DESARROLLO ECONbMICO E INSERCION EXTERNA
EN AMERICA LATINA: UN PROYECTO ELUSIVO

T

- Luciano Tomassini

_ Partiendo de que el desarrollo econémico es labase delasrelaciones
internacionales de los paises subdesarrollados, se comienza con una
distincién entre crecimiento y desarrollo y, luego, se examina la evolu: ,
ci6n histérica de este concepto. Se analizan las estrategias emprendidas | |
por Latinoamérica en la postguerra y los supuestos del modelo ideado '
por R. Prebisch y la‘CEPAL, que comienza a decaer a fines de los
sesenta. M4s adelante se estudian los factores que llevaron a la crisis y
la reorientacién del proceso. Concluye que los modelos de desarrollo” -

ylas estrategias de insercién externa han sido elusivos, debido aque no’

va;

se han basado en consensos nacionales y democracias participativas. ™
Actualmente estos acuerdos estdn surgiendo y se ha comprendido que -+ .
el desarrollo debe incorporar la innovacién tecnolégica, la mayor-:
participacién de agentes sociales y econémicos, el aumento de'la
competitividad internacional, y la integracién social. ’

Los origenes de la teoria del desarrollo econémico

El desarrollo econémico es probablemente la dimensién esencial de
las relaciones internacionales de los paises subdesarrollados.™ Los
cambios experimentados durante el Gltimo periodo por la teoria y
practica del desarrollo econdmico hacen conveniente examinar 1as
mutaciones que en esta,regién del mundo ha experimentado ese
proceso, como una condicién necesaria para comprender las trans-
formaciones a que estin expuestas sus relaciones internacionales.*
De hecho, la preocupacién por el desarrollo, que surgiera con fuerza
en €l perfodo de postguerra, sufrié después un prolongado eclipse,
lo cual contribuyé a desvincular ambos aspectos en la evoluci6n de

1No es casual el hecho de que el Instituto de Estudios Internacionales de la Universidad de
Chile haya sido fundado por un analista politico como Claudio Vélizy por un economista como
Osvaldo Sunkel. Este ensayo es el frutode un seminario sobre el tema dictado ¢n este Instituto.

2Con respecto a estos cambios ver el reciente tes timonio de Enrique V. Iglesiasen: Reflexiones
sobre el Desarrollo Econémico de América Latina en los arios 90: Hacia un Nuevo Consenso
Latinoamericano, actualmente en prensa. : :
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los estudios internacionales. De allf la conveniencia de reconstruirla -

trayectoria que ha seguido ese proceso, y el hecho de que este ensayo
tenga un cardcter eminentemente histérico, deteniéndose en las
personas y las instituciones que han trazado los rasgos de cada una
de sus etapas, por lo cual a veces presenta un estilo personal.

Con el objeto de facilitar la comprensidn del tema comenzaré
con una distincién entre crecimiento y desarrollo.

Crecimiento econémico ha habido siempre, desde que la huma-
nidad super6 el inmovilismo de la edad de piedra y las culturas

agrarias, dentro del marco de las distintas civilizaciones que sucesiva-

mente han configurado la historia.®

Sin embargo, todas ellas participaron en gran medida de la
inercia propia del periodo prehistérico, con la excepcién de la civili-
zacién occidental y, dentro de ella, de la época que se inicia al final
de la Edad Media. El desarrollo de las ciudades, el comercio y el
crédito primero, y la revolucién industrial y el triunfo del liberalismo

mds tarde, con el consiguiente fortalecimiento de los Estados nacio- -

nales, dieron origen a una extraordinaria aceleracién del crecimiento

econdmico, basada en un sostenido desplazamiento de la produccién -
y la fuerza de trabajo desde las actividades agricolas hacia las manu= -
factureras, en el cambio tecnoldgico y en el incesante incremento del

ingreso. Entre las mentes mas licidas que racionalizaron las expe-
riencias mencionadas a fines del siglo xvin y durante el siglo pasado
se cuentan, ciertamente;“Adam Smith, David Ricardo y John Stuart
Mill, si bien este recuento podria remontarse hacia atras, a pensado-
res como Jean Baptista Vico, o hacia adelante, a legados tan perma-
nentes y tan ricos como el de Schumpeter. Pero en general este
concepto se refiere, y hasta se circunscribe, a los pafses que llevaron
a cabo la revolucién industrial y hoy son desarrollados.

El problema del desarrollo como una situacién particular dentro
de la evolucién econdmica del mundo contemporaneo, y como una
cuestion especial dentro de la disciplina econdmica, se plantea, pre-
cisamente, con el surgimiento de los paises subdesarrollados. Entre
ellos, los paises de América Latina, junto con el subcontinente indio,
se contaron, sin duda, entre los primeros en tomar conciencia del
problema, analizarlo y buscar diversas soluciones. Tres eventos his-

3Ver, eiitre otras, Ja obra de Ferdinand Braudel, "Le Temps du Monde", Vol. v de
Civilization Matériélle: Economie et Capitalisme, XVI-XVIi Siecles, 1979, 0 Ja rica cxcumén que

hace a través del mismo tema Hugh Thomas en 4 History of the War.d Nueva York: Harper 1'

and Row, 1979,
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téricos influyeron decisivamente para que este problema adqumera
status internacional. E] primero fue la gran depresién de los afios
treinta, con su secuela de estancamiento, desempleo, contraccion de
la demanda y reduccién del comercio en los grandes centros indus-
triales, y el consiguiente derrumbe de los precios de las materias
primas que exportaban los palses de la periferia. Otro estuvo consti-
tuido por la Segunda Guerra Mundial, que profundizd y prolong6
durante largo tiempo la desarticulacién de los intercambios interna-
cionales, y reorient6 las prioridades de la comunidad internacional
hacia la reconstruccién de los paises devastados por el conflicto bélico
yla contencién de la amenaza soviética, en desmedro de los intereses
y expectativas de los paises subdesarrollados. El tercero fue el gigan-
tesco proceso de descolonizacion que se inicié durante la segunda
post-guerra y que incorporé a més de cien nuevas naciones, que
anteriormente constituian dependencias colomales de las grandes
metrdpolis, a la comunidad mundial.

Pero aunque los pafses.latinoamericanos se hayan contado
entre los primeros en toemapconciencia de esta problematica, y hayan
sufrido particularmente’ebimpacto delos fenémenos anteriormente
mencionados, la preocupacidn! por reste problema y la teorfa del
desarrollo prop1amcnte=d10ha~surgen en diversas partes, simultdnea-
mente, en forma dispersa.”Al mismo tiempo, si bien puede conside-
rarse que, sobre todo ensus origenes, existe una suerte de mainstream
development economiics, la explicacién acerca de las causas del sub-
desarrollo y la eleccién de las estrategias mas adecuadas para supe-
rarlo, van cambiando de énfasis, casi desde un comienzo, y luego van
presentando ‘con el correr del tlempo, un abamco de opciones cada
vez més amplio.” N -

El énfasis central ‘tanto en lo que se refiere a las causas del
subdesarrollo como a sus posibles soluciones, tendié a colocarse en
la acumulaci6n de capital. El subdesarrollo de las nuevas naciones se
explicarfa fundamentalmente por su falta de recursos para inversio-
nes productivas. Esta carencia fue atribuida, desde muy temprano, a
la doble brecha del ahorro y del comercio. El "circulo vicioso de la

pobreza" (Nurkse), unido al gasto suntuario de las oligarquias adine-. -

radas, explicaba la incapacidad de esas sociedades para generar aho-
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rros susceptibles de canalizarse hacia la inversion. Por otra parte, su - - s

condicién de economias primario-exportadoras y la tendencia al

deterioro de los términos de intercambio de esta categoria de pro-

ductos (concepto que se explicard mis adelante), hacfan imposible- .
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compensar esa carencia mediante el ahorro externo que podria haber
representado el ingreso de esas economias por:concepto de sus
exportaciones. Escribiendo desde la perspectiva de un historiador
econdmico britdnico, Maurice Dobb sostenia que "el principal factor
que determina la productividad de un pais es su riqueza o pobreza en
bienes de capital o de produccidn: yo pienso que no podriamos
equivocarnos —agregaba— si tratdramos la acumulacién de capital,
entendida como el aumento en el stock de instrumentos de produc-
cién disponibles ~un aumento que es simultdneamente cualitativo y
cuantitativo- como el eje del proceso de desarrollo econémico”.* Y
Ragnar Nurkse, el famoso economista hindd, profundizando en su
teoria acerca del circulo vicioso de la pobreza, proponia lo siguiente:
"El progreso econdmico no es un asunto espontineo ni automatico.
Por el contrario, es evidente que hay fuerzas automaticas dentro del
sistema que tratan de mantenerlo a determinados niveles. Un ataque
frontal —una ola de inversiones de capital en una cantidad de indus-
trias, diferentes— puede tener éxito econémico y mientras que la
aplicacién de capital por empresarios individuales en ciertas indus-
trias especificas puede ser bloqueado o desestimulado por las limita-
ciones preexistentes en el mercado. A través de la inversién de capital
en un amplio rango de sectores, €l nivel general de la actividad
econdmica se eleva, y se amplia el tamano del mercado”. Dobb y
Nurkse argumentaban, conjuntamente con el reciente desaparecido
economista caribeno, Sir Arthur Lewis, que en economias con abun—
dante fuerza de trabajo, ésta podia ser utilizada para crear cap1tal

. Otros economistas ensayaron variaciones interesantes sobre ¢l
mismo tema. El profesor de origen austriaco, Paul Rosenstein-Ro-
dan, subrayé la necesidad de que el esfuerzo de inversién necesario
para iniciar €] desarrollo se hiciera en forma masiva y simultinea a
través de lo que él denominé el big push. "Hay un nivel minimo de
recursos que debe ser destinado a un programa de desarrollo si se
desea que éste tenga alguna probabilidad de ser exitoso. Lanzar vn
pais en un proceso de desarrollo autosostenido es algo parecido a
conseguir que un acroplano despegue de la pista. Hay una velocidad

M. Dobb Problems of Capual Formaaon in Undadeveloped Countries, Oxford: Blackwell,
1953. -

SR Nurksc SomeAspects ofEconomzc Developmmz Delhi School of Economus 1951, pdg.
7

$Ver también A. Lewis, "Economic Deve!opmcnt with Unlimited Supply of Labor", Man-
chester School of Economics and Social Smdies, Vol. 22, N2 2, 1954.
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critica inicial que debe ser sobrepasada antes que el avi6n se elev X

El versatil economista de origen aleméan Albert Hirschman afiadio,
principalmente a partir de su andlisis de varias experiencias latinoa-
mericanas, el concepto del "desarrollo desequilibrado”, en el sentido
de la necesidad de aceptar que este proceso casi siempre lo es, y que
la concentracién de esfuerzos en determinados sectores o regiones
no es negativa, con todos los desequilibrios que inicialmente pueda
entrafiar, pues en definitiva esos esfuerzos se difundirén y arrastraran
al resto de la economia.? El discutido historiador econdémico W. W.
Rostow sefiald, probablemente con un propdsito més didactico que
descriptivo, que este proceso suele recorrer una secuencia de etapas
claramente caracterizadas. En las economias tradicionales la concep-
cién del mundo es prenewtoniana, los métodos de produccién son
limitados, una enorme proporcién de la produccién proviene de la
agricultura, existe muy poca movilidad social y el sistema de valores
es fuertemente fatalista. La etapa de creacién de las precondiciones
para el desarrollo se distingue por la difusién de la idea que el
progreso econdmico es posible, porque se expande la educacion y
aparecen los primeros empresarios y banqueros, aumenta la inver-
sién, principalmente en la explotacién de materias primas, el trans-
porte y las comunicaciones, el volumen del comercio aumenta y
aparecen las primeras actividades manufactureras. El periodo del
take-off se caracteriza por tres condiciones bésicas: la tasa de inver-
sién aumenta sustancialmente, del 5 por ciento del ingreso nacional
a mas del 10 por ciento; se desarrollan sustancialmente diversos
sectores industriales y emerge rapidamente una estructura favorable
al desarrollo. Esta etapa significa "un intervalo decisivo en Ja historia
de una sociedad en que el desarrollo llega a constituir su condicion
normal...,y en que las antiguas barreras y resistencias a este proceso
son sobrepasados".9 Eltake-off es seguido de un proceso de desarrollo
autosostenido en que los sectores lideres establecen vinculaciones
hacia adelante y hacia atrés que dinamizan el resto de la economia.
Yaen esa época algunos economistas observaron que la acumu-
lacién de capital no bastaba para asegurar el desarrollo si no se

TThe Objectives of US. Economic Assistance Programs, Washington, D. C:: 1957, pég, 70, asi
como también Notes on the Theory of the ‘Big Push’, MLT.: Center for International Studies,
1957.

8y/er, principalmente, Journeys in Development, traducido como La Estrategia del Desarrollo
[Econdmico, México: FCE, 1961, y Development Projects Observed, Washington, D.C: The Brook-
ings Institution, 1967.

9Ver The Stages of Economic Growth, Cambridge University Press: 1960. La cita estd tomada
de las pdginas 7y 36.

[77]



Luciano Tomassini / Desarrollo econdmico e insercién externa. ..

superaban c1ertos obstaculos estructurales que se opon€n-a ésteen .

las economyias y las sociedades subdesarrolladas. Entré-estos se’cuen- -
tan, ademéas —naturalmente— de las limitaciones ya sefialadas.con - .

respecto al proceso de formacion de capital, las barreras teenolégicas
y la estrechez de los mercados que dificultan el inicio de su industria-

lizacién, el rezago’y el caracter tradicional de su agricultura,-la'

desigualdad social y la falta de calificacidn de la fuerza de trabajo, las
fallas y distorsiones del mercado propias de esas sociedades y la
consiguiente necesidad de una intervencion correctiva del Estado, asi
como la asimetria de su comercio exterior contra un telén de fondo
mtcmamonal L que durante un tiempo justificS un acentuado pesimis-

mo externo.’? Otros aun subrayaron fuertemente la decisiva influen- .= ;.
cia del modo particular de insercién de esos paises en la economia. .
mundial sobre su situacién de subdesarrollo. Trabajaron paralela- -

mente, en la formulacién inicial de dicha tesis, el profesor:Hans

Smger J el ya mencionado economista latinoamericano, Raul Pre—.

bisch.?

paralelas més que a un auténtico didlogo, e incluso ese paralelismo
desapareci6 posteriormente debido al monopolio del tema por parte
de la ciencia econdmica y a la pérdida de interés en €l por parte de la
sociologia y, muy particularmente, por la orientacién més bien for-
malista que adopt$ desde un comienzo la nueva disciplina de la
ciencia pohtlca el mensaje contenido en esas contribuciones hoy
cobra gran vigencia. Ello es la consecuencia de la reciente difusién
de un nuevo concepto de desarrollo, que pone en el centro del mismo
lainnovacién, el conocimiento, y las actitudes y valores de los agentes
de dicho proceso.

