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ESTRATEGIAS Y POLITICAS DE
DESARROLLO EN AMERICA LATINA
Una perspectiva histérica

Vittorio Corbo*

I.  INTRODUCCION

El prbp()sito de este articulo es realizar una revision de las politicas y
las estrategias de desarrollo en América Latina desde una perspectiva histérica.
La organizacién del mismo es 1a siguiente:

Luego de la introduccitn, 1a seccion Il revisa las estrategias de desarrollo
en el periodo que lega hasta la Segunda Guerra Mundial, un periodo en el
cual, inicialmente, las politicas econémicas en la mayor parte de los paises
de América Latina aiin se encontraban orientadas por la teoria cldsica del
comercio internacional. Este patron se vid interrumpido por la Gran Depresion,
un perfodo durante el cual América Latina respondié al colapso econémico
implementando una estrategia de sustitucién de importaciones. Desde ese
momento el crecimiento iba a ser liderado por un proceso de industrializacion
por sustitucién de importaciones.

Hacia fines de la Segunda Guerra Mundial, la mayoria de los paises de
América Latina habian acumulado montos sustanciales de divisas, mientras

™*) Profesor en la Universidad Catélica de Chile. Este trabajo fue preparado cuando aiin era
funcionario del Banco Mundial (Febrero 1991) y fue publicado originalmente como
Occasional Paper del Centro Intemacional para el Desarrollo Econémico (CIDE) que nos
ha autorizado a publicarlo.
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que parecia bastante probable un resurgimiento en el comercio internacional.
El siguiente paso 16gico era reducir el sesgo anti-exportador que result6 de
las politicas comerciales que habian sido implementadas en los 15 afios pre-
vios, como respuesta a la crisis de la década de 1930. En lugar de ello, como
se describe en la siguiente secciébn, América Latina implement6 e inclusive
intensificd la estrategia de sustitucién de importaciones, influenciada en gran
parte por las recomendaciones de la Comisién Econdmica para América Latina
(CEPAL). En este documento se denominaré a esta estrategia de industria-
lizacién por sustitucién de importaciones como Estructuralismo I. Cuando los
crecientes costos de este enfoque, especialmente para los paises pequefios y
medianos de la regién, no pudieron ser ignorados por mé4s tiempo, y cuando
la situacion parecia requerir una disminucién en la sustitucién de importaciones,
la mayor parte de los paises simplemente se desplaz6 a otra version de la misma
estrategia —a integraci6n regional— que, idealmente, seria complementada
por la ayuda externa. En la seccién IV se revisa esta segunda fase de la
industrializacién por sustitucién de importaciones, que en este documento es
denominada Estructuralismo II. En Ia seccién V se revisan los primeros in-
tentos llevados a cabo para reducir el sesgo anti-exportador de la politicas
econdmicas durante la década de 1960.

Mis adelante, la discusion se centra en la eventual respuesta de los paises
del Cono Sur a las continuas dificultades que siguieron a las estrategias de
sustitucién de importaciones que estos paises llevaron a cabo. La experiencia
positiva que lograron con algunas de sus reformas de liberalizacién fue
desafortunadamente superada por un programa de estabilizacién condenado al
fracaso, y, en ef caso de Chile y Uruguay, debido a los severos shocks externos
durante la década de 1970. La seccion final revisa los principales cambios en
la politica econémica implementada en la década de 1980 y presenta las
conclusiones principales.

II. EL PERIODO PREVIO A LA SEGUNDA GUERRA MUNDIAL'

En los afios previos a la Gran Depresion, las politicas econémicas en
la mayoria de los paises de América Latina fueron disefiadas, en gran parte,
segin de la teoria cldsica del comercio internacional, y estos paises se

1. Las secciones II y VI se basan en Corbo (1988).
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mantuvieron, todavia, bastante abiertos al comercio internacional. A pesar de
que algunos paises elevaron los niveles promedio de sus aranceles durante la
década de 1920, lo hicieron de manera moderada y principalmente por razones
fiscales. Mas aiin, la mayoria de estos paises volvieron al patrén oro luego
de la Primera Guerra Mundial, y sus ajustes macroeconémicos estuvieron
muy relacionados con los ajustes en balanza de pagos (Furtado, 1976).

Sin embargo, los criticos de 1a ortodoxia del comercio libre imperante
si mencionaron signos de creciente proteccionismo en los paises mdas desarro-
llados (los Estados Unidos y los paises Europeos), pero no tuvieron mucha
influencia en la determinacién de las politicas. A nivel de cada pais, Argentina
continué con un crecimiento liderado por las exportaciones, basado en la
agricullura extensiva que en parte significé la ampliacién de la frontera
productiva (Diaz-Alejandro, 1970; O’Connell, 1986). Simultinecamente, 1a
discusién sobre la conveniencia de implementar politicas proteccionistas ya
se habia iniciado durante la segunda mitad de la década de 1920, a medida
que el acceso a los mercados de exportacién se hacia mas restringido.

Durante 1a guerra, Chile se beneficié de mercados externos muy favora-
bles, considerando que sus canales de importacion habian sido interrumpidos.
Mientras que sus niveles de exportacién permanecieron constantes, las im-
portaciones cayeron casi a la mitad. Como resultado de esta proteccion natural
temporal, se dié una expansién en la produccién manufacturera (Mufioz,
1968; Palma, 1984). A pesar de que a fines de la década de 1910 el principal
producto de exportacién de Chile, los nitratos, habia caido estrepitosamente,
éste se recuper6 durante la segunda mitad de la década de 1920. El colapso
final de la industria del nitrato fue un resultado de la Gran Depresion y del
desarrollo de fertilizantes méds econémicos.

A pesar de ello, durante este periodo, Chile elevé sus aranceles primero
en 1916 y luego nuevamente en 1928, La revisién de 1928 di6 al presidente
el poder de incrementar los aranceles sobre productos indivuales en hasta un
35 por ciento, un poder que seria empleado en extremo hacia fines de la década
de 1930 (Ellsworth, 1945). Chile también recibi6 cuantiosos préstamos durante

la segunda mitad de 1a década de 1920, para financiar ambiciosos proyectos -

de inversion piiblica. Como consecuencia de la gran expansion en los gastos,
tuvo que lidiar con una importante apreciacion real de la moneda en el periodo
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de 1926-29, fenémeno que generd efectos negativos para Ia rentabilidad de
las actividades productoras de bienes transables.

La evolucién econémica en Brasil estuvo todavia unida al ciclo del café.
Sin embargo, durante los 50 afios previos se habian implementado algunas
medidas de sustitucién de importaciones, y éstas fueron intensificadas durante
la Primera Guerra Mundial. Hacia 1920, la sustitucion de importaciones era
un factor importante en el sector de bienes de consumo final, especialmente
en el sector productor de textiles. Sin embargo, a mediados de la década de
1920, cuando el tipo de cambio real se aprecié como resultado de precios
favorables para el café y de politicas monetarias conservadoras, los sectores
que competian con las importaciones perdieron algo de su dindmica (Furtado,
1963).

México fue un caso especial, debido a que se encontraba en pleno
proceso de reestructuracion, luego de 10 afios de una revolucién que se inicié
en 1911. Sus sectores mds dindmicos fueron la mineria y la agricultura.
Ademds, debido a que los Estados Unidos eran su principal mercado, la
economia Mexicana siguié de manera muy cercana los ciclos econémicos de
este pais vecino. México también se diferencié del resto de paises de América
Latina porque, en la mayoria de los casos, desincentivé la inversion extranjera
directa, a excepcion de los casos en los que ésta involucraba el uso de tec-
nologias nuevas en el sector manufacturero. En este periodo la industrializacién
que se llevé a cabo fue muy limitada, se di6 principalmente en la industria
ligera y fue, mas bien, resultado de un alto crecimiento en el ingreso en la
agricultura y la mineria y de una integracién interna que de un incremento en
la proteccién (Diaz-Alejandro, 1982; Cardenas, 1984).

Colombia ingresé posteriormente al crecimiento liderado por las expor-
taciones. Luego de un largo periodo de estancamiento que sigui a la guerra
civil a fines del siglo diecinueve, el pais experiment$ una importante expan-
si6n de las exportaciones durante los primeros 25 afios del presente siglo. Este
boom de las exportaciones. estuvo asociado al inicio de la importancia del
café en la economia y el buen desempefio que tuvieron las exportaciones de
minerales y de pldtanos. Para el periodo de 1925 a 1928, la ejecucién de
importantes obras piblicas — financiadas mediante un gran endeudamiento
externo y un buen desempeiio de las exportaciones— llevaron a un crecimiento
sustancial. Durante estos periodos, la proteccién fue moderada y se aplic6 con
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una cierta selectividad; los aranceles eran utilizados principalmente para fines
fiscales. La produccién manufacturera ya se habia expandido a inicios del
presente siglo, en parte como resultado de la proteccién natural proporcionada
por la interrupcién de los canales de importacién durante la Primera Guerra
Mundial (Ocampo, 1984).

La visién que s¢ obtiene de la revisién realizada es que las politicas
econdmicas de la mayoria de paises latinoamericanos en el periodo de 1914
a 1929 fueron determinadas en gran medida a partir de la teoria clasica del
comercio intemacional. En este tiempo, las ideas econémicas se encontraban
en los escritos politicos o €n ensayos generales sobre América Latina (Hirschman,
1961). Sin embargo, se llevé a cabo, hasta cierto punto, algo de sustitucién
de importaciones; tanto de manera natural, como parte del proceso de desarrollo
normal que sigue el crecimiento en los ingresos, como de manera més artificial,
cuando el flujo de importaciones fue interrumpido durante la Primera Guerra
Mundial. Sin embargo, en general, las politicas comerciales fueron de caracter
relativamente neutral entre los incentivos para el mercado local y aquellos para
los mercados externos. El comercio internacional enfrenté pocas restricciones,
principalmente en Ia forma de aranceles bajos e impuestos a las exportaciones
de productos primarios. De igual modo, en el mismo periodo, los ingresos
tributarios provenian principalmente del comercio exterior y los gastos del
gobiemno eran orientados hacia el desarrollo de 1a infraestructura fisica. Las
politicas macroeconémicas fueron principalmente manejadas por las reglas del
patrdn oro, Y existio una relativa estabilidad en los precios. Los flujos de capital
se hicieron importanies en la segunda mitad de la década de 1920 pero
decrecieron sustancialmente en 1929. Hasta esc momento, las crisis en la
balanza de pagos habian sido mis bien una excepcidn.

