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Inleiding

In juni 1984 maakte de internationale financiële wereld angsti-
ge dagen door. In de Colombiaanse stad Cartagena vergaderden
elf Latjnsamerikaanse landen over de zo zwaar op hen drukken-
de schuldenlast, en met name over de vraag of ze gezamenlijk
actie zouden kunnen ondernemen om hun problemen te ver-
lichten. Vooral het woord ‘schuidenkartel’ (naar analogie van de
OPEC, ongetwijfeld) was wekenlang niet van de voorpagina van
de dagbladen weg te denken. Het leek een reële mogelijkheid dat
de schuldenlanden zouden besluiten om hun betalingen stop te
zetten en de terugval in hun handel die daar onvermijdelijk uit
zou volgen op te vangen via een uitbreiding van de onderlinge
economische betrekkingen. Verder dan een aantal erg vaag ge-
formuleerde punten van overeenstemming kwam men echter
niet : het ‘kartel’ kwam niet van de grond omdat met name
Brazilië en Mexico zich daartegen verzetten (1).

In september 1984 vond in het Argentijnse Mar de/ P/ata de
tweede Latijnsamerikaanse schuldenconferentie plaats. In de be-
richtgeving rondom deze tweede bijeenkomst zal men tevergeefs
zoeken naar toespelingen op de mogelijke oprichting van een

*Dit artikei werd geschreven in het kader van het onderzoeksprogramma
“Internationale Arbeidsde:ing en integratie” van de Vakgroep Internationale
Betrekkingen en Volkenrecht FSW-—A van-de Universiteit van Amsterdam.
Beide auteurs zijn als medewerker aan deze vakgroep verbonden.
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schuldenkartel. De Argentijnse president A/fonsín kwam nu niet
verder dan een oproep tot een economisch herstelprogramma
voor Latijns-Amerika, vergelijkbaar met het Marshall-plan, De
gehele conferentie ademde een sfeer van coöperatie, in tegenstel-
ling tot de sfeer van confrontatie waarin de eerste bijeenkomst
plaatsvond. In de pers werd de vlag al uitgestoken: de schulden-
crisis was bezworen door een verstandige van-land-tot-land aan-
pak van het IMF en het prevaleren van gematigde krachten in
Zuid-Amerika. (2)

De vraag die zich nu voordoet is of dit inderdaad het geval is.
In het voigende artikel willen we op deze vraag ingaan en onder-
zoeken welke structurele factoren verantwoordelijk waren voor
het ontstaan van de schuldencrisis, en in welke mate deze facto-
ren nu inderdaad uit de weg zijn geruimd. Ook stellen we de
vraag of er in de meest recente tijd niet geheel nieuwe belemme-
ringen zijn ontstaan die een waarachtige op/ossing van het pro-
bleem in de weg staan,

De ontstaansgeschiedenis van de schuldenkwestie

Voor een goed begrip van de achtergronden van de huidige
schuldencrisis in Latijns-Amerika kan men niet voistaan met een
analyse van het internationale financiële stelsel, hoe noodzake-
lijk dat ook is. Daarnaast dient aandacht besteed te worden aan
de internationale politieke en economische situatie, en aan de
binnenlandse politieke en sociaaleconomische factoren die van
invloed zijn op de houding van de Latijnsamerikaanse landen in
de schuldenkwestie. In deze bijdrage richten we ons met name
op de samenhang tussen deze twee aspecten.

|

De schuldencrisis vindt plaats in de context van een algehele
malaise in de wereldeconomie, die een einde heeft gemaakt aan
een ongekend lange bloeiperiode na de Tweede Wereldoorlog.

In de eerste plaats werd de expansie van de wereldhandel na
1945 gekenmerkt door een sterke toename van de handel tussen
de industrielanden onderling, met name in industrieprodukten
(vooral ook investeringsgoederen}, en een relatieve stagnatie van
:de buitenlandse handel van de ontwikkelingslanden, die boven-
dien met een verslechterende ruilvoet voor hun produkten wer-
den geconfronteerd.

In de tweede plaats werd de na-oorlogse expansie in de
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“industrielanden voor een belangrijk deel gedragen door een maat-
schappelijk compromis tussen werkgevers en werknemers,
bestaande uit een gecombineerde stijging van arbeidsprodukti-

‚ viteit, reële lonen en massaconsumptie (ook in de vorm van een
uitbreiding van de sociale voorzieningen). Dit groeimodel
berustte echter op een wankel evenwicht tussen een reeks van
variabelen (3).

De vertraging in de algemene produktiviteitsstijging na het
midden der jaren zestig (4) verstoorde dat evenwicht en resul-
teerde in een verminderde winstgevendheid in het bedrijfsleven.
Als gevolg hiervan kwam een, door technologische ontwikke-
lingen mogelijk gemaakte internationalisering op gang waarbij
een groot aantal arbeidsintensieve produktieprocessen werd

. verplaatst naar lage-lonen-landen (de ‘Nieuwe Internationale
Arbeidsdeling’’). Door deze ontwikkeling zijn een aantal ‘Nieuwe
industrielanden’ ontstaan die een intermediaire positie in de in-
ternationale arbeidsdeling zijn gaan innemen (5). Binnen deze
groep kunnen we een onderscheid maken tussen landen die voor-
al industrieprodukten naar de industrielanden exporteren (Zuid-
Korea, Taiwan, Hong Kong, Singapore en Mexico), en landen die
exporteren naar andere ontwikkelingslanden en die bovendien
een redelijk ontwikkelde binnenlandse markt kennen (Brazilië,
Argentinië, Chili en in zekere mate India) (6). In het vervolg
richten we ons met name op Argentinië en Brazilië, de twee

' grootste landen in Zuid-Amerika, beide met ernstige -betalings-
problemen, maar in velerlei opzicht elkaars tegenpool.

