
de los recursos acorde con las opciones estratégi-
cas nacionales.

b) Consideraciones particulares para el caso
de paises pequerios

En los paises de menor tamario, los conceptos
de industrializacién deben partir del reconoci-
miento de la presencia de una mayor proporcion
de poblacién rural, una infraestructura indus-
trial incipiente y una mayor concentracién en un
pequeno numero de productos tradicionales de
exportacion,

La modernizacién de la agricuitura debe
constituir un importante punto de apoyo, tanto
desde la mira de la elevacion del nivel de vida en
el campo como de la busqueda de una relativa
autosuficiencia alimentaria y de la generacion de
divisas. No solo deben interesar el desarrollo de
los rubros tradicionales de exportacién, sino
también, donde sea posible, el de los productos
lacteos, carnes, frutas y hortalizas y el conjunto
de productos elaborados derivados de los mis-
mos, como el vasto conjunto de productos farma-
céuticos, de perfumeria y los insumos quimicos
de origen vegetal, que deben alcanzar niveles
crecientes de complejidad. Esto implica articular
un conjunto de servicios de apoyo tecnoldgico a
la industrializacion agropecuaria, con los distin-
tos renglones de aplicacién de la quimica al cam-
po y con la actividad del sector metalmecanico.

Los otros sectores asociados a la industriali-
zacion integral de recursos naturales correspon-
den a la riqueza forestal, minera y pesquera, en
los cuales, ademis de explotar los recursos natu-
rales, podria aprovecharse el potencial de los
mercados internacionales. En los tres casos se
trataria de avanzar tanto hacia adelante (produc-
tos finales con grados crecientes de elaboracion)
como hacia atrds, impulsando el sector metalme-
canico de apoyo. La especificidad de esta nueva
industrializacion de los recursos naturales podria

asentarse en la conviccién, ampliamente probada
por la experiencia internacional, de que lo im-
portante y permanente de la explotacion de los
recursos naturales es, precisamente, la capacidad
local de llevar adelante actividades industriales
conexas. Expresion extrema de ese potencial es
la de aquellos paises que, careciendo de recursos
naturales, compiten en los mercados internacio-
nales precisamente por su aporte creador en las
distintas fases de la elaboracién.

La actividad agroindustrial y la de la cons-
truccién podrian articularse en grado creciente y
selectivo con la metalmecdnica. Esta tltima in-
dustria, ademds de los componentes ya mencio-
nados (implementos, equipos e instalaciones pa-
ra la agroindustria, reparacion, fabricacién de
naves pequenas, estructuras y productos metali-
cos para la construccion) podria abordar el em-
samblado de ciertos equipos de transporte y la
produccién y reparacién de partes y componen-
tes. En conjunto, la produccién de esos bienes
simples de capital corresponde a la de la metal-
mecanica y se complementaria con la de bienes
de consumo duraderos, orientados al consumo
masivo. La magnitud y la importancia de la in-
dustria metalmecanica podrian incrementarse
rapidamente por su contribucion a la calificacion
de la mano de obra y a la sustitucion selectiva de
importaciones.

La agroindustria (incluidos los cultivos tradi-
cionales de la region) cumplirfa el papel principal
de generar excedentes y poder de compra en el
exterior, al menos durante una primera etapa, y
garantizaria ademas la autosuficiencia alimenta-
ria. La construccién y la metalmecénica internali-
zarian los efectos de la inversion y de la elevacion
delnivel de actividad interna. Ambas—junto con
el incipiente sector electrénico, de existir— se-
rian la base de la elevacién de la productividad a
mediano plazo.

¢) Vinculacién entre los sectores
industrial y de servicios

Se ha extendido la percepcion, propia de las
economias desarrolladas, del transito histérico
—no sin perturbaciones— desde una era impul-
sada por el sector industrial hacia un futuro en el
que ese papel corresponderia a los servicios,
completdndose asi la secuencia agricultura-in-
dustria-servicios. A partir de esta idea simplista
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se han formulado recomendaciones de politica
en paises de América Latina que, en los hechos,
han llevado a favorecer el desmantelamiento de
la planta industrial para acelerar el advenimiento
dela nueva era. Cabe formular varias observacio-
nes al respecto que, en conjunto, llevan a una
vision diferente de esa secuencia temporal. De las
consideraciones que se exponen se desprende
que lejos de estar frente a una relacién rigida
entre aumento del ingreso y demanda de servi-
cios, se asiste a una transformacion econdémica y
social en que se modifican, simultineamente, el
sector industrial y una amplia variedad de servi-
cios que con ¢l se vinculan.

En la medida en que la ‘industrializacion’ de
los servicios de baja productividad siga recibien-
do un aporte creciente de lainformatica, tendera
areducirse la contribucion de estas actividades al
incremento del empleo. Los servicios de produc-
tividad alta y creciente (comunicaciones, servi-
cios financieros o comercio mayorista) se caracte-
rizan por su elevado grado de ‘industrializacion’,
con una ocupacién mucho menor y que crece a
un ritmo mas limitado que la de los servicios de
baja productividad. Si se tratase de identificar al
sector de mayor impulso, habria que ubicarlo en
el punto en que convergen los sectores industria-
les productores de los equipos vinculados a las
tecnologias de informacién (microelectrénica,
computacion, telecomunicacién) y las actividades
de servicio que transmiten, procesan y esparcen
la informacién. A partir de estos sectores, el cam-
bio técnico en curso se difunde, con diferentes
ritmos y modalidades, al conjunto de las activida-
des productoras de bienes y de servicios. Se trata
del liderazgo de lo que podria denominarse el
sistema informaitico, que incluye en creciente
simbiosis una combinacién de produccién de
equipos y de actividades vinculadas con la pro-
gramacion de los mismos.

Lo anterior conduce a incorporar en el andli-
sis de mediano y largo plazo de la nueva indus-
trializacién las transformaciones que se estin
produciendo dentro del sector industrial, la cre-
ciente complementariedad entre éste y el de los
servicios, la tendencia a la ‘industrializacién’ de
actividades previamente clasificadas como tercia-
rias, el liderazgo del sistema informatico, articu-
lado en torno al eje de las comunicaciones, y la
consiguiente importancia de la capacidad de
competencia del sector manufacturero para de-

terminar la insercién de América Latina en la
economia internacional.

d) Medio ambiente y recursos naturales

En América Latina y el Caribe en general se
ha prestado atencion insuficiente a los problemas
vinculados con el manejo y el uso de los recursos
naturales y a la adecuada administracion de los
problemas del medio ambiente. Se han creado y
agudizado, asi, fenomenos como los de defores-
tacion; erosion, salinizacion y pérdidas de suelos;
sedimentacién y contaminacién de aguas interio-
res y costeras; desertificacion; pérdida de espe-
cies de flora y fauna, especialmente tropicales y
marinas; contaminacién y carencia de servicios
basicos en las ciudades. Todo ello tiene efectos
negativos sobre los niveles de vida y la productivi-
dad de los recursos y de las inversiones.

El patrén de desarrollo vigente durante la
posguerra estimula en muchos casos el uso abusi-
vo de los recursos naturales y, al mismo tiempo,
el desperdicio de recursos potenciales. Esto im-
plica en ciertos casos el agotamiento y el deterio-
ro de los recursos naturales; la necesidad de rea-
lizar importaciones que podrian disminuirse o
evitarse; y la pérdida de posibilidades de expor-
tacion.

La energfa ofrece un buen ejemplo. Cuando
los precios de los productos energéticos fueron
bajos se fomenté su uso exagerado, lo que no s6lo
plante6 un problema del sector energético, sino
del equilibrio y la dependencia externos y del
patrén general de vida, que alienta consumos y
tecnologias de uso intensivo de bienes de capital y
energéticos importados. Al subir los precios de la
energia se han introducido algunas modificacio-
nes en su utilizacién, pero, no obstante el crecien-
te uso del alcohol carburante, no se han corregi-
do lo suficiente los patrones de demanda de
energia incorporados en la estructura de la
oferta.

Una de las formas principales de integrar los
recursos naturales a la explotacién econémica
han sido las grandes obras de infraestructura.
Estas continuaran realizindose, aunque proba-
blemente en menor medida que en el pasado. En
una época de escasez de medios de inversion y de
problemas de balance de pagos es importante
prestar atencion cuidadosa al aprovechamiento
de las inversiones y a la buena administracion de
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las obras realizadas y de los recursos ya incorpo-
rados.

Una region tan extensa y de geografia tan
variada como América Latina tiene una gran ri-
queza y variedad de ecosistemas. Deben tenerse
en cuenta sus caracteristicas peculiares y aplicar
un patrén de desarrollo y administracion de los
recursos y de los ecosistemas que se adapte a las
caracteristicas de cada caso. Esto implica incor-
porar elementos innovadores, puesto que las ca-
racteristicas de los ecosistemas de América Lati-
na son con frecuencia diferentes a las de los pai-
ses industriales y desarrollados donde se generan
las tecnologias conocidas.

Se trataria de mejorar el aprovechamiento y
el manejo de los ecosistemas no sélo para aprove-
char los recursos tradicionales de agua, tierra,
clima y otros, sino para tomar en cuenta la inter-
accién entre todos sus elementos —flora, fauna,
la presencia humana, entre otros— y su capaci-
dad de reproducirse y mantenerse a si mismos.
Por ello se requiere una politica de investigaciéon
cientifica, tecnoldgica y de gestion ambiental in-
novadora que considere en una forma integral el
ecosistema como una unidad completa.

e) Agricultura

Se destacan dos grandes objetivos del desa-
rrollo agropecuario. El primero es la erradica-
cion de la pobreza rural, que forma parte del
problema general de la pobreza y que esta ligada
a problemas de desocupacion y también al desa-
rrollo regional. El segundo es la reduccion signi-
ficativa de la vulnerabilidad externa en rubros de
demanda de produccién agricola, como es el caso
de los alimentos.

Puede decirse que ambos objetivos forman
parte de otro mayor: la seguridad alimentaria.
Este se traduce en la constitucion de sistemas
alimentarios nacionales cuyas principales carac-
terfsticas serian las siguientes:

i) ser suficientes, en el sentido de generar
una oferta interna de alimentos, en condiciones
de eficiencia, cuyo volumen y composicién per-
mitan satisfacer las necesidades basicas (lo que no
significa que haya que procurar la autarquia en
cada pais);

ii) ser estables, en el sentido de disponer de
mecapismos que neutralicen fluctuaciones cicli-
cas pronunciadas;

i1} ser auténomos, es decir, reducir a un
minimo la vulnerabilidad externa en el logro de
la suficiencia y de la estabilidad de la oferta in-
terna;

iv) ser sostenibles a largo plazo, es decir, no
cumplir los objetivos anteriores a expensas de
una sobreexplotacién de los recursos naturales y
del deterioro del medio ambiente, y

v) ser equitativos, vale decir, capaces de aten-
der las demandas de todos los sectores economi-
co-sociales y, en particular, aquéllas de los estra-
tos de mas bajo ingreso.

En cuanto al desarrollo agropecuario futuro,
en primer lugar habria que acentuar la reduc-
cion de la heterogeneidad de la produccion me-
diante el fortalecimiento de la economia campe-
sina. En ello es importante dar a ésta acceso prio-
ritario a los recursos producivos (tierra, agua,
insumos e implementos) en magnitudes y condi-
ciones que permitan la satisfaccion de las necesi-
dades de los procesos de produccion y comercia-
lizacion de la propia economia campesina.

En segundo lugar, conviene implantar un
proceso de reorientacion selectiva de la transfe-
rencia de excedentes. Esto implica no sélo rete-
ner los excedentes generados en la agricultura,
sino lograr transferencias de los sectores no agro-
pecuarios y del sector de agricultura moderna al
de la agricultura campesina.

En tercer lugar, habria que impulsar un pro-
ceso de industrializacion de la agricultura y de
revalorizacién del espacio rural, de modo que
alrededor de la agricultura y en zonas rurales se
ubique una serie de actividades complementarias
vinculadas a la elaboracion de productos agrope-
cuarios y a otras actividades de produccion de
insumos agricolas, con lo que se contribuiria a
resolver el problema de la desocupacion.

En cuarto lugar, habria que buscar una pro-
gresiva reduccion de la asimetria en la insercion
internacional de América Latina de modo que se
exporten productos agricolas cuya demanda in-
ternacional sea mas eldstica en los mercados
mundiales y también susceptibles de la incorpo-
racién de un mayor valor agregado.

En quinto lugar, también se justifica dismi-
nuir la dependencia tecnolégica con una mayor
adaptacion de tecnologias a fin de hacerlas com-
patibles con las dotaciones locales de recursos y
con las necesidades del propio desarrollo nacio-
nal. En este sentido, el papel del Estado es suma-
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mente importante, En lugar de importar paque-
tes tecnologicos integrales y de usar tecnologias
que requieren la adquisicién de insumos y me-
dios de produccién importados que pueden no
corresponder a las condiciones locales, se procu-
rarfa hacer una incorporacién mas selectiva. Al
mismo tiempo, habria que adaptarla al medio
local, poniendo el acento en aquellos aspectos
que respondan mejor a las especificidades de
cada pafs. Por ejemplo, si se tiene abundancia de
mano de obra, escasez de capital y cierta tenden-
cia a la escasez de tierras, habria que darle mas
cabida a tecnologias que aumenten el rendimien-
to por hectarea y que al mismo tiempo hagan uso
menos intensivo del capital. Este es el caso de
aquellas que tienen que ver con procedimientos
genéticos y semillas mejoradas, con la aplicacién
de plaguicidas y fertilizantes que contribuyen a
aumentar el rendimiento por hectarea, y con los
procedimientos de cultivo que mejoran este mis-
mo rendimiento.

En sexto lugar, habrfa que impulsar un pro-
ceso de recuperacion y de freno al deterioro de
los recursos naturales. La agricultura campesina
se concentra en regiones poco productivas y mar-
ginales. Esto supone el deterioro de los recursos
naturales, proceso que es necesario detener e
invertir. El rapido crecimiento vegetativo de la
poblacién rural es un factor que contribuye, a
través de la subdivisién de los predios, a un au-
mento de la presion demografica sobre la tierra.

En todos estos lineamientos, amplidndose la
accién al ambito latinoamericano, seria posible
cumplir las condiciones enunciadas para lograr
un sistema alimentario completo con mas holgu-
ra y eficiencia. La cooperacion latinoamericana
en todas las fases de la cadena alimentaria es
posible y deseable.

5. Industrializacién
y desarrollo tecnolégico

a) Desaflos y cambio estructural

En los préximos ainos los pafses de América
Latina y el Caribe deberan enfrentar, entre
otros, dos desafios en los que el tema de la indus-
trializacién tiene incidencia directa. El primero
es el de resolver los desequilibrios en la estructu-
ra productiva interna, asi como las carencias so-
ciales acumuladas y postergadas en el periodo de

rapido crecimiento anterior; esta tarea —de me-
diano plazo— debe armonizarse con el esfuerzo
urgente de defender la capacidad productiva
amenazada por la recesion de los dltimos anos.
En segundo lugar, surge la necesidad de adap-
tarse a la reestructuracién industrial y tecnologi-
ca en curso en los paises avanzados, la que podria
reducir notoriamente, en algunos sectores, la ca-
pacidad de competencia internacional de la pro-
duccién de los distintos paises de América Latina
y el Caribe.

b) La reestructuracion tecnolégico-industrial
de los paises avanzados:
repercusiones para América Latina y el Caribe

Es vital para América Latina y el Caribe tomar
conciencia de la rapidez y eficacia con que los paises
industrializados se han acomodado a las nuevas
condiciones de la oferta de energéticos, lo cual
constituye una expresion relevante, pero parcial,
de un proceso mds complejo y profundo de rees-
tructuracion tecnolégico-industrial actualmente en
curso. La voluntad politica de adaptarse a un desa-
fio de esta magnitud, unida a la flexibilidad para
modificar comportamientos sociales e innovar tec-
nolégicamente, es reveladora de la superioridad de
situaciones donde la capacidad de creacion end6-
gena prevalece sobre la imitacion acritica.

Independientemente de los mecanismos ins-
titucionales y de las diferencias en cuanto al énfa-
sis que se dé a la intervencion estatal, se aprecia
empiricamente que el sector publico de los paises
industrializados estd poniendo un emperio siste-
matico y de gran envergadura por impulsar, en
estrecha articulacion con el sector privado, el
desarrollo y la incorporacion de las tecnologias
mas avanzadas en la actividad productora nacio-
nal. Hay consenso de que las ventajas comparati-
vas en el comercio internacional de los decenios
venideros se lograran precisamente a través de la
gestion emprendida en el plano nacional y, en el
caso de Europa, complementada por medidas
regionales en dreas especificas.

Son muiltiples las repercusiones que esos pro-
cesos en marcha pueden tener en los paises de
América Latina; baste mencionar algunas.

i) Como se dijo, los paises avanzados prepa-
ran y apoyan un proceso de transicion hacia un
nuevo patrén tecnolégico-industrial con el fin de
crear un nuevo ciclo de crecimiento. Lo anterior
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implica que América Latina y el Caribe presumi-
blemente enfrentaran una situacién internacio-
nal que, a corto y mediano plazo, ofrece escaso
potencial de dinamismo y, sin embargo, las eco-
nomias latinoamericanas deben iniciar esfuerzos
desusados de adaptacién tecnoldgica ya'que, de
no hacerlo, podrian quedar a la zaga en la nueva
organizacién internacional del trabajo;

it) Algunos de los sectores en que se localizan
los proyectos mas importantes de algunos paises
de la region coinciden con aquellos en que pue-
den producirse transformaciones tecnolégicas a
nivel internacional. Es el caso de la industria au-
tomotriz, la petroquimica y los bienes de capital;

ii1) De lo anterior se desprende la importan-
cia decisiva de las iniciativas de cooperacion re-
gional que permitan incorporar sistematicamen-
te al proceso de negociaciones internacionales
una prevision del cambio tecnolégico. En caso
contrario podria simplemente ocurrir que los
centros industrializados desplacen hacia los pai-
ses en vias de desarrollo tecnologias y equipos de
fabricacién ya superados por el cambio tecnolo-
gico;

iv) Algunos de los sectores en los cuales los
paises de la region habian concentrado esfuerzos
en materia de exportaciones industriales hacen
uso intensivo de la mano de obra. Aqui, como
consecuencia del proceso de automatizacion,
pueden consolidarse profundas transformacio-
nes que afecten en forma radical la capacidad de
competencia de los productos nacionales. Seria el
caso de los sectores textil y del vestuario y las
variadas industrias maquiladoras. Asimismo, el
sistematico esfuerzo de lo paises desarrollados
por elevar la eficiencia en el uso de la energia y,
en general, de las materias primas importadas,
podria reducir las exportaciones latinoamerica-
nas de renglones que implican un uso intensivo
de los recursos naturales, y

v) En las dreas tecnolégicas mas avanzadas es
evidente que los paises de América Latina y el
Caribe deben desplegar un gran estuerzo paralo
cual es indispensable la cooperacion subregional.

¢) Eficiencia, crecimiento y capacidad
de creacion: el concepto de nicleo endogeno
de dinamizacion tecnologica

Uno de los rasgos predominantes de la in-
dustrializacién de América Latina y el Caribe ha

sido el rapido crecimiento experimentado a par-
tir de la segunda guerra mundial. Se ha observa-
do que un rasgo complementario de ese creci-
miento ha sido la ausencia relativa de creacién,
sin perjuicio de ciertas dreas de excelencia en la
mayoria de los paises. La combinacién de creci-
miento y creacion precaria explica la insuficiente
generacion de posibilidades de trabajo y la cre-
ciente restriccion externa, caracteristicas del pa-
trén regional de industrializacion.

La creacién es un proceso complejo en el que
participan variados agentes y motivaciones, en-
tre ellos empresarios, trabajadores, investigado-
res, plantas industriales, institutos de tecnologia,
institutos de ciencias basicas, organismos que
preparan personal calificado de los distintos ni-
veles, los medios de comunicacién masiva y los
ministerios y organismos que definen politicas y
normas. En la interaccién entre estos agentes y
motivaciones se gesta el proceso de creacion.

Cuando la comunicacién, la interaccién vy la
fluidez de la articulacién entre dichos agentes,
instancias y niveles de decision se consolidan en
practica cotidiana a escala nacional, surge lo que
a continuacion se califica como nucleo endégeno
de dinamizacion tecnolégica. Forma parte de es-
te concepto una valorizacion positiva de quienes
ejercen el liderazgo sobre el significado nacional
de satisfacer las carencias internas y de favorecer
una insercién sélida en una economia mundial,
caracterizada por una transparencia e interco-
municacién crecientes; un modo de funciona-
miento en que predominan la comunicacion flui-
da y la articulacion entre los distintos actores y
sectores econémicos y sociales que participan en
el proceso productivo y con la base ambiental de
recursos, asi como una alta ponderacién social de
la actividad creadora y de la funcién empresarial,
independientemente de las formas de pro-
piedad.

El valor asignado a la creacién supone una
actitud abierta hacia lo que ocurre en el resto del
mundo, tanto en lo que se refiere al proceso de
aprendizaje y asimilacién de conocimientos co-
mo a la identificacién de aquellas actividades en
que el pais puede alcanzar niveles de excelencia
que le permitan superar las carencias externas e
internas.

Con todo, lo que le darfa a la creacién su
rasgo peculiar es que potencia el patrimonio his-
térico, las aptitudes, las formas de organizacién y
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los conocimientos asociados con las especificida-
des locales. Esta via hacia la modernizacion facili-
ta la insercion en los mercados internacionales
porque agrega valor, originalidad y eficacia a los
diseftos, procesos, técnicas y formas de organiza-
aon de la produccién. La modernizacion que
niega el acervo local y favorece el simple tras-
plante de formas de produccion cuando mds per-
mite la duplicacién efimera a un costo en divisas
dificilmente financiable y sin potencial de com-
petencia intrinseco.

Finalmente, la creacién supone una preocu-
pacién constante por la capacitacién de la pobla-
cién (por medios formales, con instituciones es-
pecializadas, y por los medios de comunicaciéon
masiva) y por la investigaciéon detallada del po-
tencial local, tanto en términos de los recursos
naturales como de las posibilidades de moderni-
zacion de la organizacion y las técnicas tradicio-
nales.

En la caracterizaciéon del nucleo endégeno de
dinamizacién tecnolégica no se ha insistido en el
tamario de los mercados, ni en la abundancia de
la dotacién de los recursos naturales. Esto obede-
ce a la conviccion, corroborada por la experien-
cia historica, de que las dimensiones de liderazgo
y articulacién econdémica y social no tienen corre-
lacién nitida con el tamario del mercado ni con fa
dotacion de recursos naturales. Lo anterior no
resta importancia a las economias de escala en
determinadas actividades, pero busca subrayar la
importancia decisiva de la configuracion de la
actividad productiva, como reflejo del esfuerzo
creador interno. En ese sentido es que se habla
del carécter endégeno.

El requisito de la capacidad de competencia
reforzado por las limitaciones en cuanto al tama-
iio del mercado interno y el proceso necesario de
aprendizaje, deberia traducirse en perfiles pro-
ductivos mas especializados que los existentes en
las economias avanzadas. Algunas actividades de
investigacion, desarrollo, e incluso de capacita-
cién en ciertas especialidades, requieren tama-
fios minimos que superan las posibilidades de
algunos paises de la region. En estos casos, para
establecer el nucleo endégeno es preciso la coo-
peracton regional. Lo propio se aplica a ciertas
actividades de prospeccion de recursos natura-
les, infraestructura de comunicaciones y comer-
cializacién internacional. Por consiguiente, la
cooperacion regional constituye un elemento

que trasciende con mucho el concepto restringi-
do del comercio intrarregional.

El apoyo a la pequefia y mediana empresa
podria constituir otro elemento en la busqueda
de articulacién internay capacidad de competen-
cia internacional. Se destaca la importancia del
desarrollo selectivo ¢ integrado de la pequena y
mediana empresa no solo porque puede alcanzar
altos niveles de competencia internacional, sino
porque, en determinados sectores, tiende a gene-
rar mas empleo y mayor valor agregado por uni-
dad de inversion que la gran empresa.