La Gran Depresién transmitié muchos shocks desfavorables hacia las
economias latinoamericanas. En primer lugar, a medida que los mercados
internacionales de productos s¢ derrumbaban, los precios de las exportaciones
cayeron e¢n mayor medida que los precios de las importaciones, y los términos
de intercambio en los diferentes pafses cayeron entre un 21 y un 45 por ciento
(CEPAL, 1976). En segundo lugar, los flujos de capital que habian sido
importantes hasta 1928, habian desaparecxdo pricticamente, hacia 1929. En
tercer lugar, la caida en los precios de las exportaciones incrementd
sustancialmente el peso real de la deuda externa. :
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Un cuarto factor a considerar fue el creciente proteccionismo en los
principales paises industrializados, que hizo que las perspectivas para el comercio
mundial fueran muy desalentadoras. Las presiones proteccionistas en este
periodo dieron lugar al impuesto Smoot-Hawley de 1930 en los Estados
Unidos; a la Ley Britdnica de Importacién Anormal de 1931; y, a la
implementacion de las Preferencias Arancelarias entre las naciones de la
Commonwealth en Ottawa en 1932,

Frente a estos grandes shocks externos y debido a la falta de financia-
miento externo, las economias latinoamericanas se vieron en la necesidad de
realizar ajustes?. En la terminologia moderna, existieron, en principio, tres
politicas de ajuste, 0 combinaciones de politicas, disponibles. La primera, una
politica de patrén oro, implicaba manejar una contraccién monetaria y, mediante
una deflacién interna, reducir los niveles de importacién y elevar los niveles
de exportacién. La segunda posibilidad era alterar el tipo de cambio como
para acelerar el cambio y evitar la espera por la deflacién doméstica. La tercera
posibilidad era incentivar el cambio selectivo a través de restricciones a las
importaciones, combinadas con controles cambiarios y con politicas de ex-
pansién de la demanda. Las tenebrosas perspectivas para el comercio inter-
nacional tuvieron un efecto importante en la opcién de ajuste que finalmente
se eligid. .

La primera posibilidad fue juzgada politicamente no factible para paises
con una elevada proporcién de su poblaci6n en el sector rural y con sindicatos
de trabajadores bien organizados. Las rigideces de los precios internos a la
baja habrian llevado a una aguda recesién. Por lo tanto, no se aplicé esta
opcién.

Por otra parte, debido a la visién pesimista que se tenfa del comecio
mundial futuro, la segunda opcién también fue dejada de lado. Durante y luego
de la depresion, la mayor parte de los paises industrializados fueron cerrando
sus puertas al comercio internacional, una situacion que redujo de manera
significativa el mercado para las exportaciones latinoamericanas. Aiin m4s,

2. Para las politicas seg\ndas por la mayor parte de pafses latinoamericanos en la década de
1930, ver también Maddison, 1985.
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debido a que la mayoria de las importaciones de los paises en desarrollo no
tenfan sustitutos cercanos, las elasticidades-precio para estas importaciones
eran muy bajas. En este contexto, una devaluacién real no era considerada
como el mejor instrumento para restaurar el equilibrio externo.

Por lo tanto, la mayoria de los paises latinoamericanos terminaron si-
guiendo la tercera opci6n que era, en realidad, una mezcla de politicas
discriminatorias de redimensionamiento del gasto y de demanda agregada.
Para implementar esta opcidn, los paises abandonaron el patrén oro, impu-
sieron controles cambiarios y restricciones comerciales discriminatorias
(tales como cuotas, aranceles y sistemas de tipo de cambio miltiple) sobre las
importaciones de bienes de consumo final, asi como, adoptaron politicas
fiscales y monetarias de caricter anticiclico®. Este conjunto de politicas ha sido
denominado como el modelo de crecimiento orientado hacia adentro. Las
actividades manufactureras que competian con las importaciones obtuvieron
ventajas no solo a través de politicas comerciales proteccionistas, sino también
a través de incentivos crediticios y tributarios. De manera especifica, en lugar
de que el sector exportador fuera el elemento dindmico de crecimiento, como
lo fue hasta la vispera de 1a Gran Depresion, fue la inversién piiblica y privada
en las industrias que competian con las importaciones, la que ocupd ese lugar.

Deberia sefialarse que, a pesar de que la mayoria de los paises latinoa-
mericanos finalmente llegaron a poner en prictica la tercera opcion, lo hicieron
no como una eleccién consciente de politica, sino como el resultado final de
la implementacién de medidas de politica ad-hoc disefiadas para acelerar el
ajuste a los severos shocks externos que estos paises estaban enfrentando. De
hecho, atin aquellos paises que se alejaron del patrén oro mientras seguian una
activa politica de gasto piiblico (en particular Argentina, Brasil, Chile, Co-
lombia y México) implementaron una politica fiscal que buscaba lograr un
presupuesto equilibrado. Empero, este enfoque no pudo evitar que los paises
tuvieran que administrar pequefios déficits. Inclusive en Brasil, cuyo sistema

3. Hacia fines de 1933, todos los pafses latinoamericanos con excepcién de Argentina
suspendieron el servicio de su deuda extema. Argentina continué cumpliendo sus
obligaciones sélo debido a que la mayor parte de su deuda era con Gran Bretaiia, la cual
también era el principal mercado para sus exportaciones. Pero se estaba desarrollando una
creciente confrontaci6n con la creciente restriccion al acceso de las exportaciones argemmas
a Gran Bretafia.
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de precios de garantia para el café que venia desde 1906, significé un gran
incremento en los gastos; las implicancias fiscales de estas medidas fueron sélo
moderadamente expansivas (Furtado, 1963; Fishlow, 1972; Silber, 1977;
Cardoso, 1979). En Argentina, Prebisch, entonces Director de Investigaciones
en el Banco Central, recomendaba disciplina fiscal para evitar una aceleracién -
de la inflacién. Con respecto a la pertinencia del uso de politicas fiscales
ortodoxas, Prebisch (1986, p. 134) sefiala:

“No creo que fuera equivocado, dada la necesidad de detener la inflacién
y revisar el défict fiscal antes de que ambos se hicieran incontrolables.
(En qué consistia esta politica econémica ortodoxa, por la cual soy
completamente responsable? En primer lugar, tom6 la forma de una
considerable reduccion en el gasto piblico, incluyendo un recorte de 10
por ciento en los salarios del sector piblico; estas fueron medidas muy
duras que permitieron una reduccién dréastica. En segundo lugar, buscaba
un incremento en los impuestos; en esta drea se decidié buscar nuevas
rutas mediante la imposicion de un impuesto a la renta,”

En Colombia, el gobierno de Lépez introdujo un programa de
estabilizacion fundamental en 1934, y se logré un superdvit fiscal en 1935,

Por lo tanto, en la mayoria de los paises latinoamericanos durante el
periodo previo a la Segunda Guerra Mundial, el objetivo expreso seguia siendo
todavia el lograr un presupuesto equilibrado, y las desviaciones de este objetivo
fueron la excepcién mas bien que la regla. Con excepcién de Argentina, sin
embargo, la politica monetaria fue mdas activa. Como s¢ muestra en €l cuadro
1, el crecimiento en la oferta monetaria real en Brasil, Chile y Colombia fue
mds elevado que en los Estados Unidos, a pesar de la fuerte caida en las
reservas internacionales. Por lo tanto, esos paises compensaron la caida en las
reservas, de manera mas que proporcional, con la expansién en el crédito
interno. '

Por el lado de los precios relativos, operaban tres factores principales:
(1) la depresién mundial, con el resultante colapso en los precios de los
productos bdsicos; (2) una amplia variedad de controles cambiarios y
devaluaciones que siguieron a la devaluacion de la Libra esterlina en Setiem-
bre de 1931; y (3) el sistema de tipos de cambio miiltiples y el incremento
" en los niveles de dispersién de los aranceles nominales con tasas de proteccién .
efectiva equivalentes a varias veces las tasas nominales y que se constitufan
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en una funcién creciente de la etapa de fabricacidn. Si se agrupa la produccién
en tres categorias, a saber importables, exportables y no-transables, los precios
relativos de los bienes importables y de los bienes no-transables se incremen-
. taron en términos de los bienes exportables. Entre los bienes importables, los
incrementos mas fuertes se dieron para los bienes de consumo final durables.

En el cuadro N2 2 se presentan los tipos de cambio reales, sin .incluir
los efectos arancelarios y no-arancelarios para los bienes importables, en
términos de los bienes no-transables. El cuadro muestra que las devaluaciones
reales mas fuertes durante la década de 1930, se llevaron a cabo en la mayor
parte de los paises grandes. Si, a estos tipos de cambio, se afiaden los efectos
de los aranceles y de otras restricciones sobre el comercio (tales como tipos
de cambio miltiples y cuotas de importacion), los crecientes incentivos a la
sustitucion de importaciones se pueden considerar todavia como mds drésticos.
En realidad, la evidencia muestra que la proteccidn se hizo redundante en Chile
(Ellsworth, 1945), Argentina (Diaz-Alejandro, 1970) y Brasil (Reynolds, 1985).
El sector productor de bienes no-transables se expandi6 no solamente en
respuesta a la mejora en sus precios relativos, sino también debido a que los
servicios del gobiemo y la inversion piblica en infraestructura (un bien no-
transable importante) crecieron. Por ello no es sorprendente que hubiera una
sustancial intervencién gubernamental en esta década, no solamente en el
manejo econdémico sino también en importantes proyectos de infraestructura.

Con respecto al desempefio econémico global, América Latina tuvo un
desempeiio bastante bueno durante el periodo de 1930-40, en comparacién con
los paises mas desarrollados. La tasa de crecimiento anual promedio del PIB
para la década fue de 4.8 por ciento para Chile, 4.2 por ciento para Colombia,
3.6 por ciento para Brasil, 2.5 por ciento para Argentina, 2.4 por ciento para
México, y en general fueron los paises que aplicaron las politicas fiscal y
monetaria mas expansivas los que crecieron con las tasas mas altas (Corbo,
1988). Para el mismo periodo, la tasa de crecimiento promedio anual fue de
2.7 por ciento en los Estados Unidos, -1.2 por ciénto en Francia, 3.4 por ciento
en Gran Bretafia, y 4.1 por ciento en Japén (Maddison, 1982). En todos los
paises latinoamericanos para los cuales se tiene informacién comparable, la
manufactura fue el sector lider, seguido por los sectores de construccién y
servicios; y, finalmente, por el sector primario. Inicialmente, esta discrimina-
cién contra las actividades exportadoras, en la mayor parte agricultura y
mineria, no creé mayores costos por pérdida de eficiencia, ya que el drea de
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actividades en expansién era la industria ligera, intensiva en el uso de mano
de obra, donde la desventaja del costo vis-a-vis los bienes importados no era
significativa. Ademds, la mayor parte de los mercados de exportacién se
encontraban altamente protegidos y/o en una gran recesion.

La creaci6n de la industria doméstica llevé a la produccién de bienes
de consumo final no-duradero, que anteriormente se importaban, y de algunos
tipos de materia prima utilizada como insumos de esta industria, 1o que
obviamente disminuy6 las importaciones de estos bienes. Sin embargo, si-
multidneamente, 1a importacién de otros tipos de materia prima y de los bienes
de capital requeridos para estas industrias, se incrementaron, Para eliminar la
presion sobre las cuentas externas, se restringieron las importaciones “no-
esenciales”, hecho que aceleré el proceso de sustitucién de importaciones y
los costos que implicaba. Finalmente, la Segunda Guerra Mundial cred, tanto
un boom en los precios de 1as exportaciones de minerales, como una interrupcion
natural en el flujo de importaciones de los paises industrializados. Estas
condiciones también estimularon la demanda en el sector que compctia con
las importaciones.

III. AMERICA LATINA DURANTE EL PERIODO 1945-60.
ESTRUCTURALISMO 1

Cuando se iniciaba el periodo de la post-guerra, la mayoria de los paises
latinoamericanos se encontraron asimismos con sustanciales reservas inter-
nacionales en sus bancos centrales (aunque existian problemas de convertibili-
dad con la libra esterlina). A pesar de las conflictivas sefiales sobre la evolucién
futura del comercio mundial, el Plan Marshall y la creaci6n de instituciones
internacionales permitieron evitar las guerras comerciales que se habian dado
en las dos décadas anteriores, asi como proporcionaron indicios positivos de
una expansién en el comercio mundial. Parecia que el escenario estaba listo
para una reduccién en el elevado nivel de proteccién de las industrias pro-
ductoras de bienes transables y en 1a discriminacién en contra de los bienes
exportables que se habia dado durante los tltimos 15 afios.

