ESTUDIO

PROBLEMAS, TEORIA DEL DESARROLLO
Y ESTRATEGIASEN AMERICA LATINA’

Vittorio Corbo

En este estudio examino tanto la influencia de los problemas econé-
micos como las teorias de desarrollo en las estrategias de crecimien-
to seguidas por los paises latinoamericanos en los Ultimos 70 afios.
Hasta el momento de la Gran Depresion, lamayor parte de los paises
de laregion estaban relativamente abiertos al comercio, y las venta
jas comparativas eran la base de la mas avanzada teoria del desarro-
Ilo. Desde la Gran Depresion hasta la Segunda Guerra Mundial, la
mayor parte de los paises practicaron lagestion dela crisis como una
reaccion a los agudos impactos externos provenientes de la Depre-
sion. Hacia fines del decenio de los cuarenta, la escuela estructura-
lista, dirigida por Rall Prebisch, lanzo el primer ataque a la ortodo-
xia del libre comercio. Propugnd la industrializacion por sustitucién
de importaciones. A comienzos de |os afios sesenta, sin embargo, y

VitTorio Coreo. Ingeniero Comercial, Universidad de Chile. Ph. D. en Economiay
Post Doctorado en Economiaen € M.I.T.; Profesor titular de la Facultad de Ciencias Econ6-
micas y Administrativas de la Universidad Catélica; Principal consgiero del director del
Departamento de Investigaciones sobre el Desarrollo, Banco Mundial.

*Agradezco a Edgardo Barandiaran, Albert Berry, Arnold C. Harberger, Jaime de
Melo, Guy Pfefferman, Julio Nogués, Gustav Ranisy a Luis Riveros, por sus Utiles comenta-
rios a un previo borrador de este ensayo, y a Peter Bocok por su asistencia editorial. También
estoy en deuda con los que participaron en un seminario en la Universidad de Harvard y en el
25° Aniversario del Symposium del Centro Econémico de Desarrollo de la Universidad de
Y ale, por sus perspicaces comentarios.

Estudios Publicos, 32 (primavera 1988).



2 ESTUDIOS PUBLICOS

decepcionados con las perspectivas de crecimiento, Brasil y Colom-
bia, y en menor grado Chile, iniciaron reformas encaminadas a redu-
cir el prgjuicio antiexportador de sus politicas de sustitucién de
importaciones. En Brasil y Colombia, la respuesta de la oferta de
exportacion alos nuevos incentivos econémicos fue notable: crecie-
ron con mayor rapidez, aun, que las exportaciones mundiales en el
decenio dorado del comercio mundial. Posteriormente, se lanzd un
segundo ataque frontal al estructuralismo, esta vez por iniciativa de
los paises del Cono Sur, los que recientemente habian institu-
cionalizado ensayos de liberacion. De no ser por los fallidos progra-
mas de estabilizacién y los impactos externos de los setenta 'y co-
mienzo de los ochenta, las medidas de reforma habrian arrancado a
los paises del Cono Sur de su estancamiento econémico. No obstan-
te, de estas recientes experiencias también aprendimos que la coordi-
nacion de politicas macroecondmicas con las politicas de liberaiza-
cion es fundamental para alcanzar el beneficio que puede esperarse
de una economia menos distorsionada.

1. Introduccién

EI proposito de este trabajo es estudiar el papel que desempefia-
ron las teorias econdmicas en la formulacién de politicas econémicas lati-
noamericanas en los Ultimos 70 afios. El estudio esta organizado de la
manera siguiente;

El capitulo 2 analiza acontecimientos en € periodo que va desde la
Primera Guerra Mundial a la Gran Depresion, una época en que muchos
paises latinoamericanos comenzaron a moverse hacia la sustitucion de im-
portaciones, algunos en forma més decidida que otros; en términos general
es, sin embargo, la mayoria seguia lateoria clasicadel comercio internacio-
nal.

El modelo fue interrumpido por la Gran Depresion. El capitulo 3
observa la evolucion econdmica en América Latina durante esta crisis hasta
la Segunda Guerra Mundial, un periodo durante € cual América Latina
responde a los trastornos econémicos por medio de cambios discriminato-
riosy politicas de demanda agregada. Ahora, el crecimiento seria orientado
por laindustrializacién por sustitucién de importaciones.

Hacia el fina de la Segunda Guerra Mundial, la mayor parte de los
paises de América L atina habia acumulado importantes reservas de divisas,
mientras parecia seguro que habria un resurgimiento en el comercio mun-
dial. El I6gico paso siguiente era reducir € prejuicio antiexportador, resul-
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tante de las politicas de comercio implantadas en los 15 afios previos. En
cambio, como se describe en e capitulo 4, Latinoamérica continda 'y aun
intensifica la estrategia de sustitucién de importaciones, en gran parte in-
fluida por las recomendaciones de Radl Prebisch y la Comision Econémica
para América Latina (CEPAL). Esta estrategia de industrializacion por sus-
titucién de importaciones se denomina aqui Estructuralismo |. Cuando €l
creciente costo de este enfoque, especialmente para los paises medianos y
pequefios de la region, no podia ya ser ignorado, y los tiempos parecian
pedir una disminucién de la sustitucion de importacion, la mayoria de los
paises cambiaron a otra versién de la misma estrategia —integracion regio-
nal— idealmente para ser complementada por la ayuda externa. Esta se-
gunda fase de industrializacién, por sustitucion de importaciones, llamada
aqui Estructuralismo |1, se analiza en el capitulo 5. Los primeros intentos
parareducir € prejuicio antiexportacion de las politicas econdémicas en los
sesenta se examinan en el capitulo 6.

El capitulo 7 mira hacia las eventuales respuestas de los paises del
Cono Sur a las continuas dificultades econémicas que siguieron los pasos
de sus estrategias de sustitucion de importaciones. Su positiva experiencia
con alguna de sus reformas liberalizadoras fue, desafortunadamente, supe-
rada por un poco efectivo programa de estabilizacion y, en Chile y Uru-
guay, por la fuerte conmocién externa de los 70. No obstante, los progresos
gue hicieron hasta ese momento, sugiere la sabiduria de adoptar politicas
més abiertas y el promover las exportaciones. Estas y otras conclusiones
pueden encontrarse en el capitulo 8.

2. Desdela Primera Guerra Mundial
alaGran Depresion

Desde la Primera Guerra Mundial ala Gran Depresion, las politicas
econémicas en la mayoria de los paises latinoamericanos estaban principal-
mente conformadas por la teoria clésica del intercambio, y esos paises se
mantenian todavia muy abiertos al comercio internacional. Aungue algunos
paises elevaron el nivel promedio de aranceles en los veinte, slo lo hicie-
ron por razones fiscales. Mas aln, la mayoria volvié a patrén oro después
de la Primera Guerra, y su macrogjuste estuvo, de esta manera, estrecha-
mente relacionado a los gjustes de |a balanza de pagos (Furtado, 1976).

Criticas a la prevaleciente ortodoxia del libre comercio desataban,
sin embargo, signos de un creciente proteccionismo en los paises mas
avanzados (los Estados Unidos, las naciones europeas y Japon), aunque no
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hubo una tendencia clara. En Latinoamérica, Argentina continué un creci-
miento orientado a las exportaciones, basado en la agricultura extensiva
que, en parte, implicé incorporar nuevas tierras a la produccion (Diaz-
Algjandro, 1970; O’ Connel, 1986). Al mismo tiempo en Argentina, mien-
tras los accesos a los mercados de exportacion se hacian mas restrictivos,
las discusiones sobre estrategias de desarrollo alternativo afloraban yaen la
segunda mitad de los veinte. Por giemplo, en enero de 1927, el Ministerio
de Agricultura de los Estados Unidos prohibié la importacion de carne
frescay refrigerada de paises con animales enfermos de fiebre aftosa, que
era el caso argentino. Aungue casi toda la exportacién de carne argentina
iba destinada a Gran Bretafia, esta politica presagiaba futuras restricciones
de acceso a creciente mercado de los EE.UU., y también despertaba dudas
acercade la seguridad del mercado britanico.

La idea de las restricciones a la importacion no era nueva para la
Argentina —en los comienzos del veinte, el gobierno ya habia jugado con
la idea de establecer una estructura arancelaria protectora—. El Presidente
Marcel o Alvear, a instancias de su Ministro de Finanzas, Herrera Vargas,
habia, incluso, designado una comisién para estudiar la materia. Encabeza-
da por Alegjandro Bunge, €l padre del proteccionismo en Argentina, propu-
SO una estructura arancelaria muy proteccionista que contenia cuatro cate-
gorias de importaciones con tasas arancelarias nominales que fluctuaban de
0 a 80%, aplicandose las més bajas a las materias primas y maquinarias, y
las mas atas a los suntuarios. Esta estructura arancelaria, sin embargo,
nunca se implemento, y la comision se disolvié cuando Herrera Vargas
renuncié a Ministerio de Finanzas (O’ Connel, 1986).

En cuanto a Chile, se habia beneficiado durante la guerra de un muy
favorable mercado exterior, pero sus canales de importacion se interrum-
pieron. Si bien sus niveles de exportacion permanecieron constantes, las
importaciones bajaron hasta casi la mitad. Como resultado de esta protec-
cion temporaria natural, hubo una expansion sustancial en la produccion
manufacturera (Mufioz, 1968; Palma, 1984). Aungue a término de la déca-
dadelos 10 a 20, e salitre, el mayor producto de exportacion de Chile en
€s0s momentos, sufrié un colapso, se recobrd en la segunda mitad de los
20. El colapso final de la industria del sdlitre fue la consecuencia de la
Gran Depresion y del desarrollo de fertilizantes sintéticos mas baratos.

No obstante, durante este periodo, Chile elevd sus aranceles, prime-
ro en 1916, y luego, otra vez, en 1928. La enmienda de 1928 le dio mayo-
res poderes a Presidente paraincrementar |os aranceles de algunos produc-
tos, hasta un 35%, facultad que seria utilizada extensamente a fines de los
30 (Ellsworth, 1945). Otro factor importante de la vida econémica chilena



VITTORIO CORBO 5

fue €l hecho de pedir fuertes préstamos, en la segunda mitad de los veinte,
para financiar algunos ambiciosos proyectos de inversiones publicas. Como
consecuencia, tuvo que competir con importantes y reales aumentos de
precios de la moneda corriente en € periodo del 26-29, con efectos negati-
vos en la profitabilidad de las actividades de intercambio.

La evolucion econémica de Brasil todavia se hallaba atada a ciclo
del café. No obstante, algunas medidas de sustituciéon de importaciones se
tomaron durante los 50 afios previos, las que se intensificaron durante la
Primera Guerra Mundia. Hacia 1920 la sustitucion de importaciones fue
importante en el sector de los bienes de consumo, especial mente respecto a
los textiles. Sin embargo, en la mitad de los veinte, cuando € tipo de
cambio real aumentd, como consecuencia de los buenos precios del café y
de una politica monetaria conservadora, € sector competidor-importador
perdié algo de su dinamismo (Furtado, 1963).

México fue un caso especial, en la medida en que estaba en un
proceso de reestructuracion que siguio a los diez afios de la revolucién
iniciada en 1911. Sus sectores mas dindmicos eran la mineriay la agricul-
tura. Dado que los Estados Unidos era su principal mercado, la economia
mexicana siguié muy de cerca los ciclos econdmicos de su vecino. México
diferia, igualmente, del resto de América Latina en €l hecho de que €l pais,
generalmente, desalentaba la inversion extranjera directa, excepto ali don-
de implicaba nueva tecnologia manufacturera. S6lo una leve industrializa-
cion tuvo lugar en este periodo, y fue més e resultado de un alto creci-
miento de los ingresos en la agriculturay en la mineria, y de la integracion
interna que debido a un incremento del proteccionismo (Diaz-Algjandro,
1982; Cérdenas, 1984).

