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El escenario
internacional

la deuda externa
de América Latina

Luctano Tomassini*

El impacto de la crisis actual sobre América Latina y el
endeudamiento externo de la regidn son consecuencia
de los cambios registrados en el sistema internacional
en los altimos quinee anos y de 1a transformacion de las
economias y sociedades latincamericanas, Son conse-
cuencia también de las politicas internas seguidas por
308 palses, pero esas politicas fueron, en lo sustancial,
una reaccidn frente a las nuevas condiciones prevale-
cientes en la escena regional e internacionat durante
ese periodo,

A juicio del autor, el mundo jerarquizado que sur-
gi¢ de la segunda guerra mundial, en que las relacio-
nes internacionales givaban en tormo al concepio de
seguridad, comenzé6 a desmoronarse desde fines del
decenio de 1960 por efecto de yna tendencia hacia bz
fragmentacidn del poder mundial y un vigoroso pro-
ceso de ransnacionalizacion, que entrecjié las distin-
tas sociedades nacionales en funcién de un amplio
abanico de intereses. Porotra pare, la crisis economica
internacional, cuyos primeros sintomas se remontan a
e€sa época, puse término al ciclo de expansion sin pre-
cedentes que 1os paises indwsirializados habian vivide
durante los iltimos veinte afios, facilitando la eleva-
cién de los precios del petrdleo y creando grandes
excedentes liquidos que fomentaron una actitud per-
misiva en ¢l campe financiero internacional, Algunos
paises en desarrollo, entre ellos los paises latinoameti-
€anos m4s grandes, avanzaron rapidamente hacia una
etapa de desarrollo intermedio y se integraron mias
estrechamente en la economia internacional. Con ello
pudieron aprovechar oportunidades y asumir riesgos
en forma mucho mids intensa que en ¢l pasado, lo que
explica €l gran impacto que la actuat crisis ha tenido
sobre los paises latinoamericanos, muy superior al que
tuva {a de los afios treinia, cuando esos palses dispo-
nian de una capacidad mucho mayor para desconec-
tarse del ciclo externo.

*Coordinador del Programa cepal/enun de Estudios
Conjuntos sobre las Relaciones Internacionales de América
Latina {RiaL).

I

La transtormacion
del sistema internacional

El sistema internacional, cuyos rasgos funda-
mentales surgieron de la segunda guerra mun-
dial y perduraron hasta fines de los afios sesenta,
experiment®, a partir de esa época, una transfor-
macién completa. La estructura del poder mun-
dial, que durante todo el periodo de postguerra
permaneci6 jerarquizada rigidamente en un or-
den bipolar en que influfa poderosamente la
guerrafria, comenzé a alterarse en forma signifi-
cativa con el decaimiento relativo del poder de
los Estados Unidos; el surgimiento de tensiones
al interior del sistema trilateral y, muy particular-
mente, de la Alianza Atlintica; las dificultades
internas experimentadas por el bloque soviético
y el agotamiento del modelo que éste representa-
ba; el creciente grado de desarrollo y proyeccion
externa alcanzado por algunos paises del Tercer
Mundo, y la tendencia hacia la fragmentacion del
sistema internacional, fendmeno que plantea la
necesidad de buscar formulas que hagan posible
un manejo colegiado en ese sistema.

Segun la escuela de pensamiento de la ‘nueva
ortodoxia’ {(Hoffmann, 1981; uss), el poder de
los Estados Unidos en €l mundo experimenté un
gran descense durante fos afios setenta, particu-
larmente {frente a la Unién Soviética y el Medio
Oriente, lo que explicarfa la preocupacion reve-
lada por el hecho de que en 1980 “un 42% de los
ciudadanos estadounidenses seialaba que 1a po-
litica exterior era el problema mas importante
que enfrentaba su pais”, dando a ésta una priori-
dad mucho mayor que a la economia y la energia
(Yankelovich y Kaagan, 1980).

Paradéjicamente, el decaimiento del poder
de los Estados Unidos corrié a parejas con la
aparicién de un malestar profundo en el mundo
soviético. Pese a quie el poderio militar soviético
habia crecido aceleradamente, hasta alcanzar al
menos cierta paridad con el de los Estados Uni-
dos, desde un punto de vista estructural y de mis
largo plazo, ese incremento no era signo de forta-
leza sino de debilidad. La inestabilidad de la pre-
sencia soviética en el Tercer Mundo, la invasion
de Afganistin (considerada como una medida
defensiva que la Unién Soviética debié empren-
der para defender sus propias fronteras), y el
profundo desafio que representa Polonia para la
supervivencia del sistema politico y social en que
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se basa todo el bloque soviético, constituyen inte-
rrogantes muy serias que no han sido todavia
suficientemente evaluadas (Bjaler, 1981; Bialer y
Afferica, 1982-1983; y Hyland, 1982-1983),

A ellas se agregan las persistentes dificulta-
des experimentadas por la economia soviética
tanto en lo que respecta 2 su base alimentaria,
€omo a fa produccién y distribucian de bienes de
consumo duraderos y a su imperiosa necesidad
de adquirir la teenologia occidental (Marshall y
Goldman, 1982). El modelo soviético como alter-
nativa para la construccion de otras sociedades,
particularmente en el Tercer Mundo, pareceria
estar difumandose, ante la frustracion de la po-
blacién en los paises socialistas y la creciente mili-
tarizacion de esos regimenes.

Las tensiones surgidas al interior del sistema
trilateral constituyen otro factor de cambio. Su
indicador mas reciente radica en los conflictos
surgidos en la Alianza Atlintica. El reemplazo
unilateral de la détente por una nueva version de
la politica del poder, por parte de los Estados
Unidos, ha malquistado a sus aliados europeos.
Debe recordarse que la détenie ha tenido resulta-
dos positivos para los europeos, tanto en térmi-
nos econdmicos como politicos, pero no ast desde
el punto de vista de los Estacdos Unidos, Ademas,
el globalismo de la politica exterior norteameri-
cana es incompatible con la concepceion europea,
segun la cual la détente es divisible de acuerdo con
los temas y regiones que se encuentran en juego.
El conflicto generado en torno al oleoducto fue
una expresion de estas tensiones (Jotfe, 1981;
Cohen, 1982-1983; Andelman, 1982-1983).