Sin embargo, durante la década anterior se habia desarrollado una
condicién inicial importante, Los nuevos grupos industriales y laborales que
surgian en los sectores manufactureros influenciaron fuertemente la
institucionalizaci6n legal de la proteccién arancelaria para que reemplazara .
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temporalmente, la proteccién natural; los aranceles diferenciales y los tipos
de cambio muiltiples fueron elementos importantes en el arsenal de las politicas
de sustitucién de importaciones desplegadas en el periodo de 1945-60. Siendo
un patrén comiin en las etapas iniciales del proceso de sustitucién de im-
portaciones, 1a produccion manufacturera logré, inicialmente, un crecimiento
sustancial, pero éste comenz6 a declinar cuando la fase “f4cil” del proceso de
sustitucién de importaciones fue completada. Un resultado comiin de estas
politicas fue el lento crecimiento en las exportaciones totales y en las ex-
portaciones de manufacturas en particular; las exportaciones practicamente se
estancaron entre los primeros afios de la posguerra y el inicio de la década
de 1960. Este fue, especialmente, el caso de los paises del Cono Sur (Argentina,
Chile y Uruguay), donde la proteccion fue mas alta y, en un menor grado, para
Brasil y Colombia.

Durante este periodo se observaron algunas excepciones a estas politicas.
Asi, para la primera mitad de la década de 1950, Mexico y Peri re-alinearon
sus tipos de cambio y anularon las politicas que reprimian las importaciones
para incrementar los incentivos al comercio exterior (Diaz- Alejandro, 1983).El
Perii, la excepcién mas importante, continué en un proceso de crecimiento
liderado por las exportaciones hasta 1960, cuando las ideas de la CEPAL
comenzaron a tener influencia (Nogués, 1985).

Sin embargo, en este: periodo, surgi6 un debate sobre cudl debia ser Ja
estrategia de desarrollo de largo plazo a seguir para América Latina. Inicial-
mente, el debate se dié en cada pais. Por un lado se encontraban los productores
de bienes exportables (agricultura y mineria) y los comerciantes de Bienes
importados, que pedian que se redujera el sesgo del régimen comertial en
contra de sus actividades. En este periodo estos grupos fueron apoyfidos por
la principal corriente de economistas de la regién, quienes tambiéh estaban
a favor de un régimen comercial mis equilibrado. Por otro lado, se encontraban
los lideres de las asociaciones manufactureras, los nuevos industriales y la
mano de obra organizada en las nuevas industrias manufactureras, todos los
cuales pedian que se mantuviera ¢ inclusive que se intensificara el protec-
cionismo. En Argentina, Brasil, Chile y Colombla se presentaron claras
manifestaciones de este debate.

En 1948, fue constituida en las Naciones Unidas (en ese entonces de
cardcter todavia temporal), la CEPAL, Comisién Econ6mica para la América
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Latina. Y rdpidamente entré en el debate. Constituida por un grupo de eco-
nomistas, bajo el liderazgo de R. Prebisch, la CEPAL proponia una estrategia
de desarrollo para América Latina que diferia de las recomendaciones iniciales
de la mayoria de los economistas, a propdsito de la conveniencia de liberalizar
el comercio. La CEPAL fue la primera escuela de pensamiento sobre el
desarrollo econémico regional que surgié en América Latina (Hirschman,
1961). Un articulo de R. Prebisch (1950) que resumia el pensamiento de este
grupo fue muy influyente para un gran nimero economistas latinoamericanos,
incluyendo a Furtado en Brasil, Noyola en México, y Ahumada y Sunkel en
Chile (todos los cuales fueron posteriormente miembros del personal de la
CEPAL cuando ésta adquiri6 el cardcter de permanente, a principios de 1951).
Prebisch (1950) presento lo que en la actualidad se denomina la critica estruc-
tural al modelo de crecimiento liderado por las exportaciones, perteneciente
al periodo previo a 1930. Un argumento central en la tesis de Prebisch fue
que el principal determinante de la tasa de crecimiento del PIB per cépita, era
el progreso técnico; una lesis que muy pocos economistas podian cuestionar.

Prebisch también afirmaba que los términos de intercambio internacionales
para las exportaciones primarias de los paises periféricos tenian una tendencia
secular a deteriorarse vis-a-vis de los de aquellos productos manufacturados,
importados. Por lo tanto, concluia que los paises necesitaban industrializarse
si pretendian mantener los resultados del progreso técnico. Un segundo
componente de la tesis de Prebisch fue que la produccién manufacturera que
sustituia importaciones producia externalidades dindmicas.

Con respecto al deterioro secular de los términos de intercambio, Lipsey
(1963), Kravis y Lipsey (1981), y Michaely (1985) han llegado a la conclusién
de que no existe evidencia de esta tendencia. En lo referente a las externalidades
dindmicas de la produccién manufacturera transable, nuevamente, la evidencia
muestra que la producci6n manufacturera orientada a la exportacion y la
agricultura pueden crear tantas externalidades dinimicas como la produccién
manufacturera transable (Little, Scitovsky y Scott, 1970; Krueger, 1978).

Prebisch recomendaba que el Estado deberia promover la industriali-
zacién mediante la proteccién y la inversién en infraestructura para apoyar la
produccién manufacturera transable. El mayor impacto de las ideas de Prebisch
se di6 en Chile, el pais que habia pedido la creacién de la CEPAL y que se
habia convertido en su sede. M4s aiin, los economistas de la CEPAL ensefiaron
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en la entonces prestigiosa Universidad de Chile y dieron conferencias a todo
lo largo de América Latina. Esta escuela también fue muy influyente en Brasil,
hacia fines de la década de 1940, donde Prebisch fue invitado a dar confe-
rencias para los grupos de interés de industriales locales. En Argentina, en
contraste, €l gobierno de Perdn fue bastante hostil con Prebisch desde el inicio
(Prebisch, 1986; Diaz-Alejandro, 1983; Furtado, 1985), y por lo tanto las ideas
de la CEPAL no fueron diseminadas ficilmente. Simultdneamente, debe se-
fialarse que bajo la primera administracion de Perén, de 1945 a 1954, se
implementé una industrializacién por sustitucién de importaciones, con un
fuerte sesgo en contra de la agricultura, de una manera més completa que en
cualquier otro pais; como resultado de los controles de precios y de los
impuestos a la exportacién impuestos para ayudar a los trabajadores urbanos
que eran la principal fuente de soporte politico de Per6n. Se puede afirmar,
sin temor a equivocarse, que la sustitucién de importaciones fue més bien un
resultado secundario de las politicas expansionistas y de control que el resul-
tado de una estrategia de desarrollo deliberada®. Es en este caso en el cual se
aprecia, en accién, el argumento de 1a “externalidad” dindmica.

La receptividad a politicas de industrializacién por sustitucién de im-
portaciones y de intervenci6n del Estado mediante la produccion y la regu-
lacién estuvo intimamente ligada a los desarrollos politicos de la regién. Los
movimientos populares y los gobiernos populistas llegaron al poder en Chile,
Brasil y Argentina a fines de las décadas de 1930 y 1940. Los desarrollos
politicos en estos paises tenian como objetivo comiin el retirar del poder a las
oligarquias agrarias conservadoras y otorgarlo de manera creciente a los
movimientos masivos de trabajadores urbanos. Estos dltimos grupos hicieron
importantes alianzas con los nuevos industriales en contra de los propietarios
de tierras, tradicionales exportadores de productos agropecuarios, y las
compaiiias mineras de propiedad extranjera. Como parte de este escenario, los
programas de industrializacién por sustitucion de importaciones y de inter-
vencion del Estado desarrollaron una fuerte base de apoyo institucional y
politico.

4.  Prebisch fue llamado por la Revolucién Literaria de 1955 para que asesorara las politicas
econémicas de Argentina. El recomends la estabilizacion de la economia y el desarrollo
de la industria de metales bésicos, la cual, a su juicio, deberia servir como €l motor del
crecimiento.
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Hacia inicios de la década de 1940, las politicas Keynesianas de admi-
nistracién de la demanda se iban poniendo de moda en los circulos académicos
latinoamericanos y en la CEPAL, y muy pronto comenzaron a influenciar las
politicas gubernamentales (Prebisch, 1947; Pinto, 1960). En un momento en
el cual se hacia cada vez mas dificil mantener presupuestos equilibrados, la
administracién de la demanda para estabilizar la produccion, proporciond una
respetabilidad analitica para las politicas de expansién de la demanda que s¢
iniciaron a fines de la década de 1940. Las politicas expansivas de la demanda
y el rdpido uso de las divisas acumuladas durante la Segunda Guerra Mundial
se combinaron con regimenes comerciales crecientemente restrictivos, para
producir una acelerada inflacién, dificultades en la balanza de pagos y un
lento crecimiento de las exportaciones, a inicios de la década de 1950, En este
mismo periodo la CEPAL estaba desarrollando otra argumentacion a favor de
la industrializacién por sustitucién de importaciones. Esta se basaba en una'
brecha de comercio externo que podia ser reducida solamente disminuyendo
los requerimientos de importaciones a través de una mayor sustitucion de
importaciones®. Prebisch (1959a) postulaba que la relacién entre la tasa de
crecimiento de las importaciones y la tasa de crecimiento de la produccién (un
concepto de elasticidad ingreso total) era sustancialmente mayor que ¢l ratio
de crecimiento de las exportaciones con respecto al crecimiento de la produc-
cién. Por lo tanto, sin un mayor acceso al financiamiento externo, la dnica
manera de incrementar el crecimiento de la produccién, sin una crisis en la
balanza de pagos, era mediante la reduccién de la elasticidad ingreso de las
importaciones a través de una mayor industrializacién por sustituciéon de
importaciones. No se consideraba que, dada la industrializacién llevada a
cabo en las tres dltimas décadas, las exportaciones de manufacturas, sin
mencionar las exportaciones de productos primarios, podian responder a
incentivos de precios.

5.  Este argumento fue derivado de una comparacién de las relaciones en el tiempo en los °
diferentes paises latinoamericanos entre las importaciones y el crecimiento de la produccion,
por un lado, y las expontaciones y el crecimiento de la produccién, por otro lado. La
racionalidad para el primer tipo de célculo, luego de tomar en cuenta los precios relativos,
es clara. Sin embargo, la relacién entre las exportaciones y el crecimiento de la produccién
doméstica sélo podia mantenerse en los paises en los cuales las exportaciones fueran
residuales luego de satisfacer al mercado doméstico. Este hecho dificilmente se aplicé para
los paises latinoamericanos.
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Estas politicas no solamente fracasaron en el intento de detener el cre-
cimiento sostenido de las importaciones; sino que también llevaron al estan-
camiento de las exportaciones, asi como a una serie de otros efectos no
deseados (Little, Scitovsky, y Scott, 1970; Balassa y asociados, 1971;
Bhagwati, 1978; y Krueger, 1978). En primer lugar, surgié una creciente ¢
ineficiente burocracia para reforzar las —a menudo contradictorias— regu-
laciones implementadas para respaldar una moneda sobrevaluada. '

En segundo lugar, a pesar de que la creacién de un sector industrial
doméstico, orientado a la produccidn de bienes de consumo que anteriormente
se importaban, llevé a una reduccién en las importaciones de estos bienes.
Simultineamente, esto elevd las importaciones de materias primas y los bienes
de capital que se requerian para producir 10s bienes de consumo, creando asi
una mayor dependencia de las importaciones. La disponibilidad de materias
primas y de bienes de capital se hizo fundamental para el normal funciona-
miento de la economia. Si la provision de insumos importados se interrumpia,
no solamente podian caer los niveles de consumo a los niveles anteriores, sino
que también se sucederian el desempleo y la sub-utilizacién de la capacidad
industrial. '

En tercer lugar, existia una falta de competencia al interior del sector
industrial: el reducido tamafio del mercado imposibilit6 la existencia de un
gran nlimero de empresas eficientes, o si s6lo existian pocas empresas, éstas
tampoco competian entre ellas. Este fue un problema més fuerte en los paises
mas pequefios de la regién (Chile y Uruguay).