Colombia llegd, maés tarde, al crecimiento orientado a la exporta-
cion. Después de un largo periodo de estancamiento que sigui6 a la guerra
civil, afines del siglo XIX, el pais experimentd una importante expansion
de la exportacion en e primer cuarto de este siglo. Este auge de la exporta-
cion estuvo ligado a la introduccién del café en la economia, y a un buen
rendimiento en la exportacién de minerales y de bananas. Desde 1925 a
1928, obras publicas importantes financiadas por fuertes préstamos exter-
nos y una buena conduccion en la exportacion dio como resultado un
crecimiento sustancial. Durante este periodo, hubo un proteccionismo mo-
derado e impuesto con cierta selectividad; los aranceles se utilizaron, prefe-
rentemente, para propdsitos fiscales. La produccién de manufactura ya se
habia expandido a comienzo de este siglo, en parte debido a la proteccion
natural resultante de la interrupcion de canales de importacién durante la
Primera GuerraMundia (Ocampo, 1984).
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El panorama que uno obtiene de lo arriba descrito es que las politi-
cas econdmicas de la mayoria de los paises de América Latina en el perio-
do 1919-1929 estaban orientadas fuertemente por la teoria clasica del co-
mercio internacional. En este tiempo, ideas econdmicas podian encontrarse
en los estudios politicos o ensayos generales sobre América L atina (Hirsch-
man, 1961). No obstante, se desarrollé alguna sustitucién de importaciones
—tanto naturalmente, como parte del normal proceso de desarrollo que
siguid a crecimiento de los ingresos, como de una manera més artificial,
cuando la corriente de importaciones se interrumpid durante la Primera
Guerra Mundial—. Sin embargo, en general, la exportacion fue el principal
motor de crecimiento. La demanda agregada se diversifico fuertemente,
teniendo una creciente participacion; la destinada a los productos industria-
les (especiamente alimentos, textiles, magquinaria y equipos), mientras la
agricultura'y la mineria constituian los principales componentes del sector
productivo. El equilibrio sectorial entre oferta y demanda se obtuvo a tra-
vés del comercio internacional, que hacia frente a escasas restricciones,
principalmente en la forma de bajos aranceles e impuestos a la exportacion
de productos primarios. También en ese tiempo, € ingreso de impuestos
provenia, fundamentalmente, del sector del comercio exterior, y los gastos
del gobierno se orientaban hacia el desarrollo de la infraestructura fisica.
Las macropoliticas, en su mayor parte, eran dirigidas por las reglas del
patrén oro, y habia unarelativa estabilidad de precios. La entrada de capital
[legb a ser importante en la segunda mitad de los veinte, pero cayo sustan-
ciamente en 1929. Hasta ese momento, las crisis de la balanza de pagos
eran la excepcion.

Aunque faltan datos importantes en el crecimiento de la produccién
manufacturera y del PIB global, para € periodo previo a 1930, alguna
informacion existe para los grandes paises de la region. A nivel de pais,
observamos que el desarrollo manufacturero en Argentina estaba estrecha
mente relacionado a aumento de la exportacion y a crecimiento del mer-
cado interno. La sustitucion de las importaciones no fue importante antes
de la Gran Depresion: la ecuacién Importacion/PIB, que fue de un 26% en
el periodo 1900-1904, cay6 sélo marginamente a un 25%, en 1925 (Rey-
nolds, 1985, p. 88). Laindustrializacion se produjo en el sector manufac-
turero, €l que crecio en un promedio de 11,5% en el afio, entre 1900-1904
y 1910-1914, y en un 5,4% a afio entre 1900-1904 y 1925-1929
(Diaz-Alglandro, 1970).

En Chile la produccién de la manufactura crecié en un porcentaje
anual de un 5% entre 1914 y 1929 (Paima, 1984). Informacion fragmenta-
ria también indica que la manufactura crecio més répidamente que el PIB



VITTORIO CORBO 7

en € periodo anterior a 1914. Los sectores orientados a la exportacion
fueron nuevamente la fuente principal del crecimiento en la manufacturay
el ingreso (Mufioz, 1968).

En Brasil, la actividad manufacturera sigui6 estrechamente los efec-
tos de ingreso del ciclo del café. La manufactura crecié en alrededor de un
4,6% a afio desde 1911 a 1920, y en un 3,0% a afio, de 1920 a 24
(Reynolds, 1985).

En Colombia, la cantidad de la exportacion crecio a respetable
porcentaje de 7% al afio, entre 1905-1909 y 1925-1929. Las cifras PIB
estan disponibles sdlo parala Gltima parte del periodo y muestran un 8,6%
de promedio anual para el periodo 1925-1928 (Ocampo, 1984).

3. Desdela Gran Depresién ala Segunda Guerra

La Gran Depresién produjo muchos efectos desfavorables en las
economias de América Latina. Primero, como e mercado internacional de
mercancias se derrumbo, los precios de exportacion disminuyeron mas que
los de importacion, y los términos del intercambio en paises individuales
cayeron entre un 21 a un 45% (CEPAL, 1976). Segundo, las entradas de
capital que habian llegado a ser importantes hasta 1928, casi desaparecie-
ron hacia 1929. Tercero, €l derrumbe de los precios de exportacion incre-
mento, sustancialmente, lacargarea de la deuda externa.

Un cuarto factor fue el creciente proteccionismo en los paises indus-
triales claves, que desalent6 las perspectivas del comercio mundial. Las
presiones proteccionistas en este periodo trgjeron como consecuencia €l
arancel Smoot-Hawley de 1930 en los Estados Unidos, la British Abnormal
Importation Act de 1931, y la Ottawa Commonwealth Preferences de 1932.

A laluz de estos grandes golpes externos, y dadas las oscuras pers-
pectivas, para el comercio mundial, las economias latinoamericanas fueron
obligadas a ajustarse’. En moderna terminologia, hubo, en principio, tres
politicas de gjuste o de combinaciones, a su disposicién. La primera, una
politica de patrén oro, lo que implicaba realizar una contraccién monetaria
y por via de deflacion domestica, reducir e nivel de las importaciones y
aumentar las exportaciones. La segunda, consistia en aterar e tipo de
cambio con €l objeto de combinar un corte en la absorcién con cambios en
laofertay la demanda. La tercera, implicaba incentivar cambios selectivos

1 Para |as politicas seguidas por los més importantes paises de Amé-
ricaLatina en los 30, ver también Maddison (1985).
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mediante restriccién de la importacion, combinada con control de cambios
y politicas de expansién de lademanda.

El primer camino fue juzgado politicamente impracticable para pai-
ses de una alta proporcién de habitantes en areas urbanas, debido a que la
mayoria de la fuerza laboral urbana carecia de tierras agricolas y no tenia
nada en qué apoyarse si quedaba sin empleo en €l sector industrial como
consecuencia de medidas de contraccién.

Dada la vision pesimista del comercio mundial futuro, la segunda
opcion fue también desechada. Durante y luego de la Depresion, lamayoria
de los paises industrializados cerraban sus puertas al comercio internacio-
nal, una situacion que reducia significativamente el mercado para la expor-
tacion de América Latina. Aun més, debido a que la mayoria de las impor-
taciones de los paises en desarrollo no disponian de sustitutos domésticos
semejantes, su flexibilidad de precios de importacion a corto plazo era muy
pequefia. Dentro de este marco, una devaluacion real no era favorable
como el principal instrumento para restaurar un equilibrio externo.

Por lo tanto, la mayoria de los paises |atinoamericanos terminaron
siguiendo la tercera opcion, una mezcla de cambio discriminatorio y una
politica de demanda agregada. Para implementarla, abandonaron €l patron
oro, impusieron controles de cambio y restricciones discriminatorias al
comercio (tales como cuotas, aranceles y mlltiples sistemas cambiarios),
en importaciones de bienes de consumo y adoptaron politicas monetarias y
fiscales anticiclicas. Este conjunto de politicas es denominado € modelo de
crecimiento orientado hacia adentro. A las actividades manufactureras
competitivas de las de importacion no solamente se les dio una prioridad a
través de politicas proteccionistas de mercado, sino también a través de
impuestos e incentivos crediticios. Especificamente, el elemento dindmico
de crecimiento, en lugar de ser €l sector exportador, como ocurrié hasta la
vispera de la Gran Depresion, lo fueron lainversion plblicay privadaen la
industria de sustitucién de importaciones, y la inversion publica en infraes-
tructura destinada a estas necesidades industriales.

Un dltimo punto es que hacia fines de 1933, todos los paises de
América Latina, excepto Argentina, paralizaron €l servicio pleno de su deu-
da externa. Argentina continué cumpliendo sus obligaciones sdlo porque la
mayor parte de sus deudas era con Gran Bretafia, que también coincidia en
ser su mas amplio mercado de exportacion. Sin embargo, ya comenzaba a
desarrollarse una emergente confrontacion con Gran Bretafia debido a las
recientes restricciones de acceso de las exportaciones de Argentina.

Es necesario hacer notar que aungue la mayor parte de los paises de
América Latina terminaron siguiendo la tercera opcion, no o hicieron
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como una eleccion politica consciente, sino como el Ultimo resultado de su
implementacién de medidas politicas ad hoc, destinadas a acelerar |os gjus-
tes a los fuertes remecimientos externos que enfrentaban. En efecto, aque-
Ilos paises que rompieron con €l patrén oro, mientras seguian una politica
de fuertes gastos publicos (en particular Argentina, Brasil, Chile, Colombia
y México) aun prosiguieron una politica fiscal destinada alograr un presu-
puesto equilibrado. Este método no les evitd, sin embargo, escaparse de
pequefios déficit. Aun en Brasil, cuyo sistema de soporte de precios era €l
café, que venia desde 1906, tuvo un amplio aumento en los gastos, siendo
las aplicaciones fiscales de estas medidas sblo moderadamente expansio-
nistas (Furtado, 1963; Fishlow, 1972; Silber, 1977; Cardoso, 1979). En
Argentina, Prebisch, entonces director de investigaciones en el Banco Cen-
tral recomendaba disciplina fiscal para evitar una escalada inflacionaria.
Con respecto a la conveniencia en el uso de politicas fiscales ortodoxas,
Prebisch (1986, p. 134) decia:

Yo no creo que fue una equivocacion, dada la necesidad de detener
lainflacion y frenar el déficit fiscal, antes de que se volviera incon-
trolable. ¢En qué consistia esta politica econémica ortodoxa, de la
cual yo soy totalmente responsable? En primer lugar, se tomaron
medidas para una considerable disminucion en los gastos publicos,
incluyendo un corte de un 10% en los salarios del sector publico;
éstas fueron medidas brutales que permitieron una dréstica reduc-
cion. En segundo lugar, significd un aumento en los impuestos; en
esta area decidimos buscar nuevos caminos introduciendo un im-
puesto alos ingresos.

En Colombia, el gobierno de Lopez introdujo un importante progra:
ma de estabilizacion en 1934, consiguiéndose un superavit fiscal en 1935.
De esta manera, en € periodo anterior a la Segunda Guerra Mundial, la
politicafiscal, en lamayor parte de |os paises |atinoamericanos, todavia era
relativamente conservadora. Con la excepcion de Argentina, sin embargo,
la politica monetaria fue més activa. Como lo muestra el Cuadro N° 1, €l
crecimiento en la ofertareal de dinero en Brasil, Chiley Colombia, era més
elevado que en los EE.UU., pese a una violenta caida de las reservas
internacionales. Asi, estos paises compensaron, sobradamente, la disminu-
cion de las reservas con la expansion del crédito interno.

Por el lado de los precios relativos funcionaban tres factores princi-
pales: primero, la depresion mundial, con €l consiguiente colapso en los
precios de los productos primarios; segundo, los amplios controles y deva-
luaciones que siguieron ala devaluacion de la libra en septiembre de 1931,
y, tercero, € multiple sistema de tipos de cambio y un incremento en los
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CUADRON°® 1 OFERTA REAL DE DINERO

(1931= 100)
Afio Argentina Brasil Colombia Chile EE.UU.
1928 99,6 76,4 11,9 n.a 105,9
1929 97,4 78,5 91,2 na 104,4
1930 96,5 85,6 91,3 na 104,4
1931 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1932 110,5 106,1 143,2 126,2 100,6
1933 96,6 104,1 172,6 120,9 93,6
1934 109,8 1133 147,7 139,0 99,7
1935 103,2 118,6 145,3 154,4 116,2
1936 104,5 128,2 1649 164,2 1249
1937 108,1 122,2 166,9 154,7 120,7
1938 106,7 147,3 164,1 159,7 127,7
1939 108,3 151,2 162,2 172,8 142,2

Fuentes: Las cifras de oferta real de dinero e indices de precios —con excepcion de
Chile— estan tomadas de los Cuadros 1.9 y 1.6, respectivamente, en Diaz-Alegjandro (1983).
Los datos sobre el nivel de precios en Chile provienen del Cuadro V (que se refiere a indice
del costo de la vida en Santiago) en Ellsworth (1945, p. 165). La informacién sobre masa
monetaria nominal en Chile se refiere a las cifras de existencias de fin de afio obtenidas del
Cuadro 11 de Deaver (1970, p. 60), que se encuentra en Meiseiman (1970).

niveles y variaciones de los aranceles nominales, con tasas efectivas de
proteccidon muchas veces superiores a las tasas nominales y cada vez més
como funcién de la etapa de fabricacion. Agrupando la produccion en tres
categorias importables, exportables y no comerciables aumentaron los pre-
cios relativos de importables y no comerciables en relacién con los expor-
tables. Dentro de los importables, los mayores aumentos fueron para los
bienes de consumo durables.

