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Notas explicativas
En los cuadros de la presente publicacion se han empleado
los siguientes signos

Tres puntos indican que los datos faltan 0 no constan por separado.

— La raya indica que la cantidad es nula o despreciable.

Un espacio en blanco en un cuadro indica que el concepto de que se trata no es aplicable.

- Un signo menos indica déficit o disminucidn, salvo que se especifique otra cosa.

El punto se usa para separar los decimales.

/ La raya inclinada indica un afio agrfcola o fiscal, p. ej., 1970/1971.

- El guién puesto entre cifras que expresan aifios, p. ej., 1971-1973, indica que se trata de todo
el periodo considerado, ambos afios inclusive.

Salvo indicacién contraria, la palabra “toneladas” se refiere a toneladas métricas, y la palabra “dd-
lares”, a ddlares de los Estados Unidos. Las tasas anuales de crecimiento o variacién corresponden a
tasas anuales compuestas. Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los
porcentajes presentados en los cuadros no siempre suman el total correspondiente.

Orientaciones para los colaboradores
de la Revista de la cepAL

La Direccién de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicacién de articulos que
analicen el desarrollo econémico y social de América Latina y el Caribe. Con este propdsito en
mente y con el objeto de facilitar la presentacién, consideracién y publicacién de los trabajos, ha
preparado la informacién y orientaciones siguientes que pueden servir de gufa a los futuros colabo-
radores.

* El envio de un articulo supone el compromiso por parte del autor de no someterlo simulta-
neamente a la consideracion de otras publicaciones periddicas.

* Los trabajos deben enviarse en su original espafiol, francés, inglés o portugués, y serdn
traducidos al idioma que corresponda por los servicios de la CEPAL.

* Se deberd acompaiiar una presentacién breve del articulo (de alrededor de 300 palabras), en
que se sinteticen sus propésitos y conclusiones principales. Esta presentacién serd publicada en
Internet, en el HomePage de la CEPAL.

* La extension total de los trabajos —incluyendo presentacién, notas y bibliografia, si la
hubiere— no deberd exceder de 10 000 palabras, pero también se considerardn articulos mds breves.

* El articulo deberd enviarse con una copia, acompafiado de un diskette en Wordperfect 5.1. De
no haberlo, se ruega enviar dos ejemplares en papel.

* Toda colaboracién deberd venir precedida de una hoja en la que aparezca claramente, ademds
del titulo del trabajo, el nombre del autor, su afiliacién institucional, nacionalidad, direccién fax y
teléfono.

* Se recomienda limitar las notas a las estrictamente necesarias y restringir el nimero de
cuadros y gréficos al indispensable, evitando su redundancia con el texto.

* Recomendacién especial merece la bibliografia, que no debe extenderse innecesariamente. Se
solicita consignar con exactitud, en cada caso, toda la informacién necesaria (nombre del o los
autores, titulo completo y subtitulo cuando corresponda, editor, ciudad, mes y afio de publicacién
y si se trata de una serie, indicar el titulo y el ndmero del volumen o la parte correspondiente, etc.).

* La Direccién de la Revista se reserva el derecho de encargar la revisién y los cambios
editoriales que requieran los articulos, incluyendo los titulos de éstos.

* Los autores recibirdn una suscripcién anual de cortesfa, mds 30 separatas de su articulo en
espafiol y 30 en inglés, cuando aparezca la publicacién en uno y otro idioma.
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Presentacién

El mandato fundacional de la Comisién Econ6émica para América Latina le encomendaba,
junto con promover el desarrollo de los paises miembros y reforzar sus relaciones interna-
cionales, tareas especificas de estudio y andlisis de informacidn sobre la regién. Sobre estas
bases formales, la CEPAL se constituyd, desde sus inicios, en un centro fundamental del pen-
samiento latinoamericano. Al desempefio de tal funcién, a lo largo de medio siglo, se debe
en buena medida su eficacia como organismo representativo de los intereses de los pueblos
y gobiernos latinoamericanos y, posteriormente, también caribefios.

La Revista de la cepaL fue concebida por Raiil Prebisch, su primer director, precisa-
mente como vehiculo de expresion de ese pensamiento. Desde su aparicién, en 1976, y en
las sabias manos de don Rail y luego de Anibal Pinto, fue un valioso instrumento de difu-
si6n de las ideas y los estudios de los expertos de la CEPAL, as{ como un foro para el debate
sobre las cambiantes circunstancias y permanentes dilemas de la regién. En el proceso, fue
incorporando la colaboracién de estudiosos latinoamericanos y latinoamericanistas, y con-
virtiéndose en una tribuna privilegiada para el anélisis de los problemas de la regién, abierta
a todas las orientaciones tedricas y disciplinarias.

Resulta natural conmemorar el cincuentenario de la creacién de la cepaL y, de alguna
forma, dar cuenta de la labor intelectual realizada en su entorno y de las transformaciones
histdricas ocurridas en la regién en este memorable medio siglo, con la publicacién de un
niimero extraordinario de la Revista. Con ese propdsito, hemos abierto una amplia convoca-
toria, tanto para el personal de la Secretarfa como para estudiosos de la realidad latinoame-
ricana, de dentro y fuera de la regi6n, a enviar ensayos en los que se consideren desde una
perspectiva histérica el desarrollo de América Latina, el papel cumplido por la CEPAL en sus
diferentes etapas, o los problemas que plantea la actual fase de transformacién del mundo y
de la regién.

La respuesta a esa convocatoria ha sido entusiasta. El resultado es la publicaci6n de
este volumen de Reflexiones sobre América Latina, con ensayos en los que, en muchos casos,
se ha aprovechado la libertad del género para soslayar las estrictas pautas formales aplica-
das al material que se publica comiinmente en la Revista. En conjunto, las colaboraciones
recogidas para este nimero extraordinario conmemorativo del cincuentenario de la CEPAL
representan un esfuerzo por mirar a fondo los desafios que enfrenta nuestro desarrollo, en el
contexto de un mundo rdpido y esencialmente cambiante, pero también en el marco de una
continuidad de prop6sito y de pensamiento con la empresa del pasado medio siglo, inde-
pendientemente de las transformaciones estructurales y de la modalidad de desarrollo.

Es asi como se destacan en este niimero extraordinario las reflexiones sobre la evolu-
cién del pensamiento de la cepAL, las transformaciones del sistema mundial a consecuencia
de los procesos de globalizacién, las consecuencias que éstos tienen para la integracién re-
gional y el desarrollo de los paises, y los factores condicionantes estructurales del desarro-
llo con equidad.

Oscar Altimir
Director
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Cincuenta anos
de la CEPAL

José A, Ocampo

Secretario Ejecutivo de la
Comisidn Econdmica para
América Latina y el Caribe,

CEPAL.

La celebracion de sus cincuenta afios de existencia llena de orgullo a esta Comi-
sién. Su creacion, en el seno de las Naciones Unidas, fue parte de una activa etapa de
construccidén de una apropiada institucionalidad internacional en las postrimerias de
la segunda guerra mundial y en los afios siguientes. Partié de la profunda convic-
cién de los lideres de aquellos afios de que era necesaria esa institucionalidad como
elemento fundamental para la construccién de la paz y el desarrollo mundiales. En
el caso de la CEPAL, sus expectativas han sido ampliamente satisfechas.

He dicho ya en varias ocasiones que nadie podra escribir la historia econémi-
ca de América Latina en el dltimo medio siglo sin referirse a la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe. Como toda institucién que se destaca, la CEPAL ha
generado polémica. Ha hecho aportes al desarrollo regional y sus teorias y visiones
se han escuchado en muchos rincones, no sélo de este continente sino del mundo en-
tero. Ha habido aciertos en muchos de ellos y, sin duda, errores, como acontece con
cualquier instituciéon humana. Muchas de sus teorfas han sido, por qué no decirlo,
objeto de caricaturizacién y las criticas han sido dirigidas mds frecuentemente a estas
caricaturas de su pensamiento que a sus verdaderos aportes, con lo cual se ha gene-
rado la falsa idea de un pensamiento esquemdtico e inmévil en el tiempo.

Pero el pensamiento de la entidad ha sido dindmico. ;Cémo podria no serlo ante
los inmensos cambios de la realidad econdmica, social y politica, regional y mun-
dial, de este tltimo medio siglo? Los primeros afios de la Comisidn presenciaron la
realidad de una economia mundial hecha cenizas por el colapso del multilateralismo
y del sistema financiero y el comercio internacionales durante los afios treinta, y de
la capacidad productiva europea durante la segunda guerra mundial. En este con-
texto, apenas se iniciaban los esfuerzos de reconstruccion, en el marco del Plan
Marshall, que dejaban de lado, por lo demds, a América Latina y apenas se daban los
primeros pasos por reconstruir reglas multilaterales del comercio, en forma por lo
demds inconsistente, ya que el GATT fue una alternativa de segundo orden, ante el

[0 Este documento revine parte del discurso pronunciado por el sefior Ocampo en la inauguracién de
la etapa ministerial del vigesimoséptimo perfodo de sesiones de la Comisi6n, (Oranjestad, Aruba, 15 de
mayo de 1998) y parte del que pronuncié con motivo de la recepcién del grado de Doctor Honoris
Causa concedido por la Universidad de San Marcos (Lima, 2 de septiembre de 1988)
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12 REVISTA DE LA CEPAL « NUMERO EXTRAORDINARIO « 1998

fallido intento por constituir entonces la Organizacién
Internacional de Comercio. Pronto se agregarian, ade-
mds, a dicho Acuerdo muchas excepciones, como la
agricultura desde comienzos de los afios cincuenta y
los textiles desde fines de dicha década.

Y, para completar el panorama, esos eran los afios

en los cuales comenzaba en todo su rigor la guerra fria
y la planeacién era vista en el mundo entero como la
tinica alternativa a la desorganizacién de los mercados
caracteristica de las décadas precedentes. Era también
la época en que desarrollo e industrializacidn eran si-
nénimos, como lo siguieron siendo por mucho tiempo
mas, por lo menos hasta fines de los afios setenta, en
la visién del propio Banco Mundial. En nuestra regién,
la industrializacién habfa surgido como un subproducto
del desarrollo exportador, acompafiada por altos nive-
les de proteccién en muchos paises, incluso desde el
siglo XIX, como por lo demds era caracteristico en-
tonces de Estados Unidos y las potencias continenta-
les de Europa. Las medidas defensivas adoptadas para
enfrentar la gran depresién y la segunda guerra mun-
dial habian reforzado, en nuestro subcontinente, tanto
el proceso de industrializacién como la tendencia a
hacer uso de la intervencién estatal en forma mucho
mds extensa. Sin embargo, con la excepcién de los
paises del Cono Sur, las naciones latinoamericanas
seguian siendo sociedades fundamentalmente rurales.

iQué diferentes aquellos afios a las condiciones
que vive el mundo hoy! La era de la globalizacién ofre-
ce hoy grandes posibilidades, aunque también repre-
senta grandes desafios. Las extensas negociaciones de
la Ronda Uruguay y la creacién de la Organizacién
Mundial de Comercio han logrado incorporar por pri-
mera vez a todos los sectores productores de bienes en
las disciplinas multilaterales y han comenzado a exten-
derlas a algunos servicios, Como consecuencia, el
comercio internacional es mds libre de lo que jamads
habia sido, aunque no esté todavia exento de escollos.
En ese marco, y con el apoyo de los nuevos avances
tecnoldgicos y de las decisiones estratégicas de locali-
zacién de las grandes empresas, el comercio interna-
cional viene experimentando una reorganizacion sin
paralelo. El sistema financiero internacional ha adqui-
rido un altisimo grado de desarrollo, pero las institu-
ciones que lo regulan no han evolucionado al mismo
ritmo; por ello ha adquirido una inestabilidad que al-
canzd ribetes dramaticos en el dltimo afio y medio, con
el estallido de la crisis asidtica. Esta inestabilidad ha
afectado por igual a pafses desarrollados —en la cri-
sis monetaria europea de 1992-1993 y la crisis japone-
sa— vy a los paises en vias de desarrollo, como acon-

tecié con el “efecto tequila” en 1994-1995 y la crisis
que se inici6 en varias economias asiéticas de rapido
desarrollo a mediados de 1997. La globalizacién ha
generado, ademds, tensiones distributivas no desprecia-
bles, especialmente entre los factores de produccién
mds moviles, el capital y la mano de obra més califi-
cada, y el menos mévil, la mano de obra menos cali-
ficada. De hecho, las restricciones a la movilidad de
la fuerza de trabajo siguen siendo la gran excepcién a
las reglas de liberalizacién econdmica a nivel interna-
cional.

En nuestra region, hemos comenzado a dejar atras
la “década perdida”, como caracterizé la CEPAL a los
afios ochenta. Las reformas internas que han acompa-
fiado este proceso se han inspirado en la decision de
encontrar nuevos rumbos, teniendo en cuenta las pe-
culiaridades de cada experiencia nacional. Se han re-
valorizado las virtudes de la macroeconomia sana y de
un Estado eficiente, ojald para quedarse para siempre.
Los paises vienen buscando la forma de obtener los
mejores frutos de las nuevas formas de especializacion
en un mundo globalizado. Esa invencidn cepalina por
excelencia, la integracién regional, ha dado pasos de
gigante y se proyecta ya a nivel hemisférico. Ha habi-
do, ademads, un nuevo compromiso con el desarrollo
social, a juzgar por la tendencia ascendente del gasto
publico social en América Latina.

Pero también existen grandes limitaciones. El
crecimiento econémico regional, del 3.7% en prome-
dio durante la presente década, dista mucho del 5.6%
anual que se alcanzé entre 1945 y 1974. La sensibili-
dad del crecimiento regional a los ciclos financieros
internacionales continta tan marcada como siempre,
pese a la creciente sofisticacién en el manejo macro-
econémico y a la clara decisién de las autoridades de
actuar a tiempo. Ya se refleja en una desaceleracion
del crecimiento econdmico regional en 1998, que pro-
mete acentuarse en 1999 si se sigue profundizando la
crisis financiera internacional. Las brechas tecnolégi-
cas siguen siendo inmensas y no muestran sefiales de
disminucién en gran parte de la regién.

Por su parte, los niveles de desigualdad social son,
en la mayorfa de los paises, mas elevados que los ya
excesivamente inequitativos de los afios setenta y, qui-
z4s con la excepcién de Uruguay, no muestran tenden-
cia a la mejoria, aun en las economias mds exitosas, y
en no pocas se mantiene una tendencia al deterioro. Los
niveles relativos de pobreza en América Latina han
mejorado con el retorno del crecimiento —de 41% al
39%— pero siguen por encima de los niveles de 1980.
La capacidad de generacién de empleo formal del nue-

CINCUENTA ANOS DE LA CEPAL
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vo patrén de crecimiento ha sido hasta ahora muy
limitada. Es un “crecimiento sin empleo” (jobless
growth), como lo caracteriz6 el Primer Ministro de
Trinidad y Tabago en la Cumbre de las Américas. En
efecto, la tendencia a la elevacién de la tasa de des-
empleo en varios paises se ha conjugado con la con-
centracién de 84 de cada 100 nuevos puestos de tra-
bajo en el sector informal, seguin estimaciones de la oIT.
Ademds, la brecha de las retribuciones entre trabaja-
dores calificados y no calificados se ha ampliado en
la regién entre 40% y 60% en los anos noventa, como
lo ha venido sefialando la cEpAL v lo resalta el BID en
su informe de 1998.

Sin perjuicio de sus miiltiples diferencias, existe,
sin embargo, una gran coincidencia entre la época ini-
cial de la historia de la cepAL y la actual; en ambas
presenciamos las primeras etapas de una nueva fase de
desarrollo regional, de un nuevo “estilo de desarrollo”,
para emplear el término que acuiié la entidad en los
afios setenta. A fines de los afios cuarenta presencia-
mos la transicién de economias todavia dominadas por
los sectores de exportacién y de una etapa “empirica”
de la sustitucién de importaciones a una visién mds
articulada de la forma de ordenar y promover la indus-
trializacién, o mds precisamente de articular las accio-
nes privadas y publicas con este propdsito. Hoy obser-
vamos la transicién de economias altamente dirigidas
por el Estado a economias en las cuales predomina el
juego de las fuerzas del mercado, donde se vienen de-
sarrollando también nuevas formas de articulacién en-
tre las acciones de los agentes privados y el gobierno.

Desde los primeros afios de la vida de la cEpAL,
se desarrollé un método analitico propio y un énfasis
temdtico que, con algunas variantes, se ha mantenido
hasta nuestros dias. El método se vino a denominar con
el tiempo “histdrico-estructural”. Lo distintivo de este
método es el énfasis sobre la forma como las institu-
ciones y la estructura productiva heredadas condicio-
nan la dindmica econdémica de los paises en vias de
desarrollo, y generan comportamientos que son dife-
rentes a los de las naciones mds desarrolladas. Este
método analitico indica que no hay “estadios de desa-
rrollo” uniformes, que el “desarrollo tardio” de nues-
tros pafses tiene, en otras palabras, una dindmica dife-
rente al de aquellas naciones que experimentaron un
desarrollo mds temprano. El término “heterogeneidad
estructural”, acufiado en los afios sesenta, es quizas el
que capta en forma més precisa, y en pocas palabras,
las caracteristicas de estas economfas de “desarrollo
tardio”.

Los énfasis tematicos son esencialmente tres. El
primero es el papel central que desempefia, como con-
dicionante de la dindmica de nuestras economias, la
modalidad especifica de su insercién internacional, es
decir, su estructura de especializacién y la dependen-
cia de flujos inestables de capital. El segundo es la
transmisién del cambio técnico desde los paises que
generan conocimiento hacia los nuestros, cuyas imper-
fecciones generan dindmicas que no facilitan la con-
vergencia en los niveles de desarrollo en ausencia de
intervencidn estatal. El tercer énfasis temdtico es la
equidad y su relacién con el proceso global de desa-
rrollo: tanto la forma como las estructuras productivas
y de propiedad condicionan la distribucién de los fru-
tos del desarrollo, asi como la manera como esta ulti-
ma afecta, a su vez, la estructura y dindmica econémi-
cas. Lo menciono de esta manera, en tercer lugar, no
tanto por su peso relativo en el pensamiento de la ins-
titucién, sino porque surgié histéricamente en forma
mds tardia que el énfasis sobre las formas de insercidn
internacional y la transmision del cambio técnico.

Este método y estos énfasis han dado lugar, sin
embargo, a andlisis y recomendaciones de politica di-
ferentes a lo largo del tiempo. Se han nutrido, ademas,
de otras escuelas de pensamiento econémico, cuyo
sello ha quedado reflejado claramente en la historia de
la institucién. La influencia del pensamiento keyne-
siano y las escuelas historicistas e institucionalistas
centroeuropeas fue decisiva en los primeros afios, como
lo han sido en los tltimos la renovacion del pensamien-
to keynesiano, las nuevas teorias del comercio inter-
nacional y de la organizacién industrial, las teorfas evo-
lutivas de la firma o el nuevo institucionalismo. Mu-
chas de estas corrientes han traido, por lo demds, al
mainstream del pensamiento econémico el papel de
factores que siempre formaron parte del centro de aten-
cién de otras escuelas, entre otras la “histérico-estruc-
tural”,

En los primeros afios, la obsesién central de la
CEPAL en materia de politica econdémica fue cémo dar
mayor racionalidad a un proceso de industrializacién
por sustitucién de importaciones que se habfa genera-
do en forma empirica en las décadas anteriores, res-
pondiendo més bien a los sucesivos y severos choques
externos que experimentaron las economias latinoame-
ricanas que a una concepcion del papel del Estado o
del proceso de desarrollo. No es quizds ésta la ocasién
para analizar las virtudes y deficiencias de este mode-
lo, pero tal vez deba sefialarse que su historial no deja
de ser satisfactorio. A su haber tiene mds de tres déca-

CINCUENTA ANOS DE LA CEPAL
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das de crecimiento ininterrumpido, a los ritmos mas
acelerados que ha alcanzado hasta ahora la regién, la
construccién de capacidades empresariales y produc-
tivas —cuya facilidad de adaptaci6n a los retos de los
afios noventa ha sido en muchos casos sobresaliente—
y una ampliacién significativa de los servicios de edu-
cacioén, salud y bienestar social, asf como de servicios
publicos domiciliarios, si bien en forma desigual en-
tre distintos pafses. El mejoramiento de los indices de
“desarrollo humano”, como los vino a denominar el
PNUD en afios recientes, es quizds el reflejo mas impor-
tante de los avances que caracterizaron a la regién
durante esos afios. No obstante, se subexplotaron, sin
duda, las posibilidades que ofrecia la liberalizacién
gradual del mercado mundial; se montaron aparatos
intervencionistas bajo cuyo amparo sobrevivieron
miltiples ineficiencias, publicas y privadas; y las des-
igualdades distributivas heredadas de etapas anteriores
del desarrollo se reprodujeron y en no pocos casos se
agudizaron.

Tal vez como constancia de la institucién en su
cincuentenario, cabe destacar que la CEPAL nunca fue
partidaria de la sustitucién de importaciones a ultranza,
como lo sefialan los estereotipos que se han formado
de su pensamiento. Por ello, es injusto asociarla a los
€Xcesos que caracterizaron este proceso en muchos
paises, en algunos casos incluso en forma relativamente
tardia. Todo lo contrario, desde muy temprano la CEPAL
fue critica de los abusos del proceso sustitutivo y par-
tidaria de combinar ese proceso con la promocién de
exportaciones y con ambiciosos procesos de integra-
cién regional. Esta critica, que comenzé a realizarse
con regularidad desde comienzos de los afios sesenta,
se convirtié en los afios setenta en una defensa abierta
de las politicas de promocién de exportaciones. Una
de las expresiones mds acabadas de esta critica a la
sustitucién de importaciones y de la defensa de una
politica exportadora fue la que se realizé en el Estu-
dio econdmico de América Latina de 1969, cuando se
afirmé que: “La sustitucién indiscriminada de impor-
taciones al amparo de una proteccién exagerada ha lle-
vado a una industrializacién extensiva que en su etapa
actual se caracteriza por una estructura distorsionada,
ineficiente en aspectos importantes y de altos costos...
El establecimiento de numerosas plantas de dimensio-
nes inadecuadas ha significado desperdicio de capital
y baja productividad”.

Se sefialaba, en este contexto, que “la solucién
sana y permanente del estrangulamiento externo resi-
de esencialmente en la expansién de las exportaciones”

y que “la integracién y las exportaciones industriales
fuera de la regidn brindarén las ventajas de un merca-
do méas amplio y los estimulos para proseguir el pro-
ceso de industrializacién en condiciones mds eficien-
tes que en el pasado”.!

Para la nueva etapa de desarrollo, en la cual se
encuentra inmersa la regién, la institucién ha venido
construyendo un nuevo mensaje, que se ha venido ar-
ticulando en torno al concepto de “transformacién pro-
ductiva con equidad”. A riesgo de una simplificacién
excesiva, permitanme resumirlo en seis proposiciones
bésicas.

La primera de ellas es la valoracién de la macro-
economia sana, de las oportunidades que ofrecen la
apertura y la globalizacién, y de un Estado eficiente.
Es mejor afirmar todo ello en forma clara, categérica,
aunque no se puede desconocer que en la prictica el
significado de algunos de estos conceptos es objeto de
miltiples controversias. Estos, dicho sea de paso, son
parte de un consenso, que va mds alld del denomina-
do Consenso de Washington, a cuyo amparo se desa-
rrollaron visiones simplistas, que afortunadamente
comienzan a ser superadas.

La segunda establece que los objetivos de desa-
rrollo son miltiples y no sustituibles. Los objetivos de
desarrollo econdémico, social, politico y ambiental de-
ben perseguirse simultineamente. En nuestra etapa
actual de desarrollo, esto implica buscar activamente
las complementariedades entre transformacién produc-
tiva y equidad, entre competitividad y cohesién social,
y entre ambas y desarrollo democratico. Deben bus-
carse activamente también las complementariedades
entre competitividad y sostenibilidad ambiental. En
miltiples sentidos, estos objetivos son complementa-
rios. Sin desarrollo social, tanto el crecimiento econé-
mico como la estabilidad democrética se ven amena-
zados. Y sin desarrollo sostenible, las condiciones de
vida de la poblacién se deterioran, se elevan los cos-
tos de la recuperacién e incluso se deterioran irrever-
siblemente los ecosistemas, amenazando el desarrollo
futuro. Pero ello no es asi en todos los casos y exis-
ten, por ello, muchas instancias en que estos objetivos
chocan entre si, dando lugar a miiltiples disyuntivas de
politica. No obstante, el reconocimiento de que deben
perseguirse simultdneamente estd en la esencia del

V' cepaL, Estudio econdmico de América Latina, 1969 (E/CN.12/
851/Rev. 1), Santiago de Chile, agosto de 1970, pp. 9 y 10. Publi-
cacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.71.11.G.1.
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enfoque de la cEPAL, como también de lo que el Presi-
dente del Banco Mundial denominé en la Cumbre de
las Américas el “Consenso de Santiago”, como suce-
sor del “Consenso de Washington”.

La tercera proposicidn, que se interrelaciona con
la anterior, es que no existe una conexién simple en-
tre crecimiento y equidad. Parece suficientemente de-
mostrado, como lo corrobora de nuevo la experiencia
regional en la década actual, que el crecimiento eco-
némico contribuye a reducir la pobreza pero no por
fuerza la desigualdad. Por lo demds, el reto de hacer
compatible el crecimiento con la equidad, lejos de
haberse reducido, se ha acrecentado con la apertura y
la globalizacidn, tal como lo atestiguan las tendencias
ya sefialadas en términos de generacién de empleo y
de ampliacion de las brechas de remuneraciones. La
aparicién de fendmenos crecientes de “pobreza dura”
muestra, ademds, que la propia capacidad del creci-
miento de reducir la pobreza encuentra también rendi-
mientos decrecientes. Todo esto indica que la apertu-
ra y la globalizacién deben complementarse con una
politica muy activa de proteccién social. Ella debe
incluir, en particular, esfuerzos ambiciosos en materia
educativa, la ampliacién del gasto social dentro de
estrictos pardmetros de sostenibilidad fiscal y la buds-
queda de nuevas formas de aumentar la eficacia del
gasto social, incluyendo los espacios que ofrece la
participacién de agentes privados, solidarios y comu-
nitarios.

La cuarta proposicién es que un desarrollo pro-
ductivo dindmico requiere mds que buen manejo fis-
cal y libertad econémica. Requiere, en primer térmi-
no, una politica macroeconémica orientada a manejar
las vulnerabilidades externas, especialmente aquellas
que se originan en la excesiva volatilidad de los flujos
externos de capital. Asimismo, como lo demuestra
nuevamente la experiencia asidtica, pero también nues-
tra propia historia, necesita un manejo prudente de las
regulaciones financieras internas. Exige también el
desarrollo de marcos regulatorios apropiados para el
funcionamiento de mercados internos no perfectamente
competitivos, como los de servicios piblicos domici-
liarios, politicas activas de promocién de la competen-
cia y de defensa del consumidor y regulaciones e in-
centivos apropiados para proteger el medio ambiente.
Requiere también una politica tecnolégica activa y
multiples otras actividades orientadas a mejorar la
“mesoeconomia”, es decir, el entorno sectorial en el
cual operan las firmas, incluidos mecanismos que pro-
muevan acciones coordinadas entre las distintas em-
presas. Por ultimo, pero no menos importante, exige

apoyar a los agentes productivos con menor capacidad
de acumulacién y adaptacién: las pequefias empresas
y las microempresas.

La quinta es la importancia del capital social para
el crecimiento econémico. Este concepto expresa que,
aparte del patrimonio individual asociado a la acumu-
lacién de capital privado, existe un patrimonio colec-
tivo igualmente decisivo para el crecimiento y resalta,
en particular, la complementariedad que existe entre
uno y otro. Incorporo dentro de este concepto distin-
tas acepciones que ha recibido a lo largo de los dlti-
mos afios. En primer término, el “capital-conocimien-
to” incorporado en el grado de educacion de la pobla-
cién, en sus conocimientos tecnolégicos y en el desa-
rrollo de una infraestructura apropiada para acrecen-
tar el conocimiento. En segundo lugar, la infraestruc-
tura fisica. En tercero, el patrimonio natural. Finalmen-
te, en sus significados mds sociolégicos, el desarrollo
de formas de cohesidn social, de confianza mutua y de
capacidades organizativas de la poblacidn, es decir, el
capital civico e institucional.

Para promover un desarrollo integral, como el que
sugieren los puntos anteriores, son necesarias politicas
publicas activas. Pero las politicas publicas, y esta es
la sexta y dltima proposicién, no son sinénimo de es-
tatismo. Existen multiples formas de explotar las
complementariedades entre ¢l Estado y el mercado, es
decir, de buscar simultdneamente un mejor Estado y
mercados més eficientes. Y existen ademds mdltiples
funciones “publicas” que pueden ser ejercidas por
agentes privados, solidarios 0 comunitarios.

La historia de la cEPAL es mucho mds que el con-
trapunto entre estas dos etapas de despegue de distin- .
tos “estilos de desarrollo”. Es también su participacion
en los debates sobre inflacién, en los que ha sembra-
do las semillas del concepto de “inflacidn inercial”, sin
el cual no serfan comprensibles muchos experimentos
exitosos de estabilizacién inflacionaria en la regién. Es
su contribucién al discurso sobre la crisis de la deuda
y las modalidades de ajuste macroecondmico en los
afios ochenta. Es su aporte a los andlisis sobre desa-
rrollo sostenible desde los afios setenta. Es, finalmen-
te, como lo sefialaron Enrique Iglesias y Gert Rosenthal
en la celebracion de los treinta y cuarenta afios de la
institucidn, el desarrollo de una metodologia de traba-
jo que combina miltiples elementos. En primer térmi-
no, la busqueda de una visién integral del desarrollo,
de cardcter interdisciplinario. En segundo lugar, un
juego dialéctico entre ideas y realidad, entre pensa-
miento y accién, que implica una constante transforma-
ci6én de las primeras en funcién de los cambios en el
entorno, en clara interaccién con los gobiernos de la
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regién. En tercer término, la bisqueda de una identi-
dad regional, el andlisis de la realidad en funcién de
los intereses regionales y el cuestionamiento de cual-
quier esquema conceptual en funcidén de su validez para
comprender nuestras realidades y operar sobre ellas.

Somos, asi, continuidad y cambio. Nos sentimos
orgullosos de nuestro pasado, pero con la misma crea-
tividad que ha demostrado la institucién queremos
enfrentar el futuro. Con ese espiritu iniciamos nuestro
segundo medio siglo.
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—

El nuevo
capitalismo

El proceso histérico de formacién del mundo moderno puede analizarse desde tres
angulos: 1) la intensificacién del esfuerzo acumulativo mediante la elevacién del aho-
rro de ciertas colectividades; ii) la ampliacién del horizonte de posibilidades técni-
cas; y iii) el aumento de la parte de la poblacién con acceso a los nuevos patrones
de consumo.

No se trata de tres procesos distintos sino de tres aspectos en interaccién de un
solo proceso histérico. Es facil advertir que, sin las innovaciones técnicas, no irfa
muy lejos el aumento del ahorro, y que la ampliacién del poder de compra de la
poblacién es un elemento esencial para la reproduccién del sistema.

Asistimos, en este fin de siglo, a 1a adopcidn generalizada de la tesis de que el
proceso de globalizacién de los mercados se va a imponer en todo ¢l mundo, cual-
quiera sea la politica que los paises vayan a seguir. Es como si se tratase de un
imperativo tecnoldgico, semejante al que comandé el proceso de industrializacion
que molded la sociedad moderna en los dltimos dos siglos.

Sin embargo, la imbricacion de los mercados y el desmoronamiento consiguien-
te de los actuales sistemas estatales en que encuadran las actividades econémicas
estdn generando grandes cambios estructurales que se traducen en la creciente con-
centracién del ingreso y en formas de exclusidn social que se manifiestan en todos
los paises. Esas consecuencias negativas hay quien llega a presentarlas como con-
diciones previas para una nueva forma de crecimiento econdmico cuyos contornos
aln no estdn definidos.

En otras palabras, en este fin de siglo, el crecimiento econémico tendria
imperativamente como contrapartida el nacimiento de una nueva forma de organi-
zacion social. Puede interpretarse esa simple observacién como una amenaza 0 como
un desafio, o por lo menos, como el presagio de una era de transicidn, y también de
incertidumbre.

Si reflexionamos sobre 1a primera revolucién industrial, veremos que ella tam-
bién generd desempleo, especialmente en el sector agricola, el que absorbia tradi-
cionalmente a mds de dos tercios de la masa trabajadora. Ahora bien, el desarrollo
s6lo es efectivo si la economia puede contar con mercados en expansién. Por lo
tanto, habrfa que explicar de qué manera los mercados se ampliarian en el contexto
de una revolucién tecnoldgica que generaria una contraccién de la demanda de mano
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de obra y de la renta de los trabajadores. Sabemos que
en un primer momento, las empresas de los pafses que
lideraban la revolucién industrial forzaron la apertura
de los mercados externos, lo que explica la ofensiva
imperialista que se siguié durante el siglo diecinueve.
Con todo, el verdadero motor de ese crecimiento eco-
némico no fue tanto el dinamismo de las exportacio-
nes, como la expansién de los mercados internos, po-
sibilitada por el aumento del poder de compra del
conjunto de la poblacién asalariada.

Por eso, para entender la 16gica de la civilizacién
industrial, se debe antes que nada encontrar una expli-
cacion para el proceso de aumento del poder de com-
pra de la poblacién, o sea, para la expansion de la masa
de los salarios. Esa explicacién rebasa necesariamente
el ambito del andlisis econémico tradicional, ya que la
distribucién del ingreso estd determinada por factores
de naturaleza institucional y politica.

En efecto, si la 16gica de los mercados hubiera
prevalecido sin restricciones, todo lleva a creer que la
internacionalizacién de las actividades econdmicas (el
proceso de globalizacién) se habria propagado con
mucha mayor rapidez, reproduciendo, en una versién
ampliada, la experiencia de Inglaterra, donde la parti-
cipacién del comercio exterior en el ingreso nacional
sobrepasé el 50% ya en el decenio de 1870. De ello
resultarfa una menor concentracién geogréfica de las
actividades industriales, lo que favoreceria a los pai-
ses de la periferia. Ademads, cabria esperar una concen-
tracion mds marcada del ingreso en los paises que
lideraban la revolucién industrial.

Sin embargo, la historia no siguié ese modelo. Lo
que en verdad ocurrid fue una mayor concentracién
geogréfica de las actividades industriales en beneficio
de los pafses del centro y una distribucién mds iguali-
taria del ingreso en esos paises —que estaban a la
vanguardia tecnolégica—, sobre todo en aquellos que
adoptaron politicas de proteccién social.

Encontramos la explicacién de este cuadro hist6-
rico en la aparicién de nuevas fuerzas sociales que
nacieron simultdneamente con el proceso de urbaniza-
cién generado por la industrializacién. La evolucién del
sistema de poder, consecuencia de la accién de los
trabajadores organizados, hizo elevar los salarios rea-
les e impuso a los gobiernos politicas proteccionistas
para defender sus respectivos mercados internos. De
esa forma, a partir de entonces, ¢l motor del crecimien-
to econémico fue la ampliacién del mercado interno,
contribuyendo las exportaciones sélo de manera sub-
sidiaria.

El aumento del poder de compra de la masa de
los trabajadores desempefid, por lo tanto, un papel
primordial en el proceso de desarrollo sélo compara-
ble con el de la innovacién técnica. El dinamismo de
la economia capitalista deriv6, entonces, de la inter-
accién de dos procesos: por un lado, la innovacién
técnica —la que se tradujo en elevacién de la produc-
tividad y en disminucién de la demanda de mano de
obra— y, por otro, la expansién del mercado —que
crece junto con la masa de los salarios. El peso del pri-
mero de estos factores (la innovacién técnica) depen-
de de la accién de los empresarios y sus esfuerzos por
maximizar sus utilidades, en tanto que el peso del
segundo (la expansién del mercado) es reflejo de la
presion de las fuerzas sociales que luchan por la ele-
vacién de sus salarios.

El proceso de globalizacin al que asistimos ac-
tualmente desarticula la accién sincrénica de esas fuer-
zas que garantizaron en el pasado el dinamismo de los
sistemas econémicos nacionales. L.as empresas, cuan-
to mas se internacionalizan, mas escapan a la accién
reguladora del Estado y mds tienden a apoyarse en los
mercados externos para crecer. Al mismo tiempo, las
iniciativas de los empresarios tienden a eludir el con-
trol de las instancias politicas. Volvemos asi al mode-
lo del capitalismo original, cuya dindmica se basaba
en las exportaciones y en las inversiones en el exte-
rior.

