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EL ESTADO DE. LA -CIENCIA ECONOMICA
EN AMERICA LATINA *

’ ALBERT FisHLOW

INTRODUCGCION

Han transcurrido ya mas de treinta y cinco afios desde que la Comisién
Econémica para América Latina publicd su extenso anilisis el desa-
rrollo econémico de la regién. Esa ocasién marcé la introduccién for-
mal de un enfoque econdémico estructuralista, enfoque que adquirié
impulso y substancia durante'los afios cincuenta. Hacta fines de esa
década el énfasis en materia de polltlca que la-Comisiéon habia pues-
to en la industrializacién encontré acogida en la mayor parte de los
paises latinoamericanos. Un consenso insblito tanto sobre el mé-
todo de andlisis como sobre la estrategia de desarrollo que dicha poli-
tica implicaba se expandi6 por la regién. La ortodoxia’ mantuvo su
dominio sobre un pequefio grupo de economistas de una generacién
anterior adiestrados en la tradicién europea. Aunque los organismos
internacionales defendieron los principios de la economia universal
durante los afios cincuenta, los herejes estructuralistas mantuvieron su
dominio en la region y hasta ganaron partidarios entre académicos
extranjeros que simpatizaban con ellos:

Ese dominio sobre el pensamlento y la politica no sobrevivio la crisis
del modelo de sustitucion de importaciones a fines de los afios cin-
cuenta y principios de los sesenta. La depresién econémica en la regién
fue severa. Segin se indica en el informe de la Comisién sobre el
periodo de posguerra: “Esta tendencia descendente se hizo mas gene-

* Publicado en Revista Latinoamericana Econdémica y Social, ntim, 5, ler. semestre de 1985.
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ral después de 1955 y a fines de los afios cincuenta habia conducido
al estancamiento en muchos paises latinoamericanos y, en algunos, a la
reduccién de los niveles absolutos del ingreso per cipita real” (cEpAL,
1965:1). Los intentos que se hicieron para ajustar las politicas estruc-
turales no tuvieron mucho éxito. Incluso la movilizacién de recursos
externos oficiales, primero por intermedio del Banco Interamericano
de Desarrollo recién fundado, y luego al amparo de la Alianza para
el Progreso, no dio la solucién. Tampoco hubo una nueva ronda de
innovaciones intelectuales que adaptara la doctrina estructuralista a las
nuevas realidades.

En su lugar, el estructuralismo fue objeto de ataque cada vez mas
por lo inadecuado de su diagnéstico. El reform1smo, debido a su con-
tenido redistributivo, desperté cada vez mas una intensa reaccién poli-
tica que fue reforzada por la evolucién desfavorable de los agregados
econdmicos. La oposicién conservadora pidié que hubiera més economia
ortodoxa y menos engrandecimiento del Estado. A nombre de la liber-
tad privada, y el anticomunismo, gobiernos militares reemplazaron a
los lideres civiles de Brasil y Argentina a mediados de los afios sesenta
y prometieron poner fin a la inflacién y dar comienzo a un crecimiento
econémico sano.

Al mismo tiempo, la izquierda aumenté sus criticas a la doctrina
estructuralista. Estas criticas reflejaban la frustracién causada por la
ejecucién inadecuada e incompleta de reformas de largo alcance, lo
mismo que por los recalcitrantes problemas de balanza de pagos que
la sustitucién de importaciones no habia resuelto. Estas- criticas to-
maron cuerpo en una perspectiva de dependencia que simultdneamen-
te rechazé la nueva ortodoxia econémica y la nueva represién politica.
Como el estructuralismo, el enfoque de dependencia se inspir6 en el
analisis histérico y la experiencia regional. Pero también fue maés
amplio en su descripcién de la sociedad capitalista de la periferia y
bastante pesimista sobre las perspectivas del desarrollo.

La siguiente divergencia significativa en materia de analisis econé-
mico fue en gran parte producto de las nuevas circunstancias de los
afios setenta. La conmocién petrolera de 1973-1974 cuadruplicé el
precio del petréleo e introdujo un periodo de mayores entradas de
capital y de condiciones econémicas internacionales mas variables.
Mientras que en algunos paises, principalmente Brasil, estos aconteci-
mientos llevaron a un resurgimiento de la sustitucién de importacio-
nes, en otros, como Chile y Argentina, el monetarismo internacional
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gané terreno a expensas de la ortodoxia tradicional. No sélo tuvo im-
portancia el dinero, sino que el crédito interno se convirti6 en el fac-
tor determinante de la balanza de pagos.

Este enfoque econémico eventualmente cayé victima de la Gran
Depresién latinoamericana de principios de los afios ochenta, incluso
en Chile, donde sus partidarios se conservaban més fuertes. Con todo,
el mismo enfoque monetario forma parte de los programas de estabili-
zacién del Fondo Monetario Internacional (FM1), que ahora se en-
cuentran practicamente en todos los paises de la regién. Tales con-
juntos de medidas son  por necesidad mas eclécticos que tebricamente
puros, pero también hacen del manejo del crédito interno el instru-
mento central para tratar el desequilibrio externo.

Si bien el punto de vista del: FM1 ahora influye en las politicas de
estabilizacién de corto plazo de la regién, un enfoque de largo plazo
es casi tan poderoso. Esta estrategia con un enfoque hacia afuera pre-
coniza las ventajas de una orientacién dirigida a las exportaciones y
al sector privado. Se arguye que la fijacién de precios correctos es con-
dicién necesaria y suficiente para que el comercio internacional se
convierta en un motor confiable de crecimiento y desarrollo. La estra-
tegia, adaptada del modelo que ha tenido éxito en Asia Oriental,
es una inversién completa del enfoque estructurado de sustitucién de
importaciones con participacién estatal, nativo de América Latina.

En esta forma, el pensamiento de la regién en materia de deasrrollo
se ha fragmentado después del predominio inicial de estructuralismo
hace tres décadas. Con todo, bajo el impulso de la crisis actual, y a
pesar de que continla un debate sano sobre politica econémica en
muchos paises, también es posible percibir sefiales de una nueva con-
vergencia. Para comprender los antecedentes de este punto de vista
que esta surgiendo, comienzo con los aspectos caracteristicos de cua-
tro modelos que han dominado el pensamiento econémico latinoameri-
cano por toda una generacién: estructuralismo, dependencia, mone-
tarismo internacional y crecimieto inducido por las exportaciones.’
Destaco cuatro cuestiones sobre las cuales el pensamiento econémico
latinoamericano se expresa con voces cada vez mas convergentes. A

1 Dado que estas consideraciones son necesariamente breves, me limito a asuntos de com-
portamiento agregado mdis que a la amplia literatura sobre temas especificos como organiza-
cién industrial, migracién y mercados de trabajo, instituciones financieras, etcétera. Debido
a que mi principal preocupacién es la base teérica para la politica econémica antes que la
historia del pensamiento; también deliberadamente, no me detengo en las contribuciones
individuales de muchos autores, latinoamericanos y de otros paises.
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manera de conclusién, extiendo el examen a la economia politica de
la estrategia de desarrollo.

EsTrUCTURALISMO ®

El estructuralismo modificé en tres aspectos importantes el modelo
ortodoxo de crecimiento econémico con pleno empleo impulsado por
la acumulacién de capital. Uno fue la especificacién del equilibrio
macroeconémico, El segundo fue la caracterizacién de las relaciones
microeconémicas subyacentes. El tercero fue la definicién del papel
del Estado.

La novedad macreconémica central fue la de prestar atencién a
las limitaciones impuestas por la disponibilidad de divisas. El acceso
a Jas divisas, mas que al ahorro interno, fue el factor critico determi-
nante del crecimiento econémico en los paises de la periferia. Para
estos paises, los ingresos derivados de las exportaciones podrian ser
insuficientes para comprar las importaciones indispensables de las que
dependia el crecimiento continuo. La reasignacién de recursos hacia el
sector de exportacién no seria de ayuda necesariamente ya que los
productos primarios enfrentaban una demanda inelastica, con respecto
tanto a los precios como al ingreso. Depender del comercio para ob-
tener productos industriales a través de la intermediacién de exporta-
ciones de productos bésicos podria por lo tanto ser menos eficiente
que desarrollar un sector manufacturero interno. Las ventajas com-
parativas estaticas que sefialaban una especializacién en productos pri-
mario sera una guia inadecuada para alcanzar la eficiencia dinamica.

Ademas de proporcionar la oportunidad para utilizar ahorro inter-
no potencial, la estrategia de la industrializacién tenia un atractivo
adicional. El sector manufacturero era considerado como el sector que
incorporaba tecnologia avanzada y en proceso de avance. Las venta-
jas de una mayor productividad podian absorberse y hacerse indepen-
dientes de la evolucién adversa de los términos de intercambio; al
contrario de las expectativas de la teoria clésica basadas en los ren-
dimientos decrecientes, se invoc la experiencia histdrica para demos-
trar que los términos de intercambio de productos primarios estaban
deteriordndose en lugar de mejorar. Mas adelante se agregaron las

2 Para el andlisis del estructuralismo latinoamericano, véase, entre otros, a Alberto O.
Hirschman (1961, 1968) y Werner Baer (1972),
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virtudes de la capacidad tecnolégica nativa y el mejoramiento de la
fuerza laboral como fuentes de economias externas adicionales que
justificaban la prioridad que se daba al sector industrial.

Si se deseaba lograr este resultado, sin embargo, era necesario esta-
blecer barreras a las importaciones que competian. La funcién de la
politica comercial no fue la de equilibrar temporalmente la balanza
de pagos, sino la de reestructurar permanentemente los precios rela-
tivos internos en favor del sector industrial. La relacién de intercam-
bio interna sesgada en contra del sector de exportacién fue el medio
de dirigir un superavit agricola hacia la inversién industrial. En aque-
llos casos en que no se podian aplicar impuestos directamente, las dis-
torsiones del mercado estaban destinadas a cumplir esa funcién. Esa
distorsion se extendi6 a una estructura arancelaria diferenciada. Mien-
tras que los productos competitivos debian quedar excluidos, los insu-
mos importados complementarios debian ser subsidiados. Como resul-
tado, la inversién necesaria para producir internamente los sustitutos
de las importaciones podia hacerse mas rentable.

A nivel microeconémico, el estructuralismo destacaba las discon-
tinuidades e imperfecciones. El sector agropecuario fue sefialado como
un punto de estrangulamiento importante. Los precios relativos se con-
sideraron ineficaces en la reasignacién de recursos, debido a la tenen-
cia concentrada de la tierra y a la tecnologia atrasada adoptacda en
respuesta a una mano de obra artificialmente barata atada a la tie-
rra. Ese sistema de tenencia de la tierra heredado del pasado consti-
tuy6 asi un obstaculo para el suministro de alimentos que necesitaba
una mayor fuerza laboral urbana, ya que estaba mejor adaptado para
las exportaciones primarias, tradicionales.

