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CAPITULOII

EL MODELO HISTORICQ DE DESARROLLO

1. Introduccién

En el debate econdémico latinoamericano del siglo XX, el tema de la
industrializacién fue dominante durante por lo menos la mitad del periodo. El siglo se
habia iniciado en medio del esplendor de la gran expansién econémica mundial que se
produjo desde las ultimas décadas del siglo anterior, provocada por el auge del comercio
internacional de productos primarios, en cuya oferta esta region adquirié rapidamente un
lugar destacado. A su vez, la expansion del comercio internacional estuvo muy ligada a
los importantes progresos tecnoldgicos en ¢l transporte maritimo v por la gran demanda
por productos primarios que se generd en los paises europeos y en Estados Unidos. Una
region relativamente despoblada como era América Latina, comenzé a cubrirse de
asentamientos humanos, estimulados por el crecimiento demografico y por fuertes
corrientes inmigratorias desde Europa y Asia, atraidas por €] espejismo de lo que se veia
como un progreso sin fin.

La gran crisis econémica de 1929-30 puso término a ese suefio y dio inicio a la
blisqueda de un camino nuevo que condujera al desarrollo econdmico y social. Se inicié
asi la formulacidn de nuevas estrategias de desarrollo, en medio de la crisis econémica
con sus secuelas de desempleo, miseria, quiebra de actividades, caidas estrepitosas de
los precios de las exportaciones, fendmenos que, por lo demas, han sido recurrentes en la
regién (ver cuadro IL1). Simultdneamente, se producfan importantes cambios politicos,
en lo que se ha denominado la “crisis de las oligarquias™ y el ascenso de las clases
medias, formacién de nuevos partidos politicos y de organizaciones sociales, que
comenzaron a ejercer sus derechos ciudadanos y a cuestionar la politica de los
privilegios. Estos procesos se expresaron también a nivel del Estado, el cual debid
asumir nuevas responsabilidades publicas que incluyeron, entre muchas, la formacion de
empresas estatales, de organismos de programacion econdmica y social, la expansion de
la seguridad social, el desarrollo de politicas de bienestar como la provision de servicios
de salud, de educacién, de construccion de viviendas sociales, etc.

La segunda guerra mundial, a pesar de la destruccién y muerte que provoco en
los paises beligerantes, tuvo algunos efectos estimulantes para las economias
latinoamericanas, ya que reforzé la demanda por sus productos de exportacion y
permitié acumular reservas internacionales apte la imposibilidad de continuar
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importando los bienes industriales y de capital que provenian de esos paises. Al término
de la guerra, América Latina pudo utilizar sus reservas acumuladas y darle un nuevo
impulso a sus procesos internos de inversién e industrializacion. Con esta fase se abri6

un nuevo periodo en que la mayoria de los paises de la regién emprendieron estrategias
definidas y programadas para avanzar en el camino de la industrializacién, recurriendo a
una gran variedad de instrumentos y politicas. El e¢jemplo del Plan Marshall para Europa
estimulo el objetivo de demandar una asistencia financiera internacional para obtener los
recursos que permitieran Uevar la inversién mas alld del ahorro interno disponible.

Cuadro II.1. Poder de compra de las exportaciones 1928-39
(1929 =100)
Argentina Brasil  Colombia Cuba Chile El Salvador México

1928 110 97 111 101 91 110 94
1929 100 100 100 100 100 100 100
1930 67 67 82 68 62 60 63
1931 69 62 80 57 4] - 67 49
1932 65 54 72 43 16 40 35
1933 58 59 63 45 25 77 39
1936 86 77 83 67 47 60 62
1939 76 n 80 67 51 70 52

Fuente: Carlos Diaz-Alejandro, "Latin America in Depression 1929-1939", Yale University,
Economic Growth Center Discussion Paper N° 344, cuadro 2a, 1980.

Las nuevas condiciones de la economia internacional, caracterizadas por la
reconstruccion europea, la recuperacién del crecimiento del comercio mundial, las
reformas monetarias europeas y €l auge del comercio de manufacturas especializadas
entre los paises avanzados, crearon las condiciones para lo que se ha conocido como “la
edad de oro” del capitalismo. El crecimiento ¢condmico mundial alcanzé la mas alta tasa
anual en forma sostenida que se hubiera conocido. Esto hizo posible que América Latina
también se beneficiara de este desarrollo, tanto por el crecimiento de su comercio
exterior como el flujo de financiamiento externo que permitié aumentar Ja inversién y
los empleos a tasas sin precedentes. Para el periodo 1950-73, la tasa de crecimiento
anual del PIB para todos los paises en desarrollo fue de 5,2% y para América Latina, de
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5,1%'7, Esta tasa se compara con las siguientes, para los periodos que se indican: 2,9%
(1870-1913), 3,2% (1913-1950) y 3,9% (1973-1990).

Una primera conclusion que se puede desprender de esta simple comparacion es
que el perfodo de la post-guerra y hasta 1973, que coincide con el auge de la estrategia
de industrializacion, resultd ser el mas exitoso en términos del ritmo de crecimiento.
Ningin otro periodo prelongado del siglo XX puede exhibir un desempefio como el de
las décadas de post-guerra. Esta conclusién es de interés a la luz de la especie de
“leyenda negra” que se ha construido sobre ese periodo. Con el auge del neo-liberalismo
de los affos 80 se ha difundido la idea de que la estrategia de industrializacion con apoyo
del Estado habria sido uno de los periodos mas ineficientes de la historia econdmica de
la regién. Las distorsiones creadas habrian sido la causa de la crisis econdémica que ha
vivido la region en los afios 80 y que habria llevado a la necesidad de las reformas
econdmicas liberales que se han aplicado a fines de siglo.

Sin desconocer las inefictencias y distorsiones que se produjeron con las politicas
de industrializacitn, las que serdn discutidas mas abajo, la evidencia empirica demuestra
que el resultado estuvo lejos de ser insatisfactorio en términos de un indicador de
reconocida relevancia, como es el crecimiento del PIB. Una critica mdas afinada puede
basarse en la comparacion con el desempefio de otros paises en desarrollo, en particular
con aquellos relacionados con el “milagro asiatico™. En efecto, estos paises, que incluso
sufrieron los estragos de la guerra, alcanzaron en ¢l mismo periodo tasas de crecimiento
mas elevadas, en torno al 8% anual'®. Hay razones, pues, para no considerar el
desempefio latinoamericano en la post-guerra como un perfodo de un exito irrestricto,
pero tampoco para llegar a la conclusion de que el proceso habria sido un fracaso
absoluto.

El objetivo de este capitulo es evaluar la estrategia de la industrializacion de
post-guerra con la mayor objetividad posible. La distancia en el tiempo, la crisis
financiera de los afios 80, las experiencias de reformas posteriores y las severas
incertidumbres que se abren al cerrarse el siglo, ameritan un anélisis del proceso,
evitando la mitificacién, como también el rele%amiento al olvido de todo lo obrado,
como si no hubiera lecciones titiles para el fururo .

7 Ricardo Ffrench-Davis, Oscar Mufioz y Gabriel Palma, “Las economias latinoamericanas
1950-1990", en Leslie Bethell, ed., Historia de América Latina, Cambridge University Press-Critica
(Grijalbo- Mondadori), Barcelona, Vol. 11, 1997,

'® CEPAL, Transformacion productiva con equidad, Naciones Unidas, Santiago, 1990.

' Este capitulo se beneficia de los trabajos de una serie de autores que han abordado este analisis.
Entre ellos, Rosemary Thorp, Jorge Katz, Ricardo Ffrench-Davis et al {op. cit.)
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2. La estrategia de industrializacién en sintesis

¢En qué consistié la estrategia de industrializacién? Se pueden identificar tres
procesos centrales que ocurrieron, como resultado de las politicas aplicadas:
reasignacion de recursos & favor del sector industrial, crecimiento via demanda
interna, y aprendizaje tecnolégico.

A.  Reasignacion de recursos a favor del sector industrial

La reasignacién de recursos fue el resultado de la reestructuracion productiva a
favor de la industria manufacturera y en desmedro de los sectores de produccién
primaria, especialmente la agricuftura y la mineria. Esta reasignacién se logrd
especialmente por un crecimiento de la inversién en la industria mas rapido que para ¢l
promedio de la economia, en tanto lo contrario ocurrié para los sectores primarios.
Inicialmente, en una fase temprana de industrializacién (variable en €l tiempo segin los
paises, ya que en Chile, Argentina, Brasil y México se produjo desde comienzos de
siglo, en tanto en otros paises se intensificé después de la crisis de los afios 30), esta
teasignacién fue un resultado relativamente espontaneo derivado del cambio en los
precios relativos. Dos factores intervinieron en esto: la depreciacién real de la moneda,
producto de las dificultades de balanza de pagos; v los shocks negativos de la oferta
externa de manufacturas, provocadas por las guerras, que impidieron continuar con los
flujos normales de importacién.

La depreciacion monetaria consiste en el aumento del tipo de cambio o aumento
del precio de las divisas, el cual puede deberse al libre juego del mercado o a decisiones
de la autoridad, cuando la politica cambiaria es fijada discrecionalmente. Hasta la crisis
de 1929, los paises tenian un régimen cambiario asociado al patrén de oro, segin el cual
el valor de la moneda nacional se fijaba en una cierta paridad con ¢l oro. Sin embargo,
cuando en los mercados externos el valor de una moneda determinada caia por debajo de
la paridad establecida, debido a un deterioro de las expectativas de los mercados
financieros con respecto a la balanza de pagos del pais, a los agentes externos les
resultaba atractivo transportar oro desde el pais en cuestion al exterior, ya que 2 través
de este arbitraje obtenian una ganancia {descontando los costos de transporte). El pais
experimentaba una pérdida de sus reservas, Si las autoridades decidian impedir ese flujo,
debian suspender la convertibilidad y asumir los costos de la devaluacion. Bajo este
régimen monetario, era un desprestigio para los paises sufrir la devaluacién y tener que
suspender la paridad con el oro. Por lo tanto, se hacian intensos esfuerzos por aplicar
politicas de encarecimiento del dinero a fin de restringir el gasto interno, generar
excedentes fiscales y asi poder restituir las reservas internacionales mediante la compra
de oro por parte del gobiemo. Generalmente, debia fijarse una nueva paridad a un menor
valor de la moneda (cuadro I1.2).
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Estas devaluaciones sucesivas, provocadas por crisis ciclicas de las exportaciones
0 port situaciones internas que impulsaban el gasto fiscal y el desequilibrio de balanza de
pagos, al encarecer los precios de las manufacturas importadas, alentaban la sustitucion
de ellas por bienes de produccion nacional. En lenguaje actual, se estimulaba la
produccion de bienes transables, ya fueran de exportacion o sustitutos de las
importaciones.