En cuarto lugar, la asignacién social de los recursos no era la 6ptima,
como lo indicaba la sustancial dispersion en el cilculo del costo doméstico
de los recursos para las distintas industrias productoras de bienes transables
(Taylor y Bacha, 1973; Berlinsky y Schydlowsky, 1982; Bergman, 1970).
Este resultado era atribuible principalmente a las politicas proteccionistas que
cerraron las puertas a la competencia externa y a todo el rango de intervencién
gubernamental desarrollado para promover la industrializacién.

Finalmente, en muchos casos, las importaciones, subsidiadas, de bienes
de capital (que surgian principalmente del hecho de que se realizaban al tipo
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de cambio més bajo en un sistema de tipos de cambio maltiple) llevé a
distorsiones en los precios de los factores y penalizaron el empleo®.

Quienes proponian el modelo de sustitucién de importaciones proba-
blemente no preveian claramente los regimenes proteccionistas que finalmente
surgieron. Ciertamente, sus recomendaciones fueron disefiadas para lograr un
grado de industrializacién como una condicién previa para el crecimiento
futuro basado en la exportacién de manufacturas. A lo largo del tiempo, sin
embargo, a medida que el tipicamente pequefio y diseminado sector industrial
no podia competir a nivel internacional, este sector buscé una mayor proteccién.
Estas politicas fueron sustentadas por consideraciones rentistas y de politica
econdémica. En este punto, es esclarecedor establecer una comparacion con el
modelo de Corea del Sur donde los gobiernos también intervinieron para
promover la industrializacién. Sin embargo al mismo tiempo que en Corea las
restricciones a la importacién (aranceles y barreras no-arancelarias) fueron
empleadas como los principales mecanismos de proteccion, en forma simultinea,
el gobiemo proporcioné importantes incentivos a las exportaciones para
compensar por ¢l sesgo del régimen de importaciones. Por lo tanto, el régimen
comercial resultante presenté un sesgo en contra de los bienes no-transables
mds bien que en contra de los bienes exportables. Ciertamente, uno de los
estudios mas cuidadosos del sistema de incentivos en Corea ha concluido que,
para un productor coreano, era igualmente atractivo producir para mercados
locales protegidos que para mercados mundiales (Westphal, 1978). Este fue
muy dificilmente el caso de América Latina. Inclusive en Brasil, a pesar de
la estrategia de promocion de exportaciones de la década de 1960, todavia
existia un importante sesgo anti-exportador en el régimen comercial (Carvalho
y Haddad, 1981).

IV. LA CRISIS DE LA INDUSTRIALIZACION POR SUSTITUCION DE
IMPORTACIONES: ESTRUCTURALISMO II

Hacia fines de la década de 1950 e inicios de la década de 1960, como
resultado de las politicas macroeconémicas expansivas y de un pronunciado
sesgo anti-exportador de las politicas comerciales, un importante grupo de
paises latinoamericanos (Argentina, Chile, Colombia, Uruguay, Bolivia y

6. Para otra evaluacién de politicas del tipo estructuralista de la CEPAL, ver Fishlow, 1985.
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Brasil) enfrentaba recurrentes crisis en la balanza de pagos, asi como peri6-
dicos y crecientes aumentos en el indice de la inflacién. Como consecuencia
de ello, algunos de los paises ingresaron en los acuerdos del Fondo Monetario
Internacional para obiener un financiamiento temporal mientras llevaban a
cabo un programa de estabilizacién. En la mayoria de los casos, las recomen-
daciones del FMI demandaban un control del gasto agregado y el reajuste y
1a unificacién del tipo de cambio; por ello no era sorprendente que estas
recomendaciones se encontraran en conflicto directo con las politicas que se
estaban siguiendo,

Como respuesta a las prescripciones del FMI para la estabilizacion se
desarrollé un enfoque estructuralista de la inflacion (Baer, 1967; Noyola,
1965; Pinto, 1960; Seers, 1962; y Sunkel, 1958). Este nuevo enfoque fue muy
influyente en la demora en la implementacién de las politicas requeridas para
reducir la inflacién. El énfasis estructuralista de la respuesta de la oferta
distraia la atencién de alternativas importantes para la reduccién de la infla-
cién, tales como lograr una permanente reduccion en el déficit del sector
piblico y eliminar la monetizacién de los déficits del gobierno (Harberger,
1964).

Sin embargo, para los estructuralistas, la principal restriccién al cre-
cimiento era la escasez de divisas. Ellos argumentaban que para poder lidiar
con la restriccion de divisas, los paises latinoamericanos necesitaban planificar
su desarrollo econémico e incrementar el tamafio de sus mercados mediante
la integracion econémica. En la medida que la planificacién era un hecho
nuevo para la mayoria de los gobiemos latinoamericanos, surgi6 la necesidad
de desarrollar una capacidad institucional para la preparacion de planes. A
inicios de la década de 1960 se creé un nuevo instituto de las Naciones Unidas,
el ILPES (Instituto Latinoamericano de Planificacién Econdémica y Social),
para ayudar a los paises latinoamericanos en la preparacién de sus planes de
desarrollo. El primer director del ILPES fue Raiil Prebisch —Ilo cual indicaba
la importacia que se atribuia a la planificacion a inicios de la década de 1960.
Los bancos de desarrollo iban a jugar un rol central en la implementacién del
esfuerzo planificador proporcionando el financiamiento para el desarrollo y
para la expansién de las empresas publicas.

Los ejercicios de programacion realizados en varios paises latino-
americanos con la ayuda del ILPES siguieron muy de cerca los lineamientos
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ya establecidos en la CEPAL (1955). Estos consistieron principalmente en
modelos estiticos simples de insumo-producto. El incentivo més fuerte para
la preparacién de planes surgié junto con el establecimiento de la Alianza para
el Progreso en 1961; se requeria que los paises prepararan planes como un
condicion previa para obtener ayuda.

En este periodo, 1a CEPAL mostraba una creciente preocupacién por las
ineficiencias que surgian de la sustitucién de importaciones a nivel de todos
los paises y por lo tanto recomendaba que los paises latinoamericanos debian
pasar hacia una segunda etapa de la sustitucién de importaciones (Hirschman,
1961, pp. 18-19). Prebisch (1959a y 1959b) concluia que deberia llevarse a
cabo una mayor sustitucién de importaciones a nivel regional.

Por lo tanto, en la década de 1960, la CEPAL comenz6 a promover la
integracién econdmica regional. Prebisch (1959) escribe:

“El comercio entre los paises latinoamericanos conforma solamente el
10 por ciento de su comercio externo total, y las exportaciones indus-
triales son relativamente pequefias comparadas con las de paises como
Italia, Jap6n y otros paises con un nivel de ingresos similar. Todo esto
ha dado como resultado 1a divisién del proceso de industrializaci6n en
tantos compartimientos como en el nimero de paises que participan, sin
las ventajas de la especializacion y de las economias de escala” (19593,
pp- 267-8).

Se podia esperar este resultado, dada una estrategia que incentivaba la
industrializacién por sustitucion de importaciones y discriminaba las activi-
dades de exportacién actuales y potenciales, muchas de las dltimas eran
actividades manufactureras intensivas en el uso de mano de obra. Sin embargo,
en lugar de concluir que el sistema de proteccion deberia ser racionalizado
para reducir su sesgo anti-exportador, como lo hicieron Corea y Europa en
la década de 1960, Prebisch recomendaba que:

“Larespuesta a este hecho deberia ser el engrandecimiento de los mercados
nacionales mediante el establecimiento gradual de un mercado comin...
Sin el mercado comiin, existiria una continua tendencia por parte de cada
pais a tratar de producir todo —desde automéviles hasta maquinaria—
bajg el ala protectora de un proteccionismo muy elevado.” (1959a,
p. 268).
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Con el liderazgo intelectual de la CEPAL y ¢l apoyo de los Estados
Unidos, en 1961 se cred la Asociacion Latinpamericana de Libre Comercio.
Sin embargo, 1a reduccion de las barreras comerciales al interior de la regién
se iba a negociar producto por producto, y los industriales en los sectores
manufactureros altamente protegidos iban a jugar un papel central como
miembros de los equipos negociadores de cada pais. Estos industriales estaban
interesados en proteger los beneficios que habian logrado de las politicas de
sustituciéon de importaciones en sus paises. La integracion regional estaba
poniendo en peligro sus ganancias. No es pues sorprendente que fuera muy
dificil llegar a un acuerdo en la reduccion de los aranceles, a excepcion del
caso de un pequefio niimero de productos cuya produccién al interior de la
regién era minima.

Paralelamente a este desarrollo, el profesor Hollis Chenery y sus socios
en los Estados Unidos estaban incluyendo de manera formal la restriccién
externa del tipo desarrollado por la CEPAL en el crecimiento, primero en un
modelo Harrod-Domar (Chenery y Bruno, 1962; Chenery y Strout, 1966) y
posteriormente en un modelo mds neocldsico que permitia la sustitucién en
1a produccién (Chenery y Raduchel, 1971). En el tipo de modelo utilizado por
Chenery, el crecimiento se encuentra limitado ex-ante por la mayor de dos
brechas, la primera es la diferencia entre la inversién y el ahorro, y la segunda
es la brecha comercial, i.e. la diferencia entre las importaciones y exporta-
ciones de bienes y servicios (incluyendo los servicios financieros). Estos
modelos fueron usados mayormente para articular la potencial contribucién
de la ayuda externa al crecimiento, en una economia que tenia una restriccién
de divisas (cierre de la brecha comercial).

Esta iiltima soluci6n fue estimulada por la Alianza para el Progreso y
por la creacién del Banco Interamericano de Desarrollo. Sin embargo, répi-
damente se hizo evidente que la ayuda externa proporcionada no seria suficiente
para financiar un crecimiento continuo. Asi, la integracién econémica regional
se convirtié en la estrategia central.

Findlay (1971) sefial6 que Ia brecha a cerrar (generalmente 1a brecha de
las divisas) debia ser el resultado de imperfecciones en los mercados rele-
vantes o de la naturaleza de los supuestos implicitos en el modelo. En par-
ticular, cuestioné el supuesto de que los flujos comerciales no respondieran
a los precios relativos entre los bienes transables y no-transables. Mas impor-
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tante aidn, los precios sombra de los recursos externos que implicaban los
modelos de dos brechas, erag absurdamente elevados.