Una de esas vertientes estudid las interrelaciones entre la per-
sonalidad, por una parte, y la estructura social y el desarrollo econ6-
mico, por la otra, llegando a la conclusién de que este Gltimo proceso
supone, fundamentalmente, modlﬁcar la estructura de la personali-

Destacaron entre estos economistas Gunoar Myrdal J an Tinberger y Sir Arthur Lewis.

Una recapitulacién histérica y filosSfica de la evolucién de la teoria del desarrolio se
encuentra en la obra del prestigioso especialista austratiano H. W. Arndt, Economic Develop-
ment: a History of an Idea, University of Chicago Préss: 1987, Una galeria de pexsonahdades
extremadamente interesante, contenida en una obra publicada bajo los auspicios def Banco
Mundial, se encuentra en: Gerald M. Meier y Dudly Seers, Pioneers in Developmem Oxford
University Press, 1984. Tuve el privilegio de conocer a la mayoria de los personajes selecciona-
dos en esa obra.
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dad predominante. David Riesman, sobre la base del examen de
diversas experiencias, contrasté las caracteristicas de la personalidad
tradicional con las de la personalidad auténoma, de la personalidad
orientada desde adentro con aquella proyectada hacia afuera,ode la
personahdad autontana con la personalidad innovativa, proponien-
do que estas diferencias constituyen la clave para transitar desde una
sociedad tradicional a una socwdad moderna y para romper €l estan-
camiento e iniciar el desarrollo.”? A su vez, David Mc Clelland
sostuvo, también con base en experiencias especificas, que el desa-
rrollo se inicia cuando la personalidad pasiva que constituye el fun-
damento de las sociedades tradicionales es reemplazada por otra
impulsada’por la "motivacién al logro” y cuando estas personas, en
lugar de optar por el status guo o de limitarse a adoptar iniciativas
menores, tienden a aventurarse en iniciativas arriesgadas y de mayor

alcance, en que el conomrmento el juicio y la capacidad personal :

Juegan un-papel 1mportante. ? Una parte insoslayable de la inspira-
cién de estos andlisis se origina en Max Weber y en su clésica obra
sobre el papel de la ética protestante en el espiritu del capitalismo.

Singularmente importante por su poder analitico; asi como .

también por su influencia en analisis posteriores, con frecuencia
indirecta, es la obra de Talcott Parsons. El més influyente fundador
de la sociologia contemporénea analizd las diferencias entre las
sociedades tradicionales y las sociedades modernas, y por consiguien-
te las condiciones que podrian hacer posible el transito de una a otra,
a la luz de un conjunto de variables valdricas que tenderian a confi-
gurar el comportamiento de los individuos en ambos tipos de comu-
nidades. Las cinco variables clasicas de Parsons son las siguientes. El
comportamiento de los miembros de una sociedad tradicional tiende
a ser adscriptivo, en el sentido de estar determinado por las costum-
bres del grupo al cual éste pertenece, mientras que en una sociedad
moderna seria opcional, buscando menos la conformidad al grupq,

que el logro del actor, y basandose fundamentalmente en un célculo -

2ver D. Riesman, The Lonely Crowd, New Haven: Yale University Press, 1950; as{ como
también O. Manonni, cuya obra de similar orientacién fue traducida como Prospero and
Caliban: The Psycology of Colonization, Nueva York: Frederick Pracger, 1956. El uso de los
concepto de personalidad autoritaria y personalidad innovativa para explicar la dicotomia
anteriormente mencionada se debe al profundo estudioso de estos problemas, Everett Hagen,
principaimente en su obra On the Theory of Social Change: How Economic Growth Begins, The
Dorsay Press, 1962.

ByerD.C. Mc Clelland, IhcAchzevmg Society, Van Nostrand, 1961, libro basado en axvcrsos

The Achievement Motive, Nueva York: Appleton-Century, 1953.
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racional de 0p01ones ventaj asy pos1b1hdades En una somedad tra- .

dicional el comportamiento corriente tiende a ser prescriptivo, ten- .,

diendo a conformarse con valores y normas preestablecidas, mientras .

que en una sociedad moderna es bésicamente electivo, mas o menos -
en el sentido sefialado anteriormente. La conducta de los miembros. ¢,

de una sociedad tradicional tiende a estar fuertemente coloreada por -
unatonalidad afectiva, bisicamente vinculada al grupoy alalocalidad --

a que pertenece el individuo, mientras que en una sociedad moderna
se caracteriza por su neutralidad afectiva. Los papeles de las personas

en una sociedad tradicional son difusos, pudiendo aunar atributos - .

propios de la autoridad religiosa, politica y hasta medicinal, o labores

agricolas, artesanales y domésticas indistintamente, en tanto que el - -

papel de los individuos en las sociedades modernas tiende a ser °

altamente especifico. La.conducta de los miembros de una comuni-
dad tradicional es particutarista, teniendo como marco de referencia -

o perspectiva las condiciones peculiares de grupo, tiempo y lugar en
que el actor esta inmerso, mientras que en una sociedad moderna es
universalista, permanecxendo abierto a una mayor gama de experien-

cias y opciones, y estando més motivado por la eleccion de aquellas”

que puedan redundar en una mayor realizacién personal. El transito
de una sociedad tradicional 2 una sociedad moderna en parte se
identifi ca y en parte constituye un prerrequisito, del desarrollo eco-
némico.™ La influencia de Parsons, sus predecesores y su época,
resulta evidente, dentro del marco de una enorme originalidad, en la

obra del més influyente de los socilogos que iniciaron esta disciplina:

en América Latina, Gino Germani, a través del énfasis puesto en el
contraste entre la accién prescriptiva y la accin electiva que predo-
mina, respectivamente, en una sociedad tradicional y en una sociedad
moderna, en sus esfuerzos por explicar la transicién entre una y otra
en los paises de nuestra region.

La teorfa del desarrollo, con sus corrientes centrales y sus
diversas variables; asi como también con sus elementos provenientes
dela ciencia econémica y de otras disciplinas, tuvo su periodo de auge
en los afios cincuenta y sesenta. Contribuyé fuertemente a ponerla
en préctica la creacién de una poderosa institucionalidad encargada

" 1Ver T, Parsons, The Social System, Glencoe: Free Press, 1951, asi como también Essays in
Sociological Theory, idem, 1954, Ver asimismo, T. Parsons y E. Shils (editores), Towards a
General Theory of Action, Cambridge: Harvard University Press, 1954.

5G. Germani, Polftica y Sociedad en una Epoca de Transicién, Buenos Aires: EUDEBA, 1961.
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de encuadrar las relaciones econdmicas internacionales, nacida en
Bretton Woods como consecuencia de la vision de los paises aliados
dequela guerra iba aser ganada pero de que la paznoseria asegurada
sin un encuadramiento que evitara las fluctuaciones y guerras econd-
micas que tanto influyeron en el desencadenamiento de los conflictos
bélicos mundiales, y que se tradujo en la creacidn del rmi, el BIRF Y,
posteriormente, el GaTr (en reemplazo de la rTo, que no logrd ser
aprobada en la Carta de la Habana). Ello dio lugar al establecimiento
de un verdadero "sector piblico internacional” que, en medio de
grandes controversias y expuesto a diversas mutaciones, tuvo un
papel muy importante que hoy se aprecia mas frente a un proceso
insuficiente de "coordinacién de politicas" llevado a cabo por los siete
grandes en "representacion” de lacomunidad mundial. Posteriormen-
te, por razones que se advertirdn mas adelante, la teoria del desarrollo
entrd en un largo eclipse, hasta el punto de que pareciera que durante
dos decenios llegé a perderse la memoria histdrica sobre esta proble-
mitica, para retomarse tan sélo en los afios més recientes.

El desarrollo lIatinoamericano y la estrategia de crecimiento
hacia adentro

Las estrategias de desarrollo que con diversas variantes siguieron los
pafses latinoamericanos en el perfodo de postguerra, particularmente
Jos que ya mostraban un desarrollo industrial mas avanzado, ha sido
principalmente atribuida a la obra de don Raul Prebisch y de la
Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), que €1 dirigid casi
desde su inicio. Para comenzar conviene precisar, aunque sea preli-
minarmente, esta difundida apreciacién. Prebisch fue, sin lugar a
dudas, el autor indiscutido de un conjunto de observaciones e ideas
que proporcionaron una poderosa interpretacion acerca del subde-
sarrollo latinoamericano y sentaron las bases para la formulacion de
estrategias explicitas encaminadas a superarlo. Sin embargo, no lo
hizo, como con frecuencia se cree, con una intencionalidad tedrica,
voluntarista o normativa, sino que tuvo el acierto de apoyarse en la
experiencia histGrica de los pafses latinoamericanos, racionalizarla en
forma licida y proponer un conjunto de soluciones sistematicas a los
problemas que éstos enfrentaban. Por lo demds, don Raiil Prebish
nunca pretendié proponer un modelo completo y absoluto, sino,
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~ como se ha dicho, un conjunto de observaciones y proposiciones que

fueron cambiando con el tiempo conforme la situacién imperante se
alteraba o, simplémente, iba centrando su aténcion en aspectos
nuevos. De all{ que; como se ha observado, el pensamiento de
Prebisch tampoco responda a un desenvolvimiento unilineal en que
sus nuevas conclusiones hayan ido surﬁiendo necesariamente de las

‘primisas que anteriormente manejara.

En todo caso, a mi juicio, don Ratl Prebisch se diferencia
claramente de los pioneros que ya se han mencionado, por lo menos

. en tres aspectos preliminares. En primer lugar, debido asu experien-

cia personal de los problemas econémicos que en esa etapa habian
enfrentado la Argentina y otros paises latinoamericanos, y posterior-
mente a su labor en ese punto de observacién privilegiado que fue la
CEPAL por aquel entonces, sus proposiciones siempre estuvieron mas
cerca de la realidad histérica —en este caso en lade América Latina—
que la de muchos de sus contemporéneos. En segundo término,
Prebisch siempre tuvo la virtud de transformar’sus ideas en institu-
ciones y de procurar que se tradujesen en politicas: lo anterior
significa que siempre cred un séquito mas solido que el que puede
crear la funcién profesoral, cosa que ocurrid con la<CEPAL, €l ILPES y
Ja uncrap. Por tltimo, como se ha anticipado, en pdrte por inclina-
cién personal y en parte también por la naturaleza de los organismos
en que le correspondié actuar, Prebischi realizé proporcionalmente

" més esfuerzos por ver sus ideas traducidas en politicas.

- Diversos economistas Jatinoamericanos, la mayor parte de los
cuales trabaj6 con Prebisch, ahondaron en las raices ‘histéricas del
subdesarrollo regional.17 Tres factores histéricos influyeron funda-

" mentalmente en la estructura econdmica de los paises latinoameri-

canos durante la postguerra. El primero, y més lejano, estd vinculado
con la estructura politica y econdmica de Espafia, la metrépoli, en la
época de la conquista y la colonizacién del nuevo continente. En
efecto, pese ala grandezay magnificencia dei Imperio Habsburgo, su

16). 1. Hodara, Prebischy la CEPAL: Sustancia, Trayectoriay Contexto Institucional, Bl Colegio
de México, 1987, |

17Ver el capitulo 11 dei fibro de O. Sunkel y P. Paz, El Subdesarrollo Latinoamericano y la
Teorfa del Desarrollo, México: F.CE., 1970, titulado "El Marco Histérico del Proceso de
Desarrolio”, asf-como también la obra de Celso Furtado, La Formacién Histérica de América
Latina, México: F.C.E., 1966. Aldo Ferrery Victor Urquidi hicieron lo Ppropio con respecto a
la formacién de las cconomias nacionales de Argentina y México, respéctivamente. S.J.yB.
H. Stein, en La Herencia Colonial de América Latina, México: Siglo XX1, 1970, tratan tan ticida
como suscintamente los orfgenes de este problema. '
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adelantado en América, el Reino de Castilla, era un conglomerado
politicamente muy centralizado y econémicamente dependiente del
resto de Europa. Claudio Véliz ha sostenido que América Latina.
heredd de Espafia una tradicién centralista producida por la ausencia-
en la peninsula ibérica de cuatro fenémenos que explican la emer-
gencia y triunfo del liberalismo en el viejo continente: el feudalismo
en la forma que normalmente adoptd en los demés paises, la reforma
protestante, la revolucién francesa y la revolucién industrial del siglo
XVIIL :
El liberalismo fue siempre un movimiento minoritario e inco-
modo en Espafia y esa metrpolis, durante tres siglos, tuvo ocasién
de proyectar las actltudes valores e instituciones centralistas hacia el
Nuevo Mundo.'® Al mismo tiempo, la larga guerra contra los reinos
arabes y, posteriormente, el desmesurado tamafio del Imperio Habs-
burgo, conspiraron contra el inicio de un desarrollo urbano y comer-
cial dindmico como el que comenzaban a conocer los primeros
centros de crecimiento surgidos en el norte de Italia, en Alemania,
Francia, los Paises Bajos, Inglaterra y el norte de Europa. La econo-
mfa indiana minera o metaldrgica que predomind en los siglos xviy
xviy, centrada en México y en el Peri, y posteriormente la iniciacion
de explotaciones agropecuarias extensivas en las llanuras del Rio de
la Plata y el Orinoco, sentaron las bases de una economia colonial
primario exportadora en los paises iberoamericanos. Ello aseguro
una generosa renta a la metrdpolis, que no s6lo postergd su crect-
miento econémico y su industrializacién, sino que incluso desalenté
1os avances ya alcanzados en el siglo Xv1, en gran parte como conse-
cuencia de la presencia drabe en la peninsula ibérica. En efecto, de
cercade cien mil telares que estaban en funcionamiento en Andalucia
a principios de ese siglo, a fines del mismo sélo quedaban poco mas
de mil.