El apoyo a la pequeiia y mediana empresa
debe incluir tres elementos complementarios en-
tre si: el poder de compra, proveniente funda-
mentalmente de la gran empresa de producciéon
o distribucién, el apoyo técnico y el apoyo finan-
ciero.

d) La falsa disyuntiva:
“estrategias de sustitucion de importaciones”
en oposicién a
“estrategias orientadas a la exportacion”

La afirmacién de que en América Latina y el
Caribe se asiste al fracaso de las estrategias de
sustitucién de importaciones y de que procede
iniciar la fase de las estrategias orientadas a la
exportacion, constituye una simplificacion del
debate y de la realidad econémica.

En primer lugar, destaca como hecho basico
de las llamadas estrategias orientadas hacia la
exportacion su caricter marcadamente indus-
trialista reflejado tanto en los ritmos elevados de
crecimiento de la produccion manufacturera co-
mo en la rapidez de las transformaciones de la
estructura productiva registradas e impulsadas
por el sector industrial. En Japén, Corea y Tai-
win, las tasas medias de crecimiento industrial
anual en los decenios de 1950 y 1960 fueron de
aproximadamente 15%, es decir, duplicaban las
de los paises de mayor dinamismo en la region,
Brasil y México. La intensa expansion industrial
en los paises orientados hacia la exportacion, aso-
ciada al proceso interno de aprendizaje, desenca-
dené el ‘circulo virtuoso’ de crecimiento: eleva-
ci6n de la productividad y progreso técnico con
participaciéon creciente en el mercado mundial
de manufacturas. Cabe subrayar que la penetra-
cién en los mercados internacionales no se enten-
deria sin el dinamismo industrial y el progreso
técnico alcanzados.
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En segundo lugar, a veces se incurre en sim-
plificaciones al equiparar las expresiones sustitu-
cion de importaciones y orientacion hacia el mer-
cado interno (con lo cual queda la impresién de
que el efecto dinamizador de la expansion del
mercado interno esti condicionado a la profun-
dizacién de la sustituciéon de importaciones). De
esta concepcidon cabria concluir que silas posibili-
dades de avanzar en la sustitucién de importacio-
nes aparecen limitadas, el mercado internacional
se transforma en la dnica opcién dindmica. Sin
embargo, el mercado interno puede constituir
un factor dindmico para la produccién aun cuan-
do no se intensifique la sustitucién de importa-
ciones o incluso en presencia de una reduccion
de ese proceso.

Lo anterior, ademas de fundamentar la im-
portancia de una utilizacién cuidadosa de las ex-
presiones sustitucion de importaciones y merca-
do interno, y de poner de manifiesto su diferente
contribucién al dinamismo de la produccién, su-
giere un tercer aspecto que se refiere a la existen-
cia de una vinculacién temporal entre sustitucion
de importaciones y orientacién hacia el exterior
que resulta incompatible con las concepciones
que las presentan como opciones excluyentes. El
reciente incremento de las exportaciones indus-
triales del Brasil, por ejemplo, seria incomprensi-
ble sin el esfuerzo previo de construccién de una
base industrial bastante s6lida.

Un cuarto aspecto digno de ser tomado en
cuenta es el nivel de agregacion al que se efectia
el anilisis. En efecto, como la sustitucién de im-
portaciones se mide, para efectos analiticos, por
la variacién en los coeficientes de importacion,
puede ocurrir que aparezca un proceso positivo
de sustitucién de importaciones a cierto nivel de
agregacién y negativo a otro, lo que se explica
por las variaciones experimentadas en la compo-
sicion de la demanda interna. Pero mas impor-
tante que esta ‘ilusién Optica’ es la importancia
que a los fines de la interpretacion y del disefio de
politica tiene el examen de las modificaciones de
la estructura productiva, donde debe otorgarse
tanta importancia al nivel sectorial como al nivel
global de analisis de la sustitucién de importacio-
nes y de la promocién de exportaciones.

A fin de ilustrar el efecto combinado de los
distintos aspectos sefialados, valga recurrir al ca-
so de Corea. Si se considera el conjunto del perio-
do 1955-1973, el incremento de las exportacio-

nes aparece como motor del crecimiento de la
produccién local, acompanado, en segundo lu-
gar, por la expansién de la demanda interna y
luego por el aporte de la sustitucién de importa-
ciones, marginal pero positivo. Cuando el andli-
sis se descompone en tres subperiodos se obtiene
una aproximacién mejor de la realidad con indi-
caciones distintas para efectos de la interpreta-
cién: en el periodo 1955-1963 el crecimiento del
mercado interno, reforzado por el efecto dina-
mico de la sustitucion de importaciones, daba
cuenta de casi el 90% del crecimiento de la pro-
duccién industrial; en el periodo 1963-1970 con-
tinu6 en la delantera el mercado interno, seguido
ahora del incremento de las exportaciones, y
aparecié un proceso negativo de sustitucién de
importaciones; fue sélo en la etapa final de 1970-
1973, culminaci6n del proceso anterior, cuando
el incremento de las exportaciones se convirtio
en el motor del crecimiento, seguido del merca-
do interno y de una sustitucion de importaciones
negativa para el conjunto de la economia. Si a
esta descomposicion temporal se agrega la di-
mension sectorial se obtiene una nueva aproxi-
macién de la realidad. Asi, aun cuando en el
periodo 1966-1970 la sustitucion de importacio-
nes aparece negativa en el conjunto de la econo-
mia, en 14 de las 25 ramas productivas se ha
intensificado el proceso de sustitucién de impor-
taciones. Atin mas importante es el hecho de que
el esfuerzo principal de sustitucién se concentré
en ramas estratégicas desde el punto de vista de
la transformacién productiva de ese pais: la pe-
troquimica, la siderurgia y los equipos de trans-
porte. En estas dos tltimas, la contribucién de la
sustitucién de importaciones al incremento de la
produccién industrial fue superior al aporte de
las exportaciones en las ramas respectivas. En el
periodo siguiente (1970-1975) continué con me-
nor intensidad el esfuerzo de sustituciéon de im-
portaciones en las industrias petroquimica y side-
rirgica, y se acentu6 en los minerales no metali-
cos y productos metalicos, inicidndose un esfuer-
zo de envergadura en la sustitucién de importa-
ciones de bienes de capital.

Si se contrastan los cuadros resuitantes del
analisis agregado con los del analisis temporal y
sectorialmente desagregado, se advierte hasta
qué punto las simplificaciones metodolégicas
pueden causar distorsiones en las recomendacio-
nes correspondientes. La situacién se agrava
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cuando el tema por investigar sirve de base argu-
mental para erigir un paradigma susceptible de
supuesta aplicacion universal. En paises en que
fue generosa la dotacion de determinados recur-
sos naturales, aun cuando los mercados internos
fuesen de tamario reducido, para alcanzar la ex-
celencia hubo que agregar valor intelectual, lo
que permitié enriquecer las técnicas de fabrica-
cién y los equipos de explotacion, asi como desa-
rrollar usos multiples y nuevos disefios asociados
ala elaboracién de esos recursos naturales. Ese es
el caso de los paises escandinavos que tienen un
peso significativo en el comercio internacional de
manufacturas vinculadas con su dotacion de re-
cursos naturales.

En una etapa dada del desarrollo industrial
de un pais, habra que poner el acento en algunas
ramas orientadas al mercado interno, si se trata
de producciones incipientes y de paises que tie-
nen mercados nacionales relativamente amplios.
En actividades que ya estdn en etapas mds avan-
zadas de desarrollo, el acento podrd ir cambian-
do hacia la exportacién en mercados regionales o
internacionales. También habra casos en que
tenga que plantearse desde el principio el desa-
rrollo sectorial combinando el mercado interno y
el internacional, como en la fabricacion de algu-
nos bienes metalirgicos o quimicos basados en
recursos naturales. En paises pequefos proba-
blemente tendra que contarse desde el principio
en mayor medida con mercados internacionales
y, en particular, subregionales para evitar formas
ineficientes de produccién.

En conclusién, la proteccion y la promocién
de las exportaciones de un sector determinado
tienen que relacionarse entre si en cuanto a los
niveles y formas de aplicacién. La proteccion es
necesaria al comienzo del desarrollo de cada acti-
vidad para reducirse posteriormente a medida
que se acrecienta la capacidad de competencia. A
su vez, los estimulos al comercio exterior deben
tener un nivel tal que no se discrimine en contra
de las exportaciones.

Al decidir el grado de proteccion y de pro-
mocion tampoco puede dejarse de tener en cuen-
ta el contexto internacional. En el presente, la
mayoria de los paises del mundo aplican signifi-
cativas restricciones arancelarias y sobre todo no
arancelarias, que en muchos casos son crecientes.
Por tanto, no podria definirse la politica de un
pais como si se estuviera en un mundo de perfec-

ta competencia y de libre desplazamiento de bie-
nes y de informacioén.

Un rasgo comun en el logro de capacidad de
competencia internacional por sociedades muy
diferentes en muchos aspectos es que, por ca-
minos y con modalidades institucionales distin-
tas, han avanzado en el establecimiento paula-
tino de consensos, han consolidado y legitima-
do el liderazgo interno, han establecido nor-
mas minimas de equidad y solidaridad, y han
logrado una articulacién nitida entre Estado y
sociedad; en ese contexto se ha generado y
reforzado lo que anteriormente se definié co-
mo un niicleo endégeno de dinamizacién tec-
nolégica que asegura la continuidad del proce-
so de asimilacién, aprendizaje, adaptaciéon e
innovacién, en forma funcional para la satis-
faccién de carencias y el aprovechamiento de
potencialidades y en que se combinan selectiva,
sectorial y temporalmente la sustitucion de im-
portaciones y la generaciéon de corrientes soli-
das de exportacién basadas en un patrimonio
tecnologico genuinamente internalizado.

Delo anterior se desprende que la asignacion
de prioridad estratégica al desarrollo de las ex-
portaciones y a la racionalizacion de la estructura
productiva heredada —requisito para alcanzar el
objetivo anterior— (sobre lo cual hay consenso),
debe llevarse hasta sus tltimas consecuencias. Es
preciso tener conciencia de que se emprende una
tarea de dimensiones nacionales, que trasciende
con creces el Ambito de la politica comercial e,
incluso, el plano de la economia. Se trata de ini-
ciar un nuevo estilo de desarroilo que favorezca
tanto la articulaciéon hacia dentro como el au-
mento de la capacidad de competencia en el exte-
rior. La experiencia internacional sugiere que se
trata no de opciones polares antagénicas, sino de
requisitos que se refuerzan mutuamente.

e) Elementos del disefio
de la politica tecnolégica

La experiencia de los paises avanzados y la
mas reciente de paises del sudeste asidtico ense-
fan que el dinamismo y la solidez del proceso de
industrializacién estan indisolublemente ligados
al desarrollo de la capacidad cientifica y tecnolo-
gica. Lo precario de la industrializacién latinoa-
mericana refleja, y al mismo tiempo se explica en
parte por el rezago tecnologico que, con distinta
intensidad, afecta a todos los paises de la region.
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La orientacién de vocaciones e inquietudes
hacia las actividades tecnoldgicas constituye una
tarea de mayor complejidad que la expansiéon
fisica de la produccién. En la posguerra, la acele-
rada industrializacién de América Latina y el
rezago tecnolégico confirman plenamente esta
afirmacion.

Aqui conviene abordar el tema en varios pla-
nos superpuestos. El primero se refiere al
conjunto de las tecnologias mas avanzadas en
torno a las cuales se articulara el futuro patrén
tecnolégico-industrial a nivel internacional. El
segundo abarca dreas en las cuales algunos paises
de América Latina han logrado constituir grupos
con masa critica adecuada, integrados con la acti-
vidad productiva y con cierta capacidad de com-
petencia internacional. Finalmente, se perfilan
diversos sectores en los cuales existe claro rezago,
tanto de la infraestructura cientifico-tecnologica
como en su incorporacion a los procesos de la
produccion.

Las tecnologias mas avanzadas constituyen la
base de las ventajas comparativas del futuro en el
mercado internacional; por este solo hecho, los
paises de América Latina no podria dejar de
estudiarlas, ya que la nueva base cientifico-tecno-
légica no sélo se proyectara sobre el comercio
internacional sino, lo que es mds importante, so-
bre las formas de organizacion de las sociedades
y de la satisfaccion de sus carencias basicas.

Diversas consideraciones aconsejan propo-
ner como opcion estratégica complementaria de
la capacidad de competencia internacional, la ar-
ticulacién de las tecnologias mds avanzadas y de
los servicios sociales basicos, a partir de lo cual se
produciria el desarrollo de la base cientifica, tec-
nolégica, técnica y manufacturera en torno a un
nucleo dindmico de empresas nacionales, priva-
das, mixtas y priblicas. Se trataria en esencia de
articular el desarrollo vigoroso de la ingenieria
genética con las necesidades nacionales de salud
y alimentacién y de intensificar la utilizacion de
los medios de comunicacién masiva en el proceso
educativo, tanto desde el punto de vista metodo-
légico como de su contenido. Por esta razon es
sumamente importante vincular la educacién
con los medios de comunicacion, la ciencia y la
tecnologia.

La consolidacion de las tecnologias en América
Latina esta condicionada por la capacidad de absor-
ber el impacto de las tecnologias en gestacion en los

centros mundiales. Entre las tecnologias consolida-
das pueden incluirse algunas especialidades agro-
nomicas y algunas disciplinas vinculadas al sector
de la energia y a la ingenieria civil. Ahi existe masa
critica de conocimientos y cuadros humanos, un
grado aceptable de integracién con la produccién y
expresiones localizadas de capacidad de competen-
cia internacional. En estas dreas corresponderia, en
primer lugar, reforzar los nicleos existentes, favo-
reciendo la utilizacion de la base tecnolégica exis-
tente por el aparato productivo. La vinculacién
entre la actividad de investigacion y la productiva
parece requerir en el sector agricola un esfuerzo
decidido de articulacién en el cual pueden desem-
penar un papel privilegiado los bancos regionales y
nacionales de fomento.

En estos tres campos —agronomia, ingenie-
ria civil y energéticos— seria necesario, ademas,
emprender actividades sistematicas de promo-
cién internacional que se proyectaran teniendo
en cuenta tanto consideraciones de politica exte-
rior como las vinculaciones econ6micas y de ca-
racter comercial de los paises de la regién. Por
ultimo, una parte del rezago tecnoldgico de
América Latina se concentra en el sector indus-
trial, en cuyo interior pareceria conveniente cen-
trar la atencion en ciertas dreas en las cuales es
muy acentuado el desfase entre la capacidad fisi-
ca de produccién y la infraestructura tecnologica
de apoyo. Entre esas dreas se destacan las indus-
trias de alimentos, la quimica y la de bienes de
capital.

En lo que se refiere a las actividades e instru-
mentos de la politica tecnoldgica, seria conve-
niente apoyarse en la experiencia acumulada en
América Latina en la tltima década con su com-
binacién de logros y frustraciones, asi como en la
de otros paises, sobre todo los avanzados y los del
sudeste asidtico. A continuacién se mencionan,
unicamente a titulo ilustrativo, algunos temas
prioritarios.

1. El reforzamiento de la infraestructura
cientifica (investigacién y capacitacion de post-
grado) y tecnologica (normalizacién, metrologia,
control de calidad, informacién, capacitacién e
investigacion tecnoldgicas). La escasez de divisas
y fondos publicos ha tenido un impacto negativo
sobre los recursos destinados a estas actividades,
a pesar de que tienden a favorecer la articulacién
de las demandas del sistema productivo con la
infraestructura tecnolégica. Eso mismo puede
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estimular a los distintos agentes que enfrentan
obstdculos tecnolégicos a recurrir a soluciones
probadas en la region y de costo muy inferior.

2) La integracién sustantiva e institucional de
los instrumentos de politica tecnolégica en el dm-
bito de la politica industrial, favoreciendo la pre-
sencia directa del sector empresarial, publico y
privado. En particular, debe superarse la practi-
ca frecuente en América Latina de aislar a las
instituciones y los ministerios encargados de los
sectores productivos de bienes y servicios de las
funciones de coordinacion de la ciencia y la tec-
nologia.

3) Retorma de los sistemas educativos y de
los medios de comunicacién de masas encamina-
da a elevar la valoracion social de la innovacién
tecnologica interna, ampliando y difundiendo, al
mismo tiempo, la informacion respecto del avan-
ce cientifico y tecnolégico mundial. La bisqueda
de soluciones funcionales en relacion con las ca-
rencias y las potencialidades locales deberia con-
vertirse en uno de los criterios orientadores de la
comunicaciéon social. En este dmbito existe un
gran margen de cooperacion subregional y re-
gional que puede tener valiosos subproductos
para atianzar la utilidad y el prestigio de la inte-
gracion de América Latina.

4) La reduccion de los costos de lds activida-
des tecnologicas por medio de los instrumentos
crediticios y de incentivos fiscales que incluyan
tanto la fase de investigacion como la de comer-
cializacion.

5) La reduccion de los riesgos inherentes a
las actividades tecnologicas mediante la creacion
de capital de riesgo, la proteccion selecuva del
mercado interno y el apoyo para la colocacion de
disenos, procesos y técnicas de fabricacion desa-
rrollados localmente en los mercados internacio-
nales.

Por ultimo, deberian adoptarse medidas
orientadas a la reduccion de la emigracion de
personal cientifico y técnico.

6. Il financiamiento del desarrollo

La crisis de la economia internacional y la crisis
del endeudamiento latinoamericano han trastro-
cado los términos fundamentales en que se dio a
lo largo de la posguerra el problema central del
financiamiento para el desarrollo.

En efecto, desde fines del decenio de 1940,
con la creacion de las instituciones multinaciona-

les de las Naciones Unidas y la doctrina ‘Truman
en materia de relaciones bilaterales, se consagro
como principio basico de la cooperacion inter-
nacional la ayuda financiera al desarrollo. kn ese
sentido, la Alianza para el Progreso, la creacion
de los bancos regionales y de los sistemas de
evaluacion (financiera) de los planes nacionales,
instaurados a comienzos de los anos sesenta no
hicieron mas que reafirmar un paradigma esta-
blecido en las relaciones internacionales.

Las finalidades de esos y otros mecanismos
financieros no sélo fueron propiciar el desarrollo
de las zonas atrasadas, sino también crear un
clima necesario de estabilidad en el sistema mo-
netario y en los regimenes cambiarios del mun-
do. El financiamiento fluia hacia la periferia, pe-
ro siempre se mantuvo escaso y sujeto a reglas
estrictas, en que los propdsitos desarrollistas que-
daban subordinados a las exigencias del equili-
brio de los mercados financieros y monetarios.

Todo ese orden regulado comenzo a alterar-
se con la instauracion de las paridades flotantes
que sustituirian al sistema de Bretton Woods,
tras abandonar el gobierno de los Estados Uni-
dos la relacion fija entre el dolar y el precio del
oro. En realidad, el debilitamiento del viejo or-
den financiero fue anterior y bien podrfa afir-
marse que una de sus primeras manifestaciones
institucionales fue el florecimiento mismo del
mercado de eurodolares. En su origen, ese mer-
cado significé una via de escape a las regulacio-
nes nacionales y un paso decisivo para integrar a
los mercados financieros fuera de las normas
compuestas por los gobiernos individualmente o
mediante acuerdos multinacionales.

Para no mencionar el incumplimiento de las
metas del primero y segundo decenio para el
desarrollo en materia de financiamiento, el dece-
nio de 1970 se caracterizé por la renuncia de los
gobiernos industrializados de sus responsabilida-
des en el financiamiento en divisas de los paises
en desarrollo en favor de la banca privada inter-
nacional. El nuevo papel de los banqueros co-
merciales hizo posible resolver agilmente el com-
plejo problema del reciclaje de los petrodolares,
siendo bien rectbido en América Latina un me-
canismo que permitia a las autoridades liberarse
de las ataduras, fiscalizaciones y condicionalida-
des de los sistemas crediticios anteriores, en un
decenio en que oscilaron acentuadamente las co-
rrientes del comercio internacional y en que los
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tipos de cambio y de interés flotantes hacian im-
precisa la determinacién de las exigencias de fi-
nanciamiento externo al desarrollo.

Sin embargo, los flujos de la banca comercial
pronto sucumbieron a las presiones del receso
internacional iniciado con la segunda alza de los
precios petroleros (1979). La crisis del endeuda-
miento se manifesté en plenitud a partir de 1982,
Culminé asi un ciclo en que los paises latino-
americanos tuvieron acceso a la ayuda financiera
bilateral y multilateral en una primera instancia
y, después, por la via de los aportes liberales de
los bancos transnacionales. Quizas las corrientes
de inversion directa cobren mayor importancia,
aunque dificilmente podran sustituir en cardcter
y monto a las demas fuentes de recursos netos.
América Latina hace frente en el decenio de
1980 a una retraccion total, o casi total, de la
contribucién del ahorro externo a su desarrollo,
que se origina en un cambio radical de condicio-
nes de la economia internacional. Serfa ilusorio
esperar que tales circunstancias se alterasen a
corto y mediano plazos. Las causas determinan-
tes son de carécter estructural y tardaran en pro-
ducir los acomodos indispensables a escala plane-
taria para que pudiera volverse a una situacion
semejante a la anterior. De ahi que lo mis proba-
ble —los gobiernos latinoamericanos deben estar
precavidos— es que los saldos de la cuenta de
capital de la balanza de pagos, en vez de consti-
tuirse en un alivio, sean una carga adicional para
los esfuerzos de formacion de capital de la re-
gion.

Es por eso que parece insoslayable replan-
tear por entero la politica de financiamiento fu-
turo de las economias latinoamericanas. Las ba-
ses primordiales tendran que encontrarse en la
movilizacion de los ahorros internos y en la ins-
tauracién de patrones de inversiéon mas austeros
y mucho mejor apegados a las prioridades nacio-
nales. Debe admitirse que de afuera lo mas que es
factible lograr serd una movilizacién modesta de
recursos netos de fuentes oficiales, aunada a las
posibilidades de mejorar las condiciones de la
renegociacion de la deuda y de repetir una y otra
vez las rondas de negociaciones.

No es ésta la oportunidad de describir la
reorientacién de las estrategias financieras. Baste
con ahondar en algunos planteamientos de ca-
racter general. En primer término, tendrdn que
modernizarse los mecanismos de captacion de los

ahorros internos. Aqui se trataria no solo de
crear los incentivos a la formacién de excedentes
—entre los cuales la fijacion de tasas pasivas de
interés con niveles positivos es un primer requisi-
to— sino también de completar los circuitos fi-
nancieros internos, esto es, de perfeccionar las
instituciones y los instrumentos de la intermedia-
cién financiera. La movilizacion de los ahorros
supone, por un lado, acrecentar la proporcién de
aquellos que son recogidos y redistribuidos por el
sector financiero moderno y, por otro, fortalecer
los habitos de prevision y ahorro. Convendria,
desde ese angulo, mejorar sensiblemente los me-
canismos bancarios y extrabancarios que facilitan
al ahorrador y a las tesorerfas de las empresas el
manejo de sus fondos liquidos. Asimismo, habria
que modernizar los propios instrumentos de cap-
tacién con el proposito de garantizar el poder
adquisitivo de los ahorros y de hacerlos competi-
tivos con los que se ofrecen en los mercados fi-
nancieros internacionales. Ese seria un paso para
comenzar a reconstruir los circuitos financieros
que antes se completaban con la intervencién de
la banca extranjera. Y también lo es para retener
en los paises de la region los recursos que se
escapan gracias a las enormes facilidades de fuga
creadas por la integracién de los mercados de
dinero y capitales, y acaso para repatriar parte de
lo fugado con anterioridad. En lo que se refiere a
la tarea de transformar los sistemas nacionales de
intermediacién financiera, de la misma manera
que en otra época se apoyo el desarrollo indus-
trial, ahora habria que dar prelacion al cambio de
esos sistemas. Ello naturalmente tendria no sélo
una dimension nacional, sino que podria revestir
alcances regionales y subregionales. No es dificil
concebir la formacién de redes integradas de
crédito que favorezcan el comercio interzonal o
que promuevan la realizacion de inversiones,
sustentadas en la fabricacion latinoamericana de
bienes de capital. La vinculacion de los mercados
de valores, la organizaciéon de créditos en consor-
cio, la emision de titulos de ahorro de caricter
regional, o la creacién de sistemas zonales de
seguros y garantias son otras tantas posibilidades
que debieran explorarse sistematicamente.
Aun asi, los estrangulamientos financieros
constituiran con alta probabilidad una de las li-
mitaciones mas serias al desarrollo en el futuro
inmediato. De aqui surge el otro imperativo que
debe satisfacerse en el disefio de una estrategia
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realista de financiamiento: el rigor en la asigna-
cion y la austeridad en el uso de los fondos inver-
tibles. En este terreno hay varios criterios que
dificilmente podrian pasarse por alto. Uno exige
reducir el dispendio que frecuentemente acom-
pana a los proyectos de inversion publicos y pri-
vados. Desde el financiamiento de la estructura
de ciudades de tamafio monstruoso y el de insta-
laciones suntuarias de seguridad social, hasta la
construccion de oficinas administrativas y de zo-
nas residenciales que a veces exceden en lujo a las
de los paises industrializados, son muestras evi-
dentes de la magnitud del despiltarro. Del mis-
mo modo, habria que intentar, con disciplina
quizas desconocida antes, establecer el orden
mas estricto de prelaciones en lo que se refiere a
la distribucion de fondos para la nueva inversion,
principalmente la de cardcter publico. En esta
materia, ya no hay margenes de holgura. La crisis
fuerza a escoger aquello que mejor conduzca a
reactivar las economias y a detener la inflaciéon.
Los proyectos tendrian que estar bien evaluados,
integrados en conjuntos que faciliten la absor-
ci6n de mano de obra y el acrecentamiento acele-
rado de la oferta. El cuidado y defensa de la
infraestructura y de los bienes de capital instala-
dos también habrian de constituirse en una preo-
cupacién principal, tanto como intensificar al
maximo el uso de las instalaciones disponibles.
Las especificaciones en la construccién y en la
edificacion de obras de infraestructura debieran
basarse en estiandares propios, de paises con es-
casez de capital, en vez de calcar las normas de
naciones ricas. El esfuerzo tecnolégico en mate-
ria de bienes de capital tendria que estar dirigido
a la fabricacion de equipos donde por primera
vez se busque deliberadamente su adaptacién ala
dotacidon interna de factores. En sintesis, en
América Latina es inescapable aprender a hacer
mas con menos, a usar mejor los excedentes de
los sistemas econémicos que siempre surgen del
sacrificio social del presente.