En 1969, cuando la iniciativa de la ALALC parecia no llegar a ningiin
resultado, un grupo de paises miembros de Ia ALALC aprob6é de manera
formal un Pacto de Mercado Comiin Andino, una iniciativa que habia sido
lanzada inicialmente en Agosto de 1966. Al disefiar las normas de las ope-
raciones comerciales, los paises miembros del Pacto Andino tomaron en cuenta
muchas de las lecciones aprendidas a partir de Ia iniciativa de la ALALC. Los
aranceles y las barreras no arancelarias iban a ser completamente eliminados
entre los paises miembros para fines de 1980; Chile y Colombia habian pedido
una reduccidn ain mis rdpida (Diaz-Alejandro, 1973). En lugar de proceder
producto por producto, cada afio se reducirian los aranceles en un 10 por ciento
del arancel ad-valorem minimo existente en Colombia, Chile y Perd, y que
en todo caso no excederia el 100 por ciento. Por lo tanto, la reduccién de los
aranceles iba a ser automética. Empero, se otorgaron términos més favorables
a los paises miembros menos desarrollados (Ecuador y Bolivia).

Paralelamente al reglamento general de reducciones automadticas, el Pacto
Andino pedia la asignacién de nuevas actividades manufactureras a paises
individuales para evitar la duplicacién y lograr beneficios a partir de las
economias de escala. El resultado seria la sustitucién de importaciones a nivel
regional. Ademds, los pafses negociarfan un arancel externo comiin.

Si Ia alternativa a la integracién regional era una continua sustitucién
de importaciones en cada pais, el mercado Andino era definitivamente una
mejora, en tanto que permitia que los paises lievaran a cabo una especializacién
intra-industrial y crearan una actividad comercial. Sin embargo, para incre-
mentar los beneficios de esta integraci6n, se tenia que implementar un arancel
comin externo, ligeramente proteccionista. Nunca se logré este objetivo, y ello
mind la distribucién de ramas especificas de Ia manufactura. Ese proceso
involucraba un cilculo muy engafioso de los costos y beneficios para cada pais
y, sin un acuerdo sobre un arancel externo comiin, era muy dificil (sino
imposible) distribuir las actividades productivas entre los paises miembros de
una manera racional. El principal avance de los acuerdos sectoriales era conti-
nuar con la sustitucién de importaciones, pero a un nivel regional. Este cambio
en si mismo podria haber reducido el costo econ6mico de la sustitucién de
importaciones, en comparaci6n con la opcién alternativa de desarrollar estas
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industrias en cada pais. Nuevamente, sin embargo, a menos que el arancel
externo comin fuera moderado, el costo del bienestar de €sta mayor sustitu-
cién de importaciones podria haber sido sustancial.

Las politicas de sustitucién de importaciones probaron ser mucho més
dificiles de implementar a nivel regional que al interior de cada pais, y el Pacto
Andino perdi6 su dinamismo durante la segunda mitad de la década de 1970.
El hecho decisivo se di6 cuando Chile, que habia jugado un rol central en la
creacion del Pacto, se retiré luego de fracasar en su intento de obtener la
aprobacioén de sus propuestas para una dréstica reduccién del arancel comiin
externo y para levantar las restricciones del Pacto sobre la inversién directa
extranjera,

Entretanto, se estaban dando nuevos desarrollos en ¢l campo analitico,
especialmente en el drea de la politica comercial aplicada. El concepto de
proteccién efectiva, que habia estado en proceso de desarrollo desde por lo
menos los inicios de la década de 1950, se hizo ampliamente conocido entre
los economistas profesionales a través del documento base de Corden (1966).
Su trabajo fue particulafmente importante en tanto que produjo un marco para
evaluar los efectos de las estructuras arancelarias sobre el valor agregado, al
igual que los efectos econdmicos de diferentes tipos de distorsiones. Ademas,
se hizo explicita la diferencia entre la promoci6n y la proteccion. Estos desarro-
llos en la politica comercial aplicada fueron usados para evaluar los regimenes
comerciales de los paises en desarrollo. Es particularmente interesante sefialar
que Macarios (1964), entonces director de investigaciones en la CEPAL, ya
habia usado los conceptos de proteccion efectiva para evaluar de manera critica
Ia industrializacién en América Latina.

Los estudios realizados (un importante grupo de éstos se encuentran
resumidos en Little, Scitovsky y Scott, 1970; Balassa y asociados, 1971;
Bhagwati, 1978; y Krueger, 1978) resaltaban los elevados costos econémicos
asociados con la estrategia de sustitucién de importaciones y el fuerte sesgo
anti-exportador que resultaba a partir de estas politicas. Los costos estaban
inversamente relacionados al tamafio de la economia y directamente relacio-
nados a la intensidad de la sustitucién de importaciones. Para empeorar la
situacion, de acuerdo a los trabajos de Krueger et. al. (1981) y Krueger (1983),
en general, la estrategia de sustitucién de importaciones también impedia el
crecimiento del empleo.
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Asi, resulta ir6nico que ya en la década de 1950, Viner (1953), en una
serie de conferencias presentadas en Rio de Janeiro, hubiera rechazado la
mayoria de los argumentos para la proteccion de la industria productora de
bienes transables y recomendara la eliminacion de la discriminacién en contra
de las exportaciones y la mejora de las operaciones del sistema de precios.
(Ver Furtado, 1985, para una evaluacién de 1a receptividad de 1a CEPAL a
la presentacion de Viner). Viner tampoco era la tinica persona en contra de
las ideas de la CEPAL en la regién. Estas ideas también fueron cuestionadas
tanto por algunos académicos como por otros economistas en los sectores
piblico y privado.

Uno de los primeros criticos fue Roberto Campos (1961) en Brasil, quien
cuestionaba el énfasis en favor de la industria y en contra de 1a agricultura,
as{ como la confianza mostrada en la teoria de que al sustituir 1a iniciativa
privada por la iniciativa piblica, se crearian nuevos recursos, y ¢l supuesto
de que la inflacién podia ser usada para incrementar la formacién de capital
de manera sostenida. En particular, Campos afirmaba que los incentivos
econdmicos eran uno de los principales factores a tomar en cuenta para el
desempefio econémico de América Latina. ®

A pesar de ello, el pensamiento de la CEPAL sobre el rol del Estado
en la provision de la proteccién imperd de manera indiscutible hasta los inicios
de la década de 1960. Debido a que la inflacién era el principal problema de
la regién, la racionalizacién del sistema de proteccién no parecié ser tan
urgente como la estabilizaci6n.

Empero, en el contexto de los programas de estabilizaci6n, se ajustaron
los tipos de cambio sobrevaluados y los sistemas de tipo de cambio miiltiple
fueron eliminados o mejorados, como medida para reducir parte del sesgo anti-
exportador. Sin embargo, debido a que los déficits del sector piblico no se
redujeron, la sobrevaluacién del tipo de cambio surgié nuevamente y de
manera rdpida, y el sesgo anti-exportador no cambid. Sin embargo, existieron,
algunos cambios sustanciales en una politica excesiva de sustitucion de im-
portaciones, estimulados en parte por una nueva generacién de economistas
que se habian visto confrontados con escuelas alternativas de pensamiento
econémico. Hacia fines de la década de 1950, y especialmente durante la
década de 1960, se di6 un incremento sustancial en el mimero de latinoame-
ricanos que realizaron estudios de post-grado en economia en el extranjero,
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tanto en Estados Unidos como en Europa. Al volver a sus paises, la mayor
parte de estos nuevos economistas contribuyeron marcadamente a la mejora
en ¢l nivel del debate econémico. En particular, pusieron en tela de juicio las
politicas de estabilizacion, las politicas comerciales, y la eleccion de proyectos
de inversi6n piblica (Diaz, 1966; Universidad de Chile, 1963; Ffrench-Davis,
1971).

El primer alejamiento importante de las politicas de sustitucién de im-
portaciones fue iniciado por Brasil en 1964, 15 afios después de que Viner
hubiera cuestionado este tipo de politicas. Esta y las subsiguientes iniciativas
de politica en direccién a una mayor liberalizacion serdn discutidas en la
siguiente seccion.

V. INTENTOS DE LIBERALIZACION EN LA DECADA DE 1960

Como se ha sefialado, mientras que ¢l resto de América Latina atin
luchaba por profundizar la sustitucion de importaciones, Brasil implementd
un conjunto de reformas disefiadas para mejorar ¢l funcionamiento de sus
mercados y la rentabilidad de sus actividades exportadoras. Las medidas
incluian: (1) un tipo de cambio real m4s realista y la eliminacién de la mayor
parte de los impuestos a las exportaciones; (2) la introduccion de un crédito
subsidiado y de incentivos tributarios para las actividades exportadoras; (3)
la reduccién del déficit del sector piblico y el control de la inflacién; (4) el
desarrollo del mercado de capitales; y (5) una reduccion real en los salarios.

Luego de tres afios de ajuste sin crecimiento, el desempefio econémico
de Brasil en este periodo fue notable. El PIB, a precios constantes, crecié con
una tasa promedio anual de 11 por ciento entre 1968 y 1973, y a una tasa anual
promedio de 7.7 por ciento entre 1973 y 1977, El valor de las exportaciones
se incrementd en 23.1 por ciento por afio en promedio, entre los afios de 1968
y 1977. A manera de comparacién, durante el periodo de 1968-73, el PIB en
Corea del Sur crecié con una tasa promedio anualizada de 10.2 por ciento,
y con una tasa anual promedio de 10.3 por ciento entre 1973 y 1977.

En 1967, Colombia también implementé medidas para reducir el sesgo
anti-exportador y para establecer una politica de tipo de cambio real mas
predecible y realista. Se introdujeron incentivos a las exportaciones para
compensar el sesgo anti-exportador de los aranceles, y se redujo el nivel -
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promedio de los aranceles. El tipo de cambio fue ajustado mediante una
férmula de tipo de cambio reptante. El valor de las exportaciones de Colombia
creci6 con una tasa anual de 2.7 por ciento entre 1961 y 1967, y con una tasa
anual de 19.1 por ciento entre 1968 y 1977.

El desempefio favorable de las exportaciones, a fines de la década de
1960 y durante la década de 1970, permitié a Colombia evitar las crisis
peritdicas en la balanza de pagos de los 15 afios anicriores. Logicamente, se
ha argumentado que los logros macroeconémicos de la liberalizacion fueron
mds importantes que aquellos obtenidos a partir de una asignacion estética de
recursos (Diaz-Alejandro, 1976).

En México y Argentina también se llevé a cabo una cierta reduccion del
sesgo anti-exportador. En México se establecié un régimen de libre comercio
para las plantas de ensamblaje ubicadas en la frontera con los Estados Unidos.
Argentina, durante el gobierno de Ongania (1966-71), realiz6 progresos en el
control de 1a inflacion y en la reduccién del sesgo anti-exportador en contra
de las exportaciones de manufacturas, sin embargo, no redujo el importante
sesgo en contra de las exportaciones primarias.

