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Jan Tumlir

1. Introduccién

Este ensayo examinarael desarrollo de las ideas sobre politi-
ca econdmica externa o internacional durante las siete Ultimas
décadas. Expresado en términos mas actualizados, se refiereala
visién que han tenido los gobiernos, durante las diferentes etapas
de este periodo, sobre lanaturalezadel orden econdmico interna-
cional en el cual se encuentran insertas las economias que gobier-
nan y dentro del cual ellos, los gobiernos, tratan de alcanzar €
interés econdmico nacional .

Se trata de un intento que es dificil de encuadrar dentro de
unadeterminada especializacion histérica. Tampoco puede con-
siderarse sencillamente como una historia de las politicas econ6-
micas, ya que muchos actos de dicha politica son respuestas apre-
suradas a eventos imprevistos, amenudo insuficientemente coor-
dinadas con las demés politicas del mismo gobierno. Por lo tanto,
esdificil sefialar en qué medidalas politicas efectivamente aplica-
das reflejan verdaderamente dicho pensamiento general que
constituye el centro de nuestro esfuerzo. Este ensayo es parte, en
mejor medida, de unahistoriade las ideas, debido especialmente
a que es imposible encontrarse siempre en una posicion que
permita trazar claramente la distincion entre las ideas que se
tienen dentro o fuera de un gobierno. Pero dado que estamos
preocupados de la evolucion de las ideas—es decir, del aprendi-
zgje—, es inevitable incluir una narracion de los eventos que
impartieron unaleccion o, dicho en otras palabras, algo de historia
econdmica. Y seriamenos queingenuo si no mencionaraqueen €
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trasfondo existe unacierta polémicaen torno aa gunas opiniones
bastante generalizadas.

Es posible que la lectura de este documento sea mas fécil s
enumero, a comenzar, los principales problemas del orden eco-
némico internacional, tal como yo los veo. Se puede considerar
que € periodo escogido comprende dos ciclos casi completos. La
Primera Guerra Mundial destruyd lo que habia sido un orden
econdémico internacional relativamente estable. Durante los afios
20 s hizo un gran esfuerzo para restablecer dicho orden; €
esfuerzo no tuvo éxito y la desordenada estructura se desintegré
casi totalmente durante los afios 30. Con posterioridad ala Segun-
da Guerra Mundial se hizo un esfuerzo mucho mas exitoso para
lograr una reconstruccion institucional. En general, se puede
decir que los afios 1950 y 1960 fueron décadas de estabilidad y de
creciente prosperidad en todo el mundo. Sin embargo, durante la
segunda mitad de los afios 1960 se hizo presente una nuevaten-
dencia desintegradora que ha seguido tomando fuerza. Determi-
nar qué es lo que queda del orden econémico internacional, al
comienzo de los afios 1980, es unapreguntadificil de contestar.

Mi tesisesquedetrasde estos dos ciclos existe unatendencia,
0 quizéas un ciclo més largo, como s fueradel tipo Kondratieff. La
tendencia se refiere al aumento de lainfluencia, durante el perio-
do en cuestion, de lo que he denominado la "ideologia de la
planificacion" o, mas simplemente, la politizacion de la econo-
mia. Por supuesto que no se trata de un crecimiento lineal, y la
idea misma de la planificacion ha sufrido varias transformaciones
cualitativas. Su principal consecuenciaes que laparticipacion de
las autoridades politicas en la estructura de la economia, necesa-
riamente disminuye larapidez de los gj ustes econémicos requeri-
dos paraun progreso estable. Laideade laplanificacion, comotd,
es basicamente un reflejo de unacreciente renuenciaa gjuste. En
este aspecto es donde se plantea un problema insoluble para el
logro o la mantencion de una estabilidad u orden econdmico
internacional. Ese orden depende de dos conjuntos de disposi-
ciones estrechamente ligados, monetarios y comerciaes, cuya
funcion principal o Unicaconsiste en provocar gjustes continuosy
suficientemente oportunos en todas las economias nacionales,
ante los cambios generados o producidos en cadaunade ellas y
que s difunden mediante su interaccion en € mercado interna-
cional. Como existen economias que se encuentran en etapas muy
distintas de desarrollo, pero todas sujetas a cambios tecnol 6gicos
cadavez més rapidos, los grandes flujos internacional es de capita-
les son una condicidn necesaria para un equilibrio dindmico del
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sisterna como un todo. Sin un orden institucional que obligue d

gjuste alos paises deudores, se producira unatendenciaparaque
los préstamos internacionales financien la postergacion de los
gjustes, con € resultado que dichos préstamos se vuelvan inco-
brables con € paso del tiempo; o se producird unainsuficiencia
general de gastos de inversion. Simultaneamente, amenosquelos

acreedores se vean obligados a efectuar ajustes, sus créditos tam-
bién sevolveran incobrables con € paso del tiempo, debido aque
los deudores no serén capaces de obtener suficientes divisas para
el servicio de ladeuda.

2. El climadel pensamiento econdmico en los comienzos

Se ha escrito mucho sobre la evoluciéon del pensamiento
socia durante las dos o tres décadas que precedieron alaPrimera
GuerraMundial. En €l prefacio de la segundaedicion de Law and
Public Opinién in England (1914), de Dicey, se presentan todos
|los temas mas importantes de aquellaliteratura.

En e nivel econdbmico, las formas més avanzadas de indus-
trializacion exigieron una oferta de habilidades mejor organizada,
mientras que la creciente complgjidad de los procesos de produc-
cion, al hacerlos més vulnerabl es, incentivaron unamayor preocu-
paci6n sobre la satisfaccion de laclase obrera. A nivel intelectual,
los éxitos de lacienciadieron lugar alaespeculacion acercade los
poderes de la acciéon colectiva organizada. La influencia de la
biologia, en particular, en lafilosofia, produjo numerosos concep-
tos "organicos’, "vitalisticos" u "holisticos' de la sociedad, todos
con caracteristicas antropomorficas mas 0 menos pronunciadas.
En la politica, finalmente, laampliacion del derecho de sufragio,
el nacionalismo y & hecho que la rgpida urbanizacién estaba
haciendo mas visible la pobreza, aunque ésta estuviese siendo
aliviada por € crecimiento econmico, hicieron surgir tanto al
"nuevo conservantismo” como a "nuevo liberalismo". En ambos
casos, las ideas consistian en distintas nociones de paternalismo
estatal. De todos estos impulsos, y otros, se fue cristalizando una
ideologiaque oponia, y preferia, lacooperacion alacompetencia.
La cooperacion representaba la nobleza de la naturaleza humana
y lacompetencia, lo egoistay lovulgar. A travésdelacooperacion,
informada por la ciencia, la sociedad podia determinar delibera-
damente su propio desarrollo.

3. Cambiosqueintrodujolaguerra

Estas tendencias en & pensamiento social fueron reforzadas,
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en muchos aspectos, por la guerra. Los gobiernos dirigian con
mucho menos seguridad que antes de 1914. Después de una
guerra de esas dimensiones, cuando lafiebre nacionalista se apa-
cigud y la gente comenz6 a preguntarse para qué sirvié todo
aguello, todos los Gobiernos europeos beligerantes, ya fueran
ganadores o0 vencidos, se sintieron debilitados. Existian dos reac-
ciones politicas comprensibl es.

Los politicos y pensadores preocupados de los asuntos publi-
cos estaban empefiados en salvar algo de la matanza, d menos. El
resultado més obvio y prometedor fue, otravez, "€ poder de la
accion colectiva'. E. M. H. Lloyd expresd en forma clara este
esfuerzo:*

"Ta como las perversidades aterradoras (de laguerra pasada)
excedieron en magnitud y horror a aquellas de las guerras
anteriores, también d autosacrificio, € corgje, @ servicio
desinteresado €, incluso, se puede agregar, € logro de la
cooperacion voluntaria y efectiva, nacional e internacional -
mente, entre grandes masas de hombres, sobrepast todo |o
que, en tiempos de paz, se hubiera podido imaginar... Por
primeravez en la historiadel mundo se comenz6 avisualizar
lo que podialograr la asociacion humana, elevadaa su mayor
grado...

"La gente ha comprendido que lo que se necesita no es solo

un programa transitorio para lograr que la vida retome su

curso normal previo alaguerra, sino que alguna politicamas
grande y permanente, concebida en € espiritu que laguerra
harevelado... Los hombres que han respirado € gran aire del
sacrificio comun estén renuentes avolver a aire sofocante del
egoismo."

Unareaccién similar alade John Dewey, fue descrita por A.
M. Schlesinger en los Estados Unidos de América, con ironia
involuntariapero mortifera, como sigue:

"Lo que mas impresiond a Dewey en 1918 fuelo que € llamé

las posibilidades sociales de laguerra: € uso delatecnologia

para servir ala voluntad comun, la subordinacién de la pro-
duccién incentivada por € beneficio, por la produccion diri-
gida2 a uso y la organizacion de los medios de control publi-

'Experiments in State Control, (Oxford, 1924), pp. 1-3.
*The Age of Roosevelt, VVal. |, The Crisis ofthe Old Order (Londres,
1957), p. 42.
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La experiencia de haber manejado una economia en tiempo
de guerratotal mente administradapareci6 dar unabase firme para
estos suefios. Laeconomia, que presentaun sistemainfinitamente
intrincado, cuya estabilidad depende de gjustes infinitamente
delicados, es facilmente abatida por laguerra. Esto es asi por dos
razones: dado que la guerra produce una sociedad unanimey no
e esperaque dure por mucho tiempo, los costos dgjan de ser muy
importantes.® La guerra también representa una suspension o
colapso del orden internacional; mientras dure, las decisiones
sobre politicas a aplicarse no estan trabadas por consideraciones
sistematicas. Es féacil administrar una economia en tiempo de
guerra’

Segundo, hubo también una preocupacion por "los frutos de
lavictorid', algo tangible paraofrecer al pueblo que haluchado en
laguerra. En lamedidaque se buscaba unarecompensamaterial,
este interés se convirtid, bgjo las circunstancias de la vasta des-
truccion, en € deseo de obtener algo acambio de nada.

Entre los resultados mas tangibles de la guerra, los dos més
importantes para 1o que seguiria son: los grandes aumentos
permanentes en € personal burocrético de todos los Gobiernosy
el embrollo en lasdeudas interaliadasy en las reparaciones.

4. Politica econémica inter nacional en la década de 1920

En lamayoriade los paises europeos, €l objetivo fundamental
de la politicaeconémica internacional estabaen conflicto con las
condiciones politicas domésticas. El objetivo internacional era
restablecer e orden confiable que existia antes de la guerra,
gracias alacombinacién del patrén oro con un sistemade tratados
comerciales de largo plazo no discriminatorios. Sin embargo, a
interior de cada pais, las presiones politicas recién mencionadas

3Churchill habriadicho sobre el Armisticio de 1918 "A partir de las
once horas comenzo aregir un nuevo conjunto de condiciones. El costo
monetario, que nunca habia sido considerado por nosotros como un factor
capaz de limitar e suministro de los gércitos, hizo valer su prioridad
desde el momento en que cesaron las hostilidades'. P. B. Johnson, 1963,
Land Fitfor Heros. The Planning of British Reconstruction 1916-1919,
Londres, p. 229.