Historisch gezien kan het ontwikkelingsproces in de Latijns-
merikaanse NIC'‘s (Newly Industrializing Countries) in een
aantal fasen worden verdeeld, waarbij een geleidelijke overgang
centraal staat van traditionele onderontwikkeling naar wat meest-
al wordt genoemd afhankelijke ontwikkeling. In beide gevallen
is er sprake van een belangrijke mate van gerichtheid naar buiten
toe : de nationale economie wordt niet afgeschermd van de in-
vloeden van de wereldmarkt. Deze wereldmarkt-oriëntatie is in
d2 geschiedenis niet altijd onomstreden geweest. Ook na de
‘Tweede Wereldoorlog trad met regelmaat een belangenconflict
op de voorgrond dat in Latijns-Amerika een lange geschiedenis
heeft: het conflict tussen diegenen in de politiek en het
economisch leven die hun toekomst verbonden hebben met een.

: verregaande integratie van hun land in de wereldeconomie, en
diegenen die streven naar het tot ontwikkeling brengen van een

. meer autonome, op de binnenlandse markt steunende industriali-
satie. In vrijwel alle Latijnsamerikaanse landen werd. dit conflict
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in de eerste helft van de vorige eeuw, vaak middels burgeroorlo-
gen, beslecht ten gunste van de eerste partij.

Deze tweedeling wordt door Polanyi als fundamenteel gezien,
niet slechts voor Latijns-Amerika, maar voor alle kapitalistische
landen: het gaat om twee georganiseerde principes in de maat-
schappij met specifieke institutionele doelstellingen, steunend op
bepaalde maatschappelijke krachten. Hij onderscheidt in dit
verband :

1} het principe van het economisch !iberalisme, dat als doel heeft
een zelf-regulerende markt, steunt op handelsbelangen en dat
laissez-faire en vrijhandel als instrumenten kiest;
2) het principe van sociale protectie, met als doel de instandhou-
ding van mens en natuur, steunend primair op de ‘produktieve’
klassen, gebruikmakend van protectie en marktregulering door de
overheid. (7)

Met het ineenstorten van de wereldhandel tijdens de Depressie
van de jaren dertig verloor de eerste stroming in de Latijnsame-
rikaanse elite terrein en kwam in veel landen een regiem aan de
macht dat een populistische politiek paarde aan een meer binnen-
waarts gerichte importvervangende industrialisatie. De tot dat
moment dominerende compradoren-bourgeoisie verloor terrein
aan de nationale bourgeoisie.

De ontwikkeling in Latijns-Amerika sinds de jaren dertig kan
in een drietal fasen worden verdeeld, die uiteindelijk tegen het
einde van de jaren zeventig, uitmondden in de ‘schuldencrisis’
van de afgelopen jaren.

De eerste fase is die van het import-substitutiemodel. Dit
model, ingevoerd in de jaren dertig en veertig, behelst zoals be-
kend de bevordering van lokale produktie van industrieproduk-
ten die voorheen werden ingevoerd. Dit veronderstelde dat in
ieder geval een deel van de bevolking over voldoende koop-
kracht beschikte om deze produkten te kopen.

Het model kende echter ook zijn beperkingen, Ten eerste
beperkte de importvervanging zich voornamelijk tot de sector
van de consumptiegoederen, en moesten produktiemiddelen en
intermediaire goederen blijvend worden ingevoerd. Voorts moest
deze invoerrekening betaald worden met de opbrengst van de
uitvöer van primaire produkten. De prijzen daarvan echter ver-
slechterden na de Korea-oorlog voortdurend. Om de toevoer van
buitenlandse valuta ter betaling van de. noodzakelijke importen
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te verzekeren werd in het midden van de jaren vijftig een poging
gedaan om onder meer door een serie van devaluaties de export
van primaire produkten te bevorderen.

In deze tweede fase lag het zwaartepunt in het economisch
beleid dus noodgedwongen niet langer uitsluitend bij de ontwik-
keling van de binnenlandse markt. Tevens werden buitenlandse
investeerders uitgenodigd om plaatselijk te komen tot produktie
ter plaatse voor de binnenlandse markt. Voor veel multinationale
ondernemingen bood dit een welkome gelegenheid de
tariefmuren en importbeperkingen te omzeilen. Na verloop van
tijd echter bleek dat deze ontwikkeling niet onverdeeld gunstig
was (we komen hierop later terug). Deze beperkte aanpassing van
het beleid bleek niet meer dan uitstel van executie. De uitvoer
van primaire produkten bleek onvoldoende inkomsten op te leve-
ren om de binnenlandse industriële ontwikkeling te financieren,
en omstreeks het midden der jaren zestig drong zich overal de
noodzaak op tot industriële produktie voor de export over te
gaan.
Het karakteristieke van deze derde fase (die zou duren tot de

eerste oliecrisis van 1973) was de combinatie van importsubsti-
tutie en wat Lipietz ‘export-substitutie’ noemt : industriële pro-
duktie uitsluitend voor de export. (8). Deze ontwikkeling corres-
pondeerde met de opkomst van de Nieuwe Internationale Ar-
beidsdeling : de overplaatsing van veelal arbeidsintensieve
produktieprocessen naar de zo genoemde lage-lonen-landen,
vooral door Westerse multinationale ondernemingen. De acti-
viteiten van deze multinationals betekenden een belangrijke
steun in de rug van die sociale krachten die een verdergaande
liberalisering van de buitenlandse economische betrekkingen
voorstonden.

In bijna alle Latijnsamerikaanse landen vindt dan ook een ver-
dere verschuiving plaats van een op importvervanging gerichte
politiek naar een op export gerichte politiek, veelal gepaard gaan-
de met een militaire omverwerping van burgerregeringen (Bra-
zilië in 1964, Chili in 1973, en Argentinië — voor de tweede maal
maal — in 1976). Deze nieuwe economische politiek schiep
enerzijds op de wereldmarkt georiënteerde exportafhankelijke
produktiestructuren, en anderzijds op de wereldmarkt georiën-
teerde, importafhankelijke consumptiepatronen. (9), gepaard
aan gestaag oplopende buitenlandse schulden.

