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® Resumen. la profunda crisis financiera de América Latina durante la depresion

economica de los ultimos cinco anos ha dejado una preocupacion casi
exclusiva por el servicio de la deuda externa, en desmedro de la atencion a los problemas
estructurales subyacentes. Las politicas de ajuste han tenido éxito relativo en restablecer
un aparente equilibrio del sector externo, pero han intensificado los desequilibrios socia-
les v la dependencia externa. Mas alla de los factores inmediatos que desataron la crisis,
clla surgio de ciertas caracteristicas del modelo tradicional de desarrollo: la insercion in-
discriminada en la economia mundial vy la persistencia de estructuras inadecuadas de par-
ticipacion social y de distribucion de la riqueza v del ingreso. Es urgente diseiiar una nue-
va estrategia de desarrollo que tenga dos objetivos fundamentales: el fortalecimiento de la
autonomia latinoamericana, v una amplia participacion social en el esfuerzo y los frutos
del desarrollo.

® Abstract.  Latin America’s deep financial crisis during the economic depression of

the previous five years, has drawn attention to external debt servicing
rather than the underlying structural problems. Adjustment policies have been relatively
successful in restablishing some balance in the external sector, but they ave intensified
soctal disequilibrium, and external dependency. The crisis was unleashed, not just by so-
me inmediate short-term factors, but also by certain characteristics of the traditional de-
velopment model: indiscriminate insertion in the world economy, as well as persisting
inadequate schemes of social participation and of wealth and income distribution. A new
development strategy must urgently be designed, with two basic objectives: strengthening
Latin American autonomy, and widening social participation in the struggle and the
benefits of development.

El presente articulo fue publicado originalmente en inglés con el titulo “Latin America: An Assessment
of the Past and a Search for the Future” Inter American Economic Affairs. Vol. 39, No. 7. Invierno
de 1985. El autor tradujo el articulo y le hizo pequefias modificaciones para tener en cuenta informa-
cién mads reciente, En el texto, la expresion América Latina se refiere a los paises en desarrollo que son
miembros de la OEA. Este trabajo expresa opiniones del autor, no de la OEA ni su Secretaria General.
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I.  INTRODUCCION

Cuando el presente esta cargado de amenazas inmediatas, la perspectiva
del pasado y la vision del futuro tienden a perderse. Durante los cuatro alti-
mos afios, la economia latinoamericana ha girado en torno al problema de
la deuda externa. El endeudamiento y sus consecuencias se han convertido
en urgencia prioritaria y los mayores esfuerzos se encaminan a buscar recur-
sos para atender a su servicio. El patron para evaluar el comportamiento de
las economias de los paises de América Latina es hoy por hoy el grado de
progreso que registren en el restablecimiento de su estabilidad financiera. Lo
real ha pasado a un segundo plano y tanto las lecciones de la historia como
el disefio del porvenir parecen ser temas de menor importancia.

En agosto de 1982 uno de los mayores deudores latinoamericanos no-
tifico a sus acreedores la imposibilidad de atender al servicio de su deuda ex-
terna en la forma inicialmente convenida. El anuncio origino serias preocupa-
ciones en la comunidad bancaria internacional. Se temi6 que, como en efec-
to ocurriria en los meses y afios siguientes, un namero creciente de paises
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deudores enfrentaria dificultades similares y pondria en peligro la estabili-
dad del sistema financiero internacional. Se planteo el interrogante de la
capacidad que tuvieran las instituciones financieras tradicionales para hacer
frente a un problema que no habian afrontado en el pasado.

LLos gobiernos de algunos paises industrializados y el Fondo Monetario
Internacional, que ~ahfmn al rescate de los paises deudores y, obviamente
también, de los bancos acreedores, cumplieron con eficacia su mision inme-
diata. El apoyo financiero que otorgaron y el que indujeron a los bancos a
prestar permitio a los deudores superar la situacion de extrema iliquidez in-
mediata que afrontaban, renegociar sus calendarios de pagos de la deuda ex-
terna y reasumir el cumplimiento de sus compromisos en condiciones rela-
tivamente menos desfavorables. A pesar de algunas emergencias que peri(')-
dicamente han renovado el panorama general de incertidumbre —la maés
reciente de las cuales ha sido la brusca caida de los precios internacionales
del petroleo— se evitaron suspensiones prolongadas de pagos que hubieran
tenido consecuencias desfavorables para los paises deudores y desde luego
para los bancos acreedores cuyos activos en América Latina constituian una
proporcion apreciable de su cartera total.

La filosofia del rescate se ha basado en una doctrina que no solo explica
los motivos de la crisis, sino que prescribe soluciones para superarla. Las
instituciones financieras internacionales y los circulos gubernamentales de
ciertos paises del Norte han afirmado que la crisis de liquidez que sufre Amé-
rica Latina se origin6 en deficiencias de la politica economica doméstica de
los paises de la region, especialmente en los campos fiscal y cambiario, que
dieron lugar a una sobre-expansion del consumo y originaron presiones que
resultaron en défitcits crecientes de la cuenta corriente de la balanza de pa-
gos y en niveles clevados de inflacion. La facilidad con que se acudio al
crédito externo contribuyo a tales dr-wqunhbrlo% Las condiciones estructu-
rales que sustentaron una prolongada (‘p()(d de crecimiento relativamente
alto v continuo en el pa&ado subsisten sin embargo, de manera que la recu-
peracion de la economia mundial sera suficiente —de acuerdo con este punto
de vista— para provocar la reactivacion en América Latina, siempre que se
corrijan los desajustes provenientes de la politica economica interna.

ha pretendido descartar otras explicaciones de las causas y efectos
de la crisis latinoamericana, como expresiones “tercermundistas”, carentes
del sello de idoneidad profesional de la interpretacion oficial. Si se admitiese
que América Latina efecthia sus transacciones comerciales y financieras con
los paises industrializados en condiciones asimétricas y dependientes, que las
etapas descendentes del ciclo economico se transmiten al Sur con mayor ra-
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pidez y plenitud que las ascendentes, que en la crisis latinoamericana hay
factores estructurales que demandan cambios profundos, que los mecanis-
mos de renegociacion de la deuda, adecuados para evitar colapsos inmedia-
tos, no lo son para restablecer condiciones que permitan reanudar el desa-
rrollo, seria necesario llegar a la incomoda conclusion de que el buen desem-
pefio de la economia mundial requiere modificaciones fundamentales en los
esquemas comerciales y financieros tradicionales.

II. LA CRISIS, EL REAJUSTE Y SUS COSTOS

América Latina ha tenido pocas opciones ante la crisis, porque su situa-
cion financiera ha sido catastrofica: el servicio de la crecida deuda externa
que se acumulo en el pasado se efectud inicialmente en condiciones de caida
del producto interno bruto, disminucion del valor de las exportaciones, alza
marcada de las tasas nominales y reales de interés en el mercado internacio-
nal de capitales, restriccion casi absoluta de crédito bancario, todo lo cual
llevdo a que el coeficiente del servicio de la deuda externa llegara al 650/0
en 1983 y a que en 1982-1985 el flujo neto de capital al exterior ascendiera
a US$106.300 millones. La Gnica fuente de apoyo disponible bajo tales cir-
cunstancias es el Fondo Monetario Internacional. Bajo su tutela, en la prac-
tica, se ha puesto en marcha la solucion ortodoxa tradicional® .

Sea por decisiones autonomas originadas en las caracteristicas de la si-
tuacion econdomica y financiera imperante, por la necesidad de encontrar
un aval internacional a la negociacion del servicio de la deuda, o por la st-
bita interrupcion del crédito bancario que ha afectado por igual a todos los
paises de la region independientemente de sus diversas situaciones financie-
ras, la casi totalidad de los gobiernos latinoamericanos ha emprendido un
esfuerzo radical de austeridad. Sus objetivos explicitos consisten en el logro
de un equilibrio de las cuentas externas y fiscales que permita reiniciar el
proceso de crecimiento y desarrollo interrumpido desde 1981. La meta im-
plicita es la generacion de recursos para el cumplimiento de los compromi-
sos externos.