“Por estarazon, J. K. Galbraith esalaeconomialo queJ. P. Sartreesa
la filosofia moral: hombres que nunca superaron un momento Unico y
breve de sujuventud, cuando latomade decisiones econdmicasy morales
parecia ser embriagadoramentefacil.
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exigian unapoliticaeconémicamucho méasactivay detallada, y los
medios para su aplicacién estaban alamano.

Aun cuando poco después del Armisticio sedesmantelaron la
mayoriade los mecanismos de control y manejo de laeconomiade
guerra, laparticipacion e influenciadel Gobierno sobre laecono-
mia seguia siendo importante en todos | os paises europeos, espe-
cialmente en los nuevos Estados que emergieron de los acuerdos
de paz.® El desmantel amiento de los controles directos del merca-
do y del comercio extranjero llegd mas lgjos en Inglaterra que en
el resto de los paises europeos. Sin embargo, y al igual queen
resto de Europa, lacuotade losingresosy gastos gubernamentales
en el PBN fue de 24% en los afios 1920; es decir, méas del doblede
la proporcién correspondiente a la década anterior a la guerra.
Ademas, d igua que en la mayoria de los paises europeos, la
presenciadel Gobierno en € mercado de capitales aumento con-
siderablemente.

En todos los lugares, € personal burocratico reunido para
manegjar la economia de guerra siguidé siendo, después de 1918
muy superior en nimero alas burocracias que administraban la
sociedad pre-1914; ata grado, que J. Hicks, en su Teoria de la
Historia Econdmica, que abarca milenios, podia hablar de una
Revolucion Administrativa que se produjo en 1914-1918. La sim-
ple disponibilidad de personal durante tiempo de paz hizo posi-
ble formas de control sobre las transacciones domésticas o locales,
asi como sobre las extranjeras que habrian sido inimaginables
antes de 1914.

Las deudas entre los aliados y |as reparaciones o indemniza-
ciones de guerra impuestas a Alemania gravaron la diplomacia
econdmica (o la politica econdmica internacional) del periodo
entre las dos guerras con un problema que no tenia precedentes.
Lo primero que hay que destacar es laenorme magnitud de estas
obligaciones financieras entre los Estados y sus obligaciones en
relacion con los flujos de ingresos en dicha época. Basta con
mencionar que Alemania, € deudor final, se encontraba gravado
por, aproximadamente, tres PBN anuales y que, s se hubiera
podido exigir el cumplimiento de los tratados originales (que
exigian cinco PBN anuales, anteriores a la guerra), alin estaria

°En redlidad, laeliminacion delas restricciones cuantitativasy delos
embargos casi se habia completado afines de 1919. Latendencia general
a su reimplantacidn comenzd con la creciente inestabilidad econémicaa
principios de |ladécada de 1920.
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pagando. Las enormes deudas no sdlo no tenian ningun funda-
mento en activos productivos, sino que habian sido contraidas
parapagar cuatro afos de destruccion en gran escalae intensidad.

E 1 asegurar estos pagosy recibos constituyd lapreocupacion
principal de los Gobiernos de esa época. Ellos estaban preocupa-
dos (aunque Gran Bretafia y los Estados Unidos de Ameérica lo
estaban en menor escala) de ciertas industrias, principalmente
aquellas establecidas o ampliadas de manerasignificativadurante
laguerra. Los costos de produccion de estas industrias podian ser
considerados como totalmente fuerade lo corriente respecto alos
niveles internacional es, especia mente después de la consolida-
cién monetaria. Las drasticas restricciones impuestas a la inmi-
gracion en los Estados Unidos de América (1917) generaron una
preocupacion intensa acercadel desempleo, especialmente en €
sudeste de Europa. El desempleo también estaba siendo provoca-
do por la segmentacion del antiguo comercio interno en € Impe-
rio Austro-Hungaro, consecuencia de laformacion de nuevos Es-
tados, justo en  momento cuando los nuevos Gobiernos mas
necesitaban prosperidad para su legitimacion. Las consideracio-
nes acerca de |os pagos i nternacional es constituyeron otro motivo
importante para que estos Gobiernos gjercieran una ' responsabi-
lidad" activa en cuanto a ciertas industrias, en su calidad de
fuentes generadoras o ahorradoras de divisas. La presion del pa-
trén oro, que se habia vuelto a implantar sobre los costos de
produccion, condujo a gran movimiento de racionalizacion in-
dustrial de los afios 20; € que, especialmente en Europa, no se
limité solamente a las fusiones, sino que a un comportamiento
concertado entre firmas independientes, con € objeto de reducir
la" competenciadispendiosa’; mientras que los Gobiernos adop-
taban una actitud meramente pasiva o contribuian activamente
a esfuerzo mediante subsidios y laimplementacion de contratos
parael establecimiento delos cartels. (El objetivoinicial delaLey
Webb-Pomerene, de 1918, de los Estados Unidos de América, fue,
a menos en parte, hacer posible la participacion de las empresas
exportadoras americanas en este tipo de acuerdos.)

Asi hemos trazado un esbozo, a menos, del enorme aumento
de influencia logrado por los Gobiernos democréticos de Europa
sobre laeconomiade sus puebl os. Ahora serd necesario combinar
este cuadro con un examen del proceso politico democraticoy su
desarrollo en los trabajos tedricos durante los decenios mas re-
cientes.

En gran medida, la politica democrética se refiere a cambios
econdmicos, a los que ahora denominamos "gustes’. Aquellos
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que pierden, o los perdedores potenciales, tratan de obtener su
compensacion a través del proceso politico. El grado en que lo
logran depende de lacalidad de dicho proceso y del ambito quela
constitucién otorga paralaintervencién gubernamental en laeco-
nomia. Cuando aumentael poder legal del Gobierno parainterve-
nir en laeconomia, cambialanaturaleza del proceso politicoy se
concentra alin més en los aspectos econdmicos.® Dicha politiza-
cion de la economia necesariamente implica, incluso en lamejor
de las circunstancias, unadisminucién de lavelocidad de gjuste.

Estas condiciones explican la frustracion de los esfuerzos de
laLigadelas Naciones pararestaurar laestabilidad y seguridad en
las condiciones de comercio. Estos intentos estén compilados en
unapublicacién de laLigade las Naciones, titulada: Commercial
Policy in the Interwar Period: International Proposals and Na-
tional Policies (Ginebra, 1942). Se puede decir que estos esfuer-
zos representan, durante € decenio de 1920, unaespiral descen-
diente de iniciativas cadavez mas modestas. EnlaConferenciade
Ginebra (mayo 1922) se recomendd la eliminacién de todos los
obstaculos administrativos; la estabilizacion de las tarifas y la
armonizacién de sus nomenclaturas; € fin de los embargos de
importacion y exportacion y de las restricciones cuantitativas mas
opresivas y la generalizacion del tratamiento de la Nacién Més
Favorecida. Como € progreso respecto a estas recomendaciones
generales resulté ser lento, se [lamé ala Conferencia de Prohibi-
ciones, en Ginebra, a la que asistieron veintinueve paises, en
octubre de 1927, para negociar la abolicion de las prohibiciones
de exportaciones e importaciones, | as restricciones cuantitativasy
los obstaculos administrativos que habian sido usados, general-
mente, como recursosdiscriminatorios. Sinembargo, losacuerdos
de la Conferencia fueron ratificados por un nimero pequefio de
paises y nuncallegaron ahacerse efectivos. Con posterioridad, se
hicieron esfuerzos para negociar la liberacion del comercio para
ciertos grupos de productos. Selogré larenunciaalos embargosy
la rebaja de derechos parael comercio de cuero, pielesy huesos;
acuerdo que fuefirmado por 18 paises, en octubre de 1929. L uego,
los esfuerzos de negociaciones se concentraron en acuerdos bila
terales.

¢Cudl eslaexplicacion del fracaso de los esfuerzos destinados
a restablecer un marco monetario viable para la economia mun-

%er: North, D. C., "Structure and Performance: The Task of Eco-
nomic History", enJournal of Economic Literature, septiembre, 1978.
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dial en ladécadade 19207 El hecho que d patrén oro hubiese sido
restablecido mediante sucesivas decisiones nacionales y no por
unaaccion coordinaday simultanea, no habria sido importante si
posteriormente hubiese podido funcionar como un sistema. Las
fuerzas sisteméticas podrian haber alineado los niveles de los
precios nacionales y hubieran logrado que las tasas de cambio
originalmente escogidas |legaran a ser redlistas. L os paises deno-
minaban sus monedas segln su peso en oro; pero eso no fue
suficiente para restablecer un sistema. La manera en la cua la
politica monetaria de los Estados Unidos de América afect6 €
incipiente sistema monetario internacional en los afios 1920, s
encuentra descrito en detalle por Friedman,’ y sus conclusiones
pueden resumirse en tres estadisticas y unafrase: Entre los afios
1923 y 1929 |as existencias americanas de oro monetario aumenta-
ban anualmente a unatasa promedio de 55 por ciento; € dinero
de alto poder, arazon de 14 por ciento, y € stock de dinero, a
razén de 2,8 por ciento. "No cabe la menor duda que los proble-
mas britanicos se habrian facilitado de manera importante si los
Estados Unidos de Américay, alin mas, Francia hubiesen permi-
tido un mayor grado de expansi 6n monetaria, suficiente, por gjem-
plo, para que los precios mayoristas se hubiesen mantenido esta
bles en este pais entre 1925y 1929, en vez de di sminuir aproxima-
damente un 8 por ciento."® Una critica similar o incluso més
severapuededirigirse alapoliticamonetariafrancesade la época,
que se apoyaba, ademas, en restricciones administrativas sobre las
transacciones de valores extranjeros en la Bolsa de Paris, impues-
tos prohibitivos aplicados a los ingresos de obligaciones extranje-
rasy aumentos sucesivos de |os derechos aduaneros franceses. Al
final de los afos veinte, Franciay los Estados Unidos de América
habian acumulado alrededor de dos tercios del stock de oro mone-
tario del mundo.

El éxito logrado por Inglaterra con anterioridad a 1914 en la
administracion del patrén oro, partiendo de unabase de reservas
muy estrecha, sedebiaen gran medidaal hecho queel comercioy,
en consecuencia, las estructuras econdmicas nacionales respon-
dian no solamente al flujo del oro, sino que con bastante flexibili-
dad y velocidad a cambios de latasa de interés y a los flujos de

M. Friedman y J. A. Schwartz, 1963 A Monetary History of the
United Sates 1867-1960, Princeton, capitulo 6, especialmente pp. 279
187.

®lbid., p. 284.
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capital consecuentes. Nuestra discusion sobre las relaciones co-
merciales en la década de 1920 demuestra que esta condicion ya
no existia después de 1918 El patréon oro de los afos 1920 podia
mantenerse, en consecuencia, por unos cuantos afos, solamente
mediante un importante volumen de préstamos privados america
nos, tanto de largo como de corto plazo, que se concentraron en

gran parte en Europa Central. Los flujos internacionales de capi-

tal pueden ser empleados para financiar ajustes en la economia
"red" 0, de maneraalternativa, parapostergar, aunque solamente
de maneramomentanea, 10s ajustes necesarios. Lapoliticacomer-
cial de lamayoriade los paises retrasaba, de manera efectiva, los
cambi os necesarios en lacomposi cidn delaproduccién. A medida
que aumentaba e volumen de la deuda privada, superimpuesta
sobre ladeudaoficial, y su estructurainternacional sevolviamas
compleja, e desajuste "real” (o los costos de los gjustes eventual -

mente necesarios) también seguiaaumentando.