Cuadro I1.2. América Latina: evolucion del tipo de cambio en los afios 30

(indices)
1925/29 1930/34 1935/39

Argentina

TCN 100 140 145

TCR 100 135 131
Brasil

‘TCN 100 160 224

TCR 105 181 194
Chile
~ TCN 100 254 340

TCR 102 190 178
Colombia

TCN 100 116 178

TCR 100 147 160
México

TCN 100 145 196

TCR 106 132 136
Perti

TCN 100 156 169

TCR 95 148 148

Fuente: Richard L. Ground, "La génesis de la sustitucidn de importaciones en América
Latina®, Revistg de o CEPAL N° 36, diciembre 1988, cundro 4.
- Nota: TCN: tipo de cambio nominat promedio.
TCR: tipo de cambio real promedio (deflactado por la relacion entre precios
domésticos al consumidor y el indice de precios al consumidor en Estados Unidos).

A estos factores, relacionados con los precios relativos, se afiade el efecto del

anprriarte Ao lag imaracse dosivndoae dal mnanmte Ao meeAdrrasr b noaodaemal crrotits v A
AUCIw G 105 HIgIC3os Gerivatos QL aumemo ac l.uuuu.\.b:uu TiaC101a auatuuu Ya Yy uv

la actividad exportadora, cuando esto era posible. El mayor ingreso estimula el consumo
de bienes manufacturados en mayor proporcién que el consumo de bienes primarios, por
lo que se conoce como la la ley de Engel. Técnicamente, se trata de que las
manufacturas tienen una elasticidad-ingreso de la demanda mayor que la unidad, con lo
que al . aumentar el ingreso en un 1%, la demanda por manufacturas crece en mas de 1%.
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Lo contrario ocurre con los bienes primarios. Se tiene, entonces, un doble efecto
estimulante de Ia produccién nacional: un efecto sustitucién, derivado del cambio en los
precios relativos, y un efecto ingreso, derivado del propio aumento de la produccién
nacional.

Los paises que tenian cierta capacidad de produccién y cierta capacidad
empresarial, pudieron responder a esos estimulos de precios y de ingresos. En cambio,
paises con escasa capacidad empresarial o ausencia de los factores de estimulo industrial
(por ejemplo, ausencia de mecanismos de transmisién de los aumentos de ingresos por
exportaciones al mercado interno), se mantuvieron en el statu quo de paises primarios y
economias de subsistencia. Ello influyé para que ya en los afios 30 hubiera paises que
habian tenido alguna industrializacién esponténea, sin mayor intervencién de polfticas
explicitas, y otros que permanecian con muy escasa transformacién productiva (en
general, los paises de zonas tropicales).

La Gran Depresion de los afios 30 y la segunda guerra mundial contribuyeron a
intensificar los efectos sefialados para una industrializacién espontanea. Todos los paises
debieron suspender sus regimenes de patrén de oro y pasar a regimenes de patron —délar.
Sin embargo, la reaccién a la crisis externa fue diferente. Paises como los del Cono Sur,
optaron por contrarrestar los efectos recesivos de la crisis y prefirieron aplicar medidas,
como expansién del gasto fiscal, para defender los empleos, aun cuando ello signhificéd
incurrir en déficit fiscales, nuevas devaluaciones e inflacién. Otros pafses, en cambio,
como los de la zona tropical, optaron por aceptar los efectos contractivos, pero mantener
sus paridades cambiarias con el délar. Los primeros, aunque tuvieron mayor desorden
financiero, pudieron recuperar los niveles de empleo y acelerar el crecimiento de la
produccién industrial. Los segundos, en cambio, mantuvieron la estabitidad monetaria
pero con muy escasa transformacién productiva respecto del modelo primario-
exportador,

Después de la segunda guerra mundial se comenzd a aplicar politicas de
industrializacién mas explicitas que involucraron ¢l aumento de la intervencién estatal.
Se percibié mas claramente que el proceso de industrializacién que se habia iniciado
més 0 menos espontaneamente en algunos paises, requeria una direccion central y un
ordenamiento en una institucionalidad publica explicitamente orientada a acelerar su
velocidad. Se crearon diversas instituciones de fomento y de programacién econémica
para formular planes sectoriales y nacionales. Se puso e¢n marcha un proceso de
organizacion de empresas pliblicas en areas definidas como “estratégicas” relacionadas
con la infraestructura, energia, petréleo, acero, etc, a fin de fortalecer la oferta
industrial. De esta manera el Estado se convirtid en el actor central del desarrollo
industrial.

Una variedad de instrumentos de politicas, a menudo en forma desordenada, se
utiliz6 para implementar este modelo. Algunas actuaron por el lado de la demanda:
protecciébn arancelaria, restricciones cuantitativas a las importaciones, como
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prohibiciones o imposicién de cuotas, politicas de compras estatales (cuadro I13). Otras
actuaron por el lado de la oferta: tipos de cambio diferenciales, destinados a discriminar
entre importaciones, favoreciendo las importaciones de bienes de capitales o insumos
basicos; tasas de interés subsidiadas; créditos de largo plazo gestionados por el Estado
ante organismos externos; inversion publica para obras de infraestructura, creacién de
empresas estatales; fomento a la investigacién techologica (el tema del rol del Estado se
analiza en el capitulo HI).

Cuadro 11.3. América Latina: sintesis de las restricciones cuantitativas al
comercio exterior, alrededor de 1950 *

Pais Tipos de cambio  Controles de Restricciones Depositos
multiples cambio  cuantitativas® previos
Argentina St Si Si No
Bolivia Si Si Si No
Brasil Si _ St Si No
Colombia Si Si Si Si
Costa Rica Si Si Si St
Cuba No No No No
Chile Si Si ' Si No
Ecuador Si Si Si Si
El Salvador No No No -
Guatemala No No No -
Haiti No No No .
Meéxico No Si Si _ -
Nicaragua Si St Si Si
Panama No No No -
Paraguay Si Si Si Si
Pert No Si Si Si
Uruguay Si Si Si No
Venezuela Si Si Si No

Fuemes: CEPAL, a base de informaciones oficiales; Fondo Monetario Internacional.

Tomado de Richard L. Ground, "La génesis de la sustitucion de importaciones en América
Latina", Revista de la CEPAL N° 36, diciembre 1988,

* Aproximadamente 1948-1950.

® Prohibiciones de importacion y/o licencias previas para importar.

B.  Crecimiento de la demanda interna

El crecimiento de la demanda interna fue la variable estratégica de este
modelo. Debe entenderse el contexto internacional de la post-guerra, en el cual ¢l
comercio internacional se habia desarticulado, el mercado de capitales internacional era
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inexistente y por todas partes prevalecia el proteccionismo. Incluso ¢l gobierno de
Estados Unidos entendié el proteccionismo en América Latina, por cuanto asi se
estimulaba la inversién norteamericana en la region’. Prevalecié un pesimismo
exportador, de acuerdo al cual las expectativas de que el crecimiento se pudiera
sustentar en la reactivacion de las exportaciones eran muy magras. En cambio, mediante
politicas proteccionistas, que cambiaban los precios relativos, se encarecieron las
manufacturas importadas y se abrieron espacios adicionales para la produccion nacional
(cuadro H.4).

Cuadro I 4. América Latina: crecimiento del producto manufacturero, 1950-1990
(tasas de crecimtento promedio anual)

1950-1960 1960-1973 1973-1981 1950-1981 1981-1990

Argentina 4,1 54 -1,8 3,1 -1.1
Brasil 9,1 85 4,5 7.6 1,1
Chile 4,7 4.6 0,9 3,7 2,5
Colombia 6,5 6,7 3,7 59 3,5
México 6,2 8.8 6,0 7.4 1,3
Pera 8.0 55 24 55 -2,3
Venezuela 10,0 5,8 1,0 59 2,1
América Central® 5,7 82 33 6,1 0,8
Oftros paises pequefios® 3,6 4,4 5,1 4.4 0,2
AMERICA LATINA 6,6 7.3 3,7 6,1 0.3
Exportadores de petréleo 7,1 7.7 53 6.9 1,1
Importadores de petréleo 6,5 7,1 2,9 58 0,1

Fuente: CEPAL, tomado de Ricardo Ffrench-Davis, Oscar Mufloz y Gabriel Palma, "Las
economias latinoamericanas, 1950-1990", en Leslie Bethell, ed., Historia de América Latina,
Gijalbo Mondadori, Barcelona, 1997,

Sin embargo, puesto que las economias latinoamericanas son relativamente
pequeitas, excepto Ios casos de Argentina, Brasil y México, estos procesos de expansion
de la demanda interna pronto encontraban un limite en el tamafio absoluto del mercado y
las dificultades para explotar las economias de escala. Unas pocas empresas absorbian
ripidamente la demanda de productos especificos, generaban una estructura monopélica
u oligopdlica, y luego enfrentaban un panorama de fento crecimiento. A medida que la
estrategia de industrializacién se hizo mas explicita, fue necesario crear impulsos

 Rosemary Thorp, Progreso. pobreza y exclusién. Una historia econdmica de América Latina
en el siglo XX, Banco Interamericano de Desarrollo-Unién Europea, Washington, 1998, p. 140.
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sucesivos de proteccion a nuevas industrias, abriendo la oportunmidad a la diversificacion
horizontal y vertical de las empresas. Se generd, asi, una secuencia sectotial que fue
desde los bienes de consumo liviano, tradicional, a las industrias productoras de insumos
intermedios, a las industrias de bienes de consumo durable, a las industrias de equlpos. y
bienes de capital, en respuesta al copamiento de ta demanda en cada etapa Pero el
problema es que a medida que se avanzaba a etapas mas complejas tecnolbgicamente y
que implicaban industrias con mayores economias de escala, se¢ hizo mas dificil
continuar con esa estrategia. Proliferaron los diagnésticos de un supuesto “agotamiento
de la sustitucién de importaciones™ (cuadro 1.5),

Cuadro II.5. América Latina: participacion del sector manufacturero en ¢l PIB,
1950-1950
(en porcentajes)
. 1950 1960 1970 1980 1990
‘Argentina 214 24,2 27,5 - 25,0 - 21,6
Brasil 23,2 28,6 32,2 33,1 27,9
Chile 20,6 22,1 24,5 214 217
Colombia 17,2 20,5 22,1 23.3 22,1
México 17,3 17,5 21,2 22,1 228
Pert 15,7 19.9 214 20,2 18.4
Venezuela 10,2 12,7 17,5 18,8 20,3
América Central * 11,5 12,9 15,5 16,5 16,2
AMERICA LATINA 184 21,3 24,0 25,4 23,4

Fuente: CEPAL, Statistical Yearbook for Latin America and the Caribbean, Santiago, 1991, ¥
datos de la Division de Estadistica. Las cifras de 1950, 1960 y 1970 estén en precios de 1970;
ias de 1980 y 1990, en precios de 1980. Tomado de Ricardo Firench-Davis, Oscar Mujioz ¥
Gabriel Palma, "Las economias latinoamericanas, 1950-19%)", en Leslie Betheil, ed., Historia de
América Latina, vol. 11, Cambridge University Press-Critica, Barcelona, 1997.