Los tipos de cambio real, excluyendo los efectos arancelarios y no
arancelarios para los importables en relacion con los no comerciables, apa-
recen en el Cuadro N° 2. El Cuadro muestra que en la mayor parte de los
paises grandes tuvieron lugar fuertes devaluaciones reales durante el dece-
nio del treinta. Si los efectos de los aranceles y otros obstéaculos a comer-
cio (tales como tipos multiples de cambio y cuotas de importacién) se
agregan a estas tasas, seran aun mayores los incentivos a la sustitucién de
importaciones. En efecto, es evidente que la proteccidn se hizo necesaria en
Chile (Ellsworth, 1945), Argentina (Diaz-Alejandro, 1970) y Brasil (Rey-
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nolds, 1985). El sector no comerciable se expandié no slo como una
respuesta al mejoramiento de sus precios relativos, sino también porque
crecieron los servicios gubernamentales y la inversion pablica en infraes-
tructura (un bien importante no comerciable). No es de sorprender la sus-
tancial intervencién gubernamental en este decenio, no sélo en la admi-
nistracion econémica sino también en importantes proyectos de
infraestructura.

Con respecto a rendimiento econémico global, América Latina se
port6 bastante bien en € periodo 1931-1940, en comparacion con los paises
mas avanzados. Tal como lo ensefian los Cuadros 3 a 8 para América
Latina en su conjunto, y para Argentina, Brasil, Colombia, Chiley México,
individualmente, la tasa promedio del crecimiento PIB para la década fue
de 4, 8% en Chile, 4,2% en Colombia, 3,6% en Brasil, 2,5% en Argentinay

CUADRO N° 2: TASAS DE CAMBIO REALES

(1929 = 1.00)
Afio Argentina Brasil Colombia Chile
1929 1,00 1,00 1,00 1,00
1930 1,09 1,19 1,22 0,97
1931 1,41 184 1,34 0,89
1932 161 161 1,46 3,00
1933 1,15 145 1,65 2,35
1934 1,50 1,68 1,68 1,48
1935 141 187 1,71 1,74
1936 1,32 1,89 1,64 1,79
1937 1,23 1,63 1,65 1,50
1938 1,30 173 1,48 1,49
1939 1,43 1,83 1,37 1,45

Fuentes y Métodos: Las tasas de cambio reales estan calculadas en los precios cons-
tantes de 1931 y convertidos en indices con el de 1929 = 1.00 como sigue:

Tasas de Cambio Nominales x Precio indice E.U.

Tasas de Cambio Reales=
Precio Indice de cada pais

Las cifras para las tasas de cambio nominales e indice de nivel de precios, excepto
para Chile, son tomadas de las Tablas 1.5 y 1.6, respectivamente, de Diaz-Alegjandro (1983).
Lacifrade nivel de precios de Chile, dela TablaV (que se refiere a los costos de los indices
de vida de Santiago) en Ellsworth (1945, p. 165). Las cifras para |as tasas de cambio nomina-
les se han obtenido de De la Cuadray Cortés (1984).
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2,4% en México; los paises que siguieron politicas monetarias y fiscales
mé&s expansionistas tuvieron las tasas mas altas. En el mismo periodo, la
tasa promedio anual de crecimiento fue del 2,7% en EE.UU., —1,2% en
Francia, 3,4% en Gran Bretaia y 4,1% en Japén (Maddison, 1982). En
todos los paises latinoamericanos, de los que disponemos de informacién
comparable, el sector lider fue la manufactura, seguido por la construccion
y servicios y finalmente por €l sector primario. Inicialmente, la discrimina-
cién contra las actividades exportables no cred pérdidas en los costos de
eficiencia durante €l decenio, dado que € érea de actividad en expansion
consistia en una industria manufacturera ligera intensiva en mano de obra,
en la cua la desventgja de costos frente a los productos importados no era
significativa. Ademés, la mayor parte de los mercados de exportacion esta-
ba muy protegido o sufria unaimportante recesion.

La creacién de una industria doméstica orientada a la produccién de
bienes de consumo no durables que previamente se importaban, y de algu-
nos insumos de materias primas, disminuyé naturalmente las importaciones
de estos productos. Al mismo tiempo, sin embargo, aumentaron las impor-

CUADRON°® 3: COMERCIO Y CRECIMIENTO DE LA PRODUCCION
EN AMERICA LATINA COMO REGION, 1931-80

(Porcentajes)

1931-40 41-50 51-60 61-70 71-80
Exportaciones:
Délares al precio corriente -4,0 131 1,2 54 20,1
Dolares 1963 -1,2 15 37 41 6,02
Importaciones:
Dolares al precio corriente -2,5 13,7 09 58 17,0
Dolares 1963 15 57 1,0 45 7,02
PIBP na 4,0 45 50 53
PIB Primarios® na. 2,0 3,6 3,2 3,2
PIB Manufacturados? na 53 59 6,0 54
PIB Construcciény Servicios na 17 43 52 58
Términos del Intercambio® 89,0 109,8 1225 100,8 1232

Fuentes: Las cifras de comercio hasta la Ultima década son de CEPAL (1976) la
Ultima década es del BID (1985). Lacifradel PIB es de CEPAL (1978 y 19844). Las cifras de
los términos del Intercambio son de CEPAL (1976 y 1984b).

31982 dolares para esta década.

bCifras en 1970 ddlares constantes.

Este es un indice con promedio 1963 = 100.
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taciones de otras materias primas y hienes de capital necesarios para estas
industrias. Para aliviar la presion sobre las cuentas externas, se restringie-
ron las importaciones “no esenciales’, medida ésta que aceleré € proceso y
los costos de la sustitucion de importaciones. Por Gltimo, la Segunda Gue-
rra Mundia permitio, alavez, un auge en los precios de las exportaciones
mineras y una natural suspensién en € flujo de importaciones de los paises
industriales. Estas condiciones también estimularon la demanda en el sector
competitivo de las importaciones.

4, América Latina en 1945-1960: Estructuralismo |

Es evidente que & proteccionismo de los afios 30 y la primera mitad
de los 40 fue principalmente €l resultado de la administracion de la crisis.
Eventualmente, los efectos de las crisis —esto es, la Gran Depresion y la
Segunda Guerra Mundial— llegaron a un fin.

CUADRO N° 4: COMERCIO Y CRECIMIENTO DE LA PRODUCCION
EN ARGENTINA, 1931-80

(Porcentgjes)

1931-40 41-50 51-60 61-70 71-80
Exportaciones:
Ddlares corrientes -5,1 9,7 -0,8 6,3 16,5
Délares 1963 -3,5 -0,6 35 53 5,92
Importaciones:
Ddlares corrientes -59 135 -1,7 14 17,4
Délares 1963 -1,0 41 0,3 0,4 6,82
PIBP 2,5 2,9 2,6 3,6 2,0
PIB PrimariosP 25 -0,8 1,9 2,9 2,6
PIB Manufacturados® 4,2 35 38 4,6 0,7
PIB Construccion y Servicios 19 41 2,3 33 2,8
Términos del Intercambio® 90,0 1134 91,8 93,8 88,7

Fuentes: Las cifras de comercio hasta la Ultima década son de CEPAL (1976), la
Ultima década es del BID (1985). Lacifradel PIB es de CEPAL (1978 y 19844). Lascifrasde
los términos del intercambio son de CEPAL (1976 y 1984b).

21982 dblares para esta década.

b Cifras en pesos 1970.

¢ Este es un indice con promedio 1963 = 100.
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Cuando comenzé el periodo de postguerra, la mayoria de las nacio-
nes | atinoamericanas se encontraron con sustanciales reservas de divisas en
sus bancos centrales (pero habia problemas de convertibilidad con la libra
esterlinag). Pese alos signos conflictivos acerca de una futura evaluacion del
comercio mundial, € Plan Marshall y la creacién de instituciones interna-
cionales orientadas a evitar las guerras comerciales de los veinte afios pre-
vios, proporcionaban indicaciones positivas de una expansién en el comer-
cio mundial. Parecia que €l escenario estaba preparado para una reduccion
en la discriminacién contra los productos exportables que se habia hecho
presente durante los Ultimos 15 afios.

Sin embargo, una importante condicién inicia se habia desarrollado
en el decenio anterior. Las politicas expansionistas de los afios 30 y € auge
en los mercados de productos durante |os afios de guerra habian, efectiva-
mente, producido una gran expansién en la demanda de productos manu-
facturados. Al mismo tiempo, la suspension del comercio normal durante la
guerra (producto de la interrupcion de intercambios mundiales de manufac-
turas, junto con una falta de facilidades para e transporte internacional),

CUADRON°® 5: COMERCIO Y CRECIMIENTO DE LA PRODUCCION
EN BRASIL, 1931-80

(Porcentajes)

1931-40 41-50 51-60 61-70 71-80
Exportaciones:
Dolares al precio corriente 4,1 14,2 -3,2 6,9 21,4
Dolares 1963 13 -0,6 09 58 8,92
Importaciones:
Dolares al precio corriente 0,6 14,7 =31 6,9 20,0
Dolares 1963 41 7,7 2,3 6,1 6,52
PIBP 36 39 6,2 5,0 7,3
PIB Primarios” 2,8 14 4.4 2,8 49
PIB Manufacturados? 5,6 6,8 8,5 58 75
PIB Construccion y Servicios? 34 38 57 52 91
Términos del Intercambio® 82,1 101,0 140,6 105,3 104,9

Fuentes: Las cifras de comercio hasta la Ultima década son de CEPAL (1976), la
Ultima década es del BID (1985). Lacifradel PIB esde CEPAL (1978 y 19844). Las cifras de
los términos del intercambio son de CEPAL (1976 'y 1984b).

21982 dolares para esta década.

b Cifras en cruzeiros en 1970.

CEste es un indice con promedio 1963=100.
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cred una situacion en virtud de la cual casi toda la industria manufacturera
estaba protegida del comercio exterior. No es de sorprender que €l resulta-
do fuera una gran expansion de la manufactura. Nuevos grupos industriales
y laborales en los sectores manufactureros emergentes presionaron fuerte-
mente para la dictacion de proteccién arancelaria en reemplazo de la pro-
teccién natural temporaria; los aranceles diferenciados y los tipos de cam-
bio multiples constituyeron elementos importantes en el arsenal de politicas
de sustitucion de importaciones desplegadas en el periodo 1945-1960.

La produccién de manufacturas alcanzd un crecimiento sustancial
inmediatamente después de la guerra, pero comenzo a declinar cuando se
completé la fase “fécil” de sustitucion de importaciones. Un resultado co-
mUn de estas politicas fue el crecimiento lento de las exportaciones en su
conjunto y de las manufactureras en particular: las exportaciones préactica-
mente se estancaron entre 10s primeros afios de postguerray 10s comienzos
de los afios 60. Fue e caso, especialmente, de los paises del Cono Sur
(Argentina, Chiley Uruguay) y en menor grado Brasil y Colombia.