En suma, el tripode que sustentaba el sistema de
poder de los estados nacionales ha sido sacudido, en
perjuicio de las masas trabajadoras organizadas y en
provecho de las empresas que controlan las innovacio-
nes tecnoldgicas. Ya no existe el equilibrio garantiza-
do en el pasado por la accién reguladora del poder
publico. Ello explica la baja participacién de los asa-
lariados en el ingreso nacional de todos los paises,
incluso en los Estados Unidos, cuya economia se man-
tiene en crecimiento.

Por su parte, la creciente interdependencia de los
sistemas econ6émicos volvié obsoletas las técnicas que
se venian desarrollando en los dltimos decenios para
captar el sentido del proceso histérico que vivimos. Se
multiplicaron los modelos al impulso del avance ver-
tiginoso de las técnicas de manipulacién de datos. Pero
la confiabilidad de las proyecciones se redujo a casi
cero. Como ejemplo bastaria citar los ejercicios que se
realizaron en torno a las proyecciones del comercio in-
ternacional en los préximos afios para comprobar la
validez de los acuerdos discutidos en el antiguo GATT.
Decenas de miles de ecuaciones se tabularon sin que
se consiguiera despejar ninguna duda esencial. Por eso
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hoy es tan limitada la posibilidad de interferir en los
procesos macroecondmicos, como lo constatan los
gobiernos mejor dotados, impotentes para resolver un
problema como el desempleo.

Esa poca transparencia del acontecer en que es-
tamos envueltos es consecuencia de la aceleracién del
tiempo histérico, vale decir, refleja la intervencién de
nuevos factores y la modificacién de la importancia
relativa de otros. Los sistemas econémicos nacionales,
con relativa autonomia, sometidos muy ocasionalmente
a choques externos, son cosa del pasado. Los merca-
dos fundamentales —de tecnologia, de servicios finan-
cieros, de medios de comunicacién, de productos de
calidad y hasta de bienes de consumo general, para no
hablar de las materias primas tradicionales— operan
hoy unificados o marchan rdpidamente a la globali-
zacion.

Veamos algunos de los cambios mds relevantes
en la configuracién del cuadro internacional:

1.La menor gobernabilidad de la economia de
mayor peso relativo, la de los Estados Unidos, no se
explica sin tener en cuenta la internacionalizacién de
los mercados financieros. El enorme desequilibrio de
las cuentas del Gobierno de los Estados Unidos es fruto
de una carrera en busca del ajuste a esa globalizacién
y se traduce en una transferencia a ese pafs de una parte
considerable del ahorro disponible para inversién en
los demds pafses, incluso los mds pobres. Esta situa-
cién estd llevando a cambios importantes en las rela-
ciones internacionales de ese pais, como lo muestra la
reciente creacién de la zona de libre comercio que
abarca los mercados de los Estados Unidos, Canadd y
México. Las industrias estadounidenses podrdn as{
recuperar la competitividad internacional pues los sa-
larios monetarios de México no pasan de la décima
parte de los prevalecientes en los Estados Unidos. La
experiencia de integracién con México, incluida la
movilidad de mano de obra, servird de paradigma a un
proyecto mds amplio, capaz de abarcar todo el hemis-
ferio.

A medida que se reduce la importancia relativa
de la economia norteamericana en el mundo —lo que
es inevitable con el ascenso irresistible del mundo asid-
tico oriental-—, la bisqueda de un proyecto mds am-
plio que comprenda a todo el hemisferio occidental
merecerd la prioridad de las autoridades de Washing-
ton. La fisonomfa final de este proyecto dependerd de
la capacidad politica de los gobiernos latinoamerica-
nos para definir y defender sus intereses.

2. La Unién Europea naci6 por iniciativa de. Fran-
cia, teniendo como principal objetivo promover un

entendimiento politico consistente con Alemania. Cua-
tro decenios mas tarde, dio origen a un formidable
proyecto de ingenieria politica. Por primera vez un
grupo importante de naciones soberanas y con perfil
cultural propio abdican de prerrogativas para integrar-
se politica y econémicamente. En el pasado, la inte-
gracién de las poblaciones se hizo mediante la domi-
nacion del mds fuerte. El proceso europeo exige per-
manentemente un ejercicio de imaginacién politica
para conciliar el resurgimiento de valores locales y
rivalidades culturales con las exigencias crecientes de
un espacio econémico unificado de dimensiones colo-
sales. La Unién Europea, concebida en el pasado como
proyecto politico —para hacer frente a la supuesta
amenaza soviética y para sepultar las disputas histori-
cas—, adquiri6é un impulso considerable en el plano
econdmico, y es con mucho la mds importante expe-
riencia de superacién del Estado nacional como me-
dio de disciplinar la convivencia humana en un esque-
ma democritico.

3. El proceso de conversién de la economia de
mercado y de creacion de instituciones democriticas
en los paises del este de Europa resulté mucho mas
traumdtico que lo que se habfa imaginado. Todo lleva
a pensar que este proceso serd particularmente largo
en Rusia, que se enfrenta a las dificultades de recons-
truir un vasto espacio politico de gran heterogeneidad
étnica y cultural. Es probable que durante un par de
decenios Rusia permanezca marginada —un mundo
aparte— y que deba inventar el formato politico que
le permita conciliar sus tradiciones autoritarias con las
reivindicaciones de convivencia democritica que hoy
predominan en su clase media de reciente formacién.
No obstante su inmenso potencial de recursos, incluso
de gente calificada, todo indica que Rusia desempefiard
un papel poco relevante en la configuracién del mun-
do en los albores del préximo siglo.

4. Japén y las demds naciones asidticas, en parti-
cular China, son hoy, sin lugar a dudas, los lideres de
la nueva ola de transformaciones que estan redefinien-
do la faz del planeta. Lograron autonomfa en el domi-
nio de las técnicas y ponen al servicio de éstas una gran
disciplina social. Los salarios se regulan en funcién de
las exigencias de la competencia internacional, La es-
tricta disciplina social y la gran inversién en el factor
humano dieron al capitalismo asidtico una fuerza com-
petitiva sin parangén. Dadas las formidables reservas
de mano de obra de que disponen, todo indica que lle-
gardn a dominar gran parte de los mercados mundia-
les. La barrera contra esta invasién podrd surgir de
nuevas formas de organizacion de los mercados mun-
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diales que introduzcan la discriminacién de productos.
Es probable que sean circunscritas las dreas en que la
competencia se dé por los precios. La crisis de las
bolsas de fines de 1997 sirvié para mostrar el enorme
peso que ya tiene el oriente asidtico en la economfa
mundial, y la importancia de las inversiones realiza-
das en esa regién para el dinamismo de las economias
occidentales.

Eliminados los aranceles como instrumento de
politica comercial y progresivamente unificado el
mercado financiero —el costo de la transferencia in-
ternacional de capitales tiende a cero—, estamos en-
trando en una nueva fase del desarrollo capitalista
cuyos contornos todavia se estan definiendo.

Podemos sefialar algunos puntos del perfil que se
esboza. Los desajustes causados por la exclusién de
porciones crecientes de poblacién surgen como el pro-
blema maés grave en sociedades ricas y pobres. Esos

desajustes no ocurren sélo por la orientacién que ha
asumido el progreso tecnoldgico, sino que reflejan tam-
bién la incorporacién indirecta al sistema productivo
de mano de obra mal remunerada de los paises de in-
dustrializacién retardada, principalmente los asidticos.
La globalizacién en escala planetaria de las activida-
des productivas lleva necesariamente a una gran con-
centracién del ingreso, contrapartida del proceso de
exclusién social a que hicimos referencia.

Los nuevos desaffos son, por lo tanto, de cardc-
ter social, y no econémico, como ocurrié en la ante-
rior fase de desarrollo del capitalismo. La imaginacion
politica tendrd de esta forma que pasar a primer pla-
no. Se equivoca quien cree que no hay espacio para la
utopia. Al revés de lo que profetizé Marx: la adminis-
tracion de las cosas serd reemplazada cada vez mds por
el gobierno creativo de los hombres.

(Traduccion del portugués)
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. Caracterizacion: principales planos analiticos y etapas del pensamiento!

El punto de partida para entender la contribucién de la CepAL a la historia de las
ideas econémicas debe ser el reconocimiento de que se trata de un cuerpo analitico
especifico, aplicable a condiciones histéricas propias de la periferia latinoamerica-
na. Tal vez sea por eso que cuando se busca el pensamiento cepalino en los principa-
les compendios de historia de la teoria econémica son escasas las referencias, cir-
cunscritas cuando mucho a la tesis del deterioro de los términos del intercambio y
a la tesis estructuralista de la inflacién. Esa ausencia lleva a veces a desconocer la
fuerza explicativa de ese cuerpo analitico, que deriva de un fértil cruce entre un mé-
todo esencialmente histdrico e inductivo, por un lado, y una referencia abstracto-
tedrica propia —la teoria estructuralista del subdesarrollo periférico latinoamerica-
no—, por el otro.

Schumpeter, en uno de los capitulos introductorios a su monumental historia
del andlisis econémico distingue entre el principal objeto de estudio (la historia del
andlisis econdmico) y el otro campo de la historia del pensamiento econémico, el
de los sistemas de economia politica, considerados como un “amplio conjunto de
politicas econémicas que los autores sustentan fundandose en determinados princi-
pios unificadores (normativos) como los principios del liberalismo econémico, del
socialismo, etc.”. (Schumpeter, 1954, p. 38). La contribucién de la CEPAL —as{ como
en general las contribuciones de la llamada economia del desarrollo— pertenece a

[J Simultineamente con este trabajo se publicard una versién modificada del presente texto, como
prélogo a una recopilacién de articulos seleccionados de la cEpAL, en conmemoracién de sus cincuenta
afios. El autor desea expresar su agradecimiento a Octavio Rodriguez, por el dedicado apoyo recibido
durante la elaboracién del texto y por la paciencia respecto a eventuales discordancias de interpretacién.,
Agradece asimismo a Alfonso Aguirre, Renato Baumann, Alfredo Calcagno, Carlos Mussi y Pedro
Séinz por sus valiosos comentarios, y a Maria Pulcheria Graziani, Patricia Perez y Carmen Vera por la
eficiente ayuda en la identificacién y bisqueda de documentacién. Huelga sefialar que el texto es de
entera responsabilidad del autor.

! La bibliografia de la ceraL es voluminosa, de modo que en el presente texto nos vimos obligados a
omitir muchas referencias importantes. También existen numerosos trabajos de evaluacién del pensa-
miento de la institucién, entre los cuales cabe mencionar, por ejemplo, los de Hirschman (1963), Cardoso
(1977), Rodriguez (1981), Gurrieri (1982), Pazos (1983) y Hodara (1987).
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ese segundo grupo. Su principio “normativo” es la ne-
cesidad de que el Estado contribuya al ordenamiento
del desarrollo econémico en las condiciones de la pe-
riferia latinoamericana. Se trata, en suma, del paradig-
ma desarrollista latinoamericano.

Otra caracteristica de las ideas generadas y divul-
gadas por la cepaL es el hecho de que ella nunca fue
una institucién académica y que su auditorio estd for-
mado por los responsables de formular la politica,
(policy-makers) de América Latina. Por tal motivo,
durante mucho tiempo la unidad y el alcance del “sis-
tema de economia politica cepalino” permanecieron
desconocidos. La dificil tarea de reunir las ideas, no
siempre claramente interconectadas, de Prebisch y de
la cepaL la realizé por primera vez Anibal Pinto en
1968, con ocasidn de celebrarse el vigésimo aniversa-
rio de la Comisidn (cepAL, 1969). Posteriormente, a
pedido del propio Prebisch, Rodriguez (1981) realizé
con el mismo objetivo un trabajo mucho més minucio-
so y completo.

Metodolégicamente, el historiador de un pensa-
miento econémico, esencialmente aplicado, como el de
la cePAL necesitarfa en principio destacar tres dimen-
siones en la evolucién de sus ideas: sus conexiones con
la historia real, la 16gica interna de su evolucidn en el
tiempo y su didlogo con la produccién intelectual del
resto del mundo. Las dos primeras dimensiones tienen
mucho mds importancia en la metodologfa utilizada en
el presente articulo, porque el didlogo de la CEPAL con
la produccién ajena a la institucién no siempre fue
intenso, durante los 50 afios de vida de la institucién,
y porque fue poco importante en la determinacién de
la mencionada l6gica interna.

La sistematizacién que aqui se hace de 50 afios
de la obra de la cepaL se ve facilitada por dos caracte-
risticas centrales del pensamiento de la institucion.

Primero, porque el enfoque metodolégico es el
mismo independientemente del nimero de etapas en
que pueda subdividirse. Lo que se va modificando es
la historia real objeto del andlisis, asf como el contex-
to ideoldgico en que ésta se genera, lo que obliga per-
manentemente a matizar los énfasis y a renovar las
interpretaciones, a fin de adaptarse a los nuevos contex-
tos histdricos.

Cabe identificar cuatro rasgos analiticos comunes
a los cinco decenios: i) enfoque histérico-estructu-
ralista, basado en la idea de la relacién centro-perife-
ria; 11) andlisis de la insercidn internacional; iii) anili-
sis de los condicionantes estructurales internos del
crecimiento y del progreso técnico, y de las relaciones

entre ellos, el empleo y la distribucién del ingreso y
iv) andlisis de las posibilidades de accién estatal.

En segundo lugar, la sistematizacién se ve facili-
tada por el hecho de que las ideas son “histéricamente
determinadas”, casi hasta en sus detalles, y porque
puede ordendrselas en torno a “mensajes” transforma-
dores. Pueden identificarse cinco etapas en la obra de
la cePAL, en torno a “ideas-fuerza” o “mensajes”. Por
coincidencia, cada etapa duré aproximadamente un
decenio. Como se verd mas adelante, éstas siguen de
cerca la evolucién histdrica de la regién latinoameri-
cana.

a) origenes y afios cincuenta: industrializacidn;

b) afos sesenta: “reformas para desobstruir la in-
dustrializacién”;

¢) afos setenta: reorientacién de los “estilos” de
desarrollo hacia la homogeneizacién social y hacia la
diversificacién pro exportadora;

d) afios ochenta: superacién del problema del en-
deudamiento externo mediante el “ajuste con creci-
miento”;

e) afios noventa: transformacién productiva con
equidad.

Obsérvese que las dos primeras etapas se en-
marcan por completo en el ciclo expansivo mundial de
la posguerra y las dos tltimas en el perfodo irregular
comprendido entre el fin de ese ciclo, en 1973-1974,
y la actualidad, en el que predominaban el bajo creci-
miento mundial y las grandes incertidumbres. Sélo en
los afios setenta la correspondencia no es perfecta, de-
bido a la crisis mundial de mediados de la década. Sin
embargo, la crisis no impidié que la organizacién del
pensamiento cepalino mantuviera durante la década un
grado razonable de unidad en los temas abordados,
pues sélo se introdujeron nuevos énfasis correspon-
dientes a las nuevas condiciones histéricas.

El cuadro | utiliza ese conjunto de elementos para
registrar las tesis principales que se generaron bajo su
impulso. Ofrece una idea de conjunto del instrumen-
tal analitico que proporciona el enfoque, y sirve de pun-
to de partida para la guia de lectura que se pretende
con el presente texto.

Hay que sefialar que la clasificacién de las tesis
y reflexiones segtin los “planos” del andlisis no signi-
fica falta de unidad de pensamiento: los diferentes
planos y las diferentes tesis estan perfectamente “ama-
rradas” por el método histérico-estructuralista y por las
ideas-fuerza que determinaron la produccién de las
tesis en cada perfodo.

EVOLUCION DE LAS IDEAS DE LA CEPAL
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CUADRO |

Sintesis de los elementos analiticos que componen el pensamiento de la CEPAL

Elementos

permanentes . -
Insercién internacional

(centro-periferia y

Perfodos y temas vulnerabilidad externa)

Condiciones estructurales internas (econémicas y
sociales) del crecimiento/progreso técnico, y del
empleo/distribucién del ingreso

Andlisis histérico-estructuralista

Accién estatal

1948-1960 Deterioro de los

(industrializacién) términos del intercambio;
desequilibrio estructural
de la balanza de pagos;  desempleo
integracién regional

1960 Dependencia; politica

(reformas) internacional de
reduccién de la
vulnerabilidad en la
periferia

1970 Dependencia,

(estilos de crecimiento) endeudamiento peligroso.
Insuficiencia exportadora

exportador

Proceso de industrializacién sustitutiva; tendencias
perversas causadas por la especializacién y la
heterogeneidad estructural: inflacién estructural y

Reforma agraria y distribucién del ingreso como
requisito para redinamizar la economia;
heterogeneidad estructural; dependencia

Estilos de crecimiento, estructura productiva y
distributiva y estructuras de poder; industrializacién
que combina el mercado interno y el esfuerzo

Ajuste con crecimiento; oposicién a los choques del
ajuste, necesidad de politicas de ingreso y eventual

Conducir deliberadamen-
te la industrializacién

Reformar para viabilizar
el desarrollo

Viabilizar el estilo que
lleve a la homogeneidad
social; fortalecer las
exportaciones
industriales

Renegociar la deuda para
ajustar con crecimiento

conveniencia de choques estabilizadores; costo social

1980 Asfixia financiera
(deuda)

del ajuste
1990-1998 Especializacién

exportadora ineficaz y
vulnerabilidad a los
movimientos de capitales

(transformacién
productiva con equidad)

Dificultades para una transformacién productiva
social eficaz

Ejecutar politicas para
fortalecer la transforma-
cién productiva con
equidad

. El método histérico-estructuralista, basado

en el argumento de la “condicién periférica”

La cepAL se desarroll6 como una escuela de pensamien-
to especializada en el examen de las tendencias eco-
némicas y sociales de mediano y largo plazo de los
paises latinoamericanos. Prebisch le imprimi6 ese ras-
go fundamental desde sus origenes. El espacio de esa
“cultura” fue ocupado por una pléyade de intelectua-
les que retine a algunos de los principales historiado-
res econémicos de América Latina.?

Se conoce la motivacién original que explica la
inclinacién cepalina por las tendencias histéricas. El
programa de reflexion e investigacién inaugurado por
Prebisch en 1949 se desprendia esencialmente del diag-

2 Pertenecieron a la CEPAL o estuvieron bajo su radio directo de
influencia autores de libros cldsicos de la historia econdmica de los
paises de la regién, como Anibal Pinto, (1956) para Chile, Celso
Furtado, (1959) para Brasil y Aldo Ferrer, (1979) para Argentina.

nostico de la profunda transicién que se observaba en
las economias subdesarrolladas latinoamericanas, que
evolucionaban del modelo de crecimiento primario-
exportador, “hacia afuera”, al modelo urbano-industrial
“hacia adentro”.

E! enfoque histérico fue instrumentalizado pode-
rosamente por la teoria “estructuralista” del subdesarro-
llo periférico de Prebisch.’ La perspectiva estructura-
lista se instalé en el centro de los andlisis, como conse-
cuencia directa del objeto de reflexion que se proponia
la institucién. Se trataba de examinar el modo como
se daba la transicién “hacia adentro” en los paises la-
tinoamericanos, transicidn que se suponia radicaba en
la condicidn de que el proceso productivo se movia en
el marco de una estructura econémica e institucional
subdesarrollada, heredada del periodo exportador.

3 Rodriguez (1981) fue el que mejor sistematizé el andlisis

fundacional de Prebisch en la cEpaL, destacando sus elementos ted-
ricos.

EVOLUCION DE LAS IDEAS DE LA CEPAL
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En otras disciplinas de las ciencias sociales, como
la lingiiistica y la antropologfa, donde se origina el
“estructuralismo”, éste correspondié tipicamente a un
instrumental metodoldgico sincrénico o ahistérico. En
cambio, en el andlisis econémico cepalino el estructu-
ralismo es esencialmente un enfoque orientado por la
bisqueda de relaciones diacrénicas, histéricas y com-
parativas, que se presta mds al método “inductivo” que
a una “heurfstica positiva”. De ah{ provienen los fun-
damentos esenciales para la construccién tedrica del
anélisis histérico comparativo de la CEPAL: las estruc-
turas subdesarrolladas de la periferia latinoamericana
condicionan —mds que determinan— comportamien-
tos especificos, de trayectoria desconocida a priori. Por
tal motivo, merecen y exigen estudios y andlisis en los
que la teorfa econémica con el sello de la universali-
dad sélo puede emplearse con reservas, para poder
incorporar esas especificidades histéricas y regionales.

En otras palabras, el enfoque histérico-estructu-
ralista cepalino implica un método de produccién del
conocimiento muy atento al comportamiento de los
agentes sociales y a la trayectoria de las instituciones,
que se aproxima mds a un proceso inductivo que a los
enfoques abstracto-deductivos tradicionales.

Liberado de marcos deductivos rigidos y esque-
madticos, el pensamiento cepalino tiene asf la capaci-
dad de adaptarse con facilidad a la evolucién de los
acontecimientos, a través de continuas revisiones de sus
interpretaciones, lo que no significa la pérdida de cohe-
rencia politico-ideolégica o de consistencia analitica.
A su vez, parte de la investigacidn cepalina es una re-
flexién critica basada en una vision introspectiva de sus
propios desarrollos analiticos.

La riqueza del método cepalino reside, pues, en
una fértil interaccion entre el método inductivo y la
abstracci6n tedrica formulada originalmente por Pre-
bisch.

La oposicién entre “periferia” y “centro”, que de-
sempefid un doble papel analitico, ilustra este punto.

Primero, sirvi$ para afirmar que la estructura men-
cionada determinaba un patrén especifico de insercion
en la economia mundial como “periferia”, productora
de bienes y servicios con una demanda internacional
poco dindmica, importadora de bienes y servicios con
una demanda interna en rdpida expansion y asimiladora
de patrones de consumo y tecnologias adecuadas para
el centro pero con frecuencia inadecuadas para la dis-
ponibilidad de recursos y el nivel de ingreso de la peri-
feria.

Segundo, derivo en la idea de que la estructura so-
cioeconémica periférica determina un modo singular
de industrializar, introducir el progreso técnico y cre-

cer, asi como un modo peculiar de absorber la fuerza
de trabajo y distribuir el ingreso. O sea, en sus carac-
teristicas centrales, los procesos de crecimiento, em-
pleo y distribucién del ingreso en la periferia serian
distintos de los que ocurren en los paises centrales. Las
diferencias deben hallarse en el hecho de que las eco-
nomias periféricas poseen una estructura poco diver-
sificada y tecnolégicamente heterogénea, que contras-
ta con el cuadro observado en los paises centrales. En
éstos, el aparato productivo es diversificado, tiene una
productividad homogénea durante toda su extensién y
mecanismos de creacién y difusién tecnoldgica y de
transmision social de sus frutos que son inexistentes
en la periferia.

No se trataba de comparar el subdesarrollo peri-
férico con la historia pretérita de las economias cen-
trales, como queria Rostow (1956), sino de identificar
los desdoblamientos histéricos singulares de la espe-
cificidad de sus experiencias, en los que cabia esperar
secuencias y resultados distintos de los que se dieron
en el desarrollo céntrico. Ya en su texto inaugural de
1949, Prebisch alertaba sobre la especificidad del pro-
ceso de crecimiento en las circunstancias estructura-
les y periféricas de los paises de América Latina, y
exigfa un espacio analitico para estudiarla (CEPAL,
1951a, p. 4).

Furtado fue el intelectual que mas se dedicé a re-
vestir el andlisis cepalino con el ropaje de la legitima-
cién histdrica. Sus libros sobre historia econémica bra-
silefia y latinoamericana (1959 y 1970) —seguramen-
te los dos textos de historia econdmica de la regidn mas
leidos en todo el mundo— son obras primordiales del
método estructuralista cepalino, que tuvieron como
funcién deliberada defender la importancia de enten-
der el subdesarrollo como un contexto histérico espe-
cifico que exige teorizacién propia. Se dedicé a la ta-
rea no s6lo como historiador sino también como ted-
rico del subdesarrollo. (Furtado, 1971).4

lll. Inauguracion y los afios cincuenta: legiti-
mando y orientando la industrializacién
1. El contexto histérico

En los afios que siguieron a la segunda guerra mun-
dial las economias latinoamericanas estaban en pleno

* Posteriormente, el autor mejoraria la formulacién integrandola a
la idea de que el subdesarrollo corresponde a una forma “cultural”
histéricamente determinada de uso “de excedente social”. La bi-
bliografia relativa a esa idea figura en una autoevaluacién hecha
por el autor en una recopilacién del Banco Mundial (Furtado, 1984).

EVOLUCION DE LAS IDEAS DE LA CEPAL
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proceso de industrializacién y urbanizacién, promovi-
do por un rdpido crecimiento econémico de 5.8% anual
entre 1945 y 1954 y por una relajacién de la restric-
cién externa que permitié la expansién de las impor-
taciones en 7.5% anual, en ese mismo periodo. Esto
abria un espacio al fortalecimiento de la ideologia
industrializante, que comenzaba recién a despertar en
la regién. A su vez, se difundfa la idea de que las ex-
portaciones tradicionales tendfan a recuperar terreno
con la vuelta a la normalidad en la posguerra, lo que
estimulaba la restauracién de la ideologfa liberal do-
minante hasta los afios treinta, fundamentada, desde el
punto de vista académico, en la teorfa de la divisién
internacional del trabajo basada en las ventajas com-
parativas estdticas (ricardianas) o en las ventajas ema-
nadas de la dotacién relativa de factores.

Frente a la ideologia liberal, la defensa del desa-
rrollo mediante la industrializacién tenia, en el perfo-
do inmediato de la posguerra, el inconveniente de en-
contrarse poco instrumentalizada desde el punto de
vista analitico. Para los defensores de la industrializa-
cién, habia una especie de “vacio teérico”, y el escep-
ticismo respecto de la teoria econdémica existente ge-
neraba perplejidad frente a la falta de teorfas que pu-
dieran adaptarse a las realidades econémicas y socia-
les que se procuraba entender y transformar.

Habfa, pues, una cierta discordancia entre la his-
toria econémica y social y la construccién de su con-
trapartida en el plano ideolégico y analitico.’

La teorizacién cepalina cumpliria ese papel en
América Latina. Serfa la version regional de la nueva
disciplina que se instalaba con vigor en el mundo aca-
démico anglosajén siguiendo la estela “ideolégica” de
la hegemonia heterodoxa keynesiana, o sea, la versién
regional de la teoria del desarrollo. Los afios cincuen-
ta fueron para la cepAL los del auge de la creatividad y
de la capacidad de osar e influenciar. Prebisch y la
osadia intelectual son sinénimos en América Latina.
Apoydndolo, en el seno mismo de la CEPAL O en sus
cercanias, estarfan nada menos que Celso Furtado, José
Medina Echavarria, Regino Botti, Jorge Ahumada,
Juan Noyola Viasquez, Anibal Pinto, Osvaldo Sunkel

5 Anibal Pinto destaca este punto en un texto que no revela su au-
torfa, titulado El pensamiento de la ceraL (1969), una recopilacién
de textos cldsicos de las dos primeras décadas de la institucién.

% El mensaje cepalino y el contenido en la nueva “teoria del desa-
rrollo” eran los mismos: industrializar como forma de superar el
subdesarrollo y la pobreza. La cEPAL se movid admirablemente en
ese contexto. Su campo de divulgacién del mensaje era fértil

y otros conocidos cultivadores del conocimiento sobre
la realidad latinoamericana.

2. La cosecha inaugural y sus extensiones

En 1949 Prebisch redact6 para la cepaL la obra que
Hirschman denominaria “manifiesto latinoamericano”.
Se trataba de El desarrollo econdmico de la América
Latina y algunos de sus principales problemas (Pre-
bisch, 1949). Algunos meses después, todavia en 1949,
volveria a presentar las mismas ideas, con pequefas
modificaciones en la parte conceptual del Estudio Eco-
nomico de América Latina, 1949 (cepaL, 1951a). Y en
1950, Prebisch redactaria los cinco primeros capitulos
del Estudio Econémico de América Latina, 1950
(ceraL, 1951b), que recibirfan el nombre de “Proble-
mas tedricos y practicos del crecimiento econémico”
(Prebisch, 1952). Ese conjunto de documentos conte-
nia ya todos los elementos que figurarfan como la gran
referencia ideolégica y analitica para los desarrollistas
latinoamericanos.

a) La insercidn internacional

Cabe recordar que el andlisis cepalino tiene como
uno de sus instrumentos bdsicos la didéctica del con-
traste entre el modo en que el crecimiento, el progre-
so técnico y el comercio internacional se dan en las es-
tructuras econdmicas y sociales de los paises “periféricos”
y el modo en que se dan en los paises “céntricos”.

En el caso del andlisis del comercio internacio-
nal, el contraste se presta para destacar las interde-
pendencias entre el comportamiento del “centro” y el
de la “periferia”, y los problemas que generan para esta
tiltima.

Prebisch ya utilizaba la expresién “paises peri-
féricos” mucho antes de ingresar a la cepaL (Love,
1980). La categoria le servia hasta entonces para ana-
lizar la vulnerabilidad latinoamericana a la crisis ciclica
de los afos treinta, que derivaba en procesos inflacio-
narios con un fuerte componente exdgeno y tendencias
a las contracciones internas que, politicamente, fo-

aunque —como relata Pollock (1978) refiriéndose al auge ma-
cartista— no siempre exento de tensiones. En ¢l plano de la conve-
niencia historica, la ideologia cepalina le venia como anillo al dedo
a tos proyectos politicos de varios gobiemos del continente. En el
plano analitico, €l mensaje general estaba plenamente sintonizado
con el meollo de la teorfa del desarrollo: los pafses subdesarrolla-
dos merecfan una formulaci6n tedrica independiente o a lo menos
adaptada, porque en aspectos relevantes funcionaban en forma di-
ferente a los desarrollados.
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mentaban soluciones macroecondémicas poco recomen-
dables.’

En la cepAL, el argumento cobré luego peso en los
textos inaugurales, porque se acompaiié de la tesis de
la tendencia al deterioro de los términos de intercam-
bio, que se oponia al postulado liberal de las virtudes
del libre comercio internacional. Al contrario de lo que
prometia la teoria de las ventajas comparativas, durante
el siglo XX la mayor lentitud del progreso técnico de
los productos primarios en relacién con los industria-
les no estaba promoviendo el encarecimiento de los
primeros respecto de estos ultimos.

La tesis tuvo dos versiones, ambas estructuralistas
y ambas centradas en la idea de las ventajas compara-
tivas dindmicas de la produccion industrial —o de las
desventajas comparativas dindmicas de la especializa-
cién en bienes primarios. En el manifiesto latinoame-
ricano ésta se vinculaba a los ciclos y a la forma como
la estructura subdesarrollada de produccién y empleo
impedia que la periferia retuviera los frutos de su pro-
greso técnico, a diferencia de lo que ocurria en el “cen-
tro”. En este ultimo, los sindicatos organizados y una
estructura productiva concentrada lograban impedir la
caida nominal de precios de los bienes industriales
durante la “baja ciclica” compensando asi con creces
las ganancias que la periferia obtenia, en el auge cicli-
co, con los bienes primarios.? .

La segunda version surge en el segundo de los tres
textos mencionados y se ve reforzada en el tercero.

. Contemplaba la tendencia “potencial” al deterioro de-
bida al exceso de mano de obra en la agricultura sub-
desarrollada de la periferia —no transferible a los pai-
ses céntricos cerrados a la inmigracion— cuyo empleo
eventual en actividades exportadoras llevaria a la ex-
pansion de la oferta, lo que deprimiria los precios in-
ternacionales, resultando en un valor menor a pesar del
mayor volumen producido.®

7 La violenta contraccién de la capacidad para importar en los afios
treinta y sus repercusiones sobre las economias latinoamericanas
constituyeron la referencia histérica principal para que Prebisch
elaborara la distincién entre el modo de funcionamiento de las eco-
nomfas de los pafses industrializados y el que se observaba en las
economias especializadas en bienes primarios. J. Hodara (1987)
resefia las ideas de Prebisch contenidas en los informes anuales del
Banco Central de la Repiblica Argentina entre 1936 y 1942, Felipe
Pazos (1983) caracteriza a los afios treinta y cuarenta como la fase
del pensamiento latinoamericano orientada a las politicas moneta-
rias anticiclicas.

8 En forma simultdnea ¢ independiente, Singer (1950) presentaba
¢l mismo andlisis.

% FEl mismo argumento lo desarrollarfa con elegancia Lewis en
1953, en su texto cldsico sobre la oferta ilimitada de mano de obra
(véase Lewis, 1960). Sélo mucho después, Prebisch (1959), al pa-
recer estimulado por Chenery, harfa una versién académicamente
rigurosa de la idea.

Con ese argumento defendia la “economicidad”
de la industria y justificaba el recurso al proteccionis-
mo: aunque la eficiencia de la produccién industrial
fuera menor en la periferia, era superior a la eficiencia
de aplicar los recursos productivos en la agricultura.

A continuacién, sostenia que el proceso de indus-
trializacién no atenuaria la vulnerabilidad externa,
porque durante mucho tiempo la periferia latinoame-
ricana se mantendria como exportadora de productos
primarios, de demanda ineldstica en los paises céntri-
cos, y como importadora de productos industriales, de
alta elasticidad de la demanda en la periferia. Sefala-
ba que mientras el proceso de industrializacién no
concluyera enfrentarfa siempre una tendencia al des-
equilibrio estructural del balance de pagos, ya que el
proceso sustitutivo “aliviaba” la demanda de importa-
ciones por un lado, pero imponia nuevas exigencias,
derivadas tanto de la nueva estructura productiva que
creaba como del crecimiento del ingreso que genera-
ba. Por esa razén, sélo se alteraba la composicién de
las importaciones, renovandose continuamente el pro-
blema de la insuficiencia de divisas.

Esa formulacién sobre la tendencia al desequili-
brio estructural del balance de pagos figura en el cen-
tro de varios planteamientos cepalinos de la época.

Primero, subordina el concepto mismo de indus-
trializacién al de “sustitucion de importaciones”. El
argumento es elaborado a cabalidad en un texto muy
posterior por Maria da Conceig@o Tavares (1964), pero
ya aparece en los textos inaugurales. La dindmica
sustitutiva consiste en la forma como la economia re-
acciona a los estrangulamientos sucesivos del balance
de pagos. Debido a la compresién progresiva de la lista
de importaciones, la industrializacién va pasando de
sectores de instalacion “fdcil”, poco exigentes en ma-
teria de tecnologia, capital y escala, a segmentos cada
vez mis sofisticados y exigentes.!0

Obsérvese que es totalmente equivocada la idea,
muy difundida por los economistas liberales, de que

10" pPor mucho tiempo reind en el pensamiento latinoamericano la
idea absoluta de que la “sustitucién de importaciones” era la forma
de industrializar en América Latina, y que la “dindmica sustitutiva”
era el modelo de crecimiento de la regién. Alrededor de mediados
de los afios setenta la escuela de Campinas en Brasil, constituida
por intelectuales de origen cepalino, se opuso por primera vez a la
equivalencia entre los conceptos de “industrializacién™ y “sustitu-
cién de importaciones”: el proceso de industrializacién seria porta-
dor de una légica y de un dinamismo independientes de la mera
sustitucién de importaciones, ya que se proyectaba debido a deci-
siones de acumulacién de capital orientadas a la formacién de una
capacidad de oferta sin “una demanda reprimida por restricciones a
la importacién”.
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lo que proponia la CEPAL era una “autarquia”. Al con-
trario, habia una reiteracion recurrente de que el pro-
ceso sustitutivo s6lo alteraba la composicién de las
importaciones. Mds atin, el crecimiento econémico ge-
nerarfa una presion inevitable para la expansién de las
mismas y los pafses céntricos sélo podian ganar con
la industrializacién de la periferia y con una mayor
apertura a la importacién de productos originados en
ella. Por lo tanto, se sostenia que habfa una amplia “so-
lidaridad intrinseca” entre la industrializacién y la
expansién del comercio internacional.!!

Segundo, y también a diferencia de lo que muchas
veces se supone, la preocupacién por el desequilibrio
externo llevo a que, desde sus orfgenes y sobre todo a
partir de los afios sesenta, la CEPAL destacara la impor-
tancia de estimular las exportaciones.