El éxito de la politica de austeridad para aproximarse al equilibrio de
las cuentas externas ha sido notable: de un saldo negativo de mas de US
$2.000 millones en las transacciones comerciales en 1981, se pasé a un su-

1 Cifras de: Banco Interamericano de Desarrollo —BID—. Deuda externa y desarrollo
de América Latina. Comisién Econdémica para América Latina —CEPAL—. Balance
preliminar de la economia latinoamericana. 1985.
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peravit comercial superior a US$34.000 millones en 1985, con lo cual, a
pesar de resultados desfavorables en la cuenta de servicios de magnitudes
muy superiores a las historicas, determinados en su mayor parte por el alto
flujo de intereses sobre la deuda externa, se logro reducir el déficit en cuen-
ta corriente de la balanza de pagos de algo mas de US$40.000 millones en
1981 a menos de US$4.500 millones en 1985. A pesar de la violenta con-
traccion de las entradas netas de capital, la pérdida de reservas internaciona-
les de los paises latinoamericanos, que habia alcanzado a US$16.700 millo-
nes en 1982, fue de US$4.400 millones en 1983, pasandose a saldos globa-
les positivos de la balanza de pagos en 1984 (US$9.300 millones) y en 1985
(US$300 millones). Se ha logrado asi eliminar, en una proporcion muy alta
y en un plazo breve, el déficit no financiable de la cuenta corriente?.

En cuanto al equilibrio interno, el balance es menos espectacular. En-
tre veintitrés paises en vias de desarrollo miembros de la Organizacion de
los Estados Americanos —OEA— para los cuales hay informacion, once
consiguieron reducir la relacion entre el déficit fiscal y el producto interno
bruto (o aumentar la relacion entre superavit y producto interno bruto) en el
periodo 1981-1984 y en tres mas ese coeficiente no registré variacion signi-
ficativa. Con dos excepciones, en todos los paises de la region se incurrio
en déficits fiscalesen 1984°. La inflacion ha seguido su curso ascendente: en
cada uno de los anos 1982 a 1985 el promedio ponderado de aumento de
los precios al consumidor entre diciembre y diciembre supero6 todas las cifras
historicas, llegando en el Gltimo afio a un nivel tope de 328.3%/0. El recru-
decimiento de la inflacion ha obedecido en algunos casos a la persistencia
y magnitud del déficit fiscal, en otros al impacto de las devaluaciones aso-
ciadas a la politica de ajuste y ocasionalmente a politicas salariales demasia-
do liberales que intentan invertir la tendencia a la baja de los salarios reales,
0 a una combinacion de esos factores®.

El costo del ajuste ha sido abrumador. La devaluacion de las monedas
nacionales en términos del dolar no evito la reduccion del valor de las ex-
portaciones en 1982 y en 1983, ya que éstas enfrentaron la recesion y el
creciente proteccionismo de los paises industrializados. El restablecimiento
de un punto mas bajo de equilibrio en el sector externo provino en parte

2  Cifras de 1981-1982: Banco Interamericano de Desarrollo —BID—. Progreso econd-
mico y social de América Latina. Informe 1984. 1983-1985: CEPAL. Op. cit.

3 Banco Interamericano de Desarrollo —BID—. Progreso econdémico y social de Amé-
rica Latina. Informe 1985. " \

4  CEPAL. Balance preliminar de la economia latinoamericana, 1984 y 1985.
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de algiin alivio en las salidas de fondos para pago de intereses, derivado de
la reprogramacion del servicio de la deuda externa, pero basicamente de la
restriccion de las importaciones cuyo valor disminuy6 en 369/o0 entre 1980
y 1985.

El equilibrio asi alcanzado es precario. Las restricciones han corregido
en alguna medida la expansion excesiva de importaciones de bienes de con-
sumo caracteristica de la etapa de bonanza de la década anterior. Sin embar-
go, los niveles actuales de importacion implican una caida apreciable de las
de bienes de capital, materias primas e insumos semi-elaborados para la in-
dustria y la agricultura, en las cuales descansa el funcionamiento de los sec-
tores modernos de la economia latinoamericana. El producto interno bruto,
que sufrié un estancamiento en 1981, disminuy6 en 1982 y 1983. Ese com-
portamiento del producto, unido a la evolucion de las importaciones, resulto
en una cafda de la oferta global de cerca de 99/0 en términos reales entre
1981 y 1983. Como resultado de la violenta contraccion de la formacion in-
terna bruta de capital, el coeficiente de inversion en 1983 y 1984 fue menor
que el registrado en 1960. La caida de la inversion plantea problemas de gra-
vedad inusitada en cuanto a deterioro de capacidad instalada y ausencia del
factor dinamico esencial para reemprender el crecimiento. El desaliento de
la inversion ha provenido de factores extra-economicos y economicos, entre
los cuales se cuenta el intento de lograr tasas reales positivas de interés, que
constituye uno de los elementos del proceso de ajuste y que es necesario para
corregir distorsiones de precios relativos (véase Cuadro 1).

La depresion ha afectado con mayor intensidad a los sectores que ha-
bian ejercido el liderazgo en la etapa de crecimiento economico de América
Latina —manufacturas, construccion y comercio— que en conjunto crecieron
mas rapidamente que el producto interno bruto en las dos décadas anteriores
a la crisis y la expansion de cuyo valor agregado explico cerca del 500/0 del
incremento del producto entre 1960 y 1980. El sector moderno de la econo-
mia ha sufrido asi el impacto mayor.

El ligero aumento del producto interno bruto en 1984 (3.20/0 en tér-
minos reales), que represento un cambio' muy favorable respecto de la ten-
dencia de los dos afios anteriores y estuvo acompaiiado de recuperacion en
la produccion industrial de las economias mayores de la region, en el sector
agropecuario de numerosos paises del irea y en la actividad de la construc-
cién en algunos casos aislados, no se consolido en 1985, cuando el aumento
del producto interno bruto latinoamericano, de 2.89/0, se debid en gran me-
dida a la expansion de la economia del Brasil. Excluyendo a Brasil, el creci-
miento real del producto interno bruto en dicho afio fue de apenas 0.89/o0.
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Cuadro 1 América Latina: oferta y demanda globales. 1980-1984*
(En millones de d6lares de 1982 y en porcentajes)

Valores absolutos 1980 1981 1983 1983 1984
Producto interno bruto 590.9 599.2 593.5 5745 592.9
Importaciones 89.5 93.5 76.2 56.9 57.7
Oferta/Demanda global 680.4 692.7 669.7 631.4 650.6
Consumo total 461.4 472.2 469.9 453.8 465.3
Inversion interna bruta 152.4 150.0 129.1 104.2 104.8
Exportaciones 66.7 70.5 70.6 73.3 80.6
Variaciones anuales 1981 1982 1983 1984 1981/1984**
Producto interno bruto 1.4 -1.0 -3.2 3.2 -1.1
Importaciones 4.5 —-18.5 —-25.3 1.4 -38.3
Oferta/Demanda global 1.8 -3.3 -5.7 3.0 —6.1
Consumo total 2.3 -0.5 -5.7 3.0 -1.5
Inversion interna bruta —-1.6 —-13.9 —-19.3 0.6 —30.1
Exportaciones 5.7 0.0 3.8 10.0 14.3

*

Datos para 17 paises que en conjunto representaron el 97°/o del producto interno bruto re-
gional en 1980.

= Variaciones acumulativas durante el periodo.

Fuente: Banco Interamericano de Desarroilo —BID—. Progreso econémico y social en

América Latina. Informe 1985,
S S T e e e O S e e e B P e N ST RS ]

En su conjunto, sin embargo, el comportamiento economico de América
Latina en 1984-1985 puede haber marcado un principio, todavia débil, de
reactivacion. El aumento del producto interno bruto, no obstante fue ape-
nas superior al crecimiento de la poblacion de manera que el producto por
habitante se mantuvo a niveles similares a los de 1976-19775.