Estas riquezas no se canalizaron hacia la metrépolis en forma
libre 0 espontinea, ni sobre la base de un flujo comercial competitivo,
sino a través de un nguroso y centralizado sistema monopdlico que
ineluia la pamda de un niimero limitado de flotas desde América a
Espaiia cada afio, desde un niimero igualmente limitado de puertos
autorizados para ello (entre los que se contaban La Habana, Vera-
cruz y Cartagena de Indias), y el control de la comercializacion de
esos productos en Espafia por parte de la Casa de Contratacidn,

8C_ Véliz, The Centralist Tradition in Latin America, Princeton University Press, 1980.
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mias de los paises latinoamericanos fue la estructura que estas adop-
taron durante el periodo colonial, en buena parte debido a las
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_establecida en Sevilla. Pronto se éstableéié' allf, sin erﬁbé;fgo una

, mirfada de factores o agentes de otras naciones europeas que, en

| forma mucho més diligente, cambiaba el oro y la plata coloniales por

productos manufacturados provenientes de sus respectivos paises,
dejando en la pemnsula ibérica estancamiento e inflacién. 1
El segundo elemento que influyé en la formacién de las econo-

influencias peninsulares ya descritas, caracteristicas que en cierto

..modo ya han sido sefialadas y periodizadas en las con51derac1ones

precedentes.
.La tercera etapa en esta cadena de influencias histdricas estd

constituida por la configuracién de las economfas de las nuevas

. naciones de América Latina con posterioridad a su independencia,
N particularrnénte a partir de Ja segunda mitad dél siglo pasado, confi-
. guraci6n construida sobre la base de la estructura colonial ya cono-
" cida: un conjunto de economfas centradas mayoritariamente en la

explotacién de productos primarios, minerales o agricolas, y predo-
minantemente monoexportadoras, con un grado de mtegracxon sO-

cial, un sentido de nacionalidad y un aparato estatal muy rudimen-

tarios.

~ La teorfa del desarrollo latinoamericano se construyd bajo la
base del atento estudio de esta experiencia histdrica.- Desde esa
perspectiva, la evolucidn econdmica de los paises latinoamericanos,
desde la segunda mitad del siglo pasado hasta la Gltima postguerra,

- sedivide en dos etapas bien diferenciadas: el periodo del crecimiento

hacia afuera y la época del crecimiento hacia adentro caracterizados,

‘fundamentalmente, el primero, por el establecimiento y la expansion

de un conjunto de economias primario exportadoras, y el segundo,
por la promocién de la industrializacién sustitutiva. Durante ese
periodo los paises latinoamericanos, no obstante naturales diferen-

~ cias en cuanto a los principales productos de exportacién y a la

composxc1on sectorial de sus economias respectivas, presentan una

v‘ ‘basica identidad. Todos ellos responden fuertemente a la demanda

externa, en respuesta a ella desarrollan sus sectores exportadores de
alimentos y materias primas, y en general pueden financiar las impor-

" taciones de equipos y manufacturas que requieren con los ingresos

provenientes de esas exportaciones. Debe tenerse presente que ese

19Ver el libro de los esposos Stein antes citado.
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tipo de desarrollo no habria sido posible sin la extraordinaria expan-
sidn experimentada en esa época por el capitalismo mundial, en plena
fase imperialista y colonial, con el consiguiente incremento de la
demanda externa por materias primas, y sin la revolucién producida
en los transportes.

Otra caracteristica consistié en que los sectores cxportadores
de los paises latinoamericanos, si bien en general constituyeron
verdaderos enclaves dentro de sus economias, tanto desde el punto
de vista de la produccién como de la distribucion social del ingreso
generado por ellos, tuvieron una influencia mas amplia, aunque
reducida, en el sentido de sustentar el funcionamiento de los inci-
pientes Estados nacionales, darles una base fiscal a través de los
impuestos (principalmente aduaneros), estimular la construccion de
unaelemental infraestructura fisica y generar una burocracia que fue
al mismo tiempo el origen de la administracién gubernamental y de
las clases medias. Naturalmente, la contrapartida de estos fendmenos
fue la generacién de vastos sectores marginados, contraste que sin-
gularizé el desarrollo de los paises latinoamericanos, situacién que
posteriormente pasé a ser caracterizada como de "heterogeneidad
estructural”.

" Una consecuencia adicional del modelo, de gran importancia,
fué'que éste hizo posible el aum‘cntd de las importaciones de esos

mentacién de ese proc&so Una contrapartlda de este fendmeno, esta
vez externa, fue la extremada dependencia de las economias latinoa-
mericanas con respecto a la economia internacional, su gran vulne-
rabilidad frente a la misma y su aguda senmblhdad respecto al ciclo
externo. Las economias de la region pasaron a constituir, asf, verda-
deros segmentos de la frontera econdmica de los paises industrializa-
dos, y a sufrir exageradamente las consecuencias de los vaivenes de
sus economias. El desarrollo de los paises de la region en esa etapa
estuvo caracterizado, pues, por su estrecha dependencia respecto de
mercados cuyos perfodos de auge y contraccion escapaban por com-
pleto a su control, no obstante que estos ciclos tuvieran efectos
devastadores en esos pafses. Durante las épocas de crisis los sacrifi-
cios eran duros, pero tendian a olvidarse con facilidad cuando las
economias centrales recuperaban su dinamismo econdmico. La gran
* depresién de los afios treinta fue distinta: los paises de la region se
dieron cuenta de que sus consecuencias serfan duraderas y de que no
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podian olvidar las lecciones dejadas por la crisis. De diversas.maneras;
uno-tras otro procuraron atenuar el impacto de las-turbulencias
externas;y.reactivar sus economias mediante politicas: demésticas;
practicando:mplicitamente el keynesianismo, y realizando esfueszds
para producir localmente algunos de los bienes que antes s¢ impor-
taban; e iniciando asi el camino hacia una mdustnahzacmn 3110 deh-
berada. - - : : S
La aplicacién pragmatlca de politicas de corte keynesxano para
responder al impacto de la crisis —la cesacién del-pago de la deuda
externa, el establecimiento del control de cambios y la devaluacidén
dé‘la moneda- junto con los inicios de la industrializacién no delibe-
rﬁ&a fueron seguidos de un profundo esfuerzo de racionalizacién
acerca de la necesidad de estas politicas, constltuyendose en los
orlgenes dela estrategia de crécimiento hacia adefitt6: No estdtemds
reiterar aqui que esa estrategia, més que un fodelo® n0rma€1v . fue
el recultado de una liicida racionalizacién de las emgenmas y pdhtmas
encaradas ‘por Américd’ Latma a partir de la crisis de [o§, anos'tremta
proIongadas porla guerra %En todo caso, la raaonahzamon}de esas
ideas bajo él'liderazgo dél Dr. Rail Prebisch dio lugar a uha comente
de pensamiento, econdmico que se llamé estructurahsta a0 Y Esta
linea de pensamiento adop taba como punto de partida: vanos supues-
tos externos e internos.
daent ntre los pnmeros ante todo se cuenta la aprecxamon de que
la_forma de insercién de América Latma en la divisién internacional
del traba]o la definia como una cxportadora natural de productos
primariosy una 1mportad0ra delos bienesde capltaly otros productos
manufacturados que esos paises requenan para profundizar su pro-
ceso de desarrollo y responder a las presiones provementes de sus
sociedades. Otro supuesto apuntaba a que, debido a la ley de Engels
y ala tendencia de sustituir recursos naturales por productos sintéti-
cos, los términos de intercambio de las materias primas en que se
especializaban los paises latinoamericanos tendfan a decaer constan-

2”"C(')'x_\‘zié(‘rlc recordar que cor anterioridad a la formulacién de esa estrategia por parte de don
Rail Prebisch y su equipo en la CEPAL, los paises relativarherite mds avanzados dentro de la
regién habfan respondido a las circunstancias sefialadas adoptando sin saberlo politicas
econbmicas de tipo keynesiano y promoviendo una industrializacién no deliberada, de lo que
da testimonio la créacién de institucienes como Nacional Financiera de Méxicoy ta Corpora-
cién de Fomento de fa Produccién en Chile en los afios treinta.

2L Al presente se estd desarrollando una versi6n actualizada y revisada de este _enfoque. Vcr
O. Sunkel, El Desarrollo desde Dentro: un Enfoque Neoestructuralista para Amén,ca Latma
‘México: F.CE, 1991. Vot

[86]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

temente contra los precios de los productos manufacturados impor-
tados desde las economias industrializadas. Un supuesto o corolario
central de este planteamiento radicaba en un acendrado pesimismo
externo, esto es, en la desconfianza de que los mercados internacio-
nales, bajo las circunstancias prevalecientes en esa €poca, pudieran _
desempenar u papel dindmico en el crecimiento de los paises lati~
noamericanos.” Una consecuencia fundamental més de esos supues-
tos fue la percepcién de una tendencia a mantener desequilibrios
crénicos en las cuentas externas de los paises latinoamericanos, a lo
cual Prebisch se refirid, en su elocuente lenguaje, como una crdnica
situacion de "estrangulamiento externo”.

El enfoque estructuralista del desarrollo contemplaba también
una serie de supuestos internos, entre los que cabria mencionar la
crénica escasez de capitales para inversiones productivas y sociales
debidas a la doble brecha del comercio y el ahorro; las dificultades
que experimentaba el sector industrial de esos paises para ampliarse
y llegar a ser competitivo debido a su carécter incipiente, a su retraso
tecnoldgico y a la limitacién de sus mercados; otro apuntaba al gran
peso del sector agricola y a su considerable rezago debido a causas
econdmicas y sociales; la herencia de estructuras sociales caracteri-
zadas por una fuerte desigualdad y divididas por fuertes dicotomias
se destacaba como otras tantas barreras estructurales al desarrollo
econdmico. Todo ello redundaba, finalmente, en fuertes limitaciones
a la incorporacién del progreso técnico y en un desarrollo institucio- -
nal extramadamente débil.

Ambos grupos de supuestos convergian en una mismarecomen-
daci6n central: a la luz de ellos la industrializacién aparecfa como la
férmula adecuada para modificar la insercién de América Latina en
la divisién internacional del trabajo y revertir la tendencia declinante
de sus términos de intercambio, por una parte, mientras que por la
otra permitiria incorporar el avance t‘ecnolégico, absorber producti-

2En sus comentarios a la retrospectiva elaborada por Prebisch bajo el titulo "Five Stages in
my Thinking on Development" en: G. M. Meier y D. Seers, Pioneers in Development, op. cit.,
Jagdish Bhagwati subraya la importancia del elasticity pesimism en el pensamiento del maestro
(pdg. 198), y Albert Fishlow sostiene que para justificar e el largo plazo ese pesimismo, fue:.
necesario recuryir a argumentos normatxvos, pues ya por aquel entonces se esbozaban tenden-
cias en contrario, como lo reconociera el propio Prebisch en el resumen de su pensamiento af
declarar que la justificacién de la politica de sustitucién de importaciones "no fue de modo
alguno f4cil, ya que la recuperacion del orden econémico internacional después de la Segunda
Guerra Mundial y la expansién de las exportaciones causadas por ¢l resurgimiento de los
campeones de un desarrollo orientado hacia afuera”, militaban en contra de dicha estrategia

(pég. 193).
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.vamente la fuerza de trabajo excedente en el campo, aumentar la
...productividad de la economia, acelerar el crecimiento del producto
.. y mejorar la distribucién del ingreso. Considerando las condiciones

- prevalecientes en la época, ese proceso de industrializacion no podia

: Ser espontaneo o automatico, sino que debia ser orientado por el
- Estadoy, ademas, debia ser sustitutivo y protegido. En otras palabras,

<frente a las imposibilidades creadas por la tendencia al deterioro de
- los términos del intercambio —agravada por la crisis y la guerra— era

necesario comenzar a producir internamente los bienes que antes se
importaban. Como las posibilidades de elaborar esos productos lo-
calmente en términos competitivos con los productos similares gene-
" rados en los grandes centros industriales eran nulas, se reformuld la
-argumentacién efectuada por Federico Lizt a mediados del siglo
pasado, en una Alemania recién unificada, para justificar temporal-
mente una moderada proteccion a una industria infantil que, andan-
do el tiempo, podria expandirse y competir con los paises mas indus-
trializados de esa época, particularmente Inglaterra. El hecho de que
la bien fundamentada y prudente argumentacion de Prebisch y la
CcEPAL en favor de una proteccién parsimoniosa en las primeras etapas
del desarrollo econémico de los paises latinoamericanos, fuera pron-
tamente desbordada por las presiones sociales y los excesos de la
politica econémica con que los gobiernos respondieron a ella, fue
rapida y desaprensivamente cargado a la cuenta de los autores inte-
lectuales de esas recomendaciones. En general, dentro de esta pers-
pectiva, el fortalecimiento de la industria nacional y del mercado
interno, por una parte, y el mejoramiento de la insercién de América
Latina en la economfa internacional, por la otra, constituian las dos
caras de una misma medalla. Esta politica debia traducirse, funda-
mentalmente, en una reduccion paralela del coeficiente de importa-
ciones y de exportaciones, esto es, en una menor dependencia de las
economias latinoamericanas respecto de la economia mundial. En
otras palabras, del conjunto de bienes a disposicion de los paises de
laregi6n, una proporcién cada vez menor debia provenir del exterior.
- Como estos bienes estaban constituidos fundamentalmente por ma-
nufacturas, era natural que el sector manufacturero fuera llamado a
llevar a cabo dicha sustitucién. Este es el sentido fundamental del
concepto y la terminologia de la estrategia de sustitucion de impor-
taciones. En el lenguaje tajante de Prebisch, una vez maés, resultaba
"un hecho bien establecido que con la industrializacién los paises
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latinoamericanos tienden a crecer con un ritmo superior al de sus
exportamones y, paralelamente, también mayor al de sus importa-
ciones.? Esto iltimo demostré ser erréneo.