En general, se piensaque e problemanuevoy central de la
politica econdmica de los afios 1920 consistia en "dinero calien-
te", movimientos desestabilizadores de capital acorto plazo. "Pe-
ro estos movimientos de capital, especia mente los aportes norte-
americanos, eran menos confiables, mas caprichosos, que los co-
rrespondientes movimientos de la preguerra; y una proporcion
indebida de los mismos consistia en préstamos de corto plazo,
sujetos arecuperacion repentina."® ¢Qué fue lo que desestabilizo
los flujos de capital durante este periodo? La respuesta se compo-
ne de dos partes. Primero, se produjo un aumento de lapresencia
del Gobierno en la economia, especialmente en e mercado de
capitales. Este fue un cambio fundamental en relacién alas condi-
ciones econdmicas anteriores alaguerrade 1914, suficiente como
parainquietar a capital extranjero. Las acciones gubernamenta-
les en d mercado, que no estaban guiadas por alguna teoria
conocida, eran impredecibles. Lapreocupacion de los Gobiernos
por sus propias transacciones de capital los llevé atratar de mani-
pular las privadas por fines politicos més que econémicos.™

Segundo, y més importante que la presencia creciente del
Gobierno en la economia, s que, en ausencia de acuerdos inter-
gubernamental es estables, no existialimite alainterferencia del
Gobierno en las transacciones privadas. Sin una obligacién con-

9J. Viner, International Economics, p. 132
10/¢ase H. Feis, The Diplomacy ofthe Dollar (Baltimore, 1950), y las
primeras notas sobre los controles en e mercado de capitales francés.
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fiable de liberacién del comercio por parte de los principales
paises, es facil entender que e movimiento de capitales entre
ellos fuera de plazos indebidamente cortos y, generalmente, ner-
Vioso.

Por tanto, es imposible considerar la década de 1920 como
una época de laissez-faire en € sentido tradicional. Fue, en todo
caso, laissez-faire para los Gobiernos que, en la mayoria de los
casos, pensaban que no habiarestricciones asu interferenciaen la
economia privada. Después de la Segunda Guerra Mundial, los
Gobiernos tomaron una porciéon ain més grande del ingreso na-
cional; pero, habiendo aceptado ciertas reglas que limitaban su
intervencién en las transacciones privadas internacionales, su
comportamiento llegd a ser mas predecible. Esta es la principal
explicacién de la diferencia en los comportamientos econdmicos
de ambas décadas.

5. LaDepresion Mundial

Loseconomistassiguendiscutiendosi laDepresiontuvouna
0 muchas causas y s la causa principal fue de carécter real o
monetario; pero éste es un debate que carece de interés. Mi
interpretaci6n sigue las dos indicaciones dadas por Kindleberger.
Primero, ninguna cantidad de "distorsiones’, "desproporciones"
0 "desajustes”’ en laestructura de unaeconomia, nacional o inter-
nacional, puede, por si sola, provocar una depresion o estanca
miento prolongado. Necesitando una correccion, todas aquellas
desproporciones representan oportunidades para nuevas inver-
siones. Su existencia puede provocar unarecesion en unaecono-
mia; es més, la funcion de una recesion consiste en llamar la
atencion hacia ellas y provocar € proceso correctivo que, dentro
del marco de una politica adecuada, con € transcurso del tiempo
volveraaestimular laeconomia. Segundo, en base a puras expec-
tativas probabilisticas, de todas maneras se deberia haber produ-
cido una recesion a fines de 1920. Lo que hay que explicar es €
fracaso de los esfuerzos por impedir que se intensificaray convir-
tieraen unacrisis financierainternacional y, finalmente, moneta-
ria

Una explicacién de este fracaso debe destacar lainteraccion
entre e comercio y las finanzas; una interaccion en la cual los
fracasos de las politicas comerciales y financieras o monetarias se
estimularon mutuamente. Yaen 1928, los préstamos netos de los
Estados Unidos de Américaa Europa habian comenzado a dismi-
nuir de manera notoria. Ya en 1929, la produccién industrial de



9% ESTUDIOS PUBLICOS

Alemania habia llegado a su clspide, al mismo tiempo que lade
los Estados Unidos de Américay sus importaciones muestran una
pequefia disminucién en cuanto avalor.™ Unadisminucién en el
otorgamiento de préstamos a Alemaniaredujo el mercado paralas
exportaciones de |os paises de Europa Occidental, a estar todos
gravados con altos servicios de su deudaexterna; todos reacciona-
ron aumentando el nivel de proteccion. Los precios agricolas
disminuian rgpidamente. Durante los primeros meses de 1930 se
produjo una breve recuperacion en la economia de los Estados
Unidos de América. Se estabilizaron las importaciones, aumenté
la produccion; incluso se pudo observar un renacer momentaneo
de los préstamos internacionales, que llegaron a su cuspide du-
rante el segundo trimestre.*? La Ley Smoot-Hawley se firmé en
junio de 1930, después de una tramitacion parlamentaria que
demor6 aproximadamente 18 meses. La reaccion de los otros
paisesfuerdpiday general. Los preciosinternacionalesvolvieron
a mostrar una tendencia a la baja. Los paises, principal mente
exportadores, sufrieron los efectos de manera especialmente in-
tensa. El servicio de la deuda externa de los doce principales
paises en este grupo hasido calculada por Kindleberger como 14
miles de millones de délares d afio. A fines del otofio de ese afio s
produjo la primera de las tres series sucesivas de quiebras de
bancos en los Estados Unidos de América. Se inici6 con "corri-
das' sobre los bancos rurales en los Estados exportadores de
productos agricolas del sur y centro de los Estados Unidos de
América, antes de alcanzar Nueva York. El colapso financiero
internacional se produjo el afio siguiente: Kreditanstalt en mayo;
Danat enjulio (loqueprovocé laimposiciondel control decambio
en Alemania); Londres en septiembre, seguida por una nuevae
importante ola de quiebras de bancos en los Estados Unidos de
Américaafinesdeotofio. A estas alturas, ya se estaban erigiendo
barreras alas importaciones, aunavel ocidad cadavez mayor en la
mayoriade los paises.

¢Hay algun significado en e curso geografico y temporal,
seguido por las presiones financieras que se desplazaban de un

“Enjulio de 1929, las series de produccién industrial en los Estados
Unidos de América se gjustan por estacionalidad; en Alemania no. No
puede excluirse el hecho que laproduccion disminuy6 antesen Alemania
que en los Estados Unidos de América.

2E. P. Kindleberger, The World in Recession 1929-1939 (Londres,
1973), p. 126.
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pais a otro? La mayor parte de la literatura sobre la Depresion
Mundial tratalos conceptos de "embrollos de liquidez" y "corri-
das de bancos' como hechos esencialesy se satisface con estudiar
sus consecuencias. Pero |las quiebras de | os bancos no pueden ser
explicadas mediante lacolumnade las obligaciones en el balance.

¢Por qué todos |los depositantes deciden retirar sus depositos
repentinamente? Deben tener sospechas en cuanto alacalidad de
los activos del banco. Los activos de los bancos son deuda; y
pierden valor efectivo a medida que aumenta la incertidumbre
acerca de la posibilidad de poder recuperar dicha deuda. Aqui
encontramos el nexo entre finanzas y comercio que he tratado de
esclarecer. La deuda agricola en los Estados Unidos de América
e hizo dudosa cuando las exportaciones agricolas y los precios
agricolas volvieron a caer durante el segundo trimestre de 1930.
Los préstamos extranjeros de los Estados Unidos de América se
volvieron dudosos, por lapublicacién de laLey Smoot-Hawley, la
gue disminuy6 en forma aguda la habilidad para obtener divisas
por parte de los deudores extranjeros. Toda la estructura del
crédito internacional se derrumbd cuando se hizo obvio, en 1931,
gue € valor total del comercio internacional seguiria bajando,
haciendo imposible que los deudores pagaran sus deudas en
divisas.

Queda poco por decir acerca del derrumbe. Solamente un
punto, como referencia para € futuro: en los diversos momentos
criticos, cuando la cooperacion entre los bancos centrales podria
haber tenido importancia, estas instituciones no actuaron como
autoridades monetarias. Actuaron, ya sea como bancos privados
timidos o, en el continente europeo, como servidores delas "celo-
sas soberanias”, preocupadas de marcar puntos politicos y estra-
tégicos, aun en medio de unacrisis financiera.

6. Conceptos evolutivos sobre economia inter nacional

El fracaso de los esfuerzos por restablecer e orden interna-
cional durante los afios 1920 puede atribuirse, en tltimainstancia,
alanegativadel Gobierno de los Estados Unidos de América por
participar en ellos y aacciones erradas de parte de las autoridades
monetarias del pais. A pesar de haber alcanzado ya una posicion
econémicadestacaday de ser uno de los principal es prestamistas
del mundo, los Estados Unidos de Américaestaban politicamente
incapacitados de participar en lareconstruccion institucional, co-
mo consecuencia de una divisién en su vision econdmica del
mundo. Insistiaen un mundo en € cual € capital (cadavez mas
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americano) pudieramoverse con libertad y seguridad, pero en €l
cual cualquier industria americana, que sintiese la necesidad,
pudiera ser protegida contra las importaciones. A pesar de la
intransigencia francesa en € tema de las reparaciones aemanas,
los Estados Unidos de América eran el verdadero pivote del
enredo de ladeuda de las indemnizaciones. Asi como Alemania
era, en definitiva, e deudor final, los Estados Unidos de América,
en definitiva, eran € acreedor final. Toda esa estructura de deuda
intergubernamental sin activos productivos que la respaldasen,
literalmente flotaba, por una parte, sobre creencias inamovibles
en la santidad de los contratos y, por la otra, en el derecho del
vencedor de castigar a la victima hasta la cuarta generacion. Evi-
dentemente, cual quiera deuda es una expresion de fe, de creen-
cig; elloestdimplicitoenlapalabracrédito. Contodalacompren-
sién quele podamosdar, en este momento, a estado deanimo que
existia en dicha época, queda ahora claro, sin embargo, que la
insistencia de los Estados Unidos de Américaen las obligaciones
contractuales y sus consecuencias sobre las relaciones intra-
europeas, recargaron € lazo que normamente se supone existe
entre el acreedory €l deudor, y el nexo sobre el cual descansatoda
laestructuracrediticiade unacivilizacidn comercial.