En Chile el intento de estabilizacién de 1a administracién de Alessandri
(1958-64) tuvo que ser abandonado ya que el conjunto de politicas cambiaria
y de demanda agregada, dieron lugar a una apreciacion real de la moneda que
no pudo mantenerse. Durante el gobierno de Frei (1964-70) Chile intent6
nuevamente la introduccién de algunas medidas de liberalizacién y
estabilizacion. Los economistas, formados en 1a Universidad de Chicago, que
en ese momento dirigian el Banco Central, anunciaron que la inflacién (que
entonces s¢ encontraba a una tasa anual de 40 por ciento) no podria ser reducida
de manera abrupta sin un desempleo sustancial asf mismo, y, disefiaron un
sisterna para ajustar el valor del tipo de cambio nominal de acuerdo a la
evolucién de la inflacién doméstica, la inflacién externa y los términos de
intercambio. La principal contribucién de esta politica, que luego fue adoptada
por muchos otros paises, fue 1a de aprender a vivir con una inflacién anual
de 30 por ciento, evitar crisis macroeconémicas de “frenazo y reactivacién”
periddicas y reducir la incertidumbre que enfrentaban los exportadores po-
tenciales. Por el lado del comercio, el sesgo anti-exportador de la estructura
arancelaria fue reducido con la introduccién de un sistema de reintegros y
posteriormente con una reduccién en los aranceles, en una etapa en que el
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boom del cobre habia producido una acumulacién de divisas que estaba te-
niendo consecuencias monetarias no-deseadas. Sin embargo, los intentos de
realizar una reduccién mas sustancial en los aranceles, habian enfrentado una
fuerte oposicidn por parte de la alianza de trabajadores y empresarios de los
sectores con una elevada proteccion. Nuevamente, los rentistas obtuvieron lo
que buscaban y los consumidores y los productores en los sectores exportadores
existentes, asi como aquellos que eran potenciales fueron los grandes perde-
dores. .

Asi, a fines de la década de 1960 (y a inicios de la década de 1970),
en América Latina se implementaron diversos experimentos econémicos.
Entretanto, sin embargo, los paises del Cono Sur no habian tenido un desem-
pefio tan bueno como el de otros paises, con un nivel de desarrollo similar,
durante la década de 1960. La tasa de crecimiento promedio anual para América
Latina durante 1a década fue de S por ciento, mientras que los paises con un
ingreso medio- alto (entre los cuales s¢ encontraban la mayoria de los paises
grandes de América Latina) crecieron a una tasa de 6.4 por ciento. Conrespecto
a la inflaci6n, el desempefio de América Latina fue aiin peor.

La primera mitad de 1a década de 1970 fue testigo de una aceleracion
de la inflacién para la mayor parte de la regién, al igual que de agudizai6n
de problemas crénicos en la balanza de pagos, En ese tiempo, surgié una
reaccion muy fuerte contra las distorsiones extremas que se habian estado
acumulando durante los 40 afios previos, en el Cono Sur de América Latina.
El modelo de desarrollo global que se intenté implementar durante los Gltimos
50 afios, basado en la sustitucién de importaciones y la intervencién del Estado,
estaba siendo cuestionado. La reduccion en el rol del Estado como productor
y regulador, y la integracién a Ia economia mundial fueron dos de las reformas
claves que se buscaba implementar. Sin embargo, era muy claro que previa-
mente tendria que lograrse la estabilizacién. Este intento de liberalizacién fue
llamado experimento monetarista por algunos, mientras que otros lo llamaron
neoliberalismo. Como todos los programas de reforma, tenfa un poco de todo.

VI. LASPOLITICAS DE LA DECADA DE 1970 EN AMERICA LATINA

Luego de la primera crisis del petréleo, 1as crisis en la balanza de pagos
se hicieron més agudas. Simultineamente, los primeros cuestionamientos serios
a la estrategia de desarrollo global implementada en los 40 afios previos, en
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particular aquellos con respecto a la intervencion del Estado y a las politicas’
de sustitucion de importaciones, surgieron a partir de la combinacién de un
crecimiento lento y crisis periddicas. El desencantamiento de las politicas de
sustitucion de importaciones ¢ intervencién del gobierno fue mayor en aquellos
paises que estaban sufriendo problemas macroeconémicos graves, amplias
distorsiones microeconémicas y perspectivas nada claras para un crecimiento
sostenido. Los paises en los cuales estos sentimientos eran mds pronunciados
eran aquellos del Cono Sur de América Latina. Cuando los gobiernos militares
tomaron el poder en la década de 1970, ellos implementaron, con grados de
intensidad diferentes, importantes reformas econémicas que buscaban no sélo
controlar la inflacién sino también cambiar el modelo de desarrollo global con
una reduccién del rol del Estado, un creciente uso de los mercados y una mayor
integracion a la economia mundial. Conjuntamente con las anteriores reco-
mendaciones de politica de la escuela de 1a CEPAL, estos gobiernos han sido
los que han tenido 1a mayor influencia en el disefio de las politicas econémicas
en América Latina. Un grupo de economistas formados de la Universidad de
Chicago jugé un rol fundamental en las reformas llevadas a cabo en Chile y
roles de alguna manera menores en los otros dos paises.

Las reformas se iniciaron durante 1974 en Uruguay y Chile, y en 1976
en Argentina. En ese tiempo, estos tres paises no solamente enfrentaban
amplias distorsiones en la asignacion de recursos sino que también estaban
experimentando severos desequilibrios macroeconémicos, con una aguda
escasez de divisas y severos niveles de inflacién, inducida por déficits fiscales.
De igual manera, el Estado tuvo un rol importante como agente productivo,
regulador y distributivo. Por 1o tanto, los paquetes de reformas traian consigo
politicas de estabilizacién de corto plazo, al igual que politicas de largo plazo
orientadas a retirar, de manera progresiva, la intervencion estatal en los mer-
cados de productos y de factores (Corbo y de Melo, 1987).

En Chile y Uruguay los severos shocks externos de 1973-74 crearon una
respuesta en la forma de una disminucién en la regulacién y un sistema
comercial més abierto, en particular en el caso de Chile. La primera tarea que
enfrentaban los nuevos equipos econémicos en cada pais, era la de controlar
la galopante inflacién. Sin embargo, esos equipos también diagnosticaron una
excesiva intervencién gubernamental como causa fundamental de la inefi-
ciente asignacién de recursos y el lento crecimiento. Desde su punto de vista,
era necesario eliminar las regulaciones sobre los mercados de bienes y de
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factores, lo cual también incluia la reduccién de las barreras al libre comercio
y alos flujos de capitales. Era necesario también, sustituir un sistema tributario
“en cascada” por un sistema que creara mucho menores distorsiones en 1a.
asignacién de recursos. Tales medidas contribuirian a una estabilizacién
sostenible y beneficiarian la asignacién de recursos, eliminarian los recu-
rrentes cuellos de botella, y llevarian a un mayor crecimiento.

El pais que mas lejos llegd con su proceso de liberalizacion econémica
fue Chile. Uruguay se ubicd en un punto intermedio, y Argentina fue el pais
que menos cambios realizo.

Medidas de la Reforma

En la primera fase, los paises fundamentaron sus politicas anti-
inflacionarias en reducciones fundamentales en los déficits fiscales y en el
crecimiento monetario. (Lios déficits fiscales:eran sustanciales mucho antes del
colapso de los gobiemos civiles) El sustancial y crénico déficit fiscal de Chile
fue eliminado mediante drésticas reducciones en los gastos, de acuerdo a
categorias (15 por ciento en 1975), junto con una reforma arancelaria poste-
rior. En Uruguay, se redujo el déficit fiscal mediante la introduccién de un
impuesto sobre el valor agregado (IVA). Sin embargo, el déficit total, luego
de lograr un presupuesto equilibrado en el periodo de 1979-81 se incrementd
hasta 10 por ciento del producto en 1982. En Argentina, el déficit fiscal nunca
fue realmente controlado. Se reconocié que estas medidas “ortodoxas” eran
contradictorias, pero se pensd que los beneficios potenciales ficilmente des-
virtuarian los costos temporales de la recesion.

Las politicas de reduccién del gasto fueron, en si mismas, vistas como
insuficientes para corregir los deseequilibrios internos y externos. Por lo tanto,
las politicas de estabilizacién en cada pais también incluyeron intentos fun-
damentales para reorientar los gastos. Las politicas de reorientacién fueron
implementadas junto con las politicas disefiadas para cambiar los precios
relativos al interior de los bienes importables y entre los bienes importables
y los bienes exportables. En Chile se logré la reorientacion acompafiada por
ajustes de precios al interior de los bienes transables, mediante una fuerte
devaluacién real y una reduccién de las barreras a las importaciones. En
Argentina, se logré este mismo proceso mediante una combinacién de
devaluacion real, reduccién de impuestos a las exportaciones, y una cierta
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“reduccién de las barreras a las importaciones. En Uruguay, la reorientacién
incluy6 la combinacion de una devaluacion real, una reduccion de las barreras
a las importaciones, y subsidios a las exportaciones no- tradicionales. Para
evitar la repetici6n de las crisis externas, en cada pais se complementaron estos
ajustes iniciales con un régimen pasivo de tipo de cambio reptante que buscaba
mantener la paridad del poder de compra, ajustada por las variaciones en los
términos de intercambio.

Estas politicas comerciales eliminaron exitosamente las crisis en la balan-
za de pagos. Sin embargo, a pesar de que Ia tasa de inflacion se redujo
considerablemente en cada pais, permanecié en un nivel demasiado elevado
durante varios afios, luego de las politicas contractivas. Este hecho se di6
inclusive para un pais que habia logrado un superdvit fiscal en 1977 (Corbo,
1990). La persistencia de la inflacién motivé un cambio fundamental en las
estrategias de estabilizaci6n hacia el uso del tipo de cambio como el principal
instrumento de estabilizacion. Se reconoci6 que las expectativas, con respecto
a la devaluaci6n, eran importantes en la determinaci6n de la dinimica de ésta,
y se asumié que los objetivos del tipo de cambio —pre-anunciado con hasta
seis meses de anticipacién y con devaluaciones que iban a una tasa decre-
ciente— romperian las expectativas inflacionarias. En la préctica, la tasa de
devaluacién, determinada de acuerdo a un esquema pre-anunciado, conocido
como la “tablita”, fue menor que la diferencia existente entre la inflacién
doméstica y la inflacién mundial. Esta politica correspondia a un tipo de
cambio reptante “activo”.

En el frente microeconémico se dieron importantes reformas. Con di-
ferencias en su aplicacién ¢ intensidad, los tres paises retiraron los controles
de precios, liberalizaron las tasas de interés, descentralizaron la intermediacién
del gobierno, y retiraron parcialmente las regulaciones que ejercian en los
mercados de trabajo. Los tres paises también relajaron las restricciones sobre
el comercio internacional y liberalizaron los flujos de capitales. Sin embargo,
con excepcion del retiro de la regulacién sobre los mercados financieros
domésticos, que se dié de manera répida de todos los casos, la secuencia de
las reformas fue diferente en cada pais. Urugnay retir6 todos los controles
sobre los flujos de capital y muchos controles sobre los precios de los bienes
a inicios del programa, pero tuvo un progreso mis lento en la liberalizaci6n
del comercio internacional. Por el contrario, Chile, fue el pais que m4s lejos
lleg6 en la eliminacién de los controles de precios domésticos, del endémico
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déficit fiscal, y en la reducci6n de las barreras comerciales, pero mantuvo los
controles sobre los flujos de capital de corto plazo, por un largo tiempo al igual
que importantes regulaciones sobre el mercado de trabajo. Por otro lado,
Argentina también eliminé los controles de precios y retiré la mayoria de las
restricciones sobré los flujos de capital de corto plazo, asi como las restricciones
cuantitativas sobre las importaciones (con algunas excepciones importantes)
antes de implementar algunas reducciones arancelarias ad-hoc.