Notas: * Incluye los cinco paises del Mercado Comin Centroamericano.

Una segunda estrategia que se utilizé para dinamizar el desarrollo industrial fue
el uso de la politica fiscal expansiva. Se estimulaba asi la demanda interna, tanto en
forma directa a iravés de los aumentos de ingresos como indirecta por el efecto
dinamizador sobre sectores como la construccion de obras piblicas y viviendas, los
cuales contribufan a expandir la produccion industrial ligada con la construccidn. Sin
embargo, esta estrategia fiscal era muy de corto plazo, ya que dependia de las holguras
de ingresos fiscales, por un lado, y de sus efectos sobre la balanza de pagos, por otro. La

2! Tema discutido por Albert Hirschman en su articulo tlasico “The political economy of import
substituting industrialization”, reproducido en castellano en Desarroflo 3 América Lating. Obstinacicn por
la esperanza, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1973. Coleccidn Lecturas de El Trimestre
Econémico.



28 OSCAR MUNOZ GOMA

politica fiscal expansiva ripidamente se agota cuando se produce un caida de reservas
internacionales y se enfrenta la devaluacion cambiaria.

Se suscitdé un gran debate en tormo a la pregunta de como escapar el
embotellamiento de la demanda. Algunas propuestas enfatizaron el rol de la agricultura
y la importancia de la redistribucién del ingreso, para masificar ¢l mercado por bienes
industriales. Estas propuestas enfrentaban problemas similares a los de la politica fiscal
expansiva, ya que no tenian una contraparte de expansion exportadora.

C.  Aprendizaje tecnolégico e institucional

Una tercera caracteristica esencial de }a industrializacién ha sido la bisqueda del
aprendizaje tecnolégico e institucional. Un supuesto fundamental en la teoria de la
industrializacién que promovié la CEPAL fue que el diferencial de productividad que
habia entre los paises latincamericanos y los paises industriales s6lo podria disminuir en
la medida que los primeros realizaran un aprendizaje tecnolégico, que les permitiera
conocer y utilizar las tecnologias modernas. Las politicas de proteccion tenian por objeto
crear la oportunidad para ¢l aprendizaje. El libre mercado haria imposible ese
aprendizaje, porque las industrias macionales no podrian competir en igualdad de
condiciones con la produccién de los paises avanzados. El aprendizaje necesita tiempo y
por lo tanto, una proteccion temporal permitiria equiparar las condiciones de
competencia. Este supuesto se apartaba sustancialmente de la teoria econdmica
tradicional, en ¢! sentide que ésta suponia absorcion instantdnea de la informacién y de
la tecnologia. Ello es asi, no porque supusiera que efectivamente habia un proceso de
adaptacién tecnoldgica instantanea, sino por la utilizacion del método estitico de
analisis. Este método hace abstraccién de la variable tiempo y su objetivo es comparar
situaciones en que los agentes econdmicos estdn perfectamente ajustados a los datos
exdgenos (preferencias, tecnologias). Entonces, e! error de la teoria es aplicar un método
inadecuado al andlisis de una situacion en que la dindmica es tan esencial que no puede
ser ignorada. La CEPAL cambid el foco del andlisis a los problemas dinimicos de
adaptacién de los pafses en desarroHo al nuevo contexto tecnolégico internacional.

La evidencia empirica muestra que efectivamente las estrategias ISI estimularon
el crecimiento de la productividad (cuadro 11.6). En los paises donde se aplicaron estas
estrategias en forma mads explicita, la tasa de crecimiento anual del producto industrial
por persona ocupada aument6 signficativamente después de la segunda guerra mundial,
en comparacion con las décadas anteriores®. A nivel microeconémico, hubo industrias
que, aunque muy controvertidas por su dudosa eficiencia econdmica, como la industria
automotriz, contribuyeron a generar un aprendizaje industrial significativo. En afios
recientes s¢ han formulado algunas hipétesis para explicar el fenémeno del aprendizaje

2 Rosemary Thorp, op. cit. pp.348-349, da cuenta del aumento del crecimiento de la
productividad en la industria manufacturera en Argentina, Brasit, Chile, México, Colombia y Venezuela a
to largo del siglo XX.
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. tecnolégico. El economista Jorge Katz ha hecho investigaciones sistematicas a lo largo

de muchos aiios, observando el comportamiento de las firmas, lo que le ha permitido
concluir que el esfiterzo tecnoldgico local puede explicar una parte sustantiva del
crecimiento de la productividad industrial®®. La hipotesis central es que la tecnologia no
se adquiere en forma instantanea en un mercado, como ocurre con los bienes normales
de consumo. La adquisicién de nueva tecnologia supone un proceso lento a nivel de la
empresa, la cual debe realizar un esfuerzo propio aun cuando recwrra al mercado para
comprar una determinada tecnologia. Esto es asi porque la venta de tecnologia no leva
consigo una especificaciéon completa. Es necesario realizar un esfuerzo de adaptacion e
internalizacion de la tecnologia, ajustando por lo menos tres aspectos bisicos de la
produccién: el disefio de productos, la ingenicria de procesos y la organizacion del
trabajo. En esta ddaptacitn, el proceso de ensayo y error es fundamental. El aprendizaje
pasa a ser, asi, propio de la firma, y muy especifico a ella.

Las fases iniciales del desarrollo industrial de post-guerra se caracterizaron por la
precariedad de la oferta de tecnologfas y bienes de capital. La escasez de divisas hacia
dificil acceder a una gama amplia de bienes de capital. Por lo tanto, las empresas
tuvieron que resolver sus problemas tecnolégicos recurriendo a procedimientos como
copiar disefios de bienes de capital simples, introducir mejoras marginales, recurrir a
mercados de bienes de capital de segunda mano, etc. Este proceso contribuyd a aumentar
la productividad, pero con serias limitaciones en cuanto a la calidad, la eficiencia de la
produccién y el accese a un conocimiento mas actualizado, que normalmente proviene
de una oferta muy diversificada y moderna de bienes de capital. Se trataba de un
esfuerzo tecnolégico adecuado a las necesidades iniciales de la industrializacidn, pero
que tenia limites bien precisos. Este tema serd retomado mas adelante,

El aprendizaje industrial no se refiere s6lo a los aspectos tecnoldgicos sino
también a la institucionalidad general. Las instituciones reflejan los comportamientos
colectivos, las rutinas, el modo como se hacen las cosas y como se toman las decisiones.
La institucionalidad econémico-social de la primera mitad del siglo estaba adaptada a las
caracteristicas del modelo de desarrollo primario-exportador, que venia del sigio
anterior. Para asumir colectivamente la nueva estrategia de industrializacion era
necesario que se produjera también un cambio institucional e cual no sélo deberia
reflejarse en una nueva organizacién del Estado y del sector privado, sino también en un
cambio cultural. Un ejeraplo puede ilustrar esta idea. En el modelo tradicional la
actividad principa! era la agricultura. La mayor parte de la poblacién vivia de la
agricultura. En consecuencia, la cultura rural era la que permeaba los comportamientos
colectivos. Al intensificarse la industrializacion, un hecho esencial fue el desplazamiento
de los trabajadores agricolas a las industrias y a las ciudades. Pero lo importante no era
sOlo el desplazamiento fisico, con todos sus requerimientos econdémicos y sociales
(construccion de viviendas, de escuelas, de hospitales), sino también el cambio de ia

? Jorge Katz y Bernardo Kosacoff, “Aprendizaje tecnoidgico, desarvotlo institucional v la
microeconomia de fa sustitucién de importaciones”, borrador no publicado, 1998.
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cultura laboral. E! trabajador industrial debia asumir una nueva disciplina de trabajo,
muy distinta a la disciplina del campesinado que prevalecia en ia hacienda rural. Lo
mismo debia ocurrir con los empresarios. El ciclo natural de la agricultura es
determinante de las rutinas de trabajo, pero en la industria este ciclo es radicalmente
diferente. Lo propio puede decirse de las instituciones publicas y de los gestores
estatales.