El surgimiento del Tercer Mundo en la pa-
lestra mundial, al promediar el periodo de la
postguerra, constituye un nuevo factor de inesta-
bilidad y cambio. Hoy este grupo esta represen-
tado por mas de 100 paises, la mitad de los cuales
logré la independencia durante ese periodo.
Muchos han alcanzado etapas de desarrollo in-
termedio y han promovido procesos acelerados
de industrializacion, integrandose mds estrecha-
mente en el sistema internacional. Han surgido
el movimiento de los pafses no alineados, el Gru-
po de los 77 y la Organizacion de Preductores y
Exportadores de Petrdleo (orer). El punto de
vista de las diversas regiones del mundo en desa-
rrollo ha pasado a constituir algo que debe ser
tomado en cuenta en el maneio de las relaciones

han llegado a tener una gravitacion creciente en
la estabilidad del mundo en general. Esto dltimo
s¢ ve agravado por los intentos efectuados reite-
radamente por las grandes potencias por encua-
drar esas situaciones en el marco del conflicto
Este-Oeste (Bertram, 1981; Estudios internaciona-
les, 1982; Russell, 1984). :

Los factores sefialados han provocado un fe-
némeno de difusién del poder, dando lugar a un
mundo mds interdependiente pero también mas
fragmentado. Han planteado, asi, la necesidad _
de avanzar hacia un manejo colegiado del siste-
ma internacional. Esta nueva estructura del po-
der mundial presenta a los paises en desarrollo
—Yy muy particularmente a los latinoamerica-
nos— un complejo balance de limitaciones y
eportunidades.

Como resultado de estas tendencias, se evo-
luciona de un mundo dominado por considera-
ciones de seguridad estratégica y por la confron-
tacion entre dos superpotencias, hacia otro ca-
racterizado por cierto grado de distensién y una
atmadsfera mas favorable a la prosecucion de
otros intereses —econdmicos, tecnolagicos, so-
ciales, ecologicos y culturales— en las relaciones
entre las naciones. A la fragmentacién del poder
econdmico y politico mundiales se suma la cre-
ciente complejidad y dispersion de los contlictos
estratégicos. Este proceso se ha visto estimulado
también por la aparicion de problemas mundia-
les —como la energia, el medio ambiente, la ‘es-
tanflacién’ o el endeudamiento externo— de
cuya solucion depende el bienestar de sectores
cada vez mas amplios de las sociedades nacio-
nales. :
A su vez, éstas se transforman. El prolonga-
do periodo de crecimiento econdémico, desarro-
llo social y tortalecimiento democratico que ex-
perimentaron las sociedades industriales duran-
te la postguerra elevé incesantemente €l bienes-
tar y promovié el robustecimiento y diversifica-
cién de la sociedad civil en esos paises. Los Esta-
dos nacionales se comprometieron con una va-
riedad de objetivos cada vez mas ampha que,
junto a la seguridad nacional, incluy¢ el desarro-
llo econémico, el incremento del ingreso, el man-
tenimiento del empleo, la preservacion del me-
dio ambiente y la defensa de la identidad cultural
y la calidad de vida en esas sociedades. Estos
obietivos llegaron a influir decisivamente en sus
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la sociedad civil se expande y articula en muilti-
ples grupos de interés, esos grupos aspiran a
tomar €n sus manoes una proporcion creciente de
los asuntos que interesan 2 la comunidad. La
transferencia de responsabilidades desde el Esta-
do 2 la sociedad civil y la consiguiente prolifera-
cion de grupos no gubernamentales, en un mun-
do en que el desempeno de esas responsabilida-
des depende cada vez mds de factores internacio-
nales, obliga con frecuencia a dichos grupos a
buscar la satistaccidn de sus intereses en el plano
externo (ocpk, 1981; Thurow, 1980; Cardoso,
1982; Flisfisch, 1982). '

Estas tendencias 2 nivel mundial y nacional
revelarfan la transicion de un sistema internacio-
nal dominado por los conceptos de poder y segu-
ridad, como el que a grandes rasgos dominé el
periodoe de postguerra, a otro basado en relacio-
nes de interdependencia y orientado hacia la ma-
ximizacion del bienestar al interior de las socie-
dades nacionales (Cooper, 1968 y 1972; Keoha-
ne y Nye, 1972 y 1977; Rosencrance y Stein,
1976; Maghroori y Ramberg (comp.), 1982, y
Rosenau, 1980).

La visién ‘realista’ de las relaciones interna-
cionales que predominé durante la postguerra se
basaba en varias presunciones. La primera con-
cebia la politica internacional como centrada en
torno a los intereses de las grandes potencias, con
una u otra de las cuales debian alinearse los Esta-
dos menores, dando lugar a la formacion de blo-
ques o esferas de influencia en cuyo interior la
potencia hegemonica dirimia contlictos e impo-
nfa cierto orden, y entre las cuales imperaba una
coexistencia precaria, pero enmarcada dentro de
ciertas reglas. La segunda concebia a las socieda-
des nacionales como unidades relativamenie
simples desde el punto de vista de su proyeccion
externa, €n que actuaban en funcién de un nu-
mero reducido de objetivos, generalmente su-
bordinados al mantenimiento de la paz y la segu-
ridad. La tercera presuncion, que derivaba de las
dos primeras, reducia el programa internacional
a un namero limitado de temas, altamente jerar-
quizados entre si, entre los cuales la cuestion de la
seguridad disfrutaba de una prioridad incontes-
table. La cuarta presuncion se referia a la homo-
geneidad de los agentes que actuaban en la vida
internacional, representados por los Estados na-
cionales, los cuales no reconocian la legitimidad

de otros agentes premunidos de la capacidad de
actuar entre o al interior de ellos. No es de extra-

~ Aar que, en quinto lugar, prevaleciera una vision

igualmente restringida acerca del repertorio de
recursos de poder que un Estado podia emplear
para influir sobre otiro, los que se concebian co-
mo circunscritos a la esfera politica y militar, asi
como acerca de los campos en que podian poner-
se en juego €sos recursos, los que parecian ser
pocos, bien acotados y suficientemente cono-
cidos.