Hubo excepciones a estas politicas durante el periodo. A comienzos
de los afios cincuenta, México y Per( readecuaron sus tipos de cambio, y

CUADRO N° 6: COMERCIO Y CRECIMIENTO DE LA PRODUCCION
EN COLOMBIA, 1931-80

(Porcentajes)

1931-40 41-50 51-60 61-70 71-80
Exportaciones:
Délares a precio corriente -6,0 17,9 0,0 53 19,8
Dolares 1963 3,6 2,8 22 38 6,12
Importaciones:
Ddlares a precio corriente 11 14,2 2,2 4,2 18,3
Délares 1963 49 57 28 34 7,52
PIBb 42 35 43 47 49
PIB Primarios® 31 18 31 33 37
PIB Manufacturados 8,8 6,9 6,2 54 51
PIB Construccion y Servicios? 4,9 4,3 4,6 53 54
Términos del Intercambio® 93,1 97,6 135,0 105,5 127,7

Fuentes: Las cifras de comercio hasta la Ultima década son de CEPAL (1976), la
Ultima década es del BID (1985) Lacifradel PIB es de CEPAL (1978 y 1984a). Las cifras de
los términos del intercambio son de CEPAL (1976 y 1984b).

21982 dolares para esta década.

b Cifras en 1970 precios hasta 1970 y en 1975 precios parala Gltima década.

CEsteesun indice con promedio 1963 = 100.
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revocaron politicas represivas de las importaciones para aumentar 10s in-
centivos al comercio exterior (Diaz-Algjandro, 1983). La excepcién mas
importante fue Perl: después de la Segunda Guerra Mundia desmanteld
barreras comerciales y prosiguio un proceso de crecimiento dirigido a la
exportacion hasta 1960, cuando comenzaron a tener influencia las ideas de
CEPAL (Nogués, 1985).

Sin embargo, durante este tiempo, surgid un debate acerca de la
estrategia de desarrollo a largo plazo que América Latina debia seguir.
Inicialmente, el debate fue a nivel de cada pais. A un lado se hallaban los
exportadores (productos agricolas y mineria) y los comerciantes de produc-
tos importados que abogaban por reducir el sesgo del régimen de comercio
en contra de ellos. Eran respaldados, en ese momento, por la principal
corriente de economistas de la region, que también favorecian un régimen
de comercio més equilibrado. Al otro lado, estaban los dirigentes de las
asociaciones de manufacturas, los nuevos industriales y obreros de las nue-
vas industrias manufactureras, todos |os cual es propiciaban la mantencion y
la intensificacion del proteccionismo. Aparecieron claras manifestaciones
de este debate en Argenting, Brasil, Chiley Colombia.

CUADRON®7: COMERCIO Y CRECIMIENTO DE LA PRODUCCION
EN CHILE 1931-80

(Porcentajes)

1931-40 41-50 51-60 61-70 71-80
Exportaciones:
Dolares al precio corriente 21 59 28 9,5 17,2
Dolares 1963 39 -1,1 21 2,6 10,62
Importaciones:
Délares al precio corriente 5.2 9,0 4,3 4,7 18,2
Délares 1963 -1,3 11 4,0 28 4,32
PIBP 4.8 34 34 38 1,8
PIB Primarios® 35 0,7 22 33 24
PIB Manufacturados? 7,0 43 45 4,6 0,0
PIB Construccion y Servicios? 16,0 45 34 37 24
Términos del Intercambio® 115,0 91,6 105,5 128,7 110,0

Fuentes: Las cifras de comercio hasta la Ultima década son de CEPAL (1976); la
Ultima década es del BID (1985). La cifradel PIB de la primera década es de Palma (1984) y
de ahi en adelante de CEPAL (1978 y 19844a).

21982 dolares para esta década.

b Cifras en 1970 precios hasta 1970 y en 1977 precios para la Gltima década.

CEste es un indice con promedio 1963 = 100.
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En 1948, la CEPAL, Comisién Econdmica Especial para América
Latina, entonces todavia transitoria, fue instituida en las Naciones Unidas.
Pronto entré en el debate. La CEPAL, integrada por un grupo de economis-
tas, bgjo € liderazgo de Prebisch, propuso una estrategia de desarrollo para
América Latina que diferia de las anteriores recomendaciones de la mayo-
ria de los economistas, en el sentido de que el comercio debia liberalizarse.
La CEPAL fue la primera escuela de pensamiento acerca de desarrollo
economico regional que surgié en América Latina (Hirschman, 1961). Un
articulo de Prebisch (1950), que resumia € pensamiento de este grupo,
resulté muy influyente para un gran nimero de economistas de L atinoamé-
rica, incluyendo a Furtado, en Brasil; Noyola, en México, y Ahumada y
Sunkel en Chile (quienes llegaron a ser parte del personal de la CEPAL
cuando se establecié en forma permanente, a comienzos de 1951). Prebisch
(1950) presentd lo que hoy se llama la critica estructuralista al modelo de
crecimiento de impulso exportador del periodo anterior a 1930. Un argu-
mento central en latesis de Prebisch era que e determinante principal dela
tasa de crecimiento per capita del PIB es el progreso técnico, tesis que
pocos economistas ponian en duda.

CUADRO N° 8: COMERCIO Y CRECIMIENTO DE LA PRODUCCION
EN MEXICO, 1931-80

(Porcentajes)

1931-40 41-50 51-60 61-70 71-80
Exportaciones:
Ddlares a precio corriente -5,0 14,3 19 55 27,3
Dolares 1963 -6,8 19 4,0 31 7,8a
Aportaciones:
Ddélares a precio corriente 19 11,5 3,7 8,0 22,6
Délares 1963 24 38 1,4 6,3 11,4a
PIB° 2,4 5,4 51 6,5 6,2
PIB Primarios? 1,2 43 4,7 41 44
PIB Manufacturados® 54 6,5 56 8,5 6,9
PIB Construccion y Servicios? 23 56 51 6,5 6,4
Términos del Intercambio® 82,0 132,6 128,5 98,9 127,3

Fuentes: Las cifras de comercio hasta la Ultima década son de CEPAL (1976), la
Ultima década es del BID (1985). Lacifradel PIB es de CEPAL (1978'y 19844). Las cifras de
los términos del intercambio son de CEPAL (1976 y 1984b).

21982 dolares para esta década.

b Cifras en pesos para 1970.

¢ Este es un indice con promedio 1963=100.
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Prebisch también afirmaba que los términos de intercambio interna-
ciona de las exportaciones primarias de los paises periféricos tenian una
tendencia secular a deteriorarse frente a los bienes manufacturados impor-
tados. Por consiguiente, concluyé que los paises tenian que industrializarse
para conservar los frutos del progreso técnico. Un segundo componente de
latesis de Prebisch era que la manufactura de la sustitucion de importacio-
nes producia efectos externos dinamicos.

Con respecto a deterioro secular en los términos de intercambio,
Lipsey (1963), Kravisy Lipsey (1981) y Michaely (1985) concluyeron que
no hay prueba de esta tendencia. En cuanto a los efectos externos dinami-
cos de la manufactura de importacion competitiva, nuevamente la eviden-
cia ensefia que la manufactura y la agricultura orientadas a la exportacion
pueden crear tantos efectos externos dindmicos como la manufactura de
importaciones competitivas (Little, Scitovsky y Scott, 1970; Krueger,
1978).

Prebisch recomendaba que el Estado promoviera laindustrializacion
mediante la proteccion e inversion en la infraestructura, con € fin de apo-
yar la manufactura competitiva de las importaciones. Las ideas de Prebisch
tuvieron su mayor impacto en Chile, pais que habia abogado por la crea
cién de CEPAL, convirtiéndose en su sede. Ademés, |os economistas de
CEPAL ensefiaban en la entonces prestigiosa Universidad de Chile y dicta-
ban conferencias por toda América Latina. Eran también muy influyentes
en Brasil, donde Prebisch fue invitado a dictar conferencias por grupos de
interés industriales locales a fines de los afios 40. En Argentina, por €l
contrario, €l gobierno de Perén fue, desde un comienzo, bastante hostil a
Prebisch (Prebisch, 1986; Diaz-Alejandro, 1983; Furtado, 1985), y por lo
tanto, las ideas de CEPAL no se difundieron fécilmente en ese pais. Al
mismo tiempo, cabe advertir que bajo la primera administracion de Peron,
de 1945 a 1954, la discriminacion contra la agricultura via sustitucion de
importaciones fue llevada adelante més que en ninguna otra parte, como
resultado de controles de precios y gravamenes a la exportacion, impuestos
paraayudar alos trabajadores urbanos, fuente principal del apoyo politico a
Perén. Sin embargo, la Revolucién Libertaria de 1955 [lamé a Prebisch
como asesor en politica econdmica. Recomendd estabilizacién de la econo-
miay desarrollo de laindustria metdlica béasica, que é veia como motor de
crecimiento. Vemos agui, en accion, su argumento de efectos externos
dinamicos para la industrializacion. La receptividad a las politicas de in-
dustrializacion por sustitucion de importaciones estaba intimamente vincu-
lada a la evolucién politica de la regién. En Chile, Brasil y Argentina
Ilegaron al poder movimientos y gobiernos populares a finales de los afios
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treinta y cuarenta. El desarrollo politico en estos paises tenia el tema co-
mun de disminuir € poder de las oligarquias agrarias conservadoras, tras-
pasandolo, cada vez mas, a los movimientos de masa de los trabgjadores
urbanos. Estos Ultimos grupos concertaron alianzas importantes con los
nuevos industriales en contra de los propietarios de tierra orientados a la
exportacion. En consecuencia, los programas de industrializacion por susti-
tucién de importaci ones constituyeron fuertes apoyos institucionales y poli-
ticos.

A comienzos de los afios 40, las politicas keynesianas de manejo de
la demanda se pusieron de moda en los circulos académicos |atinoamerica-
nos, y en CEPAL, y pronto comenzaron a ejercer influencia sobre las
politicas de gobierno (Prebisch, 1947; Pinto, 1960). La gestion de la de-
manda proporcionaba respetabilidad analitica a las politicas expansionistas
de lademanda que comienzan afinales del decenio delos 40.

Las politicas expansionistas de la demanday la utilizacion rapida de
las reservas de divisas acumuladas durante la Segunda Guerra Mundial,
combinadas con regimenes comerciales cada vez més restrictivos, produje-
ron inflacion acelerada, dificultades de balanza de pagosy lento crecimien-
to de las exportaciones a comienzos del 50. Hacia entonces, CEPAL desa-
rrollaba otro argumento en favor de la industrializacion por sustitucién de
importaciones. Se basaba en un déficit del comercio exterior, que solo
podia reducirse disminuyendo las necesidades de importar mediante una
mayor sustitucion de importaciones. Este argumento derivaba de una com-
paracion de las relaciones alo largo del tiempo en varios paises | atinoame-
ricanos, entre importaciones y crecimiento de la produccién, por un lado, y
exportaciones y crecimiento de la produccién por €l otro. Larazén para €l
primer tipo de célculo, tras considerar los precios relativos, es clara. Sin
embargo, la relacién entre exportaciones y crecimiento de la produccion
interna solo podria valer en paises cuyas exportaciones eran residuales
después de satisfacer el mercado doméstico.

Dificilmente se aplica este caso a la mayoria de los paises latinoa
mericanos. Prebisch (1959) postul6é que la relacion entre la tasa de creci-
miento de las importaciones y la tasa de crecimiento de la produccién (un
concepto de elasticidad del ingreso total), era sustancialmente superior ala
ecuacion de la tasa de crecimiento de las exportaciones con la tasa de
crecimiento de la produccion. Por lo tanto, sin mayor acceso a financia-
miento externo, la Unica manera de aumentar el crecimiento del producto
sin una crisis de balanza de pagos, consistia en reducir la elasticidad de
ingresos de las importaciones, mediante una mayor industrializacién por
sustitucion de importaciones. No considerd que, dada la industrializacion
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de los treinta afos anteriores, la exportacion de manufactura, sin mencionar
las exportaciones primarias, podria responder aincentivos de precios’.

En sintesis, desde el fin de la Segunda Guerra Mundial hasta las
postrimerias de los afios 50, la mayoria de los paises latinoamericanos
estimularon la industrializacién, fomentando vigorosamente industrias que
producian para €l mercado local. Esta sustitucion de importaciones fue
llevada adelante mediante un conjunto de politicas concebidas para cam-
biar los términos de intercambio interno entre agricultura e industria, en
favor de esta Ultima. La herramienta principal era el régimen comercial. Es
més, en estos afios de creciente intervencion estatal, el Estado mismo, a
menudo, participd directamente en la industriaizacion por sustitucion de
importaciones, estableciendo empresas publicas en sectores muy protegi-
dos, tales como acero, petréleo y productos quimicos.