Al igual que en el caso de la germinacion de las primeras ideas
relacionadas con el desarrollo econdmico a nivel mundiai, la evolu-
cién del pensamiento econdmico latinoamericano en esa época estu-
vo fuertemente vinculada a la creacién de un conjunto de
instituciones que, bajo los liderazgos adecuados, contribuyeron po-
derosamente a su formacién y a su aplicacién practica. En 1947 la
delegaci6n chilena ante las Naciones Unidas y su Consejo Econdmico
y Social, a través de don Herndn Santa Cruz, propuso la creacién de
una comisién econémica regxonal de caracter permanente, dentro
del &mbito de la nueva organizacion mundial. La propuesta chilena
parecia contradictoria con los principios y prioridades de la nueva
organizacién: por una parte, su caracter universal, y por la otra, la
importancia que en aquella épaca se asignaba a los problemas de la
pazyseguridad internacional, mas los dela reconstruccién econémica
de los paises devastados por la guerra. El delegado chileno tuvo que
preparar una cuidadosa argumentacion, cuyo eje central consistia en
que en esa etapa los paises latinoamericanos se vefan obligados a
vender a precios cada vez més bajos sus productos de exportacion,
abrumadoramente representados por materias primas (después de
haberlo hecho, ademas, a precios convenidos con los paises aliados
como parte de la contribucién de esta regién del mundo a su esfuerzo
bélico), mientras debian adquirir més caros los equipos, insumos y
bienes manufacturados que necesitaban para construir su infraes-
tructura econémica, reponer las plantas industriales desgastadas du-
rante el periodo bélico y proseguir su desarrollo econémico. La
adquisicion de esos equipos debia realizarse en un mercado libre
caracterizado por la tendencia al alza de los precios de los productos
industriales. Esta linea argumental fue compartida primeramente por
varias delegaciones latinoamericanas y, més tarde, por el resto de la
comunidad mundial, sobre todo una vez que el problema relacionado
con la preservacién del caracter ecuménico de la nueva organizacion
fue subsanadc mediante la incorporacién a la nueva comision de

BR. Prebisch, Problemas Tebricos y Prdcticos del Desarrollo Econdmico, Naciones Unidas,
1952, pdg. 12.

24En ese momento s6lo habia dos comisiones regionales, disefiadas para atender tareas de
emergencia bajo un status transitorio, dedicadas a Europay al Medio Oriente, respectivamente,
fas que coincidian con 4reas afectadas por la guerra.
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varios -paises ‘industrializados, la mayor parte -de los‘cuiales poseia
antlguas vinculaciones en América Latina como consecuéncia de’st
expenenma colonial, y cuya incorporacion fue estimulada™ por-la
posicién de la delegacién francesa fraguada al calor de la éstrecha
relacion formada en ese momento por Herndn Santa Cruz yiPierre-
Mendes France. La cepAL, que constituyé la primera sefial d€ que la
comunidad internacional estaba dispuesta a dar prioridad ailos pro-:
blemas del desarrollo econémico y social de los paises: rezagados;
sirvi6 de precedente para la creacién de otras cinco comisiones
econdmicas regionales, y fue el punto de partida para desarrollar un
pensamiento econémico marcadamente latinoamericano.?

Al comenzar sus actividades, la cepAL llamé- al :economista
argentino, Radl Prebisch, para preparar el primer Estudio Econémi-
co de-América Latina, un informe anual cuya elaboraciéii estaba
prevista entre los mandatos de la nueva institucién. Al afio siguiente
Prebisch llegé a ser el Secretario Ejecutivo de dicho organismo y
pronto se rodeé de un destacado grupo de jévenes economistas
latinoamericanos. La elaboracién de las ideas de Prebisch se debid
en gran parte al fermento quese produjo en ese verdaaero laborato-
rio del pensamiento econémico latinoamericano,? y a su difusién en
los paises de la regidn y en sus gobiernos, debido a la didspora de sus
colaboradores. En-efecto, una circunstancia mas que desmiente el
pretendido carécter prescriptivo que habria tenido el pensamiento
de Prebisch y de la institucién en un comienzo, radica en el hecho de
que sus ideas fueron asumidas por los dirigentes de un nimero
significativo de paises latinoamericanos e inspiraron sus estrategias
de desarrollo en esa época. Ademds, esto se debi6 fundamentalmen-
te, no a la difusién abstracta de dichas ideas, sino que al intercambio
de personas c’}ue se produjo entre la CEPAL, los paises y sus gobiernos
respectivos.?’ El papel de las ideas iniciales de Prebisch y muy parti-
cularmente el de la cepaL (ya que su lider siguid evolucionando
debidoal surgimiento de nuevas circunstancias) comenzé a disminuir

25Vcr H.Santa Cruz, Cooperaro Perecer: el Dzlema dela Comunidad Mi undzal, ’I’omo I,Buenos
Aires: Gel, 1986.

2Este mismo fermento dio lugar m4s tarde a la teorfa de la dependencia, bajo la inspiracién
endégenay mds bien moderada de F. H. Cardosoy E. Faletto o de O. Sunkel, primero,y la més
fordnea y radicalizada de A. G. Frank o T. dos Santos, més tarde.

'Figuras ¢omo las de Juan Noyola'y Victor Urquidi en México, de Fernarido Henrique
Cardoso'y Celso Furtado en 2l Brasil, "0"Jorge Ahumada ¢n Chile, entre muchos otros casos,
ilustran el rico procese de interaccién que se produjo entre ambos polos.

[90]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

. sensiblemente hacia fines de los afics sesenta, en parte como conse-

cuencia de los cambios registrados en la economia mundial y latinoas+=-
mericana y del creciente distanciamiento de los gobiernos respectoa.

las recomendaciones formuladas originalmente por.esa-nstitucion, y
en parte a causa de su ingreso en un periodo que, a través de diversos
mecanismos, se caracterizd por lo que, enam incisivo analisis, uno de
los ex miembros de esa institucién, ya de regreso en la academia,
denominara técnicoeclesidstica. Con éste concepto él se referiamuy
aguday pormenorizadamente a su tendencia a soslayar el didlogo con
las nuevas realidades y a recluirse dentro de sus muros, para glosar
en paz los escritos fundacionales que tanta influencia tuvieron en la
regién en una primera épocay le confirieron tan merecido prestigio,
reprimiendo cuidadosamente toda disidencia que pudiera perturbar
el "tranquilo trabajo colectivo de la casa"®

Aunque aparentemente la cEPAL no lo haya reconocido en
forma suficiente, debido también a su ulterior tendencia a replegarse
asus ideas originales y a tomar distancia de la préctica, la creacion del
BID, primeramente, y de la Alianza para el Progreso, mas tarde,
constituyeron en el fondo un intento parcial —y no del todo delibera-
do— por traducir en realidad esas ideas. Al término de la Segunda
Guerra Mundial las relaciones internacionales de los paises latinoa-
mericanos se encontraban fuertemente confinadas dentro del 4mbito
hemisférico. Dentro de éste, la potencia dominante insistia en asignar
prioridad a los temas vinculados con la seguridad estratégica, que se
identificaban fundamentalmente con el desafio de resguardar esta
parte del mundo de la penetracién sovi€tica. Los pafses latinoameri-

canos, por su parte, desde muy temprano, insistieron en que sus.
prioridades giraban fundamentalmente en torno a los problemas que -

presentaba su proceso de desarrollo econémico y social, y en que su
solucidn exigfa un esfuerzo sostenido de colaboracién por parte de
los Estados Unidos. Este contrapunto quedd claramente ilustrado en
los resultados tan diferentes alcanzados en la Conferencia Interame-
ricana de Rio de Janeiro de 1947, en que la totalidad de los paises del
hemisferio suscribi6 el Tratado Interamericano de Asistencia Reci-
proca (TIAR), que establecié un mecanismo de seguridad colectiva
contra todo peligro de agresién externa, entendida de nuevo como

28] a cita corresponde a una experiencia personal. Ver también J. Hodara, Prebisch y la CEPAL,

op. cit., as{ como algunos elementos de la rica retrospectiva histérica publicada por Celso |

Furtado bajo el nombre La Fantasfa Organizada, Buenos Aires; EUDEBA, 1985.
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implicitamente originada en-la-amenaza de una penetracion soviéti-
ca, y la Conferencia de Bogoté-de 1948, en la que se aprobé la Carta
de la oga, que dio validez juridica a estos planteamientos, pero en
donde los Estados Unidos bajaron fuertemente el perfil de las aspi-
raciones socio-econdmicas latinoamericanas, sosteniendo que las
necesidades del continente giraban en torno a cuestiones estratégi-
‘GaS‘.29
La entronizacién democrética del gobierno de Jacobo Arbenz
--en Guatemala en 1954, gobierno que incluyd en su gabinete a algunos
miembros del partido comunista, fue considerada por los Estados
Unidos como el inicio de una agresién externa que amenazaba
extenderse a toda la regidn, apreciacién que, dentro de los términos
del TIAR, fue convalidada por los pafses: latinoamericanos en una
conferencia extraordinaria celebrada pocas‘semanas mas tarde en
Caracas, autorizando asf las acciones necesarias para derribar ese
gob1erno Fue convalidada, sin embargo, bajo la:¢ondi¢ién de que el
pafs del Norte accediera a convocar en breve plazo a ufia conferencia
econdmica para abordar los problemas del desarrollo de ld regidn.
Esta conferencia tuvo lugar en Quitandinha, Brasil, algunos meses
més tarde, y en ella América Latina debutd con un conjunto cohe-
-rente de ideas en torno a las caracteristicas y necesidades de su
- «proceso de desarrollo, fuertemente inspiradas en la escuela de Pre-
bisch.* Estos planteamientos, pese a su mayor coherencia-en com-
paracidn con el pasado, nuevamente fueron techazados por la
delegacién norteamericana.

Fue necesario esperar hasta que se produjera una nueva emer-
gencia, representada esta vez por la desastrosa gira del Presidente
Nixon por América Latina en 1958, cuyo fracaso dio lugar a un activo
despliegue diplomitico de los Estados Unidos en varios paises de
nuestra regidn. Dicho despliegue culminé con una entrevista del atin
secretario de Estado John Foster Dulles con el Presidente del Brasii,
Juscelino Kubitschek, quien se negd a firmar una declaracién con-
junta y a anunciarla desde los balcones de palacio, a menos que el

Sorprendentemente esta posicién fue adoptada mientras los delegados a esa Conferencia
permanecfan encerrados en el Hotel Tequendama, oyendo pasar sobre sus cabezas las balas
originadas en la gigantesca rebelién popular debida al asesinato del candidato populista, Jorge
Eliecer Gaitdn,

30Elic no es'de extradar, pues estos planteamientos fueron elaborados en la CEPAL, con la
participaciSn:de Prebisch, por una comisién que fue presidida por el entonces senador Eduardo
Frei y cuyo secretario fue el futuro presidente de Colombia, Carlos Lleras Restrepo. -
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Secretario de Estado conviniera en el lanzamiento de un vasto pro-
grama de cooperacidn econdmica y social, que a iniciativa de Kubit-
schek se denominé La Operacién Panamericana. El énfasis en los
problemas de la seguridad estratégica habfa logrado ser transferido
al fin a los del desarrollo econémico y social.

Dentro de este nuevo clima se cred el BID, bajo el liderazgo del
economista chileno Felipe Herrera y, posteriormente, se promulgé
el programa de la Alianza para el Progreso (una parte sustancial del
cual fue ejecutada por el Bp). Este programa, y la accién del BID,

_ coincidfan con los planteamientos prebischianos en cuanto a su
. énfasis en la industrializacién; en la modernizacién del sector agrico-
la, que se tradujo en una serie de reformas agrarias; en la necesidad
de expandir la estructura fisica; en la nueva importancia asignada a
los sectores sociales de la vivienda, la salud y la educacion; la moder-
nizacién de las universidades; la creacién de sistemas nacionales de
ciencia y tecnologia; la introduccién de las técnicas de la planifica-
cién; el apoyo a la integracién latinoamericana, y la diversificaciénde
las exportaciones y la defensa de sus precios..

Las estrategias de desarrollo seguidas por los paises de laregién
durante los afios cincuenta y sesenta, inspiradas en aquel modelo,
produjeron resultados realmente impresionantes. El producto con-
junto de la regidn creci6 a un ritmo anual promedio del 5.6 por ciento
durante ese perfodo, sobrepasando la tasa de crecimiento no s6lo de
otras regiones del mundo en desarrollo, sino también la de los propios
paises industrializados, y la produccién industrial y —muy particular-
mente-—las exportaciones crecieron a un ritmo més acelerado, llegan-
do a abastecerse con productos domésticos la mayor parte de la
demanda por bienes de consumo y una parte no despreciable de los
requerimientos de bienes de capital e insumos industriales. Al mismo
tiempo, pese a la alta tasa de crecimiento demogréfico prevaleciente
en esa época, el ingreso por habitante per cpita aumentd en un 3
por ciento anual, lo cual se tradujo en un sensible mejoramiento de
los principales indicadores sociales, particularmente en el campo de
Jasaludy el saneamiento ambiental. Al mismo tiempo, la trama social
se volvié menos jerarquizada o dicotémica, y comenzd a registrarse
un cierto grado de movilidad vertical. La agricultura también se
modernizd, y se amplié extraordinariamente la infraestuctura fisica
(en algunos paises casi me)astente) especmlmente enel campo de la
energia, el transporte y las comunicaciones. Todos estos logros fue-
ron acompafiados de un considerable esfuerzo de inversion, de mo-
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dernizacién y de cambio tecnoldgico. Los paises de la regidn pasaron
a alcanzar asf un status que posteriormente, en medio de las alterna-
tivas y polarizaciones (planteadas por el didlogo Norte-Sur), dio en
Jlamarse como "desarrollo intermedio”.*!

Una de las consecuencias més impresionantes de este esfuerzo
fue el extraordinario grado de desarrollo institucional que se alcanzé
a través de €l como resultado, y también como sustento, de las
politicas sectoriales en que se tradujo esta estrategia. Las oficinas
nacionales de planificacién, las instituciones financieras de desarrollo
industrial y agricola, los servicios eficientes de vivienda o salud, las
universidades modernas, los mecanismos regionales de integracion,
los institutos de comercio exterior y muchos otros organismos con los
cuales nos hemos acostumbrado a vivir durante los dltimos decenios,
datan de esa época.