Cuadro 11.6. Crecimiento de la productividad en manufacturas
(tasas anuales, en porcentajes)

Productividad Valor Agregado PEA
Argentina
1934-63 1,9 4.3 23
1964-74 8.5 7.9 -0,6
1975-90 2.2 -1,7 0,5
Brasil
1946-61 6,6 9.8 3,0
1962-80 24 8.1 5,5
1981-90 -1,0 0,0 1,1
México
1934-61 3,5 7.4 3,8
1962-73 4.4 8.9 43
1974-90 0,5 37 32
Chile
1939-59 4,2 6,2 1,9
1961-72 54 6,0 0,5
1973-90 -1,0 1,7 2,7
Colombia
1933-74 6,0 7.8 1,8
1975-93 -1,1 3.5 4.6
Venezueia
1937-50 2,5 6,1 3.6
1951-76 5,5 10,0 4,2
1977-90 -1.4 2.4 38

Fuente: Rosemary Thorp, Progreso, Pobreza y Exclusion. Una Historia Econdmica de
América Latina en el Siglo XX, Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, D.C., 1998.
Cuadro IV.1, Apéndice Estadistico,

Notas: Las cifras deben considerarse s6lo como indicadores de la variacion de las tendencias a
largo plazo, y no como valores confiables de la productividad en un periodo determinado.
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Este aprendizaje institucional fue forzado desde ¢l Estado, a través de la
transformacion de su aparato de gestién econdémica y social. Entre los afios 20 y los afios
50 hubo un activo proceso de creacibn de nuevas instituciones econdmicas que
permitieron implementar las decisiones de politicas y apoyar la reasignacién y
movilizacién de recursos necesaria para sostener los altos ritmos de crecimiento’*. En
los afios 20 se modernizaron ias instituciones monetarias y fiscales, creandose Bancos
Centrales, Servicios de Impuestos Internos, etc. En los afios 30 se abandoné el patron de
oro por muchos paises de la regioén. Después, en los afios 40 v 50 se activaron las
instifuciones de planificacién y de financiamiento de largo plazo, como Bancos de
Desarroilo y Corporaciones de Fomento, tanto a niveles nacionales como sectoriales;
como también las instituciones de administracién de los regimenes de comercio exterior
(otorgamiento de licencias de importacidn, asignacion de divisas). A nivel privado
proliferaron las asociaciones empresariales que, si bien creadas originalmente para
defender intereses corporativos, pasaron en forma progresiva a desempeiiar otros roles
como la difusién de informacién econdmica, la capacitacidn empresarial, el
conocimiento de los mercados, etc.

3.  Aspectos criticos del modelo de industrializacién

Como se sefialaba al comienzo de este capitulo, se ha difundido una verdadera
“levenda negra” sobre la industrializacién, enfatizéndose los aspectos criticos de gue
adolecio ese proceso. Aungue se ha logrado un grado de consenso bastante alto respecto
de estas deficiencias, ellas no fundamentan la conclusién, més bien ideologica, de que
toda la estrategia de industrializacion fue un gran error y que los paises latinoamericanos
habrian hecho mejor en no alterar el modelo de desarrollo de economia abierta que habia
a principios del siglo XX. Esta conclusion ignora el contexto histérico de la primera
mitad del siglo, que durante casi cuarenta afios se caracterizéd por dos grandes guerras
mundiales y una gran depresién, que hicieron inviable una estrategia de apertura
econdmica indiscriminada.

En esta seccién se pasara revista a las principales criticas que se ha hecho a la

estrategia de industrializacion. Ellas s¢ ordenan de acuerdo a los temas de la seccidn
anterior y considerando sus distintos origenes tedricos,

A.  Reasignacion de recursos

Las criticas en este ambito se originan principalimente en la teorfa econémica
neo-ciasica. Eilas apuntan a las distorsiones en el sistema de precios de mercado que se

% E} Premio Nobe! de Economia, Douglas North ha enfatizado el rol central de las innovaciones
institucionales en la explicacion del desarrollo econémico. El tema se retoraa en el capitulo IX.
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crearon debido a las politicas aplicadas. Las distorsiones identificadas por la literatura
son las siguientes:

a) Restricciones a las importaciones (arancelarias y para-arancelarias), que '
encarecen el precio de los bienes importaciones con respecto al precio
internacional (cuadro I1.7);

b) Tipos de cambio diferenciales, que definen 4reas cambiarias (precios del
dblar) diferentes segin categorias de productos. Generalmente a las
importaciones de alimentos se les otorgaba un tipo de cambio mas bajo;

¢) Controles administrativos de precios intemnos;

d) Tasas de interés real negativas, producto de que las tasas nominales eran
fijadas por leyes, y no se reconocia el impacto de la inflacién sobre el valor
real de los créditos;

e) Salarios determinados por negociaciones colectivas, con fuerte influencia
politica en los sindicatos y leyes laborales que hacian muy dificil el despido
de trabajadores.

Este conjunto de condiciones generaba un sistema de precios que se apartaba
muy sustancialmente de los costos reales de los bienes y factores productivos. Al
encarecerse artificialmente las importaciones se creaba un margen para los productores
nacionales que les permitia aumentar sus precios y obtener utilidades “rentisticas”
(no derivadas del valor real de la produccién). Estos margenes también les permitia
aceptar negociaciones salariales por encima del costo real del trabajo, porque en
definitiva el mayor costo lo pagaba el consumidor. En algunas industrias que requerian
mayores escalas de produccion para producir a costos minimos, se generaban situaciones
monopdlicas que intensificaban esas distorsiones. Se inducia, entonces, una asignacion
de recursos muy ineficiente. Varias consecuencias surgian de esto:

1) Produccién nacional a precios y calidades no competitivas con los
mercados internacionales,

ii) Dificultad de exportar bienes manufacturados, debido a desestimulos
provocados por baia proteccidn efectiva;

iii)  Desestimulo a la produccién basada en recursos naturales exportables,
como la agricultura y la mineria, por la misma razon anterior.

Estos efectos se manifestaron en un crecimiento muy lento de la agricultura en

los paises que enfatizaron la industrializacién, o cual a su vez tuvo otros efectos, en la
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mas abajo.
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Cuadro I1.7. América Latina: regimenes de tipo de cambio en algunos pafses,
alrededor de 1950

Pais Importaciones Importaciones Exportaciones Exportaciones no Cuenta de
esenciales no esenciales bésicas tradicionales capital
Argentina® 7.5 144 5,0 15 14,4
Bolivia" 24 56,1 55.5 42,0 42,4
Brasil® 18,7 : 19,7 18,4 184 18,7
Colombia® 2,2 2,6 2,0 12 2,0
Costa Rica’ 9,4 14,5 5,6 5,6 6,2
Chile* 31,1 43,1 19.4 43,0 43,1
Ecuador® 15,2 25,0 15,0 18,3 13,5
Nic::araguar 5.0 6.9 50 5.0 50
Pamguay‘l 3.1 8,1 4,9 6,0 8,1
Per 14,8 14,8 14,8 ' 14,8 16,3
Uruguay® 1,9 2.5 1,5 24 it
Venezuela' 31 34 33 33 33

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Annual Report on Exchange Restrictions, 1950-1952.

* Pesos por délar de los Estados Unidos.
. Bolivianos por dolar de los Estados Unidos.

® Cruceiros por délar de los Estados Unidos,

! Colones por délar de los Estados Unidos.

® Sucres por délar de los Estados Unidos.

© Cérdovas por délar de los Estados Unidos.

¥ Guaranies por délar de los Estados Unidos.

" Soles por dolar de los Estados Unidos.

' Bolivares por délar de los Estados Unidos.

Tomado de Richard L. Ground, "La génesis de la sustitucion de importaciones en América
Latina", Revista de la CEPAL N° 38, diciembre 1988,

Mis en general, Ia ineficiencia econémica relacionada con estas distorsiones de
precios v mala asignacidn de recursos contribuydé a un crecimiento mds lento del
ingreso. Pero aqui debe diferenciarse entre la ineficiencin estitica y Ia ineficiencia
dindmica. La primera alude a la pérdida de ingreso por el hecho de que los bienes se
producen a costos mds altos que los costos de oportunidad. Esta ineficiencia no parece
haber sido muy significativa y se ha estimado no superior 2 un 2 ¢ 3% del PIB, por una
vez. M4s importante ¢s la ineficiencia dindmica, que contribuyéd a deprimir la tasa de
crecimiento del PIB. Esta se relaciona especialmente con los efectos sobre la balanza de
pagos y con los desestimulos al progreso tecnolégico, los cuales impusieron
limitaciones a las politicas de desarrollo.
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B.  El crecimiento de la demanda

L.a dindmica de crecimiento en el modelo de industrializacion descansaba en la
demanda interna. En la mayoria de las economias ello es asi, porque el mercado interno
constituye la mayor parte del PIB. En economias de gran tamaiio, como la de Estados
Unidos, las exportaciones sélo explican un pequefio porcentaje del PIB, el cual oscila en
tomo al 10%. En economias pequefias, como muchas de las europeas y la mayoria de las
latinoamericanas, las exportaciones tienen més importancia, pero dificilmente
sobrepasan entre el 30 y el 40% del PIB. Sin embargo, no debe desconocerse que en
periodos de transicién desde un modelo de economia semi-cerrada a una economnia
abierta, las exportaciones pueden constituirse en un motor de crecimiento en el margen,
es decir, pueden convertirse en factor de arrastre al resto de la economia. Tal cosa ha
sucedido con las economias asidticas en los afios 60 y 70 y con la economia chilena en
los afios 80 y 90, donde el crecimiento de las exportaciones ha casi duplicado el
crecimiento del PIB. En estas situaciones, el sector exportador aumenta su tamafio
relativo en la economia hasta llegar a una nueva situacién de equilibrio a largo plazo, en
la cual esa proporcién se estabiliza y se equilibra la importancia dindmica de la demanda
interna y externa.

Sin embargo, hay otro sentido en que el crecimiento de las exportaciones puede
desempefiar un papel dindmico o bien convertirse en un factor de estancamiento. En este
caso, su rol no esta tanto en el estimulo directo a la demanda, sino en una influencia
indirecta que opera a través de la balanza de pagos. La evolucion de la balanza de pagos
es crucial al desarrollo industrial porque el crecimiento de este sector requiere de
importaciones crecientes, tanto de bienes de capital como de bienes intermedios. El
economista Carlos Diaz-Alejandro, ya fallecido, acufi6 el concepto de la
industrializacién intensiva en importaciones, para denotar el hecho de que el
crecimiento de la produccién industrial en América Latina estimulaba un crecimiento
aun maés rapido de ese tipo de importaciones. Esto esta muy relacionado con la dificultad
para producir internamente bienes de capital y muchos bienes intermedios, que pueden
requerir escalas grandes de produccién o bien tecnologias muy avanzadas. La alta
propension a la importacién de bienes intermedios y de capital significé, por una parte,
una filtracién del gasto interno, que limitaba asi la expansion del mercado interno. Por
otra, significé un progresivo embotellamiento de la balanza de pagos, dada la lentitud
con que crecian las exportaciones.