En ese terreno la CEPAL tuvo un papel intelectual
central en dos iniciativas institucionales de gran enver-
gadura. En el segundo lustro de los afios cincuenta
participé en la creacion de la Asociacién Latinoame-
ricana de Libre Comercio (ALALC). Y, en los primeros
afios del decenio de 1960, el propio Prebisch serfa el
personaje protagdnico en la creacién de la Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desa-
rrollo (UNCTAD).

La argumentacién cepalina a favor de la ALALC
contenia la idea de iniciar un proceso de diversifica-
cién de las exportaciones por esfuerzo propio, por la
via tedricamente mas fécil del comercio intrarregional.
Y lo que es m4s importante, conforme se lee en las
secciones introductorias del texto cepalino inaugural
sobre el tema (CEpPAL, 1959), el mercado comdun lati-
noamericano tendria la virtud de ampliar el tamafio del
mercado de los sectores industriales exigentes en ma-
teria de escala, facilitando la profundizacidn del pro-
ceso sustitutivo.

La uncTaD nacia de ideas debatidas en los afios
treinta y cuarenta, relacionadas con la necesidad de
atenuar la vulnerabilidad ciclica de los paises perifé-
ricos aplicando mecanismos de intervencién interna-
cional concertados de comin acuerdo con los pafses
centrales. Al momento de su nacimiento el énfasis en
la necesidad de diversificar y ampliar las exportacio-
nes —incluso las industriales— se estaba extendiendo
del dmbito restringido del mercado regional al otro,
més ambicioso, del mercado mundial. El texto que
Prebisch (1964) present6 en la segunda conferencia de

11 Con respecto a las criticas equivocadas a la CEPAL, Vvéase, por
ejemplo, Assael (1984).

Ja nueva entidad es, tal vez, el momento en que la idea
de la cooperacién internacional para reforzar el desa-
rrollo de la periferia mediante acuerdos de comercio
internacional tiene su mayor peso.

Tercero, la idea del estrangulamiento permanen-
te del balance de pagos también es central en la tesis
de la inflacion estructural. La tesis fue desarrollada por
Juan Noyola Vasquez (1957) y depurada por Osvaldo
Sunkel (1958 y 1959) y Anibal Pinto (1960). El des-
equilibrio estructural de la balanza de pagos aparece
en esos textos como la causa estructural “bdsica” de
la inflacién junto con la rigidez de la oferta agricola,
lo que desencadena un proceso alimentado por “facto-
res de acumulacién” y por “mecanismos de propaga-
cién”.

Conforme a esa tesis, la moneda se expande casi
siempre pasivamente como respuesta de las autorida-
des monetarias a las alzas de precios de origen estruc-
tural, siendo por tanto incorrecto considerarla causa de
la inflacién. Las politicas crediticias y fiscales restricti-
vas no s6lo fracasan en el tratamiento de la inflacién,
sino que, al provocar recesién, contraen las inversio-
nes que permitirfan atenuar o eliminar las tendencias
inflacionarias estructurales, que se manifiestan en cuan-
to se retoma el crecimiento.

Cuarto, en 1954, frente a las dificultades crecien-
tes de balance de pagos determinadas por el término
de la guerra de Corea, reaparece la idea del estrangu-
lamiento externo vinculada con la discusién sobre la
conveniencia de estimular la entrada de capitales ex-
tranjeros privados, es decir, de no restringirse a la bis-
queda de capitales provenientes de recursos publicos.
Prebisch defendfa este estimulo, pero llamaba la aten-
cién al peligro de expandir los pasivos externos de los
paises y someterlos exageradamente al peso de su ser-
vicio, por lo que estimaba mds prudente ampliar el
financiamiento de los organismos oficiales. El texto
sobre La cooperacion internacional en la politica de
desarrollo latinoamericano (CEPAL, 1954) es la prime-
ra incursién en un tema que tendria larga vida en
América Latina.

Con variaciones que se adaptan a los diferentes
contextos del comercio mundial y a las diversas con-
diciones de financiamiento internacional, el argumen-
to de la vulnerabilidad externa acompaiia a las cinco
décadas de la reflexién cepalina. En los afios sesenta
se denominarfa “dependencia financiera y tecnoldégi-
ca” y en los setenta habria un enriquecimiento analiti-
co de la “dependencia”, mediante el examen del papel
de las empresas transnacionales en las economias
periféricas. En los afios ochenta la vulnerabilidad ex-
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terna equivaldria en la prdctica a la “asfixia” financie-
ra provocada por la deuda externa y, en los afios no-
venta, la vulnerabilidad se trataria como un problema
doble, es decir, especializacién productiva y tecnolé-
gica con poco dinamismo en el mercado mundial y
excesiva exposicién al endeudamiento externo, sobre
todo de corto plazo.

b) Condiciones estructurales internas

La industrializacidn espontdnea era saludada en
los textos originales como un acontecimiento de gran
significado en la historia de la difusién mundial del
progreso técnico. A su vez, el proceso se estimaba co-
mo intrinsecamente problematico dado que se realiza-
ba sobre la base de estructuras econémicas e institu-
cionales subdesarrolladas.

El argumento se fundaba en dos caracteristicas
centrales de esas estructuras. Primero, que se hereda-
ba una base econémica especializada en pocas activi-
dades de exportacién, poco diversificada y con una
complementariedad intersectorial e integracién verti-
cal extremadamente reducidas. Habfa serias limitacio-
nes para compensar esas deficiencias. Las nuevas
exigencias en materia de importaciones no podian sa-
tisfacerse dada la escasez de exportaciones y de fi-
nanciamiento externo. Y las exigencias en materia de
esfuerzo interno tropezaban con un ahorro insuficien-
te para generar simultdneamente todas las inversiones
que requeria la industrializacién.

La otra caracteristica era la baja productividad de
todos los sectores, excepto el exportador. Esa “hetero-
geneidad estructural” —la expresién sélo serfa acuiia-
da en los afios sesenta por Anibal Pinto, pero se aplica
a la formulacién de los afios cincuenta— comprendia
un gran excedente real y potencial de mano de obra, y
una baja productividad media per cépita reducia la
posibilidad de elevar las tasas de ahorro en esas eco-
nomias, limitando la acumulacién de capital y el cre-
cimiento. La situacién se complicaba con la insuficien-
te capacidad de ahorro del sector piblico debido a una
estructura fiscal obsoleta y, respecto al ahorro del sec-
tor privado, debido a los patrones de consumo suntua-
rio practicados por las clases ricas, un hdbito que ten-
derfa a agravarse como resultado de la acentuacién de
los “efectos de demostracién”.

En suma, las economias periféricas se enfrenta-
ban con graves problemas de insuficiencia de ahorro
y de divisas. Desde sus origenes, ese “modelo de dos
brechas” orientd la reflexién cepalina, aunque la ex-
presién no figurara en los textos principales, ni tam-

poco se le diera el tratamiento formal que le darfan
posteriormente Chenery y otros.'?

La continuidad del “nuevo estadio de difusién del
progreso técnico” estarfa siempre amenazada por el
conjunto de problemas que son caracteristicos de las
economias periféricas. Dados los dos rasgos distinti-
vos de las estructuras productivas de esas economias,
0 sea, especializacion y heterogeneidad tecnoldgica, el
proceso en curso provocaria tres tendencias perversas
que desempefiarian un papel bdsico en el contexto di-
ndmico: el desequilibrio estructural del balance de pa-
gos, la inflacién y el desempleo.

El desequilibrio estructural del balance de pagos
emanaba de las exigencias de importacién de econo-
mias en vias de industrializacion especializadas en unas
pocas actividades exportadoras y con una baja elasti-
cidad de la demanda de sus exportaciones. Precisamen-
te, por ser poco diversificadas suftfan la presién per-
manente de expandir las importaciones mds alld de lo
permitido por el crecimiento de las exportaciones.

La tendencia a la inflacién derivaba tanto del de-
sequilibrio de la balanza de pagos como de las demas
insuficiencias que el proceso de industrializacion en-
frenta en economias poco diversificadas (rigidez agr-
cola, escasez de energia y transporte, etc.).

Por dltimo, el desempleo obedecia tanto a la in-
capacidad de las actividades exportadoras para absor-
ber el excedente de mano de obra como a la insuficien-
te capacidad de absorcién de las actividades modernas
destinadas al mercado interno.

Para que estas dltimas fueran capaces de absor-
ber a los subempleados, se necesitarian tasas de for-
macién de capital y de crecimiento que, en las condi-
ciones de la economia periférica, representaban un
desafio extraordinario: la heterogeneidad estructural
limitaba la capacidad de generar excedentes, ya que
sélo en una pequeiia fraccién de la economia se ope-
raba con una productividad elevada. La especializacion

12 Los economistas de la cEPAL siempre coincidieron entre sf res-
pecto al tratamiento analitico de la brecha externa, pero no siempre
coincidieron en el andlisis de la brecha del ahorro. Por un lado,
Prebisch, Furtado y tal vez una fraccién mayoritaria enfatizaban la
brecha como barrera fundamental al crecimiento. Por otro, los eco-
nomistas que trabajaban en la linea de Anibal Pinto preferian des-
tacar los problemas de “financiamiento” de la inversién, recusando
“keynesianamente” la idea de que habfa ahorro insuficiente. Entre
éstos, se destacan los influyentes cepalinos brasilefios que estuvie-
ron en la ceraL a comienzos de los afios sesenta bajo la orientacién
de Pinto, o sea, Concei¢io Tavares, Antonio Barros de Castro y
Carlos Lessa. Los dos ultimos son coautores de la obra titulada
Introducdo a economia, uma abordagem estruturalista (Castro y
Lessa, 1967), prologada por Pinto.
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limitaba la capacidad de exportar y determinaba fuer-
tes presiones importadoras; por dltimo, segin el argu-
mento, las técnicas productivas importadas de los pai-
ses centrales no absorberian adecuadamente la mano
de obra (més tarde el argumento se ampliaria a fin de
incorporar la idea de que la nueva composicién de la
produccidn industrial tendfa también a la menor absor-
ci6n de mano de obra).

En cada una de esas dimensiones, asi como en el
andlisis de la vulnerabilidad externa, el pensamiento
cepalino evolucionarfa y se sofisticarfa en las décadas
siguientes, admitiendo acomodaciones a las nuevas
circunstancias histdricas. Sin embargo, permaneceria
como eje central del discurso la forma diferente en que
el crecimiento y el progreso técnico se procesan en las
estructuras econdmicas e institucionales de los paises
subdesarrollados y 1a forma diferente en que impactan
el comercio internacional y el empleo.

¢) Planificacion

Desde los origenes de la cePAL los trabajos se
centraban en las politicas (policy oriented). La accién
estatal en apoyo del proceso de desarrollo aparece en el
pensamiento cepalino como corolario natural del diag-
néstico de problemas estructurales en materia de pro-
duccidn, empleo y distribucién del ingreso en las con-
diciones especificas de la periferia subdesarrollada.

En los afios cincuenta, el concepto clave utiliza-
do para otorgar coherencia y sistematicidad a las pro-
posiciones de politica fue el de “planificacién” o “pro-
gramacién”.!3 En ese entonces, y en cierta medida
también en los afios sesenta, el énfasis en la planifica-
¢i6n tenia un significado adicional, que era suplir las
inmensas deficiencias técnicas en la mayoria de los go-
biernos de la regién.

El punto de partida para prestar apoyo técnico a
los gobiernos en materia de planificacién fue la ela-
boracién de orientaciones técnicas de programacion,
acompafiada en varios pafses de ensayos de aplicacién
de dichas técnicas.'* En 1953 se divulgaria un “Estu-
dio preliminar sobre la técnica de programacién del
desarrollo econémico”, que fue revisado en el docu-
mento Introduccién a la técnica de programacion

3 Una primera incursién en este tema, que ya disefia las bases de
la planificacién, consta en el texto ya citado Problemas tedricos y
prdcticos del crecimiento econdmico (Prebisch, 1952).

4 En el caso brasilefio, Celso Furtado realizé la labor en 1953-
1954, en colaboracién con Regino Botti, en las dependencias del
recién creado Banco Nacional de Desarrollo Econémico (BNDE), en
Rio de Janeiro. En esa ocasi6n se formé con tal objetivo el Grupo
Mixto CEPAL-BNDE.

(cePAL, 1955). Conforme se explica en la introduccién
al documento de 1955, la programacidn consistia en
la “etapa 16gica” que seguia al reconocimiento de los
problemas del desarrollo, vale decir, de la necesidad de
conferir racionalidad al proceso espontdneo de indus-
trializacién en curso.

El autor principal de la parte conceptual de esos
documentos sobre programacién fue Celso Furtado. Se
iniciaba entonces una tradicién que difundirian Jorge
Ahumada, Pedro Vuscovic y otros economistas que a
principios de los afios sesenta ayudaron a Prebisch a
crear, bajo la égida de la CEPAL, el Instituto Latinoame-
ricano de Planificacién Econémica y Social (ILPES) y
que tendrfan un papel central en la influyente trayec-
toria de esa entidad en la formacién de cuadros técni-
cos gubernamentales en toda América Latina.!s

Vista desde la perspectiva actual, la orientaci6n
contenida en el documento sobre técnicas de progra-
macién parece trivial. Indica, primero, cémo realizar
ejercicios de consistencia macroeonémica a fin de
contar con un punto de partida para la programacién,
0 sea, la definicién de las tasas de crecimiento posi-
bles dadas las restricciones previsibles del ahorro y del
balance de pagos; ademds, da indicaciones sobre la
realizacién de proyecciones de demanda sectorial ba-
sadas en la elasticidad-ingreso —que sélo en textos
posteriores se recomendaria instrumentalizar con la
matriz de insumo-producto; una vez en posesion del
mapa del consumo futuro, el programador deberia pro-
ceder a seleccionar sectores y proyectos de sustitucién
de importaciones de acuerdo con el criterio de “pro-
ductividad social marginal del capital”.

Sin embargo, en el contexto latinoamericano de
los afios cincuenta, eso nada tenia de trivial. Faltaban
las estadisticas econémicas basicas, no se contaba si-
quiera con sistemas minimos de cuentas nacionales y
los gobiernos operaban las economias con gran desco-
nocimiento de sus tendencias bdsicas. La orientacion
dada por las técnicas de programacién de la ceEpAL
hacian tomar conciencia de esas insuficiencias y de la
importancia de otorgar un minimo de previsibilidad al
contexto macroeconémico en que descansarfa el pro-
ceso de crecimiento deseado.

A partir de entonces, en el curso de toda su his-
toria, la CEPAL ¥ el ILPES producirian un sinnimero de

15 En la bibliografia del iLpes sobre planificacién constltense, entre
otros, los libros Discusiones sobre planificacion (iLpes, 1966) y
Experiencias y problemas de la planificacidn en América Latina
(1Lees, 1974). La referencia bibliogréfica principal sobre Jorge Ahu-
mada es su libro Obras Escogidas (Ahumada, 1986).
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textos de recomendacion de politica econémica —y un
sinndmero de misiones de asistencia técnica a los pai-
ses latinoamericanos— en los mas variados campos de
la actividad econémica y sobre los mds variados temas
que componen la problemdtica del desarrollo.

IV. Los anos sesenta: redistribuir para crecer

1. El contexto historico

La historia latinoamericana del segundo lustro de los
afios cincuenta tuvo tres elementos que incidieron ra-
dicalmente en la evolucién del pensamiento cepalino
—y latinoamericano en general— en los afios sesenta.

Primero, el crecimiento de la mayoria de los pai-
ses, pese a ser persistente (5.7% anual, entre 1955 y
1959), se daba en medio de una creciente inestabili-
dad macroeconémica, motivada en buena medida por
problemas de restricciones a las importaciones —que
s6lo crecieron 2.1% anual en el mismo perfodo y 0.3%
anual entre 1960 y 1964. En ese contexto de aguda
restriccién externa, varios paises enfrentaban acentua-
das presiones inflacionarias.

Segundo, el proceso de industrializacién seguia
imponiéndose como tendencia histérica, pero la urba-
nizacién consiguiente se traducia en un empobreci-
miento creciente de la poblacién y la tugurizacién de
las ciudades, sintomas de la incapacidad de absorcién
de la fuerza trabajadora proveniente de la zona rural
por las actividades productivas modernas y con lo que
se extendia en forma muy manifiesta la pobreza rural
a los centros urbanos. Simultdneamente, la democra-
cia se consolidaba y una insatisfaccién creciente se
traducia en presiones sociales ejercidas mediante la
vida politica y sindical cotidiana.

Tercero, la revolucién cubana de 1959 tendria una
profunda repercusién sobre la actitud norteamericana
frente a tales presiones y frente al movimiento politi-
€0 que se propagaba en América Latina. En la esfera
diplomitica, la reaccién frente a Cuba se apartaba por
completo de la actitud desconfiada del periodo macar-
tista y se expresaba en el programa de la Alianza para
el Progreso, dirigido por la Organizacién de los Esta-
dos Americanos (0EA). Tal como se expuso en la famo-
sa Carta de Punta del Este (0EA, 1961), firmada por los
Estados Unidos y por la gran mayoria de los paises de
la regidn, el tono politico de la nueva posicién norte-
americana tenia una explicita orientacién “‘socialdemé-
crata”.

José Medina Echavarria, que habia introducido la
sociologia del desarrollo en la CEPAL en los afios cin-
cuenta,'6 coordinaria entonces un trabajo sobre los
programas y tendencias sociales en América Latina
(cepaL, 1963a), presentado en el periodo de sesiones
de Mar del Plata. En ese documento la CEPAL recono-
ce la existencia de un consenso inédito en la regién en
cuanto a la necesidad de planificar el desarrollo, pro-
fundizar la industrializacidn, redistribuir el ingreso y
realizar la reforma agraria.

Si se toma la década de 1960 como un todo, el
texto se revela demasiado optimista. Lo que ocurri6 en
la regién a partir de mediados de los afios sesenta fue
una creciente polarizacién politica e ideoldgica, que en
algunos paises lleg6 al extremo del enfrentamiento
entre las dictaduras de derecha y las organizaciones de
la izquierda revolucionaria.

Durante toda la década, la cepAL mantendria un
didlogo con las posiciones politicas moderadas, situa-
das incluso a la derecha del espectro politico, asi como
con el mundo de la diplomacia internacional, en va-
rias dreas: en la movilizacién de la Alianza para el
Progreso, en el tema de la integracion regional y de la
ALALC, en la creacién de la UNCTAD, y en la multipli-
cacion de la asistencia técnica en planificacién indi-
cativa a los gobiernos de la region. La modernizacion
de las tecnoburocracias latinoamericanas se beneficié
mucho del trabajo de la cepaL y del ILPES en ese pe-
riodo.

No obstante, la cerpaL de los afios sesenta seria
sobre todo un foro para debatir ideas criticas del pro-
ceso de desarrollo en curso. El talento movilizador
cepalino atrafa a la intelectualidad a un debate que gra-
vitaba cada vez mds en torno a tres puntos que deli-
mitaban la divisién politico ideolégica: primero, la
interpretacién de que la industrializacién habifa segui-
do un curso que no lograba incorporar en la mayorfa
de la poblacién los frutos de la modernidad y del pro-
greso técnico; segundo, la interpretacién de que la in-
dustrializacién no habia eliminado la vulnerabilidad
externa y la dependencia, pues sélo se habia modifi-
cado su naturaleza; y tercero, la idea de que ambos
procesos obstrufan el desarrollo. Sus interlocutores
principales se hallarfan en la centroizquierda naciona-
lista preocupada por las reformas sociales. Asf, los
puntos de contacto de su andlisis con la teorizacién de
la izquierda revolucionaria tenderfan a ser incluso mas
firmes que con los andlisis conservadores.

16 Respecto al autor, véase la antologia compilada por Adolfo
Gurrieri (1980).
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2. Reformas para dinamizar la economia, teoria
de la dependencia y tesis de la heterogeneidad
estructural

En la cepaL, el convite més significativo a la nueva
agenda de discusién regida por la historia real lo for-
mulé Prebisch una vez mds. En su texto Hacia una
dindmica del desarrollo latinoamericano, publicado en
1963, a la vez que reafirma sus argumentos relativos
a las dificultades de la periferia para crecer y absorber
la fuerza de trabajo, el autor hace hincapié en un nue-
vo argumento: la necesidad de alterar la estructura
social y redistribuir e} ingreso, especialmente a través
de la reforma agraria. Sostenia que sin eso no serfa
posible sortear la “insuficiencia dindmica” de las eco-
nomias de la regidn.

O sea, el modelo explicativo sobre la falta de ca-
pacidad para absorber la fuerza de trabajo que figura-
ba en los textos de los afios cincuenta —insuficiencia
del ahorro y utilizacién de tecnologias intensivas en
capital— se orienta ahora al andlisis del uso social del
excedente potencial. La idea presente en los afios cin-
cuenta de que es necesario restringir el consumo de las
clases ricas en favor de la inversion y el progreso téc-
nico reaparece ahora focalizada en la cuestion agraria.
En el campo, los latifundistas rentistas entorpecerian
el progreso técnico, de modo que el acceso del cam-
pesino a la tierra, siempre que fuera apoyado debida-
mente por el Estado, abriria el camino para elevar la
productividad agricola y mejorar el uso del exceden-
te. Ademds, ayudarfa a radicar al hombre en el campo
evitando la marginalizacién urbana.

El texto incluye también, como siempre, un ana-
lisis del desequilibrio externo y retoma una novedad
contenida en el texto anterior (Prebisch, 1961), o sea,
el reconocimiento de distorsiones en el proceso de
industrializacién en cuanto a eficiencia productiva e
insuficiente orientacién exportadora. Al contrario de lo
que dicen los criticos, desde temprano el estimulo a la
expansidn de las exportaciones a través de una re-
orientacién de las politicas comerciales e industriales
formarfa parte del programa de politicas recomenda-
das por la ceraL, como se desprende de la lectura del
Estudio econdmico de América Latina de la época. La
motivacién principal para reiterar la advertencia en los
afios sesenta y setenta emand de consideraciones so-
bre la vulnerabilidad externa. Habia, es cierto, cierta
preocupacién por la cuestién de la “eficiencia” en la
asignacidn de recursos, pero lo que estaba entonces en
juego era sobre todo el problema de la escasez de di-
visas.

Obsérvese que la idea de “insuficiencia dindmi-
ca” en que se funda el texto no es idéntica a la tesis de
la “tendencia al estancamiento”, que mds adelante
expondria Celso Furtado (1969), con miras especial-
mente al caso brasilefio. Tampoco se encuentra en el
texto de Prebisch el argumento muy comiin en ese
perfodo de que la reforma agraria ayuda a la industria-
lizacién porque amplia el mercado interno para los
bienes industriales. Todo su énfasis lo pone en la cues-
tién de la disponibilidad de ahorro potencial para fi-
nes de inversién productiva.

La idea de la insuficiencia dindmica acompafi6 la
obra de Prebisch y de la cePAL por muchas décadas.
En los afos sesenta los dos vectores analiticos mas
representativos de la produccién intelectual de esa ins-
titucién son las tesis sobre la “dependencia” y la tesis
de la “heterogeneidad estructural”.

La teorfa de la dependencia tiene dos vertientes,
una de andlisis predominantemente polftico y otra de
andlisis eminentemente econémico.

Estimulados por la sociologfa cepalina del desa-
rrollo de José Medina Echavarria, se reunieron en
CEPAL/ILPES en 1966-1967 Fernando Henrique Cardoso
y Enzo Faletto y redactaron su Dependencia y desa-
rrollo en América Latina (1969). El texto se escribié
como reaccidn tedrica a la tesis corriente en esa época
de que se estaba gestando en la regién una burguesia
nacionalista potencialmente comprometida con un pa-
trén de desarrollo que justificaba una alianza con la
clase trabajadora y que podia conquistar la hegemonia
politica.

El trabajo vincula los procesos de crecimiento de
los distintos paises con el comportamiento de las cla-
ses sociales y las estructuras de poder. Su gran inno-
vacion es metodolégica, y reside en la exigencia de que
esa vinculacién se haga considerando las relaciones
entre esas estructuras internas y el poder econémico y
politico en el resto del mundo. Segiin los autores, la
especificidad histérica de la situacién de subdesarro-
llo reside en la relacién entre las sociedades periféricas
y centrales. Ello exige analizar la forma como las eco-
nomias subdesarrolladas se vincularon histéricamente
con el mercado mundial, y la forma como se consti-
tuyeron los grupos sociales internos que definieron
las relaciones internacionales intrinsecas al subdesa-
rrollo.

El andlisis “econémico” de la dependencia tuvo
distintas tonalidades politicas. En su formulaci6n ori-
ginal estuvo vinculado con André Gunder Frank, au-
tor marxista que durante los afios sesenta estuvo por

EVOLUCION DE LAS IDEAS DE LA CEPAL



32 REVISTA DE LA CEPAL « NUMERO EXTRAORDINARIO -« 1998

una temporada de visita en la cepaL. La idea basica,
que encontré seguidores entre los intelectuales latinoa-
mericanos, era que la industrializacién que ocurria en
América Latina correspondia tan sélo a una nueva
modalidad de explotacién secular que el imperialismo
imponia a los trabajadores de la regién subdesarrolla-
da en alianza con la elite local. Seguin esta concepcion,
el proceso de acumulacién era indisociable de la ex-
pansién capitalista internacional y del imperialismo y
constitufa parte de un proceso que s6lo enriquecia a los
paises desarrollados y a la pequefia elite dominante
local que los representaba. El sistema capitalista mun-
dial funciona basado en la formacién y explotacién de
un conjunto de satélites y subsatélites, que se repro-
ducen dentro de cada pafs, que forman subsistemas de
explotacién internos ligados al sistema mundial (Frank,
1976).

La idea de “dependencia” —comercial, financie-
ra y tecnolégica— estuvo presente en la CEPAL desde
un comienzo, aunque no se utilizara la expresién pro-
piamente dicha. En los afios sesenta las diferencias en
la utilizacién del concepto de dependencia eran impor-
tantes, no s6lo en la funcién analitica que desempefia-
ba en las interpretaciones sino también respecto al sig-
nificado politico-ideolégico. En la cepaL, la “condicién
periférica” era interpretada como la determinante de
problemas que debian superarse mediante politicas
econémicas y sociales bien orquestadas, a nivel nacio-
nal e internacional, es decir, no significaba una fuente
de explotacién insuperable que implicara la necesidad
de romper con el capitalismo.

Entre los economistas de la linea cepalina el ana-
lisis de la dependencia m4ds importante —y politica-
mente mas contundente— fue el que desarroll Osval-
do Sunkel (1970). Su argumento central partfa del pos-
tulado de que en el mundo habfa una sola economia
capitalista. Tanto respecto a los patrones tecnolégicos
como a los patrones de consumo estaba totalmente
integrada, sobre todo a través de la expansién mundial
de las empresas transnacionales. El problema del sub-
desarrollo residia en el hecho de que mientras en el
“centro” la mayorfa de los trabajadores se hallaba in-
tegrada al mundo moderno, en la “periferia” esto ocu-
rria solamente con una pequefia fraccién de la pobla-
cién. Peor aun, el avance de ese modelo mundial de
acumulacién tenfa efectos sociales disgregadores, por-
que tendia a marginalizar incluso a los agentes econé-
micos con mayores potencialidades productivas.

En forma paralela —y con muchas coincidencias
analiticas con las interpretaciones dependentistas de

cufio cepalino— Anibal Pinto formulaba su tesis de la
“heterogeneidad estructural” en la region. Partié de la
constatacién de que los frutos del progreso técnico ten-
dian a concentrarse, tanto respecto a la distribucién del
ingreso entre las clases como a la distribucién entre
sectores (estratos) y entre regiones dentro de un mis-
mo pais (Pinto, 1965). Posteriormente, pulié dicho
andlisis con el argumento de que el proceso de creci-
miento en América Latina tendia a reproducir en for-
ma renovada la vieja heterogeneidad estructural
imperante en el perfodo agrario-exportador (Pinto,
1970).

O sea, asi como para los dependentistas la indus-
trializacién no habia eliminado la dependencia, sé6lo la
habfa alterado, para Anfbal Pinto la industrializacién
no eliminaba la heterogeneidad estructural, sélo mo-
dificaba su formato. En una y otra interpretacién el
subdesarrollo era un proceso que daba muestras de
perpetuarse a pesar del crecimiento econémico.

Los diagnésticos cepalinos de “insuficiencia di-
namica”, “dependencia” y “heterogeneidad estructural”
apuntaban a agendas politicas semejantes de cuiio re-
formista, es decir, la idea de que el patrén o estilo de
desarrollo econémico tendria que modificarse mediante
una mejor distribucién del ingreso y de profundas re-
formas, a saber, agraria, patrimonial, financiera,
tributaria, educacional y tecnoldgica. Y entendian que
para alcanzar todo eso se precisaba una profunda trans-
formacién politica que incluyera en su centro la recu-
peracién de la democracia en los pafses en que se ha-
bfan instalado dictaduras militares.

Mientras la extrema izquierda predicaba como
Gnica salida la revolucién,!” la cepaL afinaba su cua-
dro conceptual para orientarlo en beneficio de la de-
fensa de “estilos” mds justos de crecimiento econémi-
co en el contexto del sistema vigente. Ese seria el tema
central de la década siguiente.

17 Los partidos comunistas de orientacién soviética mantenfan la
posicién de que era necesario fortalecer una “alianza democrético
burguesa”, entre una supuesta burguesia nacionalista y los trabaja-
dores, para romper con las relaciones de produccién —el latifundio
y el imperialismo— que impedirfan el avance de las fuerzas pro-
ductivas, es decir, la industrializacién. Los que disentian de esa
posicién acogfan la idea de los dependentistas marxistas de que una
alianza de ese tipo seria histéricamente inviable, porque la burgue-
sia local dependfa y estaba asociada al imperialismo. De varios
analistas de la realidad agraria recibian la idea de que el campo ya
se comportaba en forma capitalista, por lo que no cabia la interpre-
tacién de tener que superar una supuesta etapa “feudal”. La conclu-
sién era que se equivocaban los que proponian como estrategia una
etapa “democritico burguesa”, y que la estrategia correcta seria pasar
directamente al socialismo.
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V. Los aiios setenta: por un “estilo” de creci-
miento con homogeneidad social y con
intensificacién de las exportaciones indus-
triales

1. El contexto histérico

Desde mediados de los afos sesenta y hasta el fin del
auge econdmico mundial en 1973-1974 América La-
tina disfruté de un crecimiento acelerado (promedio de
6.7% anual), acompaifiado de un excelente desempefio
exportador (expansion de 7.1% anual). A su vez, gozé
de abundante liquidez internacional que le aporté di-
visas adicionales a los ingresos de exportacién y le
permitié, en apoyo del proceso de industrializacion,
expandir sus importaciones en 13.5% anual como pro-
medio.

La reaccion de América Latina a la recesién mun-
dial que siguié a la “crisis petrolera” de 1973 fue en-
deudarse para mantener el crecimiento —acentuando
su endeudamiento inicial— o, en algunos casos, endeu-
darse para estabilizar la economia. Para ello se valié
del voluminoso reciclaje de los petroddlares disponi-
bles para quien quisiera recibirlos. Huelga examinar
aquf ese proceso, documentado y analizado hasta la sa-
ciedad en innumerables textos. Considerando las cir-
cunstancias de la economia mundial, las tasas de cre-
cimiento de América Latina se mantuvieron relativa-
mente elevadas entre 1974 y 1980 (5.1% en promedio).

A pesar de la opcidn generalizada por el endeu-
damiento, ése fue un momento en América Latina en
que los paises optaron por estrategias bien distintas. Por
un lado, Brasil y México, por ejemplo, imprimian con-
tinuidad a la estrategia de industrializacién con diver-
sificacién de las exportaciones, mediante la proteccion
y fuerte participacion estatal; por otro, los paises del
Cono Sur (Argentina, Chile y Uruguay) abandonaban
esa estrategia y abrfan completamente su comercio
exterior y sus finanzas al libre movimiento de bienes
y servicios.!8

La novedad que trajo la crisis internacional al
pensamiento cepalino fue la de atribuir mayor impor-
tancia que antes a los anélisis macroecondmicos y dar
mayor énfasis al andlisis del endeudamiento y de los
requiitos para diversificar las exportaciones. Aun asi,
cabe afirmar que, respecto al contenido de las ideas,
la década de 1970 forma un todo relativamente homo-

18 Ya en 1975 surgieron las primeras criticas de la cepaL (1975a)
a ese modelo. Se sefialaba la insustentabilidad del endeudamiento a
mediano y largo plazo y la tlusi6n tanto de que las exportaciones
seguirian expandiéndose como en aflos anteriores como que los in-
tereses permanecerian bajos para siempre.

géneo en la historia de la CEPAL, ya que se mantuvo el
interés central por los andlisis de mediano y largo pla-
zo y con ello la discusién sobre “estilos”.

No obstante, en el plano de la produccién y difu-
sion de las ideas, la institucién entraba a partir de 1973-
1974 en una nueva etapa rodeada por circunstancias
histdricas que le restaban parte de su capacidad previa
de influir en el pensamiento econdémico de América
Latina. En parte, esa mengua obedecié a un proceso
auspicioso, es decir, al hecho de que en muchos pai-
ses se habia fortalecido la tecnocracia estatal y habfan
surgido excelentes centros académicos. Pero en esen-
cia operaron otros determinantes histéricos de gran
relevancia. Coincidieron en el tiempo cambios funda-
mentales en el plano de los acontecimientos politicos
—irrupcion de las dictaduras, sobre todo en el pais se-
de, Chile, que restringen el poder de convocatoria cepa-
lino de la intelectualidad regional—, en el plano eco-
némico local y mundial'® —crisis y recesién mundial—
y, relacionado con esto, en el plano de la historia de
las ideas econdmicas.

A juicio de Enrique Iglesias, Secretario Ejecuti-
vo de la cepaL entre 1972 y 1985, la etapa fue de
“sobrevivencia” a esas circunstancias.

Como es obvio, los andlisis de largo plazo, que
son el drea de excelencia de la CEPAL, se verfan poster-
gados cada vez mds por las angustias de corto plazo.
El Brasil del II Plan Nacional de Desarrollo y el Méxi-
co del auge petrolero fueron excepciones parciales,
pero sdlo durante los afios setenta, ya que se transfor-
maron en protagonistas de la crisis en los afios ochen-
ta. El enfoque histdrico y de largo plazo sélo resistiria
como eje central del pensamiento de la CEPAL hasta esa
crisis y quedaria marginado por casi una década, has-
ta su recuperacion en los afios noventa.

La falta de espacio politico y los cambios en la
economia coincidieron con un tercer elemento. Si-
guiendo la estela de la declinacién del keynesianismo,
se observaba una gradual decadencia en todo el mun-
do de la teorfa del desarrolio? y 1a répida aparicién de
una nueva ortodoxia en cuanto al andlisis de las eco-
nomias en desarrollo. En ese plano ideoldgico los efec-
tos de la adopcién de esa ortodoxia sin reservas adop-

12 El fin del ciclo expansivo mundial determiné el comienzo de
una etapa totalmente nueva de la historia regional. Las dos noveda-
des serfan, primero, una creciente inestabilidad macroeconémica que
perduraria por mucho més de una década y, segundo, y mds perma-
nente, la presencia creciente del sector financiero en el centro de
los acontecimientos econémicos.

20 Léanse sobre el tema, por ejemplo, los articulos de Hirschman
(1980) y Streeten (1979).
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tada por parte de los paises del Cono Sur no fueron
despreciables.

2. Lainterpretacion de los “estilos” de crecimien-
to y la industrializacion pro exportadora

La integraci6n entre los elementos del andlisis cepalino
acumulados en las décadas anteriores se concreté en
los afios setenta mediante la idea de “estilos” o “mo-
dalidades” de crecimiento. El debate en torno a los
“estilos” se desarroll6 en la CEPAL estimulado por cua-
tro influencias bésicas. Primero, la recuperacién eco-
némica de la regién durante el “auge” mundial de
1965-1973 llevé al reconocimiento de que la reforma
agraria y la redistribucién del ingreso constituirian la
base de un crecimiento socialmente mds homogéneo
y justo, pero no del dnico estilo de crecimiento viable.
Segundo, las Naciones Unidas promovian un intenso
debate internacional en torno a esos mismos temas.
Tercero, los intelectuales cepalinos formulaban fuer-
tes criticas metodolégicas a la forma como se desarro-
llaba este debate. Y cuarto, la crisis internacional de
1973-1974 y la intensificacién posterior del endeuda-
miento reforzaron el énfasis en la necesidad de reorien-
tar la “modalidad” o “estilo” de industrializacién de
manera de combinar los estimulos del mercado inter-
no con las virtudes de la orientacién pro exportadora
de bienes industriales.