Sin embargo, hacia fines de los afios sesenta ese modelo comien-
za a encontrar limites y a dar sefiales de agotamiento. "El crecimiento - -
econdmico se hace més lento, la industrializacion parece perder su
dinamismo inicial, las presiones inflacionarias se agudizan y en las
ciudades aumenta el desempleo y el malestar social. Lo peor, empero,
es que los gobernantes y economistas se dan cuenta de que la depen-
dencia externa no ha disminuido”.*? Como sefiala en su analisis
reciente Enrique V. Iglesias, "la sustitucién de importaciones dio
lugar a una experiencia de desarrollo esencialmente desequilibrada,
la que pronto enfrentd tres limitaciones: el deterioro del balance
comercial, el aumento de los dese%uilibrios sectoriales y el deterioro
de las cuentas del sector pablico".> En efecto, como se habia antici-
pado, bajo-el impacto de presiones internas y externas, muchos paises
comenzaron a aplicar los elementos del modelo en forma exagerada
o desaprensiva, tolerando tasas de inflacién muy altas, o manteniendo
tipos de cambios sobrevaluados, y estableciendo un proteccionismo
exagerado. Todo ello constitufa un fuerte impuesto a las importacio-
nes, las cuales crecieron lentamente, limitando en forma severa el
proceso de industrializacion, el cual requerfa 300 importaciones de

3INaturalmente el ritmoy la orientaci6n de este proceso present6 grandes diferencias de pafs
apafs, principalmente entre los pafses relativamente mds industrializadosylos que continuaron
durante mds largo tiempo basados en una economia primario-exportadora, generalmente mds
pequefios. Pero el andlisis de estas diferencias trascenderia los limites de este ensayo,

32 A Bianchi et. al. América Latina: Ensayos de Interpretacién Econdmica, Santiago: Editorial
Universitaria, 1969, pdg. 16. -

3BE.V. Iglesias, op. cit., pdg, 34.
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bienes de capital intermedios, que al no poder ser financiadas con los
ingresos provenientes de las exportaciones (no sélo manufacturadas
sino también provenientes de un sector agricola crénicamente casti-
gado) generaron presiones fiscales, con sus correspondientes conse-
cuencias sobre la espiral inflacionaria, y aumentaron la dependencia
externa de esos paises. Al mismo tiempo, se prest6 una proteccion
excesiva a la industria a expensas de la agricultura, cuyos precios
siempre se mantuvieron artificialmente bajos. Esto, a su vez, agravo
el desempleo, ya que la mayor parte de la fuerza de trabajo continua-
ba en labores agricolas, mientras que la industria demostraba ser
incapazde crear los puestos de trabajo que de ellase habian esperado.
Fl énfasis en las metas fisicas o cuantitativas de la planificacion
contribuy6 a que se asignara mas importancia al cumplimiento de
estos objetivos que a-la-evaluacion de los proyectos y a su relacion
costo/beneficio. Por tltimo, como los recursos provenientes de las
exportaciones de productos primarios declinaban y los de las expor-
taciones industriales no se materializaron, los subsidios al sector
industrial tuvieron que provenir, como se ha dicho, del sector fiscal,
sin que éste contase con eficientes sistemas impositivos. Este fen6-
meno, y su secuela inflacionaria, castigd particularmente la inversion
productiva y el gasto social. Un comiin denominador de muchas de
estas fallas fue la falta de confianza en los mecanismos del mercado,
cualquiera que fuesen las correcciones necesarias en esa €poca, yun
fuerte voluntarismo estatal apoyado en el gasto piblico. '

" Don Raiil Prebisch criticé desde muy temprano estas deficien-
cias, abogando pof una mayor apertura del exterior, primeramente a
través del fortalecimiento de los procesos latinoamericanos de inte-
gracidny, posteriormente, en una dimensién més amplia. Esta dltima
visién fue la que dio lugar ala UNcTaD. Desgraciadamente, al parecer
este organismo heredd el pesimismo externo que podria haberse
justificado hacfa dos decenios, propiciando un vasto programa de
intervencién colectiva en los mercados internacionales, que se tradu-
jo en la propuesta encaminada a crear un Nuevo Orden Econémico
Internacional. Esta propuesta no fue aceptada por los paises indus-
trializados. Pero el andlisis de estas proposiciones nos llevaria tam-
bién demasiado lejos de este ensayo.>* Comenz6 a desarrollarse asi

34Ver L. Tomassini, El Didlogo Norte-Sur: una Visién Latinoamericana, Buenos Aires: Gel,
1985 y América Latina y el Nuevo Orden Econdmico Intemmacional, Santiago: Ediciones CPU,
1979.
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la conciencia de que "era necesario una nueva apertura hacia el ..

exterior para que el desarrollo de las economias latinoamericanas
pudiera continuar”.%

Crisis y reorientacién del proceso de desarrollo
latinoamericano

Confirmando una vez mas la influencia que ejerce la forma de
mnsercién internacional de América Latina en su proceso de desarro-
llo, el agotamiento del modelo de crecimiento de postguerra se
agravd debido a un conjunto de factores externos, que se hicieron
presentes desde fines de los afos sesenta y comienzos de los afios
setenta. En efecto, las limitaciones que habia encontrado ese modelo
se hicieron insostenibles como consecuencia de la iniciacién de un
profundo proceso de crisis o transicion de la economia mundial que
comenzd a ponerse de manifiesto en esa época (con su secuela de
estancamiento, inflacién y turbulencias), en el mediano plazo, y el -
shock provocado por el aumento de los precios del petrdleo durante
1973 en el corto plazo. La primera de estas historias ocup un lugar
central en los medios de comunicacién y en la preocupacion de la
opinién publica mundial en esa época, cuando las primeras paginas
de los grandes peri6dicos eran ocupadas por titulares que advertian
acerca del "crecimiento cero” y el Club de Roma publicaba su apoca-
liptico informe sobre los "limites del crecimiento” en visperas de la

Conferencia de Estocolmo sobre el Medio Ambiente, mientras que = ;

la segunda de estas historias es atin mas conocida. El impacto de
ambas sobre las economias latinoamericanas, atendida su tradicional
dependencia frente al ciclo externo, fueron dificiles de olvidar y
desastrosas. Sin embargo, el sorprendente rénacimiento de los mer-
cados financieros internacionales permitié a los paises de la regién
paliar la crisis, por lo menos temporalmente, en la forma mas inespe-
rada: acudiendo en forma masiva al endeudamiento externo.

Los mercados internacionales de capital habfan desaparecido
con la crisis de los afios treinta, para reaparecer a comienzos de los
afios setenta, como consecuencia de otra curiosa combinacién de
factores, a saber, las politicas reactivadoras de los grandes paises
industriales, afectados por lo que iba a convertirse en un largo

35 A. Bianchi et. al., op. cit., pdg. 17.
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‘periodo de menor crecimiento econémico jalonado por una sucesion
dé recesiones, y el reciclaje de los excedentes financieros acumulados
bruscamente por los paises petroleros. Con la perspectiva que da el
tiempo, y muy particularmente la dolorosa experiencia latinoameri-
cana, puede decirse que la banca privada se hizo cargo de esa opera-
cién no tanto en funcidn de su capacidad profesional para llevarla a
cabo, sino debido a la ausencia de una institucionalidad internacional
que la asumiera, semejante a la que en su época surgi6 de Bretton
Woods. Cumpliendo su oficio en las nuevas circunstancias -las de una
liquidez financiera internacional sin precedentes— la banca privada
se expandi6 rdpidamente y compitid entre si por colocar esos exce-
dentes, procurando de paso diversificar su riesgo y su cartera, con lo
cual torné elegibles a muchos prestatarios que antes nolo eran. Entre
ellos se contaron, en forma destacada, los paises latinoamericanos,
que durante decenios habian quedado fuera de las puertas delabanca
privada, y por un corto tiempo y tras largos reclamos habian logrado
algtin acceso al financiamiento piblico internacional, principalmente
a través de la Alianza para el Progreso. Los resultados de este
fenémeno se expresan en que, mientras durante el decenio de 1960
ese programa se propuso una meta de transferir a la regidn urios dos
mil millones de délares por afio, més el 80 por ciento de los cuales
debfasery fue de origen piblico, a partir del auge del endeudamiento
externo estos paises recibieron transferencias netas de recursos cer-
canas en promedio a veinte mil millones de délares por afio, més de
un 80 por ciento de los cuales era de origen privado. A comienzos de
1980 ]a regién habia acumulado una deuda externa muy superior a
Jos 300 mil millones de d6lares duplicando asi el monto de su endeu-
damiento a comienzos del anterior decenio.

Elrecurso al endeudamiento externo no carecié de justificacién
en esa época. Los pafses de la regién pudieron dejar de mendigar por
créditos (en particular sus sectores privados que précticamente no
" habfan tenido acceso a ellos), y comenzaron a set acosados por los
grandes bancos internacionales. Ademds, pudieron contratar estos
créditos a tasas de interés muy bajas o simplemente negativas, dada
la afluencia de capitales internacionales, al margen de la pesada
condicionalidad a que habfan estado acostumbrados al negociar con
Jos organismos financieros multilaterales, y sin la anteriormente ne-
cesaria garantia del Estado. Por eso, la politica seguida o permitida
en esos afios fue més bien una salida o expediente pragmatico y no
autoriza a hablar de una estrategia de desarrollo basada en el endeu-
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damiento externo. Naturalmente la falta de condicionalidad se tra-
dujo en una amplia discrecionalidad en la utilizacién de dichos crédi-
tos, en la pérdida de interés por la evaluacién por los proyectos
respectivos (con el correspondiente desmantelamiento de las institu-
ciones gubernamentales encargadas de llevar a cabo esa tarea), enla
posibilidad de preferir el uso especulatwo al empleo productivo de
tales recursos y, sobre todo, en un masivo proceso de "fuga” de
capitales, eufermsmo que alude al hecho de que una parte cons1de—

El atracﬁvo representado por las tasas de interés resulté ser
eflmero y sobre todo peligroso: habiendo sido pactados con tasas de
interés variables, cuando como consecuencia de las politicas anti-in-
flacionarias de las grandes potencias industriales y del segundo shock
petrblero de fines de los anos setenta éstas subieron a nive] mundial,
los paises de la regidn se dieron cuenta de que habian caido en una
trampa. En ese contexto mundial inflacionario y recesivo, fueron
brutalmente victimas del efecto "tijera" del alza abrupta de las tasas
de interés y de la més dréstica caida de los términos de intercambio
de sus productos exportables registrados en su historia reciente: hacia
1980 dichos términos comerciales cayeron a un nivel inferior a los
registrados durante la crisis de los afios treinta. Al mismo tiempo, una
cuafitiosa deuda justificada en parte por haber sido contratadas por
el sector privado termind siendo asumida por el Estado, sus ciudada-
nos y sus contribuyentes, cuando dicho sector llegé a llorar en el
hombro de su tradicional enemigo para que lo liberara de obligacio-.
nes tan cuantiosas y tan desaprensivamente contraidas. Para empeo-
rar una situacién dramatica, la banca internacional se comportd en la
forma-en que reiteradamente habia declarado que no lo haria en
funcién de su profesionalismo, esto es, dejando de otorgar nuevos
créditos a los paises latinoamericanos yretirdndose de ese mcrcad‘o.36
Las primeras dificultades de pago afloraron en México en 1982 y se
propagaron como un incendio por el resto de América Latina. En
1980y 1981 el flujo neto de recursos externos, mayoritariamente de
origen privado, habia alcanzado montos cercanos a los treinta y

3Bl casi vitalicio director para el hemisferio occidental del FMI en esa época, St. Walter
Robischeck, que podfa considerarse ¢l vocero mds autorizado de la comunidad financiera
internacional involucrada en América Latina, habfa declarado en el Banco Central de Chiley
la CEPAL a fines de los afios setenta, que el peor comportamiento que podia exhibir la banca
internacional en caso de dificultades de pago, era suspender la concesién de nuevos créditos
ya que con ello agravaba el riesgo que esta situacidn entrafiaba para ella.

[98]



'ESTUDIOS. INTERNACIONALES

treinta-y siete mil millones de-ddlares, respectivamente En los dos

aAnos; &gment&s bajaron bruscamente a siete y cinco mil millones de

dolares cadatafio:

-zt Los acontecumentos mdlcan que mds que hablar de un nuevo
todelo de crecimiento basado en el endeudamiento-externo, lo que
se dio durante ese periodo, al igual que con la-industrializacién no
deliberada que iniciaron los pafses de la regidn en los afios treinta y
que después fue racionalizada en el modelo de sustitucién de impor-
taciones, consistié en hechar mano, en forma que €l tiempo demostrd
ser temeratia, al expediente que estaba més cercano, para atenuar el
impacto de la recesion internacional y del aumento de los precios del
petréleo y, de esta manera, desvincularse, con resultados temporal-
mente fa@orables de un ciclo externo adverso. En efecto, mientras
la economfa mundial se estancaba durante la segunda mitad de los
anos setenta, los paises latmoamencanos continuaron creciendo. Sin
embargo, serfa imposible magmﬁcar el devastador impacto provoca-
do por la crisis de la deyda. Esta se tradujo en una brusca caida de Ia
actividad econémica, en el aumento de la desocupacxon ylareduccién
de los salarios reales, en tanto que los precios continuaron aumen-
tando en forma acelerada Los afos siguientes a la crisis fueron
marcados, por una parte, por la aplicacién de severas politicas de

_]UStC encaminadas a reducir el gasto pubhco y a contraer violenta-
mente las importaciones, que sSlo en 1983 se redujeron en un 40 por
ciento, a.fin\de hacer posible el servicio de la.deuda, con el consi-
guiente deterioro de la inyersidn econdmica y social. Por la otra, por
una sucesién de rondas de renegociacién de la deuda externa, cuyas
tres grand‘es etapas —per constituir-también una historia conocida—
s6lo resumiré en sus grandes rasgos. .

