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CAPITULO SEPTIMO

DEUDA EXTERNA Y DEMOCRACIA. EL IMPACTO
DE LA GLOBALIZACION

El estudio de la clausula rebus sic stantibus y, especialmente, €l
principio del enriquecimiento ilicito,'®® permitiran constatar que
la deuda externa afecta estructuralmente a ciertos y vitales dere-
chos humanos (nivel de vida, autodeterminacion y soberania).

El desarrollo, considerado en términos integrales, consiste en
el derecho a unavida dignay adecuada. Es decir, la satisfaccion
de los derechos sociales: salud, vivienda, educacion y trabajo; es
més, €l desarrollo comprende elementos relacionados con la de-
mocracia (el desarrollo democrédtico) y la consideracion de que
el ser humano es € sujeto vy titular del derecho a desarrollo.

La globalizacion es un sistema complejo con acance mundial.
Se trata, més bien, de una nueva forma de organizar a sistema
internacional, en € entendido de que se produce una relacion,
muchas veces contradictoria, entre 1os procesos regionales de de-
sarrollo y la globalizacion a escala mundial. En otras palabras,
la globalizacién, que preferiria llamar mundializacién, es un pro-
ceso historico que comenzo6 con la finalizacion de la “‘guerra
fria’ (1990) en torno a un centro unipolar hegemonico. En este
sentido, la oferta de desarrollo de la globalizacién neoliberal pue-

169 Sobre la discusion juridica de la deuda, véase Kaetsky, Anatole, The cost of
default, Nueva York, Priority Press Publications, 1985; Biggs, Gonzalo, ‘‘ Aspectos lega
les de la deuda pUblica latinoamericana: la relacion con los bancos comercides’, Revista
de la CEPAL, Santiago, nim. 29, abril de 1985; Martinez, Miguel A., Algunas conside-
raciones juridico-politicas acerca de |a alternativa del pago de la deuda externa de Amé-
rica Latina y e Caribe La Habana, Instituto Superior de Relaciones Internacionales,
1986; Diaz Mllller, Luis, ‘‘Derecho a desarrollo...”, cit., nota 131, entre otros.
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126 LUIST. DIAZ MULLER

de entrar en contradiccion con las politicas de desarrollo a escala
regional o nacional. Ciertamente, pareciera que la globalizacion
neoliberal esté llegando a un proceso de agotamiento que le im-
pide satisfacer, de modo especial, las demandas provocadas por
los derechos sociales.

Como propuestas. seria necesaria la celebracion de una Reu-
nion Internaciona sobre la Deuda (Naciones Unidas), asi como
la aprobacion de un cédigo de conducta destinado a fijar los cri-
terios, normas y requisitos de los compromisos (¢Jibremente con-
sentidos?) en torno a la deuda externa.

[. LA CRISIS Y POSIBLES SOLUCIONES DE LA DEUDA
LATINOAMERICANA

Lacrisis de ladeuda latinoamericana se inscribe en el contexto
global de la dependenciay subdesarrollo de laregién. Esta crisis
dejaen claro que, en las condiciones actuales, € pago de ladeuda
significa mayor miseriay estancamiento en nuestros paises, para
no hablar de la estabilidad de los regimenes politicos de transi-
cién o de la afectacion de los derechos humanos que trataré mas
adelante.

El panorama general de la deuda, en la actualidad, revela una
tendencia de los gobiernos a declarar una moratoria unilateral
ante la imposibilidad de pago, sumado a aumento de las condi-
ciones econdmicas recesivas; hasta 2002, tales tendencias rece-
sivas se han agravado, sin que se observe una solucién real a
pago de la deuda.

Como sefida la CEPAL:

En efecto, una proporcién considerable de las divisas generadas en
laregion (entre e 34 y e 40% en la actualidad, aunque con diferen-
cias importantes de un pais a otro), asi como un elevado porcentgje
del ahorro interno (alrededor de la cuarta parte) se encuentran com-
prometidos en € servicio de la deuda. Se plantea asi un serio dilema:
la capacidad de importacion de la mayoria de los paises se ha visto
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restringida a tal punto que muchos de ellos no pueden crecer en €
presente, ni tampoco financiar e componente importado de las in-
versiones destinadas a transformar la capacidad productiva con miras
a crecimiento futuro.70

La dimension econdmica de la deuda reflgja un conjunto de
Costos negativos en materia de ahorro, capacidad de importacion,
destino de las divisas obtenidas por los productos de importa-
cién, desempleo y nivel de vidal™

La deuda externa afecta no sdlo al estilo de desarrollo sino,
ademés, la politica global, la estabilidad democrética, la direc-
cién y e sentido socia de las politicas econdmicas. Deben sa-
crificarse numerosos recursos para € pago del servicio (utilida
des) de la deuda, 1o que conduce a la reduccién de los minimos
de bienestar, y de la satisfaccion de las necesidades bésicas. La
deuda afecta a derecho al desarrollo como un derecho individual
y colectivo aceptado por la comunidad internacional, y destinado
a la superacion del atraso de los paises subdesarrollados.72 No
se observan todavia mayores propuestas de solucién.

Es @ caso latinoamericano, el deterioro de la situacion econé-
mica ha producido un debilitamiento considerable de la balanza
de pagos, deva uaciones periddicas del dolar, elevacion de las ta
sas de interés, recesion y répido aumento de la deuda:

170  Conferencia extraordinaria ‘‘El desarrollo de América Latinay el Caribe. Esco-
llos, requisitos y opciones’ (CEPAL México, 19 a 23 de enero de 1987), El Mercado
de Valores, México, Naciona Financiera, afio XLVII, nim. 5, 2 de febrero de 1987.

