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El Consenso de Washington ni fue consenso, ni fue en Washington. No obstante,
los gobiernos de la ultima década del siglo pasado de muchos paises del mundo,
en particular casi todos los de América Latina, acogieron las politicas asi conocidas,
como respuesta a un entramado econdémico y politico que se fue construyendo
desde el final de la Il Guerra Mundial y que alcanzé su punto algido durante la
década de 1980, la llamada Década Perdida. Cuando el Institute for International
Economics hizo su reunion de noviembre de 1989 en Florida (EE.UU.) “con el
fin de examinar el grado en que las viejas ideas de la economia del desarrollo
habian regido la politica econémica de América Latina desde la década de 1950”
(Williamson, 2004) el ambiente tenia un clima ambiguo, “un humor cambiante” dice
el mismo Williamson. De un lado, como lo ponen de presente las ponencias que
se discutieron en el evento (Williamson, 1990) que terminé conociéndose como
Consenso de Washington, habia una especie de depresion sicologica entre los
economistas pues el panorama amenazaba con mayores huracanes de los ya
vividos en esa década tormentosa que se estaba terminando. De otro lado, habia la
posibilidad de que ahora se cambiara el rumbo.

En la cabeza de muchos de los asistentes al foro de Florida rondaban dos grandes
preguntas. ; Qué se habia hecho mal para llegar a la situacién que ahora se estaba
analizando? Y la segunda, corolario de la primera, s, como corregir el rumbo? ;Borrén
y cuenta nueva? En el grupo, unas cien personas, habia diletantes, académicos,
hombres de gobierno tanto de naciones como de entidades multilaterales y un
significativo abanico de pretendientes al gobierno, pues en 1990 en varios paises
habria relevo de presidente de la republica.

LA DECADA PERDIDA

Dificilmente podria imaginarse un argumento mas significativo a favor del Consenso.
La década de 1980 habia sido poco menos que catastréfica para América Latina

1 El diccionario de la RAE, define consenso: “Acuerdo producido por consentimiento entre
todos los miembros de un grupo o entre varios grupos”.

2Lalista completa de asistentes, aligual que las ponencias, se puede consultar en Williamson,
1990.



comparada con las tasas alcanzadas antes en cuanto a crecimiento del PIB y
en cuanto a reduccién de la pobreza. Para toda América Latina, el crecimiento
per capita anual fue de 2,9% entre 1950 y 1980, y en los ochenta cayo a terreno
negativo, al -0,1% (Kuczynski y Williamson, 2003). En los cuadros anexos pueden
consultarse los datos mas relevantes.

La causa de esa desaceleracion parecia originarse en las politicas de ajuste
impuestas a la region por el FMI para enfrentar la moratoria de deuda iniciada por
México en 1982 y el subsiguiente efecto dominé en el vecindario, incluido, como no,
Estados Unidos, cuyo sistema financieros amenazo ruina. El Plan Baker y el Plan
Brady disefiados bajo el gobierno de Bush, en el afio 1989 para enfrentar la moratoria
de los latinoamericanos, habian logrado reanudar los pagos externos y, con ello,
estabilizar tanto la banca estadounidense como los fiscos latinoamericanos. Pero
el costo implicito en el plan de choque, adoptado para dejar excedentes fiscales
en las tesorerias de los paises, habia arrojado los magros resultados que eran de
esperar en el crecimiento.

LOS ANTECEDENTES AL MODELO ISI

Al lado de los problemas fiscales, en la Década Perdida se observo otro problema,
la crisis industrial. Habia dos alternativas para explicarla. De un lado, echarle la
culpa al modelo de industrializacion y de desarrollo en marcha y, del otro, entender
la caida industrial como un efecto de la Década Perdida. En el primer caso, habia
que replantear todo el modelo. En el segundo, deberian hacerse ajustes y esperar
a que la tempestad pasara.

Al modelo industrial y de desarrollo se le conoce como Industrializacion por
Sustitucion de Importaciones, ISI. Un primer atisbo de ese modelo se encuentra
en las politicas de la década de 1930 (Bulmer-Thomas, 2003), de las cuales puede

s José Antonio Ocampo ha venido popularizando un nombre mas comprensivo y descriptivo
de la politica ISI: Industrializacidn Dirigida por el Estado, en particular en Bértola & Ocampo,
2014.



decirse que su adopcion fue poco meditada, y mas bien el resultado de unas
apremiantes condiciones internacionales derivadas de la Crisis de 1929.