Todas estas presunciones fueron puestas en
tela de juicio por las tendencias anotadas ante-
riormente. Podr{a aventurarse aqui la hipdtesis
de que, a diferencia del pasado, en la actualidad
las relaciones internacionales 1) son protagoniza-
das por un creciente numero de centros de po-
der; 2) su actuacion externa tiende a satisfacer
una variedad de objetivos mucho mas amplia que
en el pasado; 3) se desenvuelven en torno a4 un
programa mas diversiticado, complejo y menos
jerarquizado; 4) son manejadas por nuevos y
multiples agentes estatales y privados que 5) po-
nen en juego recursos de poder no tradicionales
en una variedad de escenas mucho mds numero-
sas, cambiantes y entrelazadas que antes.

Estas tendencias dan lugar a un sistema
transnacional de nuevo cufo, en que es posible
reconstruir la estructura y el funcionamieato de
numerosos ‘Ambitos’, ‘juegos’ o ‘circuitos’ que
operan en torno al programa, los agentes y los
recursos de poder sefialados, y que vinculan de
multiples maneras a las distintas sociedades na-
cionales en funcion de intereses especificos. Des-
de esta perspectiva, seria posible postular el sur-
gimiento de circuitos transnacionalizadas en el
campo energético, alimentario, industrial, tecno-
l6gico, financiero, estratégico, cientifico, ideols-
gico, cultural y religioso. Cada uno de estos cir-
cuitos presenta un grado considerable de especi-
ficidad. Las condiciones de acceso de los distintos
paises a cada uno y su posicién relativa dentro del
circuito, no dependen exclusivamente de su ubi-
cacién en la jerarquia internacional (ya sea den-
tro del contlicto Este-Oeste o de las relaciones
Norte-Sur) sino de su posicidon relativa respecto
de los intereses que en cada uno de esos circuitos
se encueniran en juego. La estructura interna-
cional se vuelve mas fluida e interdependiente
pero, paradéjicamente, también mds fragmenta-
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da e incierta. La crisis del estilo de desarrollo
prevaleciente en los pafses industrializados tien-
de a acentuar esta tendencia. Con este telén de
fondo, los paises en desarrollo —y muy particu-
larmente los latinoamericanos que han alcanza-
do un mayor grado de integracién en el sistema

internacional— han visto agudizarse su vulnera-
bilidad externa aunque, concomitantemente,
han adquirido un mayor margen de maniobra
para lograr un complejo equilibrio entre riesgos
y oportunidades (Tomassini, 1984; Mirow y
Maurer, 1981).

La crisis de la economia mundial

El estilo de desarrollo prevaleciente en la post-
guerra, basado en la ideologia del crecimiento y
de la modernizacion y en la proyeccion mundial
de ese modelo gracias al efecto de demostracién
generado por Jas empresas transnacionales y to-
do el aparato institucional que les sirvio de sus-
tento, fue posible gracias a la estructura interna-
cional imperante en ese periodo. Esa estructura
se caracterizé por la hegemonia de los Estados
Unidos y el predominio de criterios centrados en
¢l mantenimiento de la seguridad estratégica de
esa nacion y de los demds paises con que habia
contraido compromisos defensivos, en un siste-
ma de guerra fria. Hizo posible la difusion de un
estilo de desarrollo que expresaba y promovia los
intereses de los Estados Unidos y, andando el
tiempo, de sus aliados principales, Junto con mo-
dificarse esa estructura internacional, fracasé el
proyecto encaminado  afincar y difundir el esti-
lo de desarrollo sefialado, en sus variables funda-
mentales. :

De allf que, a partir de fines de! decenio de
1964, 1a economia mundial haya entrado en una
crisis profunda, cuyo caracter estructural —y no
sdlo ciclico— ya no es posible rebatir. La crisis ha
golpeado severamente al mundo en desarrollo, y
muy particularmente a los paises latinoamerica-
nos que habfan alcanzado un grado mayor de
integracion en la economia internacional. Esta
crisis s¢ manifest6, primero en la base de susten-
tacion ecologica del proceso de crecimiento eco-
nomico; luego se puso de manifiesto que su ni-
cleo se hallaba en la transformacién industrial de
las sociedades avanzadas; por iiltimo, y en época
ma4s reciente, esa crisis mostré toda su virulencia
en los desequilibrios financieros producidos en el
orden mundial, que afectaron con singular fuer-

za a los paises en desarrollo, sobre todo a los
latinoamericanos.

Aunque se considera que el quiebre del estilo
de desarrollo prevaleciente en la postguerra de-
pendio fundamentalmente de la transformacién
industrial de los pafses avanzados, no debe olvi-
darse que sus primeros sintomas se manifestaron
en los desequilibrios a que se vio sometida su base
ecolégica. Entre ellos cabe sefialar el crecimiento
de la poblacién mundial; los diversos factores
que limitan una mayor produccion de alimentos;
la incertidumbre y los mayores costos vinculados
con ¢l abastecimiento de energfa y otras materias
primas industriales; los problemas planteados
por la concentracién excesiva del crecimiento in-
dustrial en unas pocas localidades geograficas; y
¢l peligro de la contaminacién ambiental, pro-
ducto, en lo fundamental, del alto grado de con-
centracion de la poblacién urbana y las activida-
des econ6micas.

El primer informe publicado bajo los auspi-
cios del Club de Roma sobre estos problemas
provocd multiples reacciones en ¢l plano teérico, |
mientras que las decisiones adoptadas por la oprre
en 1973 dieron la sefial de alarma en el plano de
la realidad {Meadows y otros, 1972; Mishan,
1977; Wilson, 1977; Leontieff, 1977; Freeman y
Jahoda, 1978).