171 El derecho d desarrollo, como un derecho humano, se ubica dentro de los “de-
rechos de solidaridad o de la tercera generacion”, esto es, como un conjunto de derechos
posteriores alos derechos individuales (revolucion francesa); y los derechos socides, pro-
pios del congtitucionalismo socia de entre-guerras, cuyas mejores expresiones son los
textos de la Republica de Weimar y la Constitucion mexicana de 1917. Véase Diaz M-
ller, Luis, “Derecho a desarrollo...””, cit., nota 131.

172 Gros Espiell, Héctor, “El derecho a desarrollo como un derecho de la persona
humand’, Revista de Estudios Internacionales, Madrid, nim. 1, enero-marzo de 1980.
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En primer lugar, la participacion latinoamericana en la deuda total
del Tercer Mundo (la publicay la garantizada por e sector piblico)
es muy altay sigue aumentando (en 1974 era de 33% y en 1983 ya
llegaba a 41%).173

Las cifras son alarmantes: &l volumen total de la deuda, en
proporcion a PIB, alcanzo 55.9%; Brasil destind a servicio de
la deuda 89% de sus ingresos por exportaciones, Chile 65% y
México 57%, en términos generales. El conjunto de AméricaLa
tina destin6 35% 0 mas de sus ingresos por exportaciones a pago
exclusivo de los intereses de la deuda

Si a los antecedentes descritos se suma la recesion generali-
zada de la economia mundial, provocada en buena parte por las
medidas deflacionarias de las potencias industriales y a las tasas
flotantes de interés —el cua corresponde a los dos tercios de la
deuda de los paises subdesarrollados—, entonces podemos apre-
ciar la magnitud y complejidad del problemal?

Esto quiere decir que el aluvion de capitales ingresados a
nuestros paises no conllevaron unainversion correspondiente que
permitiera el crecimiento (y e desarrollo) necesario para hacer
frente a la presion de pagos a partir de la crisis de 1982 y hasta
2002.

Es mas, en una explicacion global, la deuda externa obedece
al comportamiento de los gobiernos ante el crédito externo y a
la aceptacion de un determinado modelo de desarrollo neoliberal,
privatizador, excluyente, en el contexto de la globalizacién. En
una palabra, podriamos escribir que la deuda externa es el resul-
tado de determinadas politicas domésticas frente a la crisisy a

173 Ritter, A. R. M.y Pollock, D. H., “‘Lacrisis de la deuda latinoamericana. Causas,
efectos y perspectivas’, Comercio Exterior, México, vol. 37, nim. 1, enero de 1987,
pp. 18-26.

174  Otros factores del agravamiento de la deuda son: la revaluacion del ddlar, la dis
minucion del valor unitario de las exportaciones latinoamericanas en un 16%, que pro-
voco una bgja de 21% en los términos del intercambio de la region; aumento de los
precios del petroleo; déficit fiscal y caida de las importaciones latinoamericanas en un
28.6% (hasta 1983). Véase Ritter, A. R. M. y Pollock, D. A., “Lacrisis de la deuda...”,
cit., nota anterior, pp. 22 y 23.
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las opciones de crecimiento econémico:17> se trata de economias
abiertas, altamente vulnerables, con atos niveles de inversion ex-
terna, dependientes del comercio a través de los ingresos por
exportacionesy alaadquisicion de bienes intermedios y materias
primas.176

El comienzo de la crisis de la deuda fue provocada por la acu-
mulacion de petrodolares, por la necesidad de financiar los altos
precios del producto, asi como por € exceso de liquidez en los
bancos metropolitanos'”” que condujo a una serie de préstamos
al vacio sin una adecuada determinacion de la corresponsabilidad
entre acreedores y deudores, y de las posibilidades de pago de
cada pais.

La opinién publica se pregunta: ¢a donde fueron los présta
mos? En principio, puede responderse que los créditos prove-
nientes de la deuda se radicaron en inversiones productivas. Sin
embargo, muchos de los préstamos se transformaron en fuga de
divisas y fueron depositados nuevamente en bancos de |os paises
industrializados.

Business Week, en un informe especia, estimd que ‘‘entre
1980-1982, un monto de $71 hillones fue trasladado de siete de
los més grandes deudores mundiales (México, Argentina, Vene-
zuela, Indonesia, Egipto, Filipinas y Nigeria) mientras su deuda
combinada aumentaba a $102 billones” .17

Irénicamente, afirma NACLA, los capitales fugados se depo-
sitaron en bancos regionales de Estados Unidos de Américay no
en los grandes bancos, para impedir que fueran prestados a los
paises deudores.

La disminucion de la produccion regiona fue de 1% en 1982
y de 3.3% en 1983; e producto per capita sufrié una merma de
10% aproximadamente, entre 1980 y 1983; & desempleo tendio

175 Diaz Milller, Luis, Deuda y derechos humanos..., cit., nota 131, p. 6.

176  Gonzalez, Norberto, op. cit., nota 103.

177 North American Congress on Latin America (NACLA), Report on the Americas,
Nueva York, vol. XIX, nim. 2, marzo-abril de 1995, p. 21.

178 Ibidem p. 21.
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a decrecer hasta cifras histéricamente desconocidas: el desem-
pleo, incluyendo a Programa de Empleo Minimo (Chile), alcan
z6 a 35% de la poblacion econdmicamente activa, con reduccio-
nes sisteméticas de los salarios reales, desde de un 50 a un 60%.
Asi, el desempleo abierto, la reduccion de la liquidez internacio-
nal, el alzade las tasas de interés (Libor y Prime Rate), sumado
a un recrudecimiento de las politicas neoproteccionistas impidie-
ron el aumento de las exportaciones manufacturadas.'”