7. La cooperacién intrarregional

La cooperaciéon intrarregional y la profundiza-
cién de los procesos de integracion subregionales
pueden tener un destacado papel en el cumpli-
miento del objetivo de ampliar los margenes de
maniobra en la conduccién de la politica econod-
mica y en la transformacion de la capacidad pro-

ductiva latinoamericana sobre bases de mayor
eficiencia y capacidad de competencia.

En la coyuntura, la integracién y la coopera-
cion pueden coadyuvar en la superacion de la
crisis mediante instrumentos que conduzcan a
una mayor utilizacién de la capacidad instalada y
de los recursos humanos, reduciendo al minimo
el empleo de las escasas divisas convertibles de la
region. El incremento del comercio regional, sin
disminuir las exportaciones hacia terceros paises,
y la sustitucién de importaciones a escala regio-
nal son dos de los mecanismos fundamentales
pararestablecer los niveles de actividad economi-
ca perdidos en la crisis.

En el mediano y largo plazo, la integracion y
la cooperacion pueden ayudar a generar condi-
ciones para un desarrollo més auténomo, estable
y acelerado, mediante la creacion de un espacio
econdmico mas amplio que el nacional de cada
pais. Asi, por ejemplo, se podran emprender
iniciativas conjuntas destinadas a eliminar las dis-
paridades sectoriales, causadas por un proceso
incompleto de industrializaciéon, y a mejorar la
articulacion entre sectores productivos. Se po-
dra, asimismo, dar sustentacton al desarrollo de
ramas y actividades que han quedado rezagadas,
como la de bienes de capital. Del mismo modo,
sera posible dar contenido real a la cooperacién
en materia de seguridad alimentaria y energética
si hay una visién comunitaria de la necesidad de
superar los riesgos que la dependencia produce
en esos sectores, y de cudn urgente es esta tarea.

Por otra parte, a través de esfuerzos coopera-
tivos, a nivel regional y subregional, América
Latina y el Caribe estaran en mejor condicion de
enfrentar los factores de signo adverso origina-
rios en la economia internacional y de aprove-
char las oportunidades que ésta seguird deparan-
do. Asi, por ejemplo, existen ventajas obvias en
continuar el intercambio de informacion y estre-
char las consultas en relacion con la reestructura-
cion de la deuda externa de cada pats, o la con-
certacion de posiciones negociadoras frente a los
paises industrializados en el marco de los ajustes
a las normas que regulan el comercio y los flujos
financieros y monetarios internacionales. La coo-
peracion intrarregional puede también facilitar
el desarrollo de nuevas lineas de exportacion a
terceros paises, no solo por la eficiencia que se
ganaria en virtud de las economias de escala de
los mercados ampliados surgidos de compromi-
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sos integradores, sino como resultado de esfuer-
zos multinacionales mancomunados que apunta-
len la produccién y comercializacion de bienes
exportables.

Cabe aclarar que no se trataria de rescatar
marcos conceptuales del pasado que postulaban
una integracién gradual y progresiva de varias
economias hasta llegar a configurar, dentro de
plazos predeterminados, una sola economia de
dimension regional. Lo que se persigue es pro-
mover gestiones conjuntas para resolver proble-
mas comunes, lo cual ofrece un amplio y fértil
ambito para poner la cooperacién intrarregional
al servicio de la reactivacion y el desarrollo. Esa
tarea se veria facilitada si se impulsara, primero,
hacia el interior de grupos relativamente homo-
géneos de paises que ya han demostrado cierta
vocacion integradora —el Mercado Comun
Centroamericano, el Grupo Andino, la Comuni-
dad del Caribe, y los paises grandes miembros de
la ALADI—y, luego, entre Jos grupos o unidades
de integracion.

La cooperacién no tendria que limitarse al
sector industrial. En la agricultura, la mineria y
los recursos naturales también hay posibilidades
de cooperacion que abarcan la produccion, la
elaboracion y la comercializacion de bienes. Asi-
mismo, en la tecnologia y en los sectores mds
avanzados, como la informatica y otros, van cre-
ciendo y adquiriendo cada vez mayor importan-
cia las posibilidades de unir esfuerzos en la solu-
cion de algunos problemas fundamentales. Por
ultimo, como se ha senalado, también existen
potencialidades para impulsar la cooperacion en
el ambito financiero.

En cuanto a los mecanismos ¢ modalidades
encaminados a impulsar los procesos subregio-
nales de integracion, se podrian mencionar, en-
tre otros, los siguientes: las preferencias arance-
larias, que en el marco de la ALADI se han nego-
ciado y acordado a bajo nivel y que son suscepti-
bles de ampliarse; la eliminacién o limitacion de
restricciones no arancelarias; la canalizacion de
parte de las compras estatales hacia la region; el
perfeccionamiento y la vinculacién entre si de los
sistemas de compensacion de pagos y créditos
reciprocos, y en general de los mecanismos fi-
nancieros vinculados con el comercio intrazonal;
el impulso a los acuerdos de alcance parcial y,
cuando cabe, de comercio compensado, y el for-
talecimiento de las instituciones subregionales y

regionales que, de una u otra manera, apuntalan
la integracion.

Finalmente, cabria sefalar que si se concibe
la integracién como un proceso en el que inter-
vienen activamente todos los agentes sociales, po-
liticos y econémicos, la existencia de sistemas de
gobiernos democraticos se convierte en un ele-
mento importante para profundizar la coopera-
cion intrarregional.

8. Estado, planificacién y democracia

a) El papel del Estado en la concepeion
de la cerat

Ante los desafios econdmicos, sociales y poli-
ticos de la crisis actual, parecen multiplicarse las
demandas de la sociedad civil al Estado. Desde su
concepcidn originaria, la ceral atribuyé al Esta-
do uno de los papeles protagonicos en el proceso
de desarrollo. Son muchos los ambitos econémi-
cos en que consider6 necesarias la orientacion y
la accion directa del Estado, pero algunos desta-
can por su importancia: primero, la elaboracion
de una visién de conjunto y a largo plazo, la cual
se expresa de manera sistematica en los planes
orientados a transformar las estructuras existen-
tes para la formacion de una economia industrial °
moderna; segundo, la orientacion de la acciéon en
dreas decisivas de dicho plan de transformacion,
como el impulso y apoyo a la acumulacion de
capital, la proteccion y el fomento de la industria-
lizaci6n, la atenuacion de la vulnerabilidad exter-
na, la creacién de infraestructura, o el estimulo y
la orientacion del cambio tecnologico; y tercero,
y en relacién estrecha con los dos anteriores, la
prevencion y control de los desequilibrios econo-
micos que inevitablemente acompanan al cambio
estructural.

En esta concepcion se trataba de encontrar
un equilibrio entre lo publico y lo privado, entre
el Estado y el mercado, que aprovechara los as-
pectos positivos de cada uno, facilitara su com-
plementacién y evitara las consecuencias negati-
vas del predominio excesivo de alguno de ellos,
asi como la concepcién antagénica del papel que
a cada uno corresponde. Dicho equilibrio se con-
cebia como la expresion de un marco institucto-
nal que combinara los principales fundamentos
de una economia de mercado con la indispensa-
ble accién del Estado. En esta peculiar mezcla, la
gestion estatal tendia mas bien a complementar y
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a sustentar el mercado que a transtormarlo de
manera radical.

En sintesis, se proponia un Estado planifica-
dor que, guiado en su funcionamiento por un
plan de desarrollo y utilizando los instrumentos
monetarios, fiscales, cambiarios y arancelarios,
instara a todos los agentes econémicos a satista-
cer objetivos determinados. El resultado final de
la interaccién creadora entre la actividad de los
agentes privados y la accion estatal debia ser el
fortalecimiento de la economia en su conjunto.

b) Consideraciones acerca de la actividad
del Estado

Las ultimas décadas han dejado una expe-
riencia rica y variada acerca de las virtudes y
defectos de la acciéon econdmica del Estado y del
mercado, asi como el juicio generalizado de que
ni uno ni otro, por si solos, pueden garantizar un
proceso de desarrollo economico eficiente y
equitativo. Las soluciones unilaterales, que de-
sembocan en el predominio de cualquiera de
ellos, no parecen encontrar derroteros viables.
Por eso, sigue vigente el desafio de hallar nuevos
equilibrios consensuales entre lo publico y lo pri-
vado.

Durante gran parte de las décadas de 1960 y
1970 se supuso que en América Latina el Estado
estaba en condiciones de cumplir con el papel
que le asignaba la estrategia de desarrollo. Sin
embargo, la realidad a menudo contradecia estos
supuestos. En efecto, el Estado presentaba condi-
ciones institucionales, administrativas y sociopo-
liticas que no siempre coincidian con su capaci-
dad postulada de orientar el proceso de desa-
rrollo.

Estos supuestos fueron sometidos a criticas
severas, tanto en el plano de la teoria como de la
practica. Por ejemplo, se advirtié que el aparato
estatal no poseia la unidad y la coherencia inter-
nas que se habian postulado y que, mis bien, se
trataba de una estructura compleja donde, en
medio de una tarea de magnitud creciente, mul-
tiples actores procuraban hacer valer sus intere-
ses particulares. Ademds, la orientacion de la
accidn estatal no solia ser el resultado de la aplica-
cién auténoma e imperativa de determinada ra-
cionalidad técnica, sino la consecuencia de com-
plicados procesos de decisién en los cuales inter-
actuaban grupos de poder con diferentes racio-
nalidades. Por otra parte, la eficiencia técnico-

administrativa del Estado no podia sencillamente
suponerse, sino que habia que tomarla como un
problema de dificil solucion. Finalmente, el con-
trol estatal de las relaciones econémicas con el
exterior resultaba cada vez mas limitado dentro
de una economia internacional que se transna-
cionalizaba con rapidez. En estas circunstancias,
el Estado a menudo no estuvo en condiciones de
abordar todas las tareas que se le habian asignado
o de cumplirlas eficientemente. Surgieron inten-
sas criticas, algunas con suficiente solidez como
para provocar un impacto profundo en el para-
digma convencional que se aplica a las cuestiones
politicas, en general, y al Estado, en particular.
Replanteadas esas cuestiones desde la optica de
las necesidades actuales, la pregunta decisiva pa-
rece ser ¢como formular y realizar estrategias
orientadas hacia el desarrollo, la autonomia, la
equidad y la democracia sin el apoyo de Estados
ideales, cuya existencia antes se dio por su-
puesta?

De manera paraddjica, al mismo tiempo que
se alcanzaba una visién mas realista acerca de la
capacidad del Estado, éste expandia y diversifica-
ba su estructura para absorber funciones cada
vez mas amplias, las cuales le eran impuestas por
las circunstancias econémicas, sociales y politicas,
asi como por las debilidades y carencias de los
demds agentes econdmicos.

Algunas de las causas principales que expli-
can la expansién del Estado latinoamericano en
el proceso econémico y en la industrializacién se
enraizan en el caricter subdesarrollado y perifé-
rico de las sociedades de la region. Los agentes
privados locales son débiles en comparacion con
el poder que exhiben los externos. La debilidad
relativa de unos y la fortaleza de los otros, en un
marco de crecientes exigencias econdmicas, fi-
nancieras y tecnologicas, imponen al Estado un
papel cada vez mas amplio. En algunos de estos
casos, el Estado ha intentado atraer o controlar a
los agentes externos a la par de favorecer el desa-
rrollo del sector privado nacional. En efecto, a
menudo ha fomentado la actividad de este ulti-
mo al ofrecerle oportunidades de inversion, fi-
nanciamiento, proteccion de la competencia ex-
terna y de ciertos riesgos internos, asi como ase-
gurdndole una demanda estable (mediante el
poder de compra estatal), proporcionandole ac-
ceso a insumos baratos, garantizandole rentabili-
dad, etc.
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Por otra parte, la accion del Estado en el
campo social deriva parcialmente del hecho de
que el crecimiento econdémico latinoamericano
ha puesto de manifiesto tendencias a la concen-
tracion social y regional del poder, el ingreso y la
riqueza. Esas tendencias se traducen en desequi-
librios que, en ciertos casos, se han visto aumen-
tados por los procesos y aspiraciones sociales y
politicas hacia la movilizacién y la democratiza-
cion. En otros casos, el Estado ha debido resolver
dificiles conflictos sociales que surgen como re-
sultado del propio crecimiento y las expectativas
de Ia poblacion, asi como de las demandas deriva-
das de los grupos que emergen con el progreso
economico.

Por ultimo, con relacion al proceso politico,
el Estado también ha debido enfrentar tenden-
cias encontradas. Ademas de las funciones relati-
vas a su consolidacion interna y externa, el Esta-
do ha debido, por un lado, garantizar la vigencia
de un orden institucional cuyo dinamismo im-
pulsa la concentracion creciente del poder eco-
némico. Por otro, ha tenido no sélo que repre-
sentar una instancia de racionalidad global aghu-
tinadora de los intereses particulares, sino tam-
bién crear un ambito institucional flexible donde
puedan incorporarse todas las fuerzas sociales
activadas por el desarrollo.

Tales son, en sintesis, algunas de las razones
principales por las cuales el Estado ha expandido
su accién en los planos econémico, social y politi-
co. Las formas concretas que ha asumido dicha
ampliacién han sido muy diversas, como también
lo han sido las prioridades establecidas en cada
€aso concreto.

Las funciones del Estado han variado en el
tiempo y en anos recientes como consecuencia de
la crisis econdmica y los procesos de democratiza-
cion. El dilema no consiste en aclarar si el Estado
debe o no actuar, porque de hecho lo hara, sino
endiscernir cudles debieran ser las caracteristicas
deseables de esa actuacién en las circunstancias
histéricas que vive América Latina y frente al
marco de objetivos orientados hacia la democra-
cia, la autonomia, el crecimiento y la equidad.

El Estado encara nuevos desafios que se ha-
cen mas apremiantes debido a la crisis. Esta redu-
ce los grados de libertad, limita los recursos inter-
nos y externos, y disminuye el ritmo de creci-
miento, lo que hace mds dificil resolver conflictos
y adoptar opciones que reduzcan las diferencias

entre los estratos sociales. Para enfrentar estos
desafios se necesita un Estado vigoroso —no so-
bredimensionado—, que pueda ir aumentando
su eficiencia técnico-administrativa, su capaci-
dad politica y su solidez econdmico-financiera.

El aumento de la eficiencia técnico-admi-
nistrativa del aparato estatal es un objetivo que
podria ser aceptado universalmente, siempre y
cuando no se coloque fuera y por encima de los
demas objetivos que deben orientar la accion es-
tatal. En efecto, se ha llegado al punto en Améri--
ca Latina en que resulta evidente que la eficiencia
debe estar subordinada a la eficacia social de la
accion global del Estado, eficacia cuya consecu-
cién deriva de la coherencia de la accién estatal
con los objetivos de diversa indole que deben
regir su accion.

La capacidad politica del Estado se refiere
basicamente a la disposicion a ejercer su autori-
dad sobre todos los grupos sociales. Sin embargo,
tal Estado fuerte o eficaz no puede basarse sélo o
preferentemente en el uso del poder coercitivo,
propio de una organizacion politica autoritaria,
sino sustentarse en principios que impriman legi-
timidad a su mandato. Dentro de la cultura poli-
tica vigente, tal legitimidad solo puede alcanzarse
mediante la revalidacion de los principios politi-
cos democrdticos. Es decir, en principio y aparte
de otros requisitos, serd considerada legitima la
autoridad que emane de un Estado democritico.
Sélo asi podri lograrse el nivel de responsabili-
dad y disciplina individual y colectiva que sirva
de sélido fundamento a una capacidad politica
estatal vigorosa y estable.

El poder econémico y financiero del Estado
tiene una estrecha relacién con su capacidad po-
litica, pues ambos atributos se apoyan mutua-
mente. Dicho poder se expresa y ejerce de varia-
das maneras, pero su nucleo central giraen torno
a dos aspectos principales. Por un lado, la capaci-
dad de conduccién y de concertacion, que le per-
mite al Estado aunar voluntades en pos de objeti-
vos econdmicos colectivos, y por otro, la capaci-
dad de controlar u orientar el proceso de acumu-
lacién de capital. Resulta dificil decidir cudles
serian los procedimientos mas adecuados para
afianzar esta ultima capacidad, pero los mas di-
fundidos son el buen uso de los instrumentos de
politica econémica, la inversién directa de tipo
productivo y el control de los mecanismos finan-
cieros publicos y privados. Sélo las circunstancias
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concretas podran indicar qué combinacién de
ellos es la mas apropiada.

¢) Planificacion y crisis

En la mayoria de los paises latinoamericanos,
para aumentar la capacidad del Estado no se
requiere ampliar sus funciones y atribuciones,
sino ejercer las que ya posee de manera adecua-
da. Por ello, vuelve a destacarse ¢l papel de la
planificacién como instrumento de racionaliza-
cién de la accidén estatal. No es necesario repetir,
por ser conocidos, los elementos tedricos mas
fundamentales de la planificacion. Si conviene
sefialar algunos problemas no resueltos, por lo
menos en la practica, como la compatibilidad de
objetivos y politicas en el mediano y largo plazo o
la combinacién de metas de crecimiento y
equidad. '

Por otra parte, la articulacion de la gestion de

los principales entes estatales, como la adminis-

tracién central, las empresas publicas y las admi-
nistraciones provinciales, también adquiere es-
pecial importancia. En muchos paises de Améri-
ca Latina, sobre todo donde predominan inten-
sos procesos inflacionarios, la inversién publica
llega a tener una importancia que dificilmente
hubiera alcanzado en condiciones anteriores. En
algunos, mas del 50% de la inversién es piiblica y
sigue siendo la fuente fundamental de la infraes-
tructura necesaria para el desarrollo, por lo cual
Jjustifica en si misma la necesidad de planificacién
a largo plazo.

d) Democratizacion

El principal objetivo politico de una estrate-

gia de desarrollo debe ser el establecimiento y.

consolidacion de formas democraticas de organi-
zacién social. Dicho objetivo se justifica por tres
razones principales: por el valor intrinseco de los
principios democraticos; por el papel que los me-
canismos democraticos de articulacién de intere-
ses pueden desempenar en la estabilizaciéon e
institucionalizacién del proceso politico, al per-
mitir la participacién de todos los grupos socia-
les, y por la relacion que la vigencia de unos y
otros tiene con los objetivos de equidad social.
Esos aspectos, resumidos en los términos de par-
ticipacién, libertad y equidad, configuran un de-
licado equilibrio, que debe existir para que pue-
da hablarse de una verdadera democratizacion.

Las formas democriticas se manifiestan ins-
titucionalmente en tres mecanismos principales.
Primero, los propios de la democracia liberal,
basados en la funcién agregativa y representati-
va, libremente ejercida, por los partidos politicos,
mediante elecciones e instituciones parlamenta-
rias, asi como en los derechos civiles y politicos en
los cuales se fundamente la existencia de dichos
mecanismos. Algunos de los obstaculos que la
aplicacion plena de éstos encuentra en muchos
paises latinoamericanos, asi como los retrocesos
que han ocurrido en algunos de ellos, senalan lo
dificil de la tarea futura y lo incompleto de la ya
realizada; a la vez, el renovado fortalecimiento
de los movimientos democriticos indica la persis-
tencia de esos valores politicos.

Segundo, existen importantes nicleos de po-
der econémico cuya articulacién, imprescindible
para estabilizar y orientar los procesos politico y
econdmico, no es llevada a cabo de manera cabal
por los mecanismos democraticos tradicionales.
Entre esos niicleos destacan las asociaciones em-
presariales y los sindicatos, cuya amplia variedad
pluraliza y a la vez complica los mencionados
procesos. Esta situacién ha dado lugar a procedi-
mientos de concertacién social entre dichos gru-
pos y con ellos, que a menudo procuran institu-
cionalizarse como consejos econémico-sociales.
Aunque han tenido una existencia precaria en
América Latina, representan una senda promi-
soria para el establecimiento de formas de armo-
nizacién y concertacién de intereses. En modo
alguno debieran reemplazar a los mecanismos
democriticos tradicionales, pero si pueden con-
tribuir al logro de una mayor coherencia entre
los partidos politicos y los sectores econdmicos
representados en ellos.

Tercero, los mecanismos liberal-democra-
ticos y los procedimientos de concertacién no
agotan el proceso de democratizacién, pues la
creciente concentracién del poder econémico es-
tatal y privado obliga a buscar formas de difundir
y controlar ese poder. En este aspecto, se trata de
profundizar la democratizacién de las empresas
estatales y privadas, que constituyen las actuales
formas supremas de concentracion del poder
economico. Esa profundizacién puede asumir
diversas modalidades, que implican distintos
grados y formas de participaciéon, como la parti-
cipacion del personal en el capital, o incluso la
gestion, de las empresas; la autogestion, el robus-
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tecimiento de las cooperativas, etc. En varios pai-
ses de América Latina, las cooperativas se estan
fortaleciendo. Las experiencias de participacion
en las empresas privadas y estatales deberian ser
alentadas y mejoradas, pues procuran resolver el
dilema de la coexistencia actual de dos tenden-
cias contrapuestas: la concentracién econémica
en grandes organizaciones y el impulso a la de-
mocratizacion.

Todos los mecanismos de democratizacion
sefalados requieren como fundamento impres-
cindible la existencia de una sociedad democriti-
ca, es decir, una sociedad en que se acepte la
vigencia de los mecanismos institucionales me-
diante los cuales se organizan y expresan los di-
versos intereses y se influencian reciprocamente.
Los mecanismos son formas vacias si no tienen
una base social que los legitime, pero esa base
social debe necesariamente llegar a algin grado
de acuerdo que permita lograr una disciplina
democratica, componente imprescindible de un
Estado con la autoridad suficiente para llevar
adelante las decisiones alcanzadas democratica-
mente. En efecto, los regimenes democraticos
tienen que estar decididos a ejercer su autoridad,
evitando que se confunda la vigencia de la demo-
cracia con la ausencia de autoridad. La misma
firmeza que apliquen en la defensa de los proce-
dimientos democraticos y toma de decisiones de-
beria utilizarse para exigir el cumplimiento de

estas tltimas. La historia reciente de los paises en
desarrollo presenta muchos ejemplos de las con-
secuencias negativas que acarrea para la propia
democracia el no querer ejercer el poder que
tienen los regimenes democraticos: deben conci-
liar el realismo econémico con el arbitraje entre
las fuerzas claves de la sociedad, a fin de lograr
una combinacion de apoyos bastante amplia co-
mo para garantizar la sobrevivencia del propio
régimen y ciertos adelantos en materia de bienes-
tar general. Su viabilidad depende de los cambios
estructurales que introduzcan en las sociedades y
en las economias, de la evolucién del medio ex-
terno y de la receptividad y flexibilidad de las
fuerzas capaces de hacerse oir. Sin duda este
ultimo es uno de los factores mas importantes
para el futuro de tales regimenes: lograr el apoyo
de los diferentes partidos politicos y de los gru-
pos y clases sociales o sus correspondientes orga-
nizaciones, que deberian tratar de expresarse a
través de sus partidos en los 6rganos de poder
existentes. Tal apoyo exige que los diferentes
sectores de la sociedad formulen respuestas rea-
listas frente a las opciones que tienen ante si, y
contribuyan a la puesta en prictica de esas opcio-
nes, poniendo de manifiesto una capacidad con-
siderable para superar lo indeterminado y para
conjugar la defensa enérgica de sus intereses con
la paciencia y capacidad para establecer un
acuerdo.