+La primera etapa.se caracterizé por. un "manejo colectivo" del
problema, refiriéndose dicho concepto al alto grado de concertacién
alcanzado por la banca acreedora paranegociar con los deudores bajo
la forma de sindicatos de:bancos liderados por los de mayor tamaiio
y respaldados por el rmi. En esta etapa, los paises latinoamericanos
optaron por negociar bilateralmente en procura de mejoramientos
especificos, que en efecto lograron en términos modestos, en relacion
con-{a reprogramacion de sus respectivas deudas, sus plazos y, en
alguna medida, las tasas de interés y, sobre todo, las comisiones y otros

“gastos anexos a las mismas. Enuna segunda etapa, supuestamente
influenciada por el Plan Baker, el Fm1 asumi6 un papel mas activo y
beneficioso, al intermediar entre acreedores:'y deudores para que

[99]




Luciano Tomassini / Desarrollo econémico e insercién externa...

estos dltimos persistieran en la aplicacién de politicas de ajuste que
facilitaran el servicio de la deuda, en tanto que los primeros se
comprometieran a otorgar un minimo de créditos consistentes ennew
money a fin, en el fondo, de facilitar el pago de los intereses adeuda-
dos. La tercera y més reciente etapa, en alguna medida enmarcada
en el Plan Brady, tiende a reducir el monto de la deuda ofreciendo
uri mend de opciones de mercado, gran parte de las cuales repre-
sentan diversas formas de conversién de deuda en obligaciones mas
ventajosas o inversiones, bajo la forma de créditos para proyectos de
inversién, emisién de bonos susceptibles de ser transados en los
mercados internacionales por una parte de su valor proporcional a la
solvencia del pafs emisor, pagarés convertibles de la deuda externa,
y otras formas de conversién de deuda en capital. El aporte de esta
nueva etapa ha consistido en pasar del mero pago de los intereses de
la deuda a la reduccién del capital a través de soluciones mutuamente
acordadas entre el pais deudor y sus acreedores, y en el potencial
beneficio de transformar parte de la deuda en inversiones producti-
vas, en la medida que ésta se canalice hacia nuevas empresas €
iniciativas. o '

. El proceso de renegociacion de la deuda externa 'y las politicas
de ajuste despertaron una viva polémica en América Latina. Creo
que hoy ni sus mas vigorosos defensores dejarian de reconocer que
estas Gitimas tuvieron consecuencias extremadamente dolordsas; Té-
duciendo_drasticamente la inversion y el crecimiento y haciéndo
retroceder el ingreso per cépita de los paises de la regién hacia fines
de los afios ochenta a niveles similares a los de trece afios atras, por
lo que ese perfodo mereci6 el nombre de una "década perdida”. Pero
también creo que pocos de sus detractores dejarfan hoy dia de
reconocer que, aunque tal vez podrian haberse aplicado bajo moda-
lidades menos desfavorables, fueron necesarias, pues sin estabilidad
no hay crecimiento, y porque histéricamente el estancamiento y la
inflacién han sido el peor flagelo de los pobres.
~ Sin embargo, poco a poco el énfasis en las politicas de ajuste
' cedi6 paso a lo que dio en llamarse las reformas estructurales. Tanto
las autoridades econémicas de los paises como los organismos finan-
cieros internacionales se dieron finalmente cuenta de que la estabi-
lidad es una condicién necesaria pero no suficiente para promover el

37Ver M. Wyonczeky L. Tomassini (eds.), Politics and Economics of External Debt Crisis: The
Latin American Experience, Westview, 1985; A. Bianchi (ed.),La Deuda Exzema Latinoameri-
cana, Gel-Rial, 1985 y también CEPAL, La Evolucién del Problema de la Deuda Exierna en
América Latinay el Caribe, 1988. C :
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desarrollo y de que el imperativo de la regidn, en esa etapa, consistia
en retomar el camino del crecimiento econdémico en forma acorde
con las nuevas circunstancias internacionales. Estas reformas se pro-
ponfan en paquete y convergian en un modelo menos formalizado y
nitido que el anterior pero que, en general, se basaba en la transfor-
macién productiva y la apertura externa de las economfas. Este
conjunto de reformas incluye, entre otras, la disciplina fiscal, la
reduccién del gasto piablico, el mejoramiento de los sistemas imposi-
tivos y de los procedimientos de recaudacién, la liberalizacion del
sistema financiero, la reforma comercial, el mejor manejo del tipo de
cambio, el estimulo a la inversion extranjera directa, la desregulacién
de algunos sectores de la actividad econ6mica, la privatizacion de
empresas publicas y la reforma del Estado. Estas reformas han desa-
tado otra polémica en torno al origen de las mismas, esto es, en cuanto
a si provendrian basicamente de] denominado "Consenso de Wash-
ington" o si responderfan a las necesidades de los paises latinoameri-
canos y de sus gobernantes. Por el "Consenso de Washington® se
entiende la sabiduria convencional que en este momento estaria
proponiendo a América Latina una alianza formada por las autori-
dades financieras de los Estados Unidos, el BIRF, €l FMI y, posible-
mente, el BID, con el respaldo de toda la comunidad financiera
internacional. La otra visién sostiene que si estas medidas estin
tratando de ser aplicadas con plena lucidez y decisién por los Minis-
tros de Economia y Hacienda de Argentina, Brasil, Chile, México,
Peri, Venezuela y otros paises latinoamericanos, y por sus gobernan-
tes, es porque responden a las més basicas e impostergables necesi-
dades de sus economias. No puede ser casual ni desaprensivo que el
Presidente Salinas de Gortari, salido del prr en México; Carlos S.
Menem, el lider del peronismo en Argentina; el actual Presidente de
un pafs con casi un cuarto de siglo de tradicién populista como el
Pert, o que un mandatario salido de las filas de un partido que
preconiza una economia solidaria, como Patricio Aylwin, estén com-
prometidos con las reformas mencionadas. Somos muchos los que
nos inclinamos a ver en ellas el fruto de una conviccién interna de
nuestros paises y que observamos, con satisfaccién y sorpresa, la
emergencia de un nuevo consenso latinoamericano que tlende a
superar las ideologias, divisiones y contraposiciones del pasado.®

38Ver, nuevamente, E. V. Iglesias, op. cit., en tomo al concepto de un "nuevo consenso
latinoamericano™.
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Pero es interesante comprobar que, al igual que lo que ocurrié
con las politicas de ajuste en los ochenta, las reformas econémicas
actualmente en marcha constituyen también una condicién necesaria
~"pero no suficiente para promover el desarrollo. Ellas equivalen a

limpiar el terreno antes de la siembra, pero no contienen las semillas
de donde surgird un crecimiento basado en la transformacién pro-
ductiva y de apertura externa. Ciertamente han contribuido a con-
- quistar logros importantes, que fueron sorprendentemente poco
apreciados en el pasado, como el mejor manejo de las politicas
macroecondmicas, la estabilidad, una mayor eficiencia en el uso de
" los recursos disponibles, la revision del papel del Estado en la econo-
miay una actitud més favorable hacia la apertura externa. Sus resul-
tados han sido notables, y se han traducido en una significativa
 aceleracidn del crecimiento después'de tres anos de estancamiento
" éCOIlOITllCO logradasin comprometer el éxito'déila lucha antiinflacio-

" ' naria; en una fuerte expansién de las exportamones €n una sana

normalizacién de las relaciones financieras con los principdlés acree-

~ dores de los pafses de la regién, y en'un notable impulso a la entrada

- de capitales externos en respuésta al clima de confianza que estin
generando las reformas, incluyendo dentro de ellas la repatriacién de
capitales fugados. En 1991 el Producto Interno Bruto de América
Latina crecid en tres por ciento, revirtiendo asi la tendencia declinan-
" te registrada en 1988. La tasa promedio de inflacién, aun cuando en
la mayoria de los paises sigue siendo alta, se redujo de un 1.200 por
ciento anual en 1979 y 1980 a un 200 por ciento en 1991. Esta
' fécuperacién econdmica se debid en gran medida a la diversificacidn
y expansion de las exportacmnes derivadas de la aplicacién de politi-
cas adecuadas: una expansidn del 5.6 por ciento en 1991 después de
“un incremento de 5.9 por ciento registrado en 1990. Tal vez el
" indicador mas claro de los progresos logrados por América Latina en
‘materia de estabilizacién y de una incipiente reanudacién del creci-
miento radique en el aumento de la entrada de capitales externos por
la via de créditos, colocacién de bonos y captacién de inversiones
extranjeras, los que e€n 1991 superaron los 36 mil millones de ddlares,
" "duplicando asi el flujo neto recibido por la regién en 1990. Todo ello
~ contribuyé a que en 1991 la regién recibiera por primera vez un flujo
modesto pero positivo de capitales externos después de casi un
decenio en que transfiri6 al exterior 220 mil millones de d6lares que
se sustrajeron a su inversién econémica y social. Por eso The Econo-
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. mist, tradicionalmente escéptico, sostiene en una editorial reciente:
"Esta vez el optimismo est4 basado en un recurso que hasta los més
esperanzados inversionistas-del pasado sabian que era escaso: serias

‘reformas econémicas. Mientras los ojos del mundo estin -vueltos
hacia Europa del Este y la antigua Unidn Soviética, una revolucién
igualmente masiva se ha propagado a través de América Latina">’

Pero estos logros iniciales y no necesariamente estables no
deberian hacernos olvidar el telén de fondo de descapitalizacién
econdmica y social contra el cual se proyecta el futuro de la regién
como consecuencia de aquella "década perdida® ni las metas de mas
largo plazo que, més alld de las reformas econémicas, deberian
inspirar la reanudacidn de su proceso de desarrollo. La herencia de
los afios ochenta incluye una dréstica caida de la tasa de inversidn, la
obsolescencia del aparato industrial y de la infraestructura fisica, su
retraso con respecto a los cambios tecnoldgicos que se estdn produ-
cu:ndo a nivel mundial, la desarticulacién sectorial de las economias
latinoamericanas, el aprovechamiento inadecuado o depredatorio de
sus.recursos naturales, la brutal contraccién de su capacidad finan-
ciera, el debilitamiento de sus instituciones publicas, su mala articu-
lacién con el sector privado, y el dramético deterioro de su situacién
social. Aunque, como se ha sefialado, las reformas en curso han hecho
mucho en muy poco tiempo por corregir estos factores, se necesitan
politicas activas que establezcan las bases para emprender procesos
de reestructuracién productiva, modernizacién tecnolégica y reinser-
ci,q’)ix internacional que hagan posible retomar el crecimiento de los
paises de la regi6n, saldando al mismo tiempo la deuda social acumu-
lada, y dentro del marco de las nuevas condiciones internacionales.
Junto con las lecciones aprendidas tan dolorosamente en los afios
ochenta, los paises latinoamericanos han accedido a la comprensidn,
mucho mas importante, de que en el futuro su crecimiento econdmi-
coy su desarrollo social se basaré cada vez més en la incorporacién
de conocimientos e innovaciones técnicas a las funciones producti-
vas, y en la participacion del espectro méas amplio posible de agentes
sociales y econdmicos en dicho proceso, asi como también de que no
basta que éste se concentre s6lo en algunos sectores, sino que debe
poseer un caracter integral y sistémico. Esto dltimo significa que, al
igual que todo nuevo paradigma econdmico, social o tecnoldgico, esta
nueva concepcion del desarrollo tendra, como requisito esencial, la

3The Economist, "Latin America cheers up", 24 de abril de 1992.
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capacidad de difundirse'y permear todos los sectores de la sociedad
y de la economia, a fin de que ésta pueda adquirir el dinamismo, la
integracién y la flexibilidad de que histéricamente en América Latina
han carecido.

"Esto no significa que el crecimiento no pueda efectuarse en
forma desequilibrada y beneficiarse de la tranmisién de los efectos
dindmicos determinados por la modernidad y el desarrollo (desde
algunos sectores mas avanzados a otros). Pero s significa que las
actitudes de los agentes econémicosy las estructuras de las economias
deben estar fuertemente orientadas a promover la flexibilidad, 1a
articulacién ntersectorial y 1a capacidad de difusién de las innovacio-
nes tecnoldgicas a través del sistema econémico. Esto lleva a revisar
algunas nociones prevalecientés en el pasado, a preocuparse més por
la calidad de la inversidn, y a comprender que el desarrollo no surge
s6lo de la adopcién de un sistema de precios correcto, ni puede ser
el resultado de la aphcaclon de una serie de politicas sectonales
aisladas". e

La mayor parte de las nociones que deben ser revisadas a la luz
de esta perspectiva se mscnben, a mi juicio, dentro del tradicional
pesimismo latinoamericano.*! Es cierto que algunas caracteristicas
estructuales de las economias latinoamericanas conspiraban contra
su modernizacién y su crecimiento mas acelerado. Se contaban, entre
ellas, su forma asimétrica de vinculacién con la economia internacio-
nal, basada en exportacién de productos basicos, afectados por una
crénica tendencia al deterioro de sus términos de intercambio; la
consiguiente brecha financiera externa; la insuficiencia del ahorro
interno, originada tanto en el circulo vicioso de la pobreza como en
un patrén de consumo inadecuado por parte de las minorias adine-

radas; la debilidad de la inversion extranjera directa; la esclerosisde

las instituciones del Estado yla falta de dinamismo de las fuerzas
privadas, o directamente la resistencia al cambio por parte de esos
grupos de interés, y la incapacidad de las economias para incorporar
en forma productiva la nueva fuerza de trabajo. Las nuevas estrate-
gias de desarrollo basadas en la reestructuracién productiva y la
apertura externa suponen esencialmente la remocién de esos obsta-
culos. El nuevo consenso econémico latinoamericano se centra en la

YEV. Iglesias; op. cit, pig: 97. "
Lo que el economista brasilero Roberto Oliveira Campos denominaba la "teorfa lacnmé—
gena del desarrollo”.
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conviccién de que la reanudacién del desarrollo supone una reestruc-
turacién productiva orientada a aumentar la competitividad interna-
cional de esps;paises, promovida por la absorcion y la difusién del
cambio tecnoldgico, y apoyada en la incorporacién del mayor nimero
posible de agentes a dicho proceso. Existe consenso en torno a la
tendencia a la globalizacién de la economia mundial y, por lo tanto,
aque el desarrollo de los paises pasa actualmente por su participacién
enella. _

Hay un amplio debate en torno alas causas de la competitividad
internacional de los paises. Porter resume varias explicaciones acerca
de.su orige:n.42 Desde el punto de vista mas convencional, setfa la
consecuencia de la correcta aplicacién de las politicas macroecond-
micas, relativas al déficit fiscal, la tasa de interés y el tipo de cambio,
si bien hay paises que han registrado un crecimiento notable con
déficit. fiscal, como el Japdn, con monedas sobrevaluadas, como
Alemania, o con altas tasas de interés, como Italia. Otros sostienen
que este fenémeno depende de una abundante dotacion de obra de
mano barata, lo cual es desmentido por experiencias como las de
Alemania, Suecia o Suiza. Otros piensan que la competitivad depen-
de de la abundancia de recursos naturales, pese a que,economias tan
dinamicas como las de Alemania, Japén o Italia no han dispuesto de
ellos. También se ha sefialado que la competitividad estd vinculada a
politicas gubernamentales deliberadas, orientadas a fortalecer cier-
tos sectores, aunque hay muchas experiencias en que dichas politicas
han tenido poco éxito mientras, paralelamente, se desarrollaban
sectores no particularmente protegidos, como el caso del J apdn, en
donde industrias promovidas por el Estado, como la de aerondutica,
no han tenido éxito, mientras que se han desarrollados sectores sin
mayor apoyo publico, como el de los robots, los faximiles, las fotoco-
piadoras, y la elaboracién de nuevos materiales.