La crisis de la deuda esté reclamando nuevas formas de con-
certacion regional, como lo ha venido sefidando e SELA desde
1984. Sin embargo, durante la década de los noventa se prefirio
la negociacion unilateral para solucionar e tema de la deuda

La geopolitica de la deuda, 18 ante la imposibilidad de pagar,
est4 provocando la ruptura del sistema financiero internacional:
lo que no significa que estemos en presencia de un derrumbe (al
fin) del sistema capitalista ni en las visperas de un nuevo orden
internacional. El caso de Argentina (2001) es un buen gemplo,
pues en é la situacion se agrava por la negativa de apoyo credi-
ticio de los organismos financieros internacionales.

L os caminos de solucion que se han planteado son los siguientes:

1) Propuestas del Fondo Monetario Internacional.

2) Propuesta de Per(i: un porcentaje de los ingresos por expor-
taciones.

3) Plan Baler: préstamos a 15 paises de ingresos medios (437
mil millones de ddlares), con un aumento de 40 mil millones de
dolares a la deuda durante tres afios, la mitad de los cuales pro-
vendria de los bancos y del resto de los acreedores fiscales.

4) Club de deudores.

179 Rimez, Marc, “Politicas de gjuste y deuda externa. Logica e incoherencias’,
CIDE. Economia de América Latina, México, primer semestre, 1984. Para €l caso espe-
cifico de México, puede verse Green, Rosario, Lecciones de la deuda externa de México
de 1973 a 1997, México, Fondo de Cultura Econémica, 1988.

180 Lichtensztein, Samuel, ‘‘Regjuste internaciona y politicas nacionales en América
Latina’, Pensamiento |beroamericano, Madrid, nim. 5, enero-junio de 1984, pp.
221-242.
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5) Tesis de la corresponsabilidad entre acreedores y deudores,
planteada por México.

6) Conferencia mundia y codigo de conducta que hemos ve-
nido sosteniendo.

7) Moratoria: regional o unilateral.

8) Propuestas de sustitucion de la deuda publica por inver-
sion. 18t

Me limitaré a fundamentar mi proposicién: de una conferencia
mundial y un codigo de conducta sobre la deuda externa.

La conferencia, foro politico en e marco de Naciones Unidas,
previa agenda, deberia considerar:

a) La designacion de representantes (coordinadores) de los
paises deudores, acreedores y de |os bancos (recientemente Japdn
cred un mecanismo coordinador).

b) Discusién sobre el pago del capital.

c) Discusion sobre e pago de intereses.

d) Mecanismos de arbitrgje en caso de disputa.

€) Jurisdiccion aplicable en caso de controversia

f) El problema de fondo: |a reestructuracion del sistema finan-
ciero internacional.

g) El estudio de un cadigo de conducta acerca de los criterios
y normas en materia de deuda externa.

El codigo de conducta sobre deuda externa deberia discutir:

1. Lanaurdeza dd codigo, su fuerza obligatoria, debido alaes-
casa obligatoriedad de los codigos de conducta precedentes. trans-
nacionales, transferencia de tecnologia, alimentos'y contaminacion.

2. Lasnormasy principios del derecho internacional aplicable.

3. El congreso acerca de un mecanismo u érgano judicia o
extrgjudicial que conozca las controversias actuales y futuras.

181 La propuesta de sustitucion de la deuda piblica por inversién consiste en reducir
&l monto de la deuda externay aumentar los recursos disponibles parael sector productivo
de la economia, mediante el intercambio de todo o parte de los créditos por acciones,
existiendo la opcion de que éstas sean emitidas por entidades publicas o por empresas
privadas mexicanas. Para mayor informacion, véase | nformaci 6n Econémica, México, Se-
cretaria de Hacienda'y Crédito PUblico-Secretaria de Programacion y Presupuesto, 15 de
marzo de 1987.
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4. El tema de pagos de los intereses y capitales de la deuda.

5. Otros temas relevantes.

La deuda latinoamericana, por tanto, presenta una complga
trama de intereses, problemas y posibles soluciones. Mi andlisis
relaciona este problema con tres grandes procesos | atinoamerica-
nos: a) La transicién democrética en algunos paises de América
del Sur; b) El derecho internacional del desarrollo, y c) Las op-
ciones de estabilidad de los sistemas politicos: un verdadero mo-
delo para armar.

Il. TRANSICION DEMOCRATICA Y DEUDA EXTERNA

La ausencia de investigaciones sobre las condiciones sociales
y la vididad histérica de la democracia latinoamericana influye
en el andlisis del comportamiento de |os sistemas politicos frente
a problema de la deuda.182

1. Deuda y procesos de transicion democrética

La democracia, en términos generales, consiste en el gobierno
de las mayorias con respeto del disenso, elecciones libres (su-
fragio libre, universal y secreto) y vigencia de los derechos hu-
manos. Esta es la féormula més ampliamente aceptada: |a demo-
cracia como una forma de vida comunitaria. Me refiero a la
democracia liberal. Reforzando este concepto, Norberto Bobbio
sefiala que lademocracia consiste en: **un conjunto de reglas pro-
cesales para la toma de decisiones colectivas en e que esta pre-
vistay propiciada la més amplia participacion posible de los in-
teresados’.18 En el caso latinoamericano, como se decia, la

182 Garreton, M. A., *‘Democracia, transicion politicay aternativas en € capitalismo
autoritario del cono sur’, Los caminos de la democracia en América Latina, Madrid,
Fundacién Pablo Iglesias, 1984.

183 Bobbio, Norberto, El futuro de la democracia, México, Fondo de Cultura Eco-
némica, 1986.
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democracia ha sido un proyecto, una aspiracion,8 antes que un
espacio politico-socia verificable.

En el caso de los regimenes de transicion (Argentina, Brasil
y Uruguay) se estd en presencia de situaciones de ruptura de los
modelos militares sin un quiebre fundamental del sistema politi-
co. Son regimenes de transicién provenientes de una ruptura pac-
tada con los Estados burocréticos autoritarios: *‘ Frente ala guerra
y a consenso como dos concepciones limite, la ruptura pactada
apunta a la construccion de una voluntad colectiva. Mi proposito
es rescatar la politica como creacién deliberada del futuro”.