Het is een populair misverstand dat de schuldencrisis primair
een gevolg zou zijn van de gigantische prijsverhogingen voor ruwe
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olie in 1973/74 en 1979. Bestudering van de lopende rekening
op de betalingsbalans voor alle Latijnsamerikaanse en Caribische
landen (met uitzondering van Cuba) leert echter dat deze visie
onjuist is. De tekorten groeiden al snel in de periode vooraf-
gaande aan de eerste oliecrisis, en waren vooral het gevolg van
netto overdrachten aan het buitenland voor transport en verzeke-
ringen en van netto betalingen van dividend en rente aan buiten-
landse investeerders en banken. De activiteiten van multinationa-
le ondernemingen droegen veel aan deze betalingsproblemen
bij (10). De olieprijzen vormen in dit geheel een secundaire
factor : wel versterkten ze de betalingsproblemen, maar ze ver-
oorzaakten ze niet.
Direct verbonden met de exportoriëntatie is de ontwikkeling

van de particuliere exportkredieten en bankleningen aan Latijns-
Amerika in de jaren zeventig. Deze particuliere kapitaalstromen
overtreffen in deze periode de directe buitenlandse investeringen
(die niet als schuld kunnen worden aangemerkt en die de vorm
van concrete produktiefaciliteiten aannemen). (11). De krediet-
verlening, de accumulatie van buitenlandse schulden, verkrijgt
(zeker in een periode van relatief hoge rentestanden) al snel een
autonome dynamiek : al snel moet men lenen om rente- en af-
betalingslasten van voorgaande leningen te kunnen blijven vol-
doen (12).

Deze ‘verschulde industrialisering’ gaat gepaard met een toe-
nemende mate van lokale (particuliere én publieke) participatie
in de industriële groei, en daarmee ook met een groeiend poli-
tiek en economisch gewicht van plaatselijke ondernemers en
technocraten. De liberale houding tegenover buitenlandse belan-
gen komt door deze verschuiving in de sociale krachtsverhoudin-
gen onder druk te staan (13).

Hoewel uit deze ontwikkeling niet direct geconcludeerd kan
worden dat de buitenlandse investeringen in absolute zin afna-
men, is het wel degelijk zo dat deze tendens mede heeft bijgedra-
gen tot de sterke belangencoalitie die in de tweede helft der
jaren zeventig bestond tussen de militaire regimes in Brazilië,
Argentinië en Chili enerzijds en de buitenlandse financiële instel-
lingen (zowel de banken ais het IMF} anderzijds.

Brazilië maakte in de jaren 1968—1973 een ongekende bloei
door. De traditioneel belangrijke koffie-export nam af van vijf-
tig procent tot minder dan een kwart van alle exporten, terwijl
het aandeel van industrieprodukten tot zo’n 20 % steeg. De
hoogwaardige export werd naar andere Derde Wereld-landen
geëxporteerd terwijl eenvoudige produkten als kleding en
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schoeisel naar de industrielanden gingen’ (hoewel b.v. ook Volks-
wagen-motoren naar de VS werden geëxporteerd om daar te
worden geassembleerd) (14).

De sociale kosten van dit economisch wonder waren echter
hoog. Tussen 1960 en 1970 steeg het aandeel van de hoogste
inkomensgroep {de top-—5 %} van 27 % naar 36 % van het
nationaal inkomen, terwijl dat aandeel! voor de massa (80 %)
daalde van 45 % naar 37 %, en voor de laagste 40 % zelfs van
22% naar 9% (15). Deze situatie, waarin een kleine toplaag de
binnenlandse vraag naar consumptiegoederen bepaalde, en waar-
in b.v. het noordoosten van het land vrijwel aan het eigen (desola-
te) lot werd overgelaten, verontrustte de meer vooruitziende
leiders in de financiële wereld, zoals Wereldbank-president
McNamara. De particuliere banken echter zagen geen reden tot
onrust. Ook toen het Braziliaanse wonder na 1973 ten einde
liep en de nieuwe president, Generaal Geisel, teruggreep op
elementen van het importsubstitutiemodel — nu voor produktie-
middelen in plaats van voor consumptiegoederen — bleef met
name de Citibank geld in Brazilië pompen (16).

In Argentinië is de keuze tussen import- en exportsubstitutie
traditioneel veel meer politiek geladen dan in Brazilië. In dit
land zijn de scheidslijnen tussen een op export gerichte land-
bouwsector en een meer op protectie gerichte nationale industrie
ook duidelijker te koppelen aan de voortdurende afwisseling van
militaire en burgerregeringen. Een belangrijke rol werd in dit land
traditioneel gespeeld door de sterke geïnstitutionaliseerde arbei-
dersbeweging, Het sterke politieke bewustzijn van de Argentijnse
arbeiders voorkwam een extreem ongelijke inkomensverdeling,
en zorgde voor een relatief groot aandeel in het nationaal inko-
men voor de geschoolde arbeiders en de middengroepen.

De huidige crisis en de democratische ommekeer in Zuid-Amerika

De huidige crisis in de NIC's draagt een tweeledig karakter.
Enerzijds stagneert de industriële ontwikkeling wegens gebrek
aan afzet, binnenslands door de zeer ongelijke inkomensverde-
ling en de loonsverlagingen van de laatste jaren, buitenslands:
door het stagneren van de vraag in het Westen. Deze landen zijn
gevangen in het dilemma dat elke poging om de binnenlandse
bestedingen te stimuleren via loonstijgingen een verslechtering
van de exportpositie met zich mee brengt, terwijl! omgekeerd een
betere exportpositie slechts door verdere verlaging van de lonen
zou kunnen worden bereikt. Deze situatie wordt nog versterkt
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door het feit dat bijna alle ontwikkelingslanden, vaak gedwongen
door het IMF, eenzelfde exportstimulerings- en importbeperkend
beleid voeren waardoor hun afzet verder vermindert en hun
onderlinge concurrentie verscherpt wordt.