Los desarrollos teoricos y mas estructurados del modelo ocurririan durante la
década de 1950 como consecuencia de una serie de fendmenos que Raul Prebisch
y un amplio numero de investigadores sintetizarian en libros y documentos que se
convirtieron en la columna vertebral del pensamiento econémico de la CEPAL:.
Entre otros, se destacan la teoria de la caida en los términos de intercambio, el
papel de la industria, la experiencia histérica del modelo agroexportador, en especial
las conclusiones que extrajo Prebisch de su época como funcionario publico en
Argentina en los anos siguientes a la Crisis de 1929 y las realidades de la nueva
etapa econdmica de la posguerra.

Conviene una mirada, asi sea breve y sintética, sobre algunos de estos puntos.

El papel de la industria

El modelo tenia como planteamiento esencial crear industria. De manera resumida
pueden destacarse los siguientes autores, con sus correspondientes puntos de
vista, con el fin de mostrar la importancia que tiene el desarrollo industrial en el
conjunto del desarrollo.

Rostow (1990) quien, en sus estudios sobre las etapas de crecimiento econémico,
le concede un papel fundamental en el transito de una a la otra al grado de
incorporacion de los avances tecnoldégicos, lo cual se logra, en lo fundamental, a
través de la industria.

Solow (1956) destaca el papel de la tecnologia en el desenvolvimiento de las
naciones, al igual que el de la educacion, pero es obvio que la condicion para que
ello opere es que haya un creciente sector industrial que sea capaz de absorber
tales tecnologias y, en general, los nuevos conocimientos.

“ Prebisch iniciaria su aporte a la CEPAL con El desarrollo de la América Latina y algunos de
sus principales problemas (1949), y en Problemas tedricos y prdcticos del crecimiento eco-
nomico, (1950).



Otro importante tedrico del desarrollo y del papel de la industria en el mismo fue
Albert Hirschman (The Strategy of Economic Development, 1958). El eje de su
politica econdmica es la creacion de los eslabonamientos o encadenamientos.

La industria es la profundizacion del capitalismo, que consiste en llevar a todos los
rincones del pais su forma de producir, la forma de emplear la fuerza de trabajo (es
decir, a través de relaciones salariales), y de hacer circular el capital y la tierra. Es
el papel del mercado interno.

Acertada o no, la inferencia sobre el papel imprescindible de la industria en el
desarrollo general o, si se quiere, en el camino para alcanzar un mayor y mas
amplio bienestar, lo cierto es que en buena parte del mundo esa hipétesis se ha
mantenido como central en las teorias del desarrollo.

En conferencia de 1967, Strategic factors in economic development (Roll, 1999:576;
Thirlwall, 2003) Kaldor plantea tres leyes en relacién con la industria: la primera,
correlaciona positivamente el crecimiento industrial con el del PIB, es decir, el PIB
crecera en la medida en que lo haga la industria, pero no solamente como una
simple adicién estatica, sino por los efectos que trae el crecimiento industrial en el
resto de los sectores. La segunda ley correlaciona el crecimiento de la productividad
industrial con el del producto manufacturero en el sentido de que la productividad
de la industria jalona la del resto de las actividades manufactureras. La tercera ley
correlaciona positivamente el crecimiento de la productividad total de la economia
con la del sector industrial.

Una de las conclusiones sobre las leyes de Kaldor tiene que ver con la dinamica que
generan las exportaciones, directamente sobre el sector que produce los bienes e,
indirectamente, a manera de externalidades, sobre el resto de la economia.

Thirlwall llama la atencion sobre el hecho de que el desarrollo se encuentra
estadisticamente asociado con la industrializacion (2003:45) y plantea que “los
paises que crecen en forma rapida tienden a ser aquellos en que la participacion de
la industria en el PIB aumenta mas rapidamente: los llamados paises de reciente
industrializacion” (Ibid.: 73).