En cuanto a las posibilidades de éxito de esa nue-
va modalidad de industrializacién los trabajos cepalinos
mantenfan cierto “tono” optimista, alimentado por el
hecho de que algunos pafses de la regién, como Brasil
y Colombia, estaban adoptando la estrategia con éxi-
to. Sin embargo, respecto a la relacién entre estilos de
crecimiento y la transformacién econémico-social la
etapa evolucioné hacia una profunda “perplejidad”
entre los intelectuales cepalinos, que no lograban ocul-
tar su aprensién en cuanto a la factibilidad de reorien-
tar el desarrollo hacia una mayor homogeneidad so-
cial.2!

La honradez intelectual cepalina no permitia abri-
gar ilusiones: el fin de las dictaduras seria un paso ne-
cesario, pero no suficiente. Dadas las rafces histéricas

de las estructuras de propiedad y poder, y sus conse-
cuencias sobre las estructuras de produccién y distribu-
ci6n del ingreso, la lucha politico-social que se preveia
para la fase de la recuperacién democratica represen-
taba una ardua tarea.

a) Estilos

Uno de los reconocimientos més categdricos de
que las economias latinoamericanas pueden ser dind-
micas a pesar de contener graves injusticias sociales
surge en 1971, en el articulo “Mds alld del estanca-
miento: una discusién sobre el estilo de desarrollo re-
ciente en Brasil”, de Maria da Concei¢io Tavares y
José Serra. Fue escrito en la sede de la cepAL, bajo la
influencia directa de su maestro Anibal Pinto, quien
ayudé a abrirle aceptacion a esa idea en su influyente
tesis de la heterogeneidad estructural. Si la industria-
lizacién no habia abolido las diferencias, sino que, por
el contrario, sélo habfa cambiado su formato y amplia-
do su visibilidad, ;qué impediria que el crecimiento
futuro continuara reforzando el proceso histdrico en
curso? Es mds, la concentracién del ingreso ;no esta-
ria siendo funcional al dinamismo?

El trabajo de Conceigdo y Serra se centraba en la
experiencia brasilefia —lo que explica que se inicie con
una critica a la interpretacion de Furtado basada en el
estancamiento—, pero la conclusién general puede
considerarse una de las piezas inaugurales de la nueva
linea analitica cepalina sobre los “estilos”.

Segiin los autores, la concentracién del ingreso
seria funcional al crecimiento brasilefio y le conferiria
dinamismo, porque reajustaba la estructura de la de-
manda hacia la estructura productiva existente, am-
pliando el consumo de las clases medias y altas y ele-
vando el excedente para financiar la acumulacién. Se
trataba de un estilo de crecimiento “maligno” —Ila
expresion es de 1. Sachs pronunciada durante una
alocucion en la cepaL en 1968— o “perverso”, que es
como los autores apellidaron el pretendido “milagro
brasilefio” exhibido por la dictadura de entonces y
fundandose en las aceleradas tasas de crecimiento de
la época.??

21" Prebisch mantendria todavia en el libro Transformacion y desa-
rrollo: la gran tarea de América Latina (1970) un tono tdcticamen-
te esperanzado, que desaparece en su ultima obra, Capitalismo pe-
riférico, crisis y transformacion (1981) —en la que propone una
“sintesis entre liberalismo y socialismo”, y propugna la gestién
auténoma de las grandes empresas por los trabajadores, en un régi-
men de mercado pero en el que el Estado condicionara y regulara
el uso social del excedente.

22 Otro de los textos iniciales en la discusién de estilos lo elabo-
rarfa un equipo encabezado por el argentino Oscar Varsavsky en el
Centro de Estudios del Desarrollo (CENDES, 1969) en Venezuela. El
trabajo se sirve de un modelo matemdtico para hacer comparacio-
nes entre los efectos de diferentes “estilos” de desarrollo, ordena-
dos en torno a pardmetros definidos por el autor. El rigor formal
del modelo matemético operado por Varsavsky entusiasmé a varios
cepalinos a comienzos de los afios setenta.
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Dentro de la Iinea interpretativa de los “estilos”,
tal vez la referencia principal de los afios setenta sea
el texto de Anibal Pinto (1976), Notas sobre los esti-
los de desarrollo en América Latina. El autor inicia su
texto con una definicion de Graciarena: “estilos”, son
“la modalidad concreta y dindmica adoptada por un
sistema en un dmbito definido y en un momento his-
térico determinado” (Graciarena, 1976, p. 102) y en
seguida la complementa con la idea de que “desde un
angulo econdmico estricto podria entenderse por esti-
lo la manera en que dentro de un determinado sistema
se organizan y asignan los recursos humanos y mate-
riales con el objeto de resolver los interrogantes sobre
qué, para quiénes y cdmo producir los bienes y servi-
cios” (Graciarena, 1976, p. 104).

Sobre esa base, desarrolla toda una argumentacién
respaldada por estadisticas latinoamericanas relacio-
nando los tres “interrogantes”, especialmente la
interaccién entre los dos primeros, el “qué” y “para
quién”. Segin la visién de Pinto, la dindmica de un es-
tilo debe buscarse en las interacciones entre la estruc-
tura productiva y la distribucién del ingreso. El autor
lamenta el “circulo de causalidad negativa” del estilo
imperante, en que la concentracién del ingreso alimenta
la estructura productiva existente y viceversa. Por tl-
timo, ejecuta una serie de ejercicios sobre la redis-
tribucién deseable del ingreso y la reorientacién de la
estructura productiva.

El clima de los debates en las Naciones Unidas
era otra fuente de estimulo para analizar estilos. La
Declaracién sobre el Progreso y el Desarrollo en lo
Social, aprobada en 1969 por la Asamblea General de
las Naciones Unidas, se elaboré de manera de desta-
car el desarrollo social como el gran objetivo de la
humanidad, y establecer un consenso filoséfico univer-
sal sobre las normas sociales del desarrollo. Pese a
poseer ese mérito, tenia el inconveniente de separar el
desarrollo econdémico del progreso social. La tentativa
de remediar la falla aparecié luego en un documento
de 1970, aprobado también por la Asamblea General
de las Naciones Unidas, sobre la Estrategia internacio-
nal del desarrollo, en que se propone un “enfoque
unificado” del desarrollo econémico y social.2? Durante
muchos afios la tematica del desarrollo integral ocupé
un espacio central en los diferentes organismos de las
Naciones Unidas y fue objeto de centenas de articu-
los, documentos, seminarios y congresos.

La activa participaci6n de la CEPAL en esa produc-
cién intelectual tuvo dos enfoques. El primero fue
“oficial”, como 6rgano de las Naciones Unidas. Como
continuacidn de una linea de trabajo que despunté con
vigor a comienzos de los afios sesenta, en los afios
setenta se multiplicaron los estudios sobre el empleo
y la distribucién del ingreso.?* Ademds, la CEPAL res-
ponderia oficialmente al mandato conferido por la
Asamblea General de evaluar la estrategia de desarro-
Ilo integral en las condiciones latinoamericanas. El do-
cumento mds importante de ese cardcter fue la Evalua-
cion de Quito (CepaL, 1975b), coordinada por Manuel
Balboa y Marshall Wolfe. El trabajo formula una se-
rie de criterios para el “desarrollo integrado” o “desa-
rrollo humano”, entre los que figuran, muy a gusto de
la agenda reformista de los afios sesenta, la defensa
de la necesidad de modificar el régimen de propie-
dad de la tierra y el control y la utilizacién soberana
de los recursos naturales. Se adopta una postura flexi-
ble en cuanto a las estrategias de cambio, sefialandose
que es preciso adecuarlas a las distintas configuracio-
nes estructurales existentes en la regién y destacando
que el modelo o el estilo que se adopte deberfa ser
orientado por la planificacién estatal y contar con la
participacion indispensable de todos los estratos de la
poblacién.

El segundo enfoque, analiticamente mds profun-
do, era el que hacian los intelectuales de la CEPAL cuan-
do no estaban involucrados en la elaboracién de tex-
tos oficiales. Ya se mencionaron algunos momentos de
gran inspiracién por parte de los economistas. Pero la
discusidn sobre “estilos” era necesariamente interdis-
ciplinaria y mantenia abierta la posibilidad de que la
contribucién de los socidlogos, iniciada en los afios
sesenta, tuviera plena continuidad. Por tanto, no es de
extrafiar que el nimero inaugural de la Revista de la
CEPAL, del primer semestre de 1976, retina, ademds del
artfculo de Anibal Pinto ya citado, dos ensayos cuya
lectura es indispensable para conocer el enfoque que
entonces se hacia de los “estilos”.

El autor de uno de ellos era el socidlogo Jorge
Graciarena (1976). Tiene como preocupaciones centra-
les la delimitacién del confuso tratamiento tedrico
conceptual que venfa recibiendo el tema de los estilos,
a partir del “enfoque unificado”, y una definici6n in-
tegral del concepto capaz de indicar metodolégica-
mente una orientacién histérica multidisciplinaria.

B Véase, asimismo, el Informe sobre un criterio unificado para el
andlisis y la planificacidn del desarrollo (Naciones Unidas, 1973).

2 Sobre esos temas, véase, por ejemplo, en los afios sesenta, CEPAL
(1963b y 1965), y en los afios setenta cepaL (1970 y 1975a).
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Los asuntos en carpeta eran complicados. Se tra-
taba de ir mucho m4s all4 de la mera identificacién de
las diferentes dimensiones de cada configuracién his-
térica en los distintos pafses —politica, econémica,
social, cultural, etc.— y de establecer criterios para in-
tegrar todas esas dimensiones en un andlisis consisten-
te. Como tarea que apartaba al analista de los mensa-
jes optimistas, habia que reconocer analiticamente la
existencia de estructuras de poder y de dominacién y
sus remotas relaciones con la viabilidad de estrategias
socialmente justas, e incorporar centralmente la nocién
de “conflictos” en la generacién de los estilos existen-
tes y de aquellos deseables.

El autor del otro texto era el sociélogo Marshall
Wolfe (1976), Director entonces de la Divisién de
Desarrollo Social de la cepaL. El articulo “Enfoques del
desarrollo de quién y hacia qué” es una refinada deli-
mitacién conceptual de las dificultades histéricas de
viabilizar estrategias socialmente deseables como las
definidas en muchas declaraciones internacionales de
la época.

Recorre los elementos centrales del “consenso”
internacional sobre el desarrollo orientado por valores
de libertad e igualdad de derechos: acelerado proceso
de acumulacién de capital, industrializacién, moder-
nizacidn agricola, incorporacién de todos al consumo
moderno, desarrollo de la capacidad empresarial, difu-
sién tecnoldgica y cientifica, educacién universal, pro-
visién de servicios y seguridad social, participacién
creciente en el comercio mundial y aumento de las
corrientes de financiamiento a los pafses en desa-
rrollo.

A continuacién resefia las caracteristicas del or-
den econémico mundial y latinoamericano con el fin
de mostrar las gigantescas dificultades de alcanzar esos
objetivos. Por iltimo, sostenfa que existen tres crite-
rios corrientes para tratar los problemas del desarro-
llo: “utSpico normativo”, “tecnocratico racionalista” y
“sociopolitico”, con el objetivo basico de formular ad-
vertencias metodolégicas. Segtn el autor, los dos pri-
meros “pueden evitar el callején sin salida del verbalis-
mo y de la accidn ritual sélo si sus sustentadores los
relacionan con criterios sociopoliticos que identifiquen
aciertos agentes y propongan estrategias concordantes
con los valores, intereses y capacidades de esos agen-
tes” (Wolfe, 1976, p. 162). Segiin el autor, al consi-
derar el criterio sociopolitico se concluye que no hay
ninguna razén a priori para suponer la existencia de
agentes politicamente capaces y deseosos de implan-
tar un estilo de desarrollo deseable y factible.

b)  Nueva modalidad de industrializacion: combinan-
do el mercado interno y la exportacion

Cabe recordar que la toma de posicién cepalina
sobre las distorsiones del proceso de industrializacién
y sobre la conveniencia de reorientarlo hacia la diver-
sificacién de las exportaciones se origind en los afios
sesenta.

En los Estudios Econdmicos de esa década la
CEPAL sefiala continuamente la existencia de problemas
de eficiencia en materia de asignacion de los sistemas
econdmicos latinoamericanos derivados de errores de
conduccién de la politica comercial e industrial. Hay
criticas a la proteccién excesiva brindada a proyectos
con escalas inviables y especializacién insuficiente,
baja productividad, costos elevados y derroche de ca-
pitales.

Simultdneamente con la preocupacién por una
asignacién eficiente, estaba la clasica aprension por las
restricciones externas al crecimiento, vale decir, con la
brecha de divisas.? El Estudio econdmico de América
Latina, 1971, analizaba las perspectivas para los afios
setenta y sefialaba dos caminos para encarar el proble-
ma de la dependencia o la vulnerabilidad externa. Uno
de ellos era la expansion de las exportaciones indus-
triales y el otro era una alerta de cardcter premonito-
rio sobre los riesgos de un “financiamiento —y endeu-
damiento— precario, costoso e incierto” (p. 8).

En el Estudio econdmico de 1975 la cEPAL reco-
nocio la crisis de 1973-1974 como el momento en que
la regidn ingresaba a una nueva etapa de su larga tra-
yectoria de dificultades en el flanco externo de sus
economias. La “internacionalizacién” de las economias
~-léase aumento del coeficiente de importacién y au-
mento del pasivo externo de las economias—, las di-
ficultades para exportar y para endeudarse en forma
adecuada permitian prever un largo periodo de barre-
ras al crecimiento por el lado externo. En todo el se-
gundo lustro de los afios setenta el diagndstico sobre
las tendencias y las proposiciones de politica de la
cePAL confluyen en la proposicion de reforzar la indus-
trializacién y las exportaciones como mecanismo para
enfrentar las dificultades de la insercién internacional,
en continuas advertencias sobre los riesgos del endeu-
damiento generalizado en la regién y en los riesgos de
la apertura comercial y financiera a todo trance que se
daba en.los paises del Cono Sur.

25 Norberto Gonzélez (1972), Secretario Ejecutivo de la CEPAL en
los afios ochenta, elaboré un estudio a comienzos de los afios seten-
ta que hace proyecciones a mediano y largo plazo sobre las brechas
de ahorro y divisas.
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Se sostenfa que no habia antagonismo entre el
aprovechamiento del mercado interno y la apertura
exportadora: al contrario, serfan procesos complemen-
tarios en una buena estrategia de industrializacién. En
un ejercicio coordinado por Manuel Balboa se reali-
zaron proyecciones de mediano y largo plazo que ad-
virtieron sobre la escasa posibilidad de sustentar el cre-
cimiento econdémico por el peso de los compromisos
de la deuda y las demds perspectivas del comercio in-
ternacional, con lo que la cepaL (1978) se contraponia
a la euforia ideoldgica creada artificialmente en los
modelos aperturistas a todo trance del Cono Sur.

VI. Los afios ochenta: por un “ajuste con cre-
cimiento”

1. El contexto histérico

Como se sabe, en los primeros tres afios de la década
de 1980 los casos de crisis cambiaria se fueron suce-
diendo en buena parte de América Latina. Con rarfsi-
mas excepciones, la elevacion de las tasas de interés
internacionales resultante de la estrategia estadouniden-
se de enfrentar sus desequilibrios internos e internacio-
nales, obligaria a las economias a profundos ajustes
recesivos, en la medida en que escaseaba la afluencia
de capitales a la regién. Reforzando la opcién del ajuste
recesivo, se multiplicaban las cldusulas de “condicio-
nalidad” por parte del Fondo Monetario Internacional
(rM1) y del Banco Mundial en las negociaciones de
-financiamiento.

Hay una abundante literatura sobre las cifras de
la crisis y la historia del ajuste, por lo que ahorra ma-
yores comentarios. Baste sefialar que la tasa de creci-
miento media anual del periodo 1981-1990 fue de
1.2%, que corresponde a una caida del ingreso per cé-
pita en la region. El ajuste recesivo llevaria a una vo-
luminosa produccién de divisas para pagar el servicio
de la deuda mediante la expansién de las exportacio-
nes a 7% anual, y el virtual estancamiento de las im-
portaciones. Los choques inflacionarios de la deprecia-
cién cambiaria lanzaron a algunos economias al esta-
do megainflacionario y, junto con la recesion, produ-
jeron efectos devastadores sobre las finanzas del sec-
tor piiblico que estaba endeudado en délares, en parte
debido a la “socializacién” de la deuda externa del
sector privado.

El clima ideolGgico internacional era de crecien-
te predominio de la ortodoxia liberal. Se desencade-
naba un poderoso ataque contra el Estado, el empre-
sariado y los sindicatos de América Latina, aduciendo

que estaban confabulados con una actitud “rentista”
que impedia el funcionamiento eficiente del mercado
y, por ende, la eficiencia y el desarrollo. La culpa de
los males del endeudamiento seria de ese Estado irres-
ponsable y del modelo de industrializacién proteccio-
nista, incapaz de generar importaciones sin recesion y
desvalorizaciones cambiarias, debido a que era inefi-
ciente y cerrado al progreso técnico.

La historia de esas ideas tiene una conocida tra-
yectoria, que el espacio de este articulo no permite
detallar. Esta desemboca en el recetario neoliberal
denominado, por Williamson, el Consenso de Was-
hington.

El ajuste defendido por el M1 y los acreedores de
la deuda después de la crisis mexicana se acompafia-
ba del argumento de que en un par de afios América
Latina ya estarfa superando sus dificultades y volvien-
do a crecer. La actuacién del Secretario Ejecutivo
Enrique Iglesias durante el periodo de sesiones de la
Comisién en Lima, en 1984, simboliza la postura
cepalina en ese perfodo. Iglesias contrapuso a ese ar-
gumento proyecciones sombrias y correctas, proyectan-
do para la regién una “década perdida”, expresién que
posteriormente seria acufiada por la cepAL para descri-
bir el periodo.

2. Ajuste expansivo y ensayos para la fase
posajuste

Durante el segundo lustro de los afios setenta se perfi-
laba un ambiente de crisis —y advertencias cepalinas
sobre los peligros del endeudamiento excesivo—, pero
varios pafses segufan creciendo, dejando todavia pen-
diente para la cepaL el interés por la temdtica desa-
rrollista. Fue el periodo en que la ortodoxia, que im-
pondria su hegemonia en los afios ochenta, estaba
acumulando fuerzas, lo que motivé una actitud de
reafirmacion y refinamiento del pensamiento desa-
rrollista y reformista cepalino. Aparecian como ele-
mentos de “resistencia” en una lucha ideolégica inter-
nacional, cuya configuracién ya se percibia con gran
claridad.

La crisis de los afios ochenta desplazaria final-
mente a un segundo plano la produccién desarrollista,
y el esfuerzo de resistencia pasaria al plano que se
imponfa histéricamente, el de la oposicién a la moda-
lidad de ajuste exigida por los bancos acreedores y el
L. Como es obvio, en condiciones de crecimiento in-
viable, el espacio y el interés por las discusiones de
largo plazo eran limitados. Se privilegiaban las cues-
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tiones inmediatas ligadas a la deuda, el ajuste y la esta-
bilizacién.

Tal vez el texto mds representativo de esa fase sea
Politicas de ajuste y renegociacion de la deuda exter-
na en América Latina (CEpAL, 1984) elaborado por
Robert Devlin y Joseph Ramos. El estudio contiene una
contribucién sobre politicas de ajuste y otras sobre las
politicas de estabilizacién. Ambas revelan la proximi-
dad entre la posicién cepalina y la crema de la hete-
rodoxia latinoamericana que entonces debatia estas
cuestiones.

En relacién con las politicas de ajuste, el texto
proponia que se sustituyera el ajuste recesivo de la
balanza de pagos por un ajuste expansivo. La Gnica so-
lucidn satisfactoria desde el punto de vista social seria
que el desequilibrio externo se resolviera en un con-
texto de crecimiento econémico, propicio a la dina-
mizacion de las inversiones en sectores de bienes tran-
sables, especialmente al crecimiento y diversificacién
de las exportaciones.

Para que esa solucién fuera factible se requeria un
acuerdo de renegociacién de la deuda entre deudores
y banqueros que aliviara el estrangulamiento externo
y diera el tiempo necesario para que los pafses pudie-
ran reaccionar positivamente a los cambios de precios
relativos resultantes de la desvalorizacién cambiaria.
Como complemento, seria relevante para el ajuste una
actitud menos proteccionista por parte de los paises
centrales. Por dltimo, el ajuste tendrfa que incluir un
uso mds flexible y pragmatico de los instrumentos de
politica econémica, de modo que las estructuras pro-
ductivas relativamente rigidas de los paises latinoame-
ricanos pudieran incluir la necesaria reasignacion de
recursos hacia las exportaciones.

Respecto de las politicas de estabilizacidn, el texto
se hacia eco de los autores brasilefios y argentinos que
precisamente en aquella época conceptualizaban la
tesis de la inflacién “inercial” en preparacién de las
politicas de choque antiinflacionarias llevadas a cabo
poco después. No llega a mencionarse la idea de “iner-
cia”, pero sostiene la necesidad de realizar politicas de
ingreso que permitan enfrentar la rigidez a la baja de
los salarios y precios bdsicos, evitando asi que las
politicas monetarias y fiscales contraccionistas fueran
prolongadas y socialmente duras.

Defiende, ademds, el tratamiento de choque en
circunstancias de inflacién muy alta y baja credibili-
dad, por ser incompatibles con el fundamento del
gradualismo, que es la aspiracién a tener tiempo para
acomodar favorablemente las expectativas de los
agentes.

El énfasis en el ajuste desplazaria la perspectiva
histérica a una posicién secundaria en la produccién
cepalina de los afos ochenta, pero no la descartarfa.
En 1985, por ejemplo, se publicaba una novedad inte-
resante en materia de “estilos”, que afiadia a la tradi-
cidén cepalina iniciada en los afios sesenta una integra-
cién histdrica entre la evolucién econémica y la poli-
tico-social. En ese texto, escrito en conjunto por el
economista Pedro Sdinz y el sociélogo Enzo Faletto
(cepAL, 1985), sobresale, en cuanto a la evolucidn eco-
ndmica, una interpretacién de la historia reciente que
hasta entonces no habia merecido el suficiente andli-
sis critico, o sea, la creciente subordinacién del proce-
so productivo a los intereses del sistema financiero: “A
medida que se extremaban estos cambios financieros
el sistema productivo iba perdiendo parte apreciable de
su poder econémico y politico” (p. 31).

A partir de mediados de los afios ochenta también
comenzarian a aparecer ensayos que anunciaban la
reanudacion del debate cepalino sobre el proceso de
crecimiento a largo plazo, que ocurriria en los afios
noventa, a partir del documento Transformacion pro-
ductiva con equidad: la tarea prioritaria del desarro-
llo de América Latina y el Caribe en los afios noventa
(cePAL, 1990). Los mds importantes fueron dos textos
de Fernando Fajnzylber, La industrializacion trunca de
América Latina (1983), e Industrializacion en Améri-
ca Latina: de la “caja negra” al “casillero vacio”:
comparacion de patrones contempordneos de indus-
trializacidn (1990), cuya primera versién se remonta
a 1987.%

El primero realiza un andlisis exhaustivo del pro-
ceso de industrializacién latinoamericano, identifica
lagunas, fallas y distorsiones, y propone una “nueva
industrializacién”. Esta se basaria en el concepto de
eficiencia entendido como la obtencién de “crecimiento
y creatividad’, fundada en la creacién de un nicleo
endGgeno de progreso técnico “que es la condicién
necesaria para penetrar y mantenerse en el mercado
internacional” (p. 358).

El “casillero vacio” complementd la “industriali-
zacién trunca” con la formulacién de las bases concep-
tuales para la “transformacién productiva con equidad”.

26 Con el sugestivo titulo El desarrollo desde dentro - un enfoque
neoestructuralista para la América Latina, Osvaldo Sunkel publicé
en 1991 una recopilacién de textos de varios autores que €l enco-
mendé a fines de los afios ochenta y comienzos de los noventa, y
que represent6 un esfuerzo de renovaci6n estructuralista paralelo al
de Fajnzylber.
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Se trata de un estudio comparativo de los patrones de
crecimiento en paises latinoamericanos en comparacion
con las economias desarrolladas y otras economias en
desarrollo. El esquema que estructura la comparacién
es ingenioso. Fajnzylber toma los dos objetivos cen-
trales del desarrollo econdmico-social, o sea, creci-
miento y distribucién del ingreso, y muestra sobre la
base de su comportamiento entre 1970 y 1984 que los
paises de América Latina se dividian en tres grupos:
los que habian crecido rdpidamente pero tenfan un
ingreso concentrado, los que tenian un ingreso relati-
vamente bien distribuido pero crecfan poco, y los que
se encontraban en ¢l peor de los mundos, o sea, tenfan
un ingreso concentrado y no crecian. A diferencia, por
ejemplo, de pafses como la Repiiblica de Corea y Es-
paiia, ningiin pafs latinoamericano se encontraba en el
grupo ideal, el de los paises que crecen y al mismo
tiempo promueven un minimo de justicia distributiva.
En el cuadro donde se distribuyen los cuatro grupos
—que es una matriz con eje de crecimiento y distribu-
cién— se comprueba que en América Latina el grupo
de crecimiento con buena distribucién estd “vacio”, es
el “casillero vacio”.

Los dos textos —especialmente el segundo— son
las piezas principales de la transicién de la produccién
cepalina a la etapa que se iniciaria en los afios noven-
ta. Por un lado, contienen un buen nimero de elemen-
tos caros a la tradicién cepalina prebischiana. Por otro,
introduce la conceptualizacion que servirfa de referen-
cia para la etapa organizada en torno a la idea de “trans-
formacién productiva con equidad”.

Los textos son cepalinos en varias de sus dimen-
siones esenciales, ademds de la perspectiva histdrica:
el progreso técnico es el foco del andlisis, porque es
la via a través de la cual es posible eliminar la pobre-
za y la vulnerabilidad externa de la regién, la estruc-
tura agraria condiciona la distribucién del ingreso que,
a su vez, define el patrén de consumo; éste, a su vez,
condiciona la capacidad de ahorrar e invertir —la
mayor equidad corresponde, seglin afirma el trabajo,
a patrones mds austeros y mdas capaces de dinamizar
la economia; y la mayor austeridad puede influir fa-
vorablemente en la relacién capital-producto y en la
intensidad de utilizacién de las divisas—, aunque so-
bre este particular el autor crea que son necesarias
mayores investigaciones para la verificacién empirica
de la hipétesis.

La novedad conceptual principal de los textos es
el espacio que abren a la reconsideracién de la estra-
tegia de crecimiento. Se reconocen las insuficiencias

del modelo industrializante del pasado, que habria sido
poco receptivo al progreso técnico, y paralizado con
frecuencia por las actitudes “rentistas” de las clases
empresariales locales. La nueva estrategia propiciaria
la incursién de América Latina en el “casillero vacio”
através de la “caja negra del progreso técnico”. En los
textos cepalinos de los afios noventa, inspirados en
Fajnzylber, la estrategia incluirfa una politica de aper-
tura comercial que no se encuentra en la CEPAL de an-
tes. El objetivo fundamental era evitar el aislamiento
tecnolégico en plena era de globalizacién productiva
y de revolucién electrénica y biotecnolégica y acele-
rar el repechaje tecnoldgico, a través de una estrategia
de expansion con aumento del coeficiente de exporta-
cién. Esta dltima, se basarfa en el agregado continuo
de valor intelectual a las exportaciones, mediante la
reelaboracién de productos primarios-exportadores, y
los “nichos de mercado” industriales.

Quedarfan pendientes varios asuntos, en especial
dos. Primero, falt6 detallar los procesos reales concre-
tos a través de los cuales podrian materializarse las
estrategias de insercién internacional mediante el pro-
greso técnico. Entre otras lagunas, no se diferenciaban
lo suficiente las estrategias entre los paises que presen-
tan la capacidad potencial de expandirse mediante las
exportaciones de aquellos cuyo mayor mercado inter-
no y mayor grado de industrializacién indican la con-
veniencia de continuar persiguiendo estrategias de cre-
cimiento basadas en las exportaciones. Segundo, la
cuestién de la relacién entre progreso técnico, empleo
y distribucién del ingreso recibié un tratamiento insu-
ficiente, que contrasta con el inmenso desaffo tedrico
que el subempleo y el desempleo tecnolégico represen-
tan para la vinculacién inmediata entre avances de la
productividad y mejoras de la equidad.

Sin embargo, los libros tendrian entre sus gran-
des virtudes la de reavivar el discurso sobre las cues-
tiones de largo plazo, abriendo un espacio para que la
CEPAL volviera a tomar posicién en el campo del deba-
te sobre la produccién técnica y la distribucién del
ingreso. Ademas, abria toda una nueva agenda de dis-
cusidn, o sea, la de la forma como se deberia redefinir
la estrategia de intervenci6n estatal en los nuevos
marcos reguladores que, independientemente de la
voluntad de la cEPAL, comenzaban a introducirse en
América Latina. Una vez mas, la cepaL reordenaria su
reflexién conforme a los hechos histéricos. El titulo del
mensaje organizador seria “transformacién productiva
con equidad” y sugestivamente, el nuevo enfoque se
denominaria “neoestructuralismo”.
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VIl. A guisa de conclusién: los afios noventa y
la agenda de la “transformacion producti-
va con equidad”

1. El contexto histérico

Los sucesos de los afios noventa estdn frescos en la
memoria del lector y huelgan mayores descripciones.
Como se sabe, €l periodo entre 1985 y 1990 fue de un
alivio creciente para los dos paises latinoamericanos
que habfan enfrentado la mayor crisis de comienzos de
la década, Chile y México, pero la gran mayoria de los
paises de la region sélo saldria de la crisis con la rene-
gociacién de la deuda realizada a través del Plan Brady,
en 1989-1990 y, sobre todo, con el nuevo contexto de
financiamiento internacional que sigui6 a la reduccién
radical de los tipos de interés a partir de 1991. Los
pafses de la region volvieron a recibir en los afios no-
venta grandes corrientes de capital extranjero, cambian-
do radicalmente el estrangulamiento externo previo.

En el ambito del desempeiio y de la politica eco-
ndémica cabe destacar dos procesos mds o menos ge-
neralizados en el periodo reciente. Primero, hubo una
moderada recuperacion econdmica acompafiada de una
estabilizacién importante de los precios. El piB se ele-
v6 3.5% en promedio entre 1990 y 1997, pero el pro-
ceso de crecimiento dejé que desear en cuanto a la
recuperacién de las tasas de inversidn, sobre todo en
términos corrientes. La estabilizacién se acompaii6 casi
siempre favorablemente del control del déficit fiscal y
de la cautela en el manejo del crédito, y se acompaiié
casi siempre desfavorablemente de la ampliacién del
déficit en cuenta corriente del balance de pagos, resul-
tante en gran medida de la apreciacién generalizada del
tipo de cambio. Esta tltima obedecid a la presién de
la abundante entrada de financiamiento externo, utili-
zado por buena parte de los paises de la regién como
elemento importante del control inflacionario —y for-
talecido por la afluencia considerable de capital ex-
tranjero directo, en parte dirigido a la privatizacién.
Con esto, el problema de la vulnerabilidad externa se-
guirfa en la regién tan presente como siempre, amena-
zando desestabilizar la macroeconomia. Las crisis
mexicana y argentina de 1994-1995 confirmaron las
preocupaciones por el problema y la crisis asiatica de
1997-1998 las reforzé.

Por otra parte, se viene dando un rdpido proceso
de reformas, que incluye la apertura comercial y finan-
ciera, la privatizacion y la flexibilizacién laboral. Los
efectos de esas reformas sobre ¢l desempefio de las
economias se estdn evaluando gradualmente. En todo

caso, configuran un nuevo modelo de comportamien-
to de los agentes productivos y de relacién entre ellos
y el Estado.

La implantacién de las reformas suscita entusias-
mo y aprensiones, que se expresan en un acalorado
debate ideoldgico con frecuencia polarizado. Por un
lado, estdn los gobiernos que introducen las reformas,
apoyados en forma casi undnime por el empresariado
financiero, la prensa local y mundial y los organismos
internacionales, y que utilizan a menudo un lenguaje
liberalizante extremo; por otro, con menor poder de
influencia, estdn algunas fracciones opuestas que es-
tan en total desacuerdo con las reformas, dudan de su
eficacia econémica y social que debilitan a menudo su
argumentacion al no considerar a priori las virtudes
potenciales de un proceso de reforma selectivo y bien
aplicado.

La cepaL de los afios noventa logré tomar posi-
ci6n con gran habilidad entre los dos extremos. No se
opuso a la marea de las reformas, al contrario, en teo-
rfa tendid a apoyarlas, pero subording su apreciacién
al criterio de la existencia de una “estrategia reformis-
ta” que pudiera maximizar sus beneficios y minimizar
sus deficiencias a mediano y largo plazo.

El “neoestructuralismo” cepalino recupera la
agenda de analisis y de politicas de desarrollo, adap-
tdndola a los nuevos tiempos de apertura y globali-
zacién.

2. El progreso técnico con mejorias distributivas,
y los peligros que encierra la globalizacion fi-
nanciera

La década de 1990 se inici6 con el enunciado por parte
de la cepaL de la propuesta de transformacién produc-
tiva con equidad, ya en el periodo de sesiones de abril
de 1990 (cepaL, 1990), cuyo autor principal fue Fer-
nando Fajnzylber. Este convencié a Gert Rosenthal,
Secretario Ejecutivo entre 1988 y 1998, de que a la
CEpAL le convenfa tomar posicion frente al proceso de
reformas —pues todo parecia indicar que éste se pro-
pagaria por la regién. Proponia un mensaje respecto
a una nueva forma de actuacién del Estado, diferen-
te del que prevalecié en el pasado, pero no por esto
incapaz de influir significativamente en el destino de
los paises.

El documento inaugural del perfodo asienta la
estrategia cepalina en la conquista de una mayor
competitividad internacional “auténtica”, basada en la
incorporacién deliberada y sistematica del progreso
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técnico al proceso productivo.?’ Se destaca el carécter
sistémico de la competitividad, que incluye toda una
red de vinculaciones entre los agentes productivos y la
infraestructura fisica y educacional. Se subraya la for-
macién de recursos humanos como férmula decisiva
para la transformacion productiva a largo plazo, junto
con politicas tecnoldgicas activas que permitan la su-
peracién tecnolégica. La industria permanece como eje
de la transformacidn productiva, pero se destacan sus
articulaciones con la actividad primaria y de servicios.
Asi mismo, se pone de relieve la importancia de pro-
veer un ambiente macroeconémico saludable.

Se propone modificar el estilo de intervencién es-
tatal, sin que esto signifique aumentar o disminuir el
papel del Estado, sino “aumentar su impacto positivo
sobre la eficiencia y eficacia del sistema econdmico en
su conjunto” (CepaL, 1990, p. 78). Ademds, se propo-
ne una mayor apertura de la economfia, gradual y se-
lectiva, como medio de introducir el progreso técnico
y el aumento de la productividad. La propuesta con-
tiene importantes acotaciones. La apertura debe hacer
posible simultdneamente la expansién de las importa-
ciones y de las exportaciones, lo que implica graduar
la apertura en funcién de la disponibilidad de divisas
y armonizar la politica cambiaria con las polfticas de
proteccién arancelaria y de promocién de exportacio-
nes, de modo de crear una neutralidad de incentivos
entre la produccién para el mercado interno y para la
exportacion.

No cabe duda que la dimensién del tratamiento
analftico mds dificil de la tesis de la transformacién
productiva con equidad son las relaciones entre creci-
miento, empleo y equidad, un tema que sigue siendo
un desafio permanente para la CEpaL. Hasta ahora, la
incursién mds elaborada sobre el tema se halla en el
documento Equidad y transformacion productiva: un
enfoque integrado (CepPAL, 1992), coordinado por
Joseph Ramos, en el que se procura identificar la exis-
tencia de complementariedades entre el crecimiento
con un gran componente de progreso técnico y la equi-
dad. Sin embargo, durante los afios noventa la existen-
cia de altos niveles de subempleo y las pruebas sobre
los efectos perversos que el progreso técnico tiene
sobre el volumen del empleo formal y sobre las des-
igualdades salariales constituyen elementos generado-

27 En el vocabulario cepalino la “competitividad auténtica” se opone
a la “competitividad espuria”, expresién acuiiada por Fajnzylber
para denotar la capacidad de competir basada en la depreciacion
cambiaria y los bajos salarios (véase, por ejemplo, CepAL, 1990,
p. 80).

res de genuinos temores y perplejidades. Este es se-
guramente un campo en que la CEPAL tiene ain mucho
que aportar. Si bien se reconoce que para alcanzar la
meta de la equidad a través del aumento simultdneo de
la productividad y los salarios es necesario acelerar mu-
cho mds el crecimiento actual,?® el estado actual del
discurso deja mucho que desear.