Exposicion presentada a la Reunion
de Expertos sobre Crisis y Desarrollo
de América Latina y el Caribe

Ciertamente que es para mi muy grato, y muy
emocionante, hallarme nuevamente en ésta que
sigo considerando mi casa, junto a mi querido
amigo Norberto Gonzilez, en cuyas tan buenas
manos esta la institucion, y a don Rail Prebisch, a
quien tanto debo y cuyo aprecio tanto valoro.
También lo es estar en esta reunién por la cual
tanto trabajamos, que con tanta esperanza fui-
mos preparando durante todo el afio pasado y
que ahora culmina con la presencia generosa de
todos ustedes.

Por mucho tiempo sentimos en la ceral. la
necesidad de un esfuerzo integrador, de un ejer-
cicio de reflexion colectiva respecto al momento
que estabamos viviendo en América Latina. Pero
dos hechos precipitaron la decision de llevar a
cabo una reunion con ese proposito. Uno fue el
colapso en afios recientes de las opciones neolibe-
rales que en el decenio de 1970 sedujeron a mu-
chos sectores de opinién en muchos paises. Las
soluciones neoliberales llegaron a nuestros paises
acompanadas de cambios importantes de orien-
tacién econdmica, y fueron impuestas mediante
férmulas de ingenieria social en muchos casos
unidas al autoritarismo politico. Fueron afos di-
ticiles en el manejo de esta casa, aquellos en que
la seduccion de estas formulas se cernia sobre
muchos de los gobiernos miembros de la crpar.
El colapso de esas soluciones neoliberales fue un
violento llamado de atencion a la region y por
cierto también a la CepaL.

El segundo hecho fue la llamada crisis del
endeudamiento externo, producida por la acu-
mulacién de deudas externas y por unasuerte de
traicion del ciclo internacional traducida en tasas
de interés extravagantes, nuevo proteccionismo
y retracciones violentas de los capitales privados.

*Canciller de la Republica Oriental del Uruguay y ex
Secretario Ejecutivo de la Comisidn Econémica para América
Latina y el Caribe.

Enrique V. Iglesias

Parecio entonces que habia llegado el mo-
mento de evaluar tantas experiencias paciente-
mente analizadas en esta casa desde perspectivas
coyunturales y de mediano y largo plazo, segui-
das diariamente, y vividas a niveles intelectuales y

~ politicos. La ckralL quiso entonces promover un

debate orientado fundamentalmente a sopesar
esas experiencias, reconsiderar las muchas sefa-
les que provenian de la economia mundial y dar
inicio a un esfuerzo de reflexiéon colectiva por
parte de técnicos y de politicos. Y menciono a
unos y otros porque es esencial que la reflexion
no quede confinada exclusivamente a los niveles
técnicos si deseamos pensar el mundo en que nos
tocara vivir después de esta crisis, que es novedo-
sa en muchos aspectos por su profunda asimetria
y complejidad, y que nos deja dia tras dia sin base
teorica de anilisis y sin respuestas claras.

Raul Prebisch se referia hace un momento a
la crisis del mundo capitalista,! que ciertamente
ha venido estrechando los margenes para prever
y anticipar. Hoy, como se dice en nuestras tierras,
se nos estd moviendo el piso respecto a lo que
pueden ser las bases de una economia internacio-
nal en las que podamos creer. Por otro lado, el
sistemna capitalista ha demostrado una capacidad
inimaginada para responder a los desafios: en
mis aftos de asociacion con esta casa he conocido
sucesivas crisis casi finales del capitalismo, como
la crisis monetaria, la crisis del oro, la crisis ener-
gética e incluso la propia crisis de la deuda que,
hay que reconocerlo, en los ultimos meses pare-
cié desarticularse.

Dije antes que la crisis actual es muy asimétri-
ca, porque ciertamente resultarfa irrisorio afir-
mar que los Estados Unidos o Japon estian hoy en
crisis. Los prondsticos son asimismo muy varia-

Tvéase el articulo de Raul Prebisch en este namero de la
Revista.
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dos. Algunos dicen que el sistema va hacia un
destino catastréfico, otros que estamos en la au-
rora de un renacimiento espectacular de la eco-
nomia mundial en virtud de los avances tecnolo-
gicos con los cuales vibrara la dindmica economi-
ca mundial. Es un mundo novedoso ¢l que esta-
mos viviendo, sin precedentes en la historia del
capitalismo, y que deja cortas las referencias his-
toricas y las propias categorias intelectuales. Pero
un hecho que si parece claro es que esta crisis
viene acompanada por un nuevo tipo de relacio-
namiento internacional, que corresponde mu-
cho mas a una vuelta al modelo schumpeteriano,
que al modelo keynesiano. Dicho en otros térmi-
nos, los que trabajamos en las Naciones Unidas
durante tantos afios buscando los grandes ele-
mentos de regulacion universal, inspirados di-
recta o indirectamente en el pensamiento keyne-
siano, tenemos que reconocer que hoy parece
tenderse a un mundo sin reguladores globales y
bajo el imperio exclusivo del principio de la lu-
cha, de la competencia.

La misma crisis parece también verse en cier-
ta forma en el mundo socialista, donde la busque-
da de la eficiencia, de la incorporacién de la
tecnologifa y de las reformas institucionales tiene
expresiones tan novedosas como las que estin
sucediendo en la Republica Popular China.

También en el mundo en desarrollo la crisis
se nos presenta asimétrica. La flexibilidad que ha
mostrado en los ultimos tiempos el Sudeste asidti-
co hace que en muchos paises de esa regién no se
esté dando la situacién que tenemos en América
Latina. Por otra parte, la tragedia del mundo
africano dista mucho de la crisis que impera en-
tre nosotros.

Esto nos hizo llegar a la conclusiéon de que
realmente tenemos que hablar del caso latino-
americano, aunque quiza haya algunos paises de
Europa y algunos de Asia en situaciones simila-
res. Nuestra crisis estd inserta en un mundo con-
fuso, perplejo; aparece carente de bases tedricas
claras como las que hubo en los anos cincuenta, y
se da dentro de parametros y coyunturas que
hacen muy dificil la prevision. Es a esa crisis a la
que hay que hincar el diente, tedrica y politica-
mente, para encarar desafios que se presentan en
muchos términos y en muchos planos.

La dimensidn de la crisis latinoamericana nos
obliga en primer término a considerar de partida
la gran heterogeneidad de la region. Es cada vez

mas dificil hablar de ella como un todo, y dar
visiones globales que tengan sentido. Pensemos
por ejemplo en la dificultad de una sintesis que
englobe el Brasil continental y las microecono-
mias del Caribe. Pero atn asi diria que prevale-
cen cuatro o cinco facetas en la crisis latinoameri-
cana que vale la pena recordar en forma muy
breve.

Primero, no hay duda que ya en los afios
setenta se veia venir el colapso de ciertos modelos
de crecimiento en América Latina. Nadie puede
dejar de reconocer que América Latina ha cam-
biado mucho, con frecuencia para bien, y que se
han hecho muchas cosas. Basta recorrer indica-
dores sociales y aun econémicos para darnos
cuenta que la de hoy es otra América Latina, pero
ya en el decenio de 1970 se estaban incubando
contradicciones importantes entre los sectores
modernos y los tradicionales, entre las demandas
sociales y la capacidad de sostenerlas, entre la
modernizacién que nos venia de afuera impulsa-
da por la vinculacion al comercio internacional, y
la articulacion interna que nos pudiera dar un
modelo autosostenido de crecimiento.

El endeudamiento externo operd como un
anestésico y la region aplazé muchos de los efec-
tos de esos desequilibrios hasta fines de los anos
setenta, ayudada por una indulgencia financie-
ra sin precedentes en la historia econémica de la
América Latina. Todo esto nos hizo dudar de
muchas cosas, e incluso se generaron muchos
talsos paradigmas. Hay que reconocer que hubo
perplejidad y deslumbramiento, y que de alguna
manera, casi milagrosamente, se postergaron
muchos de los efectos adversos.

Elemento importante de nuestra crisis actual
fue la indulgencia financiera a la que acabo de
referirme y que sedujo a todos los modelos, los
ortodoxos y los heterodoxos. En algunos casos
movidos por la ansiedad legitima de invertir mds,
en otros por la frivolidad de formas de apertura
extravagantes a las corrientes comerciales inter-
nacionales.

Lo cierto es que se produjo una apertura
generalizada, y que eso trajo como consecuencia
la situacion externa que se agudizé en los anos
ochenta. A fines del decenio de 1970 la deuda
externa de América Latina de 200 mil millones
de dolares, con un crecimiento del comercio ex-
terior bastante superior al del producto, parecia
manejable; pero en los afios ochenta las tasas de
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interés hasta de 20%, la caida de la relacién de
precios del intercambio, y todo lo que significé la
retraccién financiera, cambiaron en forma tan
brutal el entorno, que la deuda pasd de 200 mil
millones a 350 mil millones simplemente por los
intereses que se iban acumulando. Es decir, la
situacion se hizo literalmente inmanejable, e im-
previsible en muchos sentidos.

Otro elemento de la crisis es el relaciona-
miento externo. El mundo vive hoy una suerte de
shock liberal, que hace reflexionar hondamente
en las relaciones Norte-Sur. No solamente por-
que esas relaciones Norte-Sur estan signadas por
fendmenos como las tasas de interés y otros, sino
porque no hay ninguna duda de que el shock
liberal que experimenta hoy el mundo implica
que va a ser una utopia pensar que en los proxi-
mos anos podremos repetir los ingresos de capi-
tal extraordinarios de los anos setenta, o los au-
mentos explosivos de la relacion de precios del
intercambio de esos afnos. Mds atn, creo que
América Latina, como continente de desarrollo
intermedio, va a entrar bruscamente en las reglas
del juego del shock liberal, y va a estar expuesta
cada vez mds a férmulas de competencia, a pagar
con creces para poder entrar en los mercados, a
situaciones en las que su posicion va a tener que
ser violentamente competidora y enmarcada en
condiciones de reciprocidad como formula de
comercio internacional. Por eso, cuando apela-
mos a la llamada solidaridad frente a la crisis,
olvidamos que es otro el clima mundial, que éste
no es el periodo de la Alianza para el Progreso,
que no es el periodo de la cooperacion interna-
cional que soflamos tantas veces en las Naciones
Unidas. Tal cooperacion estd siendo destinada
cada vez mas a los desastres naturales, a las ham-
brunas, a las situaciones de emergencia, porque
el clima de las relaciones internacionales hoy es
otro, mucho mas cruel, muche mas manejado
por relaciones de poder; y esto es una realidad
objetiva con la que tenemos que vivir.

Otro elemento de la crisis es el que yo llamo
crisis de las macroeconomias altamente ideologi-
zadas. Asi, hemos visto en América Latina el fra-
caso de ideologias que patrocinaron férmulas
ingenuas de populismo econémico, donde la efi-
ciencia social fue traicionada al poco tiempo por
la ineficiencia econdmica, y también hemos visto
tormulas de eficientismo econémico vacias de
apoyo popular y de eficiencia social que estalla-

ron por los aires. Esa realidad, tan importante en
economias como las nuestras, que deben dispo-
ner de ciertas visiones macroeconémicas de ca-
ricter estructural que permitan administrar los
proyectos econdmicos y sociales, tiene referen-
ciasimperfectas en el pasado. Tenemos que reco-
nocer que no ha habido en este sentido respues-
tas claras de ningun signo, y que tenemos una
deuda importante con el manejo de las macroe-
conomias desde una orientacién estructural en
América Latina.

Otra dimension de la crisis es la crisis de las
ideas, no solo en los paises en desarrollo, sino
sobre todo en los industrializados. Me costaria
entender que los equilibrios neckeynesianos que

* prevalecieron hasta principios de los anos ochen-

ta puedan ser reemplazados simplemente por
una vuelta lisa y llana a las reglas econémicas de
antes de los afios treinta. Quiza la historia nos
desmienta, pero cuesta creer que el mundo pue-
da manejarse con estos desequilibrios financie-
ros, con estas fluctuaciones de las tasas de cam-
bio, con estas corrientes financieras que se mue-
ven de un lado a otro del continente. Cuesta
entender que esto pueda ser base solida para un
crecimiento sostenido.

La teoria del desarrollo dejo de ser una teo-
ria de moda en los paises industriales; hoy ya no
esta en la primera fila de las novedades en las
librerias. Hay hasta un cierto deterioro de la teo-
ria del desarrollo tal como la veiamos en los anos
cincuenta y los sesenta con los grandes maestros,
como el doctor Prebisch aqui presente. Incluso se
han erosionado algunos modelos en los cuales los
que trabajamos en las Naciones Unidas tuvimos
grandes esperanzas, como el de Tanzania, mien-
tras que otros considerados arquetipos igualita-
rios, como China, estian cambiando sus bases tra-
dicionales. Hemos visto sucesivos enfoques que
han ido quedando atras, como el de las necesida-
des basicas, el de la pobreza critica y tantos otros
que quisieron ser respuesta y que parecen hoy
desvanecerse en el escenario intelectual. La ck-
PAL, sin embargo, que es una casa de pensamien-
to que quiere ser auténomo, tiene una deuda
importante con todos ellos, y seria interesante
poder insistir en estos aspectos.

Las propias transformaciones dentro de la
teorfa y la praxis del socialismo nos estin gol-
peando todos los dias. Hay que entender por qué
se producen. Hay que comprender también por
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qué muchos de nuestros modelos econémicos no
fueron capaces de asimilar los cambios ocurridos
en la estructura social; por qué muchos de los
modelos econdmicos y sociales no fueron capaces
de influir en las concepciones politicas de las
sociedades actuales de América Latina; por qué
tenemos estos divorcios entre modelos sociales,
politicos y econémicos, en lugar de estructurar-
los en una sintesis que debe ser a la vez social,
politica y economica, porque la tendencia a aislar
las soluciones no solo estd condenada al fracaso,
sino que hard un gravisimo desfavor a la historia
de la América Latina.

Este encuentro tiene, por tanto, el cometido
fundamental de avanzar en el diagndstico, suge-
rir formas de domesticar la crisis, de reflexionar
sobre el proceso de cambio estructural que debie-
ra llevarnos a enfrentar el shock liberal y hacer los
cambios estructurales que nos lleven a la socie-
dad dindmica y justa.

Quisiera decir algunas palabras sobre el tema
de domesticar la crisis. Todos hemos vivido estos
ultimos anos absorbidos por lo que ha sido la
crisis mas violenta de los ultimos cincuenta anos,
con destruccion de capital y costos sociales inima-
ginables. Quiza por venir de uno de los paises de
la region que sufrié esto en forma mas violenta,
tenga yo una visién muy directa del punto al que
ha llegado el empobrecimiento de América La-
tina.

En todos los paises se han impuesto me-
canismos de ajuste cada vez mas limitados por la
pérdida de autonomia de nuestras politicas inter-
nas debido, entre otras cosas, al endeudamiento
externo y a las presiones inflacionarias.

El problema fundamental para domesticar la
crisis estd ligado a c6mo manejar la deuda exter-
na. Lo peor que le podria pasar al mundo, desa-
rrollado y en desarrollo, es creer que el problema
de la deuda externa esta arreglado o se esta arre-
glando. Este mensaje debe ser muy claro. El pro-
blema de la deuda no esta arreglado, pese a la
suerte de complacencia internacional que hay
hoy al respecto. No s6lo no hay una solucién de
fondo al problema, sino que en algunos casos éste
se estd agravando. Y esto debemos decirlo con
serenidad y con mucha responsabilidad.

Yo creo que es importante decir claramente
que el problema se ha ido administrando, apla-
zando, pero en este entorno internacional y con
las condiciones que hoy prevalecen y las que ame-

nazan prevalecer en el futuro, seria un grave
error pensar que se esta resolviendo. Por eso los
paises de América Latina reclaman el diilogo
politico. No para politizar la deuda, como se ha
dicho, no para desconocer las relaciones inevita-
bles que hay entre deudores y acreedores, ni la
individualidad de cada pais frente al tema de la
deuda, sino porque el problema es de tal magni-
tud y limita de tal modo nuestra capacidad de
desarrollo, que para nosotros es un asunto alta-
mente politico. Pero también lo es para los paises
industrializados, porque una Ameérica Latina con
problemas econ6micos fuera de control es un
problema politico para todo el mundo.

El segundo tema al que atribuyo importancia
fundamental en la cuestion de domesticar la cri-
sis actual, es el de la inflacion.

En los afios cincuenta y sesenta habia un solo
pais en América Latina cuya inflacion superaba
el 50%; el afio pasado fueron siete, en tres de los
cuales la inflacién subié del 100% y en otros se
acerco al 1 000% por ano o lo superé. El prome-
dio regional de la inflacion en 1984 fue de 160%.

El problema de la inflacién es extraordina-
riamente grave, porque no es solamente econo-
mico, es también social y politico. Por cierto que
no estamos valorizando la estabilidad por encima
de todo, como hacen las aproximaciones orto-
doxas, ni tampoco cayendo en la ingenuidad de
creer que se puede crecer con estas tasas de infla-
cion. Lo que hacemos es reconocer que estamos
frente a un problema viejo, pero con caracteristi-
cas muy distintas. En los anos cincuenta vivimos
una inflacién provocada por las transformacio-
nes estructurales que traian la industrializacién,
la urbanizacion, y los problemas de la nueva so-
ciedad que se iba gestando en la regi6én. En los
ailos setenta vivimos la llamada inflacion impor-
tada. La inflacion de hoy es de otro tipo, esta
estrechamente vinculada al tema de la deuda y
tiene caracteristicas desusadas de vejez, de acos-
tumbramiento y de penetracién en la biologia
social. Esta ligada a problemas tan dificiles como
el de la estrechez de la masa monetaria para
hacer vélido el impuesto inflacionario, el de la
indizacién sistemadtica, y otros.

Yo tengo la conviccién de que estamos ma-
nejando este problema en muchos paises de
América Latina, no digo en todos, con categorias
y férmulas que no estan en armonia con la natu-
raleza diferente del problema inflacionario que
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nos toca vivir. Y digo esto con total conviccion,
porque creo que la inflacidon actual requiere solu-
ciones no solamente economicas, porque ademas
de condicionar todas las perspectivas de creci-
miento econémico, condiciona también las pers-
pectivas de estabilidad social y politica. Como
vemos, el tema es de gran trascendencia en la
América Latina de hoy, y en él estamos en deuda
tanto las corrientes ortodoxas como las heterodo-
xas. No se han dado soluciones claras, y me temo
que nos estamos engafando con muchos de los
ajustes que se estdn promoviendo hoy en la re-
gion. Reconozcamos honestamente que no pode-
mos afirmar que el asunto esta encarrilado, por-
que la inflacion actual es estructuralmente dife-
rente a muchas de las que nos toco ver en el
pasado. Pero lo que es més importante es que la
inflacién se ha hecho parte esencial del problema
politico y que, sin grandes consensos internos, la
inflacién de este tipo no tiene salida. Por eso,
debo decir con legitimo orgullo que en nuestro
pequeiio pais, que tiene ese problema en mucho

menor dimensién, €l ensayo de concertacion po--

litica, cualesquiera sean sus defectos, marca un
acercamiento al problema.

Quiero referirme ahora al tema del desarro-
lio cualitativamente diferente. Yo creo que es
peligroso hacer demasiado hincapié en esto de
un desarrollo cualitativamente diferente. Aqui
de lo que se trata, y creo que al decirlo interpreto
los documentos que presento la Secretaria, es de
retomar la vieja tradicién cepalina, es decir, vol-
ver al examen de las realidades, conocer qué esta
ocurriendo en el mundo e ir pensando en los
nuevos desafios, con esa suerte de mezcla de las
ideas y la praxis que ha sido el gran legado de esta
casa a través de casi cuatro décadas de existencia.
Habria asi en cierto modo una vuelta a la expe-
riencia de la cerat. en los afios cincuenta, es decir,
una vuelta a los hechos internacionales para ir
construyendo lentamente un camino de inter-
pretaciéon basado en las ideas y la practica; pero
no podemos proponernos grandes paradigmas
que nadie est en condiciones de ofrecer hoy, ni
en la region ni en el mundo.

Hay por delante una gran tarea de moderni-
zacidon econdmica, social y politica en América
Latina. Modernizaciéon que tiene que partir de la
base; en primer término, de la América Latina
que tenemos hoy, que es otra América Latina, de
extraordinaria complejidad. La primera tarea,

ciertamente, es entender esta realidad. La segun-
da es entender el mundo, porque la relacion
centro-periferia sigue y seguira siendo una rela-
ciéon fundamental que esta casa aporté al pensa-
miento econdémico. Es necesario entender nues-
tros problemas a la luz de los cambios en las
relaciones entre el centro y la periferia, y tratar
de modernizar a América Latina pensando en el
esfuerzo interno, pensando en el esfuerzo de
integracién regional y pensando en las nuevas
formas de insercion en el entorno mundial. Es lo
que hemos llamado la modernizacion a partir de
sus pilares. Modernizacién, que como se dice en
los documentos, es endogena y selectiva, para
permitir dar articulacion interna a la economia y
protegerla de los vaivenes del comercio, de los
precios o de las finanzas internacionales.

Esto implica ciertamente revitalizar, en un
mundo que entra en la tercera revolucion indus-
trial, el problema altamente prioritario de la in-
novacion tecnolégica, sobre el cual la region no
puede dejar de pensar y trabajar. Implica tam-
bién una modernizacién institucional, razén por
la cual los documentos de la Secretaria hacen
tanta referencia al tema del Estado. La moderni-
zacion del Estado es quizd uno de los retos mds
dificiles y mas politicos de los que tiene por de-
lante la region en los préoximos afios. En cuanto a
la modernizacién social, yo tengo laimpresion de
que hasta las propias técnicas de politica social
estan cuestionadas. Quiza con esta crisis la politi-
ca social convencional haya quedado atrds, y haya
otras formas de llegar a los sectores mas bajos de
la sociedad, a ese 10 6 20% que nunca recibe nada
y que en este momento esta siendo victima de las
peores postergaciones de la historia. Por el lado
de la modernizacion politica, Anibal Pinto recor-
daba muy brillantemente ¢c6mo en la region se
han ido rompiendo viejas alianzas mesocraticas
que formaron la base politica sobre la cual se
construyoé la Ameérica Latina de los afios cincuen-
ta, de los sesenta y los setenta. Por muchos moti-
vos, entre ellos los regimenes politicos autocrati-
cos y dictatoriales en América Latina, esas alian-
zas se rompieron. Creo que la modernizacion
politica pasa por la recomposicion de las alianzas
mesocraticas, y por grandes alianzas internas en
los paises, dentro del sector publico, entre el sec-
tor publico y el sector privado, y entre todas las
areas sociales. Si no somos capaces de un enfoque
moderno de la politica, con ese sentido de com-
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promiso frente a demandas como las que tene-
mos por delante, pasaremos periodos muy difici-
les. En tanto, el mundo sigue adelante, y asi como
han quedado postergadas en la historia areas
enteras, bien podria la regién tener que pagar
ese precio si no hacemos un gran esfuerzo inter-
no de presion social y politica para llevar adelan-
te la modernizacion.