De esta manera un ciclo tipico de la interaccion industria-balanza de pagos era el
siguiente. Una aceleracion del crecimiento industrial debido, por ejemplo, a una politica
fiscal expansiva, requeria de importaciones para el sector industrial en forma maés
intensa aun., El crecimiento de las importaciones s¢ aceleraba. Si las exportaciones
estaban también creciendo rapidamente debido, por ejemplo, a un ciclo favorable de
precios de exportacién, la balanza de pagos se mantenia equilibrada. Pero si las
exportaciones enfrentaban un ciclo desfavorable de sus precios, el desequilibrio de
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balanza de pagos era inminente, a menos que se pudiera compensar con un aumento del
volumen fisico de exportaciones. Pero esto solo era posible si la produccion de bienes
exportables era suficientemente dindmica, lo que no fue el caso durante el modelo ISL
Entonces, el eventual desequilibrio de balanza de pagos daba origen a una caida de las
reservas internacionales disponibles, hasta cierto umbral en que ya no era posible seguir
usando reservas y las autoridades monetarias debian enfrentar la situacién de crisis
cambiaria. L.as opciones no eran muchas: la devaluacién, el endeudamiento externo ante
organismos como el Fondo Monetario Internacional o ¢l asmento de las restricciones a
las importaciones para frenar su crecimiento. En cualquiera de estas opciones, la
recomendacion del FMI era abordar wuna politica de estabilizacion que incluia la
disminucion del gasto interno, tanto fiscal como privado, via restriccion del crédito. Esta
politica terminaba en un estancamiento del sector industrial y aumento del desempleo.

En este sentido, por lo tanto, ¢i crecimiento de las exportaciones era bastante
estratégico para el desarrollo industrial, aun cuando sélo contribuyera marginalmente a
aumentar la demanda por bienes industriales. A través de su incidencia en la balanza de
pagos, las exportaciones hacian viable o inviable un desarrollo industrial dindmico.

En términos mds generales, en los afios 60 y 70 se desarrollé una corriente critica
de la politica de industrializacién por su sesgo favorable a la sustitucion de
importaciones y a la produccion de bienes para el mercado intemo y en contra de la
produccién de bienes de exportacion. Este sesgo operd a través de la proteccién
efectiva negativa para las exportaciones, que significaba una menor rentabilidad de ia
inversién en los sectores exportadores (cuadros I1.8 y 11.9)%, Esta proteccién negativa se
debia a la aplicacién de aranceles a las importaciones de sus insumos intermedios y a la
aplicacién de tipos de cambio diferenciales, generalmente castigados para los sectores
minero y agropecuario. Se consideraba que un tipo de cambio de equilibrio les otorgaria
rentas excesivas a esos sectores, que se basaban en la utilizacion de recursos naturales
con ventajas comparativas. Se usaban los tipos de cambio diferenciales como un
instrumento para gravar a ¢sos sectores, suponiéndose, correcta o incorrectamente, que
era muy dificil gravarlos con impuestos directos. Pero el efecto era que se desalentaba la
exportacion.

™ La proteccion efectiva se define como la proteccion arancelaria al valor agregado. Por lo tanto,
debe descontarse la proteccion a los insumos importados de una industria. Los principales autores
asociados a esta critica son Bela Balassa y Ann Krueger, ademas del Bance Mundial.
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Cuadre 118 Proteccion nominal y efectiva en Chile, 1961 (%)

Proteccidn Proteccién Sesgo en contra de
Nominal Efectiva las exportaciones®

Industrias de Exportacién
Minerales de hierro 0 -7 nd
Cobre 2 =5 nd
Salitre 0 -14 nd

Promedio 1 6 nd
Industrias que compiten con las Imporiaciones
Agricultura 43 50 78
Otros minerales 46 40 105
Impresos 72 82 226
Productos de caucho 102 109 b
Productos quimicos 94 89 -
Derivados del petréleo y carbdn 50 45 194
Metilicas bésicas 65 198 =
Productos metilicos 59 43 264
Maquinaria no-eléctrica 84 85 3.125
Magquinaria eléctrica y equipos 105 I 790
Vehiculos motorizados y otros equipos de transporte 84 101 568
Otras industrias 125 164 1.230

Promedio 69 68 246
Industrias gue no compiten con las Importaciones
Pesca 21 25 34
Mineria del carbén 37 3t 64
Picdras, arenas y arcilla 66 64 §7
Productos alimenticios 82 2.884 -
Bebidas 122 609 S
Tabaco 106 141 2720
Textiles 182 672 i
Calzado y vestuario 255 386 *
Maderas y corcho 35 21 233
Muebles 129 209 e
Papel y sus productos 55 41 4,720
Productos de cuero 161 714 e
Productos no metilicos 139 227 *3

Promedio 130 288 *
Total industrias no exportadoras 98 125 .+

Fuente: Teresa Jeanneret, "El sistema de proteccién a la industria chilena”, en Oscar Mufoz, ed.,
Proceso a la Industrializacion Chilena, Ediciones Nueva Universidad, 1972, cuadro 7. Mérodo de
Corden.

* Se refiere a [a refacion entre el valor agregado segiin que ¢l producio se venda en et mercado interno,
con proteccion, o se exporte, con un subsidio.

** Indica que se obtiene un valor agregado negativo en caso de exportarse; es decir ¢l grade de
discriminacién en contra de la exportacién es infinito.
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Cuadro i1.9. Proteccion nominai y efectiva "Neta" (%)

Proteccion Nominal Proteccion Efectiva Neta*

Industrias de Exportacion
Minerales de hierro -40 -45
Cobre -39 -43
Salitre -40 -49

Promedio -40 -44
Industrias que complien
con las Importaciones
Agricultura -15 -11
Otros minerales -13 -17
Impresos 2 8
Productos de caucho 20 24
Productos quimicos 15 13
Derivados del petrdleo y carbon -1 -14
Metaticas basicas -1 77
Productos metilicos -5 -15
Magquinaria no-gléctrica i0 10
Maquinaria eléctrica y equipos 22 26
Vehiculos motorizados y otros
equipos de transporte 10 20
Otras industrias 34 57

Promedio i (]
Industrias que no compiten
con las Importaciones
Pesca -28 -26
Mineria del carbon -18 22
Piedras, arenas y arcilla -1 2
Productos alimenticios 8 1.676
Bebidas 2 322
Tabaco 23 43
Textiles 68 360
Calzado y vestuario 111 189
Maderas y corcho -29 28
Muebles 36 84
Papel y sus productos -8 -16
Productos de cuero 35 385
Productos no metéiicos 42 95

Promedio 37 131
Total industrias no exportadoras 8 34

Fuente: Teresa Jeanneret, op. cit., cuadre 10.
* Tasas efectivas de proteccién estimadas empleando ia férmula Corden; las tasas, tanto

nominales como efectivas, se han ajustado por la sobrevaluacion.
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Comenz6 a utilizarse el concepto de proteccién efectiva o proteccién al valor
agregado para fines de politicas, lo que llevé a diversos intentos por racionalizar la
estructura arancelaria, moderacién o eliminacién de las restricciones cuantitativas o
para-arancelarias y racionalizacion de las politicas cambiarias, enfatizando la
disminucion de diferenciales y de la sobrevaluacién. Se¢ introdujo el instrumento de la
devolucién de impuestos a los exportadores por sus insumos importados. Al mismo
tiempo, hubo varios esfuerzos sistematicos por ampliar ¢l tamafio de los mercados, a
través de acuerdos de integracién regional, como la ALALC, el Pacto Andino, el
Acuerdo Centroamericano de Integracién y la ALADI. El resultado fue un aumento
impresionante de las exportaciones de manufacturas desde mediados de los afios 60,
Como proporcion de las exportaciones totales y en dblares constantes, éstas aumentaron
desde 3,6% en 1965 a 20% en 1980 y 29% en 1990 (cuadro I1.10)*%.

Desde otro punto de vista, el crecimiento de la demanda por manufacturas se vio
inhibido. Se trata del efecto de la desigual distribucion del ingreso, que le impidi6 a
amplios sectores de poblacion incorporarse al consumo de manufacturas. Quienes mds
sufrieron este efecto fueron los sectores rurales.

C.  Las politicas industriales y la agricultura

La agricultura fue un sector que, en general, s¢ vio afectado negativamente por
las politicas de industrializacién y sustitucién de importaciones, por razones similares a
las que afectaron a las exportaciones. El desestimulo a su produccién tuvo otro efecto
negativo, ademds, sobre la demanda por bienes industriales. En todos los casos
histéricos de transicién de una economia predominantemente agricola a una economia
industrial, la demanda por manufacturas que se genera en el sector agricola es
dindmicamente muy importante. Puesto que un alto porcentaje de la poblacidn activa es
de origen rural, su demanda contribuye a dinamizar la produccién industrial. Pero la
demanda en ¢l sector agricola depende del crecimiento de los salarios agricolas y éstos, a
su vez, del crecimiento de su productividad. Un sector agricola dinamizador seréd aquel
que es capaz de aumentar su productividad a un ritmo suficiente como para permitir €l
desplazamiento de trabajadores rurales al sector industrial y a la vez, permitir un
aumento de los salarios rurales al ritmo del crecimiento de la produccién industrial?’.

% Ffrench-Davis, Mufioz y Palma, op. cit. cuadro 3.8

?” Estas hipStesis sobre las relaciones entre desarrollo industrial y desarrollo agricola fueron
originalmenie establecidas por David Ricardo y los economistas clasicos, en el siglo XIX. En e] siglo XX
Arthur Lewis retomsé este andlisis, el que fue perfeccionado por Gustav Ranis y John Fei.
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Pero en los paises de América Latina que avanzaron mds ripidamente en su
desarrollo industrial, ocurri6 que la agricultura se retardd en su crecimiento,
convirtiéndose en un importante obstacule para la propia industrializacién. En las tres
décadas de post-guerra, la agricultura crecié a un ritmo equivalente a la mitad de la tasa
de crecimiento industrial. En los paises del Este Asiatico, en cambio, en el periodo de
post-guerra la agricultura contribuyé dinamicamente a fortalecer el mercado interno por
manufacturas a través del crecimiento de su productividad. Una parte de la explicacién
que ofrece la literatura es la reforma agraria que se hizo en esos paises, bajo la influencia
de las fuerzas de ocupacion norteamericana después de la guerra. Por ejemplo, Corea y
Taiwan habian sido colonias japonesas durante la primera mitad del siglo XX, por lo que
con la derrota japonesa, las fuerzas militares de Estados Unidos ocuparon también €sos
paises. En esa condicion, buscaron desarticular el poder econémico japonés a la vez que
acelerar el crecimiento econdémico ante la inminencia de la guerra fria y la amenaza
chino-soviética que se erguia en esa regién del mundo. Impulsaron la reforma agraria y
promovieron el acceso del campesinado y de los pequefios productores a la tierra.