También se identificaron otras limitaciones del mercado. La falta
de coordinacién en las primeras etapas de la industrializacién significo
que las oportunidades de inversién en el sector industrial no siempre
serian aprovechadas por inversionistas ansiosos de lograr utilidades.
Dado que se concedieron privilegios especiales a los productores pri-
vados para estimular la inversién, su posicién protegida alenté la fi-
jacién de precios més altos en lugar de mayor competencia. Aparte
de las imperfecciones, existié la extraordinaria lentitud en la reaccion
del sector privado. Asi por ejemplo, no se podia confiar en que los
ahorristas privados respondieran a los incentivos de las tasas de inte-
rés para expandir el acervo de fondos disponibles para la acumulacién
de capital.
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Estas condiciones macro y microeconémicas militaron a favor de
una presencia fuerte del Estado. Se pidi6 al Estado que definiera y
ejecutara activamente una estrategia econdémica, en lugar de aceptar
la funcién pasiva preconizada por Adam Smith en La riqueza de las
naciones. Esa fue una tercera desviacién decisiva de la economia es-
tructuralista. El desarrollo era consecuencia de la politica, no una
evolucién natural. La visién general del Estado deberia substituir la
orientacién emanada de los mercados imperfectos. La planificacién
consciente y comprensiva era conveniente. El Estado debia gobernar
la acumulacién de capital, tanto para infraestructura como para gran-
des proyectos industriales. El Estado debia operar las empresas pibli-
cas en actividades que estaban més allad de la capacidad de los em-
presarios privados. El Estado debia reformar y regular al sector
privado.

El estructuralismo fue una teoria latinoamericana de desarrollo a
largo plazo. Incidentalmente, el estructuralismo también fue una teo-
ria macroeconémica de corto plazo que negé la eficacia de las poli-
ticas, fiscal y cambiaria ortodoxas para combatir la inflacién. La
reduccién en la demanda nominal induciria reducciones primordial-
mente en la produccién, no en los precios. Un crédito mas restringido
y tasas de interés més altas servirian solamente para que las firmas
las trasladaran a los precios, aun en circunstancias en que la escasez
de capital de trabajo las obligara a restringir la produccién. Un menor
gasto del gobierno no daria lugar a una mayor participacién de firmas
privadas, sino que llevaria a una contraccién de la inversién comple-
mentaria y.en esa forma, a una caida de la produccién agregada. La
devaluacion no corregiria el desequilibrio de la balanza de pagos al
estimular mas exportaciones y menos importaciones, sino resultaria
simplemente en un avivamiento de la inflacién interna.

El estructuralismo fue menos explicito sobre lo que se podria hacer
a corto plazo para compensar las inevitables sacudidas, internaciona-
les.e internas, a que estaban sujetas las economias en desarrollo. Se
podrian invocar las reformas y los cambios estructurales para el de-
sarrollo a largo plazo, pero con menos poder persuasivo para el corto
plazo. Lo que surgi6 fueron dos reacciones compatibles. La primera
fue una mayor tolerancia oficial a la inflacién en América Latina que
en otras regiones del mundo, tolerancia que tenia sus bases no sola-
mente en los principios del estructuralismo sino también en la larga
experiencia del siglo X1x con tipos de cambio inconvertibles. La segun-
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da fue una mayor dependencia de los controles de precios y otras préc-
ticas para reprimir la inflacién cuando ésta amenazaba otros objetivos.
Eso disfrazaba los sintomas, pero no la realidad del desequilibrio in-
terno.

El estructuralismo encontrd acogida en la gran mayoria de los pai-
ses latinoamericanos durante los afios cincuenta. Era un diagnéstico
que parecia estar de acuerdo con la experiencia de los afios treinta y
los cuarenta. Cuando los paises aplicaron controles ‘al comercio y res-
tricciones cambiarias en respuesta a la crisis de la Gran Depresién y
a la vez expandieron la demanda interna, el resultado fue una recu-
peracmn rapida encabezada por el sector industrial. Las escaseces de
la época de guerra dieron lugar a que se produjera nueva capacidad
manufacturera y a que se continuara protegiendo la antigua. En con-
traste, las reservas de divisas acumuladas como consecuencia de los
superévit de exportaciones obtenidos durante el conflicto se evapora-
ron rapidamente cuando terminaron las hostilidades y se regres6 a un
comercio internacional mas libre. Pronto se presenté una escasez del
délar y una menor capacidad para importar, y fue evidente que Es-
tados Unidos no se proponia hacer nada al respecto, al menos en el
caso de América Latina. El Plan Marshall para Europa demostr6 am-
pliamente cuiles eran las preocupaciones y prioridades de Estados
Unidos. América Latina fue forzada a valerse por si misma y se le
aconsej6 que confiara en los flujos de capital privado para hacerlo.

En tanto el anélisis econémico parecia cierto, especialmente si se
descontaba la época de auge de los precios de los productos bésicos de
la guerra de Corea, sus implicaciones politicas también atraian a las
élites modernizantes. El estructuralismo aumenté el poder 'y el pres-
tigio de los industrialistas urbanos vis-d-vis la oligarquia- rural. No
solamente se gravaron implicitamente las exportaciones de productos
primarios con las politicas comerciales y cambiarias, sino que el pa-
trén ‘desigual de tenencia de la tierra fue atacado directamente como
barrera que se oponia a la continua expansién del sector industrial.

Si bien los intereses creados en el sector agropecuario pudlcron pre-
valecer contra la reforma agraria, como ocurrié en la mayoria de los
paises, fueron presa maés ficil del favoritismo relativo que se mostrd
hacia la industria. La inclinacién industrial también atrajo a nuevos
lideres politicos deseosos de aumentar su autoridad. Por un lado, un
programa de expansién manufacturera era més ficil de levar a cabo
y producia un efecto pblico mas evidente que un esfuerzo descentra-
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lizado para aumentar la productividad agropecuaria. Por otro lado,
el atractivo nacionalista de lograr una mayor autosuficiencia fortalecia
la capacidad para desviar las presiones en materia de salarios que
ejercian los trabajadores urbanos que deseaban mejorar su posi-
cion.

La estrategia de substituir importaciones, por lo tanto, se prefiri6
ampliamente a la alternativa de dar nuevamente las riendas al mer-
cado internacional y a los intereses agropecuarios que se beneficiaban
de él. No era un modelo que durara, o pudiera durar, mucho tiempo.
Provocaba distorsiones con el fin de inducir las respuestas deseadas,
pero no daba campo adecuadamente a las consecuencias indirectas, in-
deseables, de la intervencién. Tres de ellas son especialmente impor-
tantes: el desequilibrio progresivo de las transacciones externas; el
desequilibrio sectorial cada vez mayor, y el riesgo inflacionario de un
crecimiento mas rapido.

La paradoja central de la sustitucién de importaciones —preconi-
zada porque capacitaba a los paises para escapar de la limitacion im-
puesta por la disponibilidad de divisas— es su tendencia a ocasionar
una vulnerabilidad atin mayor en materia de divisas. En primer lugar,
los tipos de cambio sobrevaluados influyen adversamente en la oferta
de futuras exportaciones. Al comienzo, era posible gravar al sector
agropecuario debido a que la oferta era inclastica en el corto plazo,
pero después los productores se ajustaban apartandose de los cultivos
de exportacién. En esa forma evitaban el impuesto y contribujan al
estancamiento de las exportaciones. En realidad, la sustitucién de
importaciones tuvo tanto éxito en América Latina solamente debido
a que inicialmente se llevé a cabo durante un periodo de precios de
los productos basicos desusadamente favorables, inducidos por la gue-
rra de Corea; el resultado fue la obtencién de ganancias no esperadas
que podian ser gravadas sin que hubiera efectos desfavorables en la
balanza de pagos, lo cual permitié6 que se prolongara la viabilidad de
la cstrategia.

En segundo lugar, la sustitucién de importaciones producia una
mayor dependencia de otras importaciones al mismo tiempo que se
desalentaban las éxportaciones. A medida que las importaciones com-
petitivas se iban produciendo progresivamente en el pais, las importa-
ciones complementarias que quedaban se volvian cada vez més esen-
ciales. La interrupcién en su abastecimiento perjudicaria la produccién
doméstica. Ademas, una vez que los paises superaban la fase inicial
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de la sustitucién de importaciones, y muchos lo habian logrado a
principios de los afios cincuenta debido a su industrializacién anterior,
las necesidades de importaciones complementarias bien pudieron co-
menzar a aumentar.

Los problemas de balanza de pagos resultantes en los afios cincuenta
fueron solucionados en parte con inversion directa extranjera. Los in-
gresos en la cuenta de capital ayudaron a compensar el estancamiento
de las exportaciones y la resistencia a comprimir las importaciones.
Habia .una ventaja adicional. La inversién extranjera en el sector in-
dustrial la capacitaba para usar tecnologia avanzada a fin de produ-
cir los bienes modernos que se encontraban en mayor demanda en los
centros-urbanos en crecimiento. La importancia de la inversion extran-
jera, y el papel cada vez mas fundamental que estaba obligada a jugar,
fue una consecuencia no esperada, e irénica, de la estrategia preconi-
zada sobre la base de la autosuficiencia interna.

Los esfuerzos para promover nuevas exportaciones también pueden
haber ayudado a cerrar la brecha de pagos, pero pocos paises estaban
preparados para llevar eso a cabo. ‘Algunos experimentaron con tipos
de cambios multiples que favorecian las exportaciones no tradicionales
al mismo tiempo que gravaban los productos tradicionales. En su con-
junto, estas iniciativas no alcanzaron el éxito que se esperaba. Esto suce-
di6 en parte debido a que la oferta interna no respondié a los modestos
incentivos que se otorgaron y que no alcanzaron a constituir el com-
promiso firme de hacer la promocién de las exportaciones. Los paises
latinoamericanos también encontraron obstaculos internacionales. Aun-
que el comercio mundial reanudé su rapido crecimiento en los afios
cincuenta, tenia una nueva orientacion hacia el intercambio de pro-
ductos manufacturados entre los paises industriales mas bien que hacia
los viejos patrones del comercio Norte-Sur. Los precios de los produc-
tos primarios declinaron de sus puntos maximos que habjan alcanzado
durante la guerra de Corea. Mientras que las exportaciones de todos
los paises en desarrollo importadores de petréleo aumentaron en vo-
lumen a una tasa del 5% anual entre 1955 y 1963, su poder adquisi-
tivo real aument6 solamente en 2% por afio. Los paises latinoame-
ricanos no fueron totalmente idiosincraticos en su creencia constante
en la sustitucién de importaciones.

Ademas de los problemas de balanza de pagos, las politicas de sus-
titucién de importaciones ocasionaron serios desequilibrios sectoriales.
Se puso énfasis en la produccién industrial a expensas de la produc-
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cién agropecuaria, con tres consecuencias. Primero, la produccién de
alimentos no mantuvo el paso de la demanda urbana. Sin embargo,
la preocupacién por la inflacién, y los costos de los salarios urbanos
que estaban aumentando, impidieron que los precios. relativos refleja-
ran, y -posiblemente, corrigieran esa inconveniencia. En cambio, los
ingresos urbanes se beneficiaron en relacién con los ingresos rurales, lo
cual afect6 adversamente la igualdad de la distribucién del ingreso.
Segundo, la industria de uso intensivo de capital absorbi6 cantidades
mas pequefias de fuerza laboral que lo que el rapido crecimiento de la
poblacién y la migracién a las ciudades estaban haciendo disponible.
El otro lado del modernismo y-de la alta productividad del trabajo
fue un gran nimero de empleos de baja remuneracién. Tercero, las
metas fisicas dominaban las consideraciones de eficiencia. Era mas im-
portante construir y operar una planta siderargica que calcular su ven-
taja comparativa. Los aspectos en materia de costo de oportunidad
se- menoscabaron y la simple sustitucién de importaciones se destaco,
como si la prima sobre las divisas fuera infinita.