El colapso del sistema economico, la incertidumbre que lo acompana
y los gravisimos problemas politicos y militares que han afectado simulta-
neamente a numerosos paises de la region con sus inevitables consecuencias
de inseguridad y temor, han agudizado un feno6meno tradicional en América
Latina, la fuga de capital al exterior, que en algunos casos ha adquirido mag-
nitud muy sustancial y parece explicar una proporcion alta de la deuda ex-
terna de ciertos paises del area.

Otro aspecto que ha contribuido a acentuar el costo del proceso de ajus-
te es el saneamiento de las finanzas pablicas, que ha descansado principal-

5. CEPAL. Balance preliminar de la economia latinoamericana. 1985.
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mente en la reduccion de gastos. Las intenciones de expandir los recaudos
fiscales no se tradujeron en resultados concretos, como era de esperarse en
una situacion de contraccion de la demanda y los ingresos. Muy pocos pai-
ses lograron aumentar la participacion de sus ingresos fiscales en el producto
interno bruto durante el periodo de crisis, pero en la mayoria fue necesario
disminuir el coeficiente de gastos gubernamentales. El mayor efecto lo su-
frieron los gastos de capital y entre los corrientes, las transferencias y sub-
sidios®",

El comportamiento del sector pablico ha contribuido asi a la caida de
la inversion y del empleo y al debilitamiento de la demanda global. La poli-
tica de ajuste sigue al detalle las prescripciones ortodoxas, sin prestar aten-
cion a los efectos sociales y economicos de la reduccion de los gastos puabli-
cos. Esa reduccion se racionaliza en funcion de la blisqueda del equilibrio a
toda costa, y a cualquier costo.

ITI. LAS IMPLICACIONES SOCIALES

El problema més grave que América Latina afronta hoy no es de carac-
ter econémico o financiero: es la erosion de la integridad de su estructura
social. El malestar social se ha acentuado como consecuencia de la crisis
financiera, de la peor depresion economica desde los afios treinta y de la
dramatica amenaza planteada por serios conflictos politicos y militares.

En los Gltimos afios los niveles medios de bienestar de la poblacion
latinoamericana se han deteriorado rapida y profundamente. Entre 1980 y
1985 el producto interno bruto por habitante disminuy6 en 8.99/0 y, como
consecuencia del deterioro de la relacion de los precios del intercambio, el
ingreso nacional bruto per-capita cay6 atn mas’.

Como resultado de la caida de los ingresos personales, el consumo pri-
vado ha disminuido en términos globales y por consiguiente, en mayor me-
dida, en términos per-cépita. En las etapas iniciales de la erisis los gastos de
consumo total se mantuvieron a niveles cercanos a los del pasado inmediato,
debido a la rigidez del consumo publico y a la tendencia del privado a mante-
ner los patrones previamente establecidos cuando se enfrenta por primera
vez una cafda del ingreso, que en general se espera sea transitoria. Al conso-
lidarse la depresion, la caida en el consumo se acentud marcadamente (véase

6 Con base en cifras del BID. Progreso econdomico y social de América Latina. 1984.

7 CEPAL. Op. cit.

Lecturas de Economia No. 20 Medellin, mayo-agosto 1986



76 José Luis Restrepo

Cuadro 1). De acuerdo con las informaciones disponibles, el consumo pu-
blico parece haber disminuido relativamente menos que el total®. Una es-
timacion aproximada sugiere que el consumo privado habria caido en 49/0
(equivalente a 90/0 por habitante) entre 1981 y 1983.

Aun siendo optimista, se requerird un periodo de varios afios para re-
cuperar los niveles medios de bienestar con que se inici6 la década actual.
El Centro de Proyecciones de la Comision Economica para Ameérica Lati-
na —CEPAL— ha estimado que si se logran tasas de crecimiento de entre
50/0 y 69/o por afio en lo que resta de esta década, seria posible alcanzar
en 1990 el valor del producto interno bruto por hakitante de 1980.

La pobreza y la desigualdad en la distribucion del ingreso se han agu-
dizado como consecuencia de la crisis, principalmente en virtud del au-
mento del desempleo y el subempleo, pero también a causa de la inflacion.
En ocho de los nueve paises para los cuales se cuenta con estadisticas que
cubren el Gltimo afo inclusive, el desempleo urbano crecié apreciablemente
entre 1981 y 1985°. En los cinco paises centroamericanos el desempleo
abierto aumento entre 1980 y 1983 y en algunos de ellos superd el 200/0'°.
En varios casos a través de toda la region, las cifras mas recientes de desem-
pleo representan las mas altas jamas registradas. Hay igualmente indicacio-
nes de rapida aceleracion de los niveles de subempleo, tanto visible como
oculto. Se ha estimado que aproximadamente el 300/0 de la fuerza de tra-
bajo se encontraba desempleada o subempleada en 1984, lo que significa
que 36 millones de habitantes de la region carecian de trabajo o tenian uno
de caracter precario'!

8  Los indicadores disponibles son muy parciales. Con base en cifras publicadas por el
Banco Interamericano de Desarrollo —BID—, en Progreso econémico 7y social de
América Latina, 1984, las compras de bienes y servicios de los gobiernos centrales
de trece paises de la region aumentaron moderadamente entre 1981 y 1983. Por el
contrario, en el mismo lapso los gastos corrientes de los gobiernos centrales cayeron
en sblo ocho de 23 paises latinoamericanos, ninguno de ellos de mercados medianos
0 mayores.

9 CEPAL. Op. cit.

10 CEPAL. Centroamérica: estudio de sus economias en 1983 (version preliminar).
Mayo de 1984.

11  Véase Programa Regional de Empleo para América Latina y el Caribe —~PREALC—.

Después de la crisis: lecciones y perspectivas. Robert A. Pastor. La inversién de Es-
tados Unidos en América Latina: sus efectos en el empleo. INTAL. Agosto de 1984.
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El deterioro generalizado de los salarios reales durante la depresion'?
constituye en parte una manifestacion de la debilidad de los mercados de
trabajo como lo son el despido, la no contrataciéon de nuevos trabajadores
o la reduccion de la jornada. En parte también obedece a la politica anti-
inflacionaria que se ha seguido dentro de la cual, con excepciones espora-
dicas, se ha practicado la contencion de reajustes de remuneraciones en com-
pensacion por el alza de los precios.

Algunos indicadores todavia incompletos sefialan que el Estado, lider
tradicional de la promocion del desarrollo social en América Latina, ha res-
tringido sus gastos en los sectores sociales, debilitando asi su influencia sobre
la redistribucion de los ingresos y el mejoramiento de los recursos humanos'>.
Se han registrado igualmente caidas en los indices de produccion de alimen:
tos y en la construccion de viviendas, en detrimento de los grupos de meno-
res ingresos.

El deterioro adicional de los ya muy bajos niveles de bienestar de los
grupos marginados de América Latina y el Caribe ha sido el elemento prin-
cipal que ha permitido atender al servicio de la deuda externa. Este ha sido
el mayor costo del ajuste: la participacion declinante de los grupos més po-
bres en el ingreso global ha generado el excedente para saldar compromisos
externos.

Los indicadores mas claros de la situacion general de inconformidad,
incertidumbre y desesperanza que se vive hoy en América Latina, han sido
las manifestaciones de protesta popular con que se ha recibido el anuncio de
ciertas politicas y acuerdos que hasta ayer eran materia de interés técnico,
limitado a los gabinetes ministeriales y a los bufetes de los grupos de poder
pero que ahora concitan la atencion general de la poblacion, cuyos intere-
ses més fundamentales resultan afectados.

IV. LAS RAICES SECULARES DE LA CRISIS
Es necesario reconocer que los esfuerzos de quienes han formulado la

12  Programa Regional de Empleo para América Latina y el Caribe ~-PREALC—. Op.
cit. La caida de los salarios reales afecto tanto a los manufactureros como a los de
la industria de la construccion y a los salarios minimos.