Een tweede dilemma van de huidige situatie heeft betrekking
op de relatie tussen schuldenlanden enerzijds en ‘schuldeisers-
landen’ anderzijds, In het algemeen kunnen schulden slechts via
exportoverschotten worden afgelost (17). Schuidenlanden zijn
en blijven in die zin slechts kredietwaardig als zij in staat zijn
hun passieve handelsbalansen in actieve om te zetten. Deze ’aan-
passing’ van de economie, om de terminologie van het IMF te
gebruiken, gaat ten koste van een verscherping van de binneni-
landse crisis, veroorzaakt door de noodzakelijke sterke bezuini-
gingen. De crisis in de schuldenlanden heeft echter een secundai-
re crisis in de schuldeiserslanden ten gevolge. Keynes sprak in dit
verband al van een ‘dubbele crisis’. De exportoverschot-landen
‚hebben namelijk niet alleen met nieuwe concurrentie van de oude
importoverschot-landen te maken; zij moeten bovendien hun
binnenlandse markten openstellen voor de produkten uit de lage-
lonen-landen als men deze in staat wil stellen hun enorme schul-
den af te betalen aan de banken van de schuldeiserslanden.
‘Die Eintreibung der Auslandsschulden sei nur úm den Preis
der Doppelkrise in Schuldner- und Gläubigerländern zu haben:
die einen müssten hungern, um ihre Schulden zu bezahlen, (.…]

die anderen auf mögliche Vollbescháftigung verzichten, bloss
um die ’Liquidität’ des eigenen Banksystems weiterhin sichern
zu können.” (18).

| Industriële ondernemingen in de bedreigde sectoren in de
krediteurenlanden kunnen er desondanks in slagen om protec-
tionistische maatregelen af te dwingen, hetgeen een stagnatie
in de op export gerichte groei in de NIC's veroorzaakt en daar-
mee de stabiliteit van het internationale financiële systeem
bedreigt (19).

De schuldencrisis drong plotseling door tot het bewustzijn
van de mensheid in de nasleep van de sterke olieprijsverhogingen
van 1979. Weliswaar betekenden die verhogingen niet meer dan
dat de olie-exporterende landen het koopkrachtverlies dat ze
sinds 1974 hadden geleden konden corrigeren, maar aan zowel
Westerse bankiers als aan de leidende politici (en militairen)
in de grote schuldenlanden werd in een klap duidelijk dat de be-
talingspositie. van de meeste Latijnsamerikaanse landen aanzien-
lijk veel slechter was dan men zichzelf in de jaren daarvoor had
willen wijsmaken.
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In Brazilië werden de Westerse banken nu veel terughoudender
met middelen, en de regering van Generaal Figueiredo (1979-
heden) voert door de nood gedwongen een korte-termijn bezui-
nigingsbeleid met volledige prioriteit voor een hernieuwde golf
van ‘export-substitutie’, waarbij zelfs een aanzienlijk dee] van de
staatsbedrijven voor een habbekrats aan buitenlandse eigenaren
wordt verkocht. Vanaf 1980 bevindt het land zich in een ernstige
crisis, die niet alleen een financieel-economisch, maar ook een
sociaal en politiek gezicht heeft. Een Britse bankier vertrouwde
Anthony Sampson toe, hoe hij dat verband zag : “If there is a
„teal threat,to the international banking system it could well
begin in the slums of Sao Paolo.”’ (20). In Argentinië toonde het
militaire regime dat in 1976 aan de macht kwam zich tegenover
de crisis en tegenover de arbeiders wars van elk compromis. De
‘nieuwe’ economische politiek van het regime betekende veeleer
een radicale breuk met een oriëntatie op de interne markt ten
gunste van een rigide exportgerichtheid, gepaard gaande met
het opheffen van alle handelsbelemmeringen {dit geheel volgens
de recepten van de al sinds 1973 in Chili opererende ‘Chicago-
boys’, de volgelingen van Milton Friedman en het monetarisme).
De voor deze geforceerde herstructurering van de economie
noodzakelijke drastische verlaging van de lonen poogde men zon-
der teveel problemen af te dwingen door middels buitenlandse
conflicten te zinspelen op de nationale gevoelens van de Argen-
tijnen. Daarmee werd echter een geest uit de fles gelaten die het
militaire regime uiteindelijk noodlottig werd. Ook in Brazilië
is inmiddels uit de absolute onmacht van het militaire regime om
voor de noodzakelijk geachte bezuinigingen de minimaal beno-
digde sociale steun te verwerven een overgang naar een burger-
regering voortgekomen. Maar zowel voor de regering van
Tancredo Neves als voor die van Raúl A/fonsín geldt dat een sta-
biele toekomst nog bij lange na niet verzekerd is. Op iets langere
termijn is het grootste gevaar, verbonden aan een voortduren van
de schuldencrisis, dan ook van politieke aard.

De bevolking in Argentinië en Brazilië verwacht van de burger-
regeringen vervulling van de verwachtingen die gewekt waren
door de snelle economische expansie in de periode 19651979.
Als men niet in staat zou blijken om binnen afzienbare tijd een
duidelijke verbetering in de situatie te brengen, moet gevreesd
worden voor een regressieve ontwikkeling, voor een autoritaire
ruk naar rechts. Men staat voor de opgave om de vruchten van
jaren militair wanbeleid (zeker in Brazilië), resulterend in corrup-
tie, kapitaalvlucht, speculatie, hollende inflatie, snel toenemende

47



armoede, sociale onrust, op te ruimen zonder in een fataal con-
flict te geraken met de schuldeisers : de Westerse banken, het
IMF en de regering-Reagan. Men kan samenvattend stellen dat de
hevige internationale recessie van 1979--1980, en de erop volgen-
de uitbarsting van de schuldencrisis, in veel landen in Zuid-
Amerika een tweetal diepgaande bewegingen hebben veroor-
zaakt : een sterke sociale beweging tegen de door het IMF en
de banken opgelegde bezuinigingsmaatregelen die vooral ten laste
komen van de armste bevolkingsgroepen, en een nationalistische
beweging gepaard aan een roep om bescherming van de positie
van de binnenlandse industrie {21}.