En el fondo, la competitividad internacional de cada pais depen-
de tanto de la calidad de sus productos como de la eficiencia con que
son elaborados, factores que determinan su precio en el mercado, y
que a su vez son la consecuencia de la mayor 0 menor productividad
con que los diversos agentes econémicos utilizan los recursos dispo-
nibles. De allf que, pese que el aumento de la competitividad dependa
de politicas deliberadas que efectivamente promuevan la flexibilidad,

42Michael E. Porter, The Competitive Advantage of Nations, Nueva York: The Free Press,

[105]



Lucianio Tomassini’/ Desarrollo econémico ¢ insercién externa...

la integracidén y la difusién de la innovacion en la economia, en el
“~fondo ésta nace de la proclividad al cambio :tecnoldgico y de la
" capacidad organizacionaly gerencial de los agentes econdmicos y, por
+. lo tanto, de un cambio-de la actitud de los actores.*

¢Qué es lo que-determina la competitividad internacional de un

32 pais en'su conjunto? Un pais no se puede definir como competitivo
solamente en €l caso de que cada una de sus ramas industriales y sus
firmas sean eficientes, porque ninguno alcanzaria esa categoria. Tam-
poco lo es por mantener una balanza comercial positiva, ya que hay

;- - casos como Italia, en que se ha alcanzado altos grados de competiti-

: » vidad con-crénicos déficit en sus balanzas comerciales. Tampoco

-basta con vender a precios mas bajos en los mercados internacionales,
* yaque durante largo tiempo Alemania y Japén mantuvieron monedas
muy sobrevaluadas y exportaron con éxito a precios elevados. Por lo
tanto, un pais tampoco es mas competitivo si-sus exportaciones se
basan en salarios bajos. La competitividad internacional que deben
buscar los paises latinoamericanos debe consistir en su capacidad
para colocar en los mercados mundiales productos de calidad a
» buenos precios generando empleos bien remunerados. Aqui comien-
zan a encontrarse el crecimiento econdmico con el mejoramiento
social. Tres son, pues, los elementos basicos que deberian reunir para
mejorar su competitividad internacional los paises latinoamericanos:
la reestructuracién productiva basada en-el cambio tecnolégico, el

.. fortalecimiento de la insercién internacional de sus economias y

- grados compatibles de integracién social.

Si hubiera que senalar cudl es el motor méds importante del
crecimiento en una economia cada vez mas dindmica, més diversifi-
caday mas compleja, como las que pueden sobrevivir en el mundo de
hoy, deberia afirmarse que radica en el nivel de los conocimientos o
de la tecnologia: mcorporada a los procesos productivos y a los
servicios - conexos.*. Ello puede servir para mejorar los procesos
productivos actualmente existentes, o para desarrollar ventajas en
sectores nuevos transfiriendo hacia ellos la fuerza de trabajo emplea-

#De allf Ia referencia hecha en la primera partc de este ensayo a las vertientes sociolégicas
de la teoria inicial del desarrollo.

#“Ver principalmente el mensaje central contenido en los andlisis recientes de CEPAL,
Transformacién Productiva con Equidad, 1990y, dos afios mds tarde, Eqitidady Tranfomzaczdn
Productiva: un Enfoque Integrado, 1992. Corresponde destacar aquf la esencial contribucién
efectuada a esos planteamientos por el economista recientemente fallecido Fernando Fajnzyl-
ber. El andlisis del papel que actuaimente juega el conocimiento en el desarrolio mereceria un
ensayo separado. Aqui s6lo se destaca la importancia que tiene este elemento.
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da en sectores menos productivos, fenémenos que por ko general
ocurren simultdneamente. La preocupacién de un pais y de sus
empresas por mejorar st competitividad supone comparar la eficien-
cia de cada uno en sus procesos productivos con los de otros paises,
que compiten con sus productos en los mercados internacionales. De
alli que constantemente coexistan tecnologias, procesos y productos
mejores y peores, tanto entre empresas pertenecientes a distintas
naciones, como entre las de un mismo pafs. Ademés, latecnologia no
constituye un inventario fijo de conocimientos que un pais pueda
acumular y aplicar a sus sistemas productivos, sino que estd transfor-
méandose permanentemente, y otorgando ventajas a unas actividades
0 procesos sobre otros, por lo que constituye mas una capacidad que
un acerbo. En virtud del régimen de propiedad intelectual, fuerte-
mente defendido por los paises industrializados, las firmas que paten-
tan una determinada innovacién pueden ganar una ventaja duradera
en-el mercado y, por lo tanto, una fuente de rentas. Sin embargo, a
la larga;  esa’ ventaja: puede desaparecer si dicha empresa no se
mantiénie en la frontera del cambio tecnoldgico.
S Estas cardcteristicds que presenta en la actualidad el crecimien-
to se expresan claramenté en las tendencias comerciales. .
Fl comercio mundial de manufacturasse haestade expandiendo
a un ritmo més intenso que €l comercio’global-Diehawelocidad es
mayor en aquellos rubros que suponenuri‘grado mas alto de innova-
cién tecnoldgica. Es més, dichossrubros han dado lugar a circuitos y
bloques comerciales de alta. intensidad y dinamismo, que ofrecen
pocas posibilidades de acceso,a los paises en desarrollo. Sin embargo,
los productos que poseen un mayor dinamismo en el comercio inter-
nacional se van modificando:gonforme cambian las tecnologias, por
lo que la competitividad de cada,pafs y de sus firmas depende de su
capacidad, para incorporarse alas: corrientes innovativas internacio-

nales. Desde este punto de vista también se subraya la importancia
del tnico factor productivo né agotable, y que’es lademds el mas
dindmico, cual es la.incorporacién de nuevos conocimientos a los
procesos productivos, a la organizacién empresarial y a la formacién
de la fuerza de trabajo.

Un requisito esencial del mejoramiento tecnoldgico, que ya se
ha sugerido, consiste en su coincidencia con las corrientes centrales
del cambio tecnolégico mundial. Esa es la principal razén por la cual
hoy parece errada la doctrina acufiada enlos afios setenta por muchos

lideres del mundo en desarrollo acerca de la conveniencia de desvin-

[107]



Luciano Tomassini / Desarrollo econémico e insercidn externa...

cularse dé'la economia internacional (delinking) o incluso el debate,
que tuvo lugar en esa épocaj-acerca:de la necesidad de que dichos
paises utilizaran preferenteménte tecnologias intermedias o apropia---
das. La tecnologl’a prevaleciente .en cada una de las etapas del desa-
riollo econémico internacional se basa en algunos Fasgos comunes
derivados de un determinado paradigma tecnold gico.® Schumpeter
se referia a aquellas innovaciones radicales, capaces de transformar
todo el sistema productivo, basadas en una nueva combinacién de
recursos naturales, tecnologias, capacidad empresarial y formas de
organizacion social, que estdn en la base de la emergencia de cada
nuevo paradigma tecnoldgico. Su emergencia y consolidacion suelen
estar basadas en un elemento comin que, ademés de ser abundante
y barato, es susceptible de multiples usos y estd en el fundamento de
numerosos procesos productivos. Durante la primera revolucion
industrial este elemento pudo identificarse con el carbén y el acero.
Maés adelante, con el petréleo y sus derivados (particularmente con
la petroquimica), asi como el motor de combustidn interna, el auto-
moévil y sus consecuencias. Hoy dia se centraria en la informacién y
lamicroelectrénica, que estdn en el origen de una cadena de innova-
ciones tecnoldgicas que van desde las industrias bioldgicas hasta la
produccién de nuevos materiales, pasando por nuevas formas de
organizaciOn empresarial. La universalidad y ductilidad del elemento
central de un nuevo paradigma tecnoldgico permite que sea utilizado
en las distintas ramas de la economia, para lo cual es necesario que
ésta se encuentre sectorialmente integrada y posea la flexibilidad
suficiénte ‘para trasladar el énfasis a aquellos sectores ~antiguos o
nuevos—que pasan a estar inspirados por el nuevo paradigma, hacien-
do posible que su difusién a través de los distintos sectores de la
sociedad y de la economia se efectiie en la forma m4s sistémica
posﬂ)le a fin de generar niveles de productividad compatlbles entre
siy no heterogeneos que sean compartidos por los distintos agentes
de la actividad econémica.

De alli el énfasis actual en que el incremento de la competltm-
dad de los paises obedece a un proceso de carécter smtcmlco, y.en
que no depende solamente de la reaccién de las empresas frente al
establecimiento de un sistema correcto de precios, sino de un con-
junto de factores sustantivos muy comple}o en que las capamdades
adquiridas por determinados sectores, empresas. 0 trabajadores se

4Ver C. Ominami, op. cit., particularmente el primer capitulo a cargo de Carlota Pérez. -
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transfieren de un sector a otro, creando un ambiente favorable a la
difusion de las innovaciones. En todo caso, como este fenémeno
generalmente no esta vinculado a la aplicacién de politicas focaliza-
das hacia ciertos sectores, sino que suele ser el resultado de experien-
cias particulares exitosas, dentro de un marco general favorable a la
innovacién y al aumento de la productmdad €l surgimiento de
actividades competitivas en un pals determinado no tiende a concen-
trarse necesariamente en un nimero limitado de sectores relaciona-
dos entre sf, sino que por lo general presenta un grado de dispersién
considerable y a veces sorprendente.

Obviamente una estrategia de desarrollo basada en el aumento
dela competitividad de las economias es consustancial a una preocu-
pacién por fortalecer, modificar y mejorar sus formas de insercién
externa. Se ha sefialado ya que las experiencias o utopias que preco-
nizaban camings.de desarrollo separados o recluidos con respecto a
la comunidad 1nternac1ona1 carecieron de viabilidad y fracasaron.’
Esto resalta mas claramente hoy debido a la tendencia —antes tan’
debatida pero cominmente aceptada hoy— hacia la globalizacién de
la economia mundial. "En los dltimos tiempos la capacidad de los
acontecimientos por sorprendernos parece inagotable. Junto con la
espectacular metaformosis de las soluciones internacionales; se han'_
alterado las bases mismas de la economfa mundial. Su ‘globalizacién’
no es una simple consigna: describe una nueva forma de interaccién
econdmica entre paises y empresas, en respuesta a la creciente
transnacionalizacidn de casi todas las manifestaciones del quehacer
humano” 6

~ Hl me]oramlento de las vinculaciones de nuestros palses con la
economia internacional se expresa fundamentalmente en su capaci-
dad para exportar y atraer capitales extranjeros. Se ha sefialado que
las reformas econémicas han dejado un saldo inicial muy positivo a
este respecto. Conviene abundar aquf acerca del sesgo exportador de
una estrategia orientada hacia el incremento de la competitividad
internacional de los paises. Lo primero que hay que reiterar aqui es
que una parte creciente del comercio internacional esta integrada por
manufacturas no basadas en recursos naturales, producidas a través
de tecnologias cada vez més avanzadas, lo que ha dado lugar a que el
comercio internacional se caracterice hoy por la emergencia de

4Dela ~'c<xposici6n del Sr. G. Rosenthal, Secretario Ejecutivo de la CEPAL, en'la inauguracién
del Gltimo Perfodo de Sesiones de la Comisi6n, Santiago de Chile, 13 de Abril de 1992.
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aquellos circuitos que anteriormente sefialibamos, predominando
cada vez mas el comercio intrasectorial e intrafirma, en contraste con
la tendencia tradicional al comercio entre sectores distintos y com-
plementarios. La tendencia a la formacién de bloques comerciales de
caricter geografico, con sus exclusiones y oportunidades, forma parte
de dicho proceso. De alli la importancia de la incorporacién del
PLOgIeso ! tecnoldgico a las economias latinoamericanas, y de lograrlo
en: forma sistémica aunque no piamﬁcada dejando en esto que
"florezcan cien flores” en los terrenos mejor preparados.

Con todo, conviene hacer dos advertencias. Por una parte,
retirarse de los mercados en declinacién no es siempre una politica
adecuada, ya que la participacion del pafs en esos metcados puede
mantenerse incrementando su eficiencia productiva, en tanto que
esta mayor eficiencia puede ser aprovechada por el resto de la
economia, incorpordndola a la cadena productiva mediante eventua-
les eslabonamientos hacia adelante y hacia atrés. Por otra parte, el
carécter independiente y disperso de los mejoramientos tecnolégicos
no hace del todo prescindible la intervencidn selectiva del Est’ado
destinada a ofrecer instrumentos y estimulos realmente tran31tonos
a las exportaciones de determinados sectores no tradicionales’ que
razonablemente parezcan promisorios, sin convertir la eleccxon de
ellos en una forma de planificacién deliberada y duradera. 47

Es necesario también tener presente que, atendidas las carac-
teristicas que hoy presentan la economfa y el comercio internacional,
porregla general las relaciones econdmicas externasy las exportacio-
nes no pueden manejarse at arms lenght, como en el pasado, sino que
requieren una mayor presencia y familiaridad con las empresas, la
tecnologfa y los mercados externos. El cumplimiento de esta exigen-
cia se facilita mediante la vinculacidn del comercio con la inversién
extranjera. De este requisito surge uno de los mayores desafios y
rezagos que enfrentan hoy los paises latinoamericanos: el de contar
con una institucionalidad moderna y eficiente para el manejo de sus
vinculaciones externas, cuyos organos y cuyo personal no sélo estén
actualizados ysean técnicay admlmstratlvamente eficientes, sinoque
logren conjugar estrechamente el manejo de la politica exterior con
el de las relaciones econdmicas internacionales.