En el analisis de las causas del atraso agricola en América Latina se confrontaron
los dos enfoques predominantes en los aftos 50 v 60. Desde el punto de vista de la teoria
neo-clasica, la causa principal habia que buscarla en las distorsiones de politicas que se
han comentado. En cambio, en el enfoque estructuralista la causa principal estaba en la
mala distribucidn de la tierra y el predominio de tecnologias y formas muy atrasadas de
produccion. A mediados del siglo XX se diagnosticaba que todavia prevalecia una
estructura latifundista, que mantenia tierras no explotadas y una organizacién social
denigrante para ¢l campesinado. En relacién con la falta de incentivos econémicos para
aumentar la produccién, este enfoque argumentaba que simultineamente los agricultores
gozaban de incentivos que no tenian otros sectores, como bajos niveles de tributacién (o
alta capacidad de evasion tributaria), créditos subsidiados, rebajas arancelarias a los
insumos importados y escasa aplicacién de la legislacion social a los contratos de
trabajo. La propuesta del estructuralismo era, entonces, una reforma agraria tendiente a
modernizar la agricultura. “Mejores precios, mejores empresarios y mejores condiciones
sociales” era la trilogia que el economista agraric Jorge Ahumada proplmaba para la
agricultura latinoamericana®’. Lamentablemente, muchas de las expertencias de reforma
agraria que se llevaron a la practica, lo hicieron con un fuerte énfasis ideoldgico y
politico, de cardcter revolucionario, que desvirtué el rol productivo de la agricultura y
contribuyé aun mas a la crisis del modelo de desarrollo.

D.  Aprendizaje tecnolégico e institucional

Se hizo referencia mas arriba al aprendizaje tecnolégico que la ISI hizo posible y
la aceleracion del crecimiento de la productividad.

2 Jorge Ahumada, En vez de la miseria., Editorial del Pacifico, Santiago, 3*. Edicion, 1960.
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Sin embargo, un andlisis més fino del problema muestra las limitaciones del
aprendizaje tecnoldgico latinoamericano y el caracter del aumento de Ja productividad
que se ha detectado. La variable productividad media del trabajo industrial o producto
industrial por persona ocupada refleja en parte la influencia del capital disponible por
trabajador, aparte del nivel de eficiencia tecnolégica. Si una empresa aplica mucho
capital por trabajador en sus procesos productivos, es indudable que logrard una mayor
productividad, pero ello no es sinénimo de eficiencia productiva. Esta uitima hace
referencia al uso optimo de los recursos, tanto de trabajo como de capital. Un concepto
que incorpora esta nocion es la productividad total de los factores, que mide la
productividad combinada del capital y del trabajo. Al utilizar este concepto, la evidencia
empirica para América Latina resulta desalentadora en las décadas de post-guerra. Se ha
detectado que entre 1950 y 1973, la productividad total de los factores de América
Latina crecié a un ritmo cercano a poco mis de la mitad que la de un grupo de paises de
reciente industrializaci6n. Después de 1973 se produjo un estancamiento de esa
productividad, de manera que hasta 1989 su ritmo de expansion para todo el periodo fue
de un séptimo que Ia de los paises de reciente industrializacion® (grafico 11.1).

Esta lenta absorcidén de tecnologias modernas impidié que la brecha tecnolégica
y de productividad con los paises desarrollados disminuyera durante los afios de fa ISL
Hacia 1990, la productividad media del trabajo industrial en América Latina era s6lo un
cuarto del nivel de Estados Unidos. Esto ocurria en la mayoria de los paises y para la
mayoria de los sectores, con la excepcién de algunas actividades muy intensivas en
capita]l y de procesos muy estandarizados, como refinerias de petréleo y productos
derivados del petréleo y el carbén™,

¥ Joseph Ramos, Politica industrial y comperitividad en economias abiertas, Desarrelio
Productive N° 34 (1996), Cepal, Santiago, p. 17.
% Joseph Ramos, op. cit., cuadro 7.
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Grdfico I1.1. Productividad Total de los Factores, 1950-1994: Ameérica Latina,
Mzejor Practica y Economias Asidticas de Reciente Industrializacién (ERIs)
: (Indices 1950 = 100)
Mejor Préctica: 1950-73, USA; 1973-94 toda OCDE.
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Fuente: A. Hoffman, "Capital accumulation in Latin America: A six country
comparison for 1950-1989", Review of Income and Wealth, December, 1992
(actualizado). Tomado de Joseph Ramos.

Un factor explicativo esta en la organizacion industrial que produjo el modelo de

1a ISI*!. La pequeiez de los mercados internos impidi6 un desarrollo competitivo de las
firmas. A pesar de los esfuerzos de aprendizaje tecnolégico que se mencionaron més
arriba, subsisticron cuatro caracteristicas de las firmas: integracién vertical,

3 Katz y Kosacoff, op. cit.
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diversificacion horizontal, series cortas de produccién, organizacién artesanal de
plantas, las que no contribuyeron sustantivamente a mejorar la eficiencia econdémica de
la industria. La integracién vertical se refiere a la produccién interna de insumos y
bienes de capital que las empresas no encontraban en el mercado o que se les encarecia
artificialmente, va sea por las altas barreras a las importaciones o por los impuestos
indirectos a las ventas, que gravaban cada transaccion (problema que ha sido resuelto
con el impuesto al valor agregado). La diversificacion horizontal es la produccion por
una firma de nuevos bienes o disefios relacionados con el producto principal, en la
bisqueda de nuevos mercados (o para evitar controles de precios, cuando éstos se
imponian para disminuir la inflacién). Al no poder crecer las firmas por aumento de la
produccién de los bienes en los que habian adquirido ya una experiencia y una
capacidad técnica, se veian forzadas a diversificarse hacia nuevos productos en forma
prematura, Las series cortas de produccion se refieren al insuficiente aprovechamiento
de las escalas Optimas, que pueden requerir tamafios minimos de produccion para
aprovechar las economias de escala o costos medios minimos. El predominio de estas
series cortas tendfa a mantener costos medios de produccién no competitivos. Y la
organizacion de planta se refiere a la disposicion fisica de equipos y grupos de trabajo,
asi como a la distribucién de tareas, asignacion de responsabilidades, manejo de
inventarios, etc. Se trata de la “tecnologia blanda” de una empresa, que puede ser tanto o
mis importante que las “tecnologias duras”. El caricter artesanal o familiar de la gran
mayoria de las empresas impedia la utilizacion de métodos modernos y profesionales
de gestién, contribuyendo a lo que Leibenstein denomind la “ineficiencia X" de las
firmas, es decir, ineficiencia de gestion empresarial.

4. El empleo y el subempleo

Un problema que se gestd progresivamente y que estuvo muy asociado al
cardcter de la industrializacion latinoamericana y a sus distorsiones se refiere a los
efectos sobre el empleo. Este ha sido un tema intensamente debatido y analizado, pero
que a pesar de todo continia siendo muy polémico y ceniral a cualquier estrategia de
desarrollo. En efecto, una de las grandes expectativas que se han puesto en la
industrializacion es la generacioén de nuevos y mejores empleos, base del mejoramiento
del nivel de vida de la poblacion.

En la experiencia de los paises desarrollados hay un paradigma clésico respecto
de los cambios en la composicion del empleo, a medida que aumenta el nivel de ingreso
per capita. Una primera tendencia es la disminucion del empleo agricola; a medida gue
aumenta la productividad de la agricultura, se requiere menos poblacion activa en ese
sector para producir esos bicnes. Esta tendencia también se ha manifestado en América
Latina: la proporcién de empleo agricola en el total de la fuerza de trabajo ha bajado
desde un 50% en 1950 a un 32% en 1973, 29% en 1980 y 24% en 1990*2, Una segunda

2 Fﬁ'enc_h Dpvié, Muifioz ¥ Palma, op. cit. cuadro 3.2
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tendencia es que el empleo industrial aumenta transitoriamente pero después declina en
términos relativos. Esto también ha ocurrido en América Latina, con el punto de
inflexion en los afios 70. En 1990 la industria generaba el 28% del empleo total, superior
en todo caso al nivel onginal de 1950 (24%). La tercera tendencia es el aumento
sostenido del empleo en los servicios. Esta tendencia es muy fuerte en América Latina,
pasando de 26% en 1950 a 48% en 1990, lo que ha motivado referirse a ella como una
“terciarizacién prematura”. En efecto, a medida que aumenta el ingreso per capita
aumenta la demanda por servicios en forma més que proporcional. Pero en América
Latina este aumento ha sido excesivamente alto, aparte que una gran cantidad de
servicios son de muy baja productividad y calidad, resultado mAs bien de uma
“prematura desindustrializacion del empleo”. Es decir, en América Latina el emples
industrial ha comenzado a declinar antes que en paises mas desarrotlados en su misma
etapa de desarrollo (cuadro 11.11).

Cuadro I1.11. Estructura ocupacional de América Latina

(%)
1950 1973 1980 1990
Agricultura 50 32 29 24
Industna 24 30 26 28
Servicios 26 38 45 48
Ft.tem'e Ricardo Ffrench- Davis, Oscar Mufioz y (Gabriel Palma, "Las economias

s et R L PPt | .

lﬂliﬁﬁamf:ficaﬁas, ngU'l??U s BN LUbllE Dﬂlﬂcll, eu HHIUJ"IH ue Amenca Launa, \"Ul ll,
Cambridge University Press-Critica, Barcelona, 1997, cuadro 3.2

A.  Segmentacion laboral urbana

La sabiduria convencional al respecto es la siguiente®. A pesar del dinamismo
que la industrializacién latinoamericana alcanzé en algunos periodos, ella no logrd
satisfacer las aspiraciones por nuevos y mejores empleos al ritmo que se esperaba. En
efecto, el desarrollo industrial se caracterizé por su heterogeneidad productiva, que no
es otra cosa que la coexistencia de segmentos de empresas con niveles tecnoldgicos y
productividades muy diferentes®®. Para ponerlo en términos simples, se configuraron dos

% Basada fundamentalmente en las extensas investigaciones del Programa Regional del Empleo
de Arnénca Latina, PREALC, programa de la OIT que se realizé hasta comienzos de los afios 90.