Comenzo a reconocerse, asi, que el ritmo y
grado de concentracién del crecimiento de los
grandes centros industriales habia ocurrido a ex-
pensas del medio ambiente, la dotacién de recur-
sos naturales y la capacidad de sustentacion eco-
logica de las actividades productivas. Se despier-
ta, entonces, conciencia acerca de los limites fisi-
cos que se oponen al erecimiento econémico.
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En ultima instancia, esa toma de conclencia
fue uno de Jos indicadores de que las sociedades
avanzadas estaban alcanzando el limite en lo que
toca a los factores en que se bast su desarrollo
industrial en la postguerra. “Lacrisis dela econo-
mia mundial es ante todo una crisis industrial”,
comienza afirmando uno de los informes mas
recientes que intenta prever el futuro de la eco-
nomfa mundial desde un punto de vista europeo
{cepn, 1983). Se podri discutir si el debilitarnien-
to del impulso industrial que se observa en los
ultimos arios en la mayoria de los paises desarro-
llados estd conduciendo a una sociedad postin-
dustrial, 0 a una industrializacion de los servicios
en que el sector secundario volvers a convertirse
en el motor del crecimiento econdmico y a garan-
tizar la difusion de las transformaciones tecnolé-
gicas en que se basard el progreso de esas socieda-
des. Se podra discutir también si la economia
mundial ha entrado en una etapa de lento creci-
miento por un periodo prolongado ¢ si la rapida
Incarporacidn de los cambios tecnoldgicos que ya
$€ encuentran en curso determinard que ésta
recobre el dinarmismo del pasado. Se podra asig-
nar'un peso considerable a las limitaciones pro-
venientes de la oferta de energia y recursos natu-
rales o asumir actitudes optimistas con respecto
al potencial que encierran las innovaciones tec-
nolégicas recientes en relacién con la energfa y la
produccién de nuevos materiales. Cualesquiera
gue sean las previsiones en esta materia, queda
en pie cuan profunda es la transformacion que
estd experimentando Ja industria mundial y cuan
importantes son los recientes avances tecnoldgi-
cos, asf como la impresién de que la humanidad
estd al borde de una revolucién industrial que no
ha tenido precedentes sino a fines del siglo xvin.

El extraordinario incremento que experi-
" ment6 el comercio internacional en la postguerra
se debit fundamentalmente a que la expansion
de la demanda de aguellos bienes de consumo
duraderos que hicieron posible impiantar el esti-
lo de vida estadounidense y difundirlo a todo el
mundo fue atendida gracias a una mayor espe-
cializacion entre los pafses industriales de confor-
midad con los principios ricardianos. Cada pais
adquirid asi una posicion dominante en el merca-
do en determinados sectores industriales, lo que
favorecit el alza incesante de los precios. Esto,
junto con la reconstruccién de Europa y el surgi-
miento del Japdn como gran potencia industrial,

estimulé fa competencia y la transformacion del
espectro de especializaciones ya adquiridas por
los distintos paises. Al mismo tiempo, la expan-
s5i6n de la demanda de bienes duraderos que
habia constituido la base del desarrollo de las
industrias més dindmicas durante la postguerra
comenzé a debilitarse a fines del decenio de
1960, produciéndose una marcada contraccion y
un cambio en su composicién a consecuencia de
la saturacion de los mercados de ese tipo de pro-
ductos. Contribuyeron a ello la modificacion que
experimentaron las preferencias del piiblico en
un creclente numero de sectores sociales, por
efecto de profundas transformaciones sociocul-
turales que estdn alterando las formas de vida de
las sociedades industriales, y difundiendo actitu-
des menos interesadas en adquirir mas de lo mis-
mo y orientadas mas bien a valores vinculados
con la calidad de la vida.

Estas tendencias se asocian con la baja de la
productividad en los paises industriales; con Ja
caida de las inversiones y la menor rentabilidad
de las empresas; con la aparicion de capacidad
ocivsa en una variedad creciente de ramas indus-
triales; con un ritmo mas lento de innovacién
tecnologica; con costos més elevados de opera-
cién en los sistemas productivos y en las propias
sociedades, por el aumento de los salarios y del
gasio publico, y, en general, con una menguada
capacidad de competencia en un ndmero cada
vez mayor de actividades productivas.

El proceso de transnacionalizacién, que di-
tundié el estilo de desarrollo prevaleciente en la
postguerra, facilité también las transformacio-
nes que ocurrieron mas tarde en la estructura de
los mercados, en el patrén de innovacién tecno-
légica y en la organizacién que comenzé a adop-
tar la produccion mundial para adaptarse a ellos.
Tiende a surgir asi una nueva divisién interna-
cional del trabajo, cuya estructura futura no se
vislumbra claramente todavia, perc que ya estd
provocando fuertes tensiones entre los paises de-
sarrollados y que podria alterar las formas tradi-
cionales de vinculacién de los paises en desarro-
llo con la economia mundial.

Para hacer frente a este proceso los paises en
desarrollo debieron introducir grandes ajustes.
Estos fueron mds dolorosos para aquellos paises
que se habian integrado mds estrechamente con
la economia mundial, que eran més vulnerables
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frente a esos cambios y que carecfan de recursos
para mitigar los efectos adversos de la transicion
registrada en el dmbito mundial sobre su creci-
miento economico o para financiar las transfor-
maciones exigidas, Esos paises intentaron suavi-
zar esos ajustes aplicando distintos métodos me-
diante el uso masivo del endeudamiento externo.
Este fue posible debido al grado extraordinario

de liquidez que comenzd a exhibir la economia
mundial desde principio del decenio de 1970,
cuando, despues de casi medio siglo, comenza-
ron a renacer los mercados financieros privados,
a consecuencia del debilitamiento del délar, pri-
mero; de las politicas reactivadoras seguidas por
los paises industrializados, después, y de los exce-
dentes acumulados por la opep, por iltimo.

111

La transformacién de los paises en desarrollo

El ritmo notable de desarrollo que registré un
numero creciente de paises en desarrollo en los
ultimos 25 afios, y su integracion progresivaen la
economia internacional, provocaron profundos
cambios en los sistemas econémicos, polfticos y
sociales de esos paises asi como en sus relaciones
con los pafses industrializados.

A comienzos de los afios cincuenta, nadie
cifraba grandes esperanzas en la posibilidad de
provocar el desarrollo de los paises de la periferia
mediante estimulos provenientes de los merca-
dos externos, ni crefa que ese proceso pudiera ir
a parejas con su integracion gradual en la econo-
mia mundial; en cambio, se propiciaban politicas
de industrializacién por sustitucion de importa-
clones y mecanismos encaminados a regular los
mercados internacionales de materias primas,

Durante [as primeras etapas de su industria-
lizaci6n, muchos pafses en desarrollo —sobre to-
do latinoamericanos— procuraron sustituir im-
portaciones de manufacturas con produccién in-
terna. Gracias a la sustitucidn de importaciones
se intentaba aumentar la proporcién del consu-
mo nacional que se cubria con productos locales.
Entre los motivos inmediatos para adoptar esta
estrategia figuraban las crisis crénicas de balance
de pagos que afectaban a los paises en vias de
desarrollo por efecto de su situacion estructural
de estrangulamiento externo. La estrategia obe-
decia también a los objetivos politicos a largo
plazo que perseguian los gobiernos nacionales.
Se esperaba que la sustitucion de importaciones
permitiera reducir las erogaciones en moneda

extranjera e incrementar la autonomia de esos

paises. Asimismo, esa estrategia abria un camino
a las élites gobernantes para satisfacer reivindica-
ciones de sectores sociales cuyo poder de nego-
clacion aumentaba a consecuencia del propio
proceso de desarrollo, aplicindose una politica
llamada a fomentar a un mismo tiempo el desa-
rrollo, la distribucion del ingreso y el empleo.