Zoals dus het begin van de structurele crisis in de wereldeco-
nomie, die zich tegen het einde der jaren zestig aftekende, leidde
tot een ‘Nieuwe Internationale Arbeidsdeling’ en een relatieve
versterking van de positie van de compradoren-bourgeoisie vis-à-
vis de nationale bourgeoisie, zo kan het zeker niet uitgesloten
worden geacht dat de huidige schuldencrisis tot een wederop-
leving van protectionisme en een versterking van de positie van
de nationale bourgeoisie leidt.

Deze ontwikkeling zou tot een confrontatie met de Verenigde
Staten leiden, want een nationalistisch-protectionistische koers in
Zuid-Amerika is strijdig met de globale doelstellingen van de bui-

‘ tenlandse politiek van de VS (22).

De buitenlandse politiek van de Verenigde Staten en de schul-
dencrisis

De voornaamste uitgangspunten van de globale strategie van de
VS ten aanzien van de Latijnsamerikaanse schuldencrisis
zijn bijzonder consistent gebleven, ondanks de verscherping van
deze crisis vanaf 1981. Deze uitgangspunten zijn (23) : het her-
stellen van de economische groei in de VS (en daarmee in de
wereld); het verwezenlijken van een structurele, financiële en
economische aanpassing van de Latijnsamerikaanse landen, zo-
dat deze maximaal kunnen profiteren van een economisch her-
stel in de VS; met inachtneming van de eerste twee punten het
instandhouden van een voldoende toevoer van ‘nieuw geld’
naar Latijns-Amerika; tot slot erkenning van het centrale belang
van vrijhandel.

Ogenschijnlijk heeft het beleid dat het afgelopen jaar is

gevoerd met succes aan de verwezenlijking van deze uitgangs-
punten bijgedragen. Ondanks de hoge rentestand in de VS en de
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sterk overgewaardeerde dollar zijn de problemen nu minder
urgent dan een jaar geleden. De particuliere banken, die vanaf
1981 de kredietkraan vrijwel geheel hadden dichtgedraaid, heb-
ben die weer een stukje opengedraaid, kennelijk in het vertrou-
wen dat de Zuidamerikaanse schuldenlanden op de goede weg
zijn. Het valt echter te betwijfelen of hier sprake is van een struc-
turele ommekeer die de verslechterde verhoudingen op het Ame-
rikaanse continent blijvend zal verbeteren. Immers, de afgelopen
jaren werden gekenmerkt door een toenemende discrepantie tus-
sen de globale doelstellingen van de Amerikaanse buitenlandse
politiek en de werkelijke ontwikkeling van de onderlinge ver-
houdingen.

Deze discrepantie tussen de globale Amerikaanse doelsteliin-
gen en de daadwerkelijke uitkomst op korte termijn, heeft tot
een reeks van politieke spanningen geleid, waarbij enerzijds de
Amerikaanse buitenlandse politiek m.b.t. het Westelijk halfrond
ter discussie is komen te staan en anderzijds de rol van West-
Europa, en meer in het bijzonder van de Socialistische Internatio-
nale, op de voorgrond is getreden.

In eerste instantie kwam deze spanning tot uitdrukking in de
buitenlandse politiek van de meeste Zuidamerikaanse landen;
men denke in dit verband aan gebeurtenissen zoals de Falkland-
oorlog, de weigering van Argentinië om het graan-embargo tegen
de Sovjet-Unie door de Carter-regering te ondersteunen en de
weigering van Brazilië en Argentinië om het non-proliferatie-
verdrag te ondertekenen, waarbij de VS vaak tot hun eigen ver-
bazing moesten constateren dat deze landen niet langer onvoor-
waardelijk in de pas met de Amerikaanse buitenlandse politiek
liepen. Voorts heeft de Amerikaanse betrokkenheid in Midden-
Amerika er toe geleid dat de Amerikaanse conceptie van de zgn.
‘Western Hemisphere Idea’ steeds sterker in de context van de
Oost-West verhoudingen is geplaatst De regering-Reagan beteken-
de door haar ondersteuning van autoritaire regimes en de bevrie-
zing van de mensenrechten-politiek in deze zin een duidelijke
stap terug ten opzichte van de eerste jaren van de regering-Carter
(24). De Latijnsamerikaanse buitenlands-politieke conceptie is
mede onder invloed van de internationale economische crisis
steeds sterker van de Amerikaanse gaan afwijken. De van de kant
van Latijns-Amerika traditioneel meer in een Noord-Zuid context
geplaatste ‘Western Hemisphere Idea’ ontworstelt zich steeds
meer aan de eenzijdige benadrukking door de VS van een strate-
gie van ‘collectieve veiligheid’ voor het geheie continent. Bij
een ongewijzigde opstelling van de Verenigde Staten (en de her-
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verkiezing van Reagan doet weinig anders verwachten) valt te
verwachten dat deze toenemende buitenlands-politieke spanning
zal uitmonden in een streven naar een zelfstandiger economische
politiek in Latijns-Amerika.

De gematigde koers van de nieuwe burger-leiders Alfonsín en
Neves valt of staat met de speelruimte die hen gelaten wordt door
enerzijds de buitenlandse invloeden vanuit de VS en de interna-
tionale financiële wereld, en anderzijds de binnenlandse krachts-
verhoudingen : daarbij moet men zowel beducht zijn voor voor-
standers van een veel radicalere koers als voor militaire en rechts-
extreme elementen die koersen. op een bankroet van de demo-
cratie en een terugkeer van de reactie.