El tercer desequilibrio basico de la sustitucién de importaciones
fue el fiscal. A medida que los recursos reales iniciales transferidos del
sector agropecuario comenzaron a disminuir, se pidié cada vez mas al
Estado que subsidiara las inversiones continuas en la industria con
la base de sus propios recursos. Los reembolsos y las exenciones tribu-
tarias, lo mismo que la capacidad limitada para imponer y recaudar
nuevos impuestos, limitaron los ingresos. Al mismo tiempo, los gastos
se- estaban expandiendo rapidamente para satisfacer las necesidades
de la- estrategia de’ industrializacién. El gobierno aument6 su parti-
cipaci6n en la economia, no sélo para proporcionar insumos de capital
complementario, sino también para absorber el desempleo urbano po-
tencial. El gobierno fue el empleador de dltima instancia. El déficit
fiscal reflej6 una crecienté disparidad entre los compromisos y los re-
cursos disponibles para satisfacerlos.

La monetizacién de este déficit fue el preludio a la inflacién por
exceso de demanda. Los aumentos de precios gerieraron un impuesto
de inflacién que ayud a financiar las mas altas y cada vez mayores
tasas de inversién. Pero la inflacién en aumento, a su turno, agravé
el problema externo al sobrevaluar aiin mas el tipo de cambio, lo cual
limité el apetito de los empresarios del sector privado para hacer in-
vérsiones ' productivas, Los trabajadores, también pronto reconocieron
los menores salarios reales que eran la consecuencia de la incapacidad
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de los pagos nominales para mantener el ritmo de la inflacién. Por otra
parte, los intentos que se hicieron para desacelerar el proceso inflacio-
nario produjeron declinaciones en la produccién sin que hubiera un
progreso paralelo en reducir los aumentos de precios. La inflacién se
convirtié entonces en un fenémeno empujado por los costos e insensi-
ble a los esfuerzos para reducir la demanda. En altimo anilisis, sin
capacidad para imponer impuestos y para restringir el consumo, el
Estado podia jugar el papel de acumulador de capital solamente esti-
mulando la- inflacién.

Al lado de las ganancias en la produccién industrial, por lo menos
en los paises més grandes, surgié una crisis en la sustitucién de im-
portaciones en la Gltima parte de los afios cincuenta. Fue especialmen-
te grave para los paises mas pequefios; para ellos dejar de acomodarse
a las reglas del mercado fue mas costoso. Pero para todos, los resulta-
dos favorables del crecimiento estaban empaiiados de dificultades que
no se habian podido prever completamente. Los encargados de las
politicas econdmicas, comprometidos con una determinada visién de
la realidad, fracasaron en modificar la estrategia en el curso del tiem-
po a medida que la ejecucién de sus reformas bésicas se hizo més pro-
blematica y las consecuencias econémicas indirectas se hicieron maés
negativas.

Eventualmente, los estructuralistas reconocieron la necesidad de am-
pliar las politicas seguidas, si no la de alterar el diagnéstico que servia
de base. Se presentaron tres alternativas:

Una fue la sustitucién de importaciones sobre una base regmnal
El comercio maés libre entre los paises latinoamericanos podria promo-
ver la desviacién del comercio para las importaciones competitivas 'y
aumentar las divisas disponibles para las importaciones complemen-
tarias procedentes de los paises industriales. Siempre que hubiera un
crecimiento del comercio reciproco, los paises podrian expandir sus
importaciones y exportaciones regionales en una forma equilibrada,
aliviar las limitaciones en materia de divisas y beneficiarse de una
mayor especializacién. La teoria no resultd en la préctica. Los paises
grandes podian vender manufacturas a los paises mas pequefios, pero
de cualquier manera lo que exportaban eran productos primarios; lo
que sucedi6é simplemente fue que alteraron la fuente de sus ingresos
en lugar de sus cantidades. Los paises grandes no veian con buenos
ojos la competencia entre ellos. A pesar del apoyo politico a nivel
presidencial, y del éxito alcanzado en la obtenciéon de respaldo por
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parte de Estados Unidos, la idea de un mercado comin nunca llegb a
ser una solucién relevante.

Una segunda opcién fue las nuevas corrientes de capital oficial para
complementar los ingresos del gobierno y aliviar la escasez de divisas.
Esa politica condujo al establecimiento del Banco Interamericano de
Desarrollo y méas tarde fue parte central de la Alianza para el Pro-
greso. Pero esa politica también encontrd sus tropiezos. Al comienzo,
hubo malentendidos acerca de la cantidad de dinero publico disponi-
ble y sus condiciones. Més adelante, los cambios en las metas de la
Alianza convirtieron los objetivos estructuralistas en inelegibles para
cl apoyo financiero.

La tercera opcién fue mas radical. Los que la preconizaban achaca-
ban la crisis de la sustitucién de importaciones a la timidez de su
ejecucién. Se habia dado peso al sector privado y no suficiente al sec-
tor publico. Se habia dado mucha atencién a las limitaciones de la
balanza de pagos y no suficiente a la reforma estructural. Esa situa-
cién fue la precursora de la perspectiva de dependencia. Esa transicién
tuvo lugar rapidamente una vez que los gobiernos reformistas pasaron
a otras manos, como ocurrié en muchos casos.

La opcién que prevalecié fue otra, Brasil y Argentina retornaron a
una mayor ortodoxia econémica bajo el tutelaje de regimenes milita-
res a mediados de los afios sesenta. Con todo, debido a que la industria-
lizacién ya habia dejado su marca, no habia la alternativa de regresar
al status quo anterior. En su lugar, las caracteristicas que distinguieron
la ortodoxia latinoamericana en los afios sesenta fueron la estabiliza-
cién a corto plazo por medio de instrumentos monetarios y fiscales, y
una mayor dependencia en las sefiales de los mercados internacionales
para el largo plazo. El crecimiento tomd prioridad sobre consideracio-
nes de orden distributivo. Las reformas podian esperar, a menos que
fueran esenciales por razones de eficiencia y acumulacion.

El modelo burocratico-autoritario fue mas novedoso en sus aspectos
politicos que en sus aspectos econémicos. No fue la promocién de ex-
portaciones, al estilo asiatico. No fue monetarismo, bien sea de la va-
riedad nacional o de la posterior variedad internacionalista, a pesar
de que se dio mas atencién a la politica monetaria y a las tasas de
interés de lo que habia sido el caso anteriormente y mucho mas a los
mercados financieros. No fue una reorientacién hacia la agricultura
y la produccién primaria que siguiera la ventaja comparativa de los
recursos naturales. Sobre todo, no fue un regreso a la preeminencia
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del sector privado con la participacién del gobierno en la economia
severamente limitada. La economia del populismo posterior a la sus-
titucién de importaciones, que tuvo su mayor prominencia en Brasil
pero tuvo vestigios en otras partes, fue, en breve, capitalismo estatal
que no alteré radicalmente el marco de la sustitucion de importacio-
nes que habia heredado. La ortodoxia busc6, en cambio, en un con-
texto internacional maés favorable, remediar alguno de los excesos de
su antecesor.

TEeORfA DE LA DEPENDENCIA ®

Basada en un método histérico-estructural, la teoria de la dependencia
es mas una contribucién al anélisis sociopolitico que un modelo econé-
mico. Su originalidad se deriva del uso de una posicién dentro del sis-
tema internacional como factor determinante del comportamiento de
clase. Gané terreno en los afos sesenta en respuesta a las deficiencias
de la teoria de modernizacién lo mismo que a las limitaciones obser-
vadas en la industrializacién a base de sustitucién de las importa-
ciones. La teoria de la dependencia surgié en fuerte oposicién a la
resurgencia de la ortodoxia y su orientacién externa.

Tres proposiciones econémicas forman parte integral de la perspec-
tiva de dependencia. Una es el principio de intercambio desigual. La
segunda las consecuencias adversas de la inversion privada extran-
jera. La tercera es la desarticulacién de la economia capitalista de la
periferia debido a su patrén de consumo sesgado copiado del de los
palses industriales avanzados.

El intercambio designal proviene directamente, dentro de una teo-
ria laboral marxista del valor, de las grandes dlspandades salariales
entre economias desarrolladas y en desarrollo. Los salarios bajos redu-
cen artificialmente los precios de las exportaciones producidas en los
paises en desarrollo, lo cual beneficia a los compradores mas bien que a
los vendedores. La idea basica es familiar. Se puede presentar en tér-
minos neoclasicos como una division desfavorable de las ventajas del
comercio, bien sea que es el resultado de exceso de oferta laboral o de
alta elasticidad-ingreso de la demanda de importaciones. El comercio
entonces puede empobrecer en lugar de enriquecer. Permanecer en la
economia internacional es un error en tales condiciones. Solamente los

8 Para reciente estudio de la teoria de la dependencia ver Gabriel Palma (1978).
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grupos elitistas pueden obtener ventajas, que es la forma como el
analisis de dependencia explica la larga persistencia de estas relaciones
comerciales desventajosas.

Los mercados de capital abiertos refuerzan los costos de los merca-
dos de bienes abiertos. La inversién directa proporciona la oportuni-
dad de que las firmas multinacionales persigan su estrategia global a
expensas de los intereses nacionales. Hay un conflicto en lugar de una
coincidencia de interés, en el que prevalece el mayor poder de la em-
presa extranjera, con la colaboracién de ciertos sectores nacionales.
El capital extranjero, se arguy6 posteriormente, tipicamente se asocia-
ria con el capital nacional, o el propio Estado, para perseguir sus fi-
nes. El an4lisis de la dependencia percibié la falla fundamental de la
politica de sustitucién de importaciones, aunque disfrazada con vesti-
menta nacionalista, como la concesién de tratamiento favorable a las
firmas extranjeras. Hay algo mas que la obtenciéon de ganancias esta-
ticas: los dependistas creen que no puede haber desarrollo auténomo
mientras la tecnologia sea suministrada externamente en lugar de ser
creada en forma nativa.

La tercera caracteristica del crecimiento capitalista dependiente es
su calidad desigualadora. La produccién industrial puede crecer més
bien que estancarse, pero s6lo como resultado de la concentracién del
ingreso que apoya la demanda por bienes modernos. Pero las necesida-
des bésicas no se satisfacen para gran parte de la poblacién que ca-
rece de empleo y demanda efectiva. El crecimiento agregado puede
sostenerse, pero sélo a expensas de una distribucion del ingreso desigual
y posiblemente cada vez més desigual. Los puntos de estrangulamiento
externo son primordialmente consecuencia del alto contenido impor-
tado de dicha estructura de consumo y produccién distorsionada, méas
que de la insuficiencia de las exportaciones.