En la medida en que la demanda interna
sirviera de base para establecer nuevas industrias
que algin dia —y esta consideracion ha pasado
hoy a ser muy importante-— pudieran llegar a
competir con los productores externos desplaza-
dos, fue posible justificar los niveles de protec-
cion acordados, esgrimiéndose los mismos argu-
mentos que alguna vez se aplicaren a la industria
naciente en el pasado, En la medida en que no se
cumpliera esta iiltima condicién la estrategia de
sustitucién de importaciones chocaria con ciertas
limitaciones: o bien la industria comenzaba a ge-
nerar las divisas requeridas para su desarrollo
ulterior, o su ritmo de crecimiento se ajustaba a
las disponibilidades de medios de pago sobre el
extranjero generados por la produccién prima-
ria, a la que en ciertos casos se habia asignado una
prioridad secundaria en esas estrategias. En la
practica, por lo general, s6lo se sustituyé la im-
portacion de bienes de consumo por la de bienes
de capital e insumos requeridos para el funciona-
miento y la expansion de los nuevos parques
industriales.

Con el tiempo, muchos pafses reconocieron
que la propension a utilizar divisas sin generarlas
no es inherente a la actividad manufacturera, y
uno tras otro llegaron a la conclusion de que era
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necesario restarle importancia a la proteccion y
atribuirle mayor valor a la eficiencia, la capaci-
dad de competencia y el fomento de las exporta-
ciones.

Desde mediados del decenio de 1970 —y aun
antes de los casos de Estados insulares o ciuda-
des-Estado que carecian de otra alternativa— co-
menzaron a ensayarse con distinto ritmo y moda-
lidad, manifiestamente exageradas en el caso de
algunos paises de América Latina, nuevas estra.
tegias basadas en la Iiberalizacion del mercado
interno y en la apertura al exterior de esas econo-
mias.

Aunque esta transicion se ha presentado con
frecuencia como una pugna entre escuelas riva-
les, con la perspectiva que proporciona el tiem-
po. puede apreciarse mejor ahora que, en la
prictica, estas etapas no se plantearon entonces
comao alternativas, sino mis bien como procesos
complementarios. Para muchos paises del tercer
mundo, la estrategia de sustitucién de importa-
ciones tue Ia anica opeion vilida en determinado
momento de su historia, considerando la etapa
de desarrollo que vivian y la existencia de una
coyuntura externa adversa, Muchas veces sirvio
de base no solo a su industrializacién sino tam-
bién a la consolidacion de su nacionalidad. Ade-
mis, no s6lo no se advirtié en su momento una
necesaria contradiceion entre los mercados inter-
no y externo, sino que el primero sirvié con fre-
cuencia de trampolin para llegar al mercado in-
iernacional. Por otra parte, si bien es cierto que
posteriormente hubo cambios en las estrategias
de crecimiento y en las formas de relacionamien-
to externo de los paises en desarrollo, no lo es
menos que dichos cambios no ocurrieron de la
noche a la manana (como sabtamente se ha en-
cargado de recordarlo recientemente un infor-
me de alto vuelo) (1cim, 1980, p. 262). “No era
posible realizar esos cambios en forma repenti-
na; pero desde los anos sesenta muchos pafses en
desarrollo han evolucionado hacia estrategias
encaminadas a promover las exportaciones y a
compensar las desventajas derivadas del aisla-
miento de sus mercados nacionales... Cierto nu-
mero de paises que han ntroducido polincas
orientadas hacia las exportaciones fueron capa-
ces de explotar sus ventajas comparativas en los
mercados mundiales, Entre ellos se incluyen al-
gunos paises latinpamericanos con una historia
relativamente larga de independencia nacional y

algunas islas y ciudades-Estados cuyas economias
se vieron obligadas desde un cemienzo a depen-
der de la demanda externa. Una vez que laindus-
trializacion hubo echado raices, no solo las indus-
trias de uso intensivo de mano de obra, como las
del vestuario o el cuero, sinoc también ciertas in-
dustrias de uso moderadamente intensivo de ca-
pital, como la electronica, la siderurgica y la cons-
truccién de barcos, se han tornado altamente
competitivas en los mercados internacionales,”

Como resultado de estas estrategias, segin
recuerda el mismo informe en lineas generales,
la participacion de las manufacturas en las ex-
portaciones totales de los paises en desarrollo
(excluido el petrdleo) aumento del 10% en 1955,
al 20% diez afios mas tarde, y a cerca del 40% en
1975 (1cip1, 1980, pp. 262 y 174).

Este auge de las exportaciones expresa trans-
formaciones mas complejas, experimentadas por
las economias que alcanzaron etapas intermedias
de desarrollo; también es cierto que se concentré
en un nimero todavia limitado de paises. Lo
anterior nos lleva a referirnos al creciente proce-
so de diferenciacién registrado en los dltimos
anos entre los pafses periféricos y ala situacion de
los paises de desarrollo intermedio entre ellos. La
literatura sobre el tema se ha multiplicado en
anos recientes. El primer informe sobre lz evolo-
cion de Ja economia internacional preparado pov
el Banco Mundial en 1978 puede proporcionar
un punto de partida 1til, aunque controvertido,
para abordar €l tema {Banco Mundial, 1978).