Ahorabien, *‘¢no indica €l pacto la idea de consenso?’.1% El
CONSeNsO Se expresa, en nuestra opinidn, en torno a un proyecto
aternativo nacional y democrético. El problema consiste en la
reconstruccion de la legitimidad democrética: una cierta idea de
democracia-participacion en los gobiernos de transicion de Amé-
rica del Sur. En otras palabras, no estoy pensando solamente en
una ‘““crisis de la razon” 18 a la manera de Cardoso, sino funda
mentalmente en un cambio del régimen, pero no del sistema po-
litico. La victoria electora de Luis Ignacio Da Silva permitira,
como en un laboratorio, observar € futuro del manejo delacrisis
de la deuda.

Esto conduce, necesariamente, a tema de la relacion demo-
cracia-pagos que viene gerciendo una formidable fascinacion so-
bre el pensamiento politico latinoamericano. AUn més, se produ-
ce la recuperacion de determinadas categorias histéricas que no
son monopolio del capitalismo sino patrimonio de la humanidad
en su conjunto: igualdad, democraciay libertad (jAh, Voltaire!).
Se comienza aingresar en una nueva etapa del pensamiento la-
tinoamericano que recoge lo democrético de las experiencias
anteriores (etapa oligarquica, populista, desarrollista 'y burocréati-
co-autoritario) en una especie de dialéctica abierta (no contradic-

184 Faletto, Enzo, ‘‘El Estado y lo naciona-popular’, Documento de Trabajo, Sar+
tiago, FLACSO, 1976; y Green, Rosario, Lecciones de la deuda externa..., cit., nota 179.

185 Bobbio, Norberto, op. cit., nota 183, p. 34.

186 Cardoso, Fernando H., El desarrollo en e banquillo, México, ILET, 1981.
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toria); se produce la union entre modernidad (desarrollo) y de-
mocracia en torno a un nuevo pacto social que es el resultado
de lahegemoniadel proyecto mayoritario, naciona -popular y de-
mocrético: ¢seria € caso de la victoria de Lula en Brasil?

L os procesos de transicion reorientan la discusion hacia temas
nuevos u olvidados, como la recuperacion de la unidad socia
contra la autorizacién provocada por el autoritarismo, |a reapari-
cién de consignas liberales, la democracia como una nueva forma
de relacion socidl, la critica @ pensamiento autoritario y la union
entre deuda y libertad.

La viga idea de A. Pinto, de la asincronia entre desarrollo
politico y desarrollo econémico, vuelve a tomar fuerza a propé-
sito de la deuda externa. El proceso del endeudamiento se ins-
cribe en la l6gica del desarrollo desequilibrado de nuestros pai-
ses: busqueda de la democracia politica, de una parte, el
subdesarrollo econébmico con endeudamiento, por la otra

Estas dos caras de los procesos de transicion muestran el ca-
racter inestable, desigual y débil de las nuevas democracias su-
damericanas. El punto limite de la relacion entre crisis economi-
cay sistema politico de transicion se expresa en € tema de la
deuda externa (eterna): esta heterogenidad estructural, histérica,
replantea y discute las bases epistemoldgicas del Estado. ¢Hasta
qué punto un *‘Estado minimo” puede resolver realmente el pro-
blema de la deuda?

Latesis acerca de la heterogenidad estructural de nuestros pai-
ses, la dicotomia campo-ciudad, debe vincularse a la relacion
ciertamente existente entre crisis economicay rentabilidad (rela
tiva) de los regimenes de transicion, como Argentina, Ecuador,
Brasil y Centroamérica: “‘En esta idea, la polémica en torno al
agotamiento de la industrializacion por sustitucion de importa
cion (laférmula 1Sl), trae a discusion e grado de influencia de
ciertos fendmenos econdmicos (como la propia deuda) sobre la
mantencién de los sistemas politicos”.187

187 Hirschman, Albert O., “El paso a autoritarismo en América Latina'y bisqueda
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Estaria de acuerdo con A. Hirschman, en el sentido de ampliar
y extender la proposicion de Guillermo O’ Donnell, acerca de una
supuesta correspondencia entre el agotamiento de la industriali-
zacion por sustitucion con la emergencia de regimenes autorita:
rios, para acercarla al terreno politico (el Estado), y no quede tan
s6lo como una explicacién econdmica parcial. Pareciera que las
democracias neoliberales latinoamericanas no han sido capaces
de resolver € asunto.

Esta proposicion, agotamiento de la sustitucion-autoritarismo,
puede ser vélida como explicacion globa sobre € fracaso del
pacto populista de los treinta, pero no es explicacion suficiente
para clarificar la emergencia de la crisis fuerte que vive laregion
latinoamericana.

Esta misma proposicion quiero trasladarla ala crisis de la deu-
da. Ciertamente, €l agotamiento de la profundizacién de la sus-
titucion de importaciones puede suponer la aparicion de regime-
nes autoritarios, a producirse el debilitamiento de lasinversiones
intermedias y de bienes de capital, aunque no tendria un valor
explicativo general, pues la crisis de la deuda conlleva, necesa-
riamente, a otra definitiva de la legitimidad de los procesos de-
mocréaticos.

En otras palabras, la crisis de la deuda puede provocar un de-
terioro en la estabilidad y legitimidad del régimen democrético,
pero no es una causa suficiente que provoque esta situacion. El
efecto de las situaciones de rupturadel orden de transicion apunta
hacia un retorno a modelo autoritario antes que a una opcién de
quiebre, entendida como una resgquebrajamiento del sistema po-
litico. Por ejemplo, ladeclaratoria unilateral de moratoria en Bra-
sl (suspension por noventa dias, en 1993), la movilizacion po-
pular y la huelga bancaria provocan un conjunto de problemas
que ponen en jaque la permanenciay el éxito mismo de la tran-

de sus determinantes econémicos’, en Collier, David (comp.), El nuevo autoritarismo en
América Latina, México, Fondo de Cultura Econémica, 1986.
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sicion. La situacion actual puede denominarse: “crisis fundamen-
ta catastrofica’” (Argentina, 2002-2003).