En realidad son muchos los trabajos realizados en
el dmbito de la transformacién productiva con equi-
dad. Entre ellos se encuentra una incursién importan-
te en el tema educacional, en la que Fernando Fajnzyl-
ber coordiné un equipo de especialistas de la cepAL y
de la uNEsco (CEPAL, UNESCO, 1992), un estudio sobre
la dindmica demografica y sus relaciones con la trans-
formacién productiva con equidad, Poblacién, equidad
y transformacion productiva (CEPaL, 1993a), coordina-
do por Reynaldo Bajraj, y un estudio comprensivo
sobre la cuestién fiscal coordinado por Juan Carlos Ler-
da (cepAL, 1998a). Tal vez lo que tuvo mayor repercu-
sién fue el documento sobre “El regionalismo abier-
to”, coordinado por Gert Rosenthal y Juan Alberto
Fuentes (CepAL, 1994a). El estudio hace la defensa del
intenso proceso de integracién regional en curso en
América Latina, acentuando las virtudes de la simul-
taneidad entre la apertura comercial de América Lati-
na al resto del mundo y la intensificacién del comer-
cio intrarregional a través de los esquemas de integra-
cién vigentes.

La tercera parte del documento América Latina y
el Caribe: politicas para mejorar la insercion en la
economia mundial (CEPAL, 1995a), divulgado en mar-
zo de 1994, contiene una visién premonitoria de los
procesos que llevaron a la crisis mexicana de 1994 y
a la crisis asidtica de 1998. Fue coordinado por Ricar-
do Ffrench-Davis, economista que trajo a la CEPAL su
exitosa experiencia vivida en el Banco Central de Chile
sobre la formulacién de controles de las corrientes de
capital de corto plazo. En la época de su publicacién,
el documento se enfrentaba con la ortodoxia libera-
lizante, que se mantuvo relativamente hegemdnica,

-incluso después del desastre mexicano. El trauma de

28 Sobre el tema, véase el documento Fortalecer el desarrollo.
Interacciones entre macro y microeconomia, coordinado por Oscar
Altimir y presentado al periodo de sesiones de 1996 (cepaL, 1996).
En lo que toca a la esfera de la cuesti6én social, véase la publicacién
anual el Panorama Social de América Latina, una presentacion de
indicadores sociales de cardcter mds descriptivo que analitico, co-
ordinado por Rolando Franco y Pedro Sdinz. Véase, asimismo, sobre
el tema, La brecha de la equidad. América Latina, el Caribe y la
Cumbre Social (ceparL, 1997a), amplio documento coordinado por
Rolando Franco y Osvaldo Rosales.

EVOLUCION DE LAS IDEAS DE LA CEPAL



42 REVISTA DE LA CEPAL » NUMERO EXTRAORDINARIO + 1998

la crisis asidtica rompid finalmente esa hegemonia y
acercé la opinién especializada internacional a las re-
comendaciones que la CEPAL venia haciendo desde
entonces.

El estudio no se limita a formular advertencias en
cuanto a la volatilidad de los capitales conforme a la
tradicién cepalina. El capitulo XI, elaborado con el
concurso de Andras Uthoff y Daniel Titelman, advierte
sobre los potenciales efectos perversos de las entradas
de capital que no van seguidas del aumento correspon-
diente de la inversién productiva y de la competitividad
para exportar. En particular, destaca el peligro que
representa recurrir a la entrada de capitales como ele-
mento para estabilizar los precios, cuando esto lleva a
apreciaciones cambiarias incompatibles con el desem-
pefio de la balanza comercial, necesario para el equi-
librio de las cuentas externas a mediano y largo plazo.
Y en el capitulo XII, elaborado por Gunter Held, las
advertencias apuntan a la necesidad de implantar poli-
ticas de regulacién bancaria prudencial, sobre todo en
etapas de liberalizacién financiera.

3. Comentarios finales

Caben en conclusién dos comentarios sobre la produc-
cién cepalina reciente.

Primero, la reflexion de los afios noventa conser-
va ain mucho de su referencia original. En los afios
noventa, las cuestiones del progreso técnico y de la
distribucién del ingreso en las condiciones latinoame-
ricanas se recuperarian como ejes centrales del pensa-
miento cepalino, después del interregno de la crisis de
los afios ochenta. El andlisis vuelve a centrarse en las
tendencias de las estructuras productivas y distribu-
tivas, en una versién actualizada del programa de in-
vestigacién del ciclo 1949-1980.

Se busca entender las exigencias que impone el
nuevo modelo de insercién internacional en términos
de modernizacién de los desgastados aparatos produc-
tivos y en términos de una reestructuracién de la es-
pecializacién inadecuada de las economfas de la regién
orientadas a la construccién de “competitividades
sistémicas”. El contexto es nuevo, pero las preocupa-
ciones estructuralistas por la vulnerabilidad externa
siguen vigentes.

También forma parte del discurso de la CEpAL el
diagnéstico de la solidaridad o el antagonismo que ese
nuevo modelo de insercién tiene en sus relaciones eco-
némicas y sociales. En principio, las relaciones entre,
por un lado, progreso técnico y reestructuracién pro-
ductiva y, por otro, empleo y distribucién del ingreso,

configuran la misma agenda de investigacién de cin-
cuenta afios atrds. El contexto es nuevo, pero reapare-
cen los andlisis de las preocupaciones estructuralistas
tradicionales por el subempleo y la insuficiencia de un
crecimiento sustentable. No obstante, cabe recordar que
la intencion expresada por el planteamiento de la trans-
formacion productiva con equidad no se refleja atin en
avances suficientes de la reflexién cepalina sobre el
tema de la equidad.

Segundo, hay una analogia histérica interesante
entre lo que pasaba en los tiempos de los estudios ini-
ciales de la cepAL y lo que ocurre hoy. Los cepalinos
de los afios cincuenta estudiaban las transformaciones
econdmicas y sociales que ocurrfan durante las prime-
ras etapas de cambio del patrén de acumulacién en la
region, del modelo primario exportador al urbano in-
dustrial. Desde este dngulo, derivaban un programa de
politicas, incluso por la via de la intervencién directa
del Estado, para corregir los problemas estructurales
de una “periferia” subdesarrollada, que el mercado no
tendria cémo hacer de manera esponténea.

El programa de investigacién cepalina de los afios
noventa se centra en las transformaciones provocadas
por otro cambio del modelo de acumulacién en la
regidn, a saber, el que se da por la reorientacién de
los marcos reguladores, mediante la liberalizacién de
los mercados y la reforma del Estado, especialmente
mediante las privatizaciones. Este programa parte del
reconocimiento de que las reformas liberalizantes pue-
den ser buenas o malas para el proceso de crecimien-
to; todo depende de su contenido y de la forma en que
se apliquen. La investigacién cepalina actual exige re-
conocer que en América Latina todavia se justifica un
conjunto de politicas piblicas de apoyo al desarrollo,
en funcién de las peculiaridades de las estructuras pro-
ductivas, de la organizacién de los mercados y, no
menos importante, de la configuracién de las socieda-
des en los pafses de la regidn.

En ese ambito de las politicas piiblicas, hay toda-
via mucho campo para que la CeEpAL perfeccione sus
aportes. La agenda de reflexion seguida a partir de la
publicacién del documento sobre transformacién pro-
ductiva con equidad en 1990 tuvo una orientaci6n esen-
cialmente “normativa”, y hay que buscar un mayor co-
nocimiento de los procesos de transformacion en cur-
so a fin de respaldar en forma adecuada esas politicas.
En cierta forma, la orientacién adoptada representé un
uso limitado del principal activo intelectual cepalino,
que es el método histdrico estructuralista. El laborato-
rio de experiencias innovadoras en que se transformé
América Latina a partir de las reformas generalizadas
de los afios noventa, junto con el nuevo escenario
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mundial, ofrece un campo fértil para realizar trabajos
de investigacién con ese enfoque metodolégico. La
CEPAL se encuentra preparada, como ninguna otra ins-
titucién, para identificar y analizar las complejidades

de las economias y sociedades latinoamericanas en este
cambio de milenio. Cabe aprovechar, una vez mds, al
mdximo la oportunidad histérica.

(Traducido del portugués)
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La CEPAL vy la teoria de
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I. Introduccién?

La industrializacién mediante sustitucidn de importaciones ha tenido un papel cen-
tral en el desarrollo econémico de América Latina en este siglo. No obstante, se ha
impugnado categdricamente la eficiencia de este proceso como base para el creci-
miento econdmico sustentable, la elevacién de los niveles de vida y la moderniza-
cion social. La critica de la industrializacién sustitutiva no es s6lo un problema de
interpretacién de un perfodo particular de la historia econémica, sino también un
prisma para evaluar la estrategia econémica actual de la regidn, que se basa en la
creciente integracion a los mercados mundiales y una menor intervencién del Esta-
do en la industria, estrategia definida a menudo explicitamente por contraposicion
a la estrategia anterior de industrializacion sustitutiva (Edwards, 1995).

La sustitucién de importaciones ha existido naturalmente desde la Conquista,
siempre que los costos de transporte y el tamafio del mercado la han hecho renta-
ble, pero la génesis de la industrializacién sustitutiva como estrategia se asocia ge-
neralmente con una reaccién ante las conmociones externas? que significaron la gran
depresién y la segunda guerra mundial (Ground, 1988). Pese a la larga tradicién de
interés por la industrializacién y los aranceles aduaneros en la regién, y del cono-
cimiento de preocupaciones similares en Europa central entre las guerras, la teorfa
econémica formal sobre la industrializacién sustitutiva s6lo comenzé en América
Latina a partir de la Conferencia de La Habana de 1947 (FitzGerald, 1994).

El discurso teérico fue iniciado por la Comisién Econémica para América La-
tina,” de las Naciones Unidas (CEPAL), y posteriormente generé una fuerte critica
por parte de los tedricos neocldsicos del comercio; luego se convirti6 en una polé-
mica mundial sobre la estrategia de desarrollo que mds convenia para el Tercer

! Por razones de espacio, en este trabajo no se presenta la exposicién matemdtica de los modelos que
se discuten: ella podra encontrarse en FitzGerald (en prensa).

2 En particular, el derrumbe de los sistemnas de pagos y de comercio, la caida de los precios de las
exportaciones y la demanda, y el cambio de signo de las transferencias de capitales.

3 En este trabajo, la fuente de la teoria econémica de la cepaL es Rodriguez (1980), salvo que se indique
otra cosa. Para una resefia de la CEPAL en su actuacidn, véase FitzGerald (1993).
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Mundo que surgia del proceso de descolonizacién.* La
sustitucién de importaciones y la inversién publica eran
el centro de las estrategias de industrializacién acep-
tadas —aunque con creciente preocupacién por la efi-
ciencia de la estructura productiva resultante— hasta
fines del decenio de 1970 (Banco Mundial, 1979). En
América Latina, la teoria de la CEPAL constituy la base
del estructuralismo® y tuvo profunda influencia no sélo
en los circulos académicos sino que entre los respon-
sables de las politicas econdmicas de la regién. Tanto
es asi, que durante el proceso secular de cambio de ré-
gimen econémico del decenio de 1980 a un “desarro-
llo hacia afuera”, no sélo se ha atribuido a la sustitu-
cién de importaciones la mayor parte de los problemas
econdmicos, sino que también se ha culpado a los
cepalinos de las politicas de los gobiernos de “desa-
rrollo hacia adentro” que hizo posible esta estrategia
(Edwards, 1995). Sin embargo, parece haber habido
pocos intentos de formalizar la teorfa de industrializa-
c¢ién de la cepAL v, con ello, analizar rigurosamente sus
repercusiones mas amplias en lo que toca al conoci-
miento del proceso de compensacion del mercado o del
comportamiento institucional. Esto, a su vez, ha im-
pedido un debate coherente entre los teéricos
estructuralistas y ortodoxos.®

Il. Lateoria de la sustitucion de importaciones
como modelo de acumulacion industrial

1. Los origenes del modelo

La teoria estructuralista de la industrializacién median-
te sustitucién de importaciones es en esencia un mo-
delo de acumulacién —en el sentido mds amplio de
que se preocupa del crecimiento, la inversi6n, el em-
pleo y la distribucién en el largo plazo, més que de la
eficiencia estdtica como tal. Tiene también bases his-
téricas claras. Su raiz explicita estd en una interpreta-
cién del desarrollo de la economi{a de América Latina
durante la gran depresién y la segunda guerra mundial’

4 La influencia de otras escuelas de desarrollo econémico sobre el
pensamiento de la CEPAL, y viceversa, es un aspecto poco analizado,
pero véase FitzGerald (1994) para una evaluacién preliminar

5 Para una definicién del estructuralismo como teorfa general apli-
cada a pafses semiindustrializados, véase FitzGerald y Vos (1989,
capitulo 1).

6 A mediados de los afios 80 naci6é en América Latina una nueva
escuela de economistas neoestructuralistas y neokeynesianos de gran
valor técnico, pero desafortunadamente su trabajo estd fuera de los
alcances de este articulo.

7 Tema central en los primeros dos Estudios de la cEPAL —que han
aparecido anualmente desde 1949— de los cuales s6lo el segundo

que vivid la experiencia de sustitucién de importacio-
nes en las dos décadas previas como un proceso es-
pontaneo de los gobiernos y las empresas para respon-
der al desplome externo (Rodriguez, 1980). Mds que
una estrategia consciente dirigida a la industrializacién
y al manejo macroeconémico de la demanda, se en-
tendi6 que este proceso era resultado de la utilizacién
de la capacidad manufacturera instalada cuando las
importaciones competitivas disminuyeron y de la lu-
cha de los gobiernos por mantener el gasto en circuns-
tancias que cafa la recaudacion tributaria originada en
el comercio. La teoria de la cepAL fue asi, en sus co-
mienzos, un intento de comprender la l6gica de este
proceso auténomo, con el objetivo de racionalizarlo, y
no de disefiar una nueva estrategia de industrializacién
como tal.

La raiz de este proceso debe encontrarse en la
experiencia regional de reintegraciéon a la economia
mundial en el decenio de 1940. El papel de proveedor
estratégico para Estados Unidos durante la segunda
guerra mundial, su activa participacién en la fundacién
de las Naciones Unidas, y la primera politica estado-
unidense de posguerra dieron la impresién de que
América Latina podia unirse a Europa meridional y a
los Dominios britdnicos en el concierto emergente de
las naciones “occidentales”, basando su industrializa-
cién permanente en el acceso seguro a los mercados
de exportaciones primarias. La expansiéon manufactu-
rera se basarfa en los mercados internos, para seguir
rdpidamente con exportaciones de productos de uso
intensivo de mano de obra como los textiles. Sin em-
bargo, cuando se bloqueé la creacion de la Organiza-
cién Mundial de Comercio y se alzaron las barreras
proteccionistas de Estados Unidos luego de la Confe-
rencia de La Habana de 1947, parecia que esta estra-
tegia orientada a las exportaciones no estaba ya abier-
ta para América Latina (FitzGerald, 1994).

Las tres principales justificaciones para la indus-
trializacién sustitutiva se plantearon en la primera for-
mulacién de la cepaL a fines del decenio de 1940 y du-
rante el de 1950. Primero, la restriccién externa al
crecimiento se atribufa a la caida de la relacién de
precios del intercambio para los productos primarios
y a las barreras de acceso al mercado para las manu-
facturas, que necesitaban una fuente interna de cre-

fue escrito por Raiil Prebisch en persona. El enfoque critico no-era
tan inusual para los organismos de Naciones Unidas, como podria
parecer hoy: la Liga de las Naciones habia establecido una tradi-
cién similar, que fue recogida por las Naciones Unidas en sus Es-
tudios Econdmicos de después de la segunda guerra mundial, y en
los que participaron Kalecki, Lewis y Singer.
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cimiento. Segundo, se advirtié la necesidad social de
aumentar rapidamente el empleo para absorber la fuer-
za de trabajo creciente y ofrecer mejores oportunida-
des a la fuerza de trabajo subempleada de la agricul-
tura campesina, lo que los sectores primarios de ex-
portacién no podian lograr. Tercero, la industrializa-
cién bajo la direccién del Estado fue vista como la
tinica forma de generar rdpidamente progreso tecno-
16gico, porque los beneficios de un aumento de la pro-
ductividad en el sector primario de exportacién serian
percibidos por los importadores y no por los
exportadores. En términos analiticos, este modelo era
la consecuencia 16gica de modificar tres supuestos
basicos del modelo neocldsico de comercio tipico: que
un pafs enfrenta una demanda infinitamente elastica de
sus exportaciones a un nivel de precios mundiales
dado; que hay pleno empleo y movilidad del capital y
del trabajo; y que no hay externalidades significativas
provenientes de la inversidn.

Como institucion, la cepaL adopt6 16gicamente un
punto de vista especificamente regional, opuesto al de
la industrializacién de un solo pafs (Rodriguez, 1980).
Esto significaba que la coordinacién regional de la
sustitucién de importaciones se daba por hecha, de
modo que las limitaciones de escala de produccién que
imponfa el tamafio del pais se superarian con la inte-
gracién regional. Mds adn, implicaba que el conocido
supuesto de pais pequefio de los modelos tradiciona-
les de comercio no era aplicable, no sélo porque la
demanda serfa de pendiente muy negativa para las
exportaciones primarias de América Latina en su con-
junto, sino porque las ganancias de mercado de un pais
a expensas de otro no podian considerarse como un
aumento del bienestar desde el punto de vista de la
regién en su conjunto.

2. El modelo de economia abierta de dos
sectores de la industrializacion mediante
sustitucion de importaciones

El modelo cepalino de industrializacién sustitutiva li-
gado al deterioro de la relacién de precios del inter-
cambio fue disefiado por Prebisch en la forma de dos
sectores con formacién de precios endégena (Prebisch,
1959).8 Hay dos sectores —el exportador primario y
la industria interna— con libre competencia, movili-

8 La propia exposicién de Prebisch es algo oscura y, en partes,
inconsistente (especialmente en lo que toca al mercado de trabajo):
el modelo se explica formalmente en FitzGerald (en prensa) en
términos del ajuste del acervo de capital en respuesta a los precios
del intercambio.

dad del trabajo y rendimientos decrecientes. Cualquier
expansién de las exportaciones reduce los ingresos
marginales al sector primario debido a los mercados
mundiales ineldsticos y a las condiciones de costos
unitarios de produccidn crecientes: comao la rentabili-
dad del capital es fija, esto afecta principalmente a los
salarios de ambos sectores, que se igualan a través del
mercado de trabajo. De esta forma, los ingresos mar-
ginales de los dos sectores se igualan en el equilibrio.
La expansidn industrial necesita salarios reales mas
bajos para combatir los costos crecientes y mantener
la competitividad con las importaciones del mercado
mundial. Estos supuestos generan un modelo de equi-
librio de mercado compensatorio para responder a las
conmociones externas,’ formalmente comparable con
el conocido modelo neocldsico (véase por ejemplo,
Corden, 1984), pero del que se extraen conclusiones
algo distintas, debido principalmente a la forma de la
funcién de exportacién. El modelo se diferencia del
modelo neoclasico de economia abierta en que hay su-
perdvit de trabajo y una curva de demanda de expor-
taciones de pendiente negativa, y no la infinitamente
elastica para un pais pequefio y pleno empleo. En este
sentido, puede decirse que el modelo de Prebisch se
anticipa a la literatura neokeynesiana en que los mer-
cados se compensan, pero con resultados subdptimos.

El efecto de los choques de precios externos en
el modelo de Prebisch es asimétrico, porque los ingre-
sos estdn medidos en precios industriales, de manera
que los exportadores se ven mds afectados por la cai-
da de los precios externos que la industria. En equili-
brio, la produccién y el empleo en los dos sectores
estdn definidos, y el tipo de cambio es endégeno —y
corresponde al que equilibra la cuenta externa. El de-
terioro de la relacién internacional de precios del in-
tercambio producird automaticamente una devaluacién
que estimulard la oferta de exportaciones, luego més
sobreoferta, y asf, sucesivamente. Incluso si la demanda
de exportaciones aumenta con el crecimiento en el
centro'® de la economfa mundial, el aumento del in-
greso resultante en la periferia genera una mayor de-
manda de importaciones (debido al elevado coeficien-
te de importaciones de la industria) y problemas en el
balance de pagos. La depreciacion consiguiente del tipo
de cambio traslada nuevamente el trabajo hacia las

9 Curiosamente, este modelo parece no haber sido publicado nunca
en espafiol —al menos no en la bibliografia oficial de la cEpAL—.
Sin embargo, estd extensamente analizado en Rodriguez (1980, ca-
pitulo 5).

10 Bp FitzGerald (1994) se discute sobre los origenes y el usos de
la cepaL del concepto de “centro” y “periferia”.
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exportaciones y la relacidn de precios del intercambio
se deteriora ain mds con el crecimiento de las expor-
taciones. La produccién industrial no transada se ex-
pande con el aumento de los precios internos y los sa-
larios reales caen; pero esto genera todavia mds impor-

taciones (por la diferencia tecnoldgica entre ¢l centro .

y la periferia) y el desequilibrio externo se perpetia.
El supuesto principal para este circulo vicioso es la
elasticidad de la demanda de exportaciones —tanto la
elasticidad de bajos ingresos como la pendiente de la
curva de precios— y la dependencia de importaciones
tecnolégicas en la industria. La compensacién del
mercado no conduce a una solucién éptima en este
modelo porque no se igualan los productos margina-
les en los dos sectores. Aunque la rentabilidad margi-
nal se iguala al costo marginal en ambos sectores, a la
manera convencional, en el sector de exportaciones el
ingreso marginal no es igual al precio (mundial). Una
solucién Gptima —al menos desde ¢l punto de vista de
la regién— aprovecharfa el poder monopolistico, ten-
dria menos exportaciones (y mayor ingreso de las ex-
portaciones) y mds produccién industrial. Prebisch
concluye que a menos que haya colusién entre los
exportadores, la primera solucién subdptima de este
resultado con mercados de capital y de trabajo com-
petitivos sélo podria obtenerse alterando los precios
relativos internos mediante ajustes apropiados de los
aranceles de importacién o los impuestos a la expor-
tacion.

3. El crecimiento, la relacién de precios del inter-
cambio y la sustitucion de importaciones

En su primera formulacién, el modelo estructuralista
de industrializacién sustitutiva derivé entonces del
secular deterioro de la relacién de precios del intercam-
bio.!! La tesis cepalina original (cepaL, 1951) se basa-
ba en la asimetria de la formacién de los precios: la
periferia, basando sus precios de exportacién agrico-
las en bajos costos derivados del exceso de oferta de
mano de obra, como se explica mds arriba, y el cen-
tro, aplicando sobreprecios monopolisticos a sus expor-
taciones industriales para beneficio de sus propias em-
presas y fuerza de trabajo. Este modelo, esencialmen-
te neoricardiano, se reemplazd pronto por la version
basada en el diferencial de elasticidades-ingreso des-
crito en Prebisch (1962) y Singer (1950). La critica

' Por razones de espacio, no es posible discutir aqui en detalle la
polémica sobre la relacién de precios del intercambio y el inter-
cambio desigual. En Floto (1989) hay un excelente andlisis al res-
pecto.

neocldsica inicial (por ejemplo, de Viner, véase Fitz-
Gerald, 1994) del modelo de la CEPAL estaba casi ex-
clusivamente dirigida a este segundo argumento de la
relacién de precios del intercambio: desde el punto de
vista del modelo ortodoxo, los precios del sector pri-
mario deberfan subir en relacién con los de las manu-
facturas en el curso del tiempo, debido a la creciente
productividad industrial, por un lado, y a la escasez de
recursos naturales, por otro. Estudios empiricos recien-
tes parecen indicar que la tesis Prebisch-Singer no s6lo
es valida para la relacién de precios del intercambio
de los productos primarios a largo plazo (Sapsford,
Sarkar y Singer, 1992), sino que un fenémeno similar
ocurre con las exportaciones de productos manufactu-
rados de uso intensivo de mano de obra de los paises
en desarrollo (Sarkar y Singer, 1991). Por ello, la cEpaL
argumenté que la tnica forma de acelerar el crecimien-
to en América Latina era reduciendo ¢l contenido de
importaciones de la oferta, porque para una relacién
dada de precios del intercambio, las importaciones del
centro son funcién del nivel de ingresos del mismo y
de la relacion de precios del intercambio, en tanto que
las importaciones de la periferia dependen del ingreso
de la periferia y de la relacién de precios del intercam-
bio. Suponiendo que los coeficientes del centro son
exégenos,'? es evidente que s6lo se puede acelerar el
crecimiento reduciendo los coeficientes en la ecuacion
de demanda de importaciones de la periferia —éste es,
en esencia, el significado de la “sustitucién de impor- .
taciones”. En otras palabras, el argumento para la pro-
teccién no deriva de consideraciones de eficiencia es-
tatica, sino de crecimiento dindmico.

Dos etapas distintas de la industrializacién susti-
tutiva se distinguieron después (Furtado, 1970; Fajn-
zylber, 1983). La etapa inicial fue la sustitucién de

‘bienes de consumo masivo no duraderos e insumos ba-

sicos con proteccién aduanera y abastecimiento exter-
no permanente de bienes de consumo duradero, in-
sumos complejos y bienes de capital, sobre la base de
un mercado interno cautivo, amplio crédito e inversion
y una tecnologia conocida. La etapa “avanzada” supo-
nia la sustitucién de bienes de consumo duraderos,
insumos complejos y bienes de capital. Estos se enfren-
tarfan a un mercado mis dificil formado por los expor-
tadores primarios, las ramas de bienes de consumo

12 Aunque susceptibles de accin econdmica internacional, a través
del mejoramiento del acceso a los mercados de crecimiento coordi-
nado de las economias del Grupo de los Siete —que fue tema cen-
tral de los informes de la cEpaL y luego de los de la uncTap, de la
cual Prebisch fue Secretario General en 1964,
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existentes y consumidores de elite, que exigirian una
fuerte inversion en tecnologfa, amplio respaldo del go-
bierno y capacidad de competencia en calidad con los
proveedores externos.

Mis atin, las hipétesis del modelo original de
CEPAL se hicieron mds realistas al distinguir entre es-
tas dos etapas de industrializacién sustitutiva en térmi-
nos de los cambios estructurales en la elasticidad pre-
cio e ingreso de las importaciones como resultado del
propio proceso de industrializacién (Villarreal, 1988).
En la ctapa inicial, las importaciones restringen el cre-
cimiento econémico porque la elasticidad ingreso de
la demanda es superior a la unidad en tanto que la baja
elasticidad precio hace necesaria la intervencién directa
para reducir el coeficiente de importaciones. Una vez
que la industria local produce bienes previamente im-
portados, en la etapa avanzada, la elasticidad precio de
la demanda de importaciones subird, en tanto que la
saturacién de los mercados locales reducird la elasti-
cidad ingreso. Asi, en la etapa avanzada, la estrategia
de industrializacién puede basarse en las exportacio-
nes mds que en la demanda interna, y la politica de tipo
de cambio serd mas eficaz para frenar las importacio-
nes. No hay ninguna razén, en todo caso, para que una
etapa de industrializacién deba seguir automaticamente
de la otra. Esto depende del tamafio del mercado in-
terno, que permita las economias de escala que requiere
la produccidn de bienes de capital; la capacidad de las
industrias establecidas inicialmente de absorber aran-
celes en insumos y maquinaria importados; y el éxito
en el cambio a la exportacién de manufacturas.

Un elemento central de este modelo fue la posi-
cién de que el ahotro no era en sf una traba al creci-
miento. Este no era un concepto keynesiano sobre el
nivel de la demanda efectiva, sino mads bien una con-
secuencia l6gica del argumento de la cepaL de que la
restriccion de corto plazo de la expansion de la pro-
duccién interna era la disponibilidad de divisas (v.g.
bienes de produccion importados) y no la capacidad de
produccién como tal. Se sentia que la demanda de
inversién por si sola era muy pequefia para generar
pleno empleo, debido a la falta de voluntad de invertir
de las empresas privadas —el ahotro era bajo porque
la inversidn era escasa, y no al revés. La restriccién
externa y la falta de decisi6n de los inversionistas pue-
den sér vistas como keynesianas, en el sentido amplio
de preferencia por la liquidez y empuje empresarial,
respectivamente.

El bajo nivel de inversion industrial que registra-
ba América Latina, a pesar del nivel relativamente alto
de rentabilidad que aseguraba la proteccion, era atri-

buido a factores internos (Prebisch, 1962): primero, la
renuencia de los recipientes de rentas de exportacion
(grandes terratenientes y empresas mineras) a invertir
en el sector manufacturero; segundo, la escala de los
proyectos industriales modernos superaba la capacidad
financiera y de gestion de los empresarios locales; ter-
cero, la falta de una infraestructura econémica adecua-
da (energia, transporte, etc.) y de una fuerza de traba-
Jo capacitada: y cuarto, la falta de expertizaje tecnol6-
gico, que era monopolizado por las empresas extran-
jeras. Para la CEPAL, la resolucién de estos cuatro pro-
blemas hacia necesaria una inversién pdblica de gran
escala, una importante intervencién del Estado en la
produccién y una planificacién indicativa del conjun-
to de la economia. Sin embargo, este papel estratégi-
co del Estado se vefa siempre como de apoyo al sec-
tor privado y una sustitucién (ojald temporaria) de la
falta de grandes empresarios locales. Esta visién'® no
representaba un apoyo al proceso de socializacién de
los medios de produccién, por lo que no podia ser
tildada de ‘populista’ en el sentido de haber sido dise-
fiada para perjudicar los intereses empresariales en
beneficio de la clase trabajadora o de productores pe-
quefios.'

4. La restriccion externa

El modelo de la cepaL dependia entonces de la exis-
tencia de una restriccion externa real sobre el volumen
de la produccién que opera antes que la restriccién
de la capacidad productiva. Se crefa que los mercados
de exportacion estaban limitados por las barreras pro-
teccionistas a las importaciones al centro para los ma-
nufactureros, y la sobreoferta de materias primas de la
periferia.l> Por cierto, ésta era una limitacién a los
exportadores de la periferia como grupo; pero cada pafs
no podia ajustar su balance de pagos a la tasa de cre-
cimiento deseada utilizando el tipo de cambio real.
Si las exportaciones y las importaciones son elds-
ticas al tipo de cambio real, entonces podrfa parecer
que el equilibrio comercial puede lograrse en cualquier
nivel de la demanda agregada, moviendo el tipo de

13 Asf lo vefan también las instituciones financieras internaciona-

les de la época y en los veinte afios siguientes —véase, por ejem-
plo, Banco Mundial (1979). Una condicidn para recibir fondos de
ayuda de la Alianza para el Progreso, de los Estados Unidos, des-
pués de 1961, era la constitucién de un ministerio de planificacién.
14 A pesar de frecuentes acusaciones en este sentido de Dornbusch
y Edwards (1991).

5 Este fue también un supuesto ampliamente aceptado por los
economistas ortodoxos —véase, por ejemplo, Raj y Sen (1961),
Atkinson (1969).
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cambio real al nivel apropiado y, con ello, que el sec-
tor externo no puede considerarse como una restriccién
al crecimiento. Sin embargo, el argumento de la CEPAL
no depende de sostener que las elasticidades son efec-
tivamente cero, sino que el nivel requerido de tipo de
cambio real, de hecho, no se puede alcanzar —tanto
por el efecto del tipo de cambio nominal en los pre-
cios internos y la inflacién como por los limites socia-
les a la tasa de salario real. Aun con salarios indizados
en forma incompleta, el enfoque estructuralista sostie-
ne que habrd un piso socialmente aceptable al salario
real (Dornbusch, 1980). Esta claro que hay una rela-
cién directa e inversa entre el tipo de cambio real y la
tasa de salario real. Si hay un lfmite inferior al salario
real, hay un lfmite superior al tipo de cambio real. En
este caso, porque la brecha comercial crece junto con
la tasa de crecimiento pero disminuye con el tipo de
cambio real, existe una restriccion externa sobre la tasa
méxima de crecimiento alcanzable.

Este enfoque forma parte importante de la teorfa
estructuralista de la inflacién, segin la cual una espi-
ral inflacionaria se desencadena por grandes deva-
luaciones que provocan alzas equivalentes en los pre-
cios y los salarios, lo que a su vez aumenta el déficit
fiscal monetizado debido al impacto en el gasto publi-
co y en el servicio de la deuda externa en délares
(Rodriguez, 1980).!6 Esto se vio como la justificacién
de los programas de estabilizacién heterodoxos que se
basaban en controles directos de salarios y precios
como alternativa al ajuste del tipo de cambio, Ademds,
se necesitaba la accién piblica para romper los cue-
llos de botella de la oferta interna de bienes salariales
—especialmente alimentos— e insumos industriales
claves (Thorp, 1971)."7

5. El empleo y la industrializacion sustitutiva

Otro aspecto de la distribucién del ingreso que es esen-
cial para el modelo de cepaL es el del empleo. El cre-
cimiento del empleo industrial (o del ‘sector moder-
no’) a una tasa mds elevada que el conjunto de la fuerza
de trabajo es el medio principal para eliminar la po-
breza mediante la absorcién de mano de obra de los
sectores de baja productividad de la agricultura cam-
pesina, los talleres artesanales y los servicios menores.

16 Nétese, sin embargo, que la teoria de la inflacién de Prebisch
siguié siendo bisicamente monetarista.

17 La teorfa de la inflacién “inercial” del decenio de 1980 se basa-
ba en las expectativas del mercado de alza futura de los precios y
los salarios, pero cae fuera del periodo de este anilisis.

Para esto es necesario que la produccién (y el acervo
de capital) crezcan mas rdpidamente que la suma del
crecimiento de la productividad y el crecimiento demo-
gréfico. En otras palabras, no hay una ficil sustitucién
de capital por trabajo como en el modelo neoclésico.'8
La teoria cepalina de desempleo estructural deriva
formalmente de una funcién de empleo de tipo Leon-
tiev, donde el empleo depende de la produccién y de
pardmetros de productividad del trabajo tecnoldgica-
mente determinados que definen la densidad del capi-
tal, que aumenta con el progreso técnico.!® El progre-
so tecnoldgico se genera esencialmente en el centro, y
luego se transfiere a la periferia a través de la impor-
tacion de instalaciones y equipos. Un aumento de la
productividad del capital reducird entonces la tasa de
acumulacién necesaria para disminuir el desempleo. La
incorporacion de nuevas tecnologfas en el acervo de
capital se logra con nuevas inversiones? y por ello
depende de la tasa de acumulacién. Esta solucién di-
ndmica al problema del empleo contrasta con la solu-
cion estdtica basada en la adopcidn de técnicas inten-
sivas en el uso del trabajo o de una estrategia basada
en sectores intensivos en uso de trabajo, como la agri-
cultura,?!

Posteriormente, la cepAL desarrollé su modelo
backward de heterogeneidad estructural en el merca-
do de trabajo. Se habia definido inicialmente por se-
parado un sector tradicional como complementario del
sector moderno (intensivo en capital), basado implici-
tamente en una formulacién tipo Lewis de trabajo
excedentario como mano de obra residual de los sec-
tores de agricultura campesina o sectores urbanos in-
formales (Prebisch, 1959). Posteriormente, el modelo
se modificé sustantivamente para reflejar la idea de que
un aumento de la produccién en el sector moderno
desplazarfa producci6n del sector tradicional, y que este
Gltimo es més intensivo en el uso de trabajo que el
anterior; con ello, el empleo total podfa en realidad caer |
a pesar del crecimiento (Rodriguez, 1980, pp. 98 y ss.).
El andlisis de la determinacién de los salarios también
se alej6 de un concepto inicial de trabajo excedentario
en el sector tradicional que determinaba el precio de
oferta del trabajo para el sector moderno (Prebisch,

18 Esto se explica en Rodriguez (1980, pp. 71 y ss.).

19 De hecho, la densidad de capital ha subido en América Latina
desde 1950 mds rapidamente que la productividad del trabajo, lo
que ha llevado a una caida permanente de la relacién producto-
capital.

2 véase Scott (1989).

21 Como lo propone, por ejemplo, Little (véase la seccién siguiente).
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1962) hacia la negociacién de los salarios nominales
determinada por factores institucionales.