El répido levantamiento de las regulaciones sobre los. mercados finan-
cieros domésticos, una caracteristica comiin de las reformas en los tres paises,
fue importante debido a los muchos afios en los cuales la asignacién del crédito -
no se¢ habia regido por los precios relativos y en los cuales las tasas de interés
real habian sido altamente negativas. Los tres paises retiraron las regulaciones
sobre los mercados financieros domésticos de manera sustancial en dos for-
mas. La primera, eliminando progresivamente los topes maximos para las tasas
de interés. Y la segunda, reduciendo las restricciones sobre los intermediarios
financieros. Argentina pasé de requerimientos de reservas equivalentes al 100
por ciento y de programas de crédito dirigidos, a un sistema de reservas
fraccional descentralizado. El gobiemo Chileno, en primer lugar, redujo el
control que tenia sobre el sistema financiero permitiendo que, intermediarios
que no fueran los bancos, operaran sin controles sobre la tasa de interés. Luego,
en los afios siguientes, retir6 los topes maximos sobre ¢l interés en los bancos
comerciales y devolvid los bancos comerciales en poder del Estado, al sector
privado. En Uruguay, se legalizaron los depdésitos en délares a inicios del
programa, y los programas de crédito directo fueron desmantelados. Poste-
riormente, en 1977, los controles de entrada al sistema bancario fueron le-
vantados.

Cada pais también intent6 abrir su economia a los flujos internacionales
de capital, pero la velocidad y la extensién de esas acciones variaron. Uraguay
legaliz los traslados de capital privado ya en 1974 y alcanzé una convertibi-
lidad total hacia 1977. Argentina eliminé casi todos los controles sobre los
movimientos de capitales en 1979. Chile retiré progresivamente las regula-
ciones sobre los flujos de capitales de mediano plazo, eliminando los limites
globales sobre los préstamos en 1979 y las restricciones sobre la entrada
mensual de flujos de capitales en Abril de 1980. Las restricciones sobre la
entrada de flujos de capital de corto plazo no fueron desmanteladas sino hasta
fines de 1981.
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En los tres paises, se di6 una liberalizacién relativamente menor de los
mercados de trabajo. Estos mercados continuaron siendo contrelados mediante
penalizaciones o prohibiciones sobre los despidos del personal, legisiacion
sobre los salarios y/o indexaciones salariales. Sin embargo, el debilitamiento
del poder de los sindicatos laborales coadyuvé a la desregularizaci6n de facto
en el periodo inicial de las reformas.

Los Resultados

En la etapa inicial de las reformas, cuando se estaban liberalizando los
- mercados se estaba reduciendo la inflacién mediante un conjunto de politicas
macroeconémicas que intentaba mantener un tipo de cambio real “apropiado”
y un déficit en cuenta corriente sostenible, los tres paises lograron buenos
resultados. La mayoria de sus problemas comenzaron al aparecer y desarro-
llarse desequilibrios macroeconémicos en el periodo posterior a 1978, cuando
estos paises se encontraban implementando un segundo intento de estabiliza-
cion. En Argentina, la tasa de devaluacioén pre-anunciada fue incompatible con
las reformas financieras (Calvo, 1986) y el irreductible déficit fiscal. Como
consecuencia de ello, se sucedieron significativas entradas de capital para
financiar el déficit gubernamental. A su vez, los flujos de capital aceleraron
una gran apreciacion del peso, la misma que se hizo insostenible. Por iltimo,
cuando las tasas de interés reales domésticas se incrementaron dristicamente
anticipdndose a una devaluaci6n significativa, el escenario estaba preparado
para una profunda recesion y para el colapso del fuertemente endeudado sector
financiero. En Chile, una indexaci6n salarial del 100 por ciento, con respecto
a la inflacién pasada, era incompatible con una tasa de devaluacién decreciente
pre-anunciada y dié como resultado una apreciacién del peso que el pais no
pudo revertir sin que se diera una crisis (Corbo, 1985). M4s aiin, la dispo-
nibilidad de un fécil financiamiento externo, en un momento en el cual era
muy rentable endeudarse en el exterior, sostuvo la apreciacion real del peso
por un periodo largo; una situacién que afect6 las actividades exportadoras,
las cuales habian comenzado a penetrar los mercados externos, y también a
los sectores que competian con las importaciones, que acababan de completar
un ajuste bastante existoso a las reformas de la politica comercial (Corbo'y
Sanchez, 1985). Ademis, la abrupta reduccién de la inflacién, junto con
algunas politicas monetarias contractivas, di6 lugar, en 1981, a un gran in-
cremento en las tasas de interés reales que cred penurias sustanciales, espe-
cialmente para las empresas que realizaban actividades transables (Tybout,
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1986). Uruguay se ubic6 en un punto intermedio. De acuerdo a los estandares
histéricos tuvo un buen desempefio hasta 1979, cuando sufrié los shocks
externos que se originaron en Argentina, y luego a principios de 1981, cuando
surgié un déficit fiscal que fue incompatible con la politica cambiaria. La
apreciacién real que siguié desanimé nuevas actividades exportadoras y, en
menor grado, aquellas actividades que competian con las importaciones y que
todavia tenian elevados niveles de proteccién’.

En el resto de América Latina, no hubo mayor receptividad a las ideas
reformistas de los paises del Cono Sur. Ciertamente, Brasil, Colombia, México
y Perii respondieron a los shocks externos asociados a las primeras crisis del
petrdleo, reforzando su sesgo anti-exportador mediante la introduccién de
mayores restricciones a las importaciones. Sin embargo, luego de la segunda
crisis del petr6leo y Ia crisis de la deuda, el movimiento reformista se extendi6
mas. Las reformas de la década de 1980 serin analizadas en la siguiente
seccion. :

VII. INTENTOS DE LIBERALIZACION DE LA DECADA DE 1980

La necesidad de realizar ajustes debido a la segunda crisis del petréleo,
especialmente cuando la opcion facil de tomar préstamos en ¢l extranjero habia
desaparecido, di6 como resultado una revisi6n total de las politicas econémicas
en América Latina. Por ello no es sorprendente que, dada la severidad de la
crisis que se estaba desarrollando, la década de 1980 presencié cambios
fundamentales en las politicas en América Latina®.

Luego de 1982, los paises de América Latina reconocieron su incapa-
cidad para continuar financiando grandes déficits en cuenta corriente. Ellos

7.  Otro problema comiin a los tres paises fue la expansién de la aceptacién del riesgo por
parte del sistema financiero. Por un lado, la falta de supervision apropiada y de evaluacién
de la calidad de la cartera, y el seguro de depdsitos de facto por otro lado, dieron como
resuliado carteras de préstamos extremadamente riesgosas y tasas de interés real muy altas.
Ultimamente, McKinnon (1986), uno de los principales proponentes de la liberalizacién
financiera, proponia que, para evitar una eleccién adversa, deberia ponerse un limite sobre
las tasas de interés reales, con intermediarios financieros que gastaban mds para evalvar
la calidad de sus préstamos.

8. Para una evaluacién del consenso sobre la reforma de politica, ver Williamson (1990).
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también reconocieron, uno por uno, ia necesidad de reformas fundamentales
que les permitieran lograr una reduccién sostenible en los déficits en cuenta
corriente y con un nivel de produccién més elevado que antes, mientras se
creaban las condiciones para un crecimiento sostenible. Entre estas reformas,
un elemento clave ha sido un programa completo de ajuste estructural en el
que se buscard de manera concurrente los-objetivos de estabilizacion, eficien-
cia y crecimiento. Existen dos componentes principales en los programas de
reformas que se estdn llevando a cabo. El primero involucra 12 restitucién de
los equilibrios macroeconémicos, con énfasis en llevar el nivel de demanda
y su composicién (bienes transables con respecto a bienes no-transables) al
nivel del producto y al nivel del financiamiento externo que podria ser movili-
zado sobre una base recurrente. Ademds, deberian reducirse las elevadas tasas
de inflacién y el déficit externo, objetivos que generalmente requieren una
reduccién creible y sostenible en el déficit del sector piblico. El otro com-
ponente estaba orientado a incrementar la eficiencia y restaurar el crecimiento,
con énfasis en la creacién de incentivos mis apropiados, retirando las res-
tricciones a la mobilidad de los factores e, incrementando los ahorros y la
inversi6n. La re-definicién del rol del Estado ha sido uno de los componentes
principales de estas reformas estructurales. Esta redefinicién incluye el rol del
Estado como productor, regulador y agente distributivo. Por lo tanto, Ia re-
estructuracion de las empresas piblicas y su privatizacién son 4reas claves de
la reforma. ’

Este tipo de reformas se implementaron en Mexico a partir de 1983 pero
de manera creciente desde 1985, en Uruguay comenzaron en 1984, en Bolivia
comenzaron a partir de 1985, en Venezuela a partir de 1989, y en Costa Rica
a partir de 1985. En Chile, un pafs que habia logrado los mayores progresos
en la reforma estructural durante el periodo previo a su propia crisis interna
de 1982-83,las reformas comenzaron en 1984 y se concentraron en crear una
situacién macroeconémica estable, como la manera de proporcionar el marco
para una expansién sostenible en actividades productoras de transables. Brasil
y Argentina todavia se encuentran luchando para controlar la inflacién; y,
Perd y Nicaragua han postergado ¢l ajuste y presentan el mayor deterioro en
¢l bienestar social. En los dltimos afios, El Salvador y Honduras también han
iniciado programas de reformas fundamentales.

En la implementacién de estas reformas, la resistencia politica ha sido
el principal problema para las reformas del sector piiblico, el régimen comer-
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cial, y los mercados domésticos de bienes y trabajo. Las reformas del sector
piiblico y del régimen comercial han enfrentad6 una fuerte oposicién de los
sectores rentistas que tradicionalmente se han beneficiado de un sector piiblico
més grande, es decir, los proveedores del sector publico y los sindicatos
(Argentina y Brasil son buenos ejemplos), asi como, 1os productores y los
empleados de los sectores industriales que gozan de una elevada proteccién.
Los principales logros en el control de la inflacién se han dado en Bolivia,
Costa Rica, Chile y México. Por otra parte, México, Costa Rica, Bolivia,
Venezuela, y ditimamente, El Salvador y Honduras han realizado importantes
avances en la liberalizacién del comercio internacional. En Bolivia y México
se ha logrado un buen avance en la reestructuracién del sector piiblico y en
1a reduccidn del rol del-sector piiblico en la produccién y la distribucién. Sin
embargo, ¢l lograr un crecimiento del ingreso per cdpita elevado y sostenible
ha sido un objetivo muy dificil en toda la regién. El sobredimensionamiento
de la deuda que se acumul6 en el periodo del gasto facil de fines de la década
de 1970 y a principios de la década de 1980, y la crisis macroecondmica
asociada, de 1a década de 1980, muy probablemente han jugado un rol nega-
tivo en el inicio de la respuesta d¢ la inversién y en ¢l crecimiento,

Sin embargo, a pesar de las dificultades encontradas, en América Latina
existe una creciente aceptacién de que para salir de la actual crisis debe
mantenerse el esfuerzo de la reforma. La eventual recuperacion del crecimiento
no solamente requiere de politicas con menores distorsiones (Easterly, 1990)
sino también de mayor inversién y de mayores ahorros. La eventual recupera-
cién de la inversién requiere de una situacién macroecondémica estable y
predecible, en la gue puedan tomarse compromisos de largo plazo (Serven y
Solimano, 1990). Por otro lado, un mayor ahorro para financiar una mayor
inversion requicre de un importante esfuerzo fiscal (Corbo y Schmidt-Hebbel,
1990).