Un lugar importante en esta discusion lo ocupa la sociedad
civil. Las demandas econdmicas, resuelta una primera fase de pe-
ticiones politicas, se transforman en presiones casi irresistibles
para € sistema politico (huelgas, aumentos salariales, empleo),
gue vuelven a separar a Estado de la sociedad civil.

Los politélogos habian hablado de un reforzamiento de la so-
ciedad civil para evitar o prevenir futuros intentos autoritarios
y/o para fortalecer y apoyar los procesos de transicién. Un poco
fuera de libreto, lo que ha ocurrido es e desbordamiento, expli-
cable, de la ciudadania en torno a metas y esperanzas posterga
das. nivel de vida, trabajo y empleo.

Después de un tiempo, se produce € desplazamiento de las
presiones de las reivindicaciones propiamente politicas (eleccio-
nes, Constitucion) hacia los derechos sociales. La sociedad, re-
cuperada de su letargo de tantos afios, exige la vuelta a Estado
benefactor, sin € cua no parece posible € retorno a las politicas
de redistribucion e industrializacion de América Latina. El retiro
del papel socia del Estado trae consigo un incumplimiento en
materia de derechos sociales.

En este contexto, € tema de la deuda aparece como una exi-
gencia externa al sistema domeéstico, que no puede ser cumplida
en términos econdmicos, politicos y sociales. En € plano econé-
mico, por € inmenso costo que significa en relacion al producto
interno bruto, a la propia capacidad de pago, a debilitamiento de
la soberania econdmica y politica, y a las opciones de una poli-
tica auténoma de desarrollo.188 El pago de la deuda significa una
inmensa sangria que atenta contra las bases mismas de una po-
litica naciona de desarrollo.

188 El esfuerzo interno parala CEPAL se basa en los siguientes elementos: fomento
del ahorro interno, incremento del ahorro pablico, control de la inflacién, desarrollo in-
tegral y equidad funciona. Naciona Financiera, El Mercado de Valores, afio XLVII,
nim. 6, 9 de febrero de 1997.
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En & aspecto politico, la deuda frena las posibilidades de auto-
determinacién e influye seriamente en la desestabilizacion de los
procesos democraticos. En lo socia, como he sostenido anterior-
mente, la deuda afecta €l nivel de vida de la poblacién (articulo
25 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos); la autode-
terminacion (articulo 1o. del Pacto de Derechos Civiles y Politi-
cos 'y del Pacto de Derechos Econdmicos, Socialesy Culturales,
de 1966), y la soberania politicay econémica (Carta de la ONU,
Carta de Derechos y Deberes Econémicos de los Estados).*®

También existe un enfoque juridico del problema de la deuda
en regimenes de transicion. A lo dicho,’® quiero agregar la idea
de que existen ciertas competencias estatales que son sensu in-
ternationale; de esta manera, se ha reconocido al Estado el de-
recho exclusivo adecidir su politica econdmica, aimponer tarifas
aduaneras, a reglamentar el régimen de propiedad privada. Ade-
més, como lo plantea el profesor Rousseau, existen ciertas com-
petencias econdmicas alas que se les atribuye un carécter estatal
exclusivo, segun e derecho internacional, entre las que se cuen-
tan el régimen econdmico interno y la formulacion de la politica
exterior economica.'*!

Debido a lo anterior, la deuda externa es un elemento funda:
mental del orden juridico-econémico interno, y es materia de la
soberania del Estado.!®? La soberania econdmica significa anali-
zar laintervencién del Estado (la planificacion, e Estado de bie-

189 Se ha recuperado la idea de soberania, especialmente econémica, en € derecho
internaciona: Pecourt Garcia, Enrique, op. cit., nota 116; Ferrer, Aldo, ‘‘Una propuesta
para pagar la deuda y defender la soberanid’, Comercio Exterior, México, vol. 36, nim.
11, noviembre de 1986, pp. 978-983; Diaz Mdlller, Luis T., Obstaculos al nuevo orden
internacional, Rio de Janeiro, Comité Juridico Interamericano, agosto de 1987.

190 Diaz Milller, Luis, Deuda externa y derecho internacional, México, Universidad
Nacional Auténoma de México, Ingtituto de Investigaciones Juridicas, 1986.

191 Rousseau, Charles, “L’independence de I'ordre internationa”, Recuell des
Cours, The Hague, vol. 73, 1948, t. |1, pp. 237-246.

192 Paraunadiscusion en que se plantea el “anacronismo” del concepto de soberania
nacional, véase Friedman, Wolfang, op. cit., nota 1, pp. 31-44.
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nestar), el propio rumbo del nacionalismo econémico.1% En tiem-
pos de la globalizacion, e tema de la soberania nacional se ubica
en el centro de la polémica.

La aprobacion de la Carta de Derechos y Deberes Econdmicos
de los Estados (Res. 3281, Asamblea Generd, 12 de diciembre de
1974) reafirmé este principio como norma de las relaciones eco-
nomicas internacionales. El camino de la transicién se ve obs-
truido por la ausencia de soberania, o por la imposibilidad del
Estado para decidir motu proprio su politica econdmica, sin afec-
tacion o influencia de terceros actores.

La pesada carga de la deuda externa le resta vialidad a pro-
yecto democrético: ‘‘De 1978 a 1982 la deuda de los paises de
la region se incrementd en més del doble: de 150,000 millones
a 318,000 millones de ddlares, provenientes principalmente de la
banca comercia’ 1% comenzando a perfilarse, como se verd més
adelante, ciertos elementos de concertacion regional en el manejo
de la deuda.