Con el Gobierno americano précticamente retirado, Gran
Bretafia se convirtio en € lider intelectual del esfuerzo de recons-
truccién. Sus iniciativas se encontraban guiadas por dos ideas
gue, conjuntamente, pueden considerarse como condiciones sufi-
cientes parad ordeninternacional. Laprimeraconsisteenloque
podriamos denominar "multilateralidad efectiva’. El marco insti-
tucional de laeconomia mundial se compone de acuerdos entre
un ndmero relativamente pequefio o nucleo de economias desa-
rrolladas. Si estos acuerdos se encuentran abiertos a todos los
deméas, sin discriminaciones, se ha establecido labase necesaria
paraun orden internacional. Lasegundacondicion serefierealos
contenidos de dichos acuerdos. Estos consisten en dos conjuntos
de reglas que, unidos, crean un sistema multilateral de comercio
y pagos. El propésito central de las reglas que rigen los pagos
internacional es es asegurar laconvertibilidad de lamoneda; € de
las reglas de comercio es asegurar que no exista discriminacion,
limitando la proteccion atarifas estables, sin permitir aumentos
imprevistos en ellas. Estos dos conjuntos de reglas deben ser
gjustados entre ellos en forma precisa, dado que las técnicas de
restricciones a comercio y laconvertibilidad son muy intercam-
biables. Cuando laconvertibilidad cambiaria coexiste con estabi-
lidad en €l nivel de precios de, a menos, algunos paises centrales,
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y cuando todos | os exportadores extranjeros gozan de igual acceso
a, a menos, algunos de los més grandes mercados nacionales,
entonces existe un mercado internacional y un sistemade precios
que transmite informacién precisa sobre escaseces y superavit
incipientes en la economia mundial. Esta informacion, interpre-
tada con habilidad y experiencia, permite obtener conclusiones
referentes atendencias futuras en laeconomiamundial y es, por
tanto, indispensable paralos ajustes oportunos en laestructurade
las economias nacionales.

Se podria comentar, a pasar, que @ Pacto de laLigade las
Naciones ofrecia una base legal muy inadecuada para dicho es-
fuerzo. Los problemas de redaccion son bastante conocidos. "En
lamedidaque e Pacto de laLigade Naciones proporcion6 algo de
base para el trabajo econdmico posterior de laLiga, ello se debid
en gran medidaalainsistenciabritanicay apesar de laindiferen-
ciaeincluso oposicién delos Estados Unidosde América"*® Gran
Bretafia entreg0 iniciativas para las actividades mas importantes
delaLigaen el campo de lapoliticaecondmicainternacional. Las
autoridades britanicas tenian clara conciencia de lo inadecuados
que eran los esfuerzos de la Liga, ante laausenciade los Estados
Unidos de Américay el hecho que Alemaniano llegd a ser miem-
bro hasta 1926. En mayo de 1922 se convocé la Conferenciade
Ginebra, debido a una iniciativa de Lloyd George; y fuera del
marco de laLiga, con el objeto de asegurar la participacion de los
Estados Unidos de América, Alemaniay de la URSS. La resolu-
cion del Consegjo Supremo Econdmico, que sirvié de base diplo-
matica para la Conferencia, expresaba: "Se requiere un esfuerzo
conjunto de las potencias masfuertes (énfasi s afiadido) parasupe-
rar laparalisis del sistemaeuropeo. Los esfuerzos deberan incluir
laeliminaci6n detodos los obstaculos al comercio, laprovision de
créditos sustancial es paralos paises mas débilesy lacooperacion
de todas las naciones para € restablecimiento de la prosperidad
normal".**

También debe hacerse referenciaalos inicios delacoopera
cion entre los Bancos Central es, acomienzos del decenio de 1920,
especialmente en relacidn a la exitosa consolidacion de las mo-
nedas de los paises mas pequefios del centro y este de Europa,
para lo cual el Banco de Inglaterra demostré poseer una mayor
capacidad que € Banco de Francia para distinguir entre conside-
racionesdetipo econdmicoy detipo politico. Por supuesto qued

33, Viner, 1951, International Economics (Glencoe, 111.), p. 285.
Citado por J. S. Mills, 1922, The Genoa Conference, Londres, p. 12
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desarrollo de esta cooperacion durante los afios veinte fue dema-
siado lento parapermitirle hacer frentealacrisisfinancieradefin
de década. Se podriaplantear como critica, quizés, el hecho quela
multilateralidad efectivafue consideradapor |os Gobiernosbrita-
nicos como una condicion deseable pero no necesaria. No se
reconocio, con suficiente anticipacion, e hecho que € patron oro
yano estabafuncionando como sisternaautomatico 'y que, sin una
cooperacion mas estrecha entre los paises principales, no funcio-
naria en absoluto.

También podria decirse que una plena comprension de la
necesidad de una multilateralidad efectiva se encontraba entor-
pecida por e concepto mismo que se teniade la Liga, concepto
que desempefiaba e papel de factor de influencia dominante
sobre lapoliticaexternade Inglaterraen dicha época. Laformula-
cién de politicas internacional es, mediante un consenso entre un
gran numero de paises, puede resultar en politicas solidas (efecti-
vas) solamente cuando los Gobiernos de |os paises claves tienen
una plena comprension tedrica de los asuntos que deben ser
tratados. Ladificultad consiste en que laformulacion de politicas
internacionales mediante consenso, inhibe e proceso de formu-
lacion de politicas dentro de los gobiernos de los paises claves.
Este efecto se produce ya que entrega argumentos alos grupos o
individuos que se oponen a rumbo de unadeterminadapolitica;
ellos pueden sostener que una determinada politica, para que
pueda surtir efecto, tendria que ser adoptada por todos |os paises.
Desde otro punto de vista, los gemplos de infraccién alasreglas
por los paises pequefios de |la misma organizacion internacional
son empleados por grupos de intereses domésticos o locales para
debilitar el cumplimiento o acatamiento de las normas por parte
delos miembros mas poderosos. Estetipo de argumento, asi como
los que se refieren aladistorsion de las posiciones de competen-
ciarelativade las industrias nacional es, como consecuenciade la
inestabilidad de las tasas de cambio, fueron utilizados como fun-
damento paralainiciativay aprobacion delaL ey de Proteccion de
las Industrias del afio 1921 (Safeguarding of Industries Act), asi
como durante la campafa electoral del afio 1923, cuando € Parti-
do Conservador lucho basdndose en € temade la proteccion.

Laposicion britanica, reflgjadatanto en las politicas naciona-
les como en las iniciativas propuestas en laLiga, reconociaplena-
mente la interdependencia entre los acuerdos monetarios y co-
merciales. En parte, ello se debié a los hechos de la situacion:
ningUn pais estaba dispuesto a otorgar concesiones significativas
de carécter comercial, mientras no se estabilizara la situacion
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monetariainternacional. Sin embargo, | os debates parlamentarios
y la literatura econémica de la época también reflejan una com-
prension de larelacion inversa: que un funcionamiento tolerable
de los acuerdos monetarios requiere que los compromisos relacio-
nados con politicas comerciales permitan que € intercambio co-
mercial responda alos cambios en politica monetaria. Esta com-
prension fue mucho menor en los demés paises europeos. Por
cierto que Inglaterra ya habia dejado de ser, en dicha época, un
pais de libre comercio, en € sentido estricto de la palabra. El
arancel de McKenna, del afo 1916, y la Ley de Proteccion de las
Industrias, del afio 1921, otorgaban proteccién a un buen nimero
de industrias, especialmente aquellas que se encontraban en la
vanguardiatecnol 6gica. Sin embargo, |os derechos aduanerosbri-
tanicos eran, en comparacion con los de lamayoria de los paises
europeos, mucho mas moderados y estables; y Unicamente con la
excepcion de las anilinas sintéticas, paralas cuales se requeriaun
permiso de importacion, los derechos aduaneros eran las Unicas
medidas proteccionistas. Esto, en conjunto con la libertad para
efectuar operaciones monetarias y € rumbo de lapoliticamoneta-
ria, permite decir que la politica econdmica nacional en Gran
Bretaria forzé mas que demoro los ajustes industriales necesarios
para hacer frente alas nuevas situaciones internacional es.'®

Con posterioridad a 1931, € pensamiento econémico britani-
co disminuy su preocupacion por laeconomiainternacional y las
condicionesdeorden en é. Sin embargo, los debates de laépocay
laliteratura sobre temas econdémicos revelan unacomprension de
las causas de la Depresion que afectabaa mundo en dicha época,
que es mucho mas compl eta que aquella que existiaen lamayoria
delos otros paises, especia mentelos Estados Unidosde América.
Aun cuando lasiniciativas britanicas, en relacion amedidas inter-
nacionales, puedan haber haber sido poco précticas, no puede
dudarse que e andlisis britanico tenia razon en cuanto a dos
aspectos fundamentales. Ya en 1932 se habia hecho suficiente-

®Egte proceso de ajuste industrial fue més exitoso de lo que la
opinién publica econdmica podria estar dispuesta a reconocer. El desa-
rrollo de la economia, después de adoptar nuevamente el patréon oro, se
pinta generalmente de un color totalmente negro. Una revision de esta
opinién debiera empezar con e reconocimiento de que e crecimiento
promedio anual del PGB fue 2,3% en el periodo 1924-1929; masdel doble
que e del periodo 18991913, que fue del 1,1%; y la diferencia en
crecimiento promedio de la productividad del trabajo es aun mayor entre
estos dos periodos.
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mente claro paralamayoriade los economistas britanicos, dentro
y fuera del Gobierno, que la Depresion Mundial reflgjaba, en su
esencia, un proceso de deflaci n acumul ativo que podria ser dete-
nido por una disponibilidad, nacionalmente coordinada o inter-
nacional mente acordada, de liquidez adicional. En este sentido,
se hicieron diversas propuestas:

a) Las proposiciones de Kindrsley-Norman, que € Bank for
International Settlements tomara préstamos de los Gobiernos,
proposiciones similares para la formacién de un fondo de U$
152 mil millones para otorgar préstamos a los bancos centrales,
fueron efectuadas por e Embajador Britanico en los Estados Uni-
dos de Américaa comienzo de 1933

b) Proposiciones monetarias de Henderson, en Lausanne (12
de mayo de 1932), referente a una moneda especial, Certificados
Internacionales, que deberian ser emitidos por €l Bank for Inter-
national Settlements hasta e 50 por ciento del valor de las expor-
taciones de oro dd pais, durante 1928, proposiciones similares
fueron hechas por Keynes, en marzo-abril de 1933.

¢) Laproposicion presentada por Woytinsky-Keynes, paraun
amplio programacoordinado—si no conjunto— de obras publicas
en los paises principales.

Frecuentemente, un detalle es lamejor ilustracion. Por qui-
zés dos décadas, posteriores a la Segunda Guerra Mundial, s
penso que las "deval uaciones competitivas' de los afios 30 habian
sido unade las causas principales de laintensidad y duracion de la
Depresion. El hecho que varios economistas (Johnson, Mundell,
Rolfe y otros) hayan sefialado en 1960, y posteriormente, que lo
que parecia ser una "devaluacion competitiva' representaba
principalmente y antes que nada un sintoma de la necesidad que
d sistema tenia de una mayor liquidez —y una forma indirecta
de lograrla—, reflgja una profunda comprension del problema.
Hubert Henderson sometié un memorandum a Consejo Consul -
tor Econdmico, que lleva fecha 27 de octubre de 1931, en € cual
planteaba un andlisis detallado de las dos dternativas para
aumentar laliquidez ddl sistema, mediante: a) una devaluacion
conjunta de todas las principales monedas en relacion a oro y b)
una seguidilla de devaluaciones nacionales sucesivas.'’