La teoria de la dependencia ha sido fuertemente criticada por lo
inadecuado de su interpretacién del desarrollo econémico latinoameri-
cano en el siglo xix.* Este debate no se reanudar aqui. Lo que es més
relevante para nuestros propésitos es la duda arrojada por el éxito que
han tenido en la época actual los paises del Asia Oriental sobre la pers-
pectiva de dependencia. Las declaraciones acerca de los efectos inevi-
tablemente adversos del comercio y los flujos de capital internacionales
en América Latina requieren calificacién. La crisis de la deuda latino-

4 D. C. M. Piatt (1980). Véase también el comentario de S. Stein y B, Stein y la respuesta
de Platt en la misma edici6n.
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americana se levanta en contraste al crecimiento continuo de muchas
de las economias del Asia Oriental. Ademas, Corea y Taiwan han
visto mejorar la distribucién del ingreso. Los modelos econémicos que
parecen describir a la regién también deben ser confrontados con la
experiencia comparada.

Lo que yo quiero descartar aqui, sin embargo, es el lugar especial
del vinculo distribucién del ingreso-consumo-produccién dentro de la
perspectiva de la dependencia. Si bien ese vinculo es parte implicita
de la doctrina estructuralista, una mayor elaboracién fue dejada en
manos de los criticos del enfoque dependista.

Aunque tedricamente buena, la relacién descansa por Gltimo en la
sensibilidad cuantitativa de la estructura del consumo a la distribucién
del ingreso, el efecto consiguiente en el comercio exterior y el creci-
miento de la productividad innato al patrén de produccién resultante.
Se han recogido relativamente pocas pruebas en favor de efectos bené-
ficos muy grandes.® Los intentos de atribuir el _gran incremento de la
produccién industrial de Brasil a fines de los afios sesenta y comienzos
de los setenta a un deterioro en la distribucién del ingreso no han sido
persuasivos. Ni en el Chile de Allende ni en la Nicaragua sandinista,
donde la teoria se puede, en cierto sentido, considerar como que fue
aplicada positivamente, las experiencias hacen vélidas completamente
las expectativas. Los cambios en la distribucién del ingreso y una orien-
tacién hacia la satisfaccién de las necesidades basicas no alivi6 el pro-
blema de balanza de pagos; por el contrario, vinieron acompafados
de un aumento en el déficit de comercio. Una demanda excesiva y
continua de muchos bienes de consumo no se podia satisfacer con una
estructura de produccién que no podia responder a los precios, y la in-
flacién, abierta y reprimida, se aceleré. Si bien estos experimentos han
sido de duracién limitada, y han estado influidos adversamente por
presiones politicas externas, y por lo tanto dificilmente pueden ser de-
cisivos, los problemas de manejo econémico encontrados si nos dicen
algo acerca de la validez de las posicionse teéricas que le sirven de base.

El énfasis en patrones de consumo influidos por la distribucién del
ingreso y el efecto demostracién de factores internacionales compensa
la atencién inadecuada dada a las necesidades de capital y a los facto-
res determinantes del cambio tecnoldgico. Conduce a una falsa con-

5 Ver, por ejemplo, R. Berry (1981), y otros. estudios de casos citados, Para un excelente
andlisis reciente de Brasil, ver R. Bonelli y P. Vieira de Cunha (1983),
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fianza en la capacidad para liberarse de las limitaciones de balanza
de pagos sin un aumento en las exportaciones. Hace que la meta de
mejorar las situacién de los pobres sea compatible con demasiada
facilidad con la acumulacién y el crecimiento continuo. De igual ma-
nera que la teoria de la modernizacién se vio forzada a aprender que
no todas las cosas buenas llegan a la vez, es posible que los analistas
de la dependencia exageren la compatibilidad de los objetivos desea-
dos de mayor igualdad y de crecimiento auténomo sostenido a través
de un estilo de desarrollo orientado hacia adentro.

EL MONETARISMO INTERNACIONAL °

El monetarismo internacional, como muchas innovaciones tedricas de
la economia moderna, es un redescubrimiento de los clasicos, en este
caso, el mecanismo de flujo de especies de David Hume. En sus pro-
posiciones fundamentales se subrayan las limitaciones impuestas por
la integracién a la economia mundial; en este sentido, hay una acep-
taciébn compartida con la teoria de la dependencia del papel clave
de las interrelaciones internacionales. En su forma mas simple, son
suficientes tres proposiciones —dos de ellas de comportamiento. La
primera es la ley de un precio: en todos los paises los mismos bienes
cuestan lo mismo (teniéndose en cuenta la pequefia barrera natural
de los costos de transporte y la barrera no natural y potencialmente
muy grande de las restricciones al comercio). En una concepcién mas
agregada, éste es el supuesto de la paridad de poder adquisitivo: la
tasa de inflacién interna es igual a la inflacién mundial mas la depre-
ciacién del tipo de cambio. El segundo supuesto es la existencia de
una relacién estable entre la demanda de dinero y el ingreso. Esto
asegura que los cambios en la oferta monetaria sc reflejan en los gas-
tos y la determinacién del ingreso. La tercera ecuacién necesaria
para solucionar el modelo es una indentidad monetaria: la oferta mo-
netaria nacional es igual a la suma de las reservas internacionales y
el crédito interno.

Asi, en un mundo de precios y salarios flexibles y de tipos de cambio
fijos —es decir el patrén oro— la oferta monetaria es endégena y se
corrige por si misma. El exceso de crédito interno crea demanda in-

6 El rMm1 ha elaborado una coleccién de ensayos sobre el enfoque monetario a la balanza
de pagos (1977). Ver también M. Whitman (1975).
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terna, un nivel més bajo de exportaciones, y una eventual pérdida
de reservas. Esta eventualmente contrae la oferta monetaria, y en esa
forma corrige el aumento inicial en la demanda y los precios y res-
taura el equilibrio del comercio. Los arreglos monetarios son una su-
perestructura. La tasa real de crecimiento estd determinada por la
acumulacién de capital que le sirve de base. La demanda es manejada
automaticamente por medio de los cambios en la oferta monetaria y
estos son suficientes para corregir problemas temporales en la balanza
de pagos. Si por ejemplo, caen los precios de las exportaciones y dis-
minuyen los ingresos, entonces se pierden reservas, se contrae la oferta
monetaria, caen los precios y los salarios internos, y se logra un nuevo
cquilibrio de pleno empleo compatible con la balanza externa. El in-
greso real es mas bajo como resultado del cambio exégeno en los tér-
minos de intercambio, pero eso no puede evitarse.

Para la economia pequefia por lo tanto, el papel de la politica es
el de dictar la apertura hacia el exterior y la flexibilidad de precios.
Los aranceles deben eliminarse sustancialmente, y en esta forma se
quitan los impedimentos a la igualacién internacional de los precios,
y se estimula una reasignacién de recursos compatible con las ventajas
comparativas. Ademas, debera limitarse el alcance del sector puablico
con el fin de asegurar la mayor latitud a las decisiones privadas, y
sus ingresos y gastos deben mantenerse en equilibrio, a fin de evitar
que los déficit del gobierno tengan primacia sobre el crédito interno.
Por ultimo, la inversion y los préstamos extranjeros deben ser bienve-
nidos para compensar la escasez relativa de capital nacional y para
hacer que las tasas de interés internas tengan paridad con los niveles
internacionales. La deuda extranjera, si ha sido contratada privada-
mente, no deberia causar problema debido a que estd determinada
por un calculo de utilidades; y no es inflacionaria debido a que la
mayor demanda interna esta acompaiiada de una mayor oferta de im-
portaciones. Si las salidas de capital son excesivas, bien pronto habria
pérdida de reservas, lo cual automditicamente reduciria la demanda
interna, y reduciria el déficit de la cuenta corriente. La balanza de pa-
gos global es la Gltima prueba de lo adecuado de la politica interna,
y la evolucién de las reservas simultaneamente indica y pone en eje-
cucion los ajustes necesarios.

Los lectores reconoceran la teoria, no solamente como un caso ideal
de libro de texto, sino como la inspiracién de la estrategia de estabili-
zacién y desarrollo de los paises del Cono Sur a finales de los afios
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setenta. El objetivo de la aplicacién inicial fue el de reducir la infla-
cién interna. La manera de lograrlo fue mediante ajustes decrecien-
tes, predeterminados, del tipo de cambio, utilizando la ley de un pre-
cio. La forma de mantener baja la inflacién, una vez que habia caido,
fue la de adoptar un tipo de cambio fijo. Los movimientos de capital
y el comercio libres facilitarian la estabilizaciéon y garantizarian el de-
sarrollo.

El monetarismo internacional no funcioné como se habja anuncia-
do. Sus resultados en Argentina fueron un fracaso espectacular: un
peso sumamente sobrevaluado que estaba sostenido por un gran incre-
mento en la deuda externa y contribuia a la especulacién financiera
desenfrenada y al estancamiento del sector industrial. En Brasil, hubo
un breve y parcial coqueteo con la teoria; el tipo de cambio fue fijado
a comienzos de 1980 y debia ser el instrumento clave para alterar las
expectativas inflacionarias. No lo hizo. En cambio para compensar la
sobrevaluacién que tuvo lugar en el entretanto, fue necesario llevar
a cabo mas adelante una gran devaluacién, con la consiguiente alza
en la inflacién interna. En Chile, el enfoque monetario tuvo su prueba
mas larga y mas exitosa. Hasta 1980, sus partidarios estaban conven-
cidos de que el crecimiento de la economia chilena perduraria y que
el ajuste a las condiciones internacionales adversas seria rapido y sin
costos indebidos. Al final, el ingreso per capita chileno decliné méas del
11% entre 1981 y 1984, y el pais tuvo la relacién deuda-ingreso mas
alta de los paises deudores del hemisferio.

Estos resultados reflejan tres limitaciones importantes del analisis
monetarista internacional: una aplicacién al corto plazo de lo que son,
en el mejor de los casos, condiciones de equilibrio de largo plazo; aten-
cién inadecuada a los componentes de la balanza de pagos y preocu-
pacién solamente por un total general, y una atencién al equilibrio
macroeconémico en lugar de al desarrollo econémico. Estas cuestiones
seran examinadas brevemente a continuaci6n.

La paridad de poder adquisitivo y la proporcionalidad entre la
oferta monetaria y el ingreso nominal son relaciones que resultan apro-

'ximadamente sélo en el largo plazo. Un tipo de cambio fijo requiere
que los paises a través del tiempo mantengan sus niveles de precios
alineados, en la misma forma que los grandes incrementos en la oferta
monetaria estan asociados con tasas de inflacién méas altas y monedas
no convertibles. Otra cuestidn es que, especialmente en el caso de un
pais en desarrollo, se confie en estas relaciones, junto con la capaci-
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dad para responder instantaneamente y con flexibilidad perfecta en
materia de precios y salarios, para ajustar automaticamente la balan-
za de pagos en el corto plazo. El tipo de cambio real apropiado no se
materializ6, ni durante la época de auge ni durante la declinacién,
como lo aprendieron los paises a su pesar.