Esa es la tarea que estd por delante, y que
conlleva la vuelta a las realidades de América
Latina y el mundo, la reafirmacién de los gran-
des objetivos de crecimiento, equidad, autono-
mfa e integracién, y en especial el reconocimien-
to de los imperativos del mundo en el cual nos
estamos integrando, y la reivindicacion de la

creatividad en la aproximacion a los problemas,
que ha sido una vertiente importante en esta
casa,

Al referirme a los elementos que estuvieron
detrss de este encuentro tan importante, he que-
rido transmitir mi percepcién de la trascenden-
cia de este ejercicio de reflexion, que iniciara un
proceso, y laimportancia de que los resultados de
esta reunién sean para esta casa un verdadero
mandato de trabajo en el cual todos los gobiernos
se vean reflejados. Ciertamente la deuda intelec-
tual que América Latina tiene con la cepaL se
vera acrecentada a medida que la region, como
dijo Norberto Gonzalez, se prepare para enfren-
tar, no el pasado, sino el futuro.
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La pentferia
latinoamericana
en la crisis global
del capitalismo

Raul Prebisch+

El capitalismo atraviesa una crisis profunda que deriva
de las mutaciones sociales que trae aparejadas la evolu-
cién técnica y sus contradicciones. Dichas mutaciones
se expresan en desequilibrios dindmicos que afectan el
interior de los paises centrales y periféricos, y las rela-
ciones entre unos y otros. El examen de esos des-
equilibrios constituye el niicleo del articulo (capitulos
11y itt), que continiia con algunas reflexiones sobre la
crisis de las ideas econémicas convencionales (capitulo
1v) y finaliza con algunos lineamientos de politica para
enfrentar la crisis actual.

Desde el punto de vista de la periferia, la supera-
<ion del desequilibrio externo requiere tomar distan-
cia con respecto a las recomendaciones que alientan los
aperturismos comercial y financiero y poner énfasis
sobre todo en la sustitucion de importaciones a escala
subregional y regional y el establecimiento de un nue-
vo marco general de renegociacion de la deuda exter-
na que implique una considerable ampliacién de los
plazos y reduccién de las tasas de interés.

A su vez, el desequilibrio interno no podria ser
dominado sin una transformaciéon profunda de la
apropiacion, acumulacién y distribuciéon del ingreso
mediante la regulacién macroeconomica del exceden-
te global a través de un proceso democritico en que
participen todos los grupos sociales y, en especial, los
que han quedado excluidos de los frutos del desarro-
llo. Se trata de un problema cuya solucién tedrica y,
sobre todo prictica, es sumamente dificil. Pero no
existe otro camino frente a la crisis ya que el juego de
las leyes del mercado y la mera politica monetaria han
demostrado ser incapaces de afrontar con éxito perdu-
rable los dilemas actuales.

*Director de la Revista de la ceraL.

I
Una visién
global de la crisis

1. El vigor del capitalismo
y su debilitamiento dindmico

Estamos vtviendo una crisis planetaria del capita-
lismo. La evolucion de la técnica y sus consecuen-
cias en la estructura de la sociedad, asi como las
contradicciones de aquélla, han traido consigo
fené6menos nuevos y complejos, que no se habian
dado antes en el desenvolvimiento del sistema y
escapan ahora a las teorias elaboradas en la se-
gunda mitad del siglo xix. El capitalismo de
nuestros dias es, en efecto, muy diferente del de
aquellos tiempos, asi en los centros como en la
periferia, partes integrantes del mismo sistema.
No podriamos comprender esta crisis en el Aambi-
to latinoamericano fuera del contexto global del
sistema,

Después de extraordinarias tasas de desarro-
llo que no se habian dado antes en el capitalismo,
el movimiento inverso es materia de gran preo-
cupacion. No pareciera que esas tasas volverdn
en lo que falta de este decenio y aun mds alli. Hay
pertinaz desempleo, a pesar de ciertos mejora-
mientos, y se ha tenido que retroceder en los
servicios sociales y postergar, en el mejor de los
casos, la aspiracion de elevar los ingresos reales
de grandes capas de la poblacion.

¢Qué estd pasando en el capitalismo? ¢Es que
después de una enorme acumulacién de capital,
sobre todo en los centros, se ha perdido la nota-
ble capacidad expansiva que prevalecia hasta ha-
ce poco tiempo? Lejos de ello: creo que esta crisis
es mas bien la consecuencia del vigor del capita-
lismo, de sus incesantes innovaciones tecnolégi-
cas, de su aptitud probada de extender el bienes-
tar material a grandes masas humanas.

Las mutaciones en la estructura de la socie-
dad y las relaciones de poder que acompanan a la
evolucion de la técnica, asi como las contradiccio-
nes que ésta trae consigo en su ambivalencia,
empujan al capitalismo de nuestros dias a des-
equilibrios que no se habian dado en tiempos
pretéritos.

En este trabajo mencionaremos dos desequi-
librios fundamentales que vuelven vulnerable al
excedente econémico y por consiguiente al pro-
ceso de acumulacién de capital reproductivo y
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llevan a la postre a la crisis del sistema: el des-
equilibrio interno que influye adversamente so-
bre el ritmo de la acumulacién en detrimento de
la multiplicacion del empleo, la productividad y
el ingreso (de ello proviene la vulnerabilidad in-
terna del proceso) y el desequilibrio en las rela-
ciones entre los centros y la periferia, que ésta
trata de corregir mediante la exportacion de ma-
nufacturas, lo cual da origen a un fenémeno de
vulnerabilidad externa del excedente econé-
mico.

A ello hay que agregar un fenémeno de gran
importancia: la eliminacién del patrén oro que
caracterizaba al capitalismo pretérito. Ese pa-
trén, con todas sus fallas, imponia una disciplina
monetaria, la que no existe en el capitalismo con-
temporineo, sujeto a las grandes vicisitudes del
délar en su doble papel de moneda nacional e
internacional.

Disto mucho de pretender que mi explica-
cién de la crisis sea exhaustiva. Me limito a su-
brayar la influencia de la técnica y sus contradic-
ciones. Tratase de una presentacion que, por ser
esquematica, omite casos particulares y factores
circunstanciales.

2. La vulnerabilidad interna del excedente

Me he referido primero a la acumulacién de
capital reproductivo. Se sustenta este proceso en
la aptitud de ciertos grupos superiores de la es-
tructura de la sociedad para captar y retener en
sus manos gran parte del fruto del progreso téc-
nico expresado en el incremento sostenido de
productividad. Tal es la significacion del exce-
dente econémico. Significacion eminentemente
dindmica puesto que el excedente ha sido y sigue
siendo Ia fuente primordial de acumulacién re-
productiva.

No se trata solamente de captaciéon de gran
parte del fruto del progreso técnico sino de su
persistente retencion en esos grupos supertores.
En efecto, el desarrollo capitalista no se ha carac-
terizado por la difusion social de este fruto, me-
diante el descenso de los precios correlativamen-
te al aumento de la productividad; en el juego del
mercado s6lo se distribuye parcialmente a la
fuerza de trabajo. Esto ha tenido consecuencias
internas de gran importancia en la dindmica del
capitalismo, en las cuales se manifiesta la crisis
presente, pues el excedente se ha vuelto vulnera-

ble en detrimento de la capacidad expansiva del
sistema.

En épocas pretéritas del sistema, el exceden-
te parecia invulnerable, Y ahora comprobamos
que solo se trataba de una etapa en el desenvolvi-
miento del sistema o, si se quiere llamarla asi, de
una categoria histérica. La fuerza de trabajo era
pasiva y se encontraba plenamente sujeta al im-
perio de las leyes del mercado; no se oponia al
poder de apropiacion de gran parte del fruto del
progreso técnico por los grupos favorecidos. Y el
Estado tampoco estaba movido por consideracto-
nes redistributivas: era el Estado prescindente en
lo que atafie al juego espontaneo del mercado.

El fortalecimiento progresivo del poder re-
distributivo de la fuerza de trabajo y del Estado
expresa las mutaciones que acontecen en la es-
tructura de la sociedad y en las relaciones de
poder; a medida que evoluciona la técnica, pe-
netra en esa estructura y adquiere impulso la
democratizacion.

Se desenvuelve asi una pugna distributiva
que termina por debilitar el ritmo del excedente
y con el andar del tiempo lleva a la crisis del
sistema. Pero eso no es todo: la evolucion de la
técnica trae consigo también grandes contradic-
ciones. Entre ellas las innovaciones tecnologicas
que aumentan la cuantia de los mismos bienes y
servicios, por una parte, y por otra las que los
diversifican de mds en mas creando nuevas for-
mas o nuevos bienes y servicios. Todo ello esti-
mulado por las técnicas masivas de propagacién
social y comunicacion.

Al debilitamiento del ritmo del excedente
por la pugna distributiva se anade el incentivo
persistente a consumir en desmedro de la dina-
mica del sistema. Surge de esta manera una ten-
dencta creciente al desequilibrio entre el ritmo
del gasto (incluidas las inversiones no reproduc- .
tivas) y el ritmo de la acumulacion reproductiva.
Y esto afecta adversamente el ritmo de creci-
miento del empleo, del ingreso y de la producti-
vidad.

La dinamica del sistema depende pues del
crecimiento del excedente y éste, a su vez, se basa
sobre la desigualdad social. Y cuando el desen-
volvimiento del sistema trata de corregir esta des-
igualdad, termina vulnerindose internamente el
excedente y se resiente el ritmo de acumulacion
reproductiva con serias consecuencias dindmi-
cas. Obviamente, si el progreso técnico acrece la
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produccion, es para consumir mds. Alli no radica
el problema, sino en la tendencia del consumo a
crecer con celeridad mayor que la acumulacién.

3. La vulnerabilidad externa del excedente

También era invulnerable el excedente gracias a
la pasividad de los paises de produccién prima-
ria. Por la misma dinamica del sistema no habia
llegado a ellos la industrializacion en aquellos
tiempos pretéritos. Asi se ha configurado la peri-
feria en el sistema global del capitalismo.

Fragmentada la periferia, sin dindmica pro-
pia, grandes masas de su poblacion quedaban al
margen del desarrollo. Pero la periferia se esta
industrializando y ha conseguido exportar ma-
nufacturas de técnicas relativamente menos
avanzadas que compiten con las de los centros,
gracias sobre todo a precivs inferiores. Se inicia
asi una incipiente vulnerabilidad externa del ex-
cedente que si bien no alcanza dimensiones im-
portantes, agrava las consecuencias de la vulne-
rabilidad interna.

Frente a esta vulnerabilidad externa, que
apenas comienza, los centros acuden a restringir
de diversa manera las importaciones provenien-
tes de la periferia. Y privan a ésta de los recursos
necesarios para satisfacer su demanda creciente
de importaciones de bienes diversificados y téc-
nicamente avanzados que la periferia no podria
aun producir debido al retardo historico de su
industrializacion o por carecer de recursos natu-
rales para los insumos de tales bienes. De esta
manera, la tendencia hacia el desequilibrio dina-
mico exterior se agrega a las consecuencias del
desequilibrio interno de la periferia en detri-
mento de la intensidad de su desarrollo.

En verdad, con una productividad mas baja
que la de los centros, la periferia tiende a imitar
sus formas de consumo, sobre todo de aquellos
bienes técnicamente avanzados. Los paises
latinoamericanos distan mucho de ser austeros,
por donde la tendencia al desequilibrio interno
es mas pronunciada que la que existié en los
centros en una etapa similar de su desarrollo.
Ambos desequilibrios estin estrechamente
vinculados.

4. El desperdicio de recursos productivos

Ni los centros, ni mucho menos la periferia, han

logrado atacar con acierto el desequilibrio dina-
mico interno. Este desequilibrio desemboca a la
larga en un nuevo tipo de inflacién que no se
presentaba en el capitalismo pretérito y que no
cabria tratar ahora con el instrumento mone-
tario,

Es un instrumento anacrénico: provoca o
acentiia el desempleo sin corregir los factores
fundamentales del desequilibrio. No ha de sor-
prender entonces la tesis peregrina segun la cual
€s necesario mantener persistentemente un coe-
ficiente apreciable de desempleo para atenuar la
pugna distributiva. O sea, para retroceder a
aquellos tiempos en que la fuerza de trabajo era
pasivay el Estado prescindente. ;Podria llamarse
a esto el 6ptimo aprovechamiento de los recursos
productivos?

Por otra parte, la defensa exterior del exce-
dente de los centros, aplicando varias formas de
restriccion a las importaciones provenientes de la
periferia, es otra manera contraproducente de
atacar este problema por cuanto priva a centros y
paises periféricos de las reconocidas ventajas del
intercambio internacional.

No se trata solamente de la crisis del sistema
global del capitalismo. Es también una crisis de
las ideas y formas de accién que han quedado
evidentemente a la zaga de los acontecimientos,

b. La regulacién macroeconémica del sistema

No es posible volver hacia atras y lograr la pasivi-
dad de la fuerza de trabajo y la prescindencia del
Estado a fin de recuperar la invulnerabilidad del
excedente. Ni tampoco disolver el excedente de
tal modo que el fruto del progreso técnico se
difunda socialmente mediante el descenso de los
precios. Nunca ha funcionado asi el capitalismo.
Siempre ha existido el excedente; la praxis del
sistema no ha seguido las teorias convencionales
por mds que se proclame su validez.

La solucién del problema consiste ante todo
en que el excedente desempene con la mayor
eficacia posible su papel dindmico, esto es, que se
consiga elevar el ritmo de acumulacién y emplear
con creciente productividad e ingresos cada vez
mayores el incremento de la fuerza de trabajo asi
como la que ha quedado relegada con inferior
productividad en el fondo de la estructura de la
sociedad. Se impone el uso social del excedente
econdémico,
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Esto requiere la regulacién macroeconémica
del ritmo de los gastos y el ritmo de acumulacién,
o sea no dedicar al consumo presente el grano
que tiene que apartarse como semilla a fin de
expandir la produccién.

¢Se va a elevar el excedente para que acre-
cienten su acumulacion los grupos sociales ahora
favorecidos en el sistema? ¢O se concentraria la
acumulacién en manos del Estado? ¢O se dara
participacion en el proceso a la fuerza de trabajo
desenvolviendo de esta manera la difusion social
del capital? He aquf asuntos fundamentales de la
transformacion del sistema si se ha de lograr
plenamente la eficacia dinamica y la equidad dis-
tributiva.

6. El papel primordial del mercado

Es indispensable aumentar la productividad pa-
ra que esta transformacion tenga éxito econémi-
co y social. Pero no basta reforzar el ritmo de
acumulacion reproductiva. Se impone asimismo
aprovechar a fondo el potencial productivo del
capital y de la fuerza de trabajo, tanto por la
iniciativa empresarial como por las crecientes ca-
lificaciones de ella, que son también indispensa-
bles para contribuir al proceso productivo. Es de
primordial importancia en todo ello el papel del
incentivo econdmico en todos cuantos participan
en este proceso.

Si se ha de atacar vigorosamente la transfor-
macion del sistema tiene que combinarse racio-
nalmente el uso social del excedente con los ele-
mentos positivos del mercado, corrigiendo a la
vez los elementos negativos derivados de las con-
tradicciones de la técnica y promoviendo la com-
petencia empresarial.

Esta crisis del capitalismo es una crisis del
proceso de acumulacion y no una crisis del mer-
cado, a pesar de los elementos negativos y las
faltas de su funcionamiento.

7. Crisis del capitalismo y crisis
del socialismo concreto

El capitalismo es centripeto en el juego del mer-
cado. Su dindmica se basa sobre la concentracion
privada de gran parte del fruto del progreso
técnico en forma de excedente. Pero las mutacio-
nes de la estructura de la sociedad contribuyen a
dar impulso a la democratizacion y al progresivo

desenvolvimiento de las libertades del individuo,
entre ellas la libertad empresarial y el papel del
incentivo que tanto influyen en la elevacién per-
sistente de la productividad.

Este proceso y la misma dinamica del sistema
traen asimismo una tendencia centrifuga de di-
fusién de aquel fruto que termina comprome-
tiendo el crecimiento del excedente. De ahi la
crisis del proceso de acumulacion y distribucion.
La democratizacién exige pues transformar este
proceso.

En el socialismo concreto el excedente se cap-
ta por el Estado y se retiene en sus manos, lo cual
otorga a quienes dominan el sistema un poder
econdmico y politico incontrastable. Mediante
esta concentracion, las decisiones de lo que se ha
de producir y consumir se toman desde la ciaspi-
de del sistema en desmedro de la libertad de
iniciativa de las empresas y de los incentivos de
productividad, segiin lo reconocen de mds en
mas sus dirigentes, y, por tanto, se afecta el papel
dindmico del excedente. La crisis del socialismo
concreto es pues una crisis de productividad.

Surge entonces esta cuestion de trascenden-
tal importancia. ¢ Hasta qué punto un proceso de
democratizacion que, ademas de su significacion
en si mismo, impulse la libertad empresarial y el

juego de incentivos, serfa compatible con esa con-

centracion del poder en la cuspide del sistema?
8. Las vicisitudes del délar y la crisis

Las tendencias al desequilibrio que surgen de la
evolucién del sistema se agravan con la inconti-
nencia fiscal y monetaria del centro dinamico
principal del capitalismo. Las consecuencias in-
ternacionales de todo ello estin estrechamente
vinculadas al doble papel del dolar como moneda
nacional e internacional. No sabriamos cerrar
esta primera vision global de la crisis sin referir-
nos a este asunto de tanta trascendencia.

Cuesta producir el oro. Alli fincaba la virtud
relativamente estabilizadora del patron oro, sin
desconocer sus fallas. La liquidacion del patron
oro contribuyd a dar al dolar ese papel de mone-
da internacional. El délar se produce sin costo
alguno, lo cual significa dar al pais que lo crea el
privilegio de su creacion, y también la responsa-
bilidad de hacerlo correctamente.

La inflacién interna resultante primero del
desequilibrio dinamico en el centro principal del
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capitalismo y agravada después por el alza del
petréleo impidié regular la creacién del délar
como moneda internacional. La inflacién interna
ha desbordado al resto del mundo difundiendo
la bonanza en aquellos largos afos que terminan
en la primera mitad del decenio de 1970.

Y ahora presenciamos el fenémeno contra-
rio: el de la afluencia de délares hacia ese pais
atraidos sobre todo por las altas tasas de interés
provenientes de la indole de la politica antinfla-
cionaria de aquel pafs. Ello ha propagado el rece-
so econémico del resto del mundo acentuando
factores internos que contribuyen a provocar la
crisis. :

Todo esto va acompaiado de importantes
consecuencias en el intercambio internacional.
Primero, la euforia inflacionaria ha permitido
liberalizar el intercambio de los centros; y ahora
el receso y la succion de dolares de todo el mundo

11

capitalista trastornan seriamente ese intercam-
bio, alientan el proteccionismo y perturban el
funcionamiento del régimen multilateral.

Pero no es esto solamente. La abundancia
internacional de esta moneda en esta primera
fase de bonanza ha engendrado el mercado de
eurodélares; y éste, carente de toda regulacién,
provocd los fenémenos cuyas graves consecuen-
cias son evidentes ahora. A la incontinencia fiscal
y monetaria de los Estados Unidos ha venido la
incontinencia financiera internacional con muy
serios efectos en todos los paises, especialmente
en la periferia latinoamericana.

La reforma del sistema monetario interna-
cional plantea pues un problema mucho mas
profundo que el reacondicionamiento de un me-
canismo. Es un problema de relaciones de poder
en el plano internacional.

La tendencia al desequilibrio dindmico interno
y la inflaci6n

1. El origen estructural del excedente

La apropiaciéon del excedente econémico es un
fenémeno estructural, pues la tenencia de los
medios productivos, dada la heterogeneidad de
la estructura de la sociedad, permite captar a sus
propietarios una parte importante del incremen-
to de la productividad debido al progreso técni-
co. Las innovaciones sucesivas en que se mani-
fiesta este ultimo no se extienden simultinea-
mente a toda la economia sino mediante la super-
posicién de nuevas capas técnicas de superior
productividad a capas técnicas anteriores de me-
nor productividad, con tendencia a eliminar a las
inferiores. Tal es el proceso dindmico en el cual
desemperia un papel primordial la acumulaciéon
de capital (tanto en bienes fisicos como en forma-
¢16n humana).

En el juego de las leyes del mercado, las
empresas demandan fuerza de trabajo conforme
las nuevas inversiones de capital incorporan las
innovaciones técnicas de mas alta productividad.

Esta demanda favorece principalmente a aque-
llos grupos que disponen de las calificaciones
crecientes exigidas por la técnica (incluyendo las
que conciernen a la organizacion cada vez mas
compleja de los procesos productivos). La oferta
es de suyo limitada en tales grupos y la fuerza de
trabajo correspondiente tiene la aptitud de com-
partir espontaneamente el aumento de producti-
vidad. Pero conforme se desciende en la escala de
calificaciones, la oferta de fuerza de trabajo se
vuelve relativamente abundante. Sucede asi que
al emplearse esta fuerza de trabajo en nuevas
capas técnicas de creciente productividad, esa
oferta relativamente abundante impide que sus
remuneraciones crezcan en forma correlativa.

Hemos llamado excedente econdémico a
aquella parte del aumento de productividad que,
debido a esta competencia regresiva, sélo se
transfiere parcialmente o no se transfiere a la
fuerza de trabajo y queda asi en manos de los
propietarios de los medios productivos.

En la generacién del excedente intervienen
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pues las leyes del mercado (oferta y demanda de
fuerza de trabajo) y la heterogeneidad de la es-
tructura de la sociedad. Conviene aclarar que el
excedente, que dimana en ultima instancia del
progreso técnico, abarca a la vez la ganancia, el
interés del capital y la renta del suelo. Hay que
subrayar asimismo que se agregan al excedente
las ganancias que no provienen directamente del
progreso técnico sino de frecuentes desviaciones
de las leyes del mercado, tales como las restriccio-
nes internas o internacionales a la competencia,
asi como el abultamiento inflacionario del exce-
dente. Todo ello contribuye a acentuar la pugna
distributiva.

En esta heterogeneidad estructural la distri-
bucién del poder es de importancia fundamen-
tal. La apropiacion del excedente por los grupos
sociales favorecidos se sustenta sobre el poder
econdmico para hacerlo, dado por la tenencia de
medios productivos y el poder politico para am-
parar este proceso. Ello no significa negar la im-
portancia de las aptitudes individuales en la ge-
neracion del excedente. Del mismo modo las di-
ferencias de poder social tienen importancia con-
siderable en la adquisicién de las calificaciones de
todo orden que exige el progreso técnico en la
produccién de bienes y servicios. Y este poder
social se combina con las aptitudes que demues-
tran los individuos en la vasta gama de activi-
dades,

Como quiera que fuere, la intensidad de la
generacién del excedente depende del ritmo de
acumulacion de capital reproductivo que se in-
vierte sucesivamente en nuevas capas técnicas,
por una parte, y por otra, de la fuerza de trabajo
que queda en capas de menor productividad y
del ritmo de crecimiento de la fuerza de trabajo.

Tal es, en forma muy esquemdtica, la indole
del proceso de acumulacién basado sobre el exce-
dente econdmico. Las técnicas que elevan cada
vez mas la productividad generan a su vez la
acumulacién de capital reproductivo, lo cual ha-
ce posible incorporar nuevas técnicas y acrecen-
tar la productividad: tal es la secuencia dinamica
del sistema basado en el excedente.

2. El debilitamiento del ritmo del excedente
y de la eficacia con que se usa

La dinamica del excedente tiende a debilitarse en
el curso del desarrollo. Por un lado, la pe-

netracién de la técnica va acompanada de conti-
nuas mutaciones en la estructura de la sociedad y
en las relaciones de poder que surgen de ellas. Y,
por otro, la evolucién de la técnica presenta se-
rias contradicciones. Todo ello tiende a debilitar
aquella secuencia dindmica. El ritmo de acumu-
lacién influye adversamente sobre el de la pro-
ductividad, y el de ésta sobre el de aquélla. Y de
esta manera tiende asimismo a declinar el ritmo
con que se multiplica el empleo y el ingreso.

En los tiempos pretéritos del capitalismo do-
minaba el poder de los grupos que captan gran
parte del fruto del progreso técnico. Sin embar-
go, las mutaciones estructurales se manifiestan,
entre otros fenémenos, en un cambio en las rela-
ciones de poder. Asi, al avanzar el proceso de
democratizacién en los crecientes conglomera-
dos urbanos que caracterizan al capitalismo, y en
donde se manifiestan sobre todo las mutaciones
estructurales del empleo, se inicia y desenvuelve
el poder sindical y politico de la fuerza de trabajo,
aunque con grandes disparidades, pues dista
mucho de ser homogénea la fuerza de trabajo,
como tampoco lo son los grupos sociales favoreci-
dos por el excedente. Como quiera que fuere, ese
doble poder se contrapone al poder de captacion
del excedente del cual disponian anteriormente
sin obstéculos los propietarios de los medios pro-
ductivos. Y de esta manera la fuerza de trabajo
tiende a elevar el ritmo de su consumo privado,
asi como de su consumo social a través del Esta-
do. Expresado en otros términos, la fuerza de
trabajo tiende a elevar su ingreso real por encima
de lo que corresponde a las leyes del mercado y a
la exigencia dinamica de aumentar el excedente
y por consiguiente el ritmo de acumulacién.