El crecimiento de los paises en desarrollo ha
sido espectacular en los altimos 25 afnos: su in-
greso per cdpita ha aumentado en casi 3% anual,
con ura aceleracién de la tasa anual de crea-
miento tal que, de airededor de 2% en el decenio
de 1950, subi6 a 3.4% en 1960. A pesar de que la
experiencia de estos pafses antes de 1950 es poco
tonocida, se trata de un aumento considerable en
comparacion con los antecedentes historicos.
Ademads esos resultados son muy {avorables
cuando se comparan con las tasas de crecimiento
logradas durante el periodo de industrializacién
por los que ahora son pafses desarrollados. Pero
el informe comprueba, a renglon seguido, gue
hubo notables diferencias en los resultados obte-
nidos por los distintos paises en desarrollo du-
rante ese periodo. “Las tasas de crecimiento han
sido en general menores en los paises de bajos
ingresos de Africa y Asia, donde vive la mayoria
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de los pobres del mundo. En aquellos que repre-
sentan la mitad de la poblacién del mundo en
desarrollo, el ingreso per capita ha aumentado a
una tasa inferior al 2% anual” (Bancoe Mundial,
1978).

Cabe destacar, entonces, la gran heteroge-
neidad que presentan los paises en desarrollo
desde el punto de vista del tamano de sus econo-
mias, sus niveles de ingreso, su dotacion de re-
cursos, su estructura econémica, sus formas de
organizacién, su capacidad técnica y sus vincula-
ctones con la economia mundial. Asi pues, resul-
ta legitimo distinguir, por lo menos, entre: a} los
paises exportadores de petréleo, b) los paises que
alcanzaron etapas intermedias en su proceso de
desarrollo, y c) los paises menos desarrollados, o
de menores ingresos, que constituyen ¢} llamado
‘cuarto mundo’. Entre los paises de bajos ingre-
sos existen también grandes diferencias: el pro-
piv Banco Mundial distinguid posteriormente
entre los de economia minera y las naciones pre-
dominanternente agricolas.

Elinforme del Banco Mundial usa el ingreso
per cépita como indicador fundamental para dis-
tinguir entre estas dos 1iltimas categorfas de pai-
ses. En otros andlisis se toma en cuenta, ademds
del nivel de ingreso per capita, la importancia de
las manufacturas como porcentaje de las expor-
taciones totales, el valor per capita de las exporta-
ciones industriales y la participacion de ‘produc-
tos complejos’ en dichas exportaciones. Entre los
productos industriales ‘simples’ suelen incluirse
los textiles, el vestuario y el calzado, asi como
productos quimicos que son fundamentalmente
el resultado de una elaboracion elemental de
productos primarios; los bienes industriales res-
tantes son considerados ‘complejos’.

El hecho es que, durante los ultimos afos,
algunos paises de América Latina, Asia y Europa
meridional y oriental se han desarrollado rapida-
mente como productores de manufacturas muy
competitivas en los mercados internacionales.
Este fendmeno, descrito a veces como “la emer-
gencia de dos o tres Japones” en el campo comer-
cial, estd adquiriendo una importancia cada vez
mayor. La literatura anglosajona los denomina

paises de industrializacién reciente. Ellos figuran
en el cuadro siguiente:

PAISES DE INDUSTRIALIZACION RECIENTE®

Filipinas Argentina  Espana Hungria
Hong-Kong* Brasil* Grecia Polonia
India México* ksrael Rumania
Irdn Malta

Corea del Sur* Portugal*

Malasia Turquia*

Pakistan Yugoslavia*

Singapur*

Tailandia

Taiwan*

*Los marcados con un asterisco son considerados pafses
de industrializacion reciente por la ocpe. El resto aparece en
un informe del Foreign and Commonwealth Office (197Y),

Denominador comin en ellos es un potencial
de crecimiento muy superior al de los menos
desarrollados y, por consiguiente, mayores posi-
bilidades de elevar el nivel de vida de los sectores
pobres, oportunidades que no estin exclusiva-
mente concentradas en el sector rural. Otro ras-
go es la elevada tasa de crecimiento de sus expor-
taciones industriales en los altimos quince afios y
su acceso cada vez mayor al crédito internacional
durante el periodo mds reciente. Por estas cir-
cunstancias, su desarrollo depende mucho més
estrechamente del comercio internacional y de
los mercados mundiales de capital que el de los
paises mas pobres, y sus economias son mucho
mas sensibles a las tendencias registradas en los
paises industrializados.

No es de extrafiar que para mantener el cre-
cimiento econdmico o atenuar el impacto de la
crisis internacional sobre este proceso, algunos
de estos paises hayan tenido gran necesidad de
financiamiento externo y hayan obtenido un ac-
ceso de una magnitud sin precedentes a los mer-
cados internacionales de capital. Es necesario re-
conocer, también, que a causa de deficiencias en
sus procesos de acumulacion y las desigualdades
inherentes a sus sistemas politicos, fue ineficiente
¢ inequitativo el uso del crédito externo por parte
de los sectores publicos y privados de muchos de
esos paises, lo que agudizé las consecuencias de
su endeudamiento externo.
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El endeudamiento externo de América Latina

Las tendencias sefialadas del sistema internacio-
nal se conjugaron para que los pafses latinoame-
ricanos alcanzaran un grado de endeudamiento
externo tan elevado (cepar, 1983 y 1984; Igle-
sias, 1984). En efecto, en los tltimos diez aiios, la
deuda externa de los paises latinoamericanos se
decuplicé con creces y llegd a un monto aproxi-
mado de 300 000 millones de délares, casi la
mitad de la deuda externa de los paises en desa-
rrollo en su conjunto. Consideradas estas magni-
tudes desde otro dngulo, se advierte que mien-
tras en 1970 la deuda externa de los paises de
América Latina representaba poco menos del
12% de su producto interno bruto, hacia fines de
1982 equivalia a 30%. Al mismo tiempo, por el
efecto combinado de un mayor volumen de la
deuda y el alza de las tasas de interés, el servicio
deladeuda, que en 1970 representaba alrededor
del 7% del valor de sus exportaciones, alcanzo a
fines de 1982 a casi un 40%. Por otra parte, como
la mayoria de los nuevos créditos obtenidos por
los paises latinvamericanos provenfan de fuentes
privadas, se contrataron con plazos mucho mas
breves que los que regian hace diez afios; fue asi
como la deuda externa a corto plazo llegé a una
proporcién peligrosa frente a la que podria ha-
ber estado prudentemente vinculada con el fi-
nanciamiento del comercio. Debe recordarse
que, mientras a comienzos del decenio de 1970
alrededor del 80% del financiamiento externo
de América Latina provenia de fuentes piiblicas,
a principios del decenio de 1980 el B0% se origi-
na en fuentes privadas. Debe también tenerse
presente que estas deudas estaban ligadas a tasas
de interés fluctuantes, lo que echd por tierra toda
prediccién que pudiera haberse hecho al contra-
tarlas, y elevé abruptamente el servicio de la
deuda.