In het Argentijnse geva! is het interessant te constateren dat
bepaalde krachten in West-Europa op politiek niveau een bemid-
delende rol proberen te spelen in een regio die traditioneel tot
de Amerikaanse invloedssfeer kan worden gerekend. In dit ver-
band kan een belangrijke paraliel worden getrokken tussen de
actuele gebeurtenissen in Latijns-Amerika en de ‘Alliantie voor de
Vooruitgang’ uit 1961 onder president Kennedy. Toen werd een
agressieve politiek jegens Cuba gecombineerd met een ‘soepel’
economisch beleid ten aanzien van Zuid-Amerika. Hiertoe werd
een verbond gezocht met gematigde politieke partijen omdat
deze, volgens de econoom Adolf Berle (Kennedy's speciale advi-
seur voor Latijns-Amerika), zowel de reactie van uiterst rechts
als de woestheid van extreem links afwezen (25). Anno 1984
lijkt de rol van de Democratische Partij, gezien de binnenlandse
verhoudingen in de VS, te worden overgenomen door de Socia-
listische Internationale, die haar invloed probeert uit te breiden
binnen de gematigde, sociaal-democratische oppositie in Latijns-
Amerika. In Argentinië valt deze invloed duidelijk af te lezen uit
het politiek-economische programma van de in 1983 aan de
macht gekomen Radicale Partij (26). De ‘democratisering’ van
de vakbonden, de opbouw van een modern sociaal verzekerings-
stelsel en economische integratie binnen Zuid-Amerika zijn en-
kele punten uit dit programma.

Ook in de houding tegenover de schuldencrisis klinkt een ge-
matigde opstelling door. Weliswaar is er geen sprake van een on-
voorwaardelijke ‘overgave’ aan het IMF, maar een eenzijdige af-
kondiging van een zgn. moratorium wijst men ook ten stelligste
af. Veeleer kan gesteld worden dat de regering van Alfonsín een
compromis probeert te bereiken tussen de binnenlandse eisen tot
stimulering en de voorwaarden die het IMF haar stelt, waarbij
zij zowel haar interne als externe verantwoordelijkheden niet
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uit de weg gaat. In de loop van 1982 is er een opmerkelijke ver-
andering opgetreden in de Amerikaanse opstelling ten aanzien
van het IMF.

Oorspronkelijk nam de Reagan-administratie het standpunt
in dat private oplossingen moesten worden gezocht voor zgn.
‘economische ontwikkelingsproblemen’. Dit standpunt had onder
meer een afhoudende opstelling ten aanzien van multilaterale
kredietinstellingen {lees : het IMF en de Wereldbank) tot gevolg.
Onder invloed van een tweetal factoren werd dit beleid gewij-
zigd.

In de eerste plaats nam het private aandeel van de nieuwe kre-
dietverlening aan Latijnsamerikaanse landen vanaf 1981 af. Het
totale volume van nieuwe bankaire kredieten aan Latijns-Amerika
daalde van 30,5 miljard dollar in 1981, tot 11,8 miljard in de
eerste helft en 0,1 miljard in de tweede helft van 1982 (27).
Deze kentering kan verklaard worden uit het feit dat de inter-
nationale bankwereld niet langer bereid was het risico te dragen
‘to throw good money after bad’.

In de tweede'plaats kwamen, vrij snel achter elkaar, Argentinië
(juli 1982), Mexico (augustus) en Brazilië (november) in een
acute betalingscrisis terecht. Deze crises werden alle (Argentinië
het laatst) ‘opgelost’ na moeizame en langdurige onderhande-
lingen, uitmondend in herfinanciering van de lopende schulden
en soms nieuwe kredieten, van het IMF en de banken of van de
VS (28).

Deze twee ontwikkelingen waren de oorzaak van de vrij op-
merkelijke verschuiving in de houding van de Reagan-administra-
tie ten aanzien van het IMF en haar rol in de internationale kre-
dietverlening. Na langdurige en verhitte debatten in het Ameri-
kaanse Congres werd de Amerikaanse bijdrage aan het IMF met
50 % verhoogd en daarmee de officiële kredietruimte vergroot.
Een van de additionele doelstellingen was het vertrouwenswek-
kende klimaat dat deze maatregel zou scheppen; de strikte voor-
waarden, verbonden aan nieuwe IMF-kredieten, zouden het ver-
trouwen van de banken doen toenemen en dienovereenkomstig
nieuwe private kapitaalstromen naar Latijns-Amerika voor de
toekomst waarborgen.

De Amerikaanse beleidswijziging is wel getypeerd als een posi-
tieve bijdrage aan een oplossing van de schuldenproblematiek en
als een teken dat de VS meer begrip gaan krijgen voor de Latijns-
amerikaanse problemen (29). Naar onze mening is hier echter,
Mm een tweetal redenen, vooralsnog geen sprake van,

In de eerste plaats betreft het hier de facto een gedeeltelijke
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overheveling van (nieuwe) schulden, en daarmee de hieraan ver-
bonden risico's, naar officiële kredietinstanties. De discussies in
het Amerikaanse Congres m.b.t. de verhoging van de IMF-quota
vormen hier een aanwijzing voor. De tegenstanders van een derge-
lijke verhoging waren van mening dat het bankwezen zelf moest
opdraaien voor het roekeloze, onverantwoordelijke beleid dat zij
in de periode tot 1981 had gevoerd. Bovendien waren zij van
mening dat een vergroting van de Amerikaanse steun aan het IMF
uiteindelijk niets anders zou betekenen dan het ‘op borgtocht
vrijlaten’ van Latijnsamerikaanse schuldenlanden.
Meer in het algemeen spelen in de VS drie meer of minder

verschillende belangen op de achtergrond bij deze problematiek.
Ten eerste hebben de Amerikaanse banken belang bij een conti-
nuering van Latijnsamerikaanse renteaflossingen. Ten tweede
hebben Amerikaanse transnationale ondernemingen, gevestigd
in Latijns-Amerika, belang bij een expansie van de wereldhandel
(en daarmee indirect ook bij een verlaging van het algemene
reteniveau in de VS), als zijnde uiteindelijk de enige oplossing
voor de schuldenproblematiek. En ten derde spelen de belangen
van Amerikaanse bedrijven op de achtergrond, die bedreigd wor-
den door de goedkopere importen uit lage-lonen-landen. Het is
niet zonder belang te constateren dat bij de hieruit voortkomen-
de ‘roep’ om protectie een sterk werkgelegenheids-element een
rol speelt. In ieder geval lijkt de veronderstelling juist dat de
Amerikaanse beleidswijziging vooral in het belang van het Ameri-
kaanse bankwezen is geweest.