El segundo punto fundamental que lapoliticabritanicatoma-

8K indleberger, pp. 210-11
| nternal Credit Policy—and International”, en H. D. Henderson,
1955, The Interwar Years and Other Papers, Oxford, pp. 81-90.
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ba en consideracién, consistia en que ningln esfuerzo por lograr
una accion conjunta podria tener éxito sin la participacion de los
Estados Unidos de América. Los Estados Unidos de América no
podrian haber sido méas explicitos en su negativa a cooperar:
"Aun cuando nuestras relaciones internacionales sean de gran
importancia, son, en cuanto a tiempo y necesidad, secundarias a
laformulacién de una sélidapoliticanacional. Desde €l punto de
vista practico, soy partidario que las cosas principales se conside-
ren primero".*® "El mundo no sera tranquilizado por la falacia
engafiadora de lograr una estabilidad momentanea y probable-
mente artificial delas tasas de cambio por parte de sdlo unos pocos
paises grandes."'® Los desesperados experimentos domésticos
del Primer New Deal con € oroy con |os programas corporativis-
tas del tipo Recuperacion Industrial Nacional fueron suficientes
para minar la confianza entre los hombres de negocios, no sola
mente en los Estados Unidos de América, sino quetambién enlos
paises europeos y de ultramar mas dependientes del intercambio
comercial. En vista de esta situacion, 10 méas sabio parecid ser
concentrarse en la segunda o tercera de las mejores soluciones
de que s= disponia.

7. Evolucidn adicional del concepto de planificacion

El aumento de la importancia otorgada por € pensamiento
politicoy profesional de Gran Bretafiaalaeconomianacional, con
posterioridad a 1931, se debid avarias razones. Unade las impor-
tantes fue e comienzo de la recuperacion, después que lalibra
esterlinano habia estado amarrada. Ello podiainterpretarse, pre-
sumiblemente, como la victoria de la politica nacional sobre €
sistema internacional o de lainteligenciay lavoluntad sobre las
fuerzas ciegas delaortodoxia. Pareciacomo si se estuviese abrien-
do un panorama infinito de mejoramientos futuros y de politicas
nacionales cada vez mas ingenuas. Las reacciones de Keynes,
Harrod y Meade a mensaje mediante € cual Roosevelt torpeded
de manera muy efectiva la Conferencia Econémica de Londres,
del afo 1933 son caracteristicas de este periodo de transicion
intelectual . Se estimoé queteniauna'razon magnifica'. Laideade
laplanificacion nacional recibid un impulso adiciona, como con-

BMensaje Inaugural del Presidente Roosevelt, 4 de marzo de 1933
®su mensaje en la Conferencia Econédmicade Londres, 3 dejulio de
1933
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secuenciade la recuperacion alin més espectacular experimenta-
da por Alemania, su influencia sobre Keynes, que terminaba su
libro The General Theory, en 1934, y su publicacion en € afio
siguiente.®®

Desde € punto de vistaactual, los dos aspectos mas sobresa-
lientes de The General Theory han resultado ser € hecho que
presenta unateoriasobre el empleoy el dinero en una economia
cerrada, y que su conclusion con respecto aque el Gobierno podia
determinar € nivel total de lainversion, sin influir significativa-
mente sobre su asignacion, es unailusién. ElI Gobierno britanico
se vio envuelto en laasignacion de las inversiones industriales de
diversas maneras. Entre ellas, creo que laL ey sobre Derechos de
Importacion, de 1932, y el Comité Consultor sobre Aranceles que
ella establecia, podrian ser las mas importantes. La esencia del
problema econémico de laplanificacion y de la asignacion de las
inversiones se compone de dos aspectos intimamente relaciona-
dos: si se puede centralizar, para uso gubernamental, una canti-
dad suficiente de informacion y datos que estan dispersos en la
economia; y qué eslo que debe suponerse acercadelos motivosy
de la capacidad de los politicos y funcionarios alos cuales se les
encomiendan las labores de planificacion. Ambas preguntas se
contestan con una plétora de eemplos en Tariff Making and
Industrial Reconstruction, de Sir H. Hutchinson, unaobraque es
simultaneamente tranquilizante y horripilante con su placidare-
ferencia a unarama ejecutivadel Gobierno que tratade promover
la"cooperacion” dentro de las industrias y luego cooperar con, y
acomodar, los intereses articulados de laindustria; hastael punto
gque e Comité "estaba preparado parautilizar sus procedi mientos
de manera que ayudasen a una industria britanica a lograr un
acuerdo que fuese aceptable con otros miembros de un cartel, o de

mantener o revivir un cartel que estabafallando".*

En los Estados Unidos de América se hicieron esfuerzos
similares, aunque menos coherentes, de planificacién industrial,

L a historia del pensamiento econémico de nuestro siglo se veria
considerablemente enriquecidapor unadescripcion einterpretacion sis-
temética de la preocupacion constante de Keynes con la economiaalema-
na, desde | as indemni zaci ones hasta " unasocializaci 6n un tanto generali-
zada de las inversiones" (The General Theory, p. 378), que se inicia en
1934, y finalmente con su fascinacion con las politicas de Schacht sobre
intercambio comercial y pagos.

Z|_ondres, Harrop and Co., Ltd., 1965 (p. 79).
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por intermedio del Actade Recuperacion de lalndustria Nacional
y Reconstruccién de Corporaciones Financieras.” Ellos fueron
paul atinamente abandonados, después de un reconocimiento ca-
davez més explicito de los problemas de informacion y datos por
parte de los propios "planificadores"; de su choque con € Sr.
Hull, sobre politica de intercambio comercial, y del fallo de la
Corte Supremaqueinvalido € estatuto central del programa.

Debido a que no podia enfrentarse una autarquia total, se
tuvieron que injertar algunos de los conceptos sobre el contexto
internacional en la idea de la politica econémica nacional inde-
pendiente. Los conceptos involucrados eran fundamental mente
dos. Conjuntamente con la idea méas rigurosa de la planificacion,
existia una concepcién de la economia britanica minimamente
relacionada con € resto del mundo, mediante acuerdos bilatera-
les de pago e intercambio comercial. El concepto alternativo
contempl aba una economia que funcionaba sobre unabase esen-
cialmente liberal, aun cuando circunscrita geograficamente por la
Preferencialmperial. Debe agregarse que, apesar aue laprimera
concepci 6n pareceriahaber dominado unacantidad muchomayor
de las mentes influyentes, a fines de los afios 1930 y durante la
guerra, nunca tuvo € carécter de politica oficial. A pesar que
describia de manera correcta los acuerdos vigentes durante la
guerray los afios posteriores a su término, se consideraba, aun
durante dicha época, s6lo como un expediente necesario pero
transitorio.

Es fascinante observar en la biografia de Harrod y en las
memorias de otros actores contemporaneos como laideadel bila-
teralismo en e comercio, que correspondia a las necesidades
britanicas de finanzas bélicas, no se encontrabamuy distante del
pensamiento de Keynes; incluso cuando estaba trabajando en su
proposicidn para unacajade compensacion,* y como podiasalirse
del esquema de Schacht y volver a mismo cuando se encontraba
abocado aproblemas de pol iticacontingente.”® Ahoraesevidente,
sin embargo, que no llevé lasideas de arreglos bil ateral es hasta su

%ZA. M. Schlesinger, TheAge of Roosevelt, vols. 1 y I1.

*Clearing Union, en € original, N. del T.

2En una cartaa Dean Acheson, julio de 1941: "Mi reaccién intensa
contralapalabra'discriminacion' (del contexto de Acheson se desprende
que en realidad se trataba de unareaccion alaexpresion 'no discrimina-
cion') es e resultado de pensar apasionadamente que nuestras manos
debenestarlibres... lapalabraevoca, y debeevocar debidoaqueestoesio
que significa cuando se le interpreta estrictamente, toda la vieja lefia,
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consecuencia légica. La politica econdmica de una nacién no
puede tener éxito alargo plazo, amenos que se encuentre regida
por el postulado de la universalidad de Kant. Cuando una persona
que no aporta nadatiene éxito, todos los demas laimitaran. Cuan-
do todos lo hagan, todos perderan, incluso € primero. Los acuer-

dos bilaterales de comercio y pagos no se pueden generalizar.
Aquellos acuerdos celebrados entre Alemania y los pequefios
paises del centro y este de Europa eran suficientemente "flexi-
bles' como para ser manegjables. cuando los proveedores de Ale-
mania no podian conseguir las locomatoras o los tornos que se
habian estipulado, siempre podian aceptar tocadiscos o arméni-

cas. Latradicion de amistad garantizaba la flexibilidad dentro del

Commonwealth durante laguerra. Pero entre los grandes paises,

gue no tenian senti mientos necesariamente amistosos entre ellos,
tendrian que haber cumplido exactamente las cuotas para los
productos que se habian establecido en los acuerdos bilaterales
sobre intercambio comercial, y ello necesariamentellevariaauna
planificacion fisica detallada de la produccién, lo cual, a su vez,

requeririaunanegociacion simultaneade |os acuerdos bilaterales
sobre intercambio comercial, dentro del marco de un plan mun-
dial parael intercambio comercial.

Laintensapreocupacion de los economistas britani cos duran-
te e periodo de guerra por la balanza de pagos de su nacion
después delaguerra, hadado origen aotro desarrollo delaideade
planificacion, que llegd a gercer una profunda influencia en eco-
nomiadurante las tres Ultimas décadas. Fue lapreferenciainstin-
tiva, intelectualmente no analizada, en favor de gjustes lentos en
vez de rapidos. Lapreferenciaes comprensible, en consideracion
alas circunstancias de dicha época, asi como también alacreencia
que las politicas adoptadas podian regular lavelocidad del ajuste.
Pero, segun lateoria estrictade laplanificacion, esta preferencia
debe expresarse de acuerdo con el concepto de latasa 6ptimade
gjuste, lo cual, asu vez, plantea d problema de lainformaciony
datos necesarios para poder determinar dicho 6ptimo. Desde €
punto de vista internacional, € concepto de la tasa de gjuste

clausulade naciéon mas favoreciday todo € resto de lo que fue un fracaso
estrepitoso y que causo un enredo tan grande en el viejo mundo. Nosotros
tambi én sabemos que no dararesultado. Son las garras del muerto, o por lo
menos, del moribundo. S se aceptaran, seriaunacubiertadetras delacual
se protegerian todas las personas no constructivas y reaccionarias de
nuestras dos naciones'. Acheson, Present at the Creation, p. 30.



ORDEN ECONOMICO INTERNACIONAL 107

Optima se encuentraestrechamente ligado alaideade lasreservas
internacionales o liquidez, un problema complejo a cua nos
referiremos més adel ante.