El hecho de que, paralelamente, declinaran
las corrientes de inversiéon extranjera directa ha-
cia América Latina refleja tanto el alto grado de
aleatoriedad que caracterizo a la economfa mun-
dial en ese periodo como la fluidez extraordina-
ria que alcanzaron los mercados financieros in-
ternacionales en esa misma época.

El volumen y las caracteristicas del endeuda-
miento externo de América Latina se explican
por un conjunto de factores internacionales e
internos, cuya gravitacion relativa resulta dificil
ponderar. Por una parte, que el endeudamiento
externo afectara por igual a paises que siguieron
politicas econémicas muy diferentes, tenderia a
subrayar la importancia de los factores externos
en la explicacién de este fenomeno. Porlaotra, la
circunstancia de que América Latina aparezca
mis afectada en su sector externo que otros pai-
ses en desarrollo que habfan alcanzado un grado
considerable de integracién en la economia mun-
dial, como los del sudeste asiitico, indicaria que
las politicas internas tuvieron importante inge-
rencia en lo que sucedid en América Latina, si
bien es necesario reconocer que se trata de pafses
con estructuras econdmicas, sociales y politicas
muy diferentes, y por ello con un grado muy
distinto de flexibilidad para adaptarse al ciclo
externo. ' '

Tres factores destacan entre los que determi-
naron la abundancia de recursos externos que
prevalecié durante el decenio de 1970. El prime-
ro se vincula con el impacto de las dos grandes
alzas de los precios del petroleo y la consiguiente
acumulacién de excedentes financieros en ma-
nos de los paises de la orer, que debieron ser
recirculados por la banca privada. El segundo se
refiere a que la caida del ritmo de las inversiones
y la aplicacién de peliticas monetarias antinfla-
cionarias en un contexto recesivo determinaron
para los paises industrializados una participacion
menos dindmica que en el pasado en la absorcién
de esos excedentes. El tercero apunta a que el
fortalecimiento de la funcién de la banca privada
en este proceso, y la utilizacién creciente de cir-
cuitos tales como los préstamos otorgados por
consorcios de bancos en el mercado de euromo-
nedas (que representaban mis del 90% de la
corriente desde los mercados de capital hacia los
paises en desarrollo en el iiltimo decenio) rebajo
las exigencias imperantes en materia de solvencia
crediticia, ya que se trata de mercados que fun-
cionan en forma mundial y no necesitan anali-
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zar muy cuidadosamente sus operaciones aisla
das; gracias a ello lograron aumentar considera-
blemente sus operaciones y reducir sus costos,
incurriendo en riesgos que hoy se han puesto de
manifiesto en forma muy dramdtica. Durante ese
periodo los bancos compitieron por colocar los
excedentes, considerando idoneos a clientes que
antes no lo eran, entre los cuales figuran los
paises en desarrollo relativamente mis avan-
zados.

Al mismo tiempo, y a consecuencia de las
tendencias seflaladas, la demanda de créditos in-
ternacionales en los paises latinoamericanos se
“elevé en forma abrupta. Muchos wvieron que
montar ingentes campaias de transformacion
con el objeto de adaptarse a las condiciones cam-
biantes de la economia internacional, ya sea para
hacer frente a los mayores costos del petréleo o
para penetrar con mayor eficiencia en los merca-
dos, sin cesar de librar su lucha antinflacionaria.
Durante ese perfiodo muchos paises latinoameri-
canos procuraron transformar sus economias,
alterando los incentivos que ofrecian las estruc-
turas arancelarias y los sistemas financieros, tri-
butarios y de seguridad social. Estos procesos
instaron a las empresas a recurrir al crédito, para
mantenerse en ¢l mercado si habian sido perjudi-
cados por los cambios 0 para ampliarse si hubiera
mejorado su posicion de competencia, generin-
dose asi presiones que empujaron Ja tasa interna
de interés y crearon un fuerte incentivo para
contratar créditos en el exterior, donde las tasas
de interés eran mds favorables, El mayor gasto
publico en que se embarcaron algunos paises
latinoamericanos para financiar planes de ex-
pansion basados en proyectos sobredimensiona-
dos, de lenta maduracién, sobre todo entre los
paises exportadores de petrdlec, y el gasto exce-
sivo del sector privado, acompanade de una
fuerte preferencia por el consumo y un deterioro
del proceso de inversién, en otros casos, llevaron
# una demanda de créditos externos de niveles
desconocidos hasta entonces.

Parecia racional la estrategia de desarrollo
basada en el endeudamiento externo que siguie-
ron los paises latinoamericanos durante ese pe-
riodo cuando los créditos se otorgaban en condi-
ciones muy flexibles, con tasas de interés real
negativas 0 muy bajas, y a plazos prolongados. De
hecho, esa estrategia permitié amortiguar por
algun tiempo los efectos de la recesion interna-

cional sobre los paises latinoamericanos, con lo
cual durante gran parte del decenio de 1970
éstos pudieron crecer a un ritmo bastante supe-
rior al de los pafses industrializados.

Sin embargo, los partidarios de estas politicas
desaprensivas de endeudamiento externo subes-
timaron el riesgo de que la existencia de tasas de
interés fluctuantes y plazos reducidos pudiera
elevar los costos del servicio de la deuda por
encima de la capacidad de pago a corto plazo de
los paises respectivos, de que se derogara la per-
misividad que hasta entonces habfa mostrado la
banca internacional, y de que se inaugurara un
periodo de encarecimiento y restriccion del cré-
dito. '