13  Organizacion Panamericana de la Salud. Implicaciones financieras y presupuestales,
a nivel nacional e internacional, de las estrategias regionales y del plan de accion pa-
ra el logro de la meta de la salud para todos en el afio 2.000. Washington, D.C., sep-
tiembre de 1984.
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politica de superacion de la profunda crisis latinoamericana empiezan a dar
resultados. Los graves desequilibrios financieros se han atenuado en diverso
grado, aun cuando nuevos factores, el principal de ellos la caida en los pre-
cios del petroleo con sus desastrosos efectos para algunos de los principales
deudores, crean nueva incertidumbre. La comunidad bancaria internacional
mira el futuro con menor intranquilidad. Los voceros de los gobiernos de
los paises industrializados esperan que el “milagro” de la economia de mer-
cado conduzca otra vez a esa parte del mundo por una ruta pacifica de cre-
cimiento dependiente. El ligero incremento real del producto interno bruto
en 1984-1985, aun cuando insuficiente, sefiala un cambio auspicioso en com-
paracion con el pasado inmediato. La recuperacion de la actividad economica
en los paises industrializados, en especial en Estados Unidos, si bien incierta
e inestable ha producido sus primeros estimulos sobre las exportaciones. La
disminucion de las tasas de interés en el mercado estadounidense, de persis-
tir, aliviaria la carga del servicio de la deuda externa. Seria posible asi con-
tinuar la expansion paulatina de las importaciones. La economia latinoame-
ricana puede haber llegado, o llegaria a corto plazo, a un nuevo punto de
equilibrio, a niveles bien inferiores a los logrados en 1980-1981, a partir del
cual sera posible reemprender una etapa de crecimiento econémico a tasas
mas lentas que en décadas anteriores debido a las inevitables restricciones ex-
ternas, comerciales y financieras.

Por-encima de las caracteristicas conflictivas del presente el interrogante
principal que presenta la perspectiva inmediata de América Latina se refiere
a la calidad del crecimiento y desarrollo que la region busque en el futuro.
;,Se intentara apenas repetir el pasado, o se aplicaran esquemas nuevos que
justifiquen aposteriori el costo muy alto que se ha impuesto a la poblacion
latinoamericana en términos de su nivel de vida para asegurar el cuamplimien-
to de los compromisos con los acreedores externos?

Para contestar a tal interrogante se debe examinar brevemente el carac-
ter del desarrollo anterior a la crisis. América Latina habia ya alcanzado una
tasa alta de crecimiento real en la década de 1950, 4.90/0 anual en prome-
dio, y siguid creciendo aceleradamente en los dos decenios posteriores a
pesar de que a mediados y finales del ultimo de ellos afrontd condiciones
desfavorables en la economia internacional. El crecimiento latinoamericano
se compara favorablemente con el de otras regiones y grupos de paises en via
de desarrollo y fue obviamente superior al de los paises industrializados (véa-
se Cuadro 2).

El factor dinamico de ese crecimiento fue el incremento del coeficiente
de inversion, que paso de 150/0 en 1950 a mas de 250/0 en 1980. La expan-
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S e N . o B O SO
Cuadro 2  Evolucion del producto interno bruto. 1960-1979
(Tasas medias de variacion anual)

M’ 1973-1979

Ameérica Latina 6.1 55
Paises industrializados 4.9 2.8
Paises en desarrollo 6.3 5.2
De bajos ingresos:

Asia 5.9 5.2

Africa 3.5 2.1
Importadores de petréleo de

ingresos medianos:

Exportadores de manufacturas 6.7 5.8

Otros 5.3 5.4
Exportadores de petroleo de

ingresos medianos , 6.9 49

Fuente: Ameérica Latina: Comision Econdmica para América Latina —CEPAL—. Anuario
Estadistico de América Latina. 1981, demas paises: Banco Mundial, /nforme so-
bre el desarrollo mundial. 1984. b

sion en la produccion, como ya se indico, se concentré en unos pocos sec-
tores, entre los cuales fue clave el manufacturero. La estructura industrial de
América Latina, orientada inicialmente a lasustitucion de importaciones y en
una etapa posterior hacia el desarrollo de las exportaciones, obedecié a una
politica de estimulo a la importacion de bienes de capital e insumos que de-
termind una dependencia creciente del exterior para el funcionamiento del
segmento mas dindmico de la economia doméstica, la rigidez en la estructura
de la balanza de pagos y la desvinculacion del crecimiento industrial con
otros sectores de la economia nacional, espécialmente el agropecuario cuya
evolucién se vio afectada por politicas discriminatorias de promocion de la
industria manufacturera. El sesgo hacia la distorsion de los precios relativos
en favor del capital impidi6 por otra parte una mayor expansion del empleo
industrial. Finalmente, los esquemas de proteccion fueron en muchos casos
excesivos en cuanto a su nivel y duracion, propiciando estructuras manufac-
tureras ineficientes.

El sector externo tiene importancia preponderante para América Lati-
na: a finales de la década de 1970 la suma de las exportaciones mas las im-
portaciones, a precios corrientes, equivalia al 50°/o0 del producto interno
bruto. Nunca se logr6 reducir adecuadamente la dependencia en unos pocos
mercados de los paises industrializados: en el perfodo 1977-1979 mas del
560/0 de las exportaciones se colocaron en Estados Unidos y en la Comuni-
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dad Economica Furopea, de donde a su vez provino el 52°/o de las impor-
taciones. Tampoco se consiguio diversificar los productos exportados al gra-
do. deseable: en 1975-1979 mas de la mitad del valor de las exportaciones
provino de las ventas de trece productos basicos tradicionales'

La estructura del comercio exterior, importacion de productos manu-
facturados y exportacion de materias primas, determiné que los términos de
intercambio fuesen extremadamente vulnerables, lo que ha constituido tra-
dicionalmente una de las principales restricciones al desarrollo econémico de
Ameérica Latina, que se hizo especialmente gravosa durante la crisis de prin-
cipios de esta década, cuando los precios de los productos basicos en los mer-
cados internacionales llegaron, en términos reales, a sus niveles mas bajos des-
de la Gran Depresion de los anos treinta. Entre 1980 y 1985, a pesar de una
ligera recuperacion en 1984, los términos de intercambio de bienes de Amé-
rica Latina sufrieron un deterioro de 16.50/0's

El crecimiento economico fue el objetivo fundamental de los modelos
de desarrollo aplicados en América Latina. Nunca fue ello tan evidente co-
mo a partir de 1973, cuando enfrentados-a la insuficiente expansion de sus
exportaciones y a requerimientos mayores para la adquisicion de sus impor-
taciones —debido en gran parte al comportamiento de las economias indus-
trializadas—, la mayoria de los paises de América Latina optd por recurrir
masivamente al crédito externo en lugar de ajustarse a las nuevas condicio-
nes de la economia internacional. Fue posible asi financiar montos mayores
de importaciones, inducidos por el crecimiento econoémico interno, la infla-
cion mundial y, en algunos casos, los nuevos precios reales del petroleo.

)l endeudamiento externo latinoamericano durante la década de 1970,
facilitado por las condiciones extraordinarias de liquidez en los mercados in-
ternacionales de capital después del primer ajuste en los precios reales del
petroleo, fue una evolucion normal del esquema de crecimiento seguido en
los afios anteriores. En la década de 1960, el financiamiento externo oficial
habia contribuido a sustentar el volumen de importaciones necesario para
mantener la formacidon de capital en los montos planeados y para permitir
el funcionamiento adecuado de los sectores productivos.