In de tweede plaats is de verhoging van de Amerikaanse Lijdra-
ge niet gepaard gegaan met een versoepeling van de door het
IMF gestelde voorwaarden. Nog steeds is het standaard-pakket
van verplichte maatregelen hetzelfde : een verlaging van de be:
grotingstekorten via een verlaging van de publieke investeringen,
afbouw van protectionisme en subsidies aan inefficiënte bedrij-
ven: verhoging van de efficiëntie van het belastingssysteem; en
de bevriezing of verlaging van de lonen. Slechts een versoepeling
van deze voorwaarden zou meer tegemoet komen aan de wensen
van de schuldenlanden. En het is op dit punt dat wij van mening

' zijn dat het schuldenprobleem niet primair een economische
kwestie is, maar steeds duidelijker een politieke oplossing vereist.

Is er een oplossing ?

Tot nu toe hebben we betoogd dat de schuldenkwestie het ge-
volg is van een structurele crisis in de wereldeconomie, dat de
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militaire regimes in Latijns-Amerika als gevolg van hun onvermo-
gen om de repercussies van deze crisis te overwinnen wankelen
(Chili) of de terugkeer naar een burgerbewind toelaten (onder
meer Argentinië, Uruguay en Brazilië), dat de burgerregeringen
moeten koorddansen om niet òf door binnenlandse oppositie òf
door buitenlandse druk ten val te komen, en dat ten slotte het
jaar 1984 een bescheiden keer ten goede heeft gebracht voor wat
betreft de meest acute betalingsproblemen. Met name het sterke
economische herstel in de VS heeft hiertoe bijgedragen, De
vraag waarop we nu iets dieper moeten ingaan is, of deze verbe-
tering een eerste aanzet tot een structurele oplossing van het pro-
bleem is, of dat er eerder sprake is van een tijdelijke opleving.
Indien dat laatste het geval is, onder welke voorwaarden zou dan
eventueel wèl gesproken kunnen worden van een structurele
oplossing ?

Tot nu hebben de Latijnsamerikaanse landen, één enkele radi-
cale oprisping ten spijt, ervoor gekozen tot overeenstemming te
komen met het IMF. In het algemeen deden de schuldenlanden
daarbij aanzienlijk meer water bij de-wijn dan de internationale
financiers,

|

De veronderstelling waarvan men uitgaat is dat de gevolgde
export-strategie, ondersteund door geringe reële devaluaties, kan
leiden tot economische groei. In 1984 werd deze strategie
gesteund door de sterke groei van de Amerikaanse economie, die
inderdaad leidde tot een (overigens bescheiden) groei van de
Latijnse export naar de VS, De Amerikaanse economische groei
is echter al weer aan het afzwakken, en zal vrijwel zeker sterk
inzakken als men metterdaad een poging gaat doen om het
enorme begrotingstekort van $200 miljard terug te dringen. De
dan te verwachten daling van de rente zal, naar wij verwachten,
het verlies aan exportmogelijkheden niet kunnen goedmaken.
Van een structurele verbetering van het probleem van de Latijns-
amerikaanse schulden is derhalve nog geen sprake.
Bovendien, en dit is naar ons idee vooral wat de schuldenpro-

blematiek tot een crisis maakt, stuit doorvoering van het door het
IMF verlangde bezuinigingsbeleid in toenemende mate op binnen-
landse oppositie en sociale onrust. Ook voor regeringen die in
beginsel niet vijandig tegenover het IMF staan (b.v. die van Bra-
zilië en van Chili) is de binnenlandse politieke speelruimte tot
zeer geringe proporties ingekrompen.
Een tweede scenario, dat impliciet ter discussie stond in Car-

tagena en nog steeds door radicale krachten in Latijns-Amerika
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ondersteund wordt, behelst de eenzijdige afkondiging van een
moratorium over de schuldenbetalingen in combinatie met een
sterke uitbreiding van de handel met partners die andere betaal-
middelen dan dure dollars accepteren. (Naast handel met de
COMECON-landen zou dit vorm kunnen krijgen in een multi-
lateraal ruilhandelsysteem binnen Latijns-Amerika.)
Voor het idee van een moratorium op betalingen kan men

steun vinden in de conclusie die Keynes in 1929 uit zijn analyse
van de ‘dubbele crisis’ trok : de gevolgen van de ‘dubbele crisis’
(de bezuinigingscrisis in de schuldenlanden en de werkloosheids-
crisis in de krediteurenlanden) zijn ernstiger en kostbaarder dan
het verlies dat wordt geleden als de schulden worden kwijtge-
scholden of afgeschreven. Probleem hierbij is, en Keynes was zich
dat maar al te goed bewust, dat deze rekensom zich voltrekt op
het maatschappelijke niveau, terwijl de verliezen genomen zou-
den moeten worden door particuliere banken, die nu niet voor de
kosten van de ‘dubbele crisis’ hoeven op te draaien. De rationali-
teit van het particuliere bedrijf komt hier in conflict met de ratio-
naliteit van het maatschappelijk geheel, en uiteindelijk wordt het
relatieve gewicht van deze beide rationaliteiten in de politieke
arena vastgesteld.

De schuldenlanden verkeren (wellicht met uitzondering van
Argentinië) niet in een positie om zich de kosten van een eenzij-
dig moratorium te kunnen veroorloven : hun buiteniandse han-
del zou onmiddellijk tot stilstand komen, en binnen de kortste
keren zou er een gebrek aan een groot aantal eerste levensbehoef-
ten ontstaan. Het is dan ook niet verwonderlijk dat de bijeen-
komst van Cartagena niet repte over een mogelijk moratorium.
Niettemin blijft er van deze mogelijkheid dreiging uitgaan : als
deze landen jaarlijks meer geld moeten betalen aan rente en af-
lossing op oude schulden dan ze aan nieuwe leningen kunnen af-
sluiten, welke rationaliteit schuilt er dan nog in het doorgaan met
betalen ? De internationale banken, en met name de Amerikaan-
se, die wel zeer diep in het moeras zitten, zijn zich van deze drei-
ging bewust en dringen er meer en meer bij hun overheden op
aan maatregelen te nemen om deze dreiging te bezweren. '