Una razén importante por la que los tipos de cambio se sobrevalua-
ron, y que fueron ignorados, es la preocupacién del monetarismo inter-
nacional solamente con la posicién de reservas y su dependencia de la
sabiduria del mercado para hacer la distribucién adecuada entre los
déficit de la cuenta corriente y los superavit de la cuenta de capital.
La simetria estd mal colocada. Los grandes ingresos de capital en res-
puesta a las diferencias en las tasas de interés pueden sostener tipos de
cambio que perjudican el desarrollo de una capacidad exportadora
que se pueda sostener y, por lo tanto, la capacidad para pagar la deu-
da. Puesto que los flujos de capital establecen corrientes futuras de
pagos, inherentemente estan llenos de dificultades potenciales; ésta
es ain mas la situacién cuando los préstamos son de corto plazo, las
tasas de interés son reajustables cada seis meses y la oferta continua
de capital es incierta. Lo que aparece como una posicién fuerte de
balanza de pagos, medida por las reservas, se puede deteriorar rapida-
mente debido a la atencion inadecuada que se ha dado a los compo-
nentes de la balanza de pagos.

El monetarismo global no sélo se enorgullece de su enfoque total
de la balanza de pagos, sino que también ignora la composicién sec-
torial de la economia. Puede hacer eso debido a que el tipo de cam-
bio garantiza la percepcién de un equilibrio. Desafortunadamente, lo
que es correcto desde la perspectiva estrecha de la balanza de pagos
a corto plazo, no es necesariamente correcto para el plazo mas largo.
Sin embargo, no se permite ninguna intervencién de politica para
proteger la actividad interna, a pesar de la posibilidad de que haya
cambios irreversibles en la estructura de la produccién. En la prac-
tica, el enfoque monetario en su aplicacién al Cono Sur fue equiva-
lente a favorecer los servicios a expensas de los bienes comerciales vy,
particularmente, de los productos manufacturados. La industria quedd
expuesta a nueva competencia del exterior, y fue incapaz de competir.
Los servicios fueron la respuesta. El problema es que ellos no consti-
tuyen una fuente independiente de desarrollo econémico. Responden
en forma pasiva a los ingresos mas altos que se derivan de otras fuen-
tes; ellos no impulsan a las economias hacia adelante o proporcionan
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la base para lograr aumentos continuos de productividad; tampoco
garantizan una corriente continua de exportaciones que se requieren
en el futuro para pagar el servicio de la deuda y para pagar las im-
portaciones complementarias.

Estas son las bases del escepticismo acerca de lo apropiado del énfa-
sis del monetarismo internacional. También se aplican en parte a los
programas de estabilizacién del FM1 que incorporan parte del mismo
marco de referencia analitico.

El FM1, sin embargo, modifica el monetarismo internacional en dos
aspectos importantes. Primero, acepta la posibilidad de una devalua-
cién real como fuente de cambios en Jos patrones de gasto lo mismo
que la reduccién de los gastos por la via de ingresos reales mas bajos.
El monetarismo global ortodoxo insistiria en la inutilidad de la deva-
luacién y pediria la restriccién interna exclusivamente. .El reconoci-
miento de la necesidad de una devaluacién corresponde a un interés
mayor con el estado especifico de la cuenta corriente. En realidad, los
programas del ¥uMI limitan explicitamente el acceso pablico a los mer-
cados de capital externos, forzando deliberadamente el ajuste a la cuen-
ta corriente. Segundo, el ¥MI1 reconoce que hay rezago de tiempo en
el ajuste y que los mercados internos no son perfectos. Los programas
hacen concesién explicita, aun cuando quizas no suficiente, al papel
del financiamiento internacional como un aditamento necesario a la
austeridad interna.

A pesar de estas modificaciones, el esquema de estabilizacién del
FMI padece de su continua insistencia en un diagnéstico de exceso de
demanda en todos los paises en todos los tiempos. Lo que es apro-
piado para México como pais exportador de petrdleo con dificultades
de balanza de pagos y de deuda en 1982, no es aplcabile igualmente
a los importadores de petréleo de la regién o quizas al mismo México
en 1985. Las condiciones de la oferta también son patre central de la
historia, especialmente en América Latina. Operan de tres maneras
importantes. En primer lugar, hay lagunas significativas entre la re-
duccién de los gastos en un sector y el aumento de la produccién en
otro sector. En segundo lugar, el manejo de la demanda a través de
tasas reales de interés altas y de tipos de cambio realineados también
afecta las metas de precios y de produccién de firmas. Cuando hay
escasez de capital de trabajo y de insumos importados, se disminuye
la produccién y los precios suben para compensar los costos més altos.
Ademés, puesto que los costos financieros constituyen una parte gran-
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de, y creciente, de los déficit fiscales, las cuentas del gobierno también
pueden deteriorarse. En tercer lugar, los recortes. del sector ptblico
caen en una forma desproporcionada sobre la formacién de capital.
La inversién privada complementaria también se reduce, y con ella,
los futuros abastecimientos.

La desinflacién, en otras palabras, es mas complicada que una sim-
ple reduccién de la demanda y no es tan fundamental para el mejora-
miento de la balanza de pagos como insiste el modelo analitico del
FMI. En realidad, inclusive pueden ser incompatibles: los cambios que
se requieren en los precios relativos para estimular un superavit co-
mercial es probable que ejerzan presiones inflacionarias. En la préc-
tica, por lo tanto, los programas del Fondo son irreales en cuanto se
refiere a sus metas y aparentemente en forma deliberada. Segin las
palabras de uno de sus funcionarios. “En general, los programas de
politica correctiva deberian apuntar a reducciones significativas en la
tasa de inflacién —aun cuando no parezcan particularmente ajustadas
a la realidad— con el objeto de influir positivamente en las expecta-
tivas” (Guitian, 1982-1985). Pero nadie se engana. Todo lo que ocu-
rre es una combinacién inadecuada de incrementos continuos en los
precios y de capacidad ociosa, y expectativas de que la estabilizacién
no puede continuar.

CRECIMIENTO INDUCIDO POR LAS EXPORTACIONES *

La estabilizacion bajo la guia del ¥Mm1 es una politica de corto plazo.
El crecimiento inducido por las exportaciones es una estrategia de
desarrollo para largo plazo que preconiza la integracién completa a
la économia internacional. La demanda internacional es altamente
elastica y proporciona una fuente confiable de crecimiento sostenido.
Para penetrar los mercados mundiales, todo lo que tienen que hacer
los paises en desarrollo es seguir las sefiales de las ventajas compara-
tivas para explotar sus costos mas baratos. Dicha estrategia exige limi-
taciones a la intervencién del sector piiblico y correcto alineamiento
de los precios. Los tipos de cambio no deben estar sobrevaluados, como
ocurre inevitablemente como resultado de la proteccién a las importa-
ciones. Las tasas de interés deben ser positivas en términos reales, en

T Para dos anilisis de la politica de los paises en desarrollo que concluyen con la defensa
de una orientacién hacia afuera, ver B. Balassa (1981) y A. Krueger (1984).
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lugar de negativas, y no deben subsidiar la industrializacién de uso
intensivo de capital, sustitutiva de importaciones. Los salarios reales
deben ser determinados por competitividad internacional en lugar de
por mandato: los problemas de balanza de pagos frecuentemente se
derivan de las demandas excesivas e indisciplinadas de los factores.

La teoria no es novedosa. Se parece al laissez faire del siglo xix. Lo
que le ha dado a este enfoque especial consideracion en afios recientes
ha sido el éxito de los paises de Asia Oriental. Las exportaciones han
sido un ingrediente importante del rapido crecimiento de su ingreso.
Aunque la economia mundial ha tenido problemas desde la primera
crisis petrolera, estos paises se las han arreglado para sostener su ex-
pansion, a pesar de una mayor vulnerabilidad a las conmociones del
comercio. Las economias comprometidas a una estrategia hacia afuera
como ésta, han evitado una crisis de la deuda como la que limita el
crecimiento de América Latina. Es una idea que funciona.

Como lo resume uno de los partidarios de la promocién de las ex-
portaciones: “Han surgido tres puntos principales de la experiencia
de los paises que optaron por el crecimiento inducido por las exporta-
ciones. Primero, sus notables tasas de crecimiento estuvieron asociadas
con el crecimiento rapido de las exportaciones; segundo, en todos los
paises donde fue posible contrastar la evolucién antes y después de
los cambios de politica la tasa de crecimiento sin duda salté fuerte-
mente después de la adopcién de las estrategias orientadas hacia la
exportacibn, y tercero, las altas tasas de crecimiento sostenido indica-
ron que las politicas orientadas hacia afuera creaban efectos dinimi-
cos en las economias”, (Krueger, 1985:20)... Hay dos conjuntos de
observaciones que hacer. El primero se relaciona con la “generaliza-
cién” de la estrategia; el segundo, con los medios para llevarla a cabo.

El crecimiento inducido por las exportaciones no es una ruta uni-
versal para el éxito. Por una parte, hay una falacia de composicion.
Si todos los paises en desarrollo trataran de perseguir la estrategia al
mismo tiempo, la competencia subsiguiente rebajaria la ganancia de
todos. Los que iniciaran la estrategia mas tarde probablemente obten-
drian menos ganancia al seguir la politica que aquellos que les prece-
dieron. (Esto es todavia més asi, si el éxito obtenido temprano provoca
respuestas proteccionistas en los paises importadores). Lo que cuenta
no son las tasas de crecimiento espectacularmente altas en si mismas,
sino las diferencias en las ventajas en comparacién con una asignacién
alternativa de los recursos. Si las exportaciones se deben vender a pre-
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cios menos remunerativos a fin de competir, el mercado extranjero
es menos atractivo como fuente de dinamismo.

Las ventajas derivadas del comercio no son lineales. A medida que
las economias se vuelven progresivamente mas abiertas, los beneficios
marginales disminuyen. La diferencia en la eficiencia interna entre
exportar e importar la Gltima unidad de comercio es mas pequeia que
la que existe entre exportar e importar la primera. Cuando las expor-
taciones vienen a representar altas proporciones del ingreso nacional,
los beneficios marginales dependen exclusivamente de la dinamica
de los cambios de productividad en los sectores exportadores, no en las
ganancias estiticas derivadas del comercio. Para los paises grandes,
los retornos decrecientes se presentan mucho més temprano. Conviene
recordar que Japén solamente exporta el 15% de su producto bruto.
La mayor cantidad no es necesariamente lo mejor.

Mucho depende también de la composicién del comercio. Hay una
diferencia entre los paises de América Latina ricos en recursos y los
paises de salarios bajos y pobres de recursos del Asia Oriental. Las
exportaciones de manufacturas de uso intensivo de mano de obra del
Asia Oriental son compatibles con un aumento en el empleo y con
una mayor igualdad en el ingreso. La promocién indiscriminada de
exportaciones de América Latina puede aumentar las utilidades a ex-
pensas de la participacién de los salarios y perjudicar en realidad el
surgimiento de las exportaciones no tradicionales.