8. Estados Unidos de Américaasumed liderazgo - primer paso

Las negociaciones que llevaron al establecimiento del orden
econémico internacional con posterioridad a la Segunda Guerra
Mundial, han sido documentadas e interpretadas con abundancia
dedetalles, alos cual es no tengo nadaque agregar. Pero, debido a
que son de carécter técnico y cronoldgico, estos registros no con-
sideran, o a menos prestan atencion insuficiente, a un aspecto
que me sigue sorprendiendo: ¢Coémo fue posible que unaconcep-
cion l6gicay coherente de dicho orden pudiera emerger tan rapi-
damente del caosintelectual que prevaleciaen Washington en los
anos 19307 El proceso tuvo dos etapas:. a comienzos de los afios
40, mientras los Estados Unidos de América era neutral, ya s
habian formulado las ideas principales para la reconstruccion
econdémicay un nuevo orden econémico internacional de lapost-
guerra, durante las negociaciones bilaterales del Pacto de Ayuda
Mutua, cuyo articulo V11 despej6 el camino haciaBretton Woodsy
LaHabana. Durante estaetapa, € pensamiento britanico hizo su
aporte principal. La segunda etapa puede ser descritacomo aque-
Ila cuando los Estados Unidos de América asume € "mando”,
luego de fracasar, en 1947, d esfuerzo europeo de reconstruccion.

Aungue nuestro interés se centraprincipal mente en laformu-
lacion de las politicas y, en consecuencia, en el Gobierno, un
enfoque tan limitado no puede aportar la explicacion que se bus-
ca. S se pudieraafirmar que ciertas sociedades tienen un talento
especifico, entonces, sin duda, aquel de la sociedad americana
seria @ de laorganizacion de recursos agran escala. En este caso,
se produjo unaorganizacion en gran escalade |os recursos intel ec-
tuales del pais: H. B. Lary, A. Hansen, H. Simons, J. Viner, J. H.
Williams, sobresalen entre muchos otros. Estos académicos com-
partian laopinion que lo que habiaalterado laeconomiamundial,
durante las cinco o seis décadas anteriores, habia sido €l ingreso,
como participante cada vez mas activo, de los Estados Unidos de
América en los mercados mundiales. La estabilizacion de la eco-
nomia norteamericana y del poder adquisitivo del délar eran
considerados como la clave para un progreso econémico estable
en € resto del mundo. Esta literatura no ha sido superada en
cuanto a su clara concepcion de los aspectos vitales del tema
Por ggemplo, no hay nada en la literatura econémica de las tres
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ultimas décadas que se encuentre alaalturadel articulo de Viner,
"Germany's Reparations Once More", publicado en 1943, como
un claroy humano anélisis de un problemainminente.?*

El primer paso consistio en € reconocimiento dado por €
Gobierno americano, asi como por laopinién publica, alanecesi-
dad de aprender de los errores del pasado. Se abandond uno delos
elementos importantes de la politica externa tradicional de los
Estados Unidos de América—Ios Estados Unidos de Américaya
no insistia en "evitar enredos’ —estaba dispuesto a participar.
Y, por e contrario, otros dos elementos de importancia de
dicha tradicion fueron reafirmados: la no discriminacion y una
especificacion precisa de los compromisos.®

El Gobierno de los Estados Unidos de Américaconcebia, en
una primera y poco pulida idea, un sistema, en gran medida
autoejecutante, de ordenanzasy reglas autodi sciplinantes, dentro
de cuyo marco la labor principal de reconstruccion y desarrollo
posterior podriaser |levadaacabo de maneraméas efectivaque con
posterioridad ala PrimeraGuerraMundial, mediante lainclusion
del capital privado en € proceso de la inmensamente mayor
capacidad productiva de la industria norteamericana. No cabe
duda, que esta original concepcidn se basaba principalmente en
los acuerdos sobre intercambio comercial. Estos representaban
unaextension de los acuerdos comerciales reciprocosdel Sr. Hull,
combinados con las iniciativas de la Liga de las Naciones. Los
britanicos respondieron, correctamente, alainiciativadelos Esta-
dos Unidos de Américadiciendo que no bastabacon establecer un
marco firme para una politica liberal de intercambio comercial
conjuntamente con una libertad para e movimiento de capital.

#Incluido en su International Economics (Glencoe, 111.), 1951

2En este sentido, cuestacomprender larazon de lainsistente critica
dirigidacontralos planificadores norteamericanos por R. N. Garner, con
motivo de una "atencién excesiva' o incluso "obsesion" sobre temas
econdémicos en desmedro de los politicos, en un libro que, aparte de dicho
aspecto, esvalioso: TheDollar- Serling Diplomacy. L os aspectos econo-
micos eran los Unicos que, en esta etapa, podian ser previstos con agun
grado de confiabilidad. No se tratatanto de que eradificil preparar planes
igual mente detallados parasituaciones politicasimprevisibles. Al centrar
su atencion sobre aspectos econémicos, separandolosy deliberadamente
aislandolos de los aspectos politicos que eran mucho més volatiles, los
planificadores del Departamento de Estado estaban aplicando unade las
lecciones mas importantes del periodo entre las dos guerras.

* Clearing Union, en e original. N. del T.
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I nsistieron que habia necesidad de lograr un acuerdo formal sobre
aspectos monetarios, para asegurarse que la inestabilidad tradi-
cional de la economia de los Estados Unidos de América no se
transmitiriaal extranjero en unarepeticion de los eventos de 1930.
Quienes formulaban las politicas norteamericanas tuvieron que
reconocer que sin dicha garantia no se podian lograr acuerdos
sobre un libre intercambio comercial. En consecuencia, es posi-
ble decir que @ principal aporte britanico consisti6 en restabl ecer
el equilibrio necesario entre los aspectos monetarios y € inter-
cambio comercial. A lo anterior hay que sumar un aporte practico
sumamente valioso de los economistas britanicos, que consistio
en confeccionar los borradores de trabajo para las negociaciones
técnicas en ambos campos.

Esto no quiere decir quelos britanicos compartian los puntos
de vista norteamericanos, en cuanto a las caracteristicas discipli-
narias requeridas en e esquema general. Esto pudo observarse
mas claramente en su opinidn sobre las necesidades de liquidez
del sistemamonetario internacional. El concepto de K eynes sobre
un amplio financiamiento automati co de |l os saldos netos pendien-
tes o insolutos en la Caja de Compensacion,* solamente pueden
ser comprendidos a la luz de su preocupacion por la balanza de
pagos britanica de lapostguerray su preferenciainstintiva, men-
cionada anteriormente, en favor de los gjustes graduales en vez de
aquellos mas rapidos. Aqui se produjo unafallaen e razonamien-
to, tanto econémico como politico. En cuanto a econdmico, debi-
do aque los giros efectuados contralos abundantes créditos que €
deseabatendrian que ser pagados; en cuanto alo politico, debido
a que los créditos aparentemente generosos no podrian dgjar de
influir sobre la disposicién de la sociedad (es decir, sus grupos
que la conforman) para efectuar los gjustes vy, asi, después del
plazo necesario, su capacidad paraservir ladeuda. De esta mane-
ra, unavez mas nos vemos llevados ala idea, que no se tomé en
cuenta en dicha oportunidad, de latasa éptimade gjuste.

Cuando termind laguerra, laestructuradel Fondo Monetario
Internacional habia sido formulada, ratificada y se encontraba
formalmente en operacion. Las medidas para € intercambio co-
mercial se habian completado, desde un punto de vista concep-
tual, si bien no en cuanto a sus detalles técnicos. No obstante,
ninguno de estos aspectos habia tenido efecto alguno sobre las
politicas econémicas externas de las naciones participantes. Una

*Clearing Union, en € original. N. del T.
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evaluacion general de estos acuerdos (el Ultimo sobrelabasedela
Cartadelal TO, que posteriormente fue negociada), debe comen-
zar por tomar en cuenta una contradiccion inherente en ellas. Su
objetivo principal y declarado consistiaen hacer posible laopera-
cion eficiente de los mercados privados. Sin embargo, ambos
mostraban un alto grado de desconfianza en los mercados, como
tales, e incluian numerosas clausulas de excepcion que permitian
medidas intervencionistas en e mercado e incluso la suspen-
sion de las fuerzas del mercado con € objeto de "resguardar €l
pleno empleo” y un "desarrollo adecuado”. En este sentido, los
planes reflejaban una contradiccion idéntica alaque existiaen la
mente de Keynes, que no fue resuelta hasta el final.

9. EstadosUnidosde Américaasumesd lider azgo - segundo paso

Laopinidén de que e desastre econdmico entre ambas guerras
se habia debido alapoliticade laissez-faire, especia mente debi-
do al desmantelamiento prematuro de los controles gubernamen-
tales durante la década de 1920, en medio de "desgjustes" tan
severos que los mercados privados fueron incapaces de enfrentar-
los, goz6 de una aceptacion casi universal durante la Segunda
GuerraMundial. Esta opinion tuvo unainfluencia especialmente
marcada en Gran Bretafiay también entre los movimientos clan-
destinos de los paises ocupados de Europa, y gercié unainfluen-
ciamuy poderosa sobre sus Gobiernos de lapostguerra.

De ello se desprende la posicién, que en gran medidano fue
objeto de examen, de que la reconstruccién después de la Segun-
da Guerra tendria que llevarse a cabo bajo un estrecho y estricto
control y direccion gubernamentales. Esta suposicion no fue
cuestionada, en un comienzo, incluso por los Estados Unidos de
América, que, ala sazdn, se encontraba preocupado por la recon-
version de la economia a una produccion de tiempo de paz o,
mejor dicho, con lalucha politica sobre cud serialamejor manera
de efectuar dicho cambio. Una serie de estatutos, promulgados
rapidamente después de 1945, fallaron en contra de los planifica-
dores y a favor del mercado. Once millones de ex soldados y
auxiliares fueron absorbidos por la economia de paz en menos de
dos afios; € numero de nuevos empleos que se generaron eraun
multiplo del aumento neto de lafuerzalaboral civil, debido aque
varias industrias disminuyeron su produccién de manera impor-
tante (la siderurgia en un tercio) mientras queotras laampliaron.
Lainflacion se elevd ados digitos (bajos) en 1946, pero ya habia
vuelto a cero en 1948. Tomando en cuenta todos los factores, se
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trata del ajuste econdmico mayor, mas rapido y mas eficiente de
que se tenga conocimiento en lahistoria.

En Europa, los esfuerzos por recuperar la prosperidad basan-
dose en planes nacionales de reconstruccion, sometidos a una
inflacion imperfectamente suprimiday que requeria un grado de
control y asignacion gubernamentales, incluyendo e comercio,
estrictamente bilateral, se aproximaban a una planificacion fisica
detallada. El Unico elemento que faltaba era, precisamente, €
sistema, en cuanto aun sentido de coherencia. Bgjo € acuerdo de
comercio bilateral, los Gobiernos no solamente se limitaban a
establecer o fijar cuotas, referentes a determinados productos,
sino que determinaban, por intermedio de negociaciones bilate-
rales multiples, cuanto seriaimportado de cada producto y desde
dénde. Esto no podiadar resultado, en atencién aque | os poderes
de control de los Gobiernos democréticos se encuentran limitados
por ley, y aque los Gobiernos de la época no estaban adecuada-
mente organizados paraejercer un control coordinado, tal como se
los permitialaley. Asi, cuando € Subsecretario de Estado, Wil-
liam Clayton, visité Europa, durante laprimaverade 1947, todo lo
quevioy lo que seledijo sugeriaun colapso inminente,?®, apesar
de los 10 mil millones de ddlares de ayuda otorgados por los
Estados Unidos de América en los primeros afios posteriores ala
guerra.