El hecho de que durante tode ese perioda los
mercados financieros internacionales hayan ado-
lecido de una sorprendente falta de reglamenta-
cién contribuy6 a agravar los riesgos implicitos
en esas situaciones. Ya se ha sefialado que la
banca privada internacional asumié un papel
preponderante en la recirculacion de los exce-
dentes financieros acamulados durante aquellos
anos, reduciéndose radicalmente la funcién de
las instituciones financieras internacionales, Asi,
por ejemplo, la financiacién del Fondo Moneta-
rio Internacional, que en su primera etapa equi-
valia al 16% del valor del comercio mundial, hoy
sOlo representa el 3%. En el caso de América
Latina, el monto de los préstamos autorizados
por el s como porcentaje del déficit en la cuen-
ta corriente de esos pafses bajé de un promedio
de 25% en el periodo de 1965-1970a 11% para el
correspondiente a 1975-1980, mientras que la
participaciéon del Banco Mundial disminuia del
21% al 12% entre ambos periodos. El menguado
papel de los organismos puablicos en el financia-
miento externo de América Latina tuvo conse-
cuencias muy graves, pues labanca privadainter-
nacional frente a la crisis dio muestras de un alto
grado de inestabilidad y una falta de visién 2
largo plazo, al reducir sus créditos y aprovechar
las renegociaciones que tuvieron que encarar los
paises deudores para acortar los plazos y aumen-
tar los costos de la deuda por concepto de intere-
SES Y COMISiones, precisamente €N MOMENLOS en
que es0s paises atravesaban por dificultades, y no
obstante €l hecho de que estaba reduciendo sus
riesgos mediante esas renegociaciones,

Esto conduce a una reflexion final, vinculada
directamente con el propdsito de este articulo,
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cual es mostrar la vinculacién entre el endeuda-
miento externo de América Latina y las tenden-
cias generales de la politica y la economia mun-
diales. Fsta se refiere a la responsabilidad que la
comunidad internacional deberia asumir frente
al problema. Hasta ahora, ia biisqueda de formu-
las encaminadas a manejar la crisis ha quedado
casi exclusivamente en manos de los acreedores,
con escasa participacion de las autoridades mo-
netarias nacionales y de los organismos financie-
ros internacionales, y con la virtual exclusion de
OLros sectores, sean econdémicos o politicos. Refi-
riéndose a los intereses en juego en la crisis, Do-
nald Regan, Secretario de Hacienda de los Esta-
dos Unidos, manifesto lo siguiente:

“Es legitimo que los ciudadanos norteameri-
canos se pregunten por qué ellos, junto a su
gobierno, deben preocuparse por el problema de
la deuda internacional. {Por qué debemos preo-
cuparnos de que algunos prestatarios extranje-
ros se vean privados de préstamos bancarios o de
que los bancos privados pierdan su dinero? Na-
die los oblig6 a buscar los préstamos y deben
atenerse a las consecuencias de sus decisiones
como en cualquier otro negocio. Si el gobierno de
los Estados Unidos no tuviera mds proposito que
el de dar dinero a los prestatarios y a sus presta-
mistas, seria dificil justificar el uso de fondos de
los Estados Unidos en esfuerzos para resolver la
crisis de la deuda, especialmente en un momento
de reajustes en los gastos internos. Pero, por
supuesto, el problema y su solucion presentan
también otros aspectos. Primero, una nueva y
brusca contraccidn en gran escala de las importa-
ciones de los paises menos desarrollados perjudi-
caria grandemente  la economia de los Estados
Unidos. Segundo, si la situacidn no se tratara
adecuadamente las dificultades de los prestata-
rios en los paises menos desarrollados llegarian a
ser tan insostenibles que se verian tentados a
adoptar medidas desesperadas para evadir la si-
tuacion”. (Exposicién ante la Comisién Bancaria
de la Camara de Representantes de los Estados
Unidos el 7 de abril de 1983).

La situacion actual se debe no s6lo a las politi-
cas aplicadas por los pafses deudores sino tam-
bién a la conducta poco coherente de las fuentes
privadas de financiamiento, agravada por la falta
de reglamentacion en los mercados financieros
‘internacionales. De alli la necesidad de reconocer

que el manejo de 1a crisis constituye una respon-
sabilidad de toda la comunidad internacional.

Es necesario que el servicio de la deuda en el
futuro se supedite a las posibilidades de desarro-
llo de los paises deudores y a las exigencias de la
reactivacion econémica mundial, para lo cual la
renegociacion de los créditos vigentes o el otor-
gamiento de nuevos préstamos internacionales
deberia sujetarse a nuevas condiciones que satis-
fagan estos objetivos. Por otra parte, se exigiria
que la predisposictén de los banqueros privados
a mantener un determinado volumen de finan-
ciamiento con sus deudores no sufra variaciones
bruscas, para lo cual deberian trabajar en contac-
10 mas estrecho con los propios deudores, con las
autoridades monetarias de sus respectivos paises,
y con las instituciones financieras internaciona-
les. Por ultimo, sera necesario adecuar estos or-
ganismos para que puedan contribuir efectiva-
mente & mantener la compatibilidad que debe
existir entre el financiamiento internacional y el
funcionamtento normal de la economia mundial,
sin descuidar el papel que en ella estin llamados
a desempenar los paises en desarrollo.

En este contexto, es esencial reafirmar el
vinculo entre el financiamiento y el comercio,
fuertemente debilitado por el deterioro que han
experimentado la relacion de precios del inter-
cambio de los productus de exportacién de los
paises latinoamericanos durante los Gltimos
afios, por la intensidad y las modalidades que ha
adoptado el proteccionismo en los paises desa-
rrollados y por la decadencia que, en general,
han sufrido las reglas que regfan el sistema de
comercio internacional. Helmut Schmidt, anti-
guo Canciller de Alemania Occidental, decia so-
bre la materia: “Los créditos crean comercio y el
comercio asegura el crédito. Los problemas de
balance de pagos de los principales paises en
desarrollo no pueden ser remediados si nosotros
les cerramos nuestros mercados. En muchos as-
pectos, los paises en desarrollo se encuentran hoy
en posicion similar a la del Estado alemén en los
anos veinte: Alemania no pudo honrar el pagoe
de sus ‘reparaciones’ porque los aliados no esta-
ban preparados para tolerar un superdvit comer-
cial alemdan, Alemania no pudo cumplir con el
pago de sus deudas y perdio su crédito”. (The
Economist, 26 de febrero de 1983).
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Es de esperar que la comunidad internacio-
nal, en la actual coyuntura, sea mds perspicaz con
respecto a Ameérica Latina de lo que fue frente a
Alemania después de la Primera Guerra Mun-

dial y que sea posible evitar asi el estallido de la
violencia a que, en nuevas formas, conducirfa
irremediablemente una presién mayor sobre los
deudores.
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