Een derde scenario behelst een combinatie van grotere soepel-
heid bij de banken en uitgebreidere betrokkenheid van de Wester-
se regeringen bij het zoeken naar ‘gezondere’ financieringsme-
thoden. Men kan in dit verband. allereerst denken aan een grotere
financieringscapaciteit van het IMF door uitbreiding van de
trekkingsrechten voor ontwikkelingslanden.. In dit scenario komt
het er op neer dat de banken proberen hun dreigende verliezen
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te socialiseren door de overheid via rentesubsidies en quotaver-
hogingen bij het IMF voor een deel daarvan te laten opdraaien.
Zo'n aanpak zou gecombineerd moeten worden met een adem-
pauze waarin ruimte is voor overleg op regeringsniveau, dat moet
resulteren in een herstructurering van de huidige schulden in lan-
ge-termijn verplichtingen {in de vorm van langlopende schulden
of in de vorm van eigendomsbewijzen van produktieve facilitei-
ten in het betreffende land). Dit is een scenario waarin veel schul-
denlanden wel wat zien, en waar ook de banken niet principieel
afwijzend tegenover staan; in dit laatste geval echter onder de
voorwaarde dat de eigen regering voor zo’n herstructurering de
nodige financiële middelen opbrengt. Ook hier dus weer de ’be-
reidheid’ van de banken om aan een regeling mee te werken op
voorwaarde dat die hun eigen positie onaangetast laat en de on-
vermijdelijke verliezen door de overheid gedragen worden (30).

Een laatste complex van maatregelen behelst een drastische
verlaging van de internationale rentetarieven, Door Latijnsame-
rikaanse landen wordt er op aangedrongen dat de door hen te be-
talen rente niet langer wordt afgeleid van de Amerikaanse ‘prime
rate’, maar van de werkelijke kosten die de banken moeten
maken om de fondsen te kunnen fourneren. De Chileense
minister Collados heeft berekend dat zo’n herziening van de
rentelast zijn land jaarlijks $800 miljoen zou schelen (31). De
banken echter zullen zo’n regeling, die hun marges in aanzien-
lijke mate aantast, niet gaarne accepteren.

Minder oppositie uit die hoek is te verwachten als het alge-
mene renteniveau teruggedrongen zou kunnen worden. Daartoe
zou een sterkere opleving van de wereldeconomie een bijdrage
kunnen leveren, maar het is onze mening dat die nog wel even
op zich zou kunnen laten wachten. Op korte termijn zou slechts
een drastische verlaging van het Amerikaanse begrotingstekort
de rente omlaag kunnen brengen. Het structurele karakter daar-
van verhindert echter ook deze uitweg uit de problemen. Dat er
dus nog steeds risico’s bestaan voor een verdere escalatie is in
ieder geval zeker. Norman Bailey, voormalig lid van de Ameri-
kaanse National Security Council, stelt het als volgt : “They
(d.w.z. de schuldenlanden, O.H./H.O.) are being responsible. And
if they don't get a responsible response, they will become
irresponsible."’ (32).

55



Conclusies

Bovenstaande voorstellen tot oplossing of althans verlichting
van de problemen zijn, we hebben dat al betoogd, geen van alle
bijzonder kansrijk. De Latijnsamerikaanse landen zullen voorals-
nog weinig steun voor de door hen geprefereerde uitwegen kun-
nen mobiliseren, terwijl omgekeerd de banken en de Westerse
regeringen zullen bijven verschillen van mening over de vraag
wie het grootste deel van de verliezen zal moeten dragen.

Daarnaast speelt ook de grote onenigheid een verlammende
rol die bestaat tussen de regering-Reagan en de meeste Westeuro-
pese regeringen, met name ten aanzien van de vraag hoe de rente
verlaagd en de wereldeconomie hersteld kan worden. De twee
door Polanyi onderscheiden ‘organizing principles’ staan hier
duidelijk tegenover elkaar : de [liberale vrije-markt-strategie van
de regering-Reagan tegenover de sociale protectie, die door veel
Europese regeringen, met name de sociaal-democratische, wordt
roorgestaan.

Het economisch herstel in de VS heeft weliswaar tot een lichte
opleving van de Latijnsamerikaanse export geleid, maar het over-
grote deel van de verbetering van de betalingsbalans in de jaren
1983 en 1984 werd teweeg gebracht door een drastische verla-
ging van de invoer. Verdere beperking daarvan, of zelfs bevrie-
zing op het huidige zeer lage peil, is nauwelijks denkbaar. De
groei in de VS echter zwakt al af, en zal bij het terugdringen van
het begrotingstekort nog: verder teruglopen, nog voordat de
economie in West-Europa in enigerlei mate heeft kunnen aan-
sluiten bij dit herstel. Op middenlange termijn moet daarom
rekening worden gehouden met een nieuwe mogelijk nog diepere
recessie in de wereldeconomie, juist op het moment dat de nu
afgesloten herfinancieringsovereenkomsten met de schuidenlan-
den ten einde lopen. Zolang deze onzekere situatie de wereld-
economie blijft beheersen, zal ook de rente niet structureel lager
worden (getuige b.v. de recente verhoging van de rente in Groot-
Brittannië). Het voorzichtige herstel in Zuid-Amerika, zo moet
men vrezen, zal niet doorzetten.
Vooralsnog zullen we dan ook niet anders kunnen, verwachten

dan dat de schuldenproblematiek (met inbegrip van de dreigende
ineenstorting van het internationale bankwezen én met inbegrip
van de voortdurende dreiging van zeer ernstige sociale onrust in
de schuldenlanden)} als een Zwaarg van Damocles boven de
wereldeconomie zal blijven zweve Pas als de internationale
economie zich werkelijk herstelt, e er een einde komt aan de
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dominantie van het nu vigerende extreme economische liberalis-
me, zal er mogelijk ruimte ontstaan voor een structurele aanpak
van de problemen. Het lijkt ons echter dat dat nog wel even kan
duren.
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