Ademas, un alto grado de apertura no es una bendicién pura. Hace
que la economia sea mas susceptible a las conmociones externas. Una
respuesta interna efectiva requiere considerable flexibilidad de precios
internos y movilidad de recursos. Si éstos faltan, lo que aparentemente
puede ser la mejor estrategia de integracién internacional puede resul-
tar inferior. La crisis de la deuda latinoamericana se deriva en parte
de la integracién internacional asimétrica de la regién. Era mas facil
abrir los mercados de capital que establecer la base de un crecimiento
continuo de las exportaciones; una cosa fue sustituto de la otra.

El anélisis empirico, interpretado adecuadamente, justifica una vi-
sibn més cautelosa de lo que se puede esperar que logre el crecimiento
inducido por las exportaciones en relacién con una amplia muestra
de paises en desarrollo. Balassa (1978:187) escribe correctamente:

...el aumento del pNB de Corea hubiera sido un 37% mas peque-
fio si la tasa de crecimiento de sus exportaciones hubiera sido
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igual al promedio de los paises considerados. La proporcién co-
rrespondiente es del 25% para Taiwan. En el otro extremo, en
Chile, la India y México, respectivamente, el incremento del PNB
hubiera sido un 14, 12 y 8% mayor si esos paises hubieran tenido
tasas promedio de crecimiento de las exportaciones.

Con todo, la scleccion de esos casos extremos exagera el verdadero
impacto de un crecimiento mas rapido de las exportaciones. Ese efecto
cae tipicamente entre 0.1 y 0.2 puntos porcentuales de crecimiento
agregado por cada punto porcentual de crecimiento de las exportacio-
nes, con una elasticidad més pequefia a medida que se agregan otras
variables causativas. Asi, en un estudio reciente, cuando el crecimiento
del volumen de las exportaciones se introduce solo, su elasticidad es
0.2; cuando se agrega la tasa de crecimiento de la inversién, dicha
tasa tiene cuatro veces la influencia del crecimiento de las exporta-
ciones —que ahora se reduce a 0.07— y el grado de explicacién total
aumenta significativamente (Krueger 1983:41-46 y Agarwala 1983:
55).Y cuando se tiene en cuenta también la influencia independiente del
crecimiento agropecuario, su efecto es casi seis veces tan grande como
el cremmlento de las exportaciones, y mas significativo estadisticamen-

® El crecimiento de las exportaciones no es un determinante unico.

Tales ejercicios estadisticos no prueban realmente la hipdtesis del
crecimiento inducido por las exportaciones, sin embargo. Para hacer
eso se requiere. el calculo de la relacion entre la evolucién agregada y
el punto hasta el cual la tasa de crecimiento de las exportaciones exce-
de el crecimiento general. Con tal especificacién, no hay relacién es-
tadisticamente significativa. Esto quiere decir que las historias del
éxito de Corea y Taiwan de un crecimiento méas rapido de las expor-
taciones que de la produccién para el mercado interno son su: genens,
y no se repiten en una muestra més grande de paises en desarrollo.’

Ademas, la simple relacién observada entre le crecimiento del pro-
ducto y el de las exportaciones incorpora parcialmente el argumento
estructuralista de la importancia de las importaciones: las exportacio-

8 En csta regresién se emplea la mucstra y datos de Agarwala (1983:12), como lo hagu
en las subsiguientes regresiones (los valores del estadistico ¢ estin entre paréntesis; R? estin
ajustados por grado de libertad):

Gy = 2.06 + 0.84 Ga + 0.15 Gx Rz = 0.58
(3.6) (4.8) (3.2)

2 Gy = 52 + 0.08 (Gx — Gy) R2 = —0.01
(11.4) (0.8)



EL ESTADO DE LA CIENCIA ECONOMICA 317

nes son también una variable de intermediacion que refleja una mayor
disponibilidad de divisas para la compra de importaciones necesarias.
Para el mismo conjunto de 31 paises en desarrollo del Banco Mundial
para la década 1970-1980, al susbtituir el volumen de exportaciones
por el volumen de importaciones como la variable causativa, aumenta
significativamente el grado de explicacién estadistica; R* sube de
0.29 a 0.48; su coeficiente indica que un punto adicional de crecimien-
to de las importaciones vale 0.33 puntos de crecimiento del producto,
comparado con la contribucién de las exportaciones de 0.21 puntos.
Ninguno de los dos, tomados separadamente, constituye una .explica-
cién adecuada. Cuando se introducen tanto el volumen de las expor-
taciones como €l volumen de las importaciones en la misma ecuacion,
cada uno de ellos es significativo estadisticamente y positivo; pero el
volumen de las importaciones es mucho més significativo estadistica-
mente y tiene un coeficiente de 0.27 comparado con uno de 0.10 para
el volumen de exportaciones.'’

El propésito de estos calculos estadisticos es establecer que la orien-
tacién exportadora no es méis una panacea que la sustitucién de im-
portaciones. Esta aseveracién no es para negar que una estrategia
orientada hacia afuera puede ser a veces la indicada. Pero no elimina
que la sustitucion eficiente de importaciones a veces sea una opcién
preferible para acelerar el crecimiento. No hay sustituto para el ana-
lisis caso por caso de cuales son las politicas de desarrollo apropiadas.

Una segunda objecién de envergadura a la insistencia del crecimien-
to inducido por las exportaciones es su sesgo excesivo contra la inter-
vencién del Estado. Al hacer hincapié en los efectos adversos de las
distorsiones de precios sobre el crecimiento, este punto de vista tedrico
se propone claramente desacreditar el punto de vista “estructuralista”.
“Su enfoque hizo hincapié en el papel del gobierno mas bien que en
el de los mercados... Se supuso ademéas que el gobierno... puede
ejecutar el programa necesario de movilizacién de recursos y asigna-
cién de recursos por medio de mandatos administrativos” (Agarwala,
1983; 3-4). La conclusién de que las distorsiones importan, y son pri-
mordialmente el producto de la intervencién estatal, hace valido el
énfasis neoclasico en la cuestién de lograr los precios correctos.

10 Gy = 35 4+ 033 Gm R? = 0.46
(7.9)  (5.1)

34 + 0.10 Gx + 0.27 Gm R? = 050
8.1) (1.8) (3.8)

Gy =
(



318 INVESTIGACION EcondMica

Un argumento clave y que se hace cada vez con més frecuencia, es
el de que estas distorsiones constituyen una influencia estadisticamente
significativa, y negativa, sobre la tasa de crecimiento. Se dio promi-
nencia a este resultado en el World Develqpment Report de 1983:
“La tasa promedio de crecimiento de dichos paises en desarrollo con
bajas distorsiones en los afios setenta fue cercana al 7% por afio, dos
puntos porcentuales mas alta que el promedio general. Los paises con
altas distorsiones promediaron un crecimiento de alrededor del 3%
por afio, dos puntos porcentuales més bajo que el promedio general”
(p. 61).

Dicha conclusién, sin embargo, no resiste muy bien ni siquiera un
escrutinio casual. El componente mas influyente del indice de distor-
si6n general es la distorsion del tipo de cambio. Bien sea que se tome
por si mismo, o en conjunto con otros componentes, un tipo de cam-
bio valuado incorrectamente explica la mas alta proporcién de la
variancia en la tasa de crecimiento agregado. Su efecto es fundamen-
tal. Es evidente que si la distorsién en el tipo de cambio es fuente im-
portante de una evolucién desfavorable, deberia hacer sentir su efecto
a través del retraso en el volumen de exportaciones. Con todo, jhay
una relacién estadisticamente insignificante entre el crecimiento del
volumen de las exportaciones y el indice de distorsién del tipo de cam-
bio! En realidad, el R*® calculado es —0.01 y no estd ni remota-
mente cerca de un nivel aceptable de explicacién. En cualquier forma
que el indice calculado de distorsién del tipo de cambio influya en el
crecimiento, aparentemente no es por la via de las exportaciones."
Otro indice de distorsién sectorial que se puede comprobar rapida-
mente es el que se ha desarrollado para la agricultura. El crecimiento
agropecuario tampoco esta asociado con la distorsion medida en los
precios agropecuarios.”

Uno no puede ficilmente desdenar estos resultados sectoriales. Es
dificil argiiir que uno estd midiendo bien sus distorsiones si ellas no
ejercen influencia donde son mas relevantes. Mi conclusién es otra:
que el analisis estadistico no es “un argumento poderoso... a favor
de evitar altas distorsiones de los precios en el comercio, en los mer-
cados de factores, lo mismo que en los productos no comerciales”

11 Gy =53 —1.1DXR R? = —0.01
(2.0) (0.8)

12 Gy = 38 — 044 DA R?'= 0.01
(45 (L1)
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(Agarwala 1983:46). Mas bien, los resultados ampliamente publi-
cados del Banco Mundial estin fundamentados inadecuadamente en
un indice de distorsién que tiene un contenido analitico limitado.

Estos resultados obviamente no justifican una politica de lograr ar-
bitrariamente los precios equivocados. Pero tampoco quiero yo con-
finarme a la conclusién de que la intervencion selectiva puede ayudar
a producir los precios correctos donde el mercado no lo hace; sobre
eso hay sustancial acuerdo conceptual, si no operativo. La proposicién
mas fundamental, mas bien, es la de que la correccién de los precios
debe decidirse con referencia a una estrategia amplia de desarrollo, y
no independientemente de ella. La sobrevaluacién del tipo de cambio
durante las etapas iniciales del periodo de sustitucién de importacio-
nes a principio de los afios cincuenta, jugd un papel positivo.en mu-
chos paises latinoamericanos. Gravé las utilidades excesivas de las ex-
portaciones agropecuarias que se estaban beneficiando del auge de los
precios de los productos primarios a causa de la guerra de Corea, y
las transfirié al sector industrial. En contraste, la sobrevaluacién del
tipo de cambio inherente en la estrategia del Cono Sur para reducir
la inflacién a fines de los.afios setenta fue un desastre. Es la propiedad
de las estrategias lo que estd bajo discusion.

Lograr las politicas correctas es algo mas que lograr los precios co-
rrectos. Realinear adecuadamente la produccién puede requerir incen-
tivos que exageran las sefiales del mercado. La eficiencia es con fre-
cuencia la consecuencia de distorsiones exitosas: esa es la tipica historia
de Gltima hora del desarrollo econémico que ha tenido éxito. Las tasas
reales de interés negativas sobre el crédito en Corea en los afios setenta
no obstaculizaron la industrializacién o las exportaciones; las altas
tasas reales positivas en Chile a fines de los afios setenta no ayudaron
a impedir la desviacién de los recursos hacia aplicaciones especula-
tivas, no productivas. Hay pruebas sustancias de que el éxito origi-
nado en las exportaciones de Taiwan y Corea no se derivé de una
actitud neutral del Estado, sino de estrategias intervencionistas cohe-
rentes.