Lavision basicadel problemaecondmico europeo fue aporta
da por e equipo de expertos del Departamento de Estado. La
ultima vez que Europa habia gozado de prosperidad, antes de
1914, fue cuando era una gran economia continental. El esfuerzo
de reconstruccion hecho en 1945-47 no habiallevado acrear dicha
economia; por € contrario, sirvié para demostrar la dificultad,
tedricamente obvia, de coordinar la planificacién econdmica na-
cional en las sociedades democréticas, paraque se puedan lograr
los beneficios de la division internacional del trabajo. Habia que
inducir unareorientacion basica, dirigidahaciael restablecimien-
to de unaeconomiacontinental, Los Gobiernos europeos estuvie-
ron de acuerdo con dicho analisis, pero existian temores acercade
crisis insuperables de las balanzas de pagos nacionales. Laayuda
del Plan Marshall se ofreci6 para apaciguar dichos temores.

%Viner, en noviembre de 1946. "Ya hemos otorgado préstamos y
asumido compromisos que suman, a contar del término de la Ley de
Préstamos y Arriendos, mas de US$ 13 mil millones". International
Economy, p. 337.
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Una conclusion se puede obtener de este episodio: Gran
Bretana fue € lider del esfuerzo de reconstruccion durante los
anos 1920, al ofrecer las ideas necesarias; pero solamente podia
aportar ideas. Enlos momentosdecrisis, € liderazgorequiere, sin
duda, recursos materiales paraapoyar |os conceptos adecuados.

El fracaso de la "carrera hacia la convertibilidad" del Reino
Unido, en 1947, sugiere que laideade lamultilateralidad efectiva
fue temporalmente olvidada en ambos lados del Atlantico. Eraun
retroceso, hacia los afios 20, su creencia que una reanudacion
unilateral, no coordinadade laconvertibilidad, en un ambiente no
tan planificado, sino que mas bien desorganizado por los esfuer-
zos de planificacién, podria promover € establecimiento del or-
den.

Uno de los argumentos mas importantes para implementar
una reconstruccion planificada en las economias europeas era €
de la escasez del ddlar. El término "escasez del délar" ya era
usado en el periodo comprendido entre las dos guerras, en refe-
rencia alos problemas de los paises endeudados en ddlares, los
que surgieron cuando cesaron los flujos de capital estadouniden-
se, después de 1920, y se aprobd el Acta Srnoot-Hawley en 1930.
En 1933 cuando la oferta monetaria de los Estados Unidos de
Américaescasamente |legabaa ser dostercios de lo que habiasido
en la primeramitad de 1929, existia una escasez aguda de ddlares
en todo e mundo, particularmente en la economia norteamerica-
na.

En los afios posteriores a la Segunda Guerra se hicieron
numerosos intentos de construir una teoria que interpretaria la
supuesta escasez del délar como una caracteristica de largo plazo
de la historia econémica, resultado de la preponderancia econé-
mica y/o & crecimiento mas rgpido en la productividad de los
Estados Unidosde América. Enlosprimerosarios, sin embargo, la
discusion sobre la escasez del ddlar fue guiada casi sin hacer
referencia a precio del dolar o tipo de cambio. Cuando a fin
surgio laidea de "racionar através del precio”, ésta fue atacada
por estudios que se proponian demostrar la baja elasticidad-pre-
cio delademandapor bienestransables. Asi, latesis delaescasez
del ddlar, reforzada por € pesimismo en relacion alaelasticidad,
constituy6 e principal argumento para justificar los controles
comerciales y cambiarios y, también, la existencia de un amplio
aparato burocrético paralaplanificacion, las negociacionesbil ate-
ralesy su administracion.

Las teorias de laescasez del dblar se prestaban también para
respaldar los argumentos sobre lanecesidad de méas ayudaextran-
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jera. Ellas tenian sentido, puesto que hacian que los Estados

Unidos de América se viera, asi mismo, como € causante, por su

tamafno y & crecimiento en su productividad, de serios problemas
alos demas paises; quizas trataria de aliviar esos problemas por
medio de transferencias de ingresos a las economias més débiles
que sufrian por su sola presencia. Esto podria haber parecido

como "obtener algo por nada’, sirviendo ayuda para posponer los
gustes econdmicos que, de otramanera, habrian sido necesarios.
Pero eraunamalapolitica usar laayuda para estos propdsitos; una
politica ignorante respecto a todos los costos de larga duracion

que conlleva €l retrasar deliberadamente e gjuste, los que exce-

den en gran medida los beneficios de la ayuda recibida en forma
de donaciones.

Las causas del éxito de lareconstruccion del orden economi-
co internacional de postguerra pueden ser enumeradas breve-
mente: existia, en primer lugar, una disposicion por parte de los
Estados Unidos de América para cooperar en € esfuerzo y de
respaldarlo con su gran mejora en la capacidad productiva. Se-
gundo, en orden de importanciadesde el punto de vistadel autor,
fue el escaso sentimiento nacionaista. La Segunda Guerra M un-
dial, en contraste con la Primera, desacreditd los nacionalismos
europeos, a menos para una generacion. Finalmente, hubo un
fracaso espectacular en la planificacion naciona en € periodo
194547, que hizo obviala necesidad de confiar en los mercados
privados regidos por politicas estables, predeciblesy no conflicti-
vas. Estetipo de conductaen las politicas fue logrado gracias ala
adhesi6n aun sistema de reglas acordadas.

10. Declinacién del orden posterior a la Segunda Guerra Mun-
dial

Después del fracaso de la planificacion naciona y del éxito de
la economia liberal, la idea de la planificacion surgié en otra
forma. Se dijo que la macroeconomia cientifica habia hecho que
los ciclos econdmi cos se vol viesen obsoletos y que lastrayectorias
de crecimiento estable fueran posibles. Rara vez una afirmacién
hasido aceptadatan ansiosamente por los pol iticosy los gobiernos
y halogrado tan rapidamente & nivel de sabiduriaconvencional.
Por lo tanto, se considerd que las recesiones se debian aincompe-
tencia gubernamental, si es que no eran € resultado de una
negligencia deliberada en e cumplimiento de deberes, y no a
desgjustes estructurales. Unavez que los gobiernos habian pro-
metido un desarrollo econémico estable, se plantearon poderosas
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presiones sociales que, simultaneamente: a) exigian € cumpli-
miento de la promesa y b) hacian que dicho cumplimiento se
volviera cadavez més dificil. Asi, los gobiernos se vieron obliga-
dosa"afinar" cadavez mas "delicadamente" laeconomia, estruc-
turando las dos macropoliticas, monetariay fiscal, paraque afecta-
ran de maneradiferente adeterminados sectores de la economia:
vivienda, industria, agricultura, etc. Ello representa, conjunta-
mente con un aumento del grado de proteccidn, principa mente
mediante restricciones cuantitativas, un retorno gradual alaplani-
ficacion fisica de la microestructura de la economia.

Los alcances internacional es de estos desarrollos internos se
sintieron primero en e campo monetario. El orden monetario,
que s habia establecido en Bretton Woods, era un estandar del
cambio del ddlar, con unatendenciacadavez mayor aoperar como
un estandar de ddlar puro; esto implicabaun déficit en labalanza
de pagos de los Estados Unidos de América (segun todas las
posibles definiciones de un déficit). Podria haber operado de
manera satisfactoria durante un lapso indefinido, si los Estados
Unidos de América hubiese evitado lainflacion.

La discusion del "problema de la confianza' del sistema, en
los afios 1960, se planted entre una vasta mayoriay unaminoria
minudscul a de economistas monetaristas. La opinion de lamayoria
tenia matices, por supuesto, pero compartia el argumento del
profesor Triffin que & sistema existente estaba destinado a la
autodestruccion, lo que se produciriacuando larelacion entre las
obligaciones oficiales de los Estados Unidos de América en €l
extranjero (crecientes) y las existencias norteamericanas de oro
monetario (cada vez menores) llegaran a algun nivel critico. El
profesor Kindleberger era el vocero principal de laminoria.

El profesor Trifiin no negabalautilidad del délar como mone-
da para las operaciones internacionales. Su preocupacion princi-
pal consistia en la inestabilidad del sistema internacional en €
cua d doélar era & activo principal de reserva, debido a que la
existenciadel oro monetario no aumentabaavelocidad suficiente.
Las otras funciones del ddlar como moneda para transacciones
internacionales tenian, para €, una importancia secundaria. El
profesor Kindleberger comenzd enfatizando la utilidad del délar
paralos agentes econdémicos privados en el extranjero. Observo la
mayor preferenciade los agentes econdémicos privados de Europa
antes que de los Estados Unidos de América. Debido al menor
desarrollo del mercado de capitales europeo (principalmente a
causa de su segmentacion por € efecto de las leyes nacionales),
estadiferenciaoriginabalaposibilidad que los Estados Unidos de
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América prestase servicios bancarios Utiles a resto del mundo:
captaba a corto plazo, aceptando depdsitos de aquellos que que-
rian mantenerse liquidos, y prestabaalargo plazo, proporcionan-
do financiamiento parainversiones industriales en € extranjero.
El hecho que estas transacciones, que respondiendo y reconci-
liando las diferentes demandas de las personas y firmas, dejaran
un residuo en formade ddlares en los bancos central es extranjeros
no era considerado, correctamente, por Kindleberger un defecto
fundamental del sistema. Debido a que los Estados Unidos de
América seguia teniendo un importante superavit en cuenta co-
rriente, la acumulacion de saldos en ddlares por los Bancos Cen-
trales extranjeros no podiainterpretarse como & otorgamiento de
créditos, en base alos cual es laeconomianorteamericanapudiera
absorber mas recursos del mundo que los que captaba por inter-
medio de sus operaciones en cuentacorriente. Laacumulacion de
ddlares en las reservas oficiales se debid, en parte, ainversiones
directas de los Estados Unidos de América en e extranjero. Ha
existido una competencia internacional intensaparalograr dichas
inversiones. Si un gobierno o banco central estimase que una
constante acumulacion de reservas en ddlares no fuese de interés
para la economia nacional, siempre podria revalorizar su propia
moneda o tomar medidas internas equivalentes. Este andlisis
llevé a Kindleberger a concluir que el Gobierno norteamericano
no deberia preocuparse por & déficit de labalanza de pagos. Esta
posicion reflejaba la opinidn que e problema de la confianza era
minimo. Mientras e nivel de precios norteamericano se mantu-
viese estable, el dolar eraigua de bueno que € oro; no existiaun
"nivel critico" especifico de obligaciones externas oficiales en
relacion a las reservas de oro que pudiese desatar una crisis de
confianza. Si los Estados Unidos de Américatomase medidas para
disminuir su déficit de pagos, en circunstancias que € nivel de
precios internos se hubi ese manteni do estable, ello desencadena-
ria nuevamente una "escasez internacional de ddlares’, que se
manifestariaen un alzageneral de los intereses.