El resultado de esta politica fue la discriminacién contra las exporta-
ciones. Mediante una combinacion de una moneda sobrevaluada, aranceles
y cuatas, €l régimen comercial produjo una estructura de indices efectivos
de proteccién que, ademés de estar prejuiciados contra las exportaciones
existentes (especialmente productos agricolas y mineros), se caracterizaba
por una considerable dispersion del indice de proteccion entre productos
industriales. Como ya se ha documentado ampliamente (Little, Scitovsky y
Scott, 1970; Balassay Asociados, 1971; Bhagwati, 1978, y Krueger, 1978),
estas politicas no sélo no consiguieron detener el crecimiento constante de
las importaciones, sino que también llevaron al estancamiento de las expor-
tacionesy a una serie de otros efectos indeseables. Primero, una burocracia
ineficiente y en constante crecimiento emergio para fortalecer la reglamen-
tacion a menudo contradictoria promulgada para sostener una moneda so-
brevaluada.

Segundo, si bien la creacion de un sector industrial doméstico orien-
tado ala produccion de bienes de consumo antes importados condujo a una
disminucion en la importacion de estos bienes, simultdneamente aumento
las importaciones de materias primas y bienes de capital necesarios para
producir bienes de consumo internamente. Una consecuencia de este cam-
bio en la composicién de las importaciones fue una mayor dependencia de
las importaciones. La disponibilidad de materias primas y bienes de capital

2Es dificil de comprender |a suposicion de que es una cosa dada la relacion entre tasa
de crecimiento de las exportaciones de un pais, y su propia tasa de crecimiento del producto.
De hecho, dicha casualidad no existe. Asimismo, €l valor de esta relacion depende en forma
crucia de la preferencia del régimen comercial. Con la preferencia antiexportadora del siste-
ma comercial de América Latina en este periodo, no es de extrafiar que esta relacion fuera de
pocaimportancia.
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se torn6 fundamental para el funcionamiento eficaz de la economia: s se
interrumpian los suministros de insumos extranjeros, no sélo caerian como
antes los niveles de consumo, sino que el resultado también seria el desem-
pleoy la subutilizacién de la capacidad industrial.

Tercero, habia una falta de competencia en el seno del sector indus-
trial; la pequefia dimension del mercado impedia la existencia de muchas
empresas eficientes, o habia muy pocas empresas y no competian entre si.
Este fue un problema més agudo en los paises més pequefios de la region
(Chiley Uruguay).

Cuarto, los recursos estaban ma asignados socialmente, como lo
indica la dispersion sustancial en el costo computado de recursos domesti-
cos de las diferentes industrias de importacion competitivas (Taylor y
Baecha, 1973; Berlinsky y Schydlowsky, 1982; Bergman, 1964). Este re-
sultado era atribuible, principalmente, a las politicas proteccionistas que
cerraron la puerta ala competencia externay a toda una gama de interven-
cion gubernamental erigida para fomentar la industrializacion.

Finalmente, en muchos casos, las importaciones subsidiadas de bie-
nes de capital (provenientes, principalmente, del hecho de que atraian las
tasas méas bajas en un sistema de tipos de cambio mdltiples), condujo a
distorsiones de precio que penalizaban e empleo®,

L os propugnadores del modelo de sustitucion de importaciones, pro-
bablemente, no previeron claramente los regimenes protectores que final-
mente surgieron. En efecto, sus recomendaciones tenian por objeto alcan-
zar un grado de industrializacion como una condicién previa para un futuro
crecimiento basado en la exportacion de manufactura. Con el tiempo, sin
embargo, a medida que & sector industrial tipicamente pequefio y disperso
se volvié obsoleto, la proteccidn, por lo comdn, aumenté (en lugar de
disminuir como previeron inicialmente los propugnadores de esta estrate-
gia). En este sentido, resulta ilustrativo hacer una comparacion con el mo-
delo coreano, en que el gobierno también intervino para promover laindus-
trializacion. En Corea, sin embargo, si bien se echd mano arestricciones de
la importacion (aranceles y barreras no arancelarias) como principales ins-
trumentos de proteccion, € gobierno, simultaneamente, otorgd también im-
portantes incentivos a la exportacién para compensar las preferencias del
régimen de importaciones. En realidad, uno de los estudios més cuidadosos
del sistema de incentivos en Corea llegd a la conclusion de que para un
productor coreano era igualmente atractivo producir para mercados locales

3 Para otra evaluacion del tipo de politicas estructuraistas de la CEPAL, véase Fislow
(1985).
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protegidos que para mercados mundiales (Westhal, 1978). Dificilmente, era
éste el caso de América Latina. Incluso en Brasil, pese a la estrategia de
fomento a las exportaciones del decenio del 60, € régimen comercia pre-
sentaba, todavia, una preferencia antiexportadora (Carvalho y Haddad,
1981).

5.LaCrisisdelalndustrializacion
por Sustitucion de Importaciones:
Estructuralismo I

L os principales problemas que enfrenta un importante grupo de pai-
ses latinoamericanos (Argentina, Chile, Colombia, Uruguay, Boliviay Bra
sil), en las postrimerias del cincuenta y comienzos de los sesenta, eran la
recurrente crisis de la balanza de pagos y las periddicas escaladas de la
inflacién. Como consecuencia, algunos de estos paises entraron en los
acuerdos del FMI para estabilizar sus economias. La mayoria de las veces,
el tipo de recomendaciones del FMI entraba en conflictos directos con las
politicas recomendadas por la CEPAL.

No es de extrafiarse que una concepcion estructuralista de la infla-
cion se desarrollara como respuesta a las prescripciones para la estabiliza-
cién del Fondo Monetario Internacional (Baer, 1967; Noyola, 1965; Pinto,
1962, y Seer y Sunkel, 1958)%.

Esta vision demostré ser muy influyente en retardar la implementa-
cién de las paliticas requeridas para reducir lainflacion. El enfoque estruc-
turalista como respuesta a la oferta desviaba la atencion de importantes
caminos para cortar la inflacién, tal como hacer el gjuste del valor real de
los contratos més flexibles e implementar politicas confiables para eliminar
la monetizacion de los déficit gubernamentales (Harberger, 1964). Mas
aun, cuando las expectativas de la inflacién son tomadas en cuenta, la
solucion de compromiso entre la inflacion y € nivel de produccién (o
desempleo) desaparece. Son, por demés, interesantes |0s recientes intentos
de estabilizacion en Argentina y en Brasil (y también en Isragl), que han
sido mas radicales que aquellos aplicados por los paises del Cono Sur en
los setenta, y muestran que la ruptura con el esquema de correccién mone-
taria y contratos nominales de la monetizacion de los déficit fiscales se
unen con los componentes paralizantes de un programa estabilizador. Estos
tipos de politica se hallan en desacuerdo con el estructuralismo.

4Para una vision de la concepcion monetarista y estructuralista de la inflacion, ver
Corbo 1974, Capitulo 5.
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La principal restriccién a crecimiento, sin embargo, la vieron los
estructuralistas en la escasez de las divisas. Su punto de vista fue que para
tratar el problema de la escasez de divisas, los paises de Latinoamérica
necesitaban planificar su desarrollo econémico y aumentar el tamafio de los
mercados a través de la integracién econdmica. Como la planificacién era
una novedad parala mayoria de |os gobiernos latinoamericanos, la CEPAL
proveyé tanto formacién como colaboracion directa en la preparacion de
los planes. Efectivamente, un nuevo Ingtituto de Naciones Unidas, ILPES
(Instituto L atinoamericano de Planificacion Econdmicay Social), fue crea
do en los inicios de los sesenta para asistir a los paises |atinoamericanos en
la preparacion de sus planes de desarrollo. El primer Director del ILPES
fue Radl Prebisch, lo que indicaba la importancia que se le asignaba a la
planificacion en los comienzos de | os sesenta.

Los ensayos de programacion hechos con la ayuda de ILPES en
muchos paises de América Latina siguieron muy de cerca los lineamientos
ya trazados por la CEPAL (1955). Estos consistieron en simples modelos
multisectoriales del tipo estético insumo-producto. A través de su asistencia
en planificacion econdmica, la CEPAL extendi6 su area de influencia bas-
tante més alla de Chile y Brasil. Como las politicas para lograr los objeti-
vos considerados en los planes no estuvieron nunca claramente articuladas,
el esfuerzo general no tuvo muchainfluencia en el desarrollo econémico en
la region, aunque inmovilizé a algunos de los mejores profesionales. De
hecho, el mas fuerte incentivo parala planificacion surgio con €l estableci-
miento de la Alianza para €l Progreso en 1961; requeria que los paises
prepararan un plan como condicion previa paralaayuda.

Junto con los esfuerzos de planificacion, la CEPAL también reco-
mendo que los paises de América Latina necesitaban entrar a una segunda
etapa de sustitucién de importaciones (Hirschman, 1961, pp. 18-19). Esta-
ban muy conscientes, por ese entonces, de que € crecimiento através de la
sustitucion de importaciones al nivel de cada pais, comenzaba a ser cre-
cientemente costoso. Por esta razén, Prebisch (1959 ay 1959 b) llegd ala
conclusién de que una mayor sustitucion de importaciones tendria que
llevarse a efecto anivel regional.

De esta manera, en los sesenta, la CEPAL se transformé en el cam-
pedn de unaintegracion econdmicaregional. En 1959, Prebisch escribio:

El comercio entre los paises latinoamericanos comprende sélo un
diez por ciento de su comercio exterior total, y la exportacion indus-
trial es relativamente muy pequefia, en contraste con paises como
Italia, Japdn y otros con semejantes niveles de ingreso. Todo esto ha
traido como consecuencia la separacion del proceso de industriali-
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zacion en tantos compartimentos estancos como existen paises, sin
las ventgjas de |a especializacidn y las economias de escala (Prebis-
ch, 1959 a, pp. 267-68).

Este resultado era el Unico que podia esperarse considerando una
estrategia que incentivaba la industrializacion por sustitucién de importa-
ciones y discriminaba en contra de las reales y potenciales actividades
exportadoras, muchas de éstas en |a manufactura con mano de obra intensi-
va. Sin embargo, en lugar de concluir que € sistema de proteccion debia
ser racionalizado para reducir su prejuicio antiexportador, Prebisch reco-
mendo:

Larespuesta a esto debe ser la ampliacion de los mercados naciona-
les a través de un gradua establecimiento de un mercado comun...
Sin e mercado comin, habra, por parte de cada pais, una continua
tendencia de tratar de producir todo —digamos, desde automdviles
hasta maquinaria— bajo el ala defensiva de un ato proteccionismo
(ibid., p. 268).

Con © liderazgo intelectual de la CEPAL y el respaldo de EE.UU.,
se cred una Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) en
1961. Sin embargo, la reduccién de las barreras comerciales dentro de la
region deberia ser negociada producto por producto, y los industriales de
los sectores manufactureros altamente protegidos tendrian que cumplir un
papel central como miembros del equipo negociador del pais. No fue sor-
presa que resultara muy dificil alcanzar acuerdos en reduccion de tarifas,
excepto en € caso de un pegquefio nimero de productos cuya produccion
dentro de laregién eraminima.

Paralelamente con este desarrollo, en los EE.UU. e profesor Hollis
Chenery y sus ayudantes estaban formalizando el paradigma CEPAL de
restriccion cambiarla al crecimiento, primero en € marco Harrod-Domar
(Chenery y Bruno, 1962; Chenery y Strout, 1966) y mas tarde en un marco
mas neoclasico que permitia una sustitucion en produccion (Chenery y
Raduche, 1971). En €l tipo de marco de Chenery, el crecimiento esta limi-
tado ex ante por la més grande de las dos brechas, una consistente en la
diferencia entre inversién y ahorro, y la segunda, la brecha comercia —la
diferencia entre importaciones de bienes y servicios (incluidos servicios
financieros) y exportaciones totales—. Estos modelos fueron, preferente-
mente, utilizados para articular la contribucién potencial de ayuda extranje-
ra para crecer en una economia de restriccion de divisas (brecha comercial
obligatoria).