14 Banco Interamericano de Desarrollo —BID—. Progreso econémico y social de Amé-
rica Latina. Informes de 1982 y 1983.

15 CEPAL. Balance preliminar de la economia latinoamericana. 1985. Op. cit.
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Desafortunadamente el destino de los recursos obtenidos mediante el
crédito externo no siempre complemento6 el ahorro interno para financiar
inversion rentable: el aumento del déficit en cuenta corriente fue en alguna
medida causado por las importaciones de bienes de consumo y de material
militar'®. La excesiva disponibilidad de crédito “facil” permitio la ejecu-
cion de proyectos de dudosa rentabilidad, que crearon un problema de sol-
vencia al no generar los recursos necesarios para el servicio de la deuda. Fi-
nalmente, una parte del endeudamiento externo sirvi6 para financiar la fuga
de capitales.

Los indicadores disponibles sefialan que dicha fuga de capitales ha sido
masiva, en especial en algunos de los mayores deudores de la region y en los
paises centroamericanos'’. Una de las debilidades estructurales de la econo-
mia latinoamericana ha sido la fragilidad del espiritu empresarial que se ma-
nifiesta, entre otras formas, en la propension a canalizar recursos financieros
a inversiones especulativas, como la compraventa de bienes raices urbanos y
las operaciones en divisas extranjeras. Cuando la clase empresarial latinoame-
ricana enfrentd condiciones de extrema incertidumbre politica, social y eco-
nomica a principios de la década en curso, reacciono con la transferencia de
activos al exterior. Este drenaje de ahorro agravo la crisis, obstaculizo la re-
cuperacion y presiono el nivel de endeudamiento.

A medida que crecio el endeudamiento bancario, contratado en alta
proporcion a tasas variables de interés, el deterioro de las condiciones de ser-

16 CEPAL. Anuario estadistico de América Latina. 1981. Entre 1973 y 1980 las im-
portaciones de bienes de consumo crecieron a una tasa anual de 21.59/o, las ma-
terias primas y productos intermedios en 19.5%/o por ano, y las de bienes de capi-
tal en 21.09/0 anual.

17  Un indicador aproximado de la fuga de capitales es la suma de las partidas “‘otros
movimientos de capital a corto plazo” y de ‘“‘errores y omisiones’ en la cuenta de
capital de la balanza de pagos, que representa un valor residual de los movimientos
de capital, diferente de los que provienen de operaciones de crédito externo, inver-
sion directa y de cartera y cambios en las reservas internacionales. De acuerdo con .
informaciones publicadas por el Fondo Monetario Internacional en International
Financial Statistics, enero de 1985, la suma de esas partidas en 29 paises de Améri-
ca Latina y el Caribe entre 1980 y 1983 arrojo un saldo negativo (o sea una salida
de capital) de US$51.100 millones. Para los seis deudores principales el monto fue
de —US$48.200 millones y para los cinco paises centroamericanos de —US$1.600
millones. Un documento preparado para la Conferencia de ICFTU-ORIT en Cuerna-
vaca. México, en agosto de 1984 (New Approaches to the Economic Crisis in Latin
America and the Caribbean) estima la fuga de capitales entre 1981 y 1983 en mas
de US$30.000 millones.
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vicio de la deuda se unié a su monto ascendente para convertirse en nuevo
factor de vulnerabilidad. La continuada expansion de las exportaciones se
hizo atn mas necesaria, no solo para financiar las importaciones crecientes
sino para atender al pago de los compromisos contraidos con el exterior. La
vulnerabilidad a los efectos de las politicas monetarias y fiscales de los pai-
ses industrializados sobre las tasas de interés se agrego a la asimetria que ha
caracterizado tradicionalmente las relaciones economicas de América Latina
con el mundo industrializado.

Se daban todas las condiciones para que una recesion de la intensidad
y duracion de la sufrida por los paises industriales a partir de 1979 precipi-
tara en América Latina una crisis financiera y economica de enorme magni-
tud, como en efecto ocurrié.

Entre las causas inmediatas que desataron la crisis, las hubo de caracter
exogeno y endogeno. Los principales factores de orden externo fueron los
siguientes:

— La contraccion de la demanda en los paises del Norte, cuyos resul-

tados inmediatos fueron el estancamiento inicial y luego la caida de

las exportaciones latinoamericanas, cuyo valor fue afectado por el debilita-

miento de los precios de los principales productos y la respuesta inadecua-
da del volumen exportado ante los menores precios;

— EI marcado deterioro de los términos de intercambio, al cual ya se
ha hecho referencia, que ocurrio a pesar de la disminucion de la tasa
mundial de inflacion y como efecto de la caida acelerada de los precios de
los productos bésicos;
— La intensificacion del proteccionismo en los paises industrializados,
en reaccion a los altos niveles de desempleo asociados con la rece-
sion, y en el caso de los Estados Unidos, en respuesta a cuantiosos déficit
externos'® ;

— La aplicacion de politicas monetarias restrictivas en las economias

industriales con el fin de controlar la inflacion y también en oca-

siones debida a crecidos déficits fiscales, resulté en el aumento de las tasas

de interés nominales y reales, causando incrementos cuantiosos en el ser-
vicio de la deuda externa latinoamericana;

18  Respecto de la intensificacion del proteccionismo y sus causas, véase por ejemplo:
Banco Mundial. Informe sobre el desarrollo mundial. 1983.
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— La respuesta pro-ciclica del sistema bancario internacional, cuyos
créditos autonomos a la region practicamente desaparecieron.

Entre los factores internos pueden sefialarse los siguientes:

— Politicas fiscales generalmente expansivas, con recurso a financia-
miento bancario, que condujeron a alimentar la inflacion y a crear
presiones adicionales sobre la balanza de pagos;

— Politicas cambiarias rigidas, que provocaron la sobre-valuacion de la
moneda local, obstaculizando las exportaciones y estimulando las
importaciones;

— Utilizacién excesiva y no siempre eficiente del crédito externo, que
generd problemas de liquidez y solvencia.

Las raices reales de la crisis, sin embargo, van mucho mas alla de los
obvios factores inmediatos que la desencadenaron y se refieren a caracte-
risticas estructurales mas profundas. El progreso logrado durante la pos-
guerra era muy vulnerable: el crecimiento econémico logrado en buena
medida a través de la creciente e indiscriminada vinculacion con la eco-
nomia internacional contenia en cierto grado el germen de la crisis que ha
asolado a la region. Su vulnerabilidad inherente se acentu6 por la pérdida
gradual de participacion relativa en el comercio mundial a través de las alti-
mas dos décadas, lo que contribuye a explicar el endeudamiento externo
adicional. Por encima de todo, se habia fallado en estructurar una socie-
dad que asegurara el esfuerzo colectivo de sus integrantes hacia el logro del
bien coman. La mayoria de los latinoamericanos no participoé en el desa-
rrollo y no estaba comprometida con el proceso.

V.. ;REPETIR EL PASADO?

Si en términos de crecimiento econémico la experiencia historica latino-
americana fue positiva, los resultados en relacion con el bienestar social fue-
ron menos claros. Es indudable que hubo un mejoramiento apreciable de los
niveles medios de vida: por ejemplo, a pesar de la alta tasa de crecimiento de
la poblacion, el producto interno bruto por habitante casi se duplico entre
1960 y 1980, el consumo privado per-capita crecio a una tasa anual de 2.49/0
en términos reales entre 1950 y 1980, y diversos analisis sobre la evolucion
del esquema de distribucion del ingreso indican que todos los grupos se bene-
ficiaron en alguna medida con su incremento real. La tendencia generalizada
hacia el aumento en los gastos sociales del Estado resulto entre otras cosas en
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la expansion de la matricula escolar, mayor nimero de maestros en relacion
con la poblacion estudiantil, tasas de alfabetizacion de adultos mas altas, lle-
gando a un grado de alfabetizacion de 83°/0 en 1980; erradicacion y control
de enfermedades endémicas y epidémicas, aumento de la esperanza de vida al
nacer, cuyo valor medio en 1981 era de 65 anos; menores tasas de mortali-
dad, en especial de mortalidad infantil; una leve disminucion paulatina de la

_tasa de crecimiento de la poblacion, y el mejoramiento de los indicadores de
nutricion’®.