CUATRO CUESTIONES PRINCIPALES

En esta forma las ideologias econdmicas contendientes han sido parte
central de la moderna experiencia de desarrollo de América Latina.
Ese debate actualmente continiia bajo el impulso de la mas severa
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caida de la actividad econémica desde la Gran Depresion. El ingreso
per capita de la regién decliné cerca del 10% a principios de los afios
ochenta. Para algunos paises, los niveles de produccién industrial estan
ahora donde estuvieron hace una década o més. Un ingrediente nove-
doso, pero bienvenido, de la presente discusion es un regreso a los go-
biernos civiles y un proceso de redemocratizacién en muchos paises.
Finalmente, debido a la ubicuidad de los programas de estabilizaci6n,
las opiniones del Fondo Monetario Internacional tienen un auditorio
grande y cautivo en toda la regién.

Frente a estas influencias, parece que esta ganando terreno cn la
region un neoestructuralismo pragmaético. Sus caracteristicas se pue-
den ilustrar con referencia a cuatro cuestiones principales que actual-
mente confrontan los politicos: la deuda externa, la inflacién, la dis-
tribucién del ingreso y la funcién del Estado.

La deuda latinoamericana, como bien se sabe, es desproporcionada-
mente alta en comparacién con otras areas en desarrollo. Como con-
secuencia, los paises de la regién se han visto forzados a hacer ajustes
sin precedentes para compensar los efectos adversos de las altas tasas
internacionales de interés. La recesién de los paises industrializados
y la limitada oferta del orden del 5.7% del producto bruto para satis-
facer las obligaciones de intereses ha requerido una transferencia inter-
na equivalente de recursos reales al sector puiblico, que en la mayoria
de los paises es el deudor principal.

Hasta ahora, con pocas excepciones, los pagos se han hecho, a pe-
sar de una carga que es mas del doble del nivel de las reparaciones pos-
teriores a la Primera Guerra Mundial que Alemania consideré intolera-
bles. Ha habido muy poco apoyo para la moratoria unilateral o el
rechazo a la continuacién de las relaciones econémicas internaciona-
les. A pesar de una larga tradicién de estrategia de desarrollo orien-
tada hacia adentro en la regién, ha habido aceptacién de la necesidad
de mayores exportaciones, lo mismo que de menores importaciones.
Los superavit comerciales de México y Brasil han alcanzado niveles
sin precedentes.

Pero estos logros, basados en una emergencia, no significan que los
resultados actuales del comercio se pueden extrapolar mecanicamente.
Hay poco entusiasmo por la continuacién indefinida de la presente
transferencia de recursos de la regién, aun en condiciones en que el
crecimiento del comercio mundial podria hacer factibles los superavit
de las exportaciones. Hay razones vélidas para resistir. Una es que las
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politicas que se requieren para efectuar las transferencias contradicen
la meta de estabilizar las presiones inflacionarias. La devaluacién, re-
querida para mantener la competitividad de las exportaciones, agrega
a los costos, y de aqui que alimenta nuevamente la inflacién. Adicio-
nalmente, la gran extraccién de recursos que hace el sector publico
agrega a la inflacién debido a los esfuerzos del sector privado para
defender sus ingresos. El recorte de los gastos gubernamentales inter-
nos no es una solucién atractiva porque envuelve el riesgo de extra-
limitarse y provocar una declinacién de la produccién en lugar de los
precios. La financiacién de los déficit mediante deuda en lugar de
imprimir moneda es aproximadamente equivalente a imprimir ain
mas moneda debido a los explosivos pagos de intereses que es necesa-
rio hacer posteriormente.

En segundo lugar, los recursos que han sido transferidos se han he-
cho primordialmente a expensas de la inversién. Tratar de comprimir
el consumo sdlo no ha sido posible. Hay resistencia a una mayor decli-
nacién en los estandares de vida. Entonces los intentos para servir
completamente una deuda grande al presente perjudican la habilidad
para pagar en el futuro. Las exportaciones que deben hacerse mafiana
requieren aumentos de capacidad hoy dia. Pero los paises que estin
siendo forzados prematuramente a transferir tan grandes proporciones
de su ahorro no pueden darse el lujo de invertir.

Ni los planes de estabilizacién de corto plazo ni las estrategias de
desarrollo de largo plazo orientadas hacia afuera responden adecuada-
mente al problema. Si se persiguen objetivos inmediatos de balanza
de pagos con gran prioridad, la inflacién y niveles bajos de inversién
interna son los resultados méas probables. Descansar en altas tasas de
crecimiento de las exportaciones para inducir nuevos flujos de capital
y asi reducir el tamafio de las actuales transferencias de recursos, ignora
los efectos desalentadores de los desequilibrios internos sobre los pres-
tamistas potenciales. La posicién de la mayoria en América Latina
apoya la continuacién de los acuerdos con el FM1 y las negociaciones
con los bancos, pero también insiste en la importancia de que se con-
siga un alivio de la deuda externa como condicién necesaria para una
recuperacién econémica sostenida.

El problema de la inflacién, desde el punto de vista neoestructural
emergente, esta ahora relacionado, en muchos paises, con el manejo
de la deuda extema, y, mas generalmente, con las conmociones ema-
nadas de la economia internacional: Hay continuidad con la doctrina
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estructuralista que niega la efectividad de las politicas monetarias y
fiscales ortodoxas. Pero también hay un cambio. Las tasas de inflacién
de mas de tres digitos en Argentina y Bolivia y de cerca del 200% en
Brasil y Pert no se pueden tolerar mas tiempo. Estas provocan ines-
tabilidad e incertidumbre de los ingresos reales y amenazan a los seg-
mentos de la poblacién que no tienen medios para defenderse por si
mismos. Distorsionan los incentivos econémicos y disminuyen la acti-
vidad productiva.

Los experimentos con los programas de estabilizacién del ¥M1 tam-
poco han reforzado la propensién ni siquiera de los grupos conservado-
res internos a una mayor austeridad. Cualquier que haya sido el éxito
en fortalecer la balanza de pagos, ese éxito no se ha duplicado en la
lucha contra la inflacién. Incluso en deudores de buen comporta-
miento como México y Brasil, el progreso ha sido limitado. Si bien se
puede argiiir que las politicas convencionales en la practica han sido
inadecuadamente rigurosas, hay mas simpatia en la regién que en los
centros financieros internacionales del por qué ellas nunca lo han sido.

Existe cada vez més la apreciacién de que lo que requieren las eco-
nomias latinoamericanas de alta inflacién, indexadas (formal e infor-
malmente), es algo mas que la reaccién monetarista o la complacen-
cia estructuralista. En una obra reciente (Williamson, 1985) se da
un ejemplo de algunos nuevos pensamientos sobre el tema. Mas impre-
sionante todavia es el esfuerzo para aplicar algunos de los principios
en la lucha contra la inflacién acelerada en Argentina, en el contexto
de un acuerdo con el ¥M1. Estos enfoques, si bien incluyen el control
y la reforma monetaria como pieza central, y requieren el control fis-
cal, también reconocen que la inflacién es sintoma de demandas in-
compatibles de los factores. Una politica de ingresos, bien sea en la
forma de controles de precios y salarios, planes para la conversién de
la moneda, o un pacto negociado explicitamente, es por lo tanto un
componente fundamental de cualquier conjunto de medidas antinfla-
cionarias efectivas. Si bien la prioridad que se da a la inflacién con-
tinha siendo una prueba de sensibilidad ideolégica, lo mismo que
ocurrié en las controversias de los afios cincuenta, hay mayor consenso
que nunca sobre esta cuestién vital.

Lo mismo es cierto de la distribucién del ingreso. Aun cuando el
ajuste de corto plazo ha monopolizado la atencién, y la preocupacién
con la igualdad aparentemente ha pasado a un segundo plano, esta
cuestién inevitablemente continta siendo importante para América
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Latina debido a la gran cantidad de pobreza y a la desigualdad espec-
tacular. En realidad el estancamiento y la declinacién de los afios
recientes posiblemente ha agravado las diferencias de ingreso. Las
disminuciones en los salarios reales han sido grandes en muchos pai-
ses, mientras que las ganancias de los propietarios privados, un grupo
selecto, han aumentado. Con todo, a pesar de la magnitud probable
de estos cambios de distribucién, que aun no se han estudiado y docu-
mentado, las politicas populistas simplistas de grandes aumentos en
los salarios nominales para compensar las pérdidas no han ganado
apoyo. Se han hecho sacrificios, y continian siendo aceptables, siem-
pre y cuando haya una expectativa razonable de que serviran para
algo mas que el enriquecimiento de otros.

Hay limites. Los salarios reales no pueden ser siempre residuales.
Los gobiernos han reconocido esta realidad y no han hecho esfuerzos
incesantes para reducir los salarios, o para eliminar los subsidios de
precios incluso en los casos en que se les ha aconsejado que lo hagan.
Hay sabiduria en este ablandamiento de la autoridad. No hara mucho
bien tener éxito, aparentemente, en lograr la estabilizacién a expen-
sas de distribuciones incompatibles del ingreso que més adelante crea-
ran nuevas presiones inflacionarias. Tampoco se puede ya disefiar una
estrategia de desarrollo en la cual el crecimiento toma precedencia
absoluta, y la distribucién vendra més tarde. Estas son algunas de las
lecciones que los hombres astutos han aprendido, y que la nueva poli-
tica de la regién refuerza.

La prueba que estd por venir es la capacidad para distribuir los
beneficios de un crecimiento renovado, de tal manera que se tengan
en cuenta las preocupaciones distributivas, sin sucumbir a ellas. En
esta posiciéon intermedia que estd surgiendo, hay lugar para que la
politica publica influya en los perfiles de produccién a nombre de los
objetivos de empleo lo mismo que para tratar los excesos de pobreza
y de desempleo.

Esto nos lleva a la cuestién final de la estrategia que en algun grado
incorpora a las otras, la funcién del Estado. Dentro de América Latina
la credibilidad del “dejar hacer”; debido quizas a la experiencia del
Cono Sur, es menos ahora de lo que fue en la region o de lo que parece
ser entre algunos economistas de organismos internacionales. Pero
también hay menos fe en el dirigismo, y en la facultad del gobierno
para intervenir siempre con éxito. Los proponentes de estrategia del
desarrollo orientadas exclusivamente al mercado no son los tinicos que
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critican el desempeiio del sector piiblico en los fltimos afios. Pocos
defenderian la proliferacién de subsidios, exenciones tributarias, regu-
laciones arbitrarias, proliferacién de empresas del Estado, y los mayo-
res gastos de los gobiernos centrales durante el apogeo de las entradas
de capital en los afios setenta. Tampoco, por algun tiempo, ha habido
una creencia muy amplia en América Latina de que la planificacién
extendida deberia suplantar las decisiones del mercado.

El clima en la regién no estd a favor de estrategias de desarrollo
que impidan una funcién al Estado, pero se inclina més bien hacia
la reconstruccién de un Estado efectivo desarrollista. No es tarea facil
reconciliar los diversos objetivos y demandas que una sociedad civil
recién emancipada esta articulando en muchas partes de la regién.
Los dias de las antiguas alianzas entre el capital extranjero, el capital
nacional y el Estado tecndcrata se han terminado. Nuevos lazos de
cooperacién entre el Estado y los sectores productivos, el capital lo
mismo que la mano de obra, tienen que forjarse. Es necesario definir
nuevas fronteras a la presencia del Estado, al tiempo que es necesario
encontrar una nueva capacidad para generar superavit publicos.