El mismo efecto ocurre cuando el Estado,
ademas de esa y otras formas redistributivas en
tavor de la fuerza de trabajo, expande sus funcio-
nes en detrimento del ritmo de crecimiento del
excedente, en la medida en que ellas no contri-
buyan al incremento de la productividad. La par-
ticipacion del Estado se cumple, ya sea elevando
los impuestos y cargas que recaen sobre la fuerza
de trabajo y de lo cual ésta trata de resarcirse, o
gravando el excedente, En una u otra forma, las
consecuencias son similares.

Los cambios en las relaciones de poder tie-
nen gran relevancia dinamica. En las etapas es-
tructurales en las cuales domina el poder de los
estratos superiores, nada hay que comprometa el
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ritmo del excedente como no sean factores cicli-
cos o accidentales: la fuerza de trabajo carece de
poder redistributivo y el Estado es prescindente
en la redistribucion. El excedente resulta invul-
nerable. No asi cuando sobrevienen y se acen-
than estos cambios en las relaciones de poder.

No podria comprenderse la significacion de
estos cambios sin penetrar en la significacién so-
cial del excedente. El excedente es clara expre-
sion de una fundamental desigualdad distributi-
va. Y en la evolucion del sistema la fuerza de
trabajo trata de corregir esta desigualdad elevan-
do sus remuneraciones por sobre lo que corres-
ponde al juego del mercado. A su vez, el Estado,
impulsado por el poder politico de aquélla, otor-
ga crecientes ventajas sociales y emplea fuerza de
trabajo que la acumulacién insuficiente, y otros
factores, impiden emplear en ese juego del mer-
cado. Tratan, pues, de corregir la desigualdad
esencial del sistema.

Hay que distinguir, sin embargo, entre este
objetivo social y los medios que se utilizan para
conseguirlo, medios que tarde o temprano llevan
a la crisis del sistema,

3. Las contradicciones de la técnica

Esta crisis no es solamente una manifestacién de
la vulnerabilidad del excedente sino de la forma
en que se emplea, o sea, de la proporcion del
excedente y, en general, de los ingresos, que se
dedica a la acumulacién reproductiva. Aqui in-
tervienen las contradicciones de la técnica. ¢En
qué consisten? Son de indole diferente.

Veamos primero las que aguijan continua-
mente el consumo. Mientras se operan innova-
ciones técnicas que elevan la cuantia de los bienes
sobrevienen otras que despiertan con mds celeri-
dad las aspiraciones del consumo. Son estas ulti-
mas las técnicas que en diferentes formas provo-
can el aumento de la demanda mediante la diver-
sificacion incesante de los mismos bienes y servi-
cios y la creacion de otros nuevos. Todo ello
gracias al desenvolvimiento portentoso de las téc-
nicas de propagacion de esas aspiraciones de
consumo asi como de las técnicas de comunica-
cion.

El crecimiento del consumo que asi acontece
se manifiesta primero en los estratos superiores,
tanto en los gastos de consumo como en las inver-
siones de goce y ostentacién de cardcter no re-

productivo; y después en los estratos sociales mas
bajos, conforme avanza el poder redistributivo
de la fuerza de trabajo, aunque desde luego con
intensidad declinante. Asi se van superponiendo
estas diversas formas de consumo privado y so-
cial, sin que unas se hagan a expensas de las otras
sino a expensas del ritmo de acumulacién. A lo
cual se agregan los gastos e inversiones del Esta-
do que, aunque fueran en parte reproductivos,
afectan el excedente de las empresas.

En aquellos tiempos pretéritos del capitalis-
mo, la eficacia social del proceso de acumulacion
dependia fundamentalmente del grado de auste-
ridad prevaleciente; o sea, de la proporcién del
excedente econémico que se dedicaba a la acu-
mulacién reproductiva en lugar del consumo.
Cuanto més intensa la acumulacién, tanto mas
profundamente penetraba la técnica productiva
elevando la productividad y el ingreso de todos
los estratos hasta llegar a los inferiores.

Como quiera que esto haya ocurrido en esos
tiempos, lo cierto es que hoy el crecimiento del
consumo, impelido por la diversificacién, consti-
tuye un obsticulo considerable a la acumulacién
de capital, cuyas consecuencias se manifiestan en
la tendencia al desequilibrio dindmico que carac-
teriza en general al capitalismo contemporaneo.

Alsubrayar la influencia de la diversificacion
sobre el ritmo de acumulacién no podriamos
dejar de mencionar la tesis keynesiana sobre la
tendencia del sistema a generar un exceso de
ahorro, esto es, una tesis muy diferente a la del
desequilibrio dindmico expuesta en estas pagi-
nas. Cuando Keynes comenzo6 a escribir su teoria
general, en plena depresién planetaria, la diver-
sificaciéon no habia alcanzado las dimensiones
que después adquirié. Pudo entonces concebirse
que el crecimiento relativamente lento del consu-
mo trajera consigo un desequilibrio entre el rit-
mo de gastos y el de la acumulacién reproductiva
opuesto al que se presentaria después en el siste-
ma. ¢Coémo podria pues suponerse que Keynes, a
pesar de su gran penetracién intelectual, antici-
para las grandes innovaciones tecnoldgicas que
hicieron desbordar el consumo privado y social
en desmedro del ahorro del sistema y de su pro-
pia dinamica?

Ademas de las contradicciones entre las téc-
nicas que aumentan la cuantia de los bienes y las
que los diversifican, hay otras contradicciones
que mencionaremos enseguida. Me refiero en
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primer lugar a la contradiccién cada vez mayor
que resulta de la ambivalencia entre esas técnicas
que elevan la productividad pero que, al mismo
tiempo, significan la contaminacién del medio
ambiente y la explotacién irresponsable de re-
cursos naturales no renovables. Para tratar de
corregir este perjuicio ecoldgico, se impone ge-
neralmente invertir mas capital por unidad de
producto y lo mismo ocurre con las consecuen-
cias de los adelantos cientificos y tecnolégicos
sobre el crecimiento demografico.

4. El desequilibrio dindmico
en el capitalismo periférico

La dinamica del sistema se asienta pues en la
desigualdad estructural en donde se genera el
excedente. Y en el curso del desarrollo éste se
vuelve vulnerable en desgnedro de la intensidad
de la acumulacion reproductiva.

Las explicaciones anteriores acerca de la vul-
nerabilidad del excedente y del proceso acumu-
lativo en el curso de las mutaciones estructurales
conciernen al capitalismo en general. Es muy
importante, sin embargo, sefialar las grandes di-
ferencias que, con respecto a los centros, surgen
en el capitalismo periférico, debido principal-
mente al retardo histérico de su desarrollo y a su
indole eminentemente imitativa.

En el capitalismo contempordneo es muy
pronunciada la heterogeneidad estructural de la
periferia comparada con la de los centros, que ha
venido disminuyendo en e} curso del desarrollo.
Asi, en la periferia, no obstante las diferencias
entre paises, es muy grande ain la diversidad de
capas técnicas y productividad. Y es considerable
la proporcién de fuerza de trabajo en capas de
inferior productividad, asi como el crecimiento
demografico. En consecuencia, a medida que se
incorporan capas técnicas de elevada productivi-
dad resulta mayor que en los centros la propor-
cion del fruto del crecimiento de productividad
que no se transfiere a la fuerza de trabajo em-
pleada en dichas capas técnicas y, por tanto, se
retiene en forma de excedente en las empresas
bajo el imperio de las leyes del mercado.

Si el capitalismo periférico fuera austero, es-
te mayor excedente relativo permitiria un eleva-
do ritmo de acumulacion reproductiva, dando
mayor impulso a la dindmica del sistema. Por el
contrario, la marcada tendencia a imitar las for-

mas avanzadas de consumo de los centros se
cumple en serio menoscabo de la acumulacion
reproductiva. Elevado consumo e inversiones de
goce y ostentacion en la sociedad privilegiada de
consumo de los estratos superiores: tal es la ca-
racteristica dominante en la estructura social de
la periferia. Y a medida que mejora el ingreso de
la fuerza de trabajo, tanto por las leyes del merca-
do cuanto por su poder redistributivo, tiende
naturalmente a elevarse su consumo privado y
social superponiéndose al gasto privilegiado de
aquellos estratos. Este poder redistributivo se
manifiesta mucho antes que en la etapa corres-
pondiente de las mutaciones estructurales de los
centros. Dicho en otros términos, el retardo his-
térico en el desarrollo y en la incorporacion del
progreso técnico no significa retardo en la imita-
cién de las formas de consumo: todo lo contrario.

En cuanto a los gastos del Estado, su cuantia
suele ser relativamente superior ala que tuvieron
los centros en etapas similares de su desarrollo.
Esta hipertrofia del Estado contribuye al menor
ritmo de acumulacion, si bien parte de los gastos
¢ inversiones del Estado contribuyen en una u
otra forma al aumento de productividad.

Explicase de esta manera que la tendencia al
desequilibrio dindmico interno entre el ritmo del
gasto y el de la acumulacion reproductiva acen-
tuados por el fuerte ritmo de crecimiento demo-
gréfico, aparezca prematuramente en la perife-
ria en cotejo con lo que ocurria en los centros en
etapas similares de su evolucién estructural, y
que la inflacion social emergente de este fenome-
no se haya anticipado también a ellos y adquirido
a la vez mucho mayor amplitud.

5. La retencion del excedente

¢Por qué ese desequilibrio dindmico se manifies-
ta en un nuevo tipo de inflacién que antes no
habia ocurrido? Planteada esta cuestion en otros
términos: ¢ por qué dicho desequilibrio no se ma-
nifiesta simplemente en una disminucion del rit-
mo del empleo, de la productividad y del ingreso,
esto es, en una menor dindmica del sistema sin
que se presente el fenémeno intlacionario?

No cabria una respuesta satisfactoria a esta
interrogante sin dilucidar otro asunto de induda-
ble importancia. Hemos explicado anteriormen-
te que el excedente econémico provenia de la
heterogeneidad de la estructura social en la que
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el poder de los estratos superiores, que tienen la
mayor parte de los medios productivos, les per-
mite captar gran parte del fruto de la creciente
productividad del sistema. Pues bien, si el exce-
dente se apropia en esta forma ¢por qué la com-
petencia entre las empresas no tiende a difundir-
se socialmente mediante el descenso de los pre-
cios?

No sucede asi, sin embargo. Si no se ha des-
pejado esa incognita se debe acaso al razona-
miento relativo a la empresa individual. Si hay
excedente en una empresa debido a la mayor
productividad, la competencia llevara a aumen-
tar la produccion de dicha empresa o de otras
empresas y eliminar dicho excedente: solamente
quedaria la remuneracién a los empresarios. Si
ello acontece asi en la empresa individual: ¢por
qué no ocurre el mismo fenémeno en el conjunto
de empresas? { Por qué el razonamiento relativo a
la microeconomia no se traspone a la macroeco-
nomia?

Trataremos de explicarlo. Para acrecentar la
producciéon el empresario individual tiene que
elevar el empleo en el curso del proceso produc-
tivo; y los ingresos adicionales asi generados se
diluyen en el conjunto de la economia sin aumen-
tar perceptiblemente la demanda de los bienes
que fabrica tal empresa.

Por el contrario, en el conjunto de empresas,
el crecimiento de la produccién en proceso, ca-
racteristico de la dindmica del sistema, genera un
aumento de ingresos que se traduce en un in-
cremento de la demanda global en el mercado.
Este incremento de la demanda originado en el
crecimiento de la produccion de bienes en proce-
so que saldran mas adelante al mercado es lo que
permite absorber el incremento de productivi-
dad incorporado en los bienes terminados que
constituyen la oferta presente. Si asi no fuera, la
demanda resultaria insuficiente para absorber el
incremento de productividad y, por consiguien-
te, bajarfan los precios.

Pero en el crecimiento de la produccion, el
tiempo es de gran importancia. En efecto, los
ingresos que se pagan en la produccion en proce-
so para obtener mas adelante bienes terminados
generan un aumento de la demanda en razén del
mayor empleo y el alza de remuneraciones en el
juego del mercado. Este aumento de la demanda
no espera a que salgan con el tiempo los bienes
terminados respectivos, sino que se dirige a los

bienes terminados hoy, por decirlo asi, sin que el
correspondiente incremento de productividad
haga descender los precios. El incremento de la
productividad queda asi en forma de excedente
en las empresas y se anade al que se habfa genera-
do anteriormente. .

En verdad, el excedente se va generand
parcialmente en las distintas capas de la produc-
cion en proceso. De esta manera se forma el
excedente global que se incorpora a la demanda
global junto con los ingresos correspondientes a
la fuerza de trabajo.

En consecuencia, en el curso creciente de la
produccién global del sistema hay dos variables
de gran significacién. Por un lado, el incremento
de la demanda proveniente de los ingresos co-
rrespondientes al aumento de la produccién en
proceso de bienes futuros y, por otro, el incre-
mento de la productividad en la oferta de bienes
presentes.

6. La inflacion social

Es obvio que si este incremento de la demanda
proveniente de los ingresos sobrepasara el incre-
mento de productividad, en la produccién en
proceso, los precios tendrian que subir.

En esto desempefia su papel la autoridad
monetaria, pues de ella depende la creacién de
dinero con el cual las empresas han de pagar el
incremento de ingresos. Tal es la tarea regulado-
ra que a ella le corresponde. La evolucién del
capitalismo ha traido aqui también cambios de
gran significacion en el cumplimiento de esta
tarea.

¢Qué es lo que asegura la equivalencia entre
el incremento de la demanda en un determinado
periodo y el incremento de la oferta de bienes
presentes en el mismo periodo, abultada por la
mayor productividad? No podriamos contestar
esta pregunta sin una escueta referencia al ciclo,
que es la forma de crecer de la economia capita-
lista. En la fase ascendente del ciclo el incremento
de la demanda tiende a superar al de la oferta
debido al aumento del empleo y de las remunera-
ciones en el juego del mercado. En consecuencia,
suben los precios y el excedente aumenta mas
que la productividad: se trata de aumentos de
indole transitoria. Los bancos centrales, respon-
sables de la estabilidad monetaria, procuran que
el alza de los precios no exceda de limites mode-
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rados a fin de atenuar, si no evitar, tensiones
internas y externas en el sistema. Traspuestos
estos limites, seguirdn una politica restrictiva que
frena la fase ascendente y provoca el descenso
ciclico revirtiendo los movimientos anteriores.

También podia ocurrir el descenso por la
propia evolucién del fenémeno. Asi, cuando las
empresas, en vez de emplear una parte del exce-
dente en la acumulacién que se va saturando
ciclicamente lo dedican al pago de ingresos en la
produccién en proceso, debido a lo cual no hay
un incremento correspondicnte de la demanda
para absorber el incremento de productividad,
sobreviene el descenso de los precios.

En mis primeros escritos sobre esta materia
me he referido a otro aspecto que tiene impor-
tancia y que sélo menciono aqui para no compli-
car esta explicacién. No todo el incremento de
ingresos provenientes de la produccién en pro-
ceso se transforma inmediatamente en demanda
de bienes finales, sino que se desvia hacia los
servicios. Cuando sobreviene el descenso ciclico,
esta demanda retorna hacia los bienes y contri-
buye a la reactivacion de la economia, con lo cual
se inicia un nuevo ascenso.

La autoridad monetaria desempefia una ta-
rea dificil en la cual fue adquiriendo experiencia
reguladora, no exenta de fracasos como en la
Gran Depresion, originada en el centro dinamico
principal del capitalismo. La innovacion keyne-
siana se explica por este fracaso en la accion
reguladora. v

Como quiera que fuere en el capitalismo con-
temporineo, en donde la fuerza de trabajo ad-
quiere gran poder sindical y politico, y el Estado
ha dejado de ser prescindente, la autoridad mo-
netaria encuentra problemas que no habia teni-
do antes que afrontar.

En el capitalismo pretérito, cuando por el
juego del mercado o por un incipiente poder
sindical subian las remuneraciones mas alld de lo
que determinaba el juego del mercado y se eleva-
ban los precios, la autoridad monetaria tenia po-
der suficiente para hacer retroceder las remune-
raciones o aun evitar su aumento mediante una
restriccién crediticia. La regulacién monetaria
era eficaz.

Pero en el capitalismo moderno se ha llegado
a una verdadera confrontacién de poderes. Por
una parte, el poder redistributivo de la fuerza de
trabajo. Por otra, el poder regulador de la autori-

dad monetaria. Si suben las remuneraciones por
el poder sindical y la autoridad monetaria des-
pliega con firmeza su politica restrictiva, las em-
presas no podrin aumentar a la vez el empleo y
las remuneraciones. Se veran forzadas entonces
a sacrificar lo primero a fin de pagar el aumento
de remuneraciones. Esto eleva sus costos y los
precios. Sobreviene entonces la espiral inflacio-
naria y asimismo el desempleo.

Tiene la autoridad monetaria un fuerte
apoyo tedrico en esta politica. El de las teorias
convencionales que consideran que el poder sin-
dical significa una violacion de las leyes del mer-
cado lo mismo que el crecimiento exagerado del
Estado. Apoyo tedrico que a su vez coincide ge-
neralmente con los intereses de los grupos domi-
nantes. Y si la autoridad monetaria persiste te-
nazmente en la severidad de esta politica, llegara
un momento en que las dimensiones del desem-
pleo terminaran doblegando el poder sindical.

En escritos anteriores nos hemos explayado
sobre estos temas. El incremento de la demanda
también puede provenir del abuso crediticio diri-
gido al consumo o las inversiones, o sea, formas
del capitalismo pretérito que se reproducen en el
contempordneo ampliando la espiral inflaciona-
ria. Asimismo, el déficit fiscal suele adquirir gran
importancia, como que es generalmente una ma-
nifestacion del desequilibrio dinémico interno. A
veces se pretende atacarlo con una restriccion
crediticia contraproducente, sobre todo cuando
es fuerte el poder sindical. Ahora nos limitamos a
una escueta presentacién para mostrar c6mo
funciona el mecanismo de retencién y cémo,
cuando se sale de su quicio en desmedro del
excedente, la autoridad monetaria se empefia en
corregirlo con un considerable costo econémico
y social: el costo de la recuperacion del excedente
mediante el desempleo.

Si ello fuera una solucién definitiva del pro-
blema del desequilibrio dindémico, podria acaso
justificarse este costo de la politica monetaria
restrictiva. Pero no es asi. Se necesitan otras for-
mas de regulacion macroeconémica del sistema.

Por supuesto que el empleo de la fuerza del
Estado para doblegar el poder sindical tampoco
ha permitido resolver este problema, como lo
demuestra la experiencia latinoamericana. Y su
costo politico, ademas de econ6émico y social, re-
sulta ingente.
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II1

Las relaciones entre centro y periferia y su
tendencia al desequilibrio

1. El retardo histérico en el desarrollo periférico

En paginas precedentes hemos atribuido in-
fluencia decisiva en la dindmica del desarrollo al
hecho de no traducirse en descenso de los precios
aquella parte del fruto del progreso técnico que
no se trasladaba a la fuerza de trabajo. Este mis-
mo hecho explica también la division del sistema
en centros y periferia.

Como quiera que ese fruto se distribuia in-

ternamente en los centros en aquellos tiempos
pretéritos del capitalismo, el crecimiento de la
demanda global se ha concentrado en elios, asi
como las inversiones necesarias para satisfacerla.
Y es alli también donde se originaba la sucesion
de innovaciones técnicas que caracterizan al sis-
tema. - :
Se trata pues de otra consecuencia importan-
te del fenémeno del excedente. Mal pudo el con-
cepto de periferia figurar en las teorias conven-
cionales que han omitido este fenémeno.

Asi se explica que los paises de produccion
primaria quedaran al margen de la industrializa-
cion. No habia en los centros interés en invertir
en ellos, como no fuera en el desarrollo de la
produccién primaria exportable y sus activida-
des conexas.

¢Por qué no lo hicieron aprovechando los
bajos salarios de la periferia? La fragmentacion
econémica de esta tltima ha tenido influencia en
ello. Pero, a mi juicio, la diversificacion de la
demanda que se desenvuelve en los centros ha
sido el factor de gran importancia. Lo hemos

explicado y conviene insistir en este fenémeno. A -

medida que el progreso técnico aumenta la cuan-
tia de bienes y acrecienta los ingresos, sobre todo
en los grupos sociales mas favorecidos, gran par-
te de la demanda no se dirige a los mismos bienes
debido a cierta tendencia a la saturacion, sino a
nuevas formas de bienes o bienes diferentes re-
sultantes de otras innovaciones tecnoldgicas que
adquieren cada vez mas signiticacién en el curso
del desarrollo. Y la acumulacion del capital pro-
veniente del excedente, asi como la fuerza de

trabajo, sigue el impulso de esta dindmica. Asi
pues, la misma légica del sistema daba a los cen-
tros un papel dominante.

Al quedar marginada la periferia del progre-
so técnico, no le correspondia participar en este
proceso de diversificacion productiva. Los bienes
diversificados le llegaban conforme al precepto
dominante de la division internacional del tra-
bajo, esto es, a cambio de exportaciones prima-
rias.

Tratabase de un desarrollo apendicular. Por
consiguiente, no hubo una expansién global del
capitalismo sino parcial y asimétrica. No se daba
en la realidad aquella imagen seductora de la
expansion planetaria del capitalismo y su progre-
siva profundizacion social. Y la industrializacién
no sobrevino eéspontaneamente sino por decisién
de la misma periferia, especialmente a partir de
la gran depresién mundial de los afios treinta,
para hacer frente a las consecuencias adversas de
la crisis. Esta nueva etapa se inspira cada vez mds
en la imitacion de las formas de existencia de los
centros y de sus instituciones.

El desarrollo apendicular ha venido desde
entonces cediendo el paso a lo que podriamos
llamar el comienzo del desarrollo integral de la
periferia. Mientras tanto, los centros fortalecian
su superioridad econémica y tecnolégica. Tuvo
pues la periferia que acudir a la proteccion a fin
de industrializarse. Una proteccién generalmen-
te improvisada y abusiva pero que, a fin de cuen-
tas, le permitié crecer con ritmo superior al ritmo
generalmente lento de sus exportaciones prima-
rias.

En las condiciones desfavorables de la Gran
Depresion primero y de la Segunda Guerra
Mundial después, no pudo pensarse en exportar
manufaturas a los centros: la industrializacién
tuvo que basarse necesariamente sobre la sustitu-
cion de importaciones para el mercado interno.
Después hubo una cierta inercia hasta que las
extraordinarias tasas de desarrollo de los cen-
tros, hasta la primera mitad del decenio de los
setenta, y medidas estimuladoras de algunos pai-
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ses periféricos iniciaron la exportacion de manu-
facturas.

Comienza asi, aunque en forma incipiente, a
disolverse la pasividad que habia caracterizado a
la periferia en el capitalismo pretérito. Pero no
hubo generalmente en los centros, aun en sus
largos afios de prosperidad, una politica favora-
ble a esta nueva forma de divisién internacional
del trabajo diferente del esquema pretérito. No
hubo respuesta ponderable a los insistentes re-
querimientos periféricos de un mejor trato para
sus exportaciones de manufacturas. La periferia
quedo, en verdad, sustraida, salvo en aspectos
menores, del gran movimiento de liberalizacion
que acontece en esos tiempos entre los centros.

No obstante las transformaciones sustancia-
les que asf vienen ocurriendo, perviven aun en
los centros conceptos que corresponden cabal-
mente al desarrollo apendicular. Hace algunos
anos parecfa que se produciria alguna evolucién
en las formas anteriores de pensamiento, pero
ahora estamos presenciando ciertas manifesta-
ciones regresivas, especialmente en los Estados
Unidos, donde hemos visto en tiempos recientes
un poderoso reflorecimiento del liberalismo eco-
némico. _

En aquellos tiempos pasados, inspirados en
su propia conveniencia, no interesaba a los cen-
tros que ¢l capitalismo penetrara en la periferia
mads alld de su papel apendicular. Ello respondia
también a la conveniencia de los grupos domi-
nantes de la periferia. Habia, en verdad, una
coincidencia de intereses; y quedaban sustraidas
del desarrollo grandes masas relegadas de la po-
blacién, sobre todo en los campos.