En la década de 1980, en América Latina se ha llegado a un consenso
sobre tres elementos clave: la estabilizacion, la re-estructuracién del sector
piiblico y la necesidad de integrarse a 1a economia mundial. En particular, cada
vez tiene mayor aceptacion el hecho de que otras reformas deseables podrian
inclusive tener un efecto negativo si 1a situacién macroeconémica no est4 bajo
control lo més pronto posible. Por lo tanto, un esfuerzo, creible y sostenible,
de reforma fiscal, y de todo el sector piblico, se encuentra en el centro de
cualquier intento de reforma que aspire a ser exitoso. En este sentido, Chile
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y Mexico son los paises que han hecho el mayor progreso en establecer las
bases para una implementacién exitosa de otras reformas que enfatwen la
eficiencia.

)

Conclusiones

A riesgo de que parezca una sobre-simplificacién, podria decirse que,
hasta la Primera Guerra mundial, las politicas econémicas en América Latina
se basaron en el principio de las ventajas comparativas. Durante este periodo,
el crecimiento estuvo liderado por las exportaciones. Al mismo tiempo, la
industrializacién que progresaba en el campo de la manufactura ligera, fue
el resultado de un crecimiento del ingreso, mas que de la intervencién del
Estado.

Hacia los inicios de la década de 1920, la mayoria de los paises habian
vuelto al patrén oro y habfan implementado regimenes comerciales que
discriminaban ligeramente las actividades exportadoras como resultado de
impuestos sobre las exportaciones y aranceles bajos para las importaciones.
Cuando se produjo la Gran Depresion y colapsaron los mercados internacio-
nales de exportaciones y de capitales, estos paises intensificaron los controles
sobre las importaciones y lo hicieron mediante incrementos en los aranceles
y la institucionalizacién de barmreras no-arancelarias al comercio. A pesar de
que durante la segunda parte de la década de 1930 e inicios de la década de
1940 se logré una cierta reduccién en las restricciones a las importaciones,
el régimen comercial vigente cuando se inici6 la Segunda Guerra Mundial
estuvo sesgado en favor de la actividad manufacturera competitiva con las
importaciones y en contra de las actividades exportadoras.

A medida que el comercio mundial se reanudaba en el periodo posterior
a la Segunda Guerra Mundial, las exportaciones latinoamericanas crecieron,
pero con una tasa més lenta que aquella del conjunto mundial, debido al sesgo
anti-exportador. La tasa de incremento anual promedio para América Latina
entre 1951 y 1960 fue de 1.4 por ciento, contra una tasa mundial de 4 por
ciento. (América Latina, en cambio, experimentd tasas de crecimiento anual
promedio inusualmente elevadas en el periodo inmediatamente posterior a la
guerra, desde 1945 hasta 1950 fue de 15.5 por ciento, como resultado de la
reconstruccién en Europa y el resultante elevado nivel de demanda por materia
prima). Adicionalmente, el proceso de industrializacién habia alcanzado,
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acelerado por la sustitucién de importaciones apoyado por el sesgo en los
regimenes comerciales y por el concomitante crecimiento en el ingreso.

A pesar de que ¢l comercio mundial se encontraba en ascenso durante
este periodo, muchos paiscs de América Latina se mostraban pesimistas con
respecto a la posibilidad de voiver al crecimiento liderado por las exportacio-
nes. Este pesimismo llevé a lo que en el presente documento se denomina como
“industrializacién por sustitucién de importaciones - Estructuralismo 1.” Esta
estrategia fue articulada por Prebisch en la Comision Econémica para Amé-
rica Latina (CEPAL), y recomendaba la industrializacién por sustitucién de
importaciones como una estrategia de desarrollo.

En la medida que los paises comenzaron a experimentar problemas de
balanza de pagos y de inflaci6n, y a medida que el dinamismo del sector
manufacturero se hacia mas lento, al haberse completado la etapa fécil de
sustitucién de importaciones, el modelo de sustitucion de importaciones comenzé
a scr cuestionado. Quienes sostenian el modelo de sustitucién de importaciones
tuvieron que modificarlo. Por eso, su respuesta, a fines de la década de 1950,
afiadié un nuevo giro a la teoria estructuralista, el mismo que en el presente
documento se denomina como “Estructuralismo II”.

De acuerdo con esta version, era la falta de disponibilidad de divisas la
que estaba limitando el crecimiento. En razén de que la sustitucién de impor-
taciones ya habia sido llevada muy lejos, se tenia que implementar una nueva
forma de esta estrategia —Ia integracién regional—, preferentemente en
combinacién con un incremento en la ayuda externa. La planificacion eco-
ndmica proporcionaria la estructura en la cual seria posible evaluar las op-
ciones de politica.

El'primer elemento de esta prescripcion de politica estuvo expresado en
un movimiento hacia Ia integracién econémica regional, tal como la CEPAL
lo habia recomendado hacia fines de 1950. El segundo elemento, basado en
un modelo de dos brechas, de limites al crecimiento, dié lugar a la teoria de
1a brecha de ayuda externa, debido a que en ese momento habia una ausencia
virtual de mercados de capitales internacionales para flujos de capitales de
mediano y largo plazo; y también, debido a que las previsiones para el
crecimiento de las exportaciones eran muy pesimistas. Con respecto a la
planificacién econémica, a pesar de que la CEPAL habia estado promocionando
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técnicas de planificacion, y especialmente proyecciones para el sector comer-
cial, desde mediados de la década de 1950, la Alianza para el Progreso,
establecida en 1961, proporcioné el incentivo mis fuerte: planted, como
condicién previa para la ayuda externa la existencia de un plan econémico
global. El desarrollo dc las instituciones financieras fue usado para canalizar
la ayuda y los préstamos extranjeros hacia los “scctores clave” que se suponia
se expandirian.

Debe sefialarse que a pesar de las prescripciones de Prebisch sobre la
intervencion del gobiemo para llevar a cabo la sustitucién de importaciones,
desde un inicio €l expresé su preocupacion por el sesgo anti-exportador de las
politicas de sustitucién de importaciones existentes. De hecho, luego del
periodo en el cual fue director del ILPES y luego de su traslado a la Comisién
de las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD) Prebisch
mostrd un claro interés por su parte para mejorar las perspectivas comerciales
en los paises en desarrollo. Es muy claro, la sustitucién de importaciones fue
llevada a sus extremos, a fines de la década de 1950 y a inicios de la década
de 1960 y que el costo de las distorsiones resultantes se¢ hizo explicito de
manera muy evidente. Mds ain, en aquellos paises en los cuales se habia
llegado mds lejos en este enfoque, la estabilizacién macroecorémica se con-
virtié en el principal problema debido a las recurrentes crisis en la balanza
de pagos y a una creciente inflacion.

Algunos paises reconocieron los peligros de las reformas instituidas. El
primero en reconocerlo fue Brasil, a mediados de la década de 1960, seguido
muy de cerca por Chile en 1965 y Colombia 1967. Un poco mds tarde, a
medidos de la década de 1970, wres paises del Cono Sur —Argentina, Chile
y Uruguay— iniciaron un conjunto de reformas orientadas hacia la liberali-
zacién de sus economias y el control de la inflacién. Durante un tiempo,sus
esfuerzos probaron ser bastantc exitosos, y muy bien podrian haber perma-
necido, a no ser por la sustancial apreciacién que resultd de esfuerzos de
estabilizacién destinados al fracaso, antes de ser implementados, y de flujos
de capital destinados a inversiones desacertadas, a fines de la década de 1970.
Las crisis externas, en particular los incrementos en los precios del petrdleo,
el incremento en las tasas de interés internacionalcs y 1a subsiguiente recesion
a nivel mundial, se aunaron a los errores macroccondémicos y levaron al
colapso de las tres economias.
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Luego de la segunda crisis del petr6leo y de las crisis de la deuda, la
aceptabilidad de nuevas reformas se hizo mis amplia en América Latina,
Bolivia, Costa Rica, Mexico y Venezuela fueron los paises que aplicaron las
reformas més importantes. Hace poco, El Salvador y Honduras han seguido
* lamisma ruta. Las 4reas principales de las reformas han sido el sector piiblico,
el régimen comercial y la regulacién de los mercados doméstica.

Cuadro N° 1
OFERTA REAL DE DINERO

'‘Afio  Argentina Brasil Colombia Chile uU.s.

(1931 = 100)
1928 99.6 764 1119 na. 105.9
1929 974 78.5 91.2 n.a. 104.4
1930 96.5 856 91.3 n.a. 104.4
1931 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1932 1105 106.1 143.2 126.2 100.6
1933 96.6 104.1 172.6 1209 93.6
1934 109.8 1133 147.7 139.0 99.7
1935 103.2 118.6 © 1453 154.4 116.2
1936 104.5 1282 164.9 164.2 124.9
1937 108.1 122.5 166.9 154.7 120.7
1938 106.7 147.3 164.1 159.7 127.7
1939 108.3 151.2 162.2 172.8 1422
FUENTES: La informaci6n sobre Oferta Nominal de Dinero y sobre Tasa

de Precios, con excepcion de Chile, estd tomada de los Cuadros
1.9 y 1.6, respectivamente, en Diaz-Alejandro (1983). Los datos
sobre el nivel de precios en Chile provienen del Cuadro V (que
se refiere al Indice del Costo de vida en Santiago) en Ellsworth
(1945, p. 165). Los datos sobre el stock nominal de dinero en
Chile se refieren al fin de afio y las cifras han sido obtenidas del
Cuadro N°® 11 de Deaver (1970, p. 60) que se encuentra en
Meiselman (1970).
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Cuadro N? 2
.TASAS DE CAMBIO REAL
Afio  Argentina Brasil Colombia Chile
(1929 = 100)
1929 1.00 1.00 1.00 1.00
1930 1.09 L.19 1.22 0.97
1931 141 1.84 134 0.89
1932 1.61 1.61 146 3.00
1933 115 145 1.65 235
1934 1.50 1.68 1.68 1.84
1935 141 1.87 1.1 - L.74
1936 1.32 1.89 1.64 1.79
1937 1.23 1.63 1.65 1.59
1938 130 1.73 148 1.49
1939 143 137 145

1.83

FUENTES Y METODOS:

Tasa de Cambio Real = Tasa de Cambio Nominal x Indice de Precios en USA
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Las tasas de cambio reales se han calculado a
precios constantes de 1931 y se han convertido a

tasas con 1929 = 1.00, como sigue:

Tasa de Precios de Cada Pais

La informaci6n para las tasas de cambio nominal
y los indices de nivel de precios, con excepcién
de Chile, se han tomado los Cuadros 1.5 y 1.6
respectivamente, de Diaz-Alejandro (1983). La
informacién sobre el nivel de precios en Chile
proviene del Cuadro V (que se refiere al indice de
costo de vida en Santiago) en Ellsworth (1945, p.
165). La informaci6n para las tasas de cambio
nominal se han obtenido de De 1a Cuadra y Cortés

(1984).
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