Por dificil que sea, hay un amplio compromiso en América Latina
para enlistar y usar la intervencién del gobierno en forma mas pro-
ductiva. Esto se traduce en una mayor selectividad y descentralizacién
de autoridad; en acceso mas confiable a los recursos reales en lugar de
medidas secundarias que provocan otros desequilibrios; en atencién
a la politica macroeconémica lo mismo que a las presiones sobre los
costos que reproducen altas tasas de inflacion; en adecuado creci-
miento de las exportaciones para reducir la limitacién al crecimiento
que se deriva de la balanza de pagos; las exportaciones son un medio,
no un fin, importante por su suministro regular de divisas mas bien
que por su dinamismo industrial; y la aceptacién de la integracién a
los mercados financieros internacionales, en la medida en que com-
pensen, més bien que induzcan, la vulnerabilidad a las conmociones
internas y externas.

Estos son algunos de los elementos centrales del nuevo pensamiento
econémico de la region. Ese neoestructuralismo emergente recombina
méas que reinventa nuevas perspectivas teéricas. Ha aprendido de la
sucesién de modelos y de estrategias de desarrollo que prometian éxito.
Y quizas por sobre todo refleja una realidad politica: los nuevos go-
biernos civiles, y los antiguos, hallan atractivo este pragmatismo y la
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flexibilidad. La estrategia del desarrollo comprende méas que los mo-
delos técnicos.

EconoMia poLiTicA

A pesar de los signos de convergencia en los enfoques teéricos sobre los
principales problemas econémicos de la regién, persisten diferencias
evidentes. Es probable que continiien, a pesar de una mayor investi-
gaci6én y de la acumulacién de evidencia empirica. No existe una sola
descripcién objetiva de las relaciones econémicas subyacentes sobre
la cual puedan ponerse todos de acuerdo. Los puntos de vista diversos
y contradictorios continuarin siendo defendidos. En tltima instancia,
la estrategia que se escoja para poner en practica la politica depen-
dera de consideraciones politicas mas que de su coherencia econé-
mica. Esas politicas, a su vez, afectan no solamente los resultados, sino
las relaciones basicas mismas. Eso es lo que hace que la economia
aplicada sea una criada de la politica en lugar de una ciencia pura.

Esta caracterizacién contradice la teorfa todavia popular de poli-
tica econémica que promulgé Jan Tinbergen. En esa formulacién, la
teoria econdmica y la econometria proporcionan un solo modelo basico
que especifica la interaccién de las variables econémicas, incluso su
respuesta a los instrumentos de politica. La tarea de la politica es la de
escoger uno de los resultados factibles como solucién preferida pon-
derando metas tales como el crecimiento, la estabilidad de los precios,
la distribucién del ingreso, etcétera. Los valores intervienen explicita-
mente sélo en la seleccién de las ponderaciones en la funcién objetiva.

La realidad no es tan nitida. Las relaciones basicas de comporta-
miento econémico no se conocen con certeza. Las hipétesis contradic-
torias disfrutan de larga vida, y pocas veces se reconcilian del todo
con la evidencia histérica. La informacién adicional modifica la pre-
sentacién de posiciones que se han mantenido fuertemente, pero pocas
veces conduce a su abandono: las contorsiones y las vueltas de la con-
troversta monetarista-keynesiana de los Gltimos cincuenta afios es un
ejemplo notable. Hay buena base para el escepticismo en ausencia de
experimentos puros. La evidencia no es decisiva cuando todos los de-
maés factores no se mantienen constantes. La ideologia —un sistema de
creencia antelada— sirve para identificar la estructura implicita en
la masa de datos histéricos generados bajo una variedad de condicio-
nes. Esa es la razén por la cual algunos chilenos conceden que las
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politicas de Allende pueden haber fracasado, sin refutar el marco de
referencia teérico que les sirve de base; y el por qué otros afirman
confiadamente que el monetarismo global sigue siendo vélido, pero
que fue interrumpido prematuramente por la devaluacién de 1981.

La subidentificacién es endémica no simplemente debido a la com-
plejidad de los sistemas econémicos, sino también a que las politicas
mismas influyen en el comportamiento. Esta es una de las ideas valio-
sas de la nueva escuela de economia que propone expectativas racio-
nales. Sostiene la incapacidad para predecir con base en la pasada
evidencia a medida que se pasa de un régimen de politica a otro, pues-
to que las respuestas observadas de los agentes econdmicos son adap-
taciones a las expectativas de los efectos de las intervenciones de poli-
tica. El analisis es especialmente aplicable al medio latinoamericano
que esta sujeto a frecuentes, y a veces espectaculares, cambios en la
estrategia de desarrollo.

Algunos de estos defensores van més all4, e insisten que el sector pri-
vado prevé en forma perfecta, y por lo tanto compensa, la eficacia de la
intervencién gubernamental. Asi, el rapido crecimiento de la oferta
monetaria, debido a que contribuye a las expectativas inflacionarias,
proporciona tasas de interés altas en lugar de bajas. Una funcién im-
portante de las expectativas no implica su racionalidad, sin embargo
el pablico no siempre tiene la razdn, ni es omnisapiente. Los autores
de politica eficaces también juegan y dan forma a las expectativas en
lugar de verse limitados por ellas. Las expectativas proporcionan un
grado adicional y bienvenido de libertad al permitir politicas que evi-
tan resultados indeseables, aun en los casos en que los principios eco-
némicos convencionales indican que no pueden funcionar. Perén, y
otros antes que €él, comprendieron la irrelevancia de la evidencia pa-
sada mucho antes de que los economistas académicos descubrieran el
precepto. Todavia se sigue invocando.

En un mundo que estd complicado ademas por el conocimiento
imperfecto de variables exégenas como las tasas internacionales de
interés, la demanda mundial, los términos de intercambio, las pertur-
baciones a la oferta interna, etcétera, el proceso de politica de Tin-
bergen se invierte. Los lideres politicos escogen un modelo especifico
y a los asesores econémicos que creen en él, parcialmente para racio-
nalizar la aplicacién de instrumentos preferidos. Los valores emergen
no solamente en la seleccién de fines sino también en la de medios.
Lo que diferencia las distintas ideologias no son tanto las metas —to-
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dos estan de acuerdo en la deseabilidad de un crecimiento sostenido
y equitativo— o incluso sus pasos. Son los instrumentos de politica lo
que se debate. Ellos incorporan las ideologias y son los simbolos a los
que reaccionan los grupos de electores.

No todas las politicas funcionan, por muy habil que sea la tarea de
venderlas. La inflacién no declina, a pesar dec la austeridad; la pro-
duccién interna de bienes al alcance de los asalariados no aumenta
marcadamente, a pesar de que aumente la distribucién de los sala-
rios; las necesidades de importacién no disminuyen, a pesar de la
inversion en la idustria doméstica; las exportaciones no tienen auge,
a pesar de la devaluacién real. Los principios econdmicos les ponen
trampas a los autores de las politicas, no debido a que sean siempre
obligatorios sino debido a que sélo a veces son obligatorios. Ademas,
si uno los evade por tiempo suficiente, el éxito puede autocomplirse.
Esa es la promesa que ofrecen los modelos de todas las estirpes, popu-
lista 0 monetarista global.

El lujo de hacer experimentos no es ilimitado. A medida que la
economia sea mas abierta, cualquier desequilibrio interno se hace mas
inmediato y més restrictivo, y se desborda rédpidamente a la balanza
de pagos. La heterodoxia es por lo tanto, mas riesgosa y rara en las
pequefias economias abiertas. No es sorprendente, por lo tanto, que
los populistas destaquen una orientacién interna en lugar de una inter-
nacional. El aislamiento aumenta la capacidad para elevar los sala-
rios y agrandar el gasto piiblico. Por el contrario, las posiciones conser-
vadoras usualmente comienzan en la proridad que se da a las sefiales
del mercado internacional por la disciplina interna que ellas imponen.

Estas consideraciones también iluminan el por qué los regimenes
militares parecen congeniar con los conjuntos de medidas rigurosas de
estabilizacién. La preferencia no se deriva de una creencia firme en
los ajustes automéiticos del mercado. Los instintos militares son inter-
vencionistas. Pero los lideres militares pueden racionalizar convenien-
temente la represién politica en nombre de la flexibilidad necesaria
en los precios y en los salarios. El objetivo no es una adaptacién a una
determinada estructura econémica sino la reconstruccién radical de
la sociedad civil. Los ingresos reales decrecientes se convierten enton-
ces en un simbolo del éxito de la politica debido a que muestran la
determinacién de mantener el curso hasta que el modelo econémico
basico sea’ aplicable.

En un ambiente de mayor libertad, sin embargo, la estabilizacién
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casi siempre es tema de intenso debate. Eso pone a prueba especial-
mente la paciencia de los técnicos internacionales que estin persua-
didos de que su enfoque es el tinico y el correcto. Se puede tolerar la
politica solamente para explicar las politicas requeridas pero no para
modificarlas. La falta de éxito en reducir la inflacién y restaurar el
crecimiento se achaca a una ejecucién inadecuada en lugar de a un
diagnéstico inapropiado. Y el éxito en ciertos indicadores, como por
ejemplo la balanza de pagos, donde es m4s facil de obtener debido a
que con frecuencia se hace a expensas de otros objetivos, se invoca
para reivindicar las politicas.

Pero la persistencia terca no es una virtud invariable bien sea que
el modelo es heterodoxo u ortodoxo. Las sefiales no siempre son para
ser desechadas. Ellas no s6lo se refieren a la correccién técnica de la
teoria sino que también tienen consecuencias politicas. La estabiliza-
cién es un proyecto politico-econdémico que tiene més probabilidad de
tener éxito mediante una respuesta que sea adaptable que si es rigida-
mente ideol6gico. Una de las lecciones de este examen del estado de
la ciencia econémica en América Latina es la de que los modelos téc-
nicos econémicos, aun cuando estin muy de moda, no son infalibles.
Otra es la de que la seleccién y ejecucion de cualquier modelo inevi-
tablemente tiene un fuerte componente politico que es mejor recono-
cerlo explicitamente. Una tercera'es la de que el impacto de las poli-
ticas econémicas es mas predecible en un contexto politico estable: lo
que debe ser rigido no son las politicas sino el ambiente de politica que
les sirve de base.

Estas observaciones me permiten concluir en una nota de optimis-
mo cauteloso. La redemocratizacién latinoamericana, aun cuando ins-
pira crecientes e inconsistentes demandas, puede contribuir a politicas
sanas y que obtengan un consenso, mediante la institucionalizacién de
la legitimidad y promoviendo una flexibilidad pragmatica. Los gobier-
nos representativos fuertes pueden evitar las tentaciones de las solucio-
nes rapidas, al tiempo que no ignoran la informacién sobre la adecui-
dad de las politicas que han sido probadas. El pensamiento econémico
latinoamericano es adecuado para la tarea; uno espera que las capaci-
dades politicas internas y el clima internacional demuestren ser igual-
mente apropiados.
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