Es dificil evaluar el resultado neto del proceso de urbanizacion que ha
sido una de las caracteristicas fundamentales de la modernizacion de Amé-
rica Latina. La poblacion urbana pas6 de menos de 490/0 en 1960 a 689/0
en 1982. Este cambio contribuy6 a poner a grandes grupos de la poblacion
en contacto directo con los servicios culturales y ambientales que ofrecen
los centros urbanos y probablemente a integrarlos mejor en el proceso de
decisiones sociales. Por otra parte, intensifico las presiones sobre el erario
publico para la provision de servicios en las ciudades y planteo un dilema
respecto de la produccion agricola, que en muchos casos fue resuelto con
politicas orientadas a la defensa de los precios para el consumidor urbano
que a su vez desalentaron la produccion agricola, en especial la de alimen-
tos?.

“El crecimiento econdomico no fue la solucion para el problema del de-
sempleo y del subempleo, no mejord la equidad en la distribucion de la
riqueza y del ingreso, ni remedid las condiciones de pobreza de una pro-
porcion elevada de la poblacion. En 1979 el promedio simple de desempleo
urbano en doce paises de América Latina era de 7.20/0. Las tasas fluctua-
ban entre 2.00/0 y 13.49/0. El problema ha sido especialmente intenso en
los paises de habla inglesa del Caribe, no incluidos en los datos anteriores.
En uno de ellos, la tasa respectiva era de 27.49/o en 1980, cuando culmi-
no6 la etapa de “prosperidad” en la region. A pesar de la absorcion de em-
pleo por el sector formal urbano, el porcentaje de la fuerza de trabajo en los
sectores tradicional agricola e informal urbano seguia siendo elevado a fina-

les de la década de 1970%!.

19  Cifras originales del Banco Interamericano de Desarrollo —BID—. Progreso econémi-
co y social de América Latina. 1984. CEPAL. Op. cit. Banco Mundial. Op. cit. Ja-
mes W. Wilkie y Stephen Haber (eds.). Statistical Abstract of Latin America. Vol.
22.

20  Cifras de poblacion urbana: Banco Interamericano de Desarrollo —BID—. Progreso
econémico y social de América Latina. 1984.

21  CEPAL. Balance preliminar de la economia latinoamericana. 1983; Boletin Estadis-
tico de la OEA. Enero-diciembre de 1983. PREALC. Op. cit.
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La magnitud relativamente alta del desempleo y la amplia cobertura
del subempleo son factores importantes para explicar la persistente con-
centracion en la distribucion del ingreso. El impacto del desempleo en este
contexto se intensifica por falta de sistemas adecuados de seguro de cesan-
tia en la mayor parte de los paises latinoamericanos. La distribucion del
ingreso es muy desigual: en nueve paises para los cuales hay informacion
durante la década de 1970, el 209/0 de la poblacion con menores ingresos
recibia entre 1.90/0 y 4.40/0 del ingreso total, mientras el 109/0 en el tramo
superior de la escala distributiva percibia entre 31.89/0 y 50.60/0%*.

Quienes han investigado los cambios en la distribucion del ingreso a
través del periodo de crecimiento economico de América Latina han encon-
trado que los indices de concentracion variaron en general muy poco, y
cuando lo hicieron fue usualmente hacia una distribucion mas regresiva.
Uno de los factores que contribuyd a mantener esa modalidad fue la evo-
lucion de los salarios: en ocho de quince paises, por ejemplo, el indice de
salarios industriales reales cayd sensiblemente entre 1970 y 19807?°. Otros
factores que han contribuido a mantener la desigualdad distributiva son la
concentraciéon de la propiedad rural, s6lo marginalmente afectada por pro-
gramas de reforma agraria en varios paises y el retraso relativo del desarro-
llo agropecuario, que no harecibido la atencion prioritaria que merece.

El esquema de distribucion de ingreso ha sido un factor debilitante de
los mercados nacionales. En ausencia de una clase amplia de ingresos medios,
se ha carecido de la base para una demanda interna vigorosa y la oferta se
ha dirigido (tanto en cuanto a produccion nacional como importada) a satis-
facer las necesidades de grupos reducidos de altos ingresos. Como resultado
del desempleo y de la concentracion del ingreso y la riqueza la sociedad lati-
noamericana, pese a lo que muestran los promedios macroeconomicos, es
dramaticamente pobre. Se ha estimado que mas de la tercera parte de la po-
blaciéon y casi las dos terceras partes de la rural viven en condiciones de po-
breza?* .

Crecia asi América Latina en los umbrales de la década actual, como lo
habia hecho tradicionalmente, sobre bases muy deleznables: sujeta al vaivén
de factores externos incontrolables, desatenta a la utilizacion eficiente de sus

22  Banco Mundial. Informe sobre el desarrollo mundial. 1984.
23 PREALC Informa. No. 4. Agosto de 1984.

24  Véase, por ejemplo: Statistical Abstract of Latin America. Op. cit.
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riquezas principales, orientada por el designio de quienes a través de la per-
cepcion del ingreso detentaban el poder economico y politico, incomoda .
ante los reclamos de aquellos cuya participacion en el progreso se vio frustra-
da por el desempleo, la carencia de servicios basicos y la falta de movilidad
social.

Los paises industrializados y las instituciones financieras internacionales
han disefiado no solo la politica de recuperacion sino también las normas de
conducta para las etapas subsiguientes. Una vez alcanzado el equilibrio en el
sector externo y en las variables financieras principales de la economia do-
meéstica, los paises latinoamericanos, de acuerdo con tal doctrina, deberian
eliminar las trabas que obstaculizan su insercion mas activa en la economia
mundial y prepararse a recibir los estimulos benéficos de un ciclo prolonga-
do de prosperidad relativa en el mundo industrializado. Estimulo que se ma-
nifestaria en la expansion de sus exportaciones, con lo cual habra mayor
holgura relativa para el servicio de la deuda y se podria reanudar el aumento
moderado de importaciones selectivas que contribuyan a reiniciar el creci-
miento economico. En la retorica de turno se promete igualmente la liberali-
zacion gradual de los mercados de los paises industrializados, para lo cual se
espera reciprocidad de los paises en vias de desarrollo, perdiendo de vista las
diferencias fundamentales que existen en uno y otro caso para adoptar me-
didas de proteccion. Para que la expansion inducida desde el exterior sea
més estable, se espera que la politica doméstica tienda a comprimir el consu-
mo y estimular la inversion, a orientar la politica cambiaria hacia el desarro-
llo de las exportaciones y a limitar la utilizacion de crédito externo.

Las premisas en que se basa esta estrategia no son tan solidas como la
capacidad profesional de sus proponentes. En las circunstancias actuales es
dificil esperar una tendencia sostenida de prosperidad en las economias in-
dustriales: en Europa Occidental la recuperacion ha sido débil e incierta y
atn en Estados Unidos, en donde es vigorosa pero variable, estd amenazada
por los desequilibrios fiscal y externo. Los indices de desempleo siguen sien-
do altos, lo que no augura la moderacion del proteccionismo. Quienes prego-
nan el efecto positivo de la reactivacion de la economia estadounidense sobre
las exportaciones latinoamericanas, que ha sido importante, omiten contabi-
lizar el efecto de las altas tasas de interés sobre el servicio de la deuda exter-
na. Ain después de su reciente tendencia a la baja, dichas tasas siguen siendo
elevadas en comparacion con patrones historicos.

Inclusive si se prescinde de especular sobre el futuro de la economia

mundial es indispensable reflexionar sobre la invitacion que se extiende a
América Latina para que repita la experiencia de los treinta afios anteriores
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a la crisis: ;Desea de verdad la region empenarse en lograr de nuevo el “exi-
to” del crecimiento economico alcanzado en los afios que siguieron a la alti-
ma guerra mundial olvidando los desequilibrios sociales que ese crecimiento
intensifico? ;Es la creciente dependencia externa la mejor o la Ginica via ha-
cia la expansion y el bienestar? ; Vale la pena emprender un camino que con-
ducira inexorablemente hacia crisis similares a la actual o hay alternativas
que se justifica explorar y poner en practica?