En suma, el pleno empleo —y con ello el aumento
de los ingresos de los trabajadores absorbidos del sec-
tor tradicional— en la teoria de cepAL se determina, no
s6lo por la tasa de salario, sino por la tasa de acumu-
lacién en el sector moderno y la tecnologia incotpora-
da, por un lado, y la dindmica demogrifica, por otro.
La industrializacién conducida por el Estado, basada
en la sustitucién de importaciones, fue vista as{ como
un medio para superar la pobreza estructural en el lar-
go plazo.

lll. La critica neoclasica al modelo de
sustitucion de importaciones

Por conveniencia puede dividirse la critica de la teo-
rfa de la industrializacion sustitutiva en tres lineas de
argumentos.?? Primero, estd la critica de la teoria or-
todoxa del comercio, que sostiene que la teorfa de la
CEPAL omite los principios basicos de las ventajas com-
parativas. Segundo, la critica desde la perspectiva del
desequilibrio sectorial, que argumenta que la protec-
cién lleva a desfavorecer a la agricultura y, con ello,
limita las exportaciones (y, por extension, el crecimien-
to del PiB) y genera escaso empleo. Tercero, desde el
punto de vista de la economfa institucional, se argu-
menta que la intervencién del Estado y el rentismo que
genera conducen a grandes ineficiencias.

1. Omisién de las ventajas comparativas

La critica tedrica inicial del modelo de la CEPAL era,
en efecto, una reafirmacion de los axiomas del mode-
lo neoclésico de Heckscher-Uhlin-Samuelson —que in-
cluye una frontera comin de posibilidades de produc-
cién, pleno empleo de la mano de obra y del capital y
la ausencia de poder monopolistico. De hecho, el mo-
delo de la cEPAL cuestionaba la validez de estos supues-
tos y derivaba las consecuencias de otros axiomas para
el crecimiento y el empleo. No obstante, todas las cri-
ticas apuntaban al argumento genérico de Prebisch
(1962) y Singer (1950) —la llamada ‘tesis Prebisch-
Singer’— sobre la relacién de precios del intercambio,
y no tomaban en cuenta el analisis de la CEPAL sobre
las estructuras econémicas internas. La incapacidad de

la cEPAL de exponer su propia teorfa en forma rigurosa
signific6, ademds, que los criticos podfan apoyarse li-
bremente y con gran efecto en la antigua tradicién de
la critica del libre comercio a la proteccidn, sobre la
base del principio de las ventajas comparativas
(Balassa, 1980).

Flanders (1964) parece ser el tnico economista
neocldsico que se preocupé del modelo de Prebisch
como se ha descrito, identificando claramente su con-
fianza en el abandono de los axiomas estdndares de
pafs pequeiio y pleno empleo. Estableciendo que Pre-
bisch es mucho menos autdrquico que lo que suponen
muchos de sus criticos, Flanders destaca que, en el
modelo, el efecto positivo de la proteccién depende de
la accién concertada de suficientes paises de la perife-
ria para ser capaces de ejercer su poder monopolistico
relativo como exportadores. Revela también la aplica-
cién errénea de Prebisch del teorema de igualacién de
los precios de los factores: el que los salarios no se
igualen entre centro y periferia no indica necesariamen-
te que no se logre distribuir el progreso técnico, por-
que también debe considerarse la rentabilidad del ca-
pital.?? Flanders entonces continda su argumentacién
diciendo que el supuesto de la CEPAL sobre trabajo
excedentario, aunque razonable en si (y restando va-
lor a un supuesto bdsico del modelo neocldsico de la
ventaja comparativa), no es un argumento en favor de
la industrializacién protegida como tal, sino mds bien
de la expansidn de los sectores no transables —como
la infraestructura de transporte, la educacién o la agri-
cultura campesina— para crear més empleo.

2. Desequilibrios sectoriales

El estudio de la ocpk (Little, Skitovsky y Scott, 1970)
representa la critica contemporanea mas sustancial de
la industrializacién mediante sustitucién de importacio-
nes, y estd dirigida explicitamente a la doctrina de la
CEPAL. Se reconoce la necesidad de fomentar la indus-
tria pero se sostiene que la proteccién es un medio
ineficaz e ineficiente de alcanzar este objetivo. La pro-
teccion generard algin empleo industrial en forma di-
recta, pero estimulard también la migracion interna y
el desempleo urbano. Se crea una desventaja contra las
exportaciones de uso intensivo de trabajo (como las
textiles) debido a la presencia de bienes de capital
importados baratos y una legislacion social disefiada

22 No consideraremos aqui la critica radical del modelo de los

autores marxistas y dependentistas. Tampoco analizaremos las con-
secuencias de la aplicacidn prdctica de las politicas de industriali-
zacidn sustitutiva —véase Fishlow (1987).

23 Este es un error muy difundido — los reformadores del mercado
del trabajo sugieren frecuentemente que si no se consideran otros
factores de produccidn, la relacion salarios/productividad deja a
América Latina fuera de competencia,.
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para proteger los intereses de los que ya estin emplea-
dos en la industria. Ademads, la agricultura, intensiva
en empleo, sufre de falta de crédito, impuestos exce-
sivos y un tipo de cambio sobrevaluado.

El desequilibrio sectorial surgiria, segtin el estu-
dio de la ocDE, por el exceso de importaciones de bie-
nes de capital provocado por distorsiones en los pre-
cios de los factores, y por el aumento de la demanda
de bienes intermedios y materias primas a pesar de la
caida de las importaciones de bienes de consumo ma-
nufacturados. El énfasis en el ahorro més que en la ge-
neracidn de divisas desalienta las exportaciones, lo que
se manifiesta en escasez de insumos importados,
sobrevaluacioén del tipo de cambio y altos niveles de
costos internos. Estas criticas sugieren que subvencio-
nar el uso del trabajo, proporcionar capacitacion por
cuenta del Estado, canalizar el ahorro hacia la indus-
tria a través de bancos de fomento y promover vigo-
rosamente las exportaciones serfa una mucho mejor
estrategia. Es interesante sefialar que no sélo se encuen-
tra la mayoria de estas recomendaciones en los docu-
mentos iniciales de la CEPAL, sino que también las pro-
posiciones de la ocDE admiten —y esto es por demds
sugerente— que la industrializacién no se genera es-
pontdneamente por el mercado y requiere la interven-
cién especifica del gobierno.?*

3. El rentismo

Muchos criticos neoclédsicos sugerian (y todavia lo
hacen) que bajo la industrializaci6n sustitutiva los go-
biernos alientan el exceso de gasto piblico, los capi-
talistas asumen comportamientos rentistas y los traba-
jadores industriales empujan los salarios hacia arriba
—generando un desequilibrio macroeconémico créni-
co. Esta linea de critica de la industrializacién condu-
cida por el Estado en América Latina esta dirigida no
s6lo al efecto de los aranceles como tales, sino tam-
bién a toda intervencidn del gobierno para promover
la industria mds alld de la que inducen naturalmente
las fuerzas del mercado. Esta teoria del fracaso del
Estado sostiene que el gobierno es, en la practica, in-
capaz de identificar exactamente las externalidades, de
superar problemas de coordinacién o de prever una
ventaja comparativa futura. Este es, en parte, un pro-
blema de informacién, pero también de la propia fun-
cién objetiva del gobierno, que es expandir su propio

2 Punto que comparte un documento relativamente reciente del
Banco Mundial (1979).

gasto y elevar el ingreso de sus miembros o —en el
mejor de los casos— ganar la préxima eleccién. Esto
no conducird a la adopcién de una politica para maxi-
mizar el bienestar, distorsién sistémica que fomenta el
comportamiento rentista de las empresas que se bene-
fician de la proteccién. Este fracaso del Estado se ve
como una caracterfstica intrfnseca de la industrializa-
cién sustitutiva (Banco Mundial, 1987).

El costo de bienestar de esta proteccion lo asume
el conjunto de los consumidores o los desempleados,
ninguno de los cuales constituye una camarilla politi-
ca organizada. El rentismo se convierte en la fuerza
determinante de las opciones tecnoldgicas, lo que a su
vez aumenta el costo de la industrializacién y la hace
a la postre insostenible.?’ A nivel macroecon6mico, se
argumenta que la inflacién crénica y las crisis recurren-
tes de balance de pagos eran producto del exceso de
demanda interna que derivé directamente de la indus-
trializacién sustitutiva. La presién popular sobre los
gobiernos para aumentar el gasto piblico, subir los
salarios, reducir la flexibilidad del mercado de traba-
jo y proteger a los sectores industriales vulnerables
—combinada con conflictos distributivos sobre parti-
cipaciones en el ingreso— son la raiz de los dese-
quilibrios macroeconémicos en América Latina (Dorn-
busch y Edwards, 1991).

Como institucién de las Naciones Unidas, la CEPAL
mostraba una natural circunspeccién en estos temas de
economfa politica; pero Prebisch (1962) identificd cla-
ramente que los terratenientes se oponfan a la indus-
trializacién y que los industriales necesitaban apoyo del

. gobierno. Otros autores estructuralistas vieron a las

empresas extranjeras como actores claves en la inicia-
cién y posterior frustracién de la industrializacién
sustitutiva (Hirschman, 1968). La mayoria de los eco-
nomistas politicos de la época en América Latina se-
fialaban la debilidad relativa de la burguesia nacional,
producto de su relacién de dependencia con el capital
externo (Cardoso y Faletto, 1971). Se argumentaba
también que los altos niveles de utilidad en los secto-
res no transables como la construccién y la banca sig-
nificaban que no habria existido ninguna inversién
industrial sin niveles de rentabilidad similares, que sélo

35 A pesar de que varias décadas de politicas proteccionistas logra-
ron el objetivo de crear un sector industrial en América Latina, lo
hicieron a un costo elevado. Las exportaciones, por lo general, se
desalentaron, el tipo de cambio se sobrevalud, la creacién de em-
pleo se quedd atris y cantidades masivas de recursos fueron saca-
dos de la esfera productiva y dedicados a hacer campafias para
conseguir un trato siempre favorable de los sectores improductivos
de la economia (Edwards, 1995, p. 119).
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la proteccién podia proporcionar. La dependencia ex-
terna explica también por qué se concedieron niveles
tan altos e indiscriminados de proteccién a sistemas
industriales conducidos por empresas internacionales
que no podian légicamente invocar el criterio de in-
dustria naciente (Fajnzylber, 1983),

IV. El modelo de la cepaL y teorias recientes
sobre techologia, comercio y estrategia
industrial :

1. Progreso tecnoldgico y estrategia industrial

El problema del progreso tecnoldgico y de la trans-
ferencia de tecnologia del centro a la periferia fue un
elemento clave en la teorfa de industrializacién de la
CEPAL, en general, y en la industrializacién sustitutiva,
en particular. Metodoldgicamente, ¢l modelo de la
CEPAL se entiende mejor como una critica a la idea de
que s6lo las fuerzas del mercado generardn el desarro-
llo econémico en América Latina,?® m4s que como una
teorfa econdémica distinta. Para la cepaL, la politica
debfa tratar de racionalizar y encaminar el proceso de
industrializacién dirigido por el mercado cuando era
gatillado por choques externos. Desde sus comienzos,
estuvo claro que la promocidn de las exportaciones
(tanto de productos primarios como industriales) serfa
necesaria para el crecimiento econémico sostenido,
pero, para que esto tuviera algiin efecto, debia acom-
pafiarse por una liberalizacién de las importaciones por
parte de los paises industrializados (Prebisch, 1962).

El argumento cepalino no era entonces el cldsico
de la industria naciente, que se basa en la teorfa estdti-
ca de la divisién internacional del trabajo en que en
un esquema de libre comercio, sélo se justifica la pro-
teccién de los sectores que pueden reducir sus costos
a largo plazo. La tesis de la CEPAL se basa en un con-
cepto dindmico: el desarrollo del esquema centro/pe-
riferia se da a diferentes tasas de crecimiento de la
productividad, y como el trabajo no tiene movilidad in-
ternacional, esta condicién lleva al deterioro de la re-
lacién de precios del intercambio y a la concentracion
de los frutos del progreso en el centro (Pinto, 1965).
La proteccién debe mantenerse hasta que los diferen-
ciales de productividad y salarios se eliminen, mds bien
que aceptar en la periferia los niveles bajos de sala-
rios implicitos en su menor productividad (Prebisch,
1959).

% En otras palabras, lo que hoy se conoce como “convergencia”
en la teorfa del crecimiento endégeno.

Los problemas evidentes de la industrializacién
sustitutiva eran en la practica el ¢je del andlisis de la
CEPAL a principios del decenio de 1960, pero las restric-
ciones estructurales y el retraso tecnoldgico (mds que
las distorsiones de los precios internos o la interven-
cién del gobierno) eran vistos como el problema funda-
mental para avanzar de la primera a la segunda etapa de
la industrializacién sustitutiva. M4s aiin, para indus-
trializadores tardios, hasta la primera etapa seria pro-
blemadtica: “la sustitucién de importaciones tuvo lugar
s6lo en paises que habian ya completado la fase ini-
cial de industrializacién, es decir, paises?’ que ya te-
nian un nucleo importante de industrias de bienes de
consumo no duraderos” (Furtado, 1970, p. 90) porque
podian combinar eficientemente la capacidad instala-
da con la expansion de la demanda interna. Al avan-
zar la sustitucién de importaciones, los costos de los
insumos subieron —creando mercado para una susti-
tucién adicional de importaciones—, pero “la indus-
trializacién inducida por la sustitucién de importacio-
nes es, en sentido estricto, un fendmeno del decenio
de 1930 y el perfodo de la guerra, esto es, cuando la
cafda de la capacidad para importar permitié la utili-
zacion extensiva de un nicleo industrial formado an-
teriormente” (op. cit., p. 92). Los pafses que empren-
dieron la sustitucién de importaciones en una fase pos-
terior®® no lo hicieron en forma aislada; el proceso es-
tuvo dominado por empresas transnacionales, lo que
llevé a altos coeficientes de importacién de modo que
“la industrializacién mediante sustitucién de importa-
ciones es relativamente ineficiente como factor para
promover el cambio estructural en paises donde ha sido
adoptada s6lo después de los afios 50” (op. cit., p. 113).

En el enfoque de la cepAL, que se basa en la eco-
nomia industrial estdndar aplicada a mercados imper-
fectos, hay una clara segmentacién tecnolégica por
tipos de empresa. Los inversionistas locales evitan el
sector de bienes de capital por ser demasiado compe-
titivo y riesgoso. No obstante existir barreras tecnolé-
gicas y de costos para entrar a estos sectores, ellas no
constituyen una proteccién natural por la facilidad de
entrada de las empresas transnacionales. Las empresas
extranjeras son lideres oligopolisticos en el centro y la
periferia, pero son mds eficientes en el primero y ahi
tienen mercados mds grandes, por lo que no desarro-
llan investigacién y desarrollo en la periferia (Fajnzyl-
ber, 1983).

2 Quiere decir Argentina, México, Brasil y Chile.
2 Como Colombia, Perd y Venezuela.
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La industrializacién permanente requeriria una
mayor —y no menor—intervencién del gobierno, pero
reorientada a promover la investigacién local, la capa-
citacién de la fuerza de trabajo y la penctracién de los
mercados de exportacién, resolviendo los principales
cucllos de botella de la energia y el transporte con
accion publica.

2. Nuevas teorias de comercio

Los acontecimientos recientes en la teorfa del comer-
cio han ido més alld del conocido modelo neocldsico
para examinar con mayor profundidad las consecuen-
cias del comercio de manufacturas entre economias
industriales, donde el comercio es mayoritariamente
intrasectorial y no intersectorial. La teoria de sustitu-
cién de importaciones habfa sostenido que a medida
que el producto y el comercio se alejan de actividades
basadas en recursos naturales, los supuestos tedricos de
que la funcién de produccién es la misma para todos
los pafses se derrumban —de modo que la eficacia de
la industrializacién sustitutiva sélo podia definirse en
términos de aumento de la productividad inducida o de
aceleracion de las tasas de acumulacién de capital y
no por los costos comparativos estdticos (Bruton,
1968).

En las llamadas nuevas teorias del comercio, el
cambio tecnoldgico se considera una fuerza dindmica
fundamental: las dotaciones de capital y capacidad
técnica se construyen como resultado de la acumula-
cién de capital fisico y humano, con grandes econo-
mias de escala y externalidades econémicas, mientras
que la formaci6n de precios se basa en diferentes for-
mas de poder monopolistico (Grossman y Helpmann,
1991). A primera vista, hay similitudes intuitivas con
la teorfa de la CEPAL, no obstante que los modelos cepa-
linos originales se basaban en el comercio entre una
periferia —exportadora de productos primarios— y un
centro —exportador de manufacturas— y no del co-
mercio intraindustrial que preocupa a la nucva teorfa
del comercio. En particular, las propuestas de la CEPAL
en cuanto al efecto de las barreras de entrada y el ta-
mafio de la empresa en la competencia entre empresas
transnacionales y locales resefiada, son claras precur-
soras de la formulacién tedrica mas formal de la ac-
tualidad.

La creacién cumulativa de dotacién sectorial, que
es la esencia de las nuevas teorfas de comercio,
endogeniza la productividad de los factores en un
modelo dindmico que justifica diferentes formas de
intervencién del gobierno para apoyar la inversién y

la capacitacién. En contraste, el modelo neoclésico
supone que el crecimiento de la productividad es igual
en todos los sectores (posiblemente cero), o que es
aleatorio, o que al menos es mayor en el sector
exportador que en los que compiten con las importa-
ciones. Los dos primeros supuestos son claramente
ilégicos, en tanto que el tercero es empiricamente con-
tingente —por lo que el modelo tedrico carece de va-
lidez general. M4s aiin, las teorfas modernas de la for-
macién de los precios como un margen monopolistico
(u oligopolistico) sobre los costos, basada en la inno-
vacion tecnolégica (nuevos productos) y las barreras
de entrada, muestran que los mercados no se ajustan
sobre la base de los costos marginales y la productivi-
dad de los factores. Esto también coincide con el
modelo de la cEpaL.

En ningtn caso queda claro, sin embargo, que las
nuevas teorfas del comercio vayan a mostrar que los
aranceles son la mejor forma de apoyar la industriali-
zacién (Krugman, 1989), a menos que pudiera demos-
trarse claramente que promueven mayores tasas de
formacidn de capital o conducen, de alguna forma in-
trinseca, a una mayor actividad de investigacién y de-
sarrollo o de capacitacion de la fuerza de trabajo. Esto
podria ocurrir en la industrializacién sustitutiva, pero
presumiblemente como resultado de politicas guber-
namentales adicionales, y lo anterior podria ser
igualmente aplicado a una estrategia de promocién de
exportaciones. Lo que si muestran las nuevas teorfas
del comercio es que los efectos de bienestar de la li-
beralizacién del comercio sobre el empleo y los sa-
larios son técnicamente indeterminados, y posible-
mente negativos.

Mis ain, la convergencia de las tasas de creci-
miento en el modelo neocldsico de comercio/cre-
cimiento depende del supuesto crucial de que simult4-
neamente con el comercio se produce la difusion
internacional del conocimiento. Si se abandona este su-
puesto y no hay propagacién del conocimiento, el co-
mercio de bienes puede llevar a una divergencia en las
tasas de crecimiento. Aunque el comercio de insumos
intermedios o por empresas transnacionales que faci-
litan la difusi6n del conocimiento pueden afectar este
resultado, el efecto final sigue siendo indeterminado
(Feenstra, 1996). De nuevo, este planteamiento tedri-
co moderno parecerfa congruente con la visién intuitiva
del modelo original de la CEPAL.

Londero y Teitel (1996) observaron que, en mu-
chos paises de América Latina, las manufacturas de-
sarrolladas para el mercado local durante el perfodo de
industrializacién sustitutiva fueron posteriormente ex-
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portadas con tasas de crecimiento sélidas; atribuyen
este resultado a los efectos externos de la industriali-
zacién, incluido el aprendizaje tecnoldgico, que com-
pensan el bajo nivel de competencia. Este resultado se
infiere del hecho de que los coeficientes de insumo-
producto de las respectivas ramas para exportaciones
de manufacturas indican que los productos son de uso
relativamente intensivo de capital o de mano de obra
especializada, y no reflejan una ventaja comparativa
natural de dotacién de mano de obra no calificada y
recursos naturales.??

3. Lateoria del crecimiento endégeno

Es esencial para la teorfa de industrializacién sustitutiva
el crecimiento de la productividad, pero a la cepAL le
fue dificil formalizarlo. En el modelo estructuralista,
implicitamente, la produccién se explica por cambios
en el acervo de capital, tanto del sector publico como
del sector privado, con un efecto positivo del primero
sobre el segundo. Una restriccién externa enlaza la
acumulacién a la capacidad de importar, y éstas a las
exportaciones —las que son funcién principalmente del
volumen del comercio mundial y de la relacién de pre-
cios del intercambio—, asi como el propio acervo de
capital. Esto contrasta agudamente con el modelo de
crecimiento neocldsico estandar (Dennison, 1967) en
que la produccién depende solamente de la oferta de
capital y de trabajo, con rendimientos decrecientes a
escala que implican un eventual agotamiento del pro-
ceso de crecimiento. Se dice que la productividad total
de factores bajo el régimen de sustitucién de importa-
ciones es baja y decreciente: por un lado, la intensi-
dad de uso de capital es demasiado alta, lo que lleva a
un crecimiento menor con una dotacién dada de capi-
tal y de trabajo porque la proteccién aumenta la renta-
bilidad mds alld del punto éptimo y, por otro, la com-
petencia es menor que en una economia abierta, de
modo que las empresas no necesitan introducir nuevas
técnicas para mantener su participacién en el merca-
do. Sin embargo, estas proposiciones no se ven con-
firmadas por comprobaciones empiricas.*

¥ Concluyen que estos resultados podrian ser interpretados como
que los incentivos a la produccién manufacturera son exitosos cuan-
do promueven actividades de uso relativamente intensivo de facto-
res que el proceso de industrializacién tiende a hacer més abundan-
tes.

%0 Todos los estudios empiricos disponibles muestran que durante
el perfodo anterior a 1975, la mayor determinante del crecimiento
de América Latina fue la tasa de acumulacién de capital. El ejerci-
cio mds completo de contabilidad del crecimiento de América La-

Las teorfas modernas del crecimiento endégeno
fueron disefiadas para explicar la persistencia del creci-
miento a largo plazo, lo que no deberfa suceder segin
el modelo neoclésico (Barro y Sala-i-Martin, 1995). La
actividad de investigacién (dentro de las empresas o
en un ‘sector de investigacion’ ajeno a ellas) se centra
en productos nuevos, calidad o costos de elaboracion.
La actividad investigadora puede contribuir al acervo
de capital de conocimiento piblico, lo que reduce el
costo de investigacién futura de todas las empresas. Se
pueden aplicar argumentos similares a las externalida-
des que surgen de la capacitacién de la fuerza de tra-
bajo o a la provisién de infraestructura comin. En este
sentido, el modelo de la cepaL puede ser visto como
una variacién del modelo ‘AK’ estandar (véase, por
ejemplo, Romer, 1986) con rentabilidad creciente a es-
cala, donde la tecnologia se incorpora a la inversion
por cambios en la productividad total de los factores
y la constante (A) representa el efecto de los regime-
nes de politica, las instituciones econémicas y facto-
res ambientales por el estilo. Sin embargo, en el mo-
delo de la cepAL, la inversién (y con ello K) en lugar
de estar determinada por las tasas de ahorro, depende-
rfa de la restriccién externa.

Lo que hace enddgenas a estas teorfas es la me-
dida en que ellas modelan la forma como la propia
estructura del mercado proporciona incentivos para que
los agentes econdmicos inviertan en investigacién (o
capacitacién o infraestructura) que conduce al creci-
miento, inversidn que estd resguardada por patentes (u
otras formas de renta). El poder monopdlico conferi-
do surge de una barrera de entrada impuesta por los
competidores,’! lo que a su vez genera la renta mono-

tina de la posguerra (Hofman, 1996) muestra que entre 1950 y 1973
la productividad conjunta de los factores crecié a una velocidad
razonable; de hecho, todos los pafses muestran un crecimiento de la
productividad mds rdpido entre 1950 y 1973 que entre 1980 y 1994,
periodo de la liberalizacién. No obstante, una vez que se conside-
ran los cambios en la calidad del trabajo y del capital, la producti-
vidad total de los factores se reduce a niveles bastante bajos, lo que
significa que la acumulacidn de los factores es realmente la princi-
pal fuente de crecimiento en la regién. Mds atn, la razén insumo-
producto aumenta con el transcurso del tiempo, lo que refleja el
patrén de crecimiento que predijo la teorfa de la cepaL. La tenden-
cia mds fuerte es la de capital por trabajador, que apoya la hipétesis
estructuralista de que (a) la inversidn es el motor del crecimiento y
que (b) el desempleo estd determinado tecnolégicamente. En todo
caso, el problema de por qué las tasas de inversién permanecen
relativamente bajas sigue sin explicacién a pesar del enorme es-
fuerzo para aumentarlas.

31 Pueden surgir tanto de formas especificas de propiedad mono-
polistica, como las patentes, como de rentabilidad no decreciente
para ampliar el capital fisico, organizacional, financiero, humano,
infraestructura, etc.
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polistica. En otras palabras, el proceso de crecimiento
6ptimo no deriva de mercados de competencia pura,
por lo que s6lo se puede conseguir con intervencién
del gobierno. De esto no se desprende que la protec-
cién arancelaria a la industria manufacturera necesa-
riamente engendrard un proceso de crecimiento
enddégeno creando rentas monopolisticas —porque
éstas pueden no invertirse en investigacion. Aun sien-
do razonable sostener que la inversion de capital tiene
una rentabilidad constante, o hasta creciente, esto no
significa necesariamente que la inversién publica ge-
nerard mds externalidades que las que se pierden por
su propia ineficiencia interna. No obstante, estas visio-
nes modernas parecen ser notoriamente congruentes
con las visiones anteriores —aunque no formalizadas—
de la CEPAL.

V. Laindustrializacién y la crisis fiscal del
Estado latinoamericano

Este trabajo ha pretendido revisar la teoria estructu-
ralista de la sustitucién de importaciones como base
para una acumulacién industrial conducida por el Es-
tado. Es evidente que este tipo de concepto fue parte
importante del proceso de industrializacién acelerada
de los paises de desarrollo tardio como Alemania y
Jap6n (Gerschenkron, 1969) asi como para las econo-
mias dindmicas del Asia oriental en el pasado mds re-
ciente. Sin embargo, la teorfa cepalina no establecié un
argumento econdmico coherente para la intervencién
estatal —con su correspondiente doctrina fiscal—, lo
que pudo haber apuntalado a largo plazo un clima favo-
rable para la inversién privada, la expansién de las ex-
portaciones y la capacitacion de la fuerza de trabajo.

El problema central al evaluar la industrializacién
sustitutiva es la eficiencia dindmica, no la estdtica. El
resultado de la proteccidn y de la intervencién guber-
namental deberia entonces medirse por las altas tasas
de inversién productiva en la industria. Si la interven-
ci6n estatal podfa asegurar una rdpida acumulacién por
las empresas privadas, parecia razonable esperar que
a la postre las economias de escala y el aprendizaje por
la practica las haria capaces de competir internacio-
nalmente. Los niveles de proteccién arancelaria y de
distorsién de precios hacia 1970 eran similares a los
de Asia oriental en esa misma época (Taylor, 1996),
cuando la cEPAL ya habia reconocido las limitaciones
de la industrializacién sustitutiva y ya hacia algin tiem-
po que se estaba virando hacia la promocién de las ex-
portaciones en la region.

El problema estriba en explicar por qué el cam-
bio generalizado hacia las exportaciones industriales
como motor del crecimiento no se concret6 sino hasta
el desmantelamiento de la proteccién de las importa-
ciones a fines de los afios 80 (Bulmer-Thomas, 1994).
No hay mucho en el pensamiento de la CEPAL o en la
teoria estructuralista que explique esta demora, lo que
probablemente impidié que la industria de América
Latina conquistara una posicién competitiva en los
mercados mundiales y aumentara la tasa de inversion
productiva a niveles capaces de absorber la fuerza de
trabajo y reducir la pobreza en una base sostenible.*
Por supuesto que los gobiernos latinoamericanos no
aplicaron un modelo dnico y uniforme en respuesta a
la doctrina de la cepaL: periodos de liberalizacién en
un pais coincidian con periodos de nacionalizacién en
otros; los tipos de cambio y los aranceles subian y
bajaban. Mds aiin, “a mediados del decenio de 1970
comenzaron a dominar factores de corto plazo... al pun-
to que no viene al caso hablar de ‘estrategia de desa-
rrollo’ de ningdn tipo” (Rodriguez, 1980, p. 175).

La teoria microecondmica reconoce ahora que la
incertidumbre es el mayor desincentivo para que las
empresas hagan inversiones fijas de largo plazo (Dixit
y Pindyck, 1994); mientras la teorfa econémica desta-
ca la importancia de un crecimiento estable de la de-
manda para explicar la inversién agregada del sector
privado, asi como la provisién de capital general en la
forma de capacitacion e infraestructura (FitzGerald,
Jansen y Vos, 1994). La proteccién arancelaria y la in-
versién piblica pueden ser vistas como medios para
proporcionarle esta estabilidad al mercado. Para el paso
siguiente al crecimiento industrial orientado por las ex-
portaciones, la confianza empresarial en un régimen
econémico y reglas del juego estables son también in-
dispensables. América Latina ha sufrido una serie de
choques externos y frecuentes cambios de politica
econdmica, lo que ha menoscabado sin duda la eficien-
cia de la estrategia de industrializacidn.

En retrospectiva, es evidente que una de las cau-
sas fundamentales de la gravedad de esos choques
externos y de los cambios frecuentes de politica eco-
némica durante el periodo de la posguerra fue de na-
turaleza fiscal. Los déficit persistentes del sector pu-
blico generaban presiones inflacionarias y niveles ex-
cesivos de deuda, que hacfan extremadamente dificil

3 La tasa de inversién ha sido histéricamente baja en América
Latina en comparacién con otras regiones, pero parece haber subi-
do en el periodo de la industrializacién sustitutiva y luego haber
vuelto a bajar después de la liberalizacién (Hofman, 1992).
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el manejo macroeconémico y aumentaban inevitable-
mente la incertidumbre en los negocios. En esa época,
la teorfa estructuralista contempordnea sugerfa que los
desequilibrios fiscales eran en gran medida enddgenos,
producto de sistemas tributarios histéricamente débi-
les, de las exigencias de financiar el desarrollo econé-
mico y del costo del servicio de la deuda (cepaL, 1973).
En cambio, la critica siguiente atribuye los crecientes
déficit fiscales de este periodo a presiones populistas
de mayor bienestar y a niveles de salarios y empleo
poco realistas, combinados con el deseo de burdcratas
de aumentar el tamafio del Estado (Edwards, 1995).

La pregunta clave es entonces hasta qué punto esta
crisis fiscal era intrinseca al modelo de industrializa-
cidn sustitutiva. La cuarta parte del gasto corriente del
gobierno en América Latina durante las décadas de la
posguerra se dedicé a producir subsidios y servicios pa-
ra la empresa privada; el resto, se dividfa casi por partes
iguales entre defensa y seguridad, salud y educacién y
administracién general (CepaL, 1973). Como el gasto
en salud y educacién se orientaba principalmente a los
empleados del sector moderno, y en las fuerzas ar-
madas para garantizar los derechos de propiedad, pa-
rece razonable suponer que una parte significativa del
gasto corriente podia igualmente atribuirse a la promo-
cién de la inversi6n privada.. La inversién pidblica en
el periodo de la industrializacién sustitutiva®® en vez
de las obras de riego y caminos rurales, prefirié la in-
fraestructura urbana y la industria pesada; parece razo-
nable concluir que este cambio estuvo relacionado
estrechamente con la estrategia de industrializacién
conducida por el Estado de la que la sustitucién de
importaciones formaba parte (Baer, 1974).34

La recaudacién tributaria también crecié a medi-
da que se expandia el Estado en América Latina, pero
mucho menos que el gasto.’> Hubo una caida en la

3 La inversion piblica cubrfa entre un tercio y la mitad de la
formacién total de capital —con una clara tendencia de esta propor-
cién a aumentar entre 1950 y 1975: en consecuencia, ¢l nivel pro-
medio de gasto pidblico en América Latina subié en algo mds del
50%, de cerca del 17% del piB en 1950 a alrededor del 28% en
1975 (FitzGerald, 1978).

¥ Furtado tiene una interpretacién algo mds radical: “como la in-
version publica pretendia crear economias externas para la inver-
sién privada, y dado que esta dltima estd en manos de una minoria
del 2% de la poblacién cuyos ahorros representan una porcién
importante de sus ingresos, se puede deducir que tanto por la forma
de financiamiento de los gastos como por su asignacidn, la accién
del Estado sirve no sélo a consolidar el patrén existente de riqueza
y distribucién del ingreso, sino a promover uno de mayor concen-
tracién” (Furtado, 1970, p. 67)

35 La recaudacién tributaria se increment6 de aproximadamente el
12% del piB en 1950 al 20% en 1975 (FitzGerald, 1978, basado en
CEPAL, 1973).

proporcién de la tributacién correspondiente a la pro-
piedad y al ingreso, por diferentes incentivos a la inver-
si6n establecidos como parte del programa de indus-
trializacién. En consecuencia, la participacién de la
tributacién sobre los bienes salariales aument6 marca-
damente en toda la regién. Estimaciones de la CEPAL
sugerfan que en América Latina en su conjunto el sis-
tema tributario de mediados del decenio de 1960 ten{a
alguna progresividad entre los pobres rurales y urba-
nos, pero que era fuertemente regresiva para los gru-
pos de ingresos mas altos.

El resultado inevitable de estas dos tendencias di-
vergentes fue una expansién sostenida del déficit fis-
cal en toda la regidn, a pesar de los frecuentes inten-
tos de estabilizacién macroeconémica. Como en la
regién los mercados de capitales estaban limitados, sélo
habfa una alternativa: monetizar el déficit fiscal con las
presiones inflacionarias consiguientes, o endeudar al
sector publico en el exterior con la acumulacién con-
siguiente de deuda piblica. Las presiones inflacionarias
eran enfrentadas con repetidos intentos de estabiliza-
cién que tendian a deprimir la inversién privada a tra-
vés del efecto de desaceleracién. La acumulacién de
deuda piiblica llevaba inexorablemente a la vulnerabi-
lidad a las tasas de interés mundiales, y tuvo efectos
fuertemente negativos en la inversién privada, tanto en
términos de mayores déficit fiscales conmio de una in-
certidumbre macroeconémica creciente,

En suma, bien puede ser que el mayor defecto del
modelo de industrializacién sustitutiva en América
Latina haya sido de naturaleza fiscal, que llevé a ba-
jas tasas de acumulacién de capital —mds que una
crisis de crecimiento y productividad propiamente tal.
A nivel de la doctrina econémica, esta falta de una
teoria fiscal positiva fue una debilidad central del
modelo estructuralista de industrializacién. La CEPAL
tenfa una visién clara de la necesidad de apurar el tran-
co de la inversion pero no de ¢6mo financiarlo sin crear
inestabilidad macroeconémica.

VL. Conclusiones

La tesis principal de este trabajo ha sido que la teoria
estructuralista de sustitucién de importaciones, a pe-
sar de sus fallas, era mucho mds compleja y profunda

3% Furtado (1970, p. 66) argumenta persuasivamente que la resis-
tencia a una mayor carga tributaria provenia abrumadoramente de
los grupos de ingresos mds altos a pesar de que el gasto piblico en
este periodo estaba disefiado para apoyar la inversién privada.

LA CEPAL Y LA TEORIA DE LA INDUSTRIALIZACION



60 REVISTA DE LA CEPAL * NUMERO EXTRAORDINARIO ¢« 1998

de lo que sus criticos estaban dispuestos a reconocer.
Los cepalinos comprendian que la sustitucién de im-
portaciones comenzaba como respuesta endégena a un
choque exdgeno, generando un proceso que podia ra-
cionalizarse por la accién ptiblica bajo las permanen-
tes restricciones al crecimiento de las exportaciones y
del financiamiento externo que se registraron en las
décadas de la posguerra. La teoria de la cEPAL puede
incluso ser interpretada como un intento temprano de
adaptar la economia ortodoxa a condiciones de falla
sistémica del mercado.