De acuerdo a estos conceptos elaborados en
los centros, la periferia tenfa que abrirse sin re-
servas a la economia internacional, para lo cual
era necesario seguir estrictamente los principios
de la division internacional del trabajo, sin medi-
das artificiales que trabasen el juego de las leyes
econdmicas; y también abrirse incondicional-
mente al capital extranjero.

Mientras esos principios de la division inter-
nacional del trabajo reforzaban cada vez mas la
vinculacién econdémica entre los centros, la peri-
feria quedaba fragmentada econémicamente
fuera de este proceso unificador. Esta fragmen-
tacién, la apertura comercial y financiera, y la
creciente superioridad econdmica y tecnolégica
de aquéllos, constitufan fuertes pilares sobre los

cuales se sustentaba su hegemonia, particu-
L:irmente la del centro dinamico principal de esos
tiempos.

No obedecen estas consideraciones a un sim-
ple prurito histérico que escaparia al objetivo de
estas paginas. No es eso, sino que esos conceptos
del desarrollo apendicular constituyen a mi jui-
cio el trasfondo de ciertas actitudes notorias en la
actualidad. En estos momentos de avance impe-
tuoso de la técnica en los servicios se nos reco-
mienda la apertura a ellos, como también a las
importaciones de bienes en que se manifiestan
esos avances técnicos. Vuélvese a impugnar la
sustitucion de importaciones. Y se exaltan a la vez
las ventajas que para nuestro desarrollo tendria
la libre inversién extranjera por el conducto efi-
ciente de las transnacionales,

Hemos sostenido reiteradamente en la cepal.
que la sustitucién de importaciones no es una
preferencia doctrinaria sino una respuesta a las
consecuencias del retardo histérico de la indus-
trializacién, y a aquella superioridad econémica y
tecnolégica de los centros.

2. Las innovaciones diversificadoras
de bienes y servicios

No podrfamos comprender la exclusion de la
periferia del movimiento de liberalizaciéon que se
opera en los centros sin tener en cuenta las inno-
vaciones tecnoldgicas que dan gran impulso a la
diversificaciéon. La liberalizaciéon fue en dltima
instancia la consecuencia de estas innovaciones
realizadas principalmente por las transnaciona-
les y el papel dominante que ellas desempefian
en el intercambio de los centros.

Elincremento de la productividad y del exce-
dente permiti6 desplazar capital y fuerza de tra-
bajo desde las actividades donde la demanda cre-
cia con relativa lentitud a las favorecidas por tales
innovaciones.

Elintercambio estaba impulsado por los des-
plazamientos de la demanda antes que por el
descenso de los precios. Estos descienden princi-
palmente en bienes cuya demanda se debilita
desplazandose hacia nuevas formas o nuevos bie-
nes: es un descenso residual.

La demanda de bienes diversificados tam-
bién tiende a crecer con celeridad en el capitalis-
mo cada vez mds imitativo de la periferia. Pero en
contraste con ello, la produccion de estos bienes,
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debido al retardo histérico de la industrializa-
cién, va continuamente a la zaga del crecimiento
de la demanda. Tiene pues que satisfacerse con
importaciones, cuyo ritmo de ascenso supera al
de las exportaciones primarias, salvo casos ex-
cepcionales.

3. La tendencia al desequilibrio externo

De esta manera, a la tendencia ai desequilibrio
dindmico interno se agrega la del desequilibrio
dindmico externo. La periferia trata de corregir-
lo mediante la exportacion de manufacturas. Pe-
ro los centros son renuentes a aceptarlas libre-
mente.

En realidad, estd surgiendo un nuevo feno-
meno en el plano internacional, puesto que la
competencia periférica, contrariamente a lo que
ocurre internamente en los centros, no se carac-
teriza tanto por la diversificacién de los bienes
sino por el descenso de sus precios por tratarse,
cabalmente, de aquellos bienes en que la deman-
da tiende a crecer con relativa lentitud en los
centros; y ello da lugar a ese nuevo fenémeno
que antes no se habfa dado, a saber, la incipiente
vulnerabilidad exterior del excedente de aqué-
llos. Si bien el desempleo asi originado por la
competencia periférica no llega a serias dimen-
siones, se agrega al proveniente del desequilibrio
dinamico interno y los centros se defienden con
medidas restrictivas a las importaciones, que im-
piden una baja de precios adversa al crecimiento
del excedente.

Reflexionese acerca de lo que todo esto signi-
fica. El desequilibrio dindmico interno, como he-
mos procurado demostrarlo mas arriba, lleva fa-
talmente a un nuevo tipo de inflacién; y la autori-
dad monetaria no dispone de otro instrumento a
su alcance para enfrentarla que la restriccion
crediticia. Ya sabemos que sus consecuencias son
contraproducentes, a saber, un considerable des-
perdicio de recursos productivos. En fin de cuen-
tas, el instrumento monetario esta muy lejos de
corregir los factores responsables del desequi-
librio estructural. Asimismo, las restricciones que
dificultan las importaciones de la periferia impi-
den obtener ventajas reciprocas de un intercam-
bio industrial de bienes tecnolégicamente poco
avanzados por otros tecnolégicamente cada vez
mas avanzados, en detrimento del ritmo de desa-
rrollo de centros y periferia.

Esto es lo que se pensaba algiin tiempo atras,
cuando irrumpieron las transnacionales en la in-
dustrializacion periférica. En aquellos largos
afios de prosperidad de los centros, se suponia
que ellas desempenarfan un papel muy impor-
tante en la internacionalizacién de la produccion,
mediante el desenvolvimiento de nuevas formas
de intercambio industrial. De esta manera, la
periferia podria contrarrestar su desequilibrio
exterior gracias a estas nuevas formas de inter-
cambio. Pero no ha sido asi, pues si bien las trans-
nacionales tienen un papel importante en la in-
dustrializacion periférica y en el intercambio re-
ciproco de paises periféricos, no lo es menos que,
por la indole misma de sus innovaciones tecnolo-
gicas concentradas en los centros, no contri-
buyen sustancialmente a la penetracién en ellos
de las importaciones periféricas.

4, La vulnerabilidad externa del excedente

La vulnerabilidad externa del excedente de los
centros no es algo que pueda examinarse fuera
del contexto de su desarrollo global. Hemos visto
coémo acontece el desplazamiento de la demanda
impelido por las innovaciones tecnolégicas diver-
sificadoras. La diversificacion de la demanda no
podria darse sin el crecimiento del ingreso gra-
cias al incremento de la productividad y la forma-
cién del excedente, de donde sale primordial-
mente la acumulacién de capital para responder
a esos cambios en la demanda. Cuanto mas inten-
s0 es este fendmeno dinamico tanto mas se abren
posibilidades de desplazamiento del propio exce-
dente de las industrias en las cuales la demanda
crece con relativa lentitud.

Ahora bien, la vulnerabilidad del excedente
esta ocurriendo en los centros por su desequili-
brio dindmico interno y comienza también a ocu-
rrir por la competencia periférica, con lo cual el
desplazamiento de abajo para arriba se torna mas
dificil y lleva a la restriccién de las importaciones
de origen periférico.

Esto no significa que si el ritmo de desarrollo
de los centros fuera elevado careceria de toda
importancia la vulnerabilidad externa. Me incli-
no a creer que no es asi. En esos aios de bonanza,
en que centros importantes satisfacian una parte
de su elevada demanda de fuerza de trabajo me-
diante la inmigracién extranjera, se abstuvieron
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sin embargo de liberalizar sus importaciones de
manufacturas.

No se trata solamente de presiones politicas
adversas a la liberalizaci6n. La dindmica del siste-
ma se sustenta fundamentalmente en el creci-
miento del excedente. En el fondo, la defensa del
excedente se opone a aquella liberalizacién va-
liéndose, como ya sabemos, de las mas diversas
medidas restrictivas.

Podria afirmarse, sin embargo, que también
ocurren casos de competencia interior. Interna-
mente la disminucién del excedente en las indus-
trias afectadas esta compensada por su aumento
en las que compiten con éxito. El excedente glo-
bal sigue manteniendo su capacidad de acumula-
cién dentro del mismo pais. Por el contrario, en
el caso de la competencia externa, el aumento del
excedente ocurre en la periferia mientras su des-
censo acontece en los centros.

El concepto implicito en los razonamientos
convencionales, segun el cual el progreso técnico
se traduce en baja de precios y la acumulacion
depende del movimiento de las tasas de interés,
impide la dilucidacién de estos fenémenos. Suele
decirse en los centros que las actividades afecta-
das por la competencia periférica tienen que de-
fenderse con innovaciones técnicas que hagan
descender sus costos. Correcto. Pero cabe consi-
derar si esas actividades van a seguir producien-
do los mismos bienes o van a emplear su exceden-
te en la diversificacion. El caso difiere pues del de
la competencia periférica.

5. El excedente agricola y su vulnerabilidad

Esta ultima consideraciéon me lleva a tratar el
problema tan importante que acarrean las inno-
vaciones técnicas en la agricultura. Alli las posibi-
lidades de diversificacién de bienes son suma-
mente limitadas, sobre todo cuando las innova-
ciones se extienden en una forma u otra a todo el
ambito productivo. La tierra no puede despla-
zarse como ¢l capital a la produccién de bienes
diversificados. De ahi que las innovaciones que
aumentan la cuantia de la produccién mas alld de
la capacidad absorbente de la demanda traen
consigo el descenso de los precios debido a la
elasticidad relativamente baja que caracteriza a
estos bienes. El fruto del progreso técnico tiende
de esta manera a trasladarse a los consumidores

dejando con frecuencia en precaria situaciéon a
los productores agricolas.

Este hecho explica las medidas intervencio-
nistas del Estado en paises importantes. Asi, en
los Estados Unidos se ha tratado desde mucho
tiempo atras de frenar el descenso de los precios
agricolas mediante diversas medidas restrictivas
de la produccion en los bienes exportables o de
las importaciones en los bienes sujetos a la com-
petencia exterior. Algo similar ocurre en la Co-
munidad Econémica Europea. Y cuando las me-
didas de defensa no son suficientes, se acude a
liquidar sobrantes a cualquier precio en el merca-
do internacional.

Esto acontece aun en tiempos en que se pre-
dica la excelencia de las leyes del mercado, sobre
todo cuando la periferia preconiza la convenien-
cia de los convenios de productos basicos para
corregir o atenuar el deterioro de los términos
del intercambio.

Siempre recuerdo, por la significacién que
entraiia, la recomendacion que nos hacia uno de
los mas eminentes expertos de Estados Unidos
cuando en la CEPAL comenzamos a sostener que
la industrializacion era una exigencia ineludible
del desarrollo. Si pretenden desarrollarse, se nos
dijo, introduzcan vigorosamente el progreso téc-
nico en la produccién primaria. ¢ Pero como em-
plear la fuerza de trabajo redundante que el au-
mento de productividad trae consigo? ¢Cémo
evitar el deterioro o, por lo menos, minimizarlo?
La proteccion industrial —moderada— por cier-
to, tendria la virtud de desplazar inversiones de
la agricultura hacia la industria y otras activida-
des para conseguir este objetivo.

En verdad, tratdbase de intereses diferentes.
Lo que interesaba y sigue interesando a los cen-
tros es el descenso de los precios de los productos
primarios que importan. Esta afirmacion parece-
ria contradecir lo que en este mismo capitulo
hemos expresado acerca de la competencia peri-
térica. Aparente contradiccion. Puesto que el
descenso de los precios de los productos prima-
rios agranda el excedente de los centros en tanto
que el descenso del de las manufacturas lo vul-
nera.

Esto me lleva a insistir, a riesgo de cansancio,
en la importancia de incorporar el excedente
como una de las claves mds importantes en el
dmbito interno y mundial.
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Teorias y realidad del desarrollo

1. La imagen del equilibrio general

El reconocimiento de la gran importancia de la
iniciativa empresarial en el mercado y del incen-
tivo econ6mico que la estimula, asi como del pa-
pel de este incentivo en la eficiencia de la fuerza
de trabajo, estd contribuyendo a exaltar la signifi-
cacién de las teorfas neocldsicas. Comparto ple-
namente ese reconocimiento (al que no escapa
ahora el socialismo concreto) pero disto mucho
de considerar que el mercado y las leyes de su
funcionamiento constituyen el supremo regula-
dor de la economia.

Las teorias neoclasicas asi lo sostienen: deja-
das a si mismas las fuerzas del mercado, sin inter-
venciones perturbadoras, tienden hacia el equili-
brio general del sistema econémico. Esta concep-
cién del equilibrio y el rigor matematico de su
demostracion es lo que mas seduce en aquellas
teorias.

Me ha costado mucho desembarazarme de

ellas después de haberme convencido, gracias a
la observacion de los fenémenos reales, que la
evolucién del sistema lleva fatalmente al desequi-
librio: al desequilibrio dindmico interno, tanto en
los centros como en la periferia, y al desequilibrio
en las relaciones entre ésta y aquéllos.

No lo vieron asi, no lo ven todavia, los teéri-
cos neocldsicos porque circunscriben el mercado
a aquellos elementos positivos y a la significacion
del sistema de precios. Pero omiten en cambio la
accion de otros factores responsables de tales
desequilibrios que alejan cada vez mds al merca-
do del paradigma neocldsico.

2. Las diferencias mds significativas

Dedico este capitulo a examinar ese divorcio en-
tre aquellas teorfas y la realidad, comenzando
por presentar las principales diferencias entre el
pensamiento neoclésico y el funcionamiento real
del sistema que he tratado de interpretar en las
paginas anteriores.

De acuerdo con los razonamientos neocldsi-
cos, €l fruto del progreso técnico se distribuye
socialmente en virtud del juego de la competen-

cia, Sostengo que gran parte de ese fruto se retie-
ne en manos de los propietarios de los medios
productivos en forma de excedente. El exceden-
te se sustenta pues sobre la desigualdad social.

El excedente tiene un gran papel dindmico,
puesto que de él sale primordialmente la acumu-
lacién de capital reproductivo que multiplica el
empleo, la productividad y el ingreso. El pleno
cumplimiento de este papel exige, por un lado,
que la fuerza de trabajo sea pasiva y el Estado
prescindente y, por otro, que se dedique una
elevada proporcion del excedente a la acumula-
cién en vez del consumo. Tal ha sido el capitalis-
mo pretérito, al menos en lo concerniente al cre-
cimiento del excedente.

El libre juego de las leyes del mercado y la
tendencia cada vez mayor a la diversificacién de
bienes y servicios no aseguran el cumplimiento
de estas condiciones.

En efecto, en el curso de la evolucidon del
sistema, la fuerza de trabajo y el Estado se empe-
fian en compartir el fruto del progreso técnico en
desmedro del crecimiento del excedente y la acu-
mulacién reproductiva. Esto debilita el cumpli-
miento del papel dindmico de aquél y sobreviene
la crisis del sistema. La crisis es el desenlace del
capitalismo contemporaneo.

Esta crisis escapa a las teorias neoclasicas que
omiten la estructura social y sus mutaciones.
También omiten en sus razonamientos las con-
tradicciones de la técnica: el deterioro ecologico y
el crecimiento de la poblacién resultante de los
adelantos cientificos y tecnolégicos. Para los neo-
clasicos todos estos son fenémenos exégenos que
no tienen por qué perturbar la pureza doctrina-
ria de sus lucubraciones. Es cierto que Malthus
senalo a comienzos del siglo x1x el conflicto po-
tencial entre el ritmo de crecimiento de la pobla-
cion y los recursos limitados del sistema. Pero
tampoco lleg6 a integrarse este fenémeno en las
teorias del equilibrio general que construyeron
aquellos tedricos decenios después. Se reconoce
ahora, sin embargo, la necesidad de regular el
crecimiento de la poblacién, jpero no la de regu-
lar el sistema!

Desde otro punto de vista las teorias neoclasi-
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cas suponen la expansioén espontanea del capita-
lismo en el ambito planetario. Pero la realidad es
muy diferente. Los paises de produccién prima-
ria quedan al margen de la industrializacién en
los tiempos del capitalismo pretérito. Su desarro-
llo es esencialmente apendicular al de los centros.

Segun tales teorias, la industrializacion tiene
que ser espontdnea y no lograda artificialmente
mediante la proteccion. Pero las crisis de los cen-
tros llevan a la periferia a desviarse de las leyes
del mercado e industrializarse. Comienza asi a
desenvolverse su desarrollo integral.

Gracias a la industrializacion deliberada la
periferia ha llegado, con el andar del tiempo, a
ser competitiva en una extensa gama de bienes.
Pero los centros se oponen a aceptar las leyes del
mercado en el plano internacional y se apartan
de ellas aplicando toda suerte de restricciones a
las importaciones provenientes de la periferia.
Proclamaban las ventajas comparativas cuando la
periferia no tenia industrias. Y ahora que las
tiene las desconocen.

A fin de cuentas, la evolucién del sistema,
por las mutaciones estructurales y las contradic-
ciones de la técnica dista mucho de conducir al
mejor aprovechamiento de los recursos produc-
tivos, como lo sostienen las teorias neoclasicas.

Dicho sea de pasada, los economistas neocld-
sicos prescinden también del tiempo en el proce-
so productivo y no consiguen por ello captar el
importante fenémeno de la retenciéon del exce-
dente estructural.

Supusieron implicitamente que “la oferta
crea su propia demanda”, o sea, la simultaneidad
de la creaciéon de ingresos con la produccién de
los bienes correspondientes. No percibieron que
la demanda proviene de los ingresos generados
en el proceso productivo de bienes futuros y no
en el de la oferta presente, fenémeno éste de la
mayor importancia.

3. El libre juego de las leyes del mercado

Su alejamiento de la realidad explica definitiva-
mente la impotencia de las teorfas neoclasicas
frente a las tendencias al desequilibrio del siste-
ma. Para atacar el desequilibrio interno recurren
a una restriccién monetaria que, ademas de traer
un gran desperdicio de recursos productivos, no
remueve los factores fundamentales que lo pro-
vocan y expone al sistema a la reaparicion de

aquél. Y en cuanto al desequilibrio exterior,
cuando la periferia se empefa en corregirlo
agregando sus exportaciones de manufacturas a
las primarias, los centros recurren a toda suerte
de medidas proteccionistas para evitar la vulne-
rabilidad externa del excedente a costa de las
ventajas comparativas del intercambio.

Es realmente paradéjico que a pesar del di-
vorcio entre la teoria y la realidad se sigan procla-
mando las virtudes del libre juego del mercado, y
se siga sosteniendo que las leyes del mercado
conducen a la mejor asignaciéon de los recursos
productivos. ¢Para quién es mejor? Si se trata de
los grupos sociales estructuralmente favorecidos
en la distribucion del fruto del progreso técnico,
la asignacion serfa correcta. Pero si se trata de los
grupos menos favorecidos y de los estratos infe-
riores relegados en el fondo de la estructura so-
cial, la asignacién dista mucho de serlo.

Asimismo, si se trata de los centros, la asigna-
cién de recursos serfa correcta para ellos desde el
punto de vista global. Pero si consideramos a la
periferia, en que el libre juego de las leyes del
mercado habia dejado al margen a la industriali-
zacion: ¢podria decirse que el libre juego traeria
consigo la mejor asignacién de recursos desde el
punto de vista internacional?

No pudo resolverse este problema de exclu-
si6n sin la industrializacion deliberada de la peri-
feria.

Los centros se han opuesto a la proteccion
mediante la cual la periferia dio impulso decisivo
al proceso industrializador. Sostenfan que en el
Jjuego del mercado la solucién correcta era bajar
los salarios a fin de compensar la superioridad
econdmica y tecnolégica de los centros.

Y con tal proposito preconizaban la devalua-
cién monetaria. La devaluacion traeria consigo el
descenso de los precios de los productos prima-
rios que ya eran competitivos. Solucién inacep-
table para la periferia puesto que de esa manera
transferiria al exterior por lo menos una parte
del fruto del progreso técnico; pero muy conve-
niente para los centros, pues el descenso de los
precios primarios dilataria su excedente.

La cepaL se empeiid desde sus primeros
tiempos en esclarecer estos problemas y sostuvo
la economicidad de la protecciéon dentro de cier-
tos limites, siempre que su costo global fuera
inferior a esa pérdida de ingresos en las exporta-
ciones. Dentro de estos limites, la proteccion per-
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mitirfa elevar el ritmo de desarrollo interno.

En esta materia se plantea también para los
centros un problema de fondo. Las exportacio-
nes de manufacturas de la periferia sélo han
comenzado gracias a la incorporacién de tecnolo-
gias de los centros y menores salarios. Y confor-
me ella avanza en su industrializacién las expor-
taciones podran entrar progresivamente en li-
neas de tecnologia cada vez mas avanzadas. Tie-
nen pues los centros que enfrentar un serio dile-
ma. Si continian imponiendo medidas restricti-
vas y unilaterales, pierden o cercenan las ventajas
comparativas del intercambio. Y si reducen los
salarios, valiéndose indirectamente de la deva-
luacion, ésta tendra la clara consecuencia de tras-
ladar al exterior parte de la productividad de sus
propias actividades exportadoras.

No serfa éste un hecho esporadico, si no que
atafie a la misma dindmica del sistema que exige
el acrecentamiento persistente del excedente.

Esta impotencia de las teorias neoclasicas
frente al desequilibrio externo e interno del siste-
ma las lleva a claudicar de sus propios principios,
por mds que sigan sosteniendo que las leyes del
mercado conducen a una 6ptima asignacién de
los recursos productivos. Pero estos desequi-
librios no son los tinicos casos. En efecto, he men-
cionado en el capitulo anterior el problema que
el progreso técnico plantea en la agricultura.
Mientras en los bienes manufacturados la diver-
sificacion sobrepasa la tendencia a la saturacion
de la demanda, las escasas posibilidades de ha-
cerlo en la agricultura la exponen a transferir
interna o externamente el fruto de su progreso
técnico. Un problema, que como aquellos otros,
dista mucho de haber alcanzado una solucién
racional.

4. La ética del desarrollo

Si las teorias neocldsicas no han enfrentado la
pugna distributiva que se desenvuelve en el curso
del desarrollo es porque en ellas hay una ética
subyacente cuando sostienen que en el equilibrio
general del sistema las remuneraciones de los
factores se determinan de acuerdo con su contri-
bucién al proceso productivo. El razonamiento
es perfectamente logico, pero muy alejado de la
realidad debido a las contradicciones de la técni-
ca y las mutaciones de la estructura de la so-
ciedad.

De ahi las grandes fallas de estos razona-
mientos que no pueden corregirse con refina-
mientos matematicos.

Aqui llegamos a la sustancia del problema. Es
claro que si el fruto del progreso técnico se distri-
buyera como sostienen aquellas teorias, no ha-
brfa justificacién alguna para la acci6n sindical y
politica de indole redistributiva. Pero ello no es
asf; gran parte del fruto del progreso técnico se
capta y retiene por los grupos sociales favoreci-
dos del sistema, tanto por el poder de apropia-
cién del excedente como por el poder social de
los grupos favorecidos.

Se impone pues aquella accién para compar-
tir ese fruto. Dada la indole del sistema, no le es
posible a la fuerza de trabajo elevar su propio
gasto privado y social a expensas del consumo de
los grupos sociales favorecidos, sino que este gas-
to se agrega al de estos grupos y también a los
gastos del Estado, todo ello en desmedro del
ritmo de crecimiento del excedente y, por tanto,
de la inversién reproductiva. Para restablecer la
dindmica del sistema, se provoca el desempleo
mediante el instrumento monetario.

En esta forma, el ajuste recae sobre la fuerza
de trabajo. En verdad, como la dinamica del siste-
ma se sustenta sobre la desigualdad social, si se
pretende corregir esta desigualdad mas alla de
ciertos limites el sistema reacciona con la infla-
ci6n. El instrumento monetario para combatirla
hace retroceder a la fuerza de trabajo, no sélo en
lo que hubiera avanzado en su propio consumo
privado y social mas alld de lo que determina el
juego del mercado, sino también para hacer
frente alos gastos del Estado en la medida que no
se logre reducirlos; y también para satisfacer el
consumo de los grupos sociales favorecidos.

En la segunda mitad del siglo xix el rigor de’
las teorias neoclasicas y su concepto del equilibrio
general pretendieron dar una respuesta cientifi-
ca a la tesis marxiana de la plusvalia; alegaron, en
efecto, que la teoria ricardiana del valor adopta-
da por Marx carecfa de significacion cientifica. Y
aunque la tuviera, procuraron demostrar que el
juego de la competencia disolveria socialmente ia
plusvalia, lo mismo que el excedente, como en
otra parte se ha mencionado.