La ruptura de los modelos autoritarios, como expresa Juan
Linz, puede darse a través de regimenes de ‘‘ruptura pacta
da’ (Argentina, Brasil, Uruguay) o por medio de la rebelion po-
pular (Nicaragua). Especificamente: 1) A través del surgimiento
de una nueva coalicion de gobierno que incluyay absorba a cier-
tos sectores de la oposicion, proyecto que tuvo algun resultado
en Brasil; 2) Otra aternativa 0 escenario consiste en que el pro-
ceso de polarizacion aumente hasta provocar la caida del gobier-
no autoritario. El liderazgo doméstico tiene, a su vez, dos opcio-
nes: a) Regreso del poder a autoridades apoliticas, como la Corte
Suprema, para que convoque a elecciones; b) Llamado alatoma
del poder, por las organizaciones de base1%

193 Sobre la discusion del nacionalismo econémico y la intervencion del Estado en
América Latina, véase Diaz Mlller, Luis T., El derecho econémico y la integracion de
América Latina, Bogota, Editorial Temis, 1987 (hay una version de 2000); y Diaz Miller,
Luis T., El rdampago en..., cit., nota 21.

194 SilvaHerzog F., Jests, “Evolucién y perspectiva del problema de la deuda latinoa
mericana’, Comercio Exterior, México, Documentos, vol. 36, nim. 2, febrero de 1996.

195 En genera se presentan las principales ideas de J. Linz sobre este tema. Véase
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Los procesos de transicion enfrentan un primer desafio en re-
lacion con los derechos humanos, como es € juzgamiento y cas-
tigo de los militares y personas involucradas en delitos y viola
ciones de los derechos humanos. De esta manera, la transicion
se ve complicada por la necesidad de hacer justicia, antes de po-
ner en marcha su propio proyecto politico, como es € caso de la
“ley de punto fina” en Argentina.

Por otra parte, €l tema de la democracia politica llega a ser €
punto central del proceso de transicion, a producirse € fracaso
del modelo burocrético-autoritario de organizar €l Estado y la po-
litica. El agotamiento del autoritarismo, transicion desde adentro
o fuera de la institucion militar, representd un intento de rede-
mocratizacion que no fue acompafiado por un proyecto de demo-
cracia econdmica. Se cumple con la democracia politica, pero se
niegan los derechos sociales.

Més bien se trata de volver, como en los vigjos tiempos, a la
vigencia del Estado social de derecho:

El capitalismo autoritario fue incapaz de asegurar la viabilidad del
modelo politico y entre deuda extranjera, desempleo, recesién, des-
truccion del aparato productivo, incapacidad de accion estatal, gue-
rras en algunos casos, resurreccion de la sociedad civil, la transicidn
alanueva democracia se transformé en € llamado a administrar una
crisis y a proponer una salida que salvara los muebles de la domi-
naci6n.1%

Lacrisis del autoritarismo no trgjo consigo, como apunta Gra:
ciarena, una “‘crisis del Estado”’, que implicara un cambio en las
fuerzas profundas del sistema.’%” Menos aln, una renegociacion
del problema de la deuda.

J. Linz, Juan y Stepan, Alfred (eds.), The Breakdown of Democratic Regimes, Baltimo-
re-Londres, John Hopkins University Press, 1977; asi como lanni, Octavio, op. cit.,
nota 39.
196 Garreton, Manuel A., ‘‘Democracia, transicion politica...”, cit., nota 182, p. 275.
197 Cardoso, Fernando H., “Lasociedad y € Estado”, Pensamiento |beroamericano,
Madrid, nim. 5, enero-junio de 1984.
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Quiz4, e fendbmeno mas importante que se observa en los pro-
cesos de transicion es la vuelta de los partidos (y de los movi-
mientos sociales), a la escena politica.

Esto quiere decir que la sociedad civil, antiguamente atomizada,
ha recuperado su capacidad de accion y creacion. Los partidos
politicos, las organizaciones de estudiantes, los organismos de
derechos humanos y los sindicatos vuelven a expresar |os inte-
reses colectivos. Es polémico afirmar que, en muchos casos, 10s
partidos politicos se han visto rebasados por la fuerza, més o me-
nos anérquica, de los movimientos sociales (de pobladores, con-
sumidores 0 estudiantes), pero no deja de ser un hecho que dichos
movimientos prueban la vitalidad dormida de la sociedad civil:
los organismos no gubernamentales (ONG). Por gjemplo, en Es-
pafia (2000) se cred la Red contra el Pago de la Deuda Externa.

Asi las cosas, los procesos de transicion se orientan a refor-
mular, con problemas que provienen del sector econémico, los
proyectos nacionales a partir de una crisis de la sociedad: esto
es, la organizacién de un nuevo pacto social (de un nuevo con-
trato, diria Norberto Bobbio) en que se plantea € problema de
la reconstruccion de la sociedad, sin cambios sustanciales al in-
terior del sistema politico, sin satisfacciéon de los derechos eco-
noémicos, sociaes y culturales.

El tema de la deuda solo viene a agravar y/o detener este pro-
ceso de regeneracion social. El proceso de la deuda se constituye
en el deus ex machina de una historia por escribirse. En resumen,
lo que esté& pasando es que no se puede prescindir de esta ** agen-
cia necesaria’ (el Estado), para resolver los asuntos que atafien
a bien coman.

Por tanto, se esta en presencia de la discusion por lavuedta a
Estado de bienestar, se esta dirimiendo sobre el trénsito o pasgje
del Estado-velador-nocturno a Estado-providencia,1® con crisis
fiscal, y ciertamente, con bastante menos bienes y satisfactores
que distribuir.