VITTORIO CORBO 25

A la Ultima solucién se le dio un apoyo debido a la creacion del
Banco Interamericano de Desarrollo y a la Alianza para € Progreso. Sin
embargo, pronto se hizo patente que pudiendo contar con ayuda extranjera,
ésta no seria suficiente para hacer resurgir € crecimiento. Siendo asi, la
integracion regional 11egd a ser laprincipal estrategia

Finlay (1971) sefiaé que la brecha obligatoria (habitualmente la
correspondiente a divisas) debe ser e resultado de imperfecciones en los
mercados relevantes o la naturaleza de la presuncion construida en el mo-
delo. En particular, cuestiond la presuncion de que € flujo comercial no
responde a los precios relativos entre mercaderias comerciables y no co-
merciables. Més importante alin, los precios virtuales de los recursos ex-
tranjeros que implican los model os de dos brechas son absurdamente altos.
En 1969, con la iniciativa de ALALC que no llevaba a ninguna parte, un
subgrupo de miembros medianos de ALALC aprobé formal mente un Pacto
de Mercado Comuin Andino, iniciativa que, en realidad, habia sido primero
lanzada en agosto de 1966. Al disefiar sus reglamentos operativos, 10s
miembros del Pacto Andino tomaron en cuenta muchas de las lecciones
aprendidas de lasiniciativas de ALALC. Se eliminarian completamente las
barreras arancelarias y no arancelarias entre los paises miembros hacia
fines de los ochenta; Chile y Colombia propusieron un proceso aun mas
répido (Diaz-Algandro, 1973). En lugar de proceder producto por produc-
to, los aranceles se reducirian cada afio en un 10% del minimo arancelario
ad-valorem existente entonces en Colombia, Chile y Per(, que en ningin
caso excederia € 100%. De esta manera, la reduccion de los aranceles
habria de ser automética. Sin embargo, |os paises miembros menos desarro-
Ilados (Ecuador y Bolivia) recibirian términos més favorables.

Paralelamente a laregla general de reducciones autométicas, €l Pac-
to proponia la asignacion de nuevas actividades manufactureras a paises
individuales, con €l fin de evitar duplicacion y para obtener beneficios de
economias de escala. El resultado seria sustitucion de importaciones a
nivel regional. Los paises también tendrian que negociar un arancel externo
comun.

Si la dternativa a la cooperacion regional era la continuacion de la
sustitucion de importaciones a nivel de pais, €l mercado andino representa
ba un megjoramiento evidente, pues permitia que los paises realizaran una
especializacién entre industrias y desarrollaran el comercio. Sin embargo,
para que todo € proceso se sustentara, alalarga, tenia que llevar a cabo un
arancel comln externo levemente protector. Este objetivo nunca se consi-
guio, fracaso éste que socavo la asignacién de ramas especificas de manu-
facturas. Ese procedimiento entrafiaba un calculo muy complejo de costos
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y beneficios para cada palis; sin acuerdo sobre un futuro arancel externo
comun, era muy dificil, si no imposible, asignar racionalmente actividades
entre paises miembros. En cuanto a principal impulso de los convenios
sectoriales, era la continuacion de la sustitucion de importaciones, pero a
nivel regional. Esta modificacion, por si misma, podria haber reducido €l
costo econdmico de la sustitucion de importaciones, comparandolo con la
opcién aternativa de desarrollar estas industrias a un nivel nacional. No
obstante, a menos de moderar €l arancel externo comun, nuevamente aqui
el costo en bienestar de esta creciente sustitucion de importaciones podria
ser sustancial.

La politica de sustitucién de importaciones a nivel regional sereveld
mucho més dificil que dentro de un pais, y € Pacto Andino perdié su
dinamismo en la segunda mitad de los setenta. El golpe fina lo asesté
Chile, que habia desempefiado un papel central en la creacion del Pacto, al
retirarse de él, después de no obtener un acuerdo sobre sus propuestas de
reducir fuertemente el arancel externo comun, y de eliminar las restriccio-
nes del Pacto alainversion extranjera directa.

Entretanto, ocurrian nuevos hechos en € frente analitico, especial-
mente en el campo de la politica comercial aplicada. El concepto de protec-
cion efectiva, que habia comenzado a desarrollarse por lo menos desde
comienzo de los afios cincuenta, se hizo ampliamente conocido entre eco-
nomistas profesionales mediante el influyente documento de Corden
(1966). Su trabajo era especialmente importante en el sentido de producir
un marco para evaluar los efectos de las estructuras arancelarias sobre €l
valor agregado, asi como los efectos econdmicos de diferentes tipos de
distorsiones®. Ademés, la diferencia entre promocion y proteccion se hizo
explicita. Estos hechos de la politica comercia aplicada se utilizaron para
evaluar los regimenes de comercio de |os paises en desarrallo.

Los estudios (un conjunto importante de ellos esta resumido en
Little, Scitovsky y Scott, 1970; Balassa y Asociados, 1971; Bhagwati,
1978, y Krueger, 1978) ponian de relieve los grandes costos econdémicos
relacionados con la estrategia de sustitucion de importaciones, y el fuerte
prejuicio antiexportador que originaron estas politicas. Los costos tenian
unarelacion inversa ala dimension de la economia, y estaban directamente
relacionados con la intensidad de la sustitucion de importaciones. Para
empeorar alin més las cosas, seglin un reciente trabajo de Krueger y otros

5Es de interés sefidlar que Macarios, entonces director de investigacion de CEPAL,
ya habia empleado conceptos de proteccion efectiva para evaluar criticamente laindustrializa-
cién en América Latina (Macarios, 1964).
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(1981) y Krueger (1983), en general la estrategia de sustitucion de importa-
ciones obstruyé también el crecimiento del empleo.

Por consiguiente, resulta irénico que ya en 1950 Viner (1953), en
una serie de conferencias dictadas en Rio de Janeiro, habia rechazado la
mayor parte de los argumentos en favor de la proteccion de la industria
competitiva de importaciones, recomendando la eliminacién de la discrimi-
nacion contra las exportaciones y e mejoramiento de las operaciones del
sistema de precios®. El desafio de Viner no fue e Gnico en la region alas
ideas de CEPAL. Estas fueron puestas en tela de juicio por algunos acadé-
micos y economistas de los sectores publico y privado.

Uno de los primeros criticos fue Roberto Campos (1961), quien
puso en duda el énfasis en favor de laindustriay en contra de la agricultu-
ra, la confianza en la teoria de que se crearian nuevos recursos a sustituir
lainiciativa privada por la iniciativa piblica, y e supuesto de que lainfla-
cion podria utilizarse para incrementar la formacion de capital de un modo
sostenido. En particular, Campos aseverd que los incentivos econémicos
son algunos de los factores principales del rendimiento econémico de Amé-
rica Latina. Sin embargo, fueron los pensamientos de CEPAL sobre el
papel del Estado en favor del proteccionismo los que reinaron en forma
suprema hasta inicios del sesenta. Con la inflacion constituyendo un gran
problema en la region, la racionalizacion del sistema de proteccion no
parecia tan urgente como la estabilizacion.

Con todo, en e contexto de los programas de estabilizacion, se
gjustaron los tipos de cambio subvaluados, y € sistema multiple de cam-
bios se elimind o mejord para reducir parte del sesgo antiexportador. Sin
embargo, con frecuencia el tipo de cambio sobrevaluado retornaba con
bastante rapidez, y proseguia el sesgo antiexportador.

Sin embargo, se verificaron algunas desviaciones mas sustanciales
de la politica de sustituciéon excesiva de importaciones, estimuladas en
parte por la influencia de escuelas alternativas de pensamiento econémico
sobre una nueva generacion de economistas. A finales de los cincuenta, y
especialmente en los sesenta, aumentd en forma sustancial € nimero de
| atinoamericanos que proseguian estudios de postgrado en Economia en €l
extranjero, tanto en los EE.UU. como en Europa. Al volver a sus paises, la
mayoria de estos economistas recién formados contribuyeron a un marcado
mejoramiento del nivel del debate econdmico. En particular, pusieron en
discusion las politicas de estabilizacion, |as politicas comercialesy la selec-

6 Véase Furtado (1985) para una evaluacion de la acogida de CEPAL a la charla de
Viner.
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cion de proyectos de inversion publica (Diaz, 1966; Universidad de Chile,
1963; Ffrench-Davis, 1971).

Por gjemplo, en 1964, Chile decidio establecer un tipo de cambio
real estable mediante la introduccion de un sistema de paridad movil, se-
guido por una cierta racionalizacion del régimen comercial. Sin embargo,
Chile mantuvo un sesgo sustancial contra las exportaciones, y la primera
ruptura importante con las politicas de tipo CEPAL fue de hecho iniciada
por Brasil e mismo afio, y unos quince afios después que Viner pusiera en
tela de juicio los puntos de vista de CEPAL. Esto y las iniciativas politicas
subsiguientes en la direccion de una mayor liberalizacién se discuten en €
préximo capitulo.

6. Ensayos de Liberalizacion de los Afios Sesenta

Como ya se observd, mientras el resto de América Latina seguia
bregando por profundizar la sustitucion de importaciones, Brasil emprendio
un conjunto de reformas orientadas a mejorar e funcionamiento de sus
mercados y la rentabilidad de las actividades de exportacién. Las medidas
comprendian; 1) un tipo de cambio real mas realistay la eliminacion de la
mayoria de los impuestos a la exportacién; 2) introduccién de un crédito
subsidiado e incentivos fiscales para las actividades de exportacion; 3)
reduccién del déficit del sector publico y control de lainflacion; 4) desarro-
[lo de un mercado de capitales, y 5) regjuste decreciente de los salarios
reales. Algunas de estas nuevas ideas se incorporaron més tarde a las politi-
cas economicas aplicadas en otras partes de la region: esto es parcialmente
cierto durante el gobierno de Ongania (1966-1971), en Argentina, y €
gobierno de Frei, en Chile (1964-1970).

Después de tres afios de regjustes sin crecimiento, el rendimiento
econdmico del Brasil fue notable en este periodo. El PIB creci6 en precios
constantes a unatasa promedio anual de 11% entre 1968y 1973,y de 7,7%
entre 1973 y 1977. El valor de las exportaciones se elevd en un promedio
anual de 23,1% entre 1968 y 1977. Por via de comparacién durante este
ultimo periodo, €l valor de las exportaciones mundiales crecid a una tasa
promedio anua de 19,1%.

Chile intent6 introducir ciertas medidas de liberalizacion y estabili-
zacion durante el gobierno de Frei (1964-1970). Los economistas formados
en Chicago, que dirigian el Banco Central en ese tiempo, anunciaron que la
inflacion (corria a un indice anual de aproximadamente 40%) no podia
reducirse abruptamente sin un desempleo sustancial, y concibieron un siste-
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ma para gjustar € valor del tipo de cambio nominal, de acuerdo con la
evolucion de la inflacion interna, la inflacion internacional y los términos
de intercambio. La principal contribucion de esta politica, que después
fuera adoptada por muchos otros paises, consistiéo en evitar crisis ma-
croecondmicas periddicas de expansion y contraccién y reducir la incerti-
dumbre de los exportadores potenciales. Por € lado comercial, € sesgo
antiexportador de la estructura arancelaria fue limitado con la introduccién
de un sistema de reintegro y, posteriormente, con una reduccién de arance-
les, cuando e auge del cobre provocd una acumulacion de reservas de
divisas que estaba produciendo consecuencias monetarias no deseadas. Sin
embargo, los intentos de una rebaja arancelaria mas sustancial hicieron
frente a una fuerte oposicién de una alianza de trabajadores y empresarios
de los sectores altamente protegidos.

Chile fue seguido muy pronto por Colombia, que en 1967 también
tomd medidas para reducir € sesgo contra las exportaciones y establecer
una politica de cambio real més predecible y redista. Se introdujeron in-
centivos a la exportacion para compensar la preferencia antiexportadora de
los aranceles y se redujo e nivel medio arancelario. Se regjusté 6l tipo de
cambio mediante €l uso de una férmula de paridad movil. Creci6 € valor
de las exportaciones de Colombia a una tasa anual de 2,7% entre 1961 y
1967 y aunatasa anual de 19,1% entre 1968 y 1977.

El favorable rendimiento exportador de finales de los sesenta 'y du-
rante los setenta permitié a Colombia evitar |as crisis periddicas de balanza
de pagos de los quince afios anteriores. En efecto, se ha sostenido que los
beneficios macroecondmicos de laliberalizaci 6n fueron mésimportantes que
| os provenientes delaasignaci 6n estética de recursos (Diaz-Alegjandro, 1976).