3 Notese que esta hipotesis contrasta con la hipétesis neo-clésica tradicional sobre una supuesta’
homogeneidad de las empresas, basada en la afirmacién de que todas las empresas tienen acceso 2 2
misma tecnologia v a la misma informacién. Este es un supuesto muy asbiracto que se justificd
inicialmente para entender mejor el funcienamiento de los mercados y la formacién de precios,
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grandes segmentos, uno que podria calificarse de moderno, constituido por empresas de
alta productividad, buenos empleos y de altos salarios, con trabajadores
predominantemente calificados. Este segmento fue denominado también formal, para
connotar la idea de que las relaciones sociales de esas empresas se organizan
formalmente de acuerdo a la legislacion. En el otro extremo, est4 el sector infermal o
pre-moderno, caracterizado por empresas de muy baja productividad, generalmenie de
tamafio muy pequefio. Los trabajadores de estas empresas son de menores grados de
calificacién y gbtienen salarios mas bajos que el segmento formal. Las relaciones
sociales son muy informales, y prevalece el incumplimiento de la legislacion laboral.
Estos empleos son también inestables debide a una alta tasa de rotacion.

El desarrollo industrial estimulé la urbanizacion y las migraciones rural-urbanos.
Los trabajadores agricolas se crearon expectativas de que en las ciudades podrian
obtener mejores empleos y remuneraciones que los que obtenian en la agricuitura.
Adicionalmente, la vida de la ciudad ofrecia otros atractivos poderosos, como una
sociabilidad mas intensa, acceso a la educacidn, a la salud, a mejores viviendas y
posibilidades de esparcimiento. Estas expectativas estimularon migraciones intensas,
con lo que la oferta de trabajo urbano sobrepaso con creces la tasa de crecimiento de la
poblacién. En algunos paises, mientras esta ultima era entre 2 y 3% por afio, la tasa de
crecimiento de la oferta de trabajo podrifa llegar al 5% por afio.

Sin embargo, el sector moderno de la industria s6lo generaba demandas de
empleo a un ritmo inferior, del orden del 3% anual. Ademds, imponia exigencias de
calificaciones que los trabajadores rurales de reciente migracidbn no tenian. Las
necesidades de sobreviviencia en las ciudades obligaban a los trabajadores que no
encontraban trabajos en el secior formal a emplearse en el sector informal o aun en
actividades por cuenta propia. Este sector comenzd a engrosar y con ello a generar una
poblacién urbana crecientemente desprotegida de ia institucionalidad social, con bajos
ingresos y malas condiciones de vida. Este sector ha constituido el grueso de la
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generacion estas condiciones.

Otro fenémeno que caracteriza a los sectores informales urbanos es el alto nivel
de subempleo. Se trata de una utilizacion de la fuerza de trabajo en relacion al potencial
de uso que tiene un trabajador. El subempleo puede deberse a un menor nimero de horas
de trabajo semanales que el trabajador estd dispuesto a laborar, o bien a un empleo
involuntario en una actividad que no utiliza plenamente las destrezas y habilidades. El
caso tipico es el de profesionales que gjercen como taxistas.

Los bajos niveles de ingreso y la ausencia de una institucionalidad que proteja
adecuadamente a los trabajadores desempleados, como si ocurre en muchos paises
desarroliados, ha hecho proliferar el fenémeno del subempleo y de ios empieos
informales. Esto impide que las mediciones estadisticas del desempleo abierto sean
comparables con las que existen en paises desarrollados. Es paradojal, al respecto, que
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en los paises europeos ¢l desempleo abierto sea tanto mayor que en América Latina (en
algunos paises es casi ¢l doble). La explicacién es que los indices latinoamericanos no
miden adecuadamente la subutilizacién de la fuerza de trabajo. Si esto se pudiera hacer,
probablemente el desempleo abierto equivalente seria superior al de los paises europeos.

B.  El empleo en los sectores modernos

Una pregunta central es por qué los sectores modernos no han podido aumentar
sus empleos en forma mas dindmica. Después de todo, estos sectores han tenido un
crecimiento rapido, sobre todo después que las empresas transnacionales comenzaron a
invertir en la industria latinoamericana. Este es un proceso que se intensificé después de
los afios 60.

Como ante otros problemas, las respuestas varian segin el paradigma tedrico que
se utilice. De acuerdo al enfoque neo-cldsico, el problema principal estd en las
distorsiones de precios de los factores a que ya se ha hecho referencia. Con tasas de
interés reales negativas y costos del trabajo inflados, debido sobre todo a las altas
cotizaciones por seguridad social y a las leyes que impedian ¢l despido expedito de
trabajadores, las empresas privilegiaron las técnicas de produccién mds intensivas en
capital. De esta manera optimizaban sus configuraciones de factores productivos.
Adicionalmente, disminuian asi muchos problemas de la gestién laboral, ante una
supuesta indisciplina social y agitacién sindical, que se intensificé en los afios 60.
Mediante una mecanizacion y tecnificacion de los procesos de produccién, se
simplificaban las tareas y la gestion productiva.

En el enfoque estructuralista, en cambio, los precios relativos de los factores no
eran muy relevantes en la decision de las empresas sobre qué técnicas de produccion
utilizar. El sélo hecho de adoptar tecnologias y equipos de capital adquiridos en los
paises desarrollados, ya implicaba una decisién por un use mas intensivo del capital que
del trabajo. Las filiales de empresas transnacionales usaban las tecnologias mds
avanzadas que ya estaban utilizando sus casas matrices.

Una explicaciéon complementaria es que los bajos grados de calificacion y de
experiencia de la fuerza de trabajo hace mas arriesgado emplear a esos trabajadores en
las actividades modernas. Ademads, una tecnologia moderna e intensiva en capitat puede
manejarse con un menor numero de trabajadores, a los que se califica internamente en la
empresa y a los que se remunera mejor que el mercado, motivando un mejor
rendimiento.

El efecto principal de estas tendencias en el mercado del trabajo latinoamericano
es que se produce una brecha de productividad y salarios entre aquellos sectores de
trabajadores que tienen mayores calificaciones laborales, mayores niveles de educacién
y pueden acceder a puestos de trabajo en actividades de alta productividad, por un lado;
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y aquellos otros grupos de trabajadores que no han accedido a la capacitacion ni a los
buenos puestos. Su suerte queda entregada a las actividades informales o de baja
productividad, con lo cual sus ingresos serdn persistentemente bajos. Este efecto se
siguié generando en los aftos 90, incluso después de que muchos paises de la regién
hubieran emprendido reformas de mercado.*

3. Lecciones de la estrategia industrializadora

Para concluir este capitulo, es de interés plantearse algunas preguntas generales,
que permitan extraer las principales lecciones para una estrategia de desarrollo, a partir
de la experiencia latinoamericana. Por cierto, la pregunta del millén de délares es si Ja
estrategia fue exitosa o mas bien deberia considerarse un fracaso. La pregunta, asi
formulada, no es muy atil porque las respuestas variardn segin el paradigma tedrico gue
se utilice y las variables que se consideren. Asimismo, la respuesta también dependera
dé los pardmetros externos que se tengan en cuenta. También cabe formular respuesias
menos comprometidas, sujetas a la inclusion de determinados condicionantes. Este tipo
de enfoque es quizds el que predomina mas en la literatuira. Un resumen podria
esbozarse en los siguientes términos.

Si se atiende a las tasas de crecimiento giobal de las economias durante el
periodo de post-guerra y hasta los afios 70, la estrategia ISI no podria considerarse un
fracaso. Incluso mdés, en comparacion con otros periodos, antes y después, el periodo de
la IS] fue el méas dinamico y el que hizo posible la mayor transformacion econdmica y
social durante el sigio. Sin embargo, si s¢ considera, por ejemplo, la eficiencia dindmica
con que se¢ utilizaron los recursos, medida a través de la tasa de crecimiento de la
productividad total de los factores, el resultado ¢s bastante mediocre y deja la sensacion
de que, en relacion al esfuerzo de inversién y de incorporacién de capital humano, el
rendimiento fue poco satisfactorio.

JHubo alternativas para modificar la estrategia? La experiencia de los “tigres
asidticos” salta de inmediato a la vista para sugerir una respuesta positiva. Tanto Corea
del Sur como Taiwan iniciaron su desarrolio de post-guerra con una estrategia similar a
la latinoamericana. Pero ya en los affos 60 optaron por un cambio de estrategia, para
reotientar el esfuerzo productivo hacia el crecimiento exportador, con un fuerte €nfasis
en el aumento de la productividad.

Pero, ¢ses efectivo que en América Latina no hubo intentos por un cambio de
estrategia? ;Puede suponerse que los responsables de las politicas no estuvieron
conscientes de las limitaciones y deficiencias de sus politicas? ;Es que sélo respondian a

% Ricardo Haussmann, “Emplec en América Latina: transformaciones y oportunidades”, en
Banco Interamericano de Desarrollo, Politicas Econdmicas de América Latina N° 3, Segundo Trimestre
1998, Washington, D.C.
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intereses creados o simplemente es que ignoraban los efectos secundarios de las
polfticas? En lo que resta de este capitulo se hard referencias a tres aspectos: la
busqueda de estrategias alternativas, la relacién pihblico-privada y la economia
politica del proceso. Aunque estos temas estan muy interrelacionados, se intentara una
reflexién de cada uno de elios.

A.  La busqueda de alternativas

Que en América Latina habia insatisfaccion con los resultados de la
industrializacién hacia mediados de los aftos 60, no cabe ninguna duda. La literatura al
respecto es muy abundante. Como se menciond antes, la insatisfacciéon no venia sélo
desde los medios més ortodoxos, sino también desde 1a izquierda, donde surgi6 la teoria
de la dependencia, y desde el estructuralismo mas asociado a la CEPAL. El propio Rail
Prebisch, autor de la mayor parte de las propuestas cepalinas, se manifesté muy
criticamente de las estrategias de industrializacién que se estaban aplicando.

Las propuestas alternativas iban desde la perspectiva neo-cldsica, que abogaba
por la disminucién de las barreras proteccionistas y el exceso de controles y regulaciones
estatales; al enfoque estructuralista que planteaba la necesidad de ir a una integracion
regional que ampliara los mercados nacionales, estimulos a los exportadores que
compensaran los desincentivos derivados del proteccionismo exagerado, una reforma
agraria que incorporara el campesinado y la agricultura en general a la modemizacién, y
una reforma tributaria que permitiera equilibrar los presupuestos fiscales; al
planteamiento mds revolucionario basado en la teoria de la dependencia que propugnaba
la nacionalizacién de empresas, una regulacion mucho mas intensa del capital extranjero
y una redistribucion drastica del ingreso.