198 Rosenvdloes, Pierre, La crise de I’ Etat-providence, Paris, Editions du Seuie, 1981.
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Los elementos del debate tedrico estdn incompletos. En la cri-
sis del Estado-providencia en Europa (‘‘tercera via’, Blair), €
Estado pierde su legitimidad y su rol para ayudar a resolver la
cuestion social (Lasale).

La necesidad del Estado se expresa en las continuas demandas
por una estrategia de necesidades basicas y desarrollo auténomo,
self-reliance, que solo puedan ser resueltas mediante la interven-
cién estatal, en un Estado nacional y democrético, que recupere
la ‘‘idea nacional” en el contexto fuerte de la globalizacion
(1990-2002).

2. Deuda y unidad de América Latina

Tres son los asuntos que han estimulado la unidad de laregion
en los ultimos afios. la guerra del archipiélago de las Malvinas,
la crisis centroamericana y € problema de la deuda externa.

La deuda externa ha recobrado la idea de la unidad latinoa
mericana porque ha pretendido, sin lograrlo, establecer una poli-
tica exterior comun regional en esta materia. Numerosas reunio-
nes se han sucedido a nivel de cancillerias para establecer estas
politicas comunes, especialmente en lo que atafie a la reduccién
de los intereses, €l aumento de los plazos de pago, la discusion
sobre un tribunal internacional sobre la deuda, y la capacidad de
negociar conjuntamente. Asmismo, € SELA y la CEPAL —como
las propias universidades— se han encargado de aportar los ele-
mentos técnicos para una futura negociacion conjunta y positiva
para la region, sin que haya podido lograrse hasta el momento
(2003).

El documento SELA-CEPAL (16 de mayo de 1983) planted
los principales rasgos de la crisis econdmica de América Latina:
la baja en € ritmo de crecimiento de las importaciones, las atas
tasas de interés vigentes en los mercados financieros internacio-
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nales, y la brusca reversion del movimiento neto de capital es.1%
A estos factores debe agregarse, seguin este informe, la crisis del
financiamiento externo, la caida de los ingresos por exportacio-
nes, las politicas de austeridad de |os pagos externos por concep-
to de la deuda.

Todos estos elementos fueron configurando una cierta idea de
comunidad |atinoamericana en torno alatesis: *‘reactivacion con
desarrollo” mediante la concertacion y apoyo a los procesos de
cooperacion regional e integracion latinoamericana.

La primera manifestacion de esta actividad comdn frente a la
deuda fue la declaracion conjunta de los jefes de Estado (Argen-
ting, Brasil, Colombiay México) de 19 de mayo de 1984. A esta
declaracion se sumé una nota remitida por estos cuatro paises, y
los presidentes de Ecuador, Perll y Venezuela, a los siete paises
industrializados de Occidente, en que se sefialaba: ** Se requiere
[levar a cabo un didlogo constructivo entre paises acreedores y
deudores, parala identificacion de medidas concretas que alivien
la carga de endeudamiento externo, teniendo en cuenta los inte-
reses de todas las partes involucradas’.200

En la Declaracion Econémica de Londres se suavizaron algu-
nos criterios de negociacion, se anuncio la decision de los paises
industrializados de aumentar el flujo de capitales hacialos pai-
ses en desarrollo, y se aceptd la idea de la ampliacion de plazos
de deudas contraidas con los bancos privados.

La respuesta | atinoamericana se concert6 en Cartagena, del 21
a 22 de junio de 1984,201 en |a perspectiva de negociar conjun-
tamente la deuda regional.

Los cancilleres y ministros de Hacienda se reunieron en varias
ocasiones posteriores. Mar de Plata (septiembre de 1984), Santo

199 Alzamora, Carlos e Iglesias, Enrique, *Bases para una respuesta de América La
tina a la crisis econémica internaciona ™, CIDE. Economia de América Latina, México,
primer semestre de 1984.

200 Navarrete, Jorge E., op. cit., nota 163, p. 5.

201 Participaron Argentina, Brasil, Colombia, México, Ecuador, PerGi y Venezuela,
con la asistencia de Bolivia, Chile, Replblica Dominicana'y Uruguay.
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Domingo (febrero de 1985) y Montevideo (diciembre de 1985 y
abril de 1986), en las cuaes se abrid paso la idea del pago con
crecimiento.

Los criterios latinoamericanos sobre la deuda, aprobados en
estas reuniones, destacaban la tendencia de la region a priorizar
el crecimiento antes que € pago, sin dgjar de reconocer la exis-
tencia de la obligacion internacional, pacta sunt servanda: 1) Co-
rresponsabilidad entre acreedores y deudores; reconocimiento
implicito del principio de la clausula rebus sic stantibus (modi-
ficacion de las circunstancias); 2) Posibilidad de un didogo
politico entre acreedores y deudores a través de la participacion
directa; 3) Tratamiento, caso por caso, dentro de un marco co-
lectivo en donde eran establecidos criterios generales de renego-
ciacion y financiamiento.

Tales ideas significan que puede exitir un tratamiento colec-
tivo a problema de la deuda:

Es interesante notar la asimetria del argumento de los acreedores res-
pecto de la imposibilidad de un entendimiento entre deudores, en
virtud de la singularidad de cada caso nacional. Sin embargo, la re-
ceta de gjuste es igual para todos. La inconsistencia de la argumen-
tacion utilizada en el plano concreto de la negociacion de las deudas
es, en verdad, abrumadora.®?