El pensamiento de la cepAL, sin duda, tuvo una in-
fluencia importante en los economistas de los gobier-
nos y en los académicos de la regién en las décadas
de la posguerra. Debido a que los administradores del
Estado eran relativamente auténomos de la presién de
intereses de grupos sectoriales y de instituciones finan-
cieras internacionales, estuvieron abiertos a una doc-
trina econdmica que parecfa justificar la intervencién
estatal y que fortaleceria a la nacién en el dmbito inter-
nacional.’” Doctrinas econémicas similares se hicieron
tipicas en la industrializacion tardia de Europa y Ja-
pon (Gerschenkron, 1969). En cambio, hay poca evi-
dencia de que la teorfa de la CEPAL en su conjunto haya

37 Un ejemplo interesante y significativo es la adhesion al ajuste
estructural de las mdximas autoridades del Estado a partir de la
crisis de la deuda. Aqui también hay una doctrina que justifica la
fuerte intervencion del Estado (a menudo en oposicién a grupos
sectoriales privados), aunque en una direccion distinta al estructu-
ralismo.

sido abrazada por industrialistas privados, a pesar de
su constante justificacién de la proteccidn arancelaria
en defensa de intereses particulares (Cardoso, 1971).
Como hemos visto, evaluar la critica de los eco-
nomistas ortodoxos presenta un problema metodo-
légico serio porque no siempre esté claro si lo que se
critica es una teorfa econdmica particular, un conjun-
to especifico de recomendaciones de politica o la ex-
periencia histdrica de un pais determinado. Todas pue-
den erréneamente fundirse en una leyenda negra. Sin
embargo, como hemos visto, la proposicién de que la
CEPAL vefa a la industrializacién sustitutiva como el
mejor modelo de desarrollo econémico no es del todo
efectiva —la cepAL vefa la industrializacidn sustitutiva
como un proceso forzado por el choque externo, el que
debia ser racionalizado por la intervencién del Estado,
pero que, en esencia, era una solucién subéptima. La
proposicion de que la cepAL recomend6 la industriali-
zacion sustitutiva como politica a América Latina es
verdadera hasta cierto punto, aunque estuvo conscien-
te desde el principio de sus limitaciones précticas.
Sobre todo, la proposicién de que los gobiernos adop-
taron la industrializacién sustitutiva por influencia de
la cepaL carece de exactitud histérica: incluso si la
doctrina econdmica en América Latina hubiera estado
fuertemente influenciada por el estructuralismo, su
impacto en el proceso mismo de industrializacién fue
menos evidente de lo que se piensa porque no se pudo
incorporar a una politica eficaz (Ocampo, 1990,

p. 169).
(Traduccion del inglés)
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Aprendizaje tecnologico
ayer y hoy

Jorge Katz

Comisién Econémica

para América Latina, CEPAL

. Introducciéon

La liberalizacién del comercio, la desregulacién de las actividades econémicas, la
privatizacion de activos ptiblicos y un manejo mucho més cuidadoso de la politica
macroecon6mica estdn produciendo grandes cambios en América Latina. Se estd
creando una atmésfera mucho mds competitiva en diversos paises de la region a
medida que las empresas, los mercados y las instituciones' se adaptan al nuevo
escenario macroecondémico y microeconémico.

Los economistas neocldsicos han presentado una visién algo derogatoria de los
logros de las politicas de industrializacién sustitutiva en América Latina durante el
periodo de la postguerra. En su opinidn, las politicas industriales activas beneficia-
ron s6lo a funcionarios corruptos y a empresarios especuladores.

Para nosotros, esa conclusién proviene de un enfoque muy particular que han
escogido los economistas ortodoxos para interpretar la economia mundial. Este
enfoque no da cuenta de la compleja dindmica de aprendizaje subyacente al pro-
ceso de industrializacién sustitutiva, particularmente en los pafses mds grandes
de la regién (Brasil, México y Argentina). Paralelamente a la expansién de la
industria se desarrolld en estos paises una cultura manufacturera sofisticada, en la
medida en que lograban absorber el vasto acervo tecnolégico, hdbitos de trabajo y
normas de comportamiento. Un volumen masivo de “capital social” —frecuente-

[J Una versién preliminar de este articulo fue presentada a la Conferencia sobre Innovacién y
Competitividad en Economias de Industrializacién Reciente (Seiil, Corea, mayo de 1997). Las opinio-
nes expresadas aqui son de su exclusiva responsabilidad. El autor agradece los comentarios vertidos por
R. Nelson, L. Kim y diversos otros participantes en ese seminario.

I El término “instituciones” 1o usan los economistas por lo menos en tres acepciones. Primero, denota
algunas veces las reglas y normas que enmarcan el comportamiento econémico. En este sentido, la ley
de patentes es una “institucién” que regula el derecho de propiedad sobre el nuevo conocimiento tec-
nolégico, fomentando asi el gasto en investigaci6n y desarrollo. En segundo lugar, el mismo término se
utiliza para referirse a hdbitos. En este contexto P. David habla de la costumbre de saludar a un extrafio
con la mano abierta, sin armas, indicando un acercamiento amistoso. Este hdbito evolucioné con el
tiempo y se convirtié en una convencién universal de saludo. Por dltimo, hablamos también de “insti-
tuciones” cuando nos referimos a organizaciones como la Universidad, el Banco Central, etc. Con re-
lacién a este tema, véase David (1994), Granovetter (1985) y Nelson y Sampat (1998).
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mente dejado de lado en el andlisis neocldsico— se
acumulé conjuntamente con la expansion de la indus-
tria, y ese capital parece ser de importancia decisiva
para el desarrollo capitalista futuro.

En el curso de este proceso, muchas empresas
pudieron acumular especialidades tecnoldgicas y capa-
cidad ingenieril propias que les permiticron aumentar
significativamente su productividad y su competitivi-
dad, con lo cual estrechaban gradualmente la distan-
cia hacia la frontera tecnoldgica internacional.

Luego de un andlisis del periodo de industriali-
zacién mediante sustitucién de importaciones (seccién
II) se concluye que la contraccién y la transformacién
estructural que vici6 el sector industrial en Argentina,
Brasil y México en el decenio de 1980 fue producto
mds de las circunstancias macroeconémicas —y de su
impacto en la demanda agregada, €l ahorro, la inver-
sién, la incertidumbre y los “malos espiritus” empre-
sariales— que de obvias fallas o errores de diseiio de
la estrategia de industrializacién como tal. La contrac-
cién de ese perfodo pudo haber sido mucho menos
dramatica si las politicas macroecondmicas de estabi-
lizacién hubiesen sido mejor disefiadas y puestas en
prictica en esos paises.

En la seccion III se analizan las caracteristicas de
orden macroecondmico y mesoeconémico del proce-
so de reestructuracion, prestando especial atencién a
la forma como cada industria se ha adaptado al nuevo
conjunto de sefiales e incentivos macroeconémicos. La
apertura de la economia a la competencia externa y la
desregulacién y privatizacién de las actividades eco-
némicas se impulsaron en el decenio de 1980 y a prin-
cipios del de 1990, en la esperanza de que la “mano
invisible” del mercado acarrearfa un mayor crecimiento
del sector manufacturero que el registrado para esos
pafses en los afios 60 y 70 bajo la conduccién del
Estado.

En la seccién IV se examina si se han cumplido
0 no esas expectativas.

Il. El periodo de industrializacién sustitutiva:
su dinamica de aprendizaje, crecimiento de
la productividad y exportaciones

1. La dinamica del aprendizaje
Al finalizar la segunda guerra mundial, Argentina,

Brasil y México estaban aislados de las principales
potencias mundiales y fuertemente influenciados por

la atmésfera de la guerra fria y por las ideas de plani-
ficacién central tan en boga en el mundo. Esto explica
por qué las politicas de los primeros afios de postgue-
rra estaban tan sesgadas a favor de la produccién esta-
tal en dreas como las telecomunicaciones, la energfa,
el transporte, etc., asi como en la llamada industria
pesada (acero, petréleo y petroquimica, carbdn).

Por quiebre del comercio mundial provocado por
la caida del multilateralismo y del patrén oro, no fue
posible importar bienes de capital y de consumo dura-
deros en un periodo bastante largo, que habia comen-
zado incluso antes de la guerra. Eran normales en toda
América Latina largas listas de espera para importar
bienes duraderos para el hogar y equipos de produc-
cién. Las empresas y las familias desplegaban esfuer-
zos prodigiosos de mantenimiento y reparacién para
que siguieran funcionando viejas maquinarias, vehicu-
los, etc., que no habfa posibilidad de renovar. De esta
forma, el exceso de demanda y la nueva politica que
garantizaba una clevada proteccién arancelaria y cré-
dito barato para las empresas nuevas que entraran al
mercado, lograron inducir rdpidamente la creacién de
empresas pequefias dedicadas a producir copias de vie-
jos disefios de artefactos para el hogar, mdquinas,
partes y piezas de motores para vehiculos, textiles, pro-
ductos farmacéuticos, y otros. Como es evidente, es-
tos productos eran exclusivamente para el mercado
interno.

Se pensaba que estas nuevas politicas industria-
les serfan transitorias, porque la mayoria de los fun-
cionarios esperaba un rdpido retorno al multilateralismo
y al libre comercio después de la guerra, como habia
sucedido en los afios 20. Esta vez, en cambio, no hubo
un retorno al libre mercado de antes de la guerra. Por
el contrario, una nueva politica ptblica originada en
Keynes, Beveridge y otros prominentes pensadores
politicos y sociales de la época, destacaba el papel del
Estado como “motor” del desarrollo y como provee-
dor de “bienes piblicos” como la salud, la educacién
y la seguridad social. Una atmésfera institucional com-
pletamente nueva —en la que destacaba un fuerte gra-
do de proteccionismo— se desarroll6 en todo el mun-
do en esos afios.

Por lo que toca a Argentina, Brasil y México, este
clima internacional apoy6 con fuerza la visién local,
profundamente nacionalista, que atribufa a las empre-
sas publicas un papel protagénico en el sector de de-
fensa, y en los de energia, telecomunicaciones y trans-
porte, y que promovia, mediante subsidios, la creacién
de miles de nuevas empresas, pequefias y medianas,
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para producir bienes de capital simples, de consumo
duraderos, quimicos finos, calzado, vestuario, etc., para
el mercado local.

Dos actores principales del modelo de industria-
lizacién sustitutiva —las empresas medianas y peque-
fias, y las pdblicas— se expandieron rapidamente a
fines de los afios 40 y comienzos de los 50 en estos
tres pafses con el nuevo régimen de incentivos que
surgié a partir de la crisis de 1930 y de la segunda
guerra mundial.

El tercer protagonista —la empresa transnacio-
nal— aparecié en la escena algo mds tarde, hacia fi-
nes de los afios 50. Esto no quiere decir que estuvie-
ran ausentes de América Latina antes de esa fecha, sino
tan s6lo que en un plazo muy corto —menos de un de-
cenio— cientos de empresas transnacionales constru-
yeron plantas de produccién integradas verticalmente
gracias al incentivo de la proteccién arancelaria, los
permisos de importacién y el crédito subvencionado.
Unas 200 subsidiarias de empresas transnacionales se
establecieron en Argentina entre 1958 y 1964, y un
ndmero algo mayor en Brasil y México. A estas em-
presas les interesaba bdsicamente abastecer a los con-
sumidores locales. Llegaron a esos pafses con disefios
de productos y tecnologias de organizaci6n claramen-
te superiores a las que se utilizaban en ese momento
en las empresas locales. De esta forma, su entrada tra-
jo consigo cambios importantes en la cultura industrial
prevaleciente. El impacto de su llegada se sintié mds
intensamente en las industrias automotriz y farmacéu-
tica (dreas en que las transnacionales participaban més
activamente), pero las externalidades de la inversi6n
extranjera se difundieron rdpidamente a través de la
estructura de produccion por efecto de la movilidad del
trabajo y de la utilizacién generalizada de nuevos pro-
cedimientos de control de calidad, principios de orga-
nizacién de la produccién, etc.

Las plantas industriales locales tenfan un tamafio
no superior al 10% del de plantas equivalentes en un
pais desarrollado. El disefio de planta y la organiza-
cién de la produccién eran mucho menos sofisticados.
Las empresas comenzaban a producir normalmente
sobre la base de copias de productos extranjeros que
estaban atrasadas en 10 6 20 afios respecto de la fron-
tera de avanzada tecnolégica mundial. Muchas de esas
empresas se armaron utilizando maquinaria de segun-
da mano o de produccién propia. Habia un grado de
integracion vertical mds elevado que en plantas com-
parables en pafses mds maduros. Su abanico de pro-
duccién era més amplio y el grado de especializacién

en la produccion mds reducido que los de empresas
industriales en pafses desarrollados. La fragilidad y
escaso desarrollo de la produccién local obligaban a
muchas firmas a autoabastecerse de partes y compo-
nentes que en los pafses mds desarrollados normalmen-
te habrfan adquirido de subcontratistas especializados.

La eficiencia —estatica y dindmica— se vio afec-
tada gravemente con estas caracteristicas iniciales de
organizacién de la produccién. Al pequefio tamafio de
las plantas, la elevada integracién vertical, la pobreza
de disefio de las fabricas, el conocimiento y compren-
sién imperfectos de los principios organizacionales de
la produccidn, etc., se debfa gran parte de la pérdida
por tiempo de paro y rechazo de productos y, por lo
tanto, una produccién de altos costos unitarios de pro-
duccién y de baja calidad. Aunque los salarios locales
eran s6lo una fraccién de los de los pafses desarrolla-
dos, no estamos hablando de productos industriales que
pudieran ser exportados facilmente a mercados mds
sofisticados. El ambiente institucional era extremada-
mente pobre, y estas empresas no podfan esperar gran
cosa en términos de apoyo de empresas consultoras y
de ingenierfa, institutos publicos de investigacién y
desarrollo, escuelas técnicas o universidades.

Esas circunstancias llevaban a muchas empresas
a establecer sus propios departamentos de ingenieria
con el propdsito principal de generar conocimiento
técnico adicional para el mejoramiento de los disefios,
los procesos de produccién y las tecnologfas de orga-
nizacién. Estas actividades dieron origen a una corrien-
te incremental de conocimiento altamente idiosincratica
y especifica por empresa, por ejemplo, a un proceso
de aprendizaje para solucionar cuellos de botella y
problemas localizados de produccién, asf como al au-
mento de la tasa de utilizacién de partes y componen-
tes de produccidn local o a la adaptacién al medio local
de procesos de produccién traidos de paises de indus-
tria mds madura.

La dindmica de aprendizaje que estd por debajo
de estas circunstancias y el impacto siguiente de ese
proceso de aprendizaje en la eficiencia y competiti-
vidad requieren un mayor examen. Muchos aspectos
de esta dindmica han sido ignorados por la economia
neoclésica debido a las hip6tesis extremas que sirven
de base a la teorfa convencional relativas al acceso y
utilizacién del conocimiento tecnol6gico por parte de
las empresas.

Tomemos el caso de una empresa que, dado el
conocimiento y comprensién imperfectas de la tecno-
logfa con que opera, y teniendo la sensacién de que
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podria hacerlo mucho mejor en términos de rebajar
costos, tiempo ocioso, calidad del producto, demora de
acceso al mercado, etc., decide embarcarse en la pro-
duccién de unidades nuevas de conocimiento de inge-
nierfa y organizacién como base para mejorar sus ru-
tinas actuales.

La doctrina neocldsica jamds ha atribuido gran
importancia a una operacién evolutiva de este tipo,
aunque ésta sea la practica habitual de los ingenieros
para el mejoramiento de las rutinas de produccion
(Box, 1990; Clark, De Forest y Stechely, 1971). El que
la teoria convencional considere la tecnologia como un
factor de produccién dado, perfectamente comprendi-
do y completamente especificado, disponible libremen-
te para todos, llevé a los economistas a adoptar un
enfoque algo ingenuo a este respecto. Esa vision les
impide comprender que aprovechar adecuadamente el
conocimiento técnico general y organizacional —dis-
ponible en planos, patentes, libros de ingenierfa, etc.—
generalmente exige del usuario un gran esfuerzo para
generar un conocimiento localizado y especifico de la
empresa. La bisqueda, los tanteos sucesivos y los cam-
bios frecuentes de rutina son habituales a nivel de la
fabrica.

Varios estudios realizados por el autor en los afios
70 y 80 (Katz, 1976, 1986, 1987) muestran que mu-
chas empresas de América Latina emprendieron acti-
vidades de ingenieria de este tipo en los afios de la
industrializacién sustitutiva. M4s atin, més de dos ter-
ceras partes del crecimiento de la productividad de las
empresas examinadas en esos estudios podia atribuir-
se a esfuerzos propios de generacién de conocimiento
incremental de este tipo.2 En muchos de estos estudios
encontramos también que el aumento de productividad
logrado por la empresa fue mucho mayor que el avan-
ce de la frontera tecnolégica mundial, lo que permitié
acercarse a los estandares de productividad internacio-
nales.

A priori, cabrfa esperar que las dindmicas de
aprendizaje de este tipo hubieran creado un fuerte in-
centivo para exportar de parte de las empresas. El
conocimiento adicional generado por la empresa en su
proceso de aprendizaje tenia un claro valor en el mer-

2 Nuestra investigacién a nivel de empresas muestra que la mayor
parte del aumento de productividad proviene de los esfuerzos de
optimizacién de los procesos, planificacién de la produccién y ac-
tividades de organizacién, y otras formas intangibles de desarrollo
tecnoldgico. Se emprendieron esfuerzos de ingenieria propios para
la adaptacion y mejoramiento de maquinarias existentes, antes de
reemplazarlas por equipos nuevos.

cado, ya que podia ser ttil para empresarios de otros
paises en vias de desarrollo con limitaciones de mer-
cado y de organizacién de la produccién similares a
las que enfrenté la empresa en la que se dio primitiva-
mente el aprendizaje. No debe sorprender, por lo tan-
to, que muchas empresas argentinas, brasilefias y
mexicanas se desarrollaran hacia actividades de expor-
tacién y licenciamiento hacia fines de los afios 70, gra-
cias al rdpido crecimiento de su productividad y capa-
cidad competitiva, particularmente dentro de los mer-
cados latinoamericanos en los que gozaban de un tra-
tamiento preferencial. Un creciente grado de sofistica-
cién tecnoldgica permitié gradualmente a muchas em-
presas metalmecdnicas productoras de vehiculos, ma-
quinas-herramientas, equipos agricolas, bienes de ca-
pital para la industria de alimentos, etc., penetrar otros
mercados; comenzaron exportando una proporcién
pequeiia de su produccidn, pero llegaron con el tiem-
po a proporciones del 10 al 20%. Ademads, no sélo
lograron muchas empresas expandir sus exportaciones
de productos industriales crecientemente sofisticados,
sino que algunas se las arreglaron para exportar tec-
nologia pura, bajo la modalidad de licencias, servicios
de ingenieria y plantas industriales completas vendi-
das en la modalidad “llave en mano” a empresas de
otros paises en vias de desarrollo, mayoritariamente
dentro de América Latina (World Development, 1984).
Esta resefia de la dindmica de aprendizaje subya-
cente al fenémeno de industrializacién en Argentina,
Brasil y México, y sus consecuencias en términos de
la expansién progresiva a mercados externos, calza
bastante bien con los datos observados al estudiar el
desempefio a largo plazo de las empresas medianas y
pequefias y de diferentes subsidiarias de grandes em-
presas transnacionales en estos tres paises.
Encontramos un proceso similar de desplazamien-
to sobre la curva de aprendizaje al estudiar empresas
del sector piblico y sus subcontratistas durante los pri-
meros afios de la postguerra. Empresas como Pemex en
México, YPF en Argentina o Petrobras en Brasil —o sus
equivalentes en servicios de telecomunicaciones, ge-
neracién de energfa eléctrica, etc.— tuvieron sus pro-
pios departamentos de investigacién e ingenieria y
capacitaron a miles de subcontratistas y proveedores
para mejorar sus rutinas de produccién, sus procedi-
mientos de control de calidad, etc. Puede decirse tam-
bién que como resultado de estas actividades, tuvo
lugar un proceso masivo de generacion y difusién de
conocimiento —aprendizaje— en las esferas publicas
de la economia y que este proceso estuvo asociado
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estrechamente con el funcionamiento de las empresas
publicas.

Lo anterior no implica, de ninguna manera, que
olvidemos las falencias y fragilidades fundamentales
que caracterizaron el proceso de industrializacién. A
pesar del aumento gradual de las exportaciones, el
esfuerzo, en su conjunto, seguia siendo bdsicamente
hacia adentro. Por mds que las empresas hicieron es-
fuerzos para generar tecnologia propia, y que muchas
de ellas tenfan sus unidades de investigacion, la ma-
yor parte se limit6 a mejoramientos tecnolégicos me-
nores y no aportaron mucho en términos de una in-
vestigacién mds bésica en el 4mbito del conocimiento
tecnol6gico. La interaccién entre empresas con escue-
las técnicas, institutos piiblicos de investigacion y de-
sarrollo, universidades, etc., fue casi nula. Mas atin,
como en todas partes del mundo, la corrupcién y la
adopcion de politicas piblicas erradas hicieron su con-
tribuci6n a este proceso. Obviamente, no pretendemos
que estas debilidades institucionales y macroeconé-
micas hubieran estado ausentes. Por el contrario, sos-
tenemos que gran parte de la microdindmica de apren-
dizaje, que muchos autores relacionan con el proceso
de industrializacién de Corea y Taiwan, estaban tam-
bién presentes en las empresas de Argentina, Brasil y
México en los afios 50 y 60. En nuestra opinién, hay
pocas razones para creer que el proceso de acercamien-
to tecnolégico a los estdndares mundiales de las em-
presas del sudeste asidtico sea muy distinto a lo que
se observé en las empresas latinoamericanas. Sentado
esto, creemos que la explicacion del desempefio me-
nos eficiente a largo plazo de las empresas latinoame-
ricanas debe estar en otro lado, no en el proceso mis-
mo de industrializacién.

2. Crecimiento de la productividad y las exporta-
clones de manufacturas durante el proceso de
industrializacién sustitutiva

Los afios del decenio de 1960 y de gran parte del si-
guiente fueron particularmente fructiferos para el sec-
tor industrial de Argentina, Brasil y México. La pro¥
duccién manufacturera, la productividad laboral y las
exportaciones industriales crecieron a ritmo acelerado,
como se aprecia en los graficos 1 y 2 para el caso de
Argentina. Se dispone de informacién similar para
México (Casar y otros, 1990; Clavijo y Casar, 1994)
y para Brasil (Suzigan y Villela, 1997).

En un proceso de caracter evolutivo, como el que
se vio, las exportaciones manufactureras fueron cre-

GRAFICO 1
Argentina: Produccién manufacturera,
empleo y productividad, 1960-1974
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Argentina: Exportaciones manufactureras,
1964 y 1974
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ciendo en sofisticacion tecnoldgica. Las exportaciones
de bienes de capital, servicios de ingenieria, etc., cons-
tituyen prueba fehaciente del mayor grado de madu-
rez tecnolégica.

El grifico 2 muestra que las exportaciones tota-
les de Argentina crecieron de 1 500 a casi 4 000 mi-
llones de dblares entre 1964 y 1974, Casi un 25% de
esta dltima cifra corresponde a exportaciones de pro-
ductos manufacturados de origen industrial. Unas 133
empresas manufactureras y de ingenieria lograron ex-
portar 350 millones de délares en bienes de capital,
servicios de ingenieria, licencias y plantas “llave en
mano” entre 1970 y 1974. Los principales destinata-
rios latinoamericanos de esas exportaciones fueron
Cuba, Bolivia y Paraguay (Ablin y Katz, 1977).

Investigaciones de F. Sercovich (1984), de Bra-
sil, y C. Dhalman y M. Cortés (1984), de México,
muestran una evolucién similar en esos dos paises.
S. Lall presenta un cuadro parecido para India (World
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Development, 1984) y 1. Molero lo hace para Espafia
(Molero, 1992).2

Sin embargo, y a pesar de los signos de éxito y
del grado creciente de orientacién hacia afuera, la in-
dustria manufacturera dejé de crecer a mediados de los
afios 70 en Argentina y en los 80 en Brasil y México.
Se contrajo severamente después. ;Por qué sucedié
esto?

Creemos que la causa del decaimiento industrial
de Argentina, Brasil y México en los afios 80 radica,
en gran parte, en el desequilibrio externo que siguié
ala crisis de la deuda de fines del decenio de 1970
—caida de la relacién de precios del intercambio, fal-
ta de financiamiento externo y el alza abrupta de las
tasas de interés internacionales— a lo que hay que su-
mar la adopcién de politicas de estabilizacién mal di-
sefiadas, que ayudaron a propagar las dificultades del
sector externo y a transmitirlas a los dmbitos fiscal y
monetario de la economia, promoviendo un episodio
de turbulencia macroeconémica de gran envergadura.
En otras palabras, mds que por una estrategia de in-
dustrializacién mal concebida, los magros resultados
de la industria en los afios 80 parecen, en nuestra opi-
nién, derivar de un mal manejo macroeconémico des-
pués de la crisis de la deuda a fines del decenio de
1970. :

El deterioro del equilibrio externo de 1a economia
llevé a Argentina, a Brasil y a México, a fines de los
afios 70 y principios de los 80, a desplegar esfuerzos
de estabilizacién macroeconémica convencionales.
Como no habia disponibilidad de fondos externos para
estos paises, el sector piblico se vio obligado a endeu-
darse internamente, alejando a otros usuarios del cré-
dito de los mercados locales. Esto fortalecié mucho el

3 Ciento cuarenta y cinco empresas brasilefias —112 manufacture-
ras y 33 de consultoria e ingenierfa— exportaron 1 382 millones de
délares en plantas “llave en mano”, servicios de ingenieria y licen-
cias, y bienes de capital fabricados a pedido en el perfodo que va
de 1976 a 1981. Dichas exportaciones fueron primariamente a Pa-
raguay, Bolivia y Uruguay, pero también a Nigeria, Argelia e Irak
(Sercovich, 1984). Para México, C. Dhalman y C. Cortés han mos-
trado que entre 1975 y 1979 las empresas de ingenierfa y consultoria
mexicanas exportaron millones de délares para construccién de
proyectos hidroeléctricos, ductos, instalaciones para salubridad,
plataformas de exploracién de petréleo, plantas de produccién de
vidrio, etc. En este tipo de expansién frecuentemente se usaban
bienes de capital de produccién mexicana, la que se traducia en
exportaciones de maquinaria eléctrica, instrumentos de precision,
camiones, etc. (Dhalman y Cortés, 1984). Un estudio de S. Teitel y
F. Sercovich para el Banco Interamericano de Desarrollo compara
a estos tres paises en relacién con el incremento del grado de sofis-
ticacién tecnolégica de sus exportaciones industriales (Teitel y
Sercovich, 1984).

clima especulativo ya prevaleciente en la economia en
pos de nuevas devaluaciones y aumentos de las tasas
reales de interés internas. La economia entré en un
periodo de turbulencia y desorden social que afectd
gravemente el ahorro interno, la inversion en la indus-
tria manufacturera y el entusiasmo de los empresarios,
como se puede apreciar en el cuadro 1.

CUADRO 1

Argentina, Brasil y México: Inversién bruta

fija, varios subperiodos

(Porcentaje del PIB)

1970-1979  1980-198!1  1982-1984  [985-1988 1989
Argentina 21.7 209 13.8 12.0 9.9
Brasil 24.5 22.0 17.5 17.6 17.6
México 23.0 25.7 18.6 16.8 17.9

Fuente: Roberto Bisang, Gustavo Burachik y Jorge Katz (eds.),
Hacia un nuevo modelo de organizacion industrial. El sector ma-
nufacturero argentino en los afios 90, Buenos Aires, Editorial Alian-
za, 1995.

Un grado mucho mayor de incertidumbre y epi-
sodios recurrentes de hiperinflacién alentaron la fuga
de capitales a principios de los afios 80 en los tres
paises en estudio.*

Es poco realista culpar al proceso de industrializa-
cioén de estos macroeventos. El piB se contrajo sig-
nificativamente como resultado de un esfuerzo de
estabilizacién muy mal manejado, como también lo hi-
cieron el ahorro interno y la inversién manufacturera
a consecuencia de la incertidumbre macroeconémica.
Una contraccién dramadtica de la demanda agregada y
un ambiente crecientemente especulativo explican por
qué las empresas hallaron mds atractivo dedicarse a las
operaciones financieras que a actividades de ingenie-
ria o tecnolégicas de largo aliento. Muchas decidieron
reducir o eliminar completamente sus esfuerzos de
investigacién e ingenierfa, limitindose a actividades
especulativas de corto plazo. Su horizonte de planifi-
cacién se acorté ostensiblemente mientras la intensi-
dad de la turbulencia aumentaba y la economia entra-
ba en un régimen de alta inflacién.

Fallaron sucesivos intentos de estabilizacién en
cada uno de estos pafses, aumentando el grado de in-
certidumbre y de desconfianza de los agentes privados

4 Cerca de 20 mil millones de d6lares salieron de Argentina entre
1979 y 1982, en tanto que alrededor de 30 mil millones lo hicieron
de México entre 1979 y 1983. En Brasil, la fuga tuvo lugar algo
mds tarde, llegando a 4 mil millones de délares entre 1984 y 1987,
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en la politica piblica. Es importante comprender que
los intentos de estabilizacién invariablemente consis-
tfan en grandes devaluaciones, aumentos de la tasa de
interés interna real e ingentes reducciones de los sala-
rios reales, que de ninguna forma eran neutrales desde
la perspectiva de su impacto en la estructura social y
de produccién. Por el contrario, esas medidas consti-
tufan un fuerte mecanismo de seleccién, que discrimi-
naba en contra de la industria de uso intensivo de mano
de obra y de ingenieria que abastecia el mercado in-
terno y favorecia a la industria elaboradora de mate-
rias primas orientada a la exportacién, la que gané
terreno rapidamente dentro del sector manufacturero.

Ademds, los programas de estabilizacién macroeco-

némica tenfan también un impacto diferente en las
pequefias y medianas empresas, por un lado, y en los
grandes grupos econémicos o subsidiarias locales de
empresas transnacionales, por otro, ya que las dltimas
gozaban de un mayor grado de libertad al tener mayor
acceso a los mercados de capitales que las empresas
familiares de tamafio mediano y pequefio.

lll. El impacto de un nuevo régimen de
incentivos macroeconémicos

1. Lareestructuracion de la produccion manufac-
turera hacia la elaboracién de materias primas

El patrén de especializacién que tuvieron Argentina,
Brasil y México durante los decenios de 1950 y 1960
estaba orientado bdsicamente al sector metalmecéanico,
es decir, hacia industrias que producian bienes de ca-
pital, automéviles, bienes de consumo duraderos y
equipos agricolas. Como hemos visto, muchos de es-
tos sectores lograron acumular un importante acervo
de capacidades tecnol6gicas durante el periodo de in-
dustrializacién sustitutiva y algunas, incluso, se expan-
dieron hacia actividades de exportacién. No obstante,
muchas de estas industrias tuvieron grandes dificulta-

des para mantener su ritmo de crecimiento en el dece-
nio de 1980. Primero, la contraccién de la demanda
interna y, luego, la llegada masiva de sustitutos exter-
nos, explican por qué muchas empresas metalme-
cdnicas, asi como muchos productores de vestuario,
zapatos y muebles no pudieron seguir creciendo en los
afios 80 como lo habian hecho en los dos decenios
anteriores.

En abierto contraste con la experiencia de estas
industrias, los sectores elaboradores de materias primas
crecieron con bastante rapidez en esos afios, tanto en
produccién como en exportaciones. A fines de los afios
70 y comienzos de los 80 una gran cantidad de plan-
tas modernas y altamente capitalizadas se instalaron en
Argentina, Brasil y México para producir celulosa y
papel, petroquimicos, acero, aluminio, aceite vegetal,
harina de pescado, minerales, etc.

En Argentina, por ejemplo, la industria de aceite
vegetal genera casi la cuarta parte de las exportacio-
nes totales del pais. El cuadro 2 muestra el cambio dra-
madtico que han registrado la estructura y produccién
de esta industria en las dltimas dos décadas. Menos
empresas, con una mayor produccién por planta y
persona/afio, y un menor nivel global de empleo para
el sector en su conjunto, caracterizan a la industria de
hoy, en comparacién con su estructura y comporta-
miento hace veinte afios.

Un cuadro similar presentan la industria brasile-
fia de la celulosa y el papel (Bercovich y Katz, 1997),
el sector petroquimico mexicano y brasilefio (Chud-
novsky, 1997) y muchas otras industrias elaboradoras
de recursos naturales de estos tres paises.

La participacién de las industrias elaboradoras de
recursos naturales y alimentos aumenté en Argentina
del 36.5 al 46.7% entre 1974 y 1979. En Brasil, esta
participacion subid del 36.9 al 39.7% y, en México, lo
hizo del 18.3% en 1974 al 21.0% en 1990. Asi, el
vuelco hacia la industria elaboradora de materias pri-
mas y la transformacién estructural de esas industrias
dando de baja plantas obsoletas y reemplazdndolas por

CUADRO 2
Numero de plantas, empleo y productividad en la
industria argentina de aceite vegetal, 1973-1974 y 1993-1994
Afios Plantas en Fuerza de Total Toneladas Toneladas
operaci6n trabajo toneladas por planta por trabajador
(nimero) (nimero) (miles) (miles)
1973-1974 67 6 895 1740 26 252
1993-1994 59 4934 12 196 207 2472

Fuente: E. Obstchatko, 1996, inédito.
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nuevas, a la altura de los iltimos adelantos tecnol6gi-
cos y orientadas a la produccién para exportar, son un
fen6meno generalizado en los tres pafses estudiados.

Una clara excepcidn al deterioro generalizado del
sector metalmecdnico es la industria automotriz, la que,
junto a las industrias elaboradoras de materias primas,
creci significativamente en Argentina, Brasil y Méxi-
co en los dltimos afios. En ninguno de estos pafses
creci6 el sector automotriz entre 1989 y 1995, lo que
se atribuye a los esfuerzos de liberalizacién del comer-
cio. Por el contrario, su expansion fue impulsada por
politicas convencionales del tipo de la industrializacién
por sustitucién de importaciones en Argentina y en
Brasil, en tanto que en México lo fue por cambios de
estrategia empresarial que abrfan el uso del pafs como
plataforma de exportacion para el mercado de los Es-
tados Unidos. Ford, General Motors y Nissan instala-
ron plantas automotrices de dltima generacién en Mé-
xico de 1986 en adelante para exportar automdviles de
alta categoria al mercado de los Estados Unidos. Esto
se hizo para aprovechar los bajos salarios mexicanos
—una fraccién de los salarios por hora en Estados
Unidos— y competir asf con los productores japone-
ses instalados dentro de los Estados Unidos. En los
casos de Argentina y Brasil, la expansién del sector au-
tomotriz constituye un fendmeno mds reciente —a
partir de 1991— y fue impulsado por el aumento de
la demanda interna (luego de la reduccién de las tasas
de interés locales fruto de los esfuerzos de estabiliza-
cién macroecondmica de principios del decenio de
1990) y por la adopcién, por ambos paises, de politi-
cas de industrializacién convencionales en 1991 y
1992. Dichas politicas —que inclufan la accién con-
certada de sindicatos, empresas y el gobierno— per-
mitieron que los precios de los automéviles bajaran en
alrededor de un 30% luego, que el gobierno rebajé
significativamente los impuestos y las empresas redu-
jeron substancialmente sus utilidades. La anterior es-
trategia hacia adentro, en la que las empresas operaban
con un alto grado de integracion vertical, produciendo
modelos antiguos en plantas antiguas, mayorita-
riamente para los mercados locales, ha sido descartada,
y hoy las empresas han reestructurado sus operaciones
orientdndolas hacia afuera, produciendo vehiculos de
alta categoria en plantas de elevados estdndares tecno-
16gicos, con un cociente exportacién/importaciéon mu-
cho mads alto que antes.

No es sélo la estructura de la industria la que se ha
afectado con el nuevo régimen de politica macroeco-
ndémica que hoy prevalece en Argentina, Brasil y Mé-
xico. El nuevo ambiente econémico, mds competitivo

y menos regulado, ha actuado como un poderoso me-
canismo de seleccién, separando a cierto tipo de em-
presas de las otras e induciendo un fuerte proceso de
concentracion econémica a través de la estructura pro-
ductiva. A las pequefias y medianas empresas de pro-
piedad local les ha sido dificil adaptarse a las nuevas
reglas del juego. Miles cerraron en el decenio de 1980,
y muchas enfrentan hoy esa posibilidad como resulta-
do de graves imperfecciones en los mercados de fac-
tores, por ejemplo, las referidas al acceso al capital y
la tecnologfa

2. Las empresas transnacionales, los grupos
econdmicos y las pequefias y medianas em-
presas de propiedad local

Normalmente, en la estructura de produccién de cual-
quiera sociedad se pueden identificar cuatro grupos de
empresas: 1) Las empresas pequefias y medianas, mu-
chas de propiedad familiar; ii) grandes empresas loca-
les pertenecientes a grupos econdémicos integrados
vertical u horizontalmente; iii) subsidiarias locales de
empresas transnacionales; y iv) las empresas piblicas.
Es frecuente que existan diferencias grandes entre es-
tos grupos de empresas en aspectos tales como el ac-
ceso a los mercados de factores, informacion tecnol6-
gica, procedimientos de administracidn, etc.