Algo mas tarde, a mediados del setenta, Argentina, Chile y Uruguay
iniciaron también un conjunto de reformas coherentes, encaminado a au-
mentar €l papel de los mercados en la asignacion de recursos, y areducir €l
sesgo contra las exportaciones. En el capitulo 7 se discute esta experiencia
en detalle.

Por consiguiente, a finales de los afios sesenta (y comienzo de los
setenta), se llevaron a cabo en América Latina varios experimentos econoé-
micos. Entretanto, sin embargo, los paises del subcontinente se habian
desempefiado més mal durante el decenio del sesenta que otros paises en un
nivel semegjante de desarrollo. El crecimiento promedio anua durante el
decenio fue de 5,0% en América Latina (Cuadro N° 3), pero € grupo de
paises de medianos ingresos (que incluia ala mayoria de las grandes nacio-
nes latinoamericanas) crecié en un 6,4%. En la esfera de la inflacion,
América Latina se comport6 peor adn.
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Los inicios de los setenta fueron testigos de una aceleracion de la
inflacién, asi como de problemas crénicos en la balanza de pagos en casi
toda la region. En ese tiempo, surgié en el Cono Sur de América una
reaccion muy fuerte contra las distorsiones extremas que se habian acumu-
lado en los cuarenta afios previos. Algunos han [lamado a este esfuerzo de
liberalizacion un experimento monetarista, mientras otros lo Ilaman neoli-
beralismo. Como todos |os programas de reformas, tenia un poco de todo.

7. Ensayos de Liberalizacion en los Setenta

El desencanto con las politicas de sustitucion de importaciones e
intervencién gubernamental fue mas profundo en los paises que sufrian
problemas macroecondmicos extremos y grandes distorsiones microeconé-
micas. Los paises en que estos sentimientos eran mas pronunciados estaban
en el Cono Sur de América Latina. Al asumir alli gobiernos militares en los
anos setenta, éstos pusieron en gjecucién, en diferentes grados, importantes
reformas econdémicas opuestas a las recomendaciones estandar del tipo
CEPAL. Junto con las primeras recomendaciones de la escuela de CEPAL,
éstas han tenido el mayor efecto sobre la concepcién de politicas econdémi-
cas en América Latina’. Un grupo de economistas formados en Chicago
desempefiaron un papel clave en las reformas chilenas, y uno algo menor
en los otros dos paises.

Las reformas comenzaron arededor de 1974 en Uruguay y en Chile,
y en 1976 en Argentina. En ese tiempo, los tres paises sufrian de un severo
desequilibrio macroeconémico, con aguda escasez de divisas y grave défi-
cit fiscal, promotor de inflacion. De ahi que la serie de reformas significa
ran operaciones de rescate a corto plazo, y politicas de estabilizacién, asi
como politicas alargo plazo orientadas a eliminar progresivamente lainter-
vencién gubernamental en los mercados de productosy factores.

En e aspecto microeconédmico, los tres paises padecian de severas
distorsiones. Estas impactaban en los precios relativos como resultado de
una combinacién de controles de precios, aranceles protectores, cuotas,
subsidios e impuestos de exportacion. Una causa importante del déficit del
sector publico la constituy6 la ineficiencia de las empresas publicas. Por-
centajes efectivos de proteccion de mas de un 100% eran mas la norma que

7En los dltimos tres afios se ha escrito abundante literatura sobre este tema. Este
capitulo se documenta especialmente en Corbo (1985), Corbo, De Melo y Tybout (1986), y
Corbo y De Melo (1985). Otras referencias en Calvo (1986), Edwards (1985) Harberger
(1962), Rodriguez (1982) y Sjaastad (1983).
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la excepcion. No era de extrafiar que s6lo algunos escasos productos prima-
rios, basados en recursos naturales, fueran los principales productos de
exportacion.

La primera tarea que enfrentaron |os nuevos equipos econdmicos en
cada pais fue e control de la inflacion galopante. Los equipos también
diagnosticaron una excesiva intervencion gubernamental como causa fun-
damental de la in€ficiencia en la distribucion de los recursos y del bajo
crecimiento. De acuerdo a su criterio, debian desreglamentar |os mercados
de productos y factores, incluida la reduccion de barreras a libre comercio
y flujo de capital. Estas medidas beneficiarian la distribucion de los recur-
sos, eliminarian los recurrentes embotellamientos y conducirian a un mas
ato crecimiento.

Chile fue e que llegé més lgjos en su liberalizacién econdmica.
Uruguay estuvo en el medio y Argentina se movio con mas lentitud.

Medidas Reformistas

L os equipos econdmicos en cada pais tuvieron, inmediatamente, que
luchar por dos formas de macrodesequilibrio: extremadamente alto porcen-
taje de inflacién y grandes crisis en la balanza de pagos. Para enderezar
estos desequilibrios aplicaron programas en dos fases identificables.

En la primera fase, los paises basaron sus politicas antiinflacionarias
en grandes reducciones de déficit fiscales y en e crecimiento monetaric®.
El sustancial déficit fiscal crénico de Chile fue eliminado por una drastica
reduccion general de gastos (15% en 1975, junto con una posterior reforma
tributaria). En Uruguay, €l déficit fiscal fue reducido mediante la introduc-
cion deun IVA. Sin embargo, € déficit total después de alcanzar un presu-
puesto equilibrado en el periodo 1979-1981 (Cuadro N° 8), aumentd a un
10% del producto.

En Argentina nunca llegé a controlarse realmente el déficit fiscal
(Carvallo y Pefia, 1984). Estas medidas “ortodoxas’ se reconocieron como
productoras de contraccién, pero se pensd que los beneficios potenciales
excederian facilmente los costos temporales de la recesion. Reducir la ab-
sorcion fue mucho mas importante en Chile que en Argentina'y Uruguay:
por lo tanto, no es sorprendente que la recesion chilena fuera la més extre-
ma (Tabla N° 9). Este problema estuvo unido a una severa pérdida en los
términos de intercambio en 1975.

8 Los déficit fiscales eran sustanciales mucho antes del colapso del gobierno civil
(TablaN©9).



32 ESTUDIOS PUBLICOS

Las medidas politicas antinflacionarias eran, en si mismas, vistas
como insuficientes para eliminar la crisis de la balanza de pagos. De ahi
que las politicas estabilizadoras incluian también en cada pais serios inten-
tos para cambiar los gastos. Politicas de cambio fueron implementadas
conjuntamente con politicas destinadas para cambiar los precios relativos
entre articulos importables y entre importables y exportables. En Chile, el
cambio, junto con el gjuste de precios de bienes exportables, fue alcanzado
através de una extensa devaluacion real, reduccién de impuestos a exporta
ciones y algunas reducciones a las barreras de importacion. En Argentina,
en cambio, junto con €l gjuste de precios de bienes exportables, incluia una
combinacién de devaluacion real, reduccion de impuestos en las exporta-
ciones y algunas reducciones en las barreras de importacion. En Uruguay,
el cambio incluia una combinacién de devaluacion real, reduccién de barre-
ras a la importacion y subsidios para exportaciones no tradicionales. Para
evitar una repeticion de las crisis externas, estos gjustes iniciales en cada
pais eran complementados por un régimen de politica cambiaria de paridad
0 mévil pasivo, destinado a mantener la paridad del poder comprador ajus-
tado por cambios en |os términos de intercambio.

Estas primeras medidas politicas eliminaron exitosamente la crisis
de la balanza de pagos. Sin embargo, aunque €l porcentaje de la inflacion
bajé considerablemente en cada pais, permanecid perturbadoramente alto
varios afios después de que fueran aplicadas las politicas de contraccion
(Cuadro N° 9). La persistencia de la inflacion motivé un cambio mayor en
las técticas estabilizadoras hacia e uso de la politica cambiaria como €l
principal medio estabilizador. Expectativas acerca de lainflacion y la deva
luacién fueron reconocidas como importantes a determinar la dinamica de
la estabilizacion, y se suponia que objetivos de politica de cambios anun-
ciados con una anticipacion de seis meses 'y con subsiguientes devaluacio-
nes en un porcentaje decreciente, podrian romper las expectativas inflacio-
narias. En la préctica, € porcentaje de devaluacion, establecido de acuerdo
a un programa anunciado previamente o conocido como la tableta, era
menos que la diferencia existente entre inflacién domésticay mundial. Esta
politica correspondia a una paridad mévil o “activa’.

Importantes reformas se llevaron a efecto en el frente microeconé-
mico. Con diferencia de tiempo y de intensidad, |os tres paises removieron
los controles de precios, liberalizan las tasas de interés, descentralizaron la
intervencién gubernamenta y, en parte, desregularon el mercado laboral.
Igualmente, los tres paises relajaron las restricciones en €l comercio inter-
nacional y en las entradas de capital. Sin embargo, con la excepcién de la
desreglamentacion del mercado financiero interno, que se efectud rapida
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mente en todos l0s casos, |as secuencias de las reformas difirieron en cada
pais. Uruguay removi6 todo e control en los flujos de capital y muchos
controles de precios en los productos ya establecidos, pero progresd méas
lentamente en la liberalizacion del comercio exterior. Chile, por € contra-
rio, fue més lgjos en eliminar el control de los precios domésticos y €l
endémico déficit del presupuesto fiscal, y en reducir barreras comerciales;
pero mantuvo el control del flujo del capital a corto plazo por un largo
tiempo e importantes regulaciones en e mercado laboral. Por otra parte,
Argentina también elimind el control de precios y removio la mayor parte
de las restricciones de flujo de capital a corto plazo, y restricciones cuanti-
tativas de importacidn (con algunas importantes excepciones) antes de que
implementara algunas reducciones arancelarias ad hoc.

La répida desreglamentacién de los mercados financieros internos,
rasgo comun de las reformas en los tres paises, fue importante a causa de
los muchos afios de asignacién sin precio del crédito y tasas atamente
negativas de intereses reales. Los tres paises desreglamentaron sustancial-
mente |os mercados internos de capital de dos maneras. Primero, elimina
ron progresivamente los topes maximos en las tasas de interés. Segundo,
redujeron las restricciones sobre intermediarios financieros. Argentina paso
de requisitos de reserva de un ciento por ciento y programas dirigidos de
crédito a un sistema descentralizado fraccional de reservas. El gobierno
chileno aflojé primero su control del sistema financiero permitiendo a los
intermediarios no bancarios operar sin controles de las tasas de interés.

Luego, en los afios siguientes, elimind los topes de interés en los
bancos comerciales y retornd los bancos comerciales de manos publicas al
sector privado. En Uruguay, se legalizaron prontamente los depésitos en
ddlares y se desmantelaron los programas de crédito directo. Posteriormen-
te, en 1977, se revocaron los controles de ingreso al sistema bancario.

Cada pais intenté también abrir su economia alas corrientes interna-
cionales de capital, variando la velocidad y extension de esta accion. Uru-
guay legalizd los movimientos de capital privado ya en 1974, y alcanzé la
plena convertibilidad a comienzos de 1977. Argentina elimind casi todos
los controles sobre los movimientos de capital en 1979. Chile desreglamen-
td, progresivamente, las corrientes de capital a mediano plazo, eliminando
los limites globales sobre préstamos, en 1979, y las restricciones sobre las
entradas de capital mensuales en abril de 1980. Sin embargo, |as restriccio-
nes a las entradas de capital a corto plazo no se desmantelaron hasta fines
de 1981.

En estos paises, la liberalizacién de los mercados laborales fue rela
tivamente menor. Estos mercados, controlados mediante sanciones o prohi-
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biciones con respecto a despidos laborales, salarios legislados e indexacion
sdarial. Sin embargo, € debilitamiento del poder sindica significd una
desreglamentacion de hecho en las primeras etapas de las reformas.