VL. EL PROBLEMA POLITICO

El equilibrio entre lo economico y lo social, entre crecimiento y bienes-
tar no es un problema solamente técnico, sino también politico. La dramati-
ca experiencia actual de Centroamérica y en menor grado de otros paises de
Ameérica Latina es el argumento més convincente para concluir que, dentro
de las condiciones que prevalecen en la actualidad, ningiin gobierno latino-
americano estd en posicion de conferir al crecimiento econoémico la priori-
dad absoluta que muchas veces se le asigno en el pasado.

~ Es absolutamente necesario que la economia latinoamericana supere la
tendencia negativa que la ha caracterizado en lo que va corrido de esta déca-
da y empiece de nuevo a crecer. En ausencia del crecimiento las posibilidades
de mejoramiento social son extremadamente limitadas. La pobreza tiende a
concentrarse con mayor inequidad que la riqueza. La Gnica forma de reanu-
dar y mantener el crecimiento de América Latina es el incremento gradual
y continuado del coeficiente de inversion. En las circunstancias previsibles
de lento crecimiento global, el financiamiento de la inversion requerira la
contencion del consumo en grado mayor que en el pasado. El ahorro no
deberé generarse, como hasta ahora, en la extrema desigualdad de la distri-
bucion del ingreso, sino en medidas para desalentar el consumo de los grupos
de mayores ingresos. Una sociedad cuyo ahorro provenga de la distribucion
regresiva del ingreso podrd crecer pero seguira siendo endeble porque no
podra establecer las bases para fortalecer el mercado domeéstico, al carecer
de un esquema amplio de demanda. En estas circunstancias se mantendra en
situacion de inevitable dependencia externa y vulnerabilidad a las fluctuacio-
nes de la economia internacional.

Para fortalecer el ahorro interno es indispensable lograr la repatriacion
del capital fugado en la crisis. Para ello es necesario establecer condiciones
y perspectivas que estimulen la inversion doméstica, ademas de adoptar las
medidas que cada gobierno considere conducentes a facilitar el reintegro de
los capitales expatriados y a sancionar su permanencia en el exterior.
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Dada la estructura vigente de las relaciones internacionales y teniendo
en cuenta la forma de organizacion politica que la mayoria de los paises
latinoamericanos ha adoptado, no seria factible ni racional procurar la des-
vinculacion de la region respecto de la economia mundial. Por una parte, la
infraestructura productiva de América Latina estd fuertemente ligada a la
participacion en los sistemas comercial y financiero globales y su conversion
hacia otro objetivo seria imposible en el mediano plazo. Por otra, la apertu-
ra a la competencia internacional es benéfica para la eficiencia econémica
domeéstica porque contribuye a orientar la inversion hacia los sectores mas
productivos.

Durante la época de crecimiento econémico latinoamericano y hasta el
ano 1973, la economia mundial fue también fuente de estimulo a la expan-
sibn. Se ha observado historicamente la relacion que existe entre el creci-
miento en los paises industrializados y el incremento de las exportaciones
de América Latina, que a su vez fue origen importante de desarrollo econo-
mico. La creciente insercion en la economia internacional ha permitido tam-
bién el acceso al financiamiento externo y a la tecnologia.

Sin embargo, la insercion en la economia global no puede ser indiscri-
minada. El comportamiento de la economia internacional estd dominado
por el de los grandes paises industrializados. Estos estan sujetos a fluctua-
ciones cielicas que no han logrado eliminar y cuyo efecto sobre América La-
tina sera mayor en la medida en que la interrelacion con esos paises se inten-
sifique. Atn si se descartan los efectos inevitables que la asimetria en las
transacciones produce para América Latina y las consecuencias nocivas que
en muchas oportunidades han tenido y tendran las decisiones politicas de
los gobiernos de los paises industrializados, el riesgo mayor de una estrate-
gia indiscriminada de apertura es el sujetar la region a crisis futuras origina-
das en factores completamente ajenos a su control.

Por ello es necesario adoptar una estrategia que dé mayor prelacion al
fortalecimiento del mercado interno que a la promocion del sector externo.
Este viraje se justifica ampliamente desde el punto de vista racional de ate-
nuar los riesgos y ademas lo impondran las circunstancias. No parece pro-
bable que la expansion real del comercio internacional, la creciente partici-
pacion de Ameérica Latina en él, la disponibilidad de crédito externo abun-
dante en condiciones favorables vayan a ser, como en el pasado, las fuentes
futuras de crecimiento. La fuente principal de crecimiento y la posibilidad
de desarrollo se encontraran en los mercados nacionales.

Ese cambio radical de prioridades tendria consecuencias claras sobre la
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politica economica doméstica y sobre las relaciones intralatinoamericanas.
Desde el punto de vista del fortalecimiento de la demanda interna, el cambio
mas urgente requeriria revaluar la prioridad de la politica de redistribucion
del ingreso y la riqueza en contraste con la estrategia de expansion econo-
mica. Dentro de ese esquema, acciones como las siguientes tendrian prela-
cion:

— Programas integrales de reforma agraria y de colonizacion, que inclu-
yan apoyo técnico y financiero;

— Acciones e instrumentos que estimulen formas de propiedad, produc-
cion y distribucion asociativas y aumenten el grado de participacién
en los procesos y las decisiones sociales;

— Modificacion de los sistemas tributarios y mejoramiento-de su admi-
nistracion, con el fin de elevar su progresividad y ampliar su cober-
tura;

— Fortalecimiento de los programas sociales del Estado, mediante am-
pliacion de fondos, mayor coordinacion y eficiencia y ambito de im-
pacto més general;

— Estimulo al aumento del empleo, teniendo en cuenta la generacion

de oportunidades de trabajo como un criterio importante en la eva-

luacion de los proyectos de inversion publica, e incentivando la absorcion de
mano de obra por el sector privado;

— Alentar el aprovechamiento de oportunidades eficientes de sustitu-

cion de importaciones y de posibilidades selectivas de desarrollo de

nuevas exportaciones, prestando mas atencion que la tradicional a la iden-

tificacion y utilizacion de ventajas comparativas y estimulando en uno y
otro caso el uso de insumos locales y la absorcion de empleo;

— Promover la investigacion cientifica y tecnologica incrementando sus-
tancialmente los recursos que el Estado destina a dichas actividades
y alentando la canalizacién de recursos privados hacia esos campos;

— Rescatar la importancia del desarrollo agricola (inclusive ganaderia,

silvicultura y pesca) otorgando prioridad especial a la produccion de

alimentos, de insumos para otros sectores de la economia nacional y al apo-
yo de las exportaciones tradicionales;
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— Desalentar la inversion financiera de caracter especulativo, especial-

mente la que resulta en fuga de capitales al exterior. Por el contrario,

el espiritu y la eficiencia empresariales, apoyando inclusive la formacion y
el funcionamiento de pequenas y miniempresas;

— Contraer el consumo superfluo, publico y privado, teniendo especial-

mente en cuenta la necesidad de reducir los gastos militares al mini-

mo estrictamente indispensable y de evitar importaciones de bienes de con-
sumo no esenciales;

— Evitar distorsiones derivadas de decisiones politicas que en el pasa-
do han contribuido a estimular el uso de recursos escasos como el
capital y las divisas.

Si la forma de organizacion economica en el futuro es, como usual-
mente en el pasado, la de una economia mixta de mercado, es claro que la
nueva estrategia no surgira del libre juego de las fuerzas del mercado. Por el
contrario, se requeriran sistemas mas vigorosos y eficaces de planificacion.
Por este motivo, las medidas tendientes a lograr mayor eficiencia en el sec-
tor publico serian condicion esencial de éxito en su aplicacion.