Desde otro angulo, los estudios de Prebish, Singer y Lewis sobre el problema de la
caida en los términos de intercambio (Amézquita, 2012) apuntaban a mostrar que la
posibilidad de acumular capital a través de las exportaciones de productos primarios
eran muy limitas, si es que tales exportaciones no se convertian en una trampa de
pobreza. Debido a esa conjuncion de hechos y de teorias se tomé la decision, a
partir de los afios 1950, de fortalecer el sector industrial en estos paises. Sobre los
resultados del proceso de industrializacion: Martinez y Reyes (2012) afirman:

En los [afios] cincuenta la exportacion de manufacturas habia estado
creciendo a una tasa anual de 3.8 por ciento, entre 1960 y 1973 crecio
a 11.3 por ciento y, entre 1977 y 1990 la tasa crecio a 15 por ciento; esto
es, la exportacion de manufacturas de América Latina en 1990 fue 25
veces mas grande que a inicios de los anos cincuenta y la exportacion
de bienes semifacturados cinco y media veces mayor. En consecuencia,
la participacién de las manufacturas y semifacturas en las exportaciones
totales de América Latina se elevo del 9 por ciento en 1952-1955 al 12 por
ciento en 1960, al 15 por ciento en 1970, a un tercio en 1980 y a casi el 40
por ciento en 1990.

Las realidades de la nueva etapa econémica

Al cabo de la Il Guerra Mundial se establecié una nueva arquitectura econémica
(conferencia de Bretton Woods) y politica (Carta de San Francisco) para el planeta,
de acuerdo con la ideologia dominante en el grupo de los paises vencedores,
encabezados por Estados Unidos.

En cuanto al comercio, nunca fue posible crear en aquellos afios una organizacion
mundial que lo regulara, no obstante que desde las reuniones de Bretton Woods
de 1944 empez0o a discutirse su creacidn, pero se impuso la negativa de un sector
estadounidense en las discusiones en el Congreso del pais (Baldwin, 2009).

En ausencia de un acuerdo para crear la organizacion mundial del comercio, se dio
paso al establecimiento de un sistema de negociaciones que se conoceria como
GATT. Pero en éste también habia lios para los latinoamericanos:



Por lo tanto, la Administracion Truman fue capaz de desviar los esfuerzos
para prevenir las negociaciones de liberalizacion del comercio en Ginebra
mediante la emisién de una Orden Ejecutiva en 1947 que impuso la
insercion de una clausula de escape en todos los acuerdos comerciales
que permiten a Estados Unidos modificar las concesiones comerciales
que causaron 0 amenazaron causar un perjuicio grave a los productores
nacionales (Baldwin, 2009).

Finalmente, se llego a los acuerdos basicos para poner en marcha GATT, pero poco
a poco las puertas se fueron cerrando para los latinos:

En 1955 los Estados Unidos obtuvieron una exencién del GATT para
productos agricolas que retirarse de manera total todo el comercio
de estos bienes de la disciplinas del GATT. El Articulo XI: 2 de los
documentos originales autorizaba a los paises para introducir restricciones
a la importacion de productos agricolas y pesqueros necesarios para la
ejecucion de medidas gubernamentales que tengan por efecto restringir la
produccion o comercializacion de un producto nacional similar. La exencion
de 1955 permite a los EE.UU. aplicar restricciones a la importacion, sin
tener en cuenta si se han adoptado medidas para restringir la produccion o
la comercializacion de dichos productos. Otros paises siguieron a EE.UU.
en la utilizacién de esta exencion (Baldwin, 2009).

¢ Qué opcion le quedaba a América Latina si se tiene en cuenta ya no solo la mala
experiencia del periodo agroexportador de cien afios, 1830-1930, sino el hecho
concreto de que ahora para los afios 1950 cinco productos basicos representaban
el 50% de sus exportaciones y diez el 70%, ademas sus precios no serian materia
a discutir y menos a regular en GATT?

Pero habia otro problema en el contexto. La inversidn extranjera venia aun de capa
caida, sin poderse recuperar del todo de la traumatica experiencia de 1929 y los
afos de guerra:

%1 pesar de que los trabajos de historia econdémica de la posguerra de
América Latina en el marco del “desarrollo hacia adentro”, es importante
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recordar que el aislamiento econémico de la posguerra era la norma, en el
centro y en la periferia (Taylor, 2003).