Si se prescindiera de la indole estructural del
excedente, asi como de las contradicciones de la
técnica y de las mutaciones de la estructura de la
sociedad (o sea de una parte importante de la
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realidad), podria impugnarse con solidos argu-
mentos la teorfa marxiana. Creyeron los neocla-
sicos, en su tiempo, haberla destruido, sin sospe-
char su enorme significacién politica; asi como
no logran captar ahora la indole del excedente y
su papel decisivo en el desarrollo capitalista.

El concepto de plusvalia negaba la ética
subyacente en el pensamiento neocldsico. Sin
embargo, el razonamiento tedrico en que se
asienta aquélla fue al extremo de sostener que la
plusvalia tomaba arbitrariamente de los trabaja-
dores una porcién del producto social que en
justicia les corresponde. Lo mismo podria decir-
se del excedente, a saber, que los propietarios de
los medios productivos captan lo que no les co-
rresponde. En verdad, el excedente representa
una parte importante del fruto del progreso téc-
nico, el cual a su vez, deriva de los adelantos
cientificos. Si hubiéramos de atribuirlo en justi-
cia, retrocediendo en el tiempo historico, a la
sucesion de hombres de ciencia y de innovadores
tecnologicos, nos encontrariamos frente a un
problema imposible de resolver cientificamente.

No hay solucién cientifica. La solucién es
fundamentalmente ética: el excedente corres-
ponde a la sociedad en su conjunto y tiene que
emplearse de acuerdo con principios éticos.

Es esencial, sin embargo, que esta distribu-
cion, guiada por principios éticos, sea dindmica y
no se malogre estaticamente. En efecto, para que
el progreso técnico penetre cada vez con mayor
profundidad en la estructura de la sociedad, ex-
tendiendo a toda la colectividad sus frutos, se
requiere que una parte adecuada de este fruto se
dedique a la acumulacién de capital reproducti-
vo. De esta manera, distribucién equitativa y acu-
mulaciéon forman parte integrante de la ética del
desarrollo. Y para cumplirla se necesita raciona-
lidad, esto es, una racionalidad vinculada a la
consecucion de objetivos éticos.

5. La regulacion macroeconémica del excedente

Estos objetivos éticos no podrian conseguirse en
el juego del mercado sino por la regulacién del
excedente y su uso social.

¢En qué consiste esta regulacién? Es necesa-
rio partir de este concepto inicial: el mercado
carece de eficacia en la determinacion de la parte
global de excedente que ha de dedicarse al gasto
y alaacumulacién reproductiva. Ya hemos expli-

cado en otro lugar c6mo los gastos privados y
sociales de la fuerza de trabajo y los gastos civiles
y militares del Fstado se superponen a los gastos
de los grupos sociales privilegiados; y sostenido,
a la vez, que no hay mecanismos espontdneos
dentro del mercado que aseguren la compatibili-
dad de estos distintos gastos entre si y del conjun-
to de ellos, asi como la cuantia que se dedica a la
acumulacién reproductiva. Cada uno de estos
renglones de gastos podria justificarse separada-
mente, pero no en el conjunto de ellos, si se tiene
en cuenta el ritmo de la acumulacién necesaria.

Un ritmo de gastos que debilita el de la acu-
mulacién obliga fatalmente a reducirlos a un ni-
vel inferior al que hubieran tenido si hubiesen
crecido de manera espontinea. Pero la reduc-
cién no recae equitativamente sobre todos los
grupos sociales sino sobre las partes mds débiles
del sistema.

Se impone regular macroeconémicamente
ambos elementos para que resulten dinamica-
mente compatibles. Es una exigencia primordial
del desarrollo.

6. La eficacia social del capitalismo

No se daba la tendencia al desequilibrio dinamico
en aquellos tiempos pretéritos del capitalismo, a
que nos referimos en otro lugar. ¢Quiere decir
que esas teorfas respondian entonces a la reali-
dad del desarrollo capitalista? Seria un gran
error teérico. Es cierto que no se habia dado una
crisis como la de los tiempos presentes, fuera de
las ciclicas. Digo esto porque en aquellos tiempos,
lo mismo que ahora, no se habfa cumplido una de
las suposiciones basicas de la teoria, a saber, la
difusion social mediante el descenso de los pre-
cios correlativa al aumento de productividad, en
la medida en que no se trasladaba a la fuerza de
trabajo, quedaba en forma de excedente. Pero
aun en tales tiempos el mercado no pudo asegu-
rar por sf mismo la eficacia social del capitalismo
en todo el contexto del sistema, o sea, la pe-
netracién cada vez mas profunda de la técnica en
la estructura de la sociedad gracias a la acumula-
cion del excedente. Ello dependfa fundamental-
mente del grado de austeridad del sistema, esto
es, de un fenémeno esencialmente cultural.

Se concibe, sin embargo, que en un capitalis-
mo austero también pudiera llegarse a una crisis
del proceso acumulativo aun cuando la fuerza de
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trabajo fuera pasiva y el Estado prescindente, o
sea, si se dieran las condiciones esenciales del
paradigma neoclasico. La crisis provendria de un
fenémeno progresivo de eutanasia del exce-
dente.

En efecto, cuanto mas alto fuera el ritmo de
acumulacién, tanto mas intenso serfa el desplaza-
miento de fuerza de trabajo de capas técnicas
inferiores a capas técnicas superiores. Y al dismi-
nuir cada vez mas la proporcién de aquéllas y
corregirse asi progresivamente la heterogenei-
dad estructural, creceria espontaneamente la ap-
titud de la fuerza de trabajo para elevar sus re-
muneraciones en forma correlativa al incremen-
to de la productividad en el mismo juego del
mercado, aun en ausencia de poder redistributi-
vo. Y como el excedente es la parte de esta ultima
que no se transfiere a la fuerza de trabajo, ello
terminarfa paradéjicamente por debilitar el rit-
mo de la misma acumulacion y volveria indispen-
sable la transformacién del proceso.

Si me desvio un momento de esta hipétesis es
para reforzar una conclusién a la cual atribuyo
gran relevancia. He dicho reiteradamente que la
dinamica del sistema se basa sobre el excedente,
lo cual es una clara expresioén de la desigualdad
social en la distribucién del fruto del progreso
técnico. En el curso de la democratizacién, el
poder sindical y politico de la fuerza de trabajo
trata de atenuar esta desigualdad y el excedente
se vuelve vulnerable, asi como por el desenvolvi-
miento del Estado. Las consecuencias de estos
fenomenos llevan a la crisis de la acumulacion. Y
acabo de mencionar también que, con el andar
del tiempo, la austeridad del sistema podria de-
sembocar asimismo en una crisis del proceso de
acumulacién, si es que llevaramos al extremo el
razonamiento teérico prescindiendo de las muta-
ciones estructurales y las contradicciones de la
técnica.

¢Qué significa esta conclusion teéricar Que
la dindmica del sistema sustentada sobre el exce-
dente constituye una categoria histérica en el
desarrollo capitalista y esta categoria termina en
una forma o en otra en una crisis. Es una catego-
ria histérica que se ha superado.

El sistema no tiene formas espontaneas de
resolver esta crisis. Esta crisis tiene que resolverse
mediante la transformacion racional del proceso
de acumulacion y distribucién del ingreso. Se
impone pues entrar en una nueva categoria his-

torica si el sisterna ha de preservar y acrecentar su
capacidad de bienestar humano, tanto en los cen-
tros como sobre todo en el capitalismo periférico.

7. Teortas e intereses

Mas de una vez he manifestado que la persisten-
cia de las teorias neoclasicas no solamente se de-
bia a su rigor légico sino también a que respon-
den a intereses de fuerte gravitacién politica.

En los tiempos del capitalismo pretérito con-
venia a los grupos sociales la existencia y el acre-
centamiento del excedente. Habia que dejar que
el juego del mercado —la ley de la oferta y la
demanda— determinara las remuneraciones; y
que el Estado fuera prescindente en la distribu-
cién del ingreso.

En la segunda mitad del siglo xix las teorias
neoclasicas habian ignorado el fenémeno estruc-
tural del excedente bajo la influencia de los inte-
reses dominantes. Convenia desde luego a esos
intereses que continuara sin contrapeso alguno
la apropiacion por los estratos superiores de gran
parte del fruto del progreso técnico.

No es extrafio que al desenvolverse progresi-
vamente el poder sindical y politico de la fuerza
de trabajo y elevar el Estado la proporcion de
sus gastos, los neoclasicos hayan impugnado es-
tos hechos considerandolos una violacién de las
leyes del mercado.

A laluz de esta interpretacion no es extraio
tampoco que los neocldsicos preconicen la politi-
carhonetaria para atacar la crisis inflacionaria del
sistema, pues ello significa en 1ltima instancia
frenar el poder sindical de la fuerza de trabajo
hasta hacerla aceptar remuneraciones menores
frente al desempleo resultante. Explicase en esta
forma que aun gobiernos inspirados en conside-
raciones de equidad social se vean forzados a
seguir esta politica a fin de corregir el desequi-
librio dindmico, pues dada a indole det sistema,
no tienen a su alcance otras formas de regula-
cién.

Termina asf, dramaticamente, la ilusiéon de
creer que en el curso del proceso de democratiza-
cion se va contrarrestando definitivamente el po-
der de los estratos dominantes. IHusion, porque
tarde o temprano la necesidad de impulsar la
dinamica del sistema induce a tales gobiernos a
procurar el restablecimiento del excedente ha-
ciendo recaer el costo sobre la fuerza de trabajo,
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si bien con disparidades. Termina imponiéndose
el poder de los estratos favorecidos gracias al
instrumento monetario.

Del mismo modo la crisis del sistema lleva a
detener o reducir los gastos sociales del Estado,
generalmente antes que otros gastos, entre ellos
los gastos de caracter militar, a fin de reducir o
eliminar el déficit fiscal que suele ser expresion
del desequilibrio dindmico del sistema.

Es obvio que en esta forma se trata de resta-
blecer la pasividad de la fuerza de trabajo y la
prescindencia distributiva del Estado, descono-
ciendo que ello no es una arbitrariedad sino la
consecuencia de la apropiacion de gran parte del
fruto del progreso técnico por los estratos supe-
riores.

Si prevalecieran consideraciones de equidad,
la fuerza de trabajo tendria que participar més y
mas en el fruto del progreso técnico y en el proce-
so acumulativo. Es inevitable que esto se cumpla
a expensas del consumo de los grupos sociales
favorecidos y también de las aspiraciones de con-
sumo de una parte de la fuerza de trabajo, a fin
de elevar la acumulacién de capital y la producti-
vidad, especialmente en aquellos estratos relega-
dos en el fondo de la estructura social.

He aqui el problema fundamental que tiene
que afrontar en el capitalismo el arte politico del
desarrollo; no obstante su gran vigor, la crisis del
sistema esta llevando a una notoria frustracion,
obligando a retroceder en las remuneraciones y
servicios sociales a un nivel inferior al que se
hubiera logrado de haberse conseguido un ritmo
de crecimiento regular.

Se impone la transformacion del proceso,
tarea muy dificil que requiere primero una dilu-
cidacion tedrica. En vez de la pugna distributiva
cuyo desenlace es el desequilibrio dinamico y la
inflacién habra que lograr un consenso social
bajo el signo eminente del Estado.

La experiencia dira si serd indispensable pa-
sar por sucesivos trastornos antes de llegar a ese
consenso social que, inspirado en la equidad, res-
tablezca racionalmente la dinamica del sistema. Y
también que se consiga este objetivo en plena
compatibilidad con el desenvolvimiento esponta-
neo de la iniciativa empresarial en el mercado.
Esto altimo no significa ignorar las serias fallas
del mercado, que suelen ser llamadas benévola-
mente imperfecciones. Estamos muy lejos de
aquella vision de Adam Smith de miles y miles de

empresas en plena concurrencia. Hubiera sido
dificil sino imposible en esos tiempos imaginar el
fenémeno de concentraciéon que dimana no sélo
de exigencias de la técnica sino del mismo proce-
so de acumulacion.

También respondian a intereses dominantes
de los centros las teorias del intercambio y de la
divisién internacional del trabajo, que tanto re-
tardaron histéricamente la industrializacion pe-
riférica.

Habfa en realidad coincidencia de intereses
entre los exportadores de manufacturas de aqué-
los y los exportadores primarios de la periferia,
siempre opuestos a una proteccion que encarecia
sus importaciones de bienes de consumo y de
capital.

Ese concepto pretérito de la division interna-
cional del trabajo dejaba grandes masas de la
periferia al margen del desarrollo. Tarde o tem-
prano la presién de estas masas y también de

_ciertos grupos dirigentes habria traido consigo la

industrializacion; la crisis de los centros se encar-
garia de acelerarla. Que la proteccién haya resul-
tado abusiva y arbitraria es otro asunto.

En forma similar, la gravitacién del interés
de las actividades perjudicadas por las importa-
ciones industriales y agricolas de los centros se
traduce en medidas restrictivas o prohibitivas
de la competencia periférica, sin que se haya
llegado tampoco a un consenso que asegure la
obtenciéon de las ventajas reciprocas del inter-
cambio.

8. Una teorta global del desarrollo

El empefio de interpretar esta crisis del capitalis-
mo a la luz de teorfas convencionales conduce a
grandes frustraciones asi en el pensamiento co-
mo en la accién. Se impone elaborar una teoria
global del desarrollo que integre a la vez los cen-
tros y la periferia, como que son parte de un
mismo sistema.

A veces se ha interpretado que, habiéndonos
dedicado a examinar los fenémenos periféricos
que se desenvolvian en nuestro propio campo
visual, nos animaba el peregrino designio de ela-
borar una teorfa periférica diferente de las teo-
rias elaboradas en los centros. Estas teorias adole-
cian a nuestro entender de un falso sentido de
universalidad, de donde surgian conclusiones
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acerca de la praxis de nuestro desarrollo que la
realidad volvia inaceptables. Hay que recordar,
sin embargo, que unas y otras no habian pe-
netrado a fondo en el proceso vital de acumula-
cion y su significacion estructural. Sin duda que
el examen de este fenémeno podria ayudarnos
en la elaboracién de una teoria global del desa-
rrollo.

Esta teoria global tiene que ir mds alla de lo
puramente econémico. Habrdse notado que no
hablo de sistema econémico sino simplemente de
sistema. Pues el sistema del capitalismo integra
diversos elementos que no podrian omitirse en
una teorfa global. Ya mencionamos que la estruc-
tura de la sociedad esta sujeta a continuas muta-
ciones que acompaiian a la penetraciéon de la

técnica y que ésta presenta crecientes contradic-
ciones. Mal podria una teoria global encerrarse
en el marco arbitrario de una teorfa econémica
cuando la realidad abarca a la vez elementos téc-
nicos, econémicos, sociales, culturales y politicos
ligados entre si por relaciones de mutua depen-
dencia. En esas mutaciones de la estructura social
cambian también las relaciones de poder, que
intervienen tanto en la apropiacién originaria
del fruto del progreso técnico como en su ulte-
rior redistribucion. Que el juego de estas relacio-
nes se extiende al campo internacional estd dicho
al pasar cuando mencionamos la hegemonia de
los centros sobre la periferia, especialmente la
del centro dindamico principal del capitalismo. De
ello nos ocuparemos en el capitulo siguiente.

Reflexiones finales

1. La inflacién periférica
3 su significacion politica

Nunca se habia dado como ahora en la periferia
latinoamericana una combinacidn tal de factores
adversos a su desarrollo. Las consecuencias de
una crisis internacional que se prolonga por de-
més, agravan y complican la crisis interna de
nuestros paises.

Todos ellos, unos mas y otros menos, se de-
baten en la inflacién. No se trata por cierto de un
fenémeno simplemente monetario. Hemos pro-
curado demostrarlo en estas paginas. Proviene
de factores profundos que se mueven en el seno
de la sociedad y la van desintegrando. Alli se
conjugan las consecuencias estructurales de la
evolucién de la técnica y sus contradicciones.

Ha quedado lejos el Estado prescindente y la
pasividad de la fuerza de trabajo. Prescindente
en cuanto a la redistribucién del ingreso, pero no
ala distribucién originaria del fruto del progreso
técnico, por cuanto el Estado se sustentaba en un
poder politico que era la expresion de los grupos
sociales favorecidos en la apropiaciéon de aquel
fruto, principalmente en forma de excedente
econémico.

Hoy, en contraposicién a esos grupos existen
otros que los enfrentan con creciente poder,
alentados por el proceso de democratizacién. Es-

10s grupos parecian tener una gravitacion redis-
tributiva cada vez mayor. Pero conforme ello
acontece, se fue erosionando el poder politico
sobre el que se sustenta el Estado. Por cuanto esos
grupos, en el curso de una pugna redistributiva,
tienden a sobreponerse al Estado. El Estado no
estd demostrando aptitud para dominarlos y en-
cauzar la distribucién y el proceso de acumula-
cién de capital.

Frente a esta impotencia del Estado y la ero-
sion del poder politico, el sistema tiende fatal-
mente a la exacerbacién de la espiral inflaciona-
ria. Y las tentativas de contenerla tienen fugaz
duracién ademas de ser contraproducentes.
Pues al Estado s6lo le queda un instrumento ana-
crénico, depresivo y regresivo, que es el instru-
mento monetario.

Es verdaderamente paradéjico lo que sucede
con el Estado. Tiende a la hipertrofia con multi-
ples responsabilidades que conspiran contra su
propia eficacia; y con la proliferacion de inter-
venciones que perturban la libertad econémica
de empresas e individuos e incapacitan cada vez
mas al mismo Estado para cumplir su papel de
supremo regulador de que carece el mercado.

No se busque solamente la solucién de este
grave problema en cambios institucionales que
promuevan el correcto funcionamiento del pro-
ceso democritico y el restablecimiento de ese
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poder politico sobre el cual ha de basarse el Esta-
do. Es importante pero no es todo. Se necesita,
asimismo, y ello es ineludible, la transformacion
del proceso de apropiacién del fruto del progre-
s0 técnico, de su distribucion y de la acumulacién
de capital que impulse intensamente el desarro-
llo econémico, con gran sentido de equidad so-
cial.

No serd posible suprimir la diversidad cre-
ciente de intereses que las mutaciones de la es-
tructura social traen consigo. Pero es indispensa-
ble poner concierto y disciplina en la pugna dis-
tributiva mediante un consenso social que resta-
blezca el poder politico del Estado y le otorgue
aquella funcién reguladora.

Ha ilegado el momento histérico de una gran
sintesis entre esa funcion reguladora del Estado y
el juego del mercado, en el cual se desenvuelve,
con el minimo de trabas, la libertad econémica de
empresas y consumidores.

Tarea muy ardua, intrincada y compleja.
Tiene que precederse de un gran esfuerzo de
esclarecimiento y persuasion, de un didlogo libre
de preconceptos dogmaticos. Pero esto requiere
tiempo y persistencia de propdsitos.

Mientras tanto se impone abordar soluciones
inmediatas. Aquel consenso social que tendra
que venir tarde o temprano debiera iniciarse sin
demoras con una politica de ingresos que a la vez
de encaminar el sistema hacia la equidad, aliente
la participacién (y también la responsabilidad) de
la fuerza de trabajo en la acumulacién reproduc-
tiva. Lo cual exige previamente lograr la recupe-
racién del excedente sobre todo donde ha sufri-
do un gran desmedro inflacionario. Habrd que
conjugar la disciplina fiscal con la contencién de
las remuneraciones para conseguir esa recupera-
cion del excedente a fin de promover la acumula-
cién reproductiva.

Y aqui surge la necesidad de una decisién de
gran significacién econémica y social: ¢seguiran
acumulando solamente los grupos sociales hasta
ahora favorecidos o acumulardn también y en
forma progresiva las grandes capas sociales que
tienen que frenar sus aspiraciones, al menos mo-
mentineamente?

Es muy sabido que el rm1 ha establecido uni-
lateralmente y de tiempo atras un régimen de
condicionalidad que a todos nos preocupa y que
suele inspirarse en principios dogmaticos que no
coinciden con los requerimientos del desarrollo

periférico. Alguna vez el Fondo ha mencionado
la necesidad de una politica de ingresos. Es muy
lamentable sin embargo que, a pesar de su gran
experiencia, no haya elaborado y sometido una
politica semejante a la discusi6n en los foros per-
tinentes. Tarda en hacerlo, acaso porque el Fm1
sigue considerando la inflacién periférica como
un problema monetario, sin entrar en su profun-
do origen estructural, esto es en los problemas de
desequilibrio dinamico del sistema.

El otro problema que hemos examinado en
este trabajo es la tendencia al desequilibrio dina-
mico externo en el desarrollo de la periferia. Los
economistas convencionales de los centros suelen
seguir negando esa tendencia, inspirados como
estan en el concepto de un sistema que también
tiende hacia el equilibrio general en el plano
internacional.

Hay en ellos, como en sus congéneres de los
paises periféricos, fuertes reminiscencias de
aquellos conceptos que dominaron en los tiem-
pos del desarrollo apendicular de aquéllos: habfa
que abrir de par en par las puertas al capital
extranjero y abstenerse de tomar medidas (repu-
tadas artificiales) para promover la industrializa-
cién.

Es entonces cuando se plasmé un concepto
que, sin ser explicito, ha dominado aquellos tiem-
pos del desarrollo apendicular y sigue atin te-
niendo vigencia, segiin se ha expresado en otro
capitulo. A los centros les interesaba el desarrollo
periférico solo en la medida en que favorecia sus
propios intereses.

Explicase de este modo su oposicién a la in-
dustrializacién de la periferia. Abominaron de
ella en los primeros tiempos, y, sobre todo, de la
substitucién de importaciones, como también
dijimos en lugar pertinente. Y al aceptar final-
mente la industrializacién como un hecho consu-
mado recomendaron poner mas bien el acento
en la exportacién de manufacturas. Y cuando la
periferia pudo conseguir hacerlo, los centros,
lejos de adoptar una actitud que coincidiese con
esta recomendacion, afiadieron nuevas trabas y
restricciones a las que habian mantenido de mu-
cho tiempo atris.

Tal es hoy en dia el estado de cosas prevale-
ciente en esta materia y, sin embargo, tiende a
volverse a ciertas formas de pensamiento pretéri-
to de las cuales conviene prevenirse a tiempo por
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la gran significacién que presenta para nuestros
paises.

Me refiero al giro que pareceria estar toman-
do la politica exterior de los Estados Unidos.

2. Significacion de la nueva politica economica
de los Estados Unidos

Este pafs viene experimentando un desequilibrio
exterior de crecientes dimensiones, originado en
buena parte por la sobrevaluacidon monetaria;
ésta, a su vez, es consecuencia de las tasas de
interés extraordinariamente elevadas mediante
las cuales se estan succionando cuantiosos recur-
sos del resto del mundo a fin de cubrir parte del
déficit fiscal.

La sobrevaluacion alienta intensamente las
importaciones de los Estados Unidos y desalienta
sus exportaciones. Pero, por una razén u otra, no
se prefiere corregir el déficit exterior resultante
con reajustes fiscales y monetarios, sino por me-
didas directas concernientes al intercambio.

Se persigue el objetivo de estimular las ex-
portaciones, sobre todo de bienes tecnologica-
mente avanzados, asi como de servicios en los
cuales el progreso técnico ha sido también muy
intenso. Y se subraya, asimismo, el proposito de
ejecutar esta politica sobre bases de reciprocidad,
o sea, que la liberalizacion del comercio por el
resto del mundo de aquellos bienes y servicios
exportados por los Estados Unidos seria acompa-
fada de la liberalizacién de sus importaciones
desde tales paises.

Se discurre en estos momentos acerca de una
nueva ronda de negociaciones internacionales de
liberalizaciéon similar a las que tanto éxito han
tenido en el pasado en el intercambio de los cen-
tros.

Entrar en este asunto seria sobrepasar el dm-
bito de estas reflexiones. S6lo quisiera referirme
a la significacién de esta nueva politica para la
periferia. Pero conviene recordar antes los tér-
minos en que se plantea el problema de su inter-
cambio con los centros.

En tal intercambio hay una tendencia persis-
tente al desequilibrio exterior que hemos expli-
cado en otro lugar, tendencia estructural dife-
rente al fenémeno que hoy experimentan los
Estados Unidos.

Para corregir este desequilibrio s6lo hay dos
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