Los Resultados

En la primera fase de las reformas, cuando los mercados se liberali-
zaban y lainflacion se reducia mediante una politica cambiaria que trataba
de mantener un tipo de cambio real “apropiado”, los tres paises funciona
ron bastante bien (Cuadro N° 9). La mayoria de sus problemas comenzaron
al desarrollarse macrodesequilibrios en el periodo posterior a 1978, cuando
estaban llevando a cabo un segundo intento de estabilizacién. En Argenti-
na, la anunciada tasa de devaluacion decreciente fue incompatible con las
reformas financieras (Calvo, 1986) y € déficit fiscal irreductible. Como
consecuencias hubo entradas de capital significativas parafinanciar €l défi-
cit fiscal. A su vez, las entradas de capital produjeron una fuerte aprecia-
cién del peso, que se hizo insostenible. Al incrementarse violentamente las
tasas de interés real interno, en prevision de unaimportante devaluacion, el
escenario estaba preparado para una recesion profunday € colapso de un
sector financiero fuertemente endeudado. En Chile, la indexacion sdaria
regresiva de ciento por ciento o méas era incompatible con una tasa de
devaluacion anunciada previamente, y tuvo como resultado una apreciacion
del peso que e pais era incapaz de revertir sin una crisis’. Ademés, la
disponibilidad de un financiamiento externo fécil en ese tiempo, cuando era
muy lucrativo pedir prestado en el exterior, sostuvo la apreciacion real del
peso por un largo periodo, situacién que castigo las actividades de exporta-
cién que habian comenzado a abrirse camino en los mercados externosy en
los sectores competitivos importadores que recién habian completado un
regjuste exitoso a las reformas de la politica comercial (Corbo y Sanchez,
1985). Ademés, la abrupta reduccion de la inflacién, junto con ciertas
politicas monetarias contractivas, dieron como resultado, en 1981, un gran
incremento de las tasas de interés real, 1o cua cred un infortunio sustancial,
especialmente para las empresas de actividades comerciables (Tybout,
1985; Saastad, 1983). Uruguay se encontraba mas o menos en el medio. A
juzgar por indices histéricos, se comport6 bastante bien hasta 1979, cuando

9 Por afiadidura, con una indexacion salaria regresiva del ciento por ciento, la ding
mica de lainflacién en Chile tendria que provocar un largo periodo de apreciacion temporal
del peso (Corbo, 1985).
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sufrié los choques externos procedentes de Argentina, y luego, a comienzos
de 1981, cuando aparecié un déficit fiscal incompatible con la politica
cambiaria. La consiguiente apreciacion real desalent las nuevas activida
des de exportacién y, en menor medida, las actividades competitivas de
importacion todavia altamente protegida.

Otro problema comun alos tres paises fue la expansion del riesgo en
e sistema financiero. La falta de supervisién adecuada y de evaluacion de
la calidad de la cartera, por un lado, y €l seguro de depdésito de facto, por €l
otro, dieron como resultado carteras de préstamo sumamente arriesgadas y
tasas de interés real muy altas. Mas tarde, McKinnon (1986), uno de los
abogados mas poderosos de la liberalizacion financiera, propuso que, con
e fin de evitar una seleccién adversa, se pusiera un limite a las tasas de
interés real, con intermediarios financieros que gastaran méas para evaluar
la calidad de sus préstamos.

8. Conclusiones

A riesgo de simplificar en exceso, podria decirse que, hasta la Pri-
mera Guerra Mundial, las politicas econdmicas en América Latina deriva
ban de principios econdémicos generales, basados en ventajas comparativas.
Durante este periodo €l crecimiento estaba orientado por las exportaciones.
Si bien laindustrializacion en laindustria ligera hacia progresos, era mas €l
resultado del crecimiento del ingreso que de laintervencién gubernamental .

En € periodo de entreguerras, sin embargo, y especiamente durante
la Gran Depresiéon Mundial, la mayoria de los paises |atinoamericanos
desarrollaron dificultades sustanciales de balanza de pagos, recurriendo
inicialmente a restricciones arancelarias o devaluaciones para encarar estas
dificultades. A comienzos de los afios veinte, la mayoria habia vuelto a
patrén oro y habia instalado regimenes comerciales que discriminaban le-
vemente contra las exportaciones, como resultado de impuestos a la expor-
tacion y aranceles moderados a las importaciones. Cuando golped la Gran
Depresion y se derrumbaron las exportaciones y |os mercados internaciona-
les de capital, estos paises intensificaron sus controles a la importacion,
incrementando aranceles e instituyendo barreras no arancelarias al comer-
cio. Aungue tuvo lugar una cierta reduccion de las restricciones a laimpor-
tacion en la segunda parte de los treinta e inicios de los cuarenta, €l régi-
men comercial existente al comenzar la Segunda Guerra Mundial estaba
fuertemente sesgado en favor de la manufactura competitiva de importacio-
nesy contralas actividades exportadoras.
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A medida que volvié & comercio mundial en el periodo posterior a
la Segunda Guerra, crecieron las exportaciones latinoamericanas, pero a
una tasa menor que las del mundo en su conjunto debido a sesgo antiex-
portador. La tasa anual de incremento para América Latina, entre 1951 y
1960, fue de 1,4%, contra una tasa mundia de 4,0% (América Latina
experiment6 promedios inusuales de tasas de crecimiento anuales después
de la guerra —de 1945 a 1950 fue de 15,5%— como consecuencia de la
construccion de Europa y de la siguiente elevada demanda de materias
primas). Ademas, la industrializacién estaba ya en camino, estimulada por
la sustitucion de importaciones provenientes de |os sesgos de |os regimenes
de comercio y por el crecimiento concomitante del ingreso.

Si bien el comercio mundial estaba recuperandose en ese tiempo,
muchos paises en América Latina manifestaban pesimismo acerca de la
posibilidad de volver a crecimiento orientado a las exportaciones. Este
pesimismo llevé alo que yo denomino “industrializacion por sustitucién de
importaciones - Estructuralismo 1”. Prebisch articulé esta estrategia en la
Comision Econdémica para América Latina (CEPAL), donde recomendé la
industrializacion por sustitucion de importaciones como un enfoque a largo
plazo.

Siguié un periodo de mas sustitucion de importaciones. Sin embar-
go, luego de dos o tres decenios de esta estrategia, la mayoria de los paises
se encontraron haciendo frente a una disminucién de su crecimiento y a
problemas graves y crecientes en la balanza de pagos. Su respuesta a fina-
les del cincuenta agregd un nuevo sesgo a la teoria estructuralista, que yo
[lamo “Estructuralismo 11",

Segln esta version, e crecimiento ulterior estaba siendo limitado
por la falta de disponibilidad de divisas. Dado que la sustitucion de impor-
taciones habia sido Ilevada demasiado |€jos, tenia que seguirse una nueva
forma de esta estrategia —la integracion regional—, preferentemente com-
binada con una mayor ayuda externa. La planificacion econémica proveeria
el aparato coordinador para evaluar las opciones politicas.

El primer elemento de esta resolucién politica encontrd su expresion
en un movimiento hacia la integracién econémica regional, tal como
CEPAL recomendara a finales del 50. El segundo elemento, basado en el
modelo de dos brechas de los limites a crecimiento, dio origen ala teoria
de la brecha en la ayuda externa, dada la ausencia virtual en ese tiempo de
mercados internacionales de capital para corrientes de capital a mediano y
largo plazo, y alavision pesimista sobre el crecimiento de las exportacio-
nes. En cuanto a la planificacion econémica, aunque ya CEPAL promovia
técnicas de planificacion desde mediados del 50, especial mente proyeccio-
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nes para €l sector comercial, € incentivo méas vigoroso lo procuré la Alian-
zapara el Progreso, establecida en 1951: hizo de un plan econémico global
la condicion previa paralaayuda

Cabe advertir que pese a que Prebisch prescribid la intervencion
gubernamental para proseguir la sustitucion de importaciones, é mismo
expresd una preocupacion temprana acerca del sesgo antiexportador de las
politicas existentes de sustitucion de importaciones. En efecto, luego de su
periodo como director del ILPES, el paso de Prebisch ala UNCTAD mos-
tré su claro interés de mejorar las perspectivas comerciales de los paises en
desarrollo. Obviamente, la sustitucion de importaciones fue llevada a extre-
mos a finales del 50 y comienzos del 60, y e costo de las distorsiones
resultantes se hizo demasiado explicito. Ademéas, en los paises que habian
ido més lgjos con este enfoque, la macroestabilizacion se convirtié en un
problema importante de cara a la recurrente crisis de la balanza de pagos y
alainflacion acelerada.

Algunos paises reconacieron de hecho los peligros y establecieron
reformas. Brasil fue el primero, a mediados de los sesenta, seguido muy
pronto por Chile, en 1965, y por Colombia, en 1967. Algo més tarde, a
mediados de los setenta, tres paises del Cono Sur —Argentina, Chile y
Uruguay— emprendieron un conjunto de reformas orientadas hacia la libe-
ralizacién de sus economiasy a control de la inflacién. Por un tiempo, sus
esfuerzos se demostraron bastante exitosos, y podrian haber funcionado
bien si no hubiese sido por la apreciacion de la moneda, como resultado de
desafortunados esfuerzos de estabilizacién y mal asesorados ingresos de
capital, a finales de los setenta. Los impactos externos, especialmente los
aumentos del precio de petréleo, € aza en las tasas internacionales de
interés y la consiguiente recesiéon mundial, ademés de los errores ma-
croecondmicos, contribuyeron al colapso de las tres economias.

Del examen previo de las teorias de desarrollo seguidas en América
Latina, encontramos que hasta la Segunda Guerra Mundial, las politicas
econdémicas se modelaron por lateoria clasica del intercambio y |as estrate-
gias de emergencia ad hoc, destinadas a hacer frente a la Gran Depresion.
Lamayor parte de |os escritos econdémicos de la época era obra de historia-
dores y cientistas politicos. S6lo con la creacion de CEPAL comenzé a
surgir una vision latinoamericana del desarrollo econémico. La principal
descripcion politica propuesta fue la industrializacion por sustitucion de
importaciones. En las fases iniciades de esta estrategia, cuando el sesgo
antiexportador era pequefio, los paises |latinoamericanos se desempefiaron
bastante bien. Sin embargo, cuando se completd la sustitucion facil de
importaciones, los resultantes regimenes comerciales, crecientemente dis-
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torsionados, crearon un fuerte sesgo antiexportador que limité €l crecimien-
to global. Surgieron muchas otras formas de intervencion estatal para com-
plementar las politicas restrictivas de intercambio. Comprendian inversién
publica directa en ciertos sectores claves, controles de precios, asignacion
de crédito y otras medidas semejantes.

A medida que los costos de una mayor sustitucion de importaciones
a nivel de cada pais se hicieron demasiado elevados, se registr6 un movi-
miento hacia la integracién regional. Sin embargo, se trataba realmente de
otra forma de sustitucion de importaciones y €l proceso de integracion no
tuvo éxito. Una excepcion fue e Mercado Comun Centroamericano, €l que
funciond durante algunos afios.

En Chile, en 1965, en Brasil en 1965, y en Colombia en 1967, se
produjo una ciertatendencia areducir € sesgo antiexportador y aintroducir
un tipo de cambio mas realista; en consecuencia, € crecimiento de las
exportaciones no tradicionales en todos esos paises fue notable. Sin embar-
go, €l atague mas radical a las paliticas de industrializacién por sustitucion
de importaciones tuvo que esperar a que los gobiernos militares asumieran
el poder en e Cono Sur en los afios 70. En diferentes grados, aplicaron
politicas orientadas a disminuir la intervencion estatal, a reducir €l prejui-
cio antiexportador en las politicas comerciales, a reducir la variaciéon de
tipos de proteccion efectivay a liberalizar los mercados. En Chile y Uru-
guay, donde las reformas fueron més g os, se obtuvieron importantes bene-
ficios en eficiencia, que produjeron una reanudacién del crecimiento. En
Uruguay, este beneficio siguié a veinticinco afios de estancamiento, y en
Chile, alaviolentarecesion de 1975. Argentina nunca fue capaz de instau-
rar un conjunto coordinado de politicas;, de ahi que su rendimiento no
ensefie unatendencia clara.

Una politica comin aplicada en los tres paises, a finales de los
setenta, consistié en un programa de estabilizacion que utilizaba el tipo de
cambio como herramienta principal. A causa de la inconsistencia entre la
politica cambiariay otras macropoliticas, los intentos de estabilizacion aca-
baron creando un alto indice de apreciacion real, una fuerte recesion y un
sector financiero en quiebra.

La leccion que puede extraerse de estas experiencias indica que no
es que la liberalizacion no funcione, sino mas bien que las macropoliticas
inapropiadas estén destinadas a la crisis, especialmente en una economia
desreglamentada. En efecto, después de corregir las microincoherencias y
ciertas vacilaciones, la economia chilena recapturé un cierto crecimiento
econdmico, pese al fardo de su gran deuda externa'y a un sector financiero
mutilado.
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