Esta opcion colectiva se ve reforzada por las propuestas de
Cartagena sobre reduccion de intereses, la cual hatenido un nivel
més ato que los promedios historicos; la busgueda de nuevas
medidas en |as negociaciones de reestructuracion, es decir, tasas
de interés que reflejen el costo real; mantenimiento, a su expre-
sion minima, de los margenes de intermediacion; consideracion
de la capacidad de recuperacion econdmica del deudor; modifi-
cacion de la legidacion bancaria de los paises acreedores, para
posibilitar plazos adecuados a la vigente realidad econémica; li-
mitacion del servicio de la deuda, en el caso de Per(, a un 10%

202 Ferrer, Aldo, ‘‘Una propuesta para pagar...”’, cit., nota 189, pp. 978-983.
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de sus ingresos por exportaciones, € cual ha sido un criterio ge-
neral adoptado por el Consenso de Cartagena.

La busgueda de un poder negociador aparece como una res-
puesta ante la hegemonia de los centros, en la perspectiva de un
desarrollo més autodependiente (no autérquico) o autocentrado a
nivel regiona.2® Entre los elementos de este poder regiona se
encuentran: la utilizacién del mercado regional como mecanismo
de negociacion (algunos paises centrales son sensibles a este
mercado), utilizacion de las potencididades productivas, busgque-
da de una nueva institucionalidad en materia de comercio inter-
nacional, gercicio del poder de compra y apoyo a los procesos
de cooperacion e integracion regional.

En este Ultimo camino algo se ha avanzado: creacién de em-
presas multinacionales latinoamericanas (articulo 50. del Conve-
nio Constitutivo del SELA, 1975), bloques de productores de ma-
terias primas, asociaciones de exportadores y posibilidades de
negociacion conjunta. 24

La deuda puede ser la sintesis de la crisis y la esperanza de
laregion. Con la década de los noventa, aparece € dilema regio-
nalizacion vs. mundializacion de los mercados. La CEPAL plan-
tea la “‘redistribucion productiva con equidad”’ y un cambio de
rumbo del modelo neoliberal que pueda salvar el *‘acto social del
ajuste’, en el marco de los bienes mundiales del mercado, €l tér-
mino de la “‘guerrafrid’, y la emergencia de los modelos regio-
nales y subregionales de integracion (Mercosur, TLC y Unidn
Europea).

203 Documento CEPAL-UNCTAD-SELA: “El proteccionismo de los paises indus
trializados. Estrategias regionaes de negociacion y defensa’, Trimestre Econémico, Mé-
xico, vol. LIV (1), nim. 213, enero-marzo de 1987.

204 Diaz Miller, LuisT., El SELA y las empresas multinacionales |atinoamericanas,
2a. ed., México, Universidad Nacional Auténoma de México, 1987.
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[11. CONCLUSIONES. INTEGRACION
Y GLOBALIZACION

En este capitulo se plantearon algunas reflexiones y argumen-
tos en torno a la relacion entre deuda externa 'y procesos de tran-
sicion democrética, asi como su nexo con los esquemas de inte-
gracion latinoamericana.

1. Pudieron observarse dos fases en los procesos de transicion,
alo largo del capitulo:?% a) La fase de la decision, decisionpha-
se, en que se acuerdan los lineamientos fundamentales del régi-
men politico (Constitucion, elecciones, politica econdmica, etcé-
tera), y b) Lafase de la adaptacion, habituation-phase: destinada
a poner en marcha los problemas de consolidacién del orden de-
mocrético (politica competitiva, universidades, deuda externa).
En otras palabras, se pasa de la sustentacion a la fase de aplica
cion de las politicas especificas.

Es en este transito de una fase a otra donde los problemas de
la deuda externa adquieren un especia peso politico.

2. La recuperacion de la democracia adquiere, por tanto, un
carécter cas exclusivamente politico o de democracia politica,
en una primera fase. Posteriormente, en una segunda, comienzan
las reivindicaciones econdémico-sociaes (salarios, empleo) dentro
de un marco regiona internacional marcadamente adverso.

3. Al redlizar un balance de los principales caminos de solu-
cion a problema de la deuda externa (FMI, Club de Deudores,
Plan Baker, corresponsabilidad), tuve en cuenta especialmente
los perfiles y pronunciamientos latinoamericanos sobre e tema
(Declaracion de Montevideo, Consenso de Cartagena) que com-
prueban la necesidad de una actitud coman.

205 Cfr. Huneeus, Carlos, La transicién a la democracia en Espafia. Implicaciones
para América Latina, North Carolina-Latin American Studies, University of North Caro-
ling, Chapel Hill, 1983.
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4. Los regimenes de transicion estudiados provienen de una
ruptura pactada en e autoritarismo anterior, o que plantea un
cambio de la sociedad y del régimen politico, sin llegar a una
crisis de Estado o del sistema

5. La deuda externa viene a ser e aspecto decisivo entre dos
opciones polares:

a) La posibilidad de retroceso a una nueva situacion autori-
taria.

b) El paso de las demandas netamente politicas (cambio del
régimen, libertad, elecciones) a la fase de distribucion de satis-
factores econdmicos y sociales.

6. La idea del desfase entre el desarrollo politico y € atraso
econdmico —por gemplo, Argentina, Chile y Uruguay— se ve
particularmente influida por e tema de la deuda como mecanis-
mo de afectacion de los derechos humanos, en especial, de la
soberania politica y econdmicay de la autodeterminacion.

7. Hay agunos principios del derecho internaciona que se dis-
cuten en €l caso de la deuda. En especia, la aplicacion de la
clausula rebus sic stantibus y €l principio del enriquecimiento
ilicito.

8. Se propone, a manera de conclusion:

La celebracion de una reunién politica sobre la deuda en el
marco de Naciones Unidas.

La elaboracion de un cédigo de conducta sobre deuda ex-
terna que fije las normas, procedimientos, principios (co-
rresponsabilidad, por gemplo), los plazos de la deuda pa
sada y futura, y la condonacién de los intereses.

9. Ladeuda ha recobrado la idea de la unidad | atinoamericana.

Ahora, més que en ningln otro momento, se hace necesaria la
integracion regional.
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