¢CoOmo pudo producirse una confusion entre los problemas
de liquidez y los de confianza? El nivel de precios norteamerica-
Nno se mantuvo absolutamente estable entre 1950y 1964. El déficit
de labalanzade pagos de los Estados Unidos de Américacontinud
fluctuando, pero dentro de un rango mas estrecho, y la tasa de
aumento de las reservas mundial es comenzé adeclinar apartir de
1963. En esa época, |a preocupaci 6n acercadel aumento adecuado
de la liquidez internacional comenzé a hacerse presente en las
Reuniones Anualesy de Directorio del Fondo Monetario Interna-
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cional. Las Memorias del Fondo, no obstante su cuidadosa redac-
cién, comunicaron ese temor de manera efectiva. Hoy se podria
dudar de su justificacion, especialmente porque la preocupacion
sigui6 incluso después de 1965, cuando la inflacion comenzd a
aumentar en los Estados Unidos de América. A lo largo del dece-
nio se produjo un sutil cambio en ladiscusi6n. Durante laprimera
mitad, cuando |os precios se mantuvieron estables en |os Estados
Unidos de América, se esperaba que € déficit en la balanza de
pagos norteamericana desapareceria dentro de poco, limitando €
crecimiento de las reservas internacionales a los pequefios des-
cubrimientos de oro anual es. Durante lasegundamitad, pareceria
que las Memorias sugieren que el aumento adecuado de las reser-
vas mundiales podria verse obstaculizado por una renuencia de
los Bancos Centrales a aumentar sus existencias de délares infla-
cionarios. El temor que se observa, durantetodo este lapso, es que
a menos que se pudiera asegurar un aumento adecuado de las
reservas, se volverian a multiplicar nuevamente los obstaculos a
las importaciones. Al mismo tiempo, se reconoci6 que no se podia
determinar un criterio cuantitativo preciso en relacion alos nive-
les de reserva que serian considerados como adecuados.

Es imposible pasar por alto € parecido basico entre el debate
que se produjo en 19680 con los anteriores, alos cuales se hahecho
referenciaen este documento, sobre: liquidez internacional en la
primera discusion; la cgjade compensacion* y € Fondo de Esta-
bilizacion durante la guerra; la escasez secular del délar, desde
sus comienzos, antes de la SegundaGuerraMundial, hastamedia-
dos de los afos 1990 e, intermitentemente, desde los primeros
anos de la década de 1940, en cuanto a la velocidad del ajuste
deseable o politicamente factible.

Lavelocidad del gjuste consiste, en sus aspectos esenciales,
en una cuestion de tasa de preferencia social en € tiempo (des-
pués de haber calculado correctamente los costos y las ganancias
de unamayor o menor velocidad de gjuste). Ella puede ser deter-
minada, de maneraconfiable, solamente por € mercado en € cua
se expresan individualmente las preferencias, después de haber-
se efectuado un célculo subjetivo basado en una evaluacion de la
informaci 6n sobre | os costos econdémicos de las diferentes alterna-
tivas de guste. Esta informacion se encuentra dispersa en €
mercado, en € cual cada agente conoce sus propias alternativasy
posi bilidades de gjuste. Estainformaci 6n no puede ser facilmente

*Clearing Union, en € original. N. del T.



ORDEN ECONOMICO INTERNACIONAL 17

recogiday centralizadaparauso gubernamental. Las preferencias
gue se expresan en € terreno politico siempre seran en favor de
un gjuste mas lento que aquel que € mercado esta produciendo,

debido simplemente a que en la politica las personas buscan un

refugio para protegerse de larigurosidad econdémicadel mercado.
Una vez que e Gobierno expresa su capacidad y competencia
para gjercer un control sobre lavelocidad de gjuste, la naturaleza
del proceso politico democrético cambia sustancialmente. Los
costos de un gjuste més lento, comparados con los del mas rapido,

deben ser estimados en términos de |os recursos incorporados en

lamantenci 6n de reservas, aumento de incertidumbrey privacion
de futuros ingresos. Obtener una distribucién objetiva de estos
costos através del proceso politico, medianteel cual losdiferentes
grupos estan tratando de adosarles a otros los costos que ellos
tendrian que pagar, es simplemente imposible. El plantear la
alternativa de mas liquidez internacional o0 méas proteccionismo,
equivale a decir que los grupos a los que € ajuste econémico
afecta més, no estén dispuestos a gjustarse y que los gobiernos
estan llanos a financiar esa renuencia sin preocuparse de los
costos de bienestar social. Ellos lo pueden hacer ya sea ocupando
reservas o recurriendo al endeudamiento internacional, o através
de transferencias de ingreso de toda la sociedad a los grupos
particulares en cuestion (esto es lo que significalaproteccion). Si
aeste supuesto sobre e comportamiento del Gobierno se agrega
unapropuestade crear reservas, imprimiendo billetes o haciendo
entradas en las cuentas internacional es, nadie se debera sorpren-
der s s generdliza la ilusidon de que la renuencia a efectuar d

gjuste puede ser financiada sin costos; otra version del fallido
esfuerzo por obtener algo a cambio de nada.

Decir que serequiere mayor liquidez paraevitar asi un mayor
proteccionismo, nos esta mostrando para qué fin se utilizara la
mayor liquidez. Ninguno de los términos de la alternativarepre-
senta un curso viable para una politica a largo plazo. Incluso es
dudoso que durante los afios 1960, cuando €l rgpido crecimiento
econémico facilitaba todo tipo de gjustes, los gobiernos de los
paises principal es hubiesen estado dispuestos a otorgar € grado
de proteccion que se requeria. En todo caso, habria sido mas
productivo centrar el debate en la verdadera alternativa: mas
liquidez o un gjuste més rapido. Pero es fécil ser sabio después de
producidos los hechos.

Uno de los factores que contribuyeron adecidir el debate fue
la creencia, cada vez més generalizada, que existia unarelacion
inversa entre lainflacion y € desempleo. Ello hacia que  Go-



118 ESTUDIOS PUBLICOS

bierno norteamericano se sintiera sumamente incomodo con €
papel de proveedor de monedainternacional. Se pensabaque ese
rol condenaba a la economia americana a estar en un punto muy
desfavorable en la Curvade Phillips.

Sigue siendo una cuestion muy dificil, que exige un esfuerzo
de investigacion, saber s fue solamente una coincidenciaen €
tiempo €& hecho que € déficit de labalanza de pagos norteameri-
cana, que durante dos decenios anteriores se habia mantenido
dentro de un rango que fluctuaba entre U$ 35 - O miles de millo-
nes, hayaexplotado aU$ 10 mil millonesen 1970, aflo en & cual se
produjo laprimeradistribucion de los U$ 34 miles de millones de
Derechos Especiales de Giro, DEG.

Se distribuyeron cantidades un tanto menores de Derechos
Especiaes de Giro, DEG, a comienzo de los dos afios siguientes,
durante los cuales € déficit de labalanza de pagos norteamerica-
na llegéb a U$ 30 y U$ 10 miles de millones, respectivamente,
para después disminuir a cifras menores. Entre los afios 1961 y
1969 los aumentos anuales, en valor dolares de las reservas mun-
diales, fluctuaron entre —0,5y 5,5 por ciento, con un promedio
anual de 2,8 por ciento para€el periodo. En los cuatro afios siguien-
tes, las tasas de aumento anuales fueron, respectivamente, 185,
40.8, 21.5, y 157 por ciento.

Este episodio demuestra, por |lo menos, que aquello sobre lo
cual los gobiernos logran ponerse de acuerdo no siempre daresul-
tados en lapréactica; y que, incluso, puede |levarlos aacciones que
solamente sirven paraempeorar las situaciones, las que, debido a
las dificultades parallegar a acuerdos, son incapaces de deshacer
atiempo. Unainiciativa util de economistas académicos fue pu-
blicada en 1964, bajo d titulo: International Monetary Agree-
ments: The problem ofchoice. El episodio ocurrido en 1970-1972
tambi én pareciera sugerir que | as sociedades di sponen de muchas
menos posibilidades paratomar decisiones deliberadas en lo refe-
rente a orden institucional que regula una interdependencia
econémica, que lo que los cientificos social es pueden creer.

11 El contraste entrelosdosciclosy € problemaresidual

L os paralel os entre ladesintegracion del orden internacional
en los afos 1930 y las tendencias desintegradoras actuales son
tantos, tan obvios y objeto de debate tan extenso, que pareceria
mas util, como conclusion, centrar nuestro interés sobre unadife-
renciaque existe entrelos dos procesosy, con dichaayuda, definir
el problema.
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El colapso financiero de 1931 y todo lo que sigui6 podria
atribuirse a una insuficiente cooperacion entre las autoridades
econdmicas, principalmente las monetarias, de los cuatro paises
que representaban las piedras angulares del sistema. En cambio,
en laactualidad, ladesintegracion se sigue produciendo en medio
de negociaciones précticamente incesantes, reuniones de coordi-
nacion y expresiones de confianza en una estrecha cooperacion
econdmica. Es mas, uno de los aspectos del problema consiste en
el hecho que la expresion "cooperacion econdémica’ ha tomado
tantos significados, que sirve mas como encantamiento que para
transmitir un significado comprensible. Por g emplo, cuando los
gobiernos se relinen a los mas altos niveles para decidir cuanto
petréleo deben consumir o importar determinados paises, debe-
Mos temer que, unavez mas, se esta sobrecargando la capacidad
de cooperacion de que disponen los paises.

La cooperacion sostenida es posible solamente dentro del
marco de normas derivadas de unateoria convincente y dominan-
te que, ademas, esté apoyada por una abundante experiencia
histérica. En ultimainstancia, es destructivo paralacortesiaentre
las naciones que los gobiernos se atribuyan y enseguidatraten de
negociar con otros gobiernos, decisiones paralas cuales no cuen-
tan con unateoriaque los guie y que solamente el mercado libre,
en situacion de estabilidad del nivel de precios, puede tomar de
manera Optima. Las negociaciones requeridas para dichas deci-
siones conjuntas seran inevitablemente dolorosas y, finalmente,
las politicas acordadas fallaran durante su implementacion. De
manera que la diferencia entre los dos periodos es solamente
superficial, debido a que la similitud subyacente se encuentraen
la falta de una teoria necesaria 0, quizas, la incapacidad de los
gobiernos para actuar de acuerdo con lateoria correcta. Después
de todo, los mejores conocimientos que laeconomia contemporéa-
nea puede ofrecer sobre e manejo del régimen de tasas de cambio
flotantes, ya se encontraba disponible en los afios 1920; y la
evolucion de las préacticas del Fondo Monetario Internacional se
desviaron a lo largo de una tangente equivocada, cuando ya se
contabacon unateoriamas correcta.

El problemaresidual es unavariacion del antiguo problema:
normas o discrecionalidad. La formulacion antigua ya ha sido
contestada: las normas son, en gran medida, mas seguras que la
discrecionalidad. Pero no podemos imaginar un sistema automa-
tico que descanse solamente sobre reglas. El problema consiste
en como reconocer y limitar e minimo necesario de discreciona-
lidad y € como asegurar que se gjecutara solo ese minimo.