Muchas de las medidas sugeridas han sido ya puestas en practica. Dis-
tintos paises han efectuado, con grado variable de intensidad y propositos
diversos, programas de reforma agraria y de colonizacion cuyos resultados
no siempre han correspondido a sus objetivos; numerosas reformas tributa-
rias buscaron contribuir a una distribucién mas equitativa del ingreso y ex-
pandir los recursos fiscales, sin que en todos los casos uno y otro fin hayan
sido logrados; en varios paises se ha querido impulsar el movimiento coope-
rativo y aumentar el grado de participacion social, sin que las cooperativas
hayan pasado de ser expresiones marginales dentro del conjunto de institu-
ciones sociales ni la participacion haya dejado de ser limitada; algunos go-
biernos han reconocido la necesidad de revaluar la importancia del desa-
rrollo agrario y del estimulo a la produccion de alimentos, pero sus esfuer-
zos aislados no siempre han tenido las consecuencias previstas.

El examen y la interpretacion de la historia de América Latina en és-
tos y otros campos similares mereceria un estudio aparte. Sin embargo, se pue-
de avanzar una hipotesis que parece valida: los procesos de desarrollo social en
la region no han tenido éxito en general porque no han obedecido a un
proposito nacional prioritario, salvo escasas excepciones. No so6lo ha faltado
la necesaria coordinacion entre ellos, sino que los programas sociales se han
superpuesto a los econémicos, en lugar de servir como su base. En los pocos
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casos en donde lo social fue predominante, se dieron condiciones politicas
domésticas que originaron presiones externas capaces de desvirtuar el esfuer-
zo interno. Como ya se sugirio, el crecimiento econémico recibioé toda la
atencion, en detrimento del bienestar social.

[Las posibilidades de fortalecimiento de los mercados nacionales son mu-
cho mayores dentro del marco de la integracion latinoamericana: el mercado
ampliado en el ambito regional ofrece oportunidades mayores de sustitucion
eficiente de importaciones, al permitir el aprovechamiento de economias de
escala. Fl incremento del intercambio intra-regional constituye la via mas
clara hacia un grado mayor de autonomia en frente de las economias indus-
trializadas. De hecho, en el pasado, el progreso relativo en la ampliacion del
mercado latinoamericano fue el factor principal que explico la reduccion
marginal en la concentracion de los mercados externos. Ademas, el mercado
regional ha sido la fuente primordial de demanda para las exportaciones de
bienes manufacturados y ha contribuido asi en mayor grado a la diversifica-
cion productiva.

Es obvio que el comercio no es el Gnico objetivo de la integracion. Hay
determinadas metas, como la ccgunddd alimentaria y la energética, que son
de alta prioridad para todos los paises de América Latina y cuyo alcance,
utopico en el ambito del mercado domeéstico, es economicamente viable en
el contexto de la integracion regional. La exploracion, analisis y utilizacion
compartida de los recursos naturales y la coparticipacion en el avance tecno-
logico son algunos ejemplos de aspectos en los cuales la integracion seria cla-
ramente positiva.

Sin pretender sefialar las implicaciones sociales, culturales y politicas
del proceso de integracion, cabe destacar una de sus caracteristicas funda-
mentales. La integracion permitira consolidar y fortalecer la capacidad de las
naciones del area para acordar posiciones comunes en aspectos referentes a
sus relaciones internacionales. Esa posicion solidaria dara solidez a la actua-
cion latinoamericana en los foros globales y permitira que la‘region sea un
agente activo en lugar de un sujeto pasivo en las decisiones economicas in-
ternacionales.

El proceso de integracion ha afrontado serios obstaculos. La integra-
cibn y la autonomia regionales han sido objeto de numerosas declaraciones,
reuniones y acuerdos y de unos cuantos intentos serios de accion. Su priori-
dad ha sido mayor en la teoria que en la practica. La aplicacion de las deci-
siones ha estado sujeta a intereses de los grupos de poder. Por encima de to-
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do ello, factores politicos muchas veces incontrolables han destruido en oca-
siones los mejores logros de la integracion regional.

VII. UNA SEGUNDA OPORTUNIDAD

Aun cuando los problemas principales subsisten y las consecuencias de
las crisis se mantienen, el panorama, a principios de 1986, es menos abru- -
mador que en anos anteriores de la década en curso. Si se afianza la expan-
sion econdomica en Estados Unidos y se manifiesta en otros pafses del Norte,
si el nivel relativamente menor de las tasas de interés perdura o se reduce atn
mas, si se generalizan las condiciones ligeramente mas favorables de reprogra-
macion de la deuda que algunos paises obtuvieron en los dos altimos aios, es
posible que se inicie un nuevo periodo de trecimiento en América Latina.

América Latina pagara su deuda externa, ain cuando el peso de su ser-
vicio seguird gravitando por muchos anos en su estructura, reduciendo los re-
cursos disponibles para el financiamiento del desarrollo. Se reiniciara su cre-
cimiento econdmico, en menor escala quizas que en décadas anteriores. Su-
perada la crisis inmediata de liquidez y restablecida la confianza bancaria,
tendra otra vez acceso en alguna medida al financiamiento en los mercados
mundiales de capital. Fs de esperar que las instituciones financieras interna-
cionales, fortalecidas en la crisis, mantenga y ain expandan en cierto grado
su contribucidn al desarrollo regional. A no ser que lo impidan sucesos ines-
perados ¢ incontrolables, el desarrollo latinoamericano tendra una segunda
oportunidad.

ks imprescindible lograr que la ofuscacion ante las dramaticas dificulta-
des inmediatas y la inercia derivada de la falta de escrutinio del futuro no
conduzcan a América Latina a usar esa segunda oportunidad para lanzar un
intento que ya fracasd. Se requiere aprender de los alcances y limitaciones
del pasado para adoptar una estrategia que asigne las prioridades a los obje-
tivos claros que sera necesario alcanzar en adelante: el esfuerzo y el bienes-
tar compartidos por todos los grupos sociales, y el afianzamiento de la au-
tonomia latinoamericana. Se podra aceptar un crecimiento menor que en el
pasado, pero su calidad tendrad que ser mejor y sus beneficios mas amplia-
mente percibidos. Solo asi podra consolidarse una estructura social dina-
mica, eficiente y equitativa.

Para que exista una oportunidad efectiva de lograr los objetivos cla-
ves de equidad y autonomia, estos tendrian que constituir el fundamento
esencial de los programas nacionales de desarrollo, en lugar de servir como
disfraz de metas diferentes.
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Hay obviamente caminos alternativos para alcanzar esas prioridades,
pero el mas deseable seria la generalizacion de gobiernos democraticos con
un claro mandato de cambio y con los instrumentos adecuados para poner en
practica sus programas. En medio de una perspectiva desoladora, el resurgi-
miento democratico en el hemisferio es una fuente de esperanza. Es indispen-
sable que los gobiernos democraticos de la region se dediquen con decision
a la tarea de lograr la necesaria transformacion de la sociedad latinoameri-
cana sin que la distraccion de los tecnicismos en boga interrumpa su camino.

Los gobiernos de los paises industrializados y los dirigentes de las orga-
nizaciones internacionales deberan comprender por su parte que el cambio
es una condicion esencial para el progreso. L.a oposicion al cambio, para tra-
tar de mantener las estructuras actuales, no evitara que el cambio ocurra.
Para los paises del Norte y las instituciones multilaterales serd mas beneficio-
so convertirse en socios de la evolucion estructural que tratar de solucionar
los problemas que surgen de la ausencia del cambio.

LLa cooperacion internacional podra contribuir al desarrollo de Améri-
ca Latina en la medida en que apoye a los paises de la region a superar los
obstaculos que impiden su transformacion social. No deberia, por el contra-
rio, ser utilizada para imponer modelos ajenos a la cultura y tradicion latino-
americana, ni para tratar de consolidar estructuras obsoletas.
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