Fue por eso que, de forma decidida y clara, al menos 6 de las economias
latinoamericanas, de hecho las mas importantes (Argentina, Brasil, Colombia, Chile,
México y Uruguay), adoptaron un nuevo modelo: el ISI (Bulmer-Thomas, 2003).

LOS ELEMENTOS DEL MODELO ISl

El marco tedrico del modelo ISI preveia una serie de politicas que a la luz de
los acontecimientos que se estaban evaluando en 1989 no se habian cumplido,
pues en el foro comentado se vio que apenas era una mera discusion académica
determinar si esas politicas bien hechas hubieran cambiado el rumbo. Ahora el
punto a destacar era que no se habian obtenido los resultados esperados y que era
mejor, sencillamente, cambiar el rumbo.

Una lista incompleta de esas politicas planteadas por Prebisch y demas tedricos de
la CEPAL y ejecutadas con poco acierto (Amézquita, 2012) incluye:

Un desarrollo equilibrado de la agricultura y la industria.

Mejoramiento de las condiciones de los trabajadores para atender a sus
necesidades basicas y para ampliar la demanda.

Manejo inteligente de la inversién extranjera.

Control a los productores en los mercados protegidos para evitar posicion
dominante.

Obviamente, creacidn o consolidacién de un sector industrial, empezando
por el llamado liviano, luego el intermedio y, por ultimo, el pesado o de
bienes de capital.

Quiza comparando lo que hizo Corea del Sur, también inserta en el modelo IS,
se pueda ver mas nitidamente lo que no se hizo bien. Para un paralelo de las
caracteristicas del modelo IS| en el sudeste asiatico y América Latina (cfr. Green,
1997, pag. 227 y s.s.).
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Pero aun asi hubo resultados evidentes. Ante todo, hubo industria, particularmente
en Brasil y México (Green, 1997, pags. 6-7).

LOS DETONANTES DE LA MORATORIA DE MEXICO 1982

¢ Qué relacion hubo entre el modelo ISI, la moratoria de 1982 y la Década Perdida?
De la respuesta a la forma como se unieron esos eslabones deberia depender lo
que se concluyera en Florida.

¢, Cuando y para qué se incurrié en un endeudamiento que, a la postre, terminé
siendo impagable? El primer punto a resaltar es que hasta bien entrada la década
de los 70 la deuda era relativamente baja, pero al final de la misma década da un
salto desmesurado. El endeudamiento de los tres mayores acreedores (Argentina,
Brasil y México) se duplicé entre 1979 y 1981 (Taylor, 2003). Chevalier (1999) anota
que el crecimiento fue del 30% anual en el cambio de década del 70 al 80.

Es decir, puede plantearse a manera de hipotesis que el gran endeudamiento
no estuvo ligado al modelo ISl y en cambio si a una gran apertura econémica
a los capitales extranjeros promediando la década de 1970 ((Taylor, 2003). Fue
la primera entrada de las teorias de la Escuela de Chicago en América Latina.
Sus resultados, sobre todo en los cuatro paises del Cono Sur (Argentina, Chile,
Paraguay y Uruguay) y aun en Brasil, fueron similares, en particular en relacién con
el auge del endeudamiento y la inflacién.

A este salto subito del endeudamiento se sumo la caida del precio de los productos
basicos con su obvio efecto en el ingreso por exportaciones. Uno de los mas
afectados fue México, pais que, gracias al alza de precios de 1973, triplico sus
ventas externas, pasando a significar del 13.8% al 47.3% de las exportaciones entre
1976-82. Cuando el precio cayo en 1981-82, México suspendié las exportaciones
para inducir, sin lograrlo, un alza de precios (Chevalier, 1990:220)

No menos significativos fueron los efectos de la fuga de capitales (Green, 1997:14)
y el alza de las tasas de interés en EE.UU. al 10% por cuenta de la politica de la
FED en 1979.

12



Como consecuencia de esta dinamica, primero México en agosto de 1982 y en
los meses siguientes un total de 17 gobiernos latinoamericanos firmaron acuerdos
con el FMI durante 1982 y 1983, entidad que suministro liquidez para reanudar
los pagos, con la significativa excepcion de Colombia, Paraguay, Venezuela y
Nicaragua (Green, 1997).