Por dltimo, es necesario advertir que no puede haber crecimien-
to econémico ni proyeccién externa sin una sociedad moderna, inte-

41CEPAL, Equidady Transformacién Productiva, op. cit., piginas 11t ymguxcnws
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;.- grada y estable. Las estrategias de desarrollo que actualmente estan
-,; aplicando los pafses latinoamericanos slo podrén tener éxito en la
=~ medida en que estén basadas en un grado mucho mayor de integra-

cién social que, superando dicotomias excluyentes, incorporen al
;. proceso productivo el mayor niimero de agentes econémicos y socia-
les y, en general, a la sociedad en su conjunto. Junto a las razones
éticas que militan en favor del mejoramiento de la situacidn social en
los paises de América Latina, se han acumulado hoy més razones
econdmicas que nunca para sostener que dicho mejoramiento cons-
tituye, probablemente, el principal requisito del crecimiento dentro
del marco del modelo actualmente en curso. En la medida en que al
presente e] motor del desarrollo ha pasado a ser el conocimiento, la
creatividad, el cambio tecnoldgico, la capacidad para organizar en
forma moderna las actividades empresariales, sociales y econdmicas,
.« y el aumento de la competitividad internacional de los paises, este
. proceso requiere de una base social en que prevalezcan actitudes y
capacidades coherentes con esos objetivos. Al mismo tiempo, més
-alld de los programas de emergencia que pueda organizar el Estado
‘en-auxilio a los grupos mas desfavorecidos, la solucién al problema
social en el mediano y largo plazo depende de la creacién de nuevas

- oportunidades en el contexto dela propia estructura productiva. Esta

preocupacién comprende tanto la necesidad de ampliar la base em-
presarial de nuestras economias, para incorporar aquellos agentes
més pequefios que actualmente estdn excluidos de ellas, como el

. establecimiento o modernizacion de programas efectivos de forma-
*- cién de los recursos humanos.

- Un aspecto de este problema se refiere a la necesidad de

* articular mejor la accién del Estado con la de la sociedad civil orga-

nizaday, en el terreno econdmico, con €l sector privado. Pero no hay
que olvidar aqui que éste no sélo estd integrado por las grandes

. empresas sino que, en el otro extremo, comprende un gran nimero

de microempresarios, pasando por la empresa mediana y pequefia
que es la que posee una mayor capacidad de cooptacién de dichos
sectores. Lo que interesa es incorporar el mayor nimero posible de
agentes al proceso productivo fortaleciendo no sélo su integracién al
mismo sino su eficiencia. Ello supone la creacién de una red de
organizaciones que suministre asesoramiento a la mlcroempresa ya
Jos trabajadores informales. Hay que insistir aqui en que el sector
' “privado tradicional no representa a todos los agentes econémicos ni
ha demostrado ser una panacea. "El sector privado puede ser también

[111]



Luciano Tomassini / Desarrollo econémico e insercién externa...

monstruosamente ineficiente, muchas veces debido alas tipicas fallas
de la burocracia gubernamental" sin olvidar su orientacién al lucroy
su cortoplacxsmo. No hay que olvidar tampoco que la reivindicacion
de un papel més importante para el sector privado ha dejado pen-
diente los grandes debates nacionales y las decisiones politicas nece-
sarios para unir a ese nuevo rol las responsabilidades piublicas que
éste debe traer aparejadas y para asegurar que el sector privado
adquiera la transparencia y accountability que ésta siempre ha recla-
mado del Estado.

"Sera necesario. redoblar los esfuerzos y la creatividad necesa-
rios para acelerar la reforma de los sectores financieros y el desarrotlo
de los mercados de capitales domésticos, a fin de alcanzar una mayor
apertura de los canales tradicionales del crédito de mediano y largo
plazo, para quienes hoy se encuentran margmados de ellos. Serd
necesario disefiar programas especiales de apoyo a los sectores de la
pequenay la mediana empresa, creando mejores condiciones para su
florecimiento y expansion. A medida que continuamos e incremen-
tamos la atencidn a las peculiares necesidades de los microempresa-
rios y de la economia informal en general, debemos tener presente
que el vigor de las pequefias y medianas empresas puede actuar como
un elemento catalizador para la incorporacién de las inmensas €
ignoradas potencialidades de aquellos sectores al sxstema productxvo
moderno y dinamico que tenemos que expandxr.

El otro requ151to se refiere a la formacion de los TECursos
humanos. En los paises | mdusmahzados y en las exitosas economias
denominadas de "industrializacién tardfa" existe una comprension
clara de la importancia que tiene la educacién y la formacién de los
recursos humanos en el crecimiento econémico. No existe la misma
conciencia en América Latina. "Los sistemas educacionales, de capa-
citacién, y de ciencia y tecnologfa han expenmentado en las Gltimas
décadas una expansién cuantitativa notable, aunque incompleta, en
la mayor parte de los paises de la regién. Presentan, sin embargo,
obvias insuficiencias en lo que se refiere a la calidad de sus resultados,
a su pertinencia con respecto a los requerimientos a su entorno
econdmico y social y al grado de equidad con que acceden a ellos los
distintos estratos de la sociedad. Su institucionalidad tiende a la

4BRevista Time, H. Grunwald, "The Year 2000", 30 de marzo de 1992.

49Del discurso de inauguracién del Presidente del BID, Sr. Enrique V. Iglesias, en la Reunién
de la Asamblea General de Gobernadores de esa mst1tuc16n, Santc Domingo, 6 de abril de
1992. .. .

2 e .

[112]



ESTUDIOS INTERNACIONALES

rigidez,’a la burocratizacion y a una escasa vinculacién con el entorno
externo. La década pasada, marcada por la restriccién de recursos
ptblicos, la creciente apertura de la economia internacional y la
democratizacién, configura el fin de un siglo y hace impostergable la
transicién hacia un periodo cuyo dinamismo y desémpeiio estaran
marcados por el grado de centralidad que las sociedades otorguen a
la educacidn y a la produccion de conocimientos’.

Muchas de las consideraciones precedentes plantean con fuerza
la necesidad de prestar atencién a los agentes del proceso de desa-
rrollo. Volviendo a los comienzos de este ensayo podriamos sefialar
aqui que en la actualidad el tema de los agentes ha tendido a desapa-
recer tanto de la ciencias sociales como de la teoria del desarrollo. La
evolucién de las modernas sociedades industriales fue aparejado con
eleclipse o lasubordinacién del sujeto a un modelo colectivo, ya fuese
la utopia socialista o la reahdad representada por las sociedades
capitalistas de consumo.”! La teorfa del desarrolio, con su fuerte
énfasis en las variables macroeconémicas heredado del mainstream
economics y su ulterior preferencia por el disefio de estrategias
globales, supuso que dicho proceso debia ser el resultado de la
aplicacién de un modelo apropiado & través de politicas adecuadas,
yno de la accién de sus agentes. Desde esta perspectiva, el crecimien-
to podia depender ¢ de un praceso de ahorro y de inversién sin prestar
atencion a la cz}hdad delos inversionistas, de la aplicacién de un
sistemade prec1os,,§,orr_ecto aunque no existieran las actitudes empre-
sariales requeridas para utilizarlo, de la realizacidén de reformas
estructurales sin grupos de beneficiarios especificos y suficientemen-
te motivados, de la incorporacion del progreso técnico sin creatividad

50cEpAL, Educacidn y Conocimiento: Eje de la Transformacién Productiva con Equidad,
Santiago, 1991, pdginas 17y 18.

51Lavisién parsonidna recordada en un comienzo diluye alactor en su rol social, ylo subordina
al papel de cjccutor de un conjunto racional de pautas de comportamiento alternativas, cuyo
reemplazo progresivo va marcando ¢l trdnsito de la sociedad tradicional a la sociedad moderna.
El postenor predominio del andlisis polmco consolidé este reduccionismo al disolver el sujcto
en las visiones globales relativas a 10s sistemas politicos dé corte colectivo (Milliband o
Poulantzas) o en la visién de un mercado abierto a la competencia entre los distintos grupos
de presién (Mills o Dahl). La influyente teorfa de fa organizacién reforzé esta conclusién
(Simon, March o Croizier). S6lo recientemente ésta tendi6 a debilitarse como consecuencia
del avance de la visién postmodernista (Faucould o Lyotard). Ver al respecto L. Tomassini,
Las Relaciones Internacionales en un Mundo Postmoderno, Buenos Aires: Gel, 1991, Entre los
que en un plano mdés préctico han contribuido mayormente a demostrar la importancia de este
factor, sc cuentan el prestigioso asesor de empresas Peter Drucker, a través de miiltiples

publicaciones; Alvin Toffler, mds recientemente en Pawer:shzft, Bantom, ’1990 yJohn Nalslnti"‘ W

y Patricia Aburdene, Megatrends 2000, Morrow, 1990.
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tecnoldgica endégena, o de la liberalizacién de la economia y el
‘aumentfo de la apertura externa sin un incremento paralelo de la
“Competitividad internacional de sus productos. La implementacién
de esos procesos quedaba entregada a un elenco de actores supues-
tamente pre-establecidos que debian ser los ejecutores automaticos
‘de la estrategia escogida. El pensamiento tradicional acerca del
désarrollo latinoamericano puso énfasis en la cuestién de los agentes,
pero tendid a reducirlos al Estado, considerado como su promotor
natural o su deus ex machina, y contribuy asi a opacar la percepcion
de los restantes agentes econdmicos y sociales del proceso de desa-
trollo, por lo demés muy débiles en aquella época. v
La cepAL, en los informes recientes varias veces mencionados,
retoma el tema de los agentes en el desarrollo econdémico. Sin em-
bargo, sobre todo tomando en cuenta el considerable avance o grado
por esta institucién hacia una concepcién moderna de dicho proceso,
mas sistémica, mas dinimica y mis diferenciada (y hasta podria
‘decirse més microanalitica), aborda el tema de los agentes en forma
atn insuficiente. En efecto, en dichos informes esta problemética
todavia estd tratada no sélo en forma marginal, sino ademnids con un
enfoque tradicional, casufstico y desvinculado de la dindmica central
del proceso de desarrollo. Es asi como los informes sefialados se
circunscriben a los actores: sociales, como si la actuacién de los
agentes econémicos no fuera relevante, imprevisible y problemaética;
Jes asigna un papel de "apoyo" y no de "ejecucion” de la estrategia
propuesta en esos documentos, y pone énfasis en los aspectos nega-
tivos, en las distorsiones y limitaciones que dichos agentes plantean
al proceso de crecimiento econémico. 2 s : S
~ Esté pendiente, pues, la necesidad de estudiar el papel de los
agentes en el proceso de desarrollo en forma mds desagregada, de
concebirlos como sus verdaderos autores y no como los meros ejecu-
tores de un modelo previo, y de analizar més atentamente los resul-
tados de sus actuaciones, las diferencias que se observan entre ellas,
y sus vinculaciones.o desconexiones reciprocas. La comprension de
que el conocimiento ha pasado a ser el motor del desarrollo va de la
mano con el anuncio del regreso del actor como el promotor de ese
proceso.”. .
* La valorizacién de los agentes, y la incorporacién del mayor
ntmero posible de ellos a los procesos sociales y econdmicos, es el

&

S2Transformacién Productiva con Equidad, op. cit., pig: S8.
53 Alain Touraine, El.Regreso dél Actor, Buenos Aires: Eudeba, 1987,
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fundamento de una moderna democracia. La mejor defensa contra
los excesos de los totalitarismos de derecha e izquierda, por una parte,
o contra la implacable 16gica del mercado, por la otra, ha demostrado
ser el fortalecimiento de los agentes econdmicos y sociales. En todo
este ensayo estd implicito el reconocimiento de que silos modelos de
desarrolloy las estrategias de insercion externa de los paises latinoa-
mericanos han sido elusivas es, en gran parte, porque no pudieron
basarse en amplios consensos nacionales y en democracias participa-
tivas y, por lo tanto, en una gobernabilidad estable. Esta implicita
también la percepcién de que las nuevas estrategias adoptadas por
los paises de la regién, mas coherentes que en el pasado con las
grandes tendencias imperantes en el mundo y més capaces de dejar
atras viejos reduccionismos econdémicos, subrayan la vinculacién en-
tre crecimiento, integracién social y democracia. Cuando no se dan
estas condiciones, no hay estabilidad, requisito esencial del creci-
miento. Y, en un plano més estricto, no hay gobernabilidad, en el
triple sentido de la capacidad para preservar la estabilidad del siste-
ma, perseverar en la aplicacién de una estrategia, y protegerla tanto
en contra de las injustas e ineficientes austeridades impuestas por las
oligarquias internas e internacionales sobre las grandes mayorias
como de los desestabilizadores desbordes populistas. La gobernabi-
lidad no nace y no depende fundamentalmente de la eficiencia,
honestidad y transparencia con que funciona la maquinaria del Esta-
do, como lo sugieren en sus primeras incursiones sobre el tema las
reflexiones provenientes de prestigiosos organismos tecnocréticos
confinados hasta ahora a la esfera econdmica, sino también del
establecimiento de un circulo virtuoso entre la creacién de esos
consensos nacionales, por una parte, y la trilogfa del crecimiento, la
estabilidad y la integracién social, por la otra.

En América Latina estan surgiendo esos consensos, en buena
medida como fruto de las dolorosas lecciones de la "década perdida”
y los més antiguos sufrimientos infligidos a nuestras sociedades por
las dictaduras militares, del consiguiente alejamiento generalizado de
las ideologfas, el conflicto y los enfrentamientos, y del dificil apren-
dizaje de la préctica de la moderacién y de la convergencia. El hecho
de que ese aprendizaje recién esté empezando, y de que dicha
préctica no se pueda tomar por garantida, es la principal duda que se
plantea respecto a las posibilidades de continuidad de las estrategias
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de desarrollo que con tanto valor y tantos sacrificios estd siguiendo
la mayoria de los pafses latinoamericanos, basadas en la moderniza-
cién productiva, la integracion social y una mayor proyeccion externa.
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