Varios paises, como Brasil, Colombia, Chile, se embarcaron en reformas de
cardcter estructuralista durante los afios 60, especialmente adoptando politicas de
promocion de exportaciones mas activas, cotrigiendo las distorsiones de la politica
cambiaria, y desde luego, participando de los acuerdos de integracién comercial que
comenzaron a aplicarse. Estas reformas fueron relativamente exitosas, si se considera la
aceleracién del crecimiento exportador que tuvo lugar. Pero ellas adolecieron de un
problema que en América Latina ha sido central: la falta de continuidad de aquellas
politicas que se revelan como mas eficaces. Esto tiene mucho que ver con la economia
politica del proceso, que se planteard mas abajo. Aqui se observa un contraste notable
con los paises del Este Asitico, donde la continuidad de las politicas mas eficaces fue

muy superior.

Hay un segundo aspecto de notorio contraste con la experiencia asidtica: la
relacion puiblico-privada, que es de gran importancia para lograr la eficacia de las
politicas, de modo que éstas puedan realmente inducir los comportamientos esperados
del sector empresarial.
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B.  Larelacion publico-privada

En la teoria econoémica tradicional se suponia que habiendo politicas ¢ incentivos
correctos, tos mercados responderian eficazmente con aumentos de la produccién y del
ingreso. En la prictica de los paises en desarrello, los mercados no son tan flexibles,
transparentes e informados. Tampoco los recursos se¢ movilizan y desplazan con rapidez
entre los posibles usos alternativos. Ademas, en un horizonte de largo plazo, hay que
superar rigideces ¢ incapacidades que requieren esfuerzos sostenidos y complementarios
entre los sectores piblico y privado.

En estos ambitos, hay un notorio contraste entre la experiencia asiatica y la de
América Latina, Una caracteristica de las politicas industriales asidticas fue la estrecha
relacion entre las autoridades piblicas y los empresarios. Esta relacion se dio a través de
diversas formas, como comités piiblico-privados por sectores, participacién del sector
privado en organismos estatales u otras, a través de las cuales se definian los objetivos
de las politicas sectoriales, Las autoridades piblicas asumian que ellas no tenian
necesariamente la mejor informacion acerca de las oportunidades de inversion y de
crecimiento industrial. De manera que una primera funcién de esos comités era
transmitir y compartir la informacién sobre las oportunidades de negocios. Con esta
informacion se definian metas sectoriales muy precisas y los instrumentos para generar
incentivos. Una segunda funcidn era establecer el compromiso de las empresas, en
términos de aumentos de produccién y de productividad en plazos determinados. Las
autoridades hacian un seguimiento muy cercanc al cumplimiento de las metas por parte
de las empresas, renovando los incentivos en ¢l caso de cumplimiento, y
suspendiéndolos en el caso contrario,

Adicionalmente, las politicas industriales especificas fueron acompafiadas por
politicas de desarrollo de mayor amplitud, que reforzaran el cumplimiento de las metas,
como asignacién de recursos para la ciencia y tecnologia, la educacion, la capacitacion.
Un supuesto crucial de la politica industrial asidtica es que €sta debia generar un proceso
de aprendizaje permanente. Estas politicas incluian el desarrollo de instituciones
adecuadas a esos objetivos.

En contraste, los paises latinoamericanos muestran una relacion publico-privada
muy fragil y distorsionada. Se suponia que las politicas industriales bastaban para
inducir las respuestas del sector privado. Pero en general no hubo especificacién de
metas precisas, con plazos prefijados, ni evaluacidn del desempefio. El sector
empresarial se acostusnbré a que una vez otorgada una proteccion arancelaria, ella serfa
permanente. La relacién publico-privada, si bien también fue intensa en América Latina,
se orientaba mas bien a la busqueda de beneficios rentisticos, como la proteccion
comercial, créditos subsidiados o controles de precios que aseguraran la rentabilidad, sin
mayor atencion al desempeito productivo y a la eficiencia.
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C. Laeconomia politica

Se afirmaba mas armba que desde los aflos 60 hubo intentos en varios paises
latinoamericanos por corregir algunas deficiencias de las politicas industriales, como
también implementar politicas mas amplias de desarrollo, tendientes a reformar
estructuras sociales obsoletas. Pero, en contraste con el Este Asidtico, en América
Latina falté continuidad en ¢l tiempo de las reformas estratégicas.

Por un lado, ha sido caracteristico de esta regidn que con los cambios de
gobiernos cambian también los equipos técnicos y profesionales responsables de las
politicas. En el Este Asiatico, los cambios de gobiernos involiicran sélo a las autoridades
politicas mas altas, como los Ministros, permaneciendo en sus cargos la mayor parte de
la tecnoburocracia. Esto le ha permitido a las politicas tener estabilidad y coherencia en
el tiempo, a la vez que generar un aprendizaje colectivo que se va acumulando en un
acervo de informacién y conocimientos acerca del funcionamiento de la economia. En
América Latina ha sido tradicional que con cada cambio de gobierno se renuevan los
equipos técnicos casi hasta el ultimo funcionario, de mode que cada vez se empieza de
nuevo. El bagaje acumulado de informacién y experiencia es mucho mas débil, lo que
facilita que las decisiones de politicas ¢stén mas afectas a errores y fallas.

No se desconoce que la continuidad de la tecnoburocracia también tiene el riesgo
de la esclerosis y la obsolescencia de los conocimientos. La incorporacion de nuevos
contingentes de profesionales tiene el mérito de aportar nuevos criterios y enfoques, que
a veces pueden ser renovadores y dinamizadores del proceso de la politica piblica. Por
esto la renovacién de equipos es conveniente, sobre todo cuando hay que introducir
cambios importantes, pero con un estilo que permita la estabilidad del sustrato bésico de
fos equipos técnicos y la transmisidn del capital acumulado de expenenclas y
conocimientos.

Pero en América Latina ha habido otra fuente de discontinuidad de las politicas,
mds importante que la anterior. Se trata de la inestabilidad politica, derivada de los
cambios ideolégicos que arreciaron entre los afios 60 y 80. Después de una sucesion de
gobiernos populistas en varios paises (en Argentina, con Perén; en Brasil, con Vargas,
en Chile, con Ib4fiez), en los afios 60 emergieron varios gobiernos de orientacién mas
desarrollista, respetuosos de la institucionalidad democritica. Estos entendieron que los
beneficios a los sectores populares no se lograban con politicas demagégicas (provisién
de bienes y servicios gratuitos o muy subsidiados, sin financiamiento, v en forma
‘selectiva segliin el grado de adhesién politica al régimen), sino mas bien con el
fortalecimiento productivo de la economia, con nuevas inversiones, aumento del empleo
y la productividad, que permitieran financiar los aumentos de salarios, Estos gobiernos
(Lleras en Colombia, Kubistchek en Brasil, Frondizzi en Argentina, Frei Montalva en
Chile) asumieron ¢l desafio de introducir reformas en las politicas de industrializacion,
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para estimular una mayor eficiencia y apertura comercial, como también iniciar reformas
estructurales mas amplias para incorporar a los sectores mas excluidos.

Sin embargo, la agudizacion de las tensiones sociales, en parte provocadas por la
influencia ideoldgica de la revolucién cubana, pero también por las frustraciones que
afectaban a amplios sectores sociales que no encontraban respuestas a sus demandas de
empleos y mayores ingresos, facilitaron una nueva ola de gobiemos populistas o
revolucionarios, como también la emergencia de movimientos guerrilleros que
desafiaron la institucionalidad. Un contexto politico més beligerante vy confrontacional
facilito Ja irrupcion de los gobiernos militares en casi todos los paises de la region,
iniciando la fase de los regimenes autoritarios de los afios 70 y 80.

Esta sucesién de populismos-autoritarismos provocd enormes discontinuidades
en las politicas econdmiicas, las que mostraron cambios en direcciones muy divergentes.
El autoritarismo brasilefic mantuvo e intensifico la politica de industrializacidn, con el
objetivo de hacer de Brasil una gran potencia econdmica. Se fortalecié la alianza Estado-
capital extranjero-capital nacional, con un vasto arsenal de incentivos a la inversion y
desarrollo de instrumentos financieros. El autoritarismo chileno, en cambio, asumid la
ideologia neo-liberal, poniendo término de la estrategia de industrializacién y orientando
el desarrollo econdémico en base a las ventajas comparativas paturales. Se inicid la
liberalizacion de los mercados y privatizacion de empresas piblicas. Los autoritarismos
de Argentina y Uruguay compartieron muchos rasgos del modelo chileno. Una
caracteristica comuin de Jos modelos del Cono Sur fue la extrema y prematura
liberalizacion financiera, lo que provoct la asfixia del desarrollo productivo e intensos

PTOCESOS recesivos.

Un parametro de la economia internacional muy reievante es que los afios 70
gstuvieron marcados por el shock petrolero de 1973-74, Aparte del efecto en los precios
relativos del petrdleo, quizas el mayor impacto para América Latina fue que se abrié la
niayor oportunidad que nunca hubo, desde antes de {a primera guerra mundial, para
acceder al mercado de capitales internaciona! casi sin limites. Producto de la
transferencia de fondos financieros a los paises érabes, productores de petrdleo, se
generd una liquidez internacional inédita, que le permiti6 a los paises latinoamericanos
endeudarse casi sin limites. Mientras el resto de los paises occidentales se debatia en un
ajuste economico para enfrentar los déficit comerciales y limitaba las tasas de
crecimiento a minimos histdricos, América Latina continué con su ritmo histérico de
crecimiento, aunque generando un déficit comercial de enormes proporciones. Este solo
se pudo financiar con los flujos de crédito privado provenientes del exterior. Este
proceso fue denominado “crecimiento impulsado por la deuda™.

La industrializacion habia dejado ya de ser el motor del desarrollo. Se iniciaba un
proceso de globalizacidn que cambiaria muy fundamentalmente las bases del desarrollo
econémico. Pero América Latina deberia sufrir todavia las consecuencias de esta fase de
endeudamiento ilimitado y los posteriores ajustes, que caracterizaron los afios 80.