LOS EFECTOS DE LA CRISIS

Para reanudar los pagos de acuerdo con lo pactado con el FMI, los paises
emprendieron duras politicas de ajuste fiscal, es decir, de recorte en el gasto publico
y de incremento de impuestos. El efecto recesivo de esta politica no pudo ser otro.
Martinez y Reyes (2012) ofrecen estas cifras:

Los paises que registraron estancamiento en el producto interno bruto per capita
entre 1981 y 1989 fueron (las cifras estan expresadas en porcentajes): Bolivia
(-26.6), México (-9.2), Jamaica (-5.8), Uruguay (-7.2), Guatemala (-18.2), Brasil
(-0.4), Republica Dominicana (-2.0), Honduras (-12.0), Venezuela (-24.9), El
Salvador (-17.4) y Ecuador (-1.1). No obstante, hubo paises que si registraron un
crecimiento positivo, éstos fueron Chile (9.6), Costa Rica (6.1), Colombia (13.9),
Barbados (8.1).

Pero mas alla de las cifras, debe subrayarse el significado social de esa caida, pues
una generacion de latinoamericanos no tuvo forma de satisfacer adecuadamente sus
necesidades basicas de alimentacion, salud, vivienda, educacion, esparcimiento,
por carecer, en primer lugar, de trabajo y no encontrar apoyo en el Estado.

NUEVO ESCENARIO INTERNACIONAL: EL FIN DE LA GUERRA FRIA

Este hecho ya era notorio para el momento de la reunién. Williamson anota que
para la fecha de la reunion era “cuando las personas estaban buscando una nueva
ideologia y la ideologia de los vencedores [de la Guerra Fria] parecia bastante
atractiva” (Williamson 2004).
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Es bajo este panorama que Williamson convoco la conferencia y, como él mismo
cuenta:

ae necesitaba un documento de respaldo que pudiera explicar la esencia
de los cambios politicos en que estabamos interesados en el Instituto. El
documento se titula “What Washington Means by Policy Reform” y fue
enviado a la diez autores que se habian comprometido a escribir estudios de
paises para la conferencia para asegurarse de que abordaran un conjunto
comun de problemas en sus trabajos” (Williamson 2004).

Una sintesis de todos los concomitantes del Consenso de Washington puede leerse
en este parrafo:

Hacia finales de la década de 1980, era claro que la gran mayoria de los
paises de Ameérica Latina habia fracasado en su modelo de desarrollo. El
crecimiento basado en la sustitucion de importaciones, impulsado desde la
Comisiéon Econdmica para América Latina (CEPAL), y la hostilidad hacia el
capital extranjero originada en la teoria de la dependencia, manifestaron
toda su inoperancia cuando ocurrid la crisis de la deuda externa. El
escenario era evidentemente cadtico y su relacion con la deficiente
gestion de los Estados saltaba a los ojos: altos déficit publicos, mercados
financieros reprimidos, mercados cambiarios artificialmente controlados,
mercados de bienes cerrados a la competencia mundial, restricciones a
la inversidn extranjera, empresas estatales ineficientes, rigidas relaciones
laborales y derechos de propiedad mal definidos. La relacion entre este
modelo de gestion econdmica y la recesidn generalizada, la alta inflacion
y los problemas de la balanza de pagos, no eran ya motivo de debate. Era
evidente para toda mente sensata (Kuczynski y Williamson 2003).

Ahora, en noviembre de 1989 convenia analizar el grado de cumplimiento de las politicas
constitutivas del modelo ISI para saber a ciencia cierta si era posible enderezarlo o,
como era la voz predominante, si lo mejor era volver a una economia abierta.

E]_o que se queria era identificar aquellas politicas que las principales
instituciones de Washington, tales como el Tesoro de los Estados Unidos, el
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Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y el Banco Interamericano
de Desarrollo, consideraban claves para la restauracién del crecimiento en
América Latina” (Kuczynski y Williamson, 2003).

De otra parte, habia otro reto para los historiadores: América Latina habia tenido una
economia muy abierta al comercio mundial entre 1830 y 1930 aproximadamente
(Bulmer Thomas, 2003) que no habia cumplido con las expectativas de desarrollo,
razon por la cual se fue adoptando paulatinamente un modelo de desarrollo hacia
adentro. Si en aquellos cien afios no habia funcionado, ¢, qué garantizaria que ahora
a finales del siglo XX si fuera a funcionar?
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ANEXO

TABLA 1

TASAS DE CRECIMIENTO DEL PIB, 1960-1999

Corea del Sur

Europa Occidental
Australia y Nueva Zelanda
Estados Unidos y Canada
Europa Oriental

América Latina

México

Asia

Africa

Total Mundial

FUENTE: LEON (2006)

1950-59
4,33
4,70
3,53
3,62
4,65
4,86
6,31
5,97
4,21

4,60

TABLA 2

1960-69

7,69
5,09
4,41
4,46
4,82
5,13
6,65
5,62
4,66
4,96

1970-79
8,82
3,38
3,22
3,09
3,34
5,63
6,44
5,61
4,08
4,05

DESEMPENO GLOBAL LATINOAMERICANO

(EN PORCENTAJES)

1980-89
7,86
2,29
2,74
2,96
1,46
1,84
2,23
5,45
2,60
3,23

1945-1980 1980-1990

Tasa anual de inflaciéon

Tasa de crecimiento de las exporataciones

Tasa de crecimiento de las importaciones

Tasa de crecimiento del PBN

Tasa de crecimiento del producto por capita

Porcentaje de hogares ‘pobres’

FUENTE: CEPAL, 2000.

20

2.1

5.9

5.6

3.1

35

400
4.4
0.8
1.2
1.8

41
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TABLA 3
PRODUCTIVIDAD LABORAL EN LA INDUSTRIA MANUFACTURERA
(TASAS ANUALES MEDIAS DE CRECIMIENTO)

1970-1990

Argentina 2,6
Bolivia -0,5
Brasil 1,4
Chile 1,6
Colombia 1,8
Costa Rica -2,9
Ecuador 0,1

El Salvador 1,8
Honduras -0,4
México 1,9
Panama -1,0
Peru -2.4
Uruguay -1,8
USA -0,3

FUENTE: WELLER, 1998

, TABLA 4 ,
AMERICA LATINA: EVOLUCION
DE LA PRODUCTIVIDAD LABORAL 1950-1990

Relacion del producto por persona econémicamente activa o por

ocupado (sector agropecuario =100)

1950 1960 1970 1980 1985 1990
Total 272.8 275.6 294.7 292.8 254.3 212.2
Sector secundario 422.5 423.6 433.7 402.0 370.9 284.6
Sector terciario 554.3 481.0 432.8 377.7 H18.3 248.9

Crecimiento anual de la relaciéon producto por persona

econémicamente activa o por ocupado, segun sector (% p.a.)

1950-1960 1960-1970 1970-1980 1980-1985 1985-1990 1980-1990

Total 3.10 3.37 2.08 -2.13 -1.22 -1.67
SCEEr 3.00 268 2.15 0.67 243 154
Agropecuario

Sector secundario 3.03 2.92 1.38 -0.94 -2.86 -1.90
Sector terciario 1.55 1.60 0.77 -2.90 -2.30 -2.60

FUENTE: CEPAL, 2001
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TABLA 5
INDICADORES DE LA DEUDA EXTERNA LATINOAMERICANA 1960-1982

Aio A B C D
1960 7.2° 16.4 17.7° 3.6°
1970 20.82 19.5 17.6° 5.6°
1975 75.4 42.9 26.6 13.0
1979 184.2 56.0 43.4 19.2
1980 229.1 56.6 38.3 21.2
1981 279.7 57.6 43.8 26.4
1982 314.4 57.6 59.0 34.3
CLAVE:

A. Total de la deuda externa publica, privada y a corto plazo: las cifras se muestran en miles de
millones de dolares.

B. Participacion de la banca en la deuda externa publica (porcentaje).

C. Razén de pagos servicio (intereses y amortizacion)-exporatacion (porcentaje).

D. Razén de pago interese-exportaciones (porcentaje).

@ Sélo deuda publica externa.
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