Las empresas pequeiias y medianas normalmente
participan en sectores como articulos de cuero, vestua-
rio, muebles o maquinas-herramientas. Debido a su
acceso imperfecto a los mercados de capital y tecno-
logia, asf como por sus dificultades para adaptarse a
un medio mds competitivo, miles de estas empresas se
vieron obligadas a abandonar el mercado en Argenti-
na, Brasil y México en los afios 80. Muchas tenian
instalaciones pequefias y obsoletas que no podian ser
reacondicionadas facilmente para competir con los
sustitutos externos al reducirse la proteccién. Las que
han logrado sobrevivir, lo han hecho a costa de refor-
mar su estrategia de produccién, concentrandose mads
en operaciones de armaduria final a base de partes y
componentes importados y abandonando la manufac-
tura local de partes intermedias. Otras han sobrevivi-
do convirtiéndose en subcontratistas de grandes empre-
sas locales o de empresas internacionales (Posthuma,
1995), o especializdndose en pequefios nichos de mer-
cado. S6lo unas pocas prosperan después de haber
modernizado significativamente sus tecnologfas de
produccién y organizacion, importando bienes de ca-
pital, licenciando nuevos disefios de productos y reca-
pacitando a sus recursos humanos.
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Hay también un grupo de grandes grupos econé-
micos nacionales que se concentran principalmente en
la industria elaboradora de materias primas. Al revés
de la experiencia de las empresas medianas y peque-
fias, los grupos econémicos locales crecieron rapida-
mente en los afios 80 (Bisang, 1996). Una gran canti-
dad de plantas para la elaboracién de materias primas,
de uso altamente intensivo de capital, se levantaron en
estos afios, la mayor parte de ellas de propiedad de
grandes grupos econémicos locales. La mayorfa se
dedicaba a abastecer el mercado interno pero posterior-
mente comenzaron a exportar al contraerse la deman-
da interna como resultado de las medidas de estabili-
zacién macroeconémica (Stumpo y Bielchowsky,
1996). En épocas mads recientes, los grandes grupos
econémicos han emprendido alianzas estratégicas con
bancos y operadores de servicios piblicos de primer
orden (como Telefénica de Espafia y Gas de France)
participando en los procesos de privatizacién de las
empresas publicas de telecomunicaciones, energia,
produccidn y distribucidn, servicios postales y de trans-
porte. Esas alianzas han fortalecido mucho el poder
politico y de mercado de estos grupos econémicos
locales.

Un tercer grupo de empresas son las subsidiarias
locales de las grandes transnacionales, que tienen gran
presencia en las industrias automotriz, petroquimica y
farmacéutica. La corriente de inversin extranjera di-
recta se redujo en Argentina, Brasil y México durante
el decenio de 1980, como resultado de la turbulencia
macroecondmica y de la incertidumbre. Esta corriente
ha vuelto a tomar impulso desde comienzos de los afios
90, pero las inversiones més recientes responden a
estrategias de comercializacién y produccién bastante
distintas y de orientacién mds internacional. La
privatizacién de activos piblicos y la compra de titu-
los de deuda en los mercados secundarios (Fuch, 1990)
abri6 una gran variedad de oportunidades de inversién
para las empresas transnacionales en América Latina
a principios del decenio de 1990. Con la liberalizaci6n
del comercio, muchas empresas transnacionales redu-
jeron su mezcla de productos, abandonaron las activi-
dades locales de ingenierfa y se concentraron en la
armaduria de partes y componentes importados y en
la comercializacién de versiones importadas de los
productos que solfan producir localmente.

Un cuarto y dltimo grupo esta compuesto por las
grandes empresas ptblicas, muchas de las cuales ha-
bian participado en la produccién de acero, petréleo,
servicios de telecomunicaciones, energia, etc. Muchas

de ellas fueron privatizadas en los ultimos afios en los
tres paises. En algunos casos, la privatizacién se rea-
liz6 por motivos fiscales, cuando existia por parte del
gobierno necesidad urgente de recursos, sin que hubie-
ra un marco regulatorio aceptable que asegurara un
funcionamiento macroecondmico eficaz y la proteccion
de los consumidores después de la transferencia de los
activos al sector privado. En otros casos, un manejo
més cuidadoso del programa de privatizacién ha per-
mitido establecer escenarios de competencia regulada
y derivar de la privatizacién mas beneficios para los
consumidores.

Después de haber sido protagonistas econémicos
de primer orden en décadas anteriores, las empresas
publicas han visto decrecer su participacién en la ge-
neracidn del pB y han cedido su papel de liderazgo en
la generacidén de tecnologia y en la capacitacién del
capital humano.

La liberalizacién del comercio y la desregulacién
y privatizacién de las actividades econémicas han cons-
tituido un mecanismo de seleccién natural, poderoso
y no neutral, o un colador cuyos efectos se extienden
a todo el universo de las empresas manufactureras. La
participacion de las empresas piblicas y las pequefias
y medianas en la produccién manufacturera ha cafdo
significativamente, mientras que la de los grupos
econdmicos y las subsidiarias locales de empresas
transnacionales ha crecido rdpidamente. El acceso im-
perfecto a los mercados de capital y tecnologfa es la
explicacién mds probable del desempefio declinante de
las empresas medianas y pequeiias en el curso del ul-
timo decenio.

3. Latendencia de los cambios estructurales re-
cientes a ahorrar factores

Sostuvimos antes que muchas empresas reaccionaron
a la defensiva a la apertura y desregulacién de las ac-
tividades econdmicas. Frecuentemente, esta reaccién se
ha traducido en cambios en la organizacién de la pro-
ducci6én que han permitido a las empresas producir el
mismo volumen fisico con dos tercios a tres cuartos
de la fuerza de trabajo original. En muchos sectores,
—tfpicamente en las industrias textil y metalmecani-
ca— el empleo global ha caido en forma abrupta, a la
mitad, 0 menos, de la planilla de los afios 70. Sin duda,
Argentina es el caso més extremo de los tres analiza-
dos. Tomando al sector industrial en su conjunto, el
empleo total en el sector manufacturero argentino es
hoy aproximadamente el 60% de lo que fue hace veinte
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GRAFICO 3
Argentina: Produccién manufacturera y
empleo, 1970-1936
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afios. El grafico 3 muestra antecedentes a este respec-
to. Nétese la aguda diferencia que hay entre los afios
70, cuando la expansién de la produccién trajo consi-
go una ripida absorcidn de trabajo, y la situacién de
los afios 90, en que ambas variables se mueven en
direcciones claramente opuestas. El efecto ahorrador
de trabajo de los cambios estructurales recientes se
relaciona con la transicién masiva a principios de or-
ganizacién de la produccién mds intensivos en su uso
de capital y de informética. Miles de empresas pare-
cen haberse comprometido en transiciones de este tipo.

Aunque hasta ahora el problema de absorcién de
trabajo es menos grave en Brasil y México que en
Argentina, el debate econémico de hoy en esos dos
paises refleja el hecho de que los responsables de for-
mular las politicas dan por sentado que el sector ma-
nufacturero no sera fuente significativa de creacién de
empleos en los proximos afios. En ambos paises, como
en Argentina, las empresas estdn empefiadas en reem-
plazar trabajo por capital y en evolucionar hacia la
adopcién de principios de organizacién de la produc-
cién manufacturera mas flexibles.

Nuestra discusién hasta aquf resume algunos de
los cambios estructurales recientes que derivan de la
transicién a un nuevo régimen macroeconémico de
incentivos. La liberalizacidn del comercio y la desre-
gulacién y privatizacién de las actividades econémi-
cas se hicieron con la esperanza de que se traducirfan
en un mayor crecimiento del sector manufacturero en
el largo plazo que el que habia tenido en el periodo de
industrializacién sustitutiva. ;Se ha cumplido esta ex-
pectativa?

IV. Diferencias de la productividad del trabajo
en la produccién manufacturera

Al examinar las diferencias relativas de productividad
del trabajo entre distintas actividades manufactureras
en Argentina, Brasil y México, por una parte, y el
sector industrial de los Estados Unidos, por la otra, ca-
be preguntarse si estd aumentando esta diferencia o se
estd estrechando con el tiempo ;Ha mejorado la din4-
mica industrial de América Latina como producto de
la liberalizacién de su comercio y la desregulacion de
los mercados? ;Hay diferencias interindustriales sig-
nificativas a este respecto? Hemos tratado de dar al-
guna luz en cuanto a estas preguntas examinando se-
ries cronoldgicas de crecimiento de la productividad
del trabajo en los paises mencionados, en el periodo
1970 a 1996 (ambos a nivel agregado), y para 27 ra-
mas de la industria al nivel de tres digitos segin la
clasificacién de la cuu.

1. ¢Acercandose o quedandose atrds?

La informacién disponible indica que hacia 1970 las
industrias argentina, brasilefia y mexicana habian al-
canzado alrededor de la cuarta parte de la productivi-
dad del trabajo de la industria manufacturera de los
Estados Unidos. Entre 1970 y 1996, la productividad
se elevé en la industria argentina a un ritmo del 3.7%
anual, 2.9% en México y 2.8% en Brasil, mientras que
en los Estados Unidos la productividad del trabajo en
el sector industrial crecia a una tasa del 2.3% anual.
Para la industria en su conjunto, por lo tanto, los da-
tos sugieren que la gran diferencia de productividad de
1970 se habria reducido entre ese afio y 1996. Nues-
tras cifras indican que en el decenio de 1990 la pro-
ductividad del trabajo en Argentina, Brasil y México
estd todavia en un tramo del 50 a 60% de la de los
Estados Unidos.

El ritmo de acercamiento de estos paises se ha ido
acelerando en los Gltimos afios, por ejemplo, en Argen-
tina y Brasil, en el periodo 1990-1996 y en México,
en el perfodo1985-1996. Ello se explica en parte por
la gran cantidad de capacidad productiva ociosa que
habfa en Argentina y Brasil en los afios 1989 y 1990,
antes de los esfuerzos de estabilizacién macroeconé-
mica. En estos paises, la tasa anual de crecimiento de
la productividad del trabajo llegé a la cifra sin prece-
dentes de 8.4 y 9.7%, en el periodo 1990-1996. Las
cifras son mucho mas bajas en México, aun cuando es
cierto que el crecimiento de la productividad se inten-
sificé después de la liberalizacién y desregulacién de
los mercados de mediados de los afios 80.
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En los tres casos hay evidencia de que un medio
mds competitivo y desregulado forzé a muchas empre-
sas a tomar medidas a la defensiva, ahorrando mano
de obra, lo que sin duda contribuyé al aumento de la
productividad. En otras palabras, gran parte de la re-
duccidn observada de las diferencias de productividad
respecto de los Estados Unidos se alcanzé en los dlti-
mos afios, en los que la industria ha debido operar en
un ambiente mds competitivo y desregulado.

2. Una perspectiva interindustrial

Si examinamos el crecimiento de la productividad del
trabajo en un nivel de agregacién de tres digitos en-
contramos una variabilidad interindustrial significati-
va, tanto dentro de cada uno de los paises analizados,
como en comparacién con las respectivas industrias en
los Estados Unidos. Algunas industrias han tenido éxito
en el plano local y han sido capaces simultdneamente

de reducir su diferencia de productividad con sus con-
géneres de los Estados Unidos. Al revés, otras indus-
trias han tenido malos resultados en el plano interno y
han perdido terreno sistemdticamente respecto de la
frontera internacional de productividad (véase el cua-
dro 3).

Se observan diferencias interindustriales conside-
rables en cuanto a crecimiento de la productividad del
trabajo en los tres paises considerados. Los sectores de
éxito crecieron dos, y hasta tres, veces mas rapidamente
que el conjunto del sector manufacturero.

Entre los sectores de €xito en estos tres paises
figuran los productos sidertrgicos, los vehiculos auto-
motores, el vidrio y los productos de vidrio y los ins-
trumentos cientificos. La productividad del trabajo en
estos sectores crecid mas que el promedio general.
También progresaron en reducir la distancia que las
separa de la productividad del trabajo en las industrias
de los Estados Unidos. Estas industrias, junto con las

CUADRO 3

Crecimiento de la productividad del trabajo en Argentina,

Brasil, México y los Estados Unidos en 1970-1996

28 ramas del sector manufacturero

(Tasas anuales medias para el periodo)

cny? i Argentina Brasil Meéxico Estados Unidos

311 Fabricacion de productos alimenticios 23 09 33 2.0
313 Industrias de bebidas 32 -0.6 1.6 39
314 Tabaco 3.0 -0.1 22 8.4
321 Textiles 3.0 2.8 0.7 1.5
322 Prendas de vestir -09 0.5 4.6 1.2
323 Cuero 0.6 04 31 1.9
324 Calzado -0.2 03 0.2 1.5
331 Industrias de 1a madera -0.9 -0.9 2.8 0.8
332 Muebles y accesorios 43 -0.4 1.5 0.9
341 Papel y productos de papel 1.1 22 37 24
342 Imprentas y editorial 2.1 -14 2.6 1.6
351 Sustancias quimicas industriales 44 1.7 22 2.6
352 Otros productos quimicos 58 0.6 0.8 3.0
353 Refinerfas de petréleo 2.8 5.0 -24 2.0
354 Derivados del petréleo y el carbén 34 35 50 1.7
355 Productos de caucho 1.4 24 3.0 1.1
356 Productos pldsticos -07 - 31 1.1
361 Objetos de barro, loza y porcelana 0.6 0.2 7.4 1.7
362 Vidrio y productos de vidrio 35 29 3.8 1.5
369 Otros productos minerales no metélicos 2.6 -0.3 35 0.9
371 Hierro y acero 3.5 2.4 43 1.5
372 Metales no ferrosos 1.7 35 5.0 0.6
381 Fabricacién de productos metalicos 3.9 1.1 2.8 0.5
382 Magquinaria (excepto eléctrica) 2.3 0.6 -05 1.4
383 Maquinaria eléctrica 57 2.8 45 24
384 Material transporte 32 1.0 45 1.9
385 Equipo profesional y cientificos 3.6 35 7.0 1.9
390 Industrias manufactureras, n.e.p. 0.7 -1.1 4.4 14

Fuente: Célculos propios basados en el Programa PADI, CEPAL, Naciones Unidas

4 Naciones Unidas, Clasificacion Industrial Internacional de Todas las Actividades Econdmicas, Informes Estadisticos, Serie M. N° 4, Rev. 2.
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de cerdmica y del vestuario en México, la quimica, de
magquinaria eléctrica y de muebles en Argentina, y la
del petréleo, metales no ferrosos y textil en Brasil,
conforman el grupo en que la productividad ha creci-
do sobre el promedio.

En agudo contraste con el grupo anterior, las in-
dustrias de bienes de cuero y calzado, junto a los sec-
tores de plasticos y cerdmica en Argentina y Brasil, as{
como las de maquinaria no eléctrica y textiles en
México, mostraron incrementos de su productividad
por debajo del promedio, y perdieron terreno sistema-
ticamente respecto de la frontera internacional de pro-
ductividad.

;Cudl es la explicacién mas probable de estas di-
ferencias en el aumento de la productividad del traba-
jo? En la mayoria de los sectores de éxito —siderur-
gia, vidrio, cerdmica, metales no ferrosos, textiles—
participan los grandes grupos econémicos locales que
han crecido rdpidamente en los Gltimos afios gracias a
la inversién en nuevas plantas de produccién de uso
intensivo de capital y con tecnologia de punta. Las
subsidiarias de las empresas transnacionales —también
grandes— participan prominentemente en el sector
automotriz y en la produccién de instrumentos cien-
tificos, y muestran resultados igualmente sobre el
promedio. Por otro lado, ninguna de las industrias de
rapido crecimiento muestra un nivel de actividad im-
portante para las empresas medianas y pequefias. Es-
tas tienden a concentrarse en las actividades del cuero
y el calzado, vestuario, pldsticos ¢ imprenta, las que
aparecen con un crecimiento de la productividad muy
por debajo del promedio y han perdido terreno con
relacién a los estindares de los Estados Unidos.

En nuestra opinién, el tamafio de empresa cons-
tituye un indicador vicario que capta la influencia de
los mercados imperfectos de factores, informacién
incompleta y més generalmente, una percepcion inade-
cuada de lo que se necesita para sobrevivir en el nue-
vo régimen de incentivos macroeconémicos. Por lo
tanto, se correlaciona bien con las diferencias interin-
dustriales observadas de crecimiento de la productivi-
dad del trabajo. La inversién en nuevas instalaciones
industriales o el esfuerzo de ingenieria para reacondi-
cionamiento de las plantas han sido mucho menores

entre las empresas medianas y pequefias que entre las
empresas de los grandes grupos econémicos y las sub-
sidiarias de empresas transnacionales. Desde este punto
de vista, los programas recientes de estabilizacién
macroeconémica han tenido el efecto de mecanismos
de seleccion, que descartan a empresas e industrias
(Nelson, 1995) a base de su acceso diferencial a la in-
formacién tecnoldgica y a los mercados de capitales.
Lamentablemente, no hay todavia una teoria micro-
econémica adecuada del crecimiento econémico para
explicar el hecho de que empresas de distinto tamafio
tengan niveles muy distintos de acceso a los mercados
de capitales y de tecnologia y, por lo tanto, distintas
probabilidades de éxito para adaptarse a cambios ra-
dicales en el medio global. Nos parece que los fraca-
sos del mercado, la informacién imperfecta y una in-
adecuada percepcién del significado de los cambios
recientes en el régimen de incentivos han llevado a un
deterioro del funcionamiento de las empresas media-
nas y pequefias y, con ello, de las industrias en las que
predomina ese tipo de empresas.

Con los datos presentados hasta ahora podemos
llegar a una importante conclusién: el ritmo de creci-
miento de la productividad del trabajo se ha acelerado
en los Gltimos afios, en el contexto de medidas de li-
beralizaci6n comercial y desregulacién de los merca-
dos, y la distancia con la frontera tecnoldgica interna-
cional se estd reduciendo, pese a que, en términos
absolutos, todavia es bastante grande. El proceso de
acercamiento, sin embargo, no ha sido ni con mucho
parejo al interior de la estructura productiva. Las in-
dustrias de uso intensivo de la mano de obra y de in-
genierfa han tendido a quedarse atrds, y también las
empresas medianas y pequeiias, muchas de las cuales
son de propiedad y gestién familiar. Son fundamental-
mente los grandes grupos econdémicos locales y las
subsidiarias de empresas transnacionales de los secto-
res elaboradores de materias primas y de produccién
de automotores (y en armadurias maquileras en la in-
dustria electrdnica, especialmente en México) los que
han recibido mayores beneficios de la reciente transi-
cién a un sistema macroecondmico mds abierto y
desregulado.

(Traduccion del inglés)
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Relacion del intercambio
y desarrollo desigual
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“; Por qué un hombre que cultiva cacao gana la décima parte del salario que obtie-
ne uno que fabrica lingotes de acero?”, preguntaba Lewis en 1969 en su ciclo de
conferencias de Wicksell. La respuesta que uno se inclinarfa a dar podria conside-
rar el andlisis de la dotacién de capital por trabajador y los niveles generales de la
tecnologia en los paises productores de cacao y de acero. Si la economia mundial
estuviera compuesta de dos regiones que comercian respectivamente cacao y acero
y producen un tercer bien en comiin, la respuesta de Lewis era muy original y sor-
prendente: las condiciones de productividad en los sectores de produccién del ca-
cao y del acero no vienen al caso para explicar la brecha de salarios entre ambas
regiones. Si importan, en cambio, los niveles de productividad relativos en la pro-
duccién del tercer bien comiin.

Un par de décadas antes, Prebisch (1949) advirtié un problema importante y
se hizo una pregunta parecida. Observé que el centro (o el norte) de la economia
mundial se habfa enriquecido sobre la base de rdpidos avances tecnoldgicos, pero
que esos avances no habian beneficiado a la periferia (o sur) de la economia mun-
dial en la misma medida. ;Por qué estos aumentos de la productividad del centro
habian sido incapaces de mejorar las condiciones de vida del sur en la forma de
mejoramiento de la relacién de precios del intercambio para la periferia? Prebisch
plante6 también que la relacién de precios del intercambio de la periferia, de he-
cho, se habia estado deteriorando, argumento que se conocié como la tesis Prebisch-
Singer sobre la relacién de precios del intercambio entre los productos industriales
y los productos primarios. Estudios posteriores han demostrado que esta hipétesis
es de dudosa validez empirica.! Nétese, sin embargo, que la pregunta de Prebisch
no pierde con ello relevancia. Porque la pregunta importante, a nuestro juicio, no es
por qué la relacién de precios del intercambio ha caido, si de veras lo ha hecho,
sino por qué el rdpido progreso tecnoldgico del norte no ha provocado un mejora-
miento de la mencionada relacién de precios para el sur.

El propésito de este trabajo es reexaminar estos aspectos y estudiar 1a com-
plementariedad que, no obstante sus claras diferencias, existe entre las respuestas

' Véase, al respecto, Haberler (1961), Meier (1963) y Spraos (1980).
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de Lewis y Prebisch. El trabajo se organiza de la si-
guiente manera: la seccién I expone el andlisis de
Lewis en sus supuestos iniciales de una tecnologia
ricardiana en la produccién de acero, cacao y el tercer
bien transados entre las dos regiones (alimentos, en su
modelo). La seccidn 11 se introduce en el andlisis de
Prebisch alzando el supuesto de tecnologia ricardiana
en los sectores de produccidén de acero y cacao ¢ in-
troduciendo condiciones de demanda. Por dltimo, en
la seccién III, se elimina el supuesto central de Lewis
de productividades dadas en el sector de produccién
de alimentos y se investiga bajo qué condiciones el pro-
greso técnico y la acumulacién de capital pueden ge-
nerar desigualdad.

. El modelo de comercio tropical de Lewis

Consideremos un modelo de dos pafses con tres bie-
nes transados.? Los tres bienes se producen con tec-
nologfa ricardiana utilizando s6lo mano de obra con
rendimientos constantes. Ambos pafses producen ali-
mentos (bien S). Los otros dos bienes (acero y cacao),
que se denotan con las letras M y N, se producen en
. los paises 1 y 2 respectivamente. Los niveles de pro-
duccién y tecnologia pueden describirse como:

M=gq, Ly,
52 N=gq,Ly

Se supone que hay una tasa de salario uniforme
en cada pafs. Medido en términos de alimentos, el sa-
lario (w/ps) es igual a la productividad media del tra-
bajo (h,) en el sector productor de alimentos. Asi:
1) w,/pS = h, wy/pS = h,

Adicionalmente, el salario en términos de produc-
to de los sectores M y N debe ser igual a las produc-
tividades medias del trabajo (g,) en estos sectores:
2) w,/pM = q, wy/pN = g,

De las ecuaciones (1) y (2) se deduce que con dos
paises y tres bienes —uno de los cuales se produce en

los dos paises— los salarios relativos y la relacién de
precios del intercambio deben satisfacer dos condicio-

2 Véanse presentaciones y extensiones previas de Lewis (1969) en
Findlay (1981) y Bardhan (1982).

nes de equilibrio. Primero, igualados los precios de los
alimentos, los salarios relativos deben ser proporcio-
nales a la productividad media del trabajo en la pro-
duccién de alimentos. De (1), se tiene que:

3) w/w, = h/h,

Nos referiremos a (3) como la curva de salarios
relativos. Esta es la linea horizontal en el grafico 1. Se-
gundo, los salarios relativos deben ser iguales al cuo-
ciente del valor de las productividades medias del tra-
bajo en los sectores capitalistas:

4 W1/W2 = (q]/qz) (pMIpN)

Llamaremos a (4) la curva de la relacién de pre-
cios del intercambio. En el grifico 1, es el rayo que
parte de su origen con pendiente (g,/q,). Evidentemen-
te, en el planteamiento de Lewis, la pregunta tiene una
respuesta simple. Como el precio de los alimentos es
el mismo en ambos paifses, la igualdad entre salario y
valor del producto medio del trabajo en el sector S
implica que el cuociente entre tasas de salario debe,
en equilibrio, ser igual al de productividades en la
produccién de alimentos (ecuacién 3). Un aumento de
productividad en el sector S, eleva los salarios en tér-
minos de alimentos en el pafs 1. En el pafs 2 el precio
de los alimentos en términos de trabajo no varfa, ya
que éste depende sélo de las condiciones de producti-
vidad en el sector S,. La tasa de salarios del pafs 1 debe
entonces aumentar con respecto a la del pafs 2. Los sa-
larios relativos estdn rigidamente atados a las produc-
tividades en los sectores S y, por ser exgenas, no hay
otros factores —incluidas las condiciones de produc-
tividad y demanda en los sectores M y N— que pue-
dan afectar los niveles de salarios relativos.

GRAHFICO |

wilw,

hylh,

4119,

PMIpN
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Esto tiene otra consecuencia. Como los cambios
en las productividades relativas de los sectores M y N
no afectan a los salarios relativos, deben ocurrir cam-
bios compensatorios en la relacién de precios del in-
tercambio (pM/pN). Como lo establece Lewis en su ex-
plicacién de por qué el salario de un productor de ca-
cao en un pais es tanto més bajo que el del productor
de acero en el otro: “Ambos hombres tienen la
alternativa de producir alimentos. Sus ingresos relati-
vos estdn entonces determinados por sus productivida-
des relativas al producir alimentos; y los precios rela-
tivos del acero y el cacao estdn determinados por es-
tos ingresos relativos y por las productividades en el
acero y el cacao” (Lewis, 1969, p. 17).

Esta es también la base de la explicacién de por
qué la produccién tropical es tan barata y de su reco-
mendacién de politica de promover el aumento de la
productividad en los sectores de produccién de alimen-
tos en los paises tropicales, mas bien que en la agricul-
tura comercial (sector N).> Es evidente la consecuen-
cia para la pregunta de Prebisch: el crecimiento de la
productividad en el sector M puede no afectar a la
relacién de precios del intercambio si el progreso téc-
nico en el norte es mds equilibrado entre los sectores
comercial y de alimentos que en la periferia.

ll. Una extensién hacia Prebisch

Ahora supongamos que los bienes M y N se producen
en sectores capitalistas utilizando una tecnologia Cobb-
Douglas:

M=A KL, N=A,K,° L,
donde K y L son insumos de capital y trabajo en cada
sector y, para simplificar, suponemos que el capital
participa idénticamente en ambos sectores M y N. Los
bienes M y N pueden ser consumidos o invertidos. La
tecnologia es tal que, cuando se invierte, el bien M s6lo
puede usarse en la produccién del bien M; lo mismo
se aplica al bien N, que s6lo puede utilizarse para pro-
ducir N. Asi, aun cuando hay comercio internacional
en los tres bienes, no hay intercambio de bienes de ca-
pital, debido a que no existe un uso para el bien M
como bien de capital en el pafs 2 e igual cosa con el

3 Este es también el quid del planteamiento de Lewis sobre la
evolucion a largo plazo de la relacién de precios del intercambio
entre los productos manufacturados (el bien M) y los productos
tropicales (el bien N), como resultado del crecimiento m4s rdpido
de la productividad en los sectores de produccidn de alimentos de
los paises industrializados.

bien N en el pais 1. Con estos supuestos, y desprecian-
do los ahorros en salarios, la igualdad entre ahorro e
inversién en cada pafs (condicién de comercio equili-
brado) implica:

5) pMM-Cp=sapy M
PNIN-C,)=s,apNN

donde p y C representan los niveles de precios y de
consumo de cada bien (consumido internamente 0 en
el exterior), s denota las propensiones a ahorrar a par-
tir de las utilidades en cada pafs y “a”, de la especifica-
cién Cobb-Douglas, es la participacién de los sectores
M y N en las utilidades en el equilibrio competitivo.

Como se supone que las condiciones de produc-
cién en los sectores productores de alimentos no va-
rfan, la curva de salarios relativos todavia esté4 repre-
sentada por la linea horizontal (k,/h,). La curva de
relacion de precios del intercambio se modifica por-
que ahora las condiciones de demanda van a determi-
nar la relacién de precios del intercambio. En efecto
de las condiciones de primer orden para la maximi-
zacién de la utilidad en los sectores M y N, las funcio-
nes de oferta relativa de productos de M y N son tales

. que:

(6) MIN = A1 Vfa Kl (pM,wl) (1-a)la ;
A, ' K (pNiw,) (-

Supone una elasticidad de sustitucién unitaria en
el consumo entre los bienes M y N4

(7 C,J/Cy=BpNipm
Junto con la ecuacién (5), la ecuacién (7) nos per-

mite expresar la relacién de precios del intercambio
entre los bienes M y N como:

8 pMIpN=B'NIM
donde B’=B(l-sa)/(l-sa)

Sustituyendo de (6) en (8), y resolviendo para la
relacion de precios del intercambio, queda:

(9)  pMIpN = B’ @ (wylw,) 1 (A,JA,) (K,/K,) °

* Este supuesto no implica que los cambios en el precio relativo de
los alimentos no afecten los niveles de consumo de los bienes M y
N. Mis bien, un aumento, por ejemplo, en el precio relativo de los
alimentos aumenta (o reduce) las participaciones en el consumo de
los bienes M y N en exactamente la misma porci6n.

RELACION DEL INTERCAMBIO Y DESARROLLO DESIGUAL
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La ecuacién (9) muestra la relacién de precios del
intercambio entre los productos M y N como una fun-
cién creciente de los salarios relativos. Define la cur-
va de relacién del intercambio del grafico 2 como la
curva de pendiente positiva (pM/pn). Dadas las condi-
ciones de produccién y demanda en los sectores M y N,
un aumento de los salarios relativos en el pais 1 aumen-
ta los costos relativos en el sector M y con ello aumenta
el precio de M con respecto al de los bienes N. La li-
nea horizontal (h,/h,) muestra, como en el caso ante-
rior, los salarios relativos (w,/w,) determinados por las
productividades relativas en la produccién de alimen-
tos. La relacién de precios de intercambio de equili-
brio estd determinada por la interseccién de esta linea
con la curva de relacién de precios del intercambio.

Consideremos en este escenario los efectos de la
acumulacién de capital y el progreso técnico en el
sector M. En ambos casos (un aumento de K, o de A,),
el efecto es mover la curva de relacién de precios del
intercambio hacia adentro y aumentar el precio relati-
vo (pN/pM) del bien N, en tanto que los salarios relati-
vos permanecen constantes. Los efectos del progreso
técnico y de la acumulacién de capital en el sector N
son simétricos. Ninguno de estos cambios deja de afec-
tar los salarios relativos. Por esta razén, y dado que el
mejoramiento tecnolégico, por ejemplo, en el sector M,
aumenta los salarios en el pafs 1, lo mismo debe pasar
con los salarios en el pais 2. Los salarios en los dos
paises aumentan en la misma proporci6n (en términos
de bienes M). Los beneficios de la expansién de los
sectores capitalistas en ambos paises, aunque no sean
iguales, se reparten sin embargo en forma equitativa.

Este es el caso en el tipo de progreso técnico y
de condiciones de demanda supuestos hasta ahora. Su-
pongamos que el progreso técnico en el sector M cam-
bia el pardmetro B —la demanda— reduciendo la de-
manda de importaciones provenientes del pafs 2. Este

GRAFICO 2
Salarios relativos y relacion de precios del
intercambio
PMPN
wlw,
hylhy

PMIpN

caso, la sustitucion de productos naturales por sintéti-
cos, fue referencia habitual de la literatura en torno a
la tesis Prebisch-Singer sobre la relacién de precios del
intercambio. El aumento resultante del pardmetro B’
en la ecuacién (9) tiende a desplazar hacia afuera la
curva de relacién del intercambio, con lo que la ganan-
cia proveniente del progreso técnico se concentra en
el sector M, mds bien que diseminarse a través de un
precio relativo inferior del bien M. En términos més
generales, si los bienes M y N enfrentan diferentes
elasticidades ingreso de la demanda (mds baja para N
que para M), habrd un sesgo en la distribucién de las
ganancias derivadas de la expansién de los sectores M
y N en favor de los productores de M. Ello, porque la
diferencia de elasticidad ingreso de la demanda tende-
r4 a producir una evolucién desfavorable de la relacién
del intercambio para los bienes N.

Aun asi, en estos casos, los movimientos desfa-
vorables de la relacién del intercambio no empeoran
la brecha de salarios entre los dos paises. Sélo los
cambios en las productividades relativas de los secto-
res productores de alimentos pueden aumentar o redu-
cir la brecha en los ingresos del trabajo. Esto ocurre
porque los salarios relativos y la relacién de precios del
intercambio no se determinan simultineamente: los
salarios relativos afectan la relacién del intercambio
entre M y N pero no al revés. Pasamos ahora a anali-
zar las circunstancias en las que variaciones de la re-
lacién del intercambio debido a diferentes condiciones
de demanda, acumulacién de capital y progreso técni-
co fuera de los sectores de produccion de alimentos
pueden alterar los salarios relativos.

lll. El desarrollo desigual:
un modelo Prebisch-Lewis

Ahora levantemos el supuesto central hasta este punto
de que las productividades relativas de la produccién
de alimentos estdn dadas exdgenamente. Supongamos,
entonces, que las condiciones de produccion del sec-
tor S estdn dadas por:
S, =fiLly'? S,=fHLy'"" bs1
donde f, y f, reflejan los efectos de la tecnologia y de
la dotacién de tierras en la produccién de alimentos.
Para simplificar, supongamos que los retornos del
parametro del trabajo (1 — b) sean iguales en ambos
paises. Seguimos suponiendo que la produccién de
alimentos se lleva a cabo en sectores no capitalistas
donde el trabajo gana la productividad media del tra-
bajo. La igualdad entre el salario producto y la produc-

RELACION DEL INTERCAMBIO Y DESARROLLO DESIGUAL
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tividad media del trabajo en el sector S de ambos pai-
ses implica que:

(10) wiiw, = (filfy) LglLg)

El cuociente (Lg,/Lg,) estd determinado por la
demanda de trabajo en los sectores M y N, y la condi-
cién de pleno empleo en ambos paises:

(1) (LglLg) = [L, = Ly (wylpN, Ky, A}/
[L, - L, w/pM, K,, A)]

donde: Ly, <0,Ly,, Lyy>0y Ly, <0,L

ap Ly > 0

Las ecuaciones (10) y (11) definen una curva de
salarios relativos que ahora tiene pendiente positiva
(véase grafico 3). La racionalidad subyacente es la si-
guiente: un aumento de pM (dado pN) aumenta la de-
manda de trabajo en el sector M. El equilibrio en el
mercado de trabajo en el pais 1 hace necesario que el
empleo en el sector S, caiga para que w,/pS aumente
(debido a los rendimientos decrecientes del trabajo en
el sector §). Al mismo tiempo, el empleo en S, debe
aumentar para satisfacer ¢l mercado de alimentos. De
esta forma, el aumento en pM hace necesario que crezca
(Lg,/Lg,) y también lo hagan los salarios relativos (w,/
w)). |
La curva de relacion del intercambio sigue estan-
do determinada por la ecuacion (9). Como lo muestra
el grifico 3, la brecha de salarios relativos y la rela-
cién del intercambio se determinan ahora simultdnea-
mente en la interseccion de ambas curvas. Esto tiene
algunas implicaciones novedosas. Pensemos en los
efectos de un aumento del parametro de la demanda B
que desplaza la curva de relacién del intercambio ha-
cia afuera. Tal como en la seccién 2, el precio relativo
de los bienes M (pM/pN) aumenta. Ahora, los salarios
relativos (w,/w,), en vez de permanecer constantes,
aumentan también remontando hacia arriba la curva de
salarios relativos. Los mecanismos implicitos en el
cambio de la relacion de precios del intercambio ex-
plican por qué los salarios relativos deben moverse en
la misma direccién. El cambio en la demanda en fa-
vor de los bienes M y en contra de los bienes N redu-
ce el empleo en S, y lo aumenta en S,. Como resulta-
do, el cuociente de productividades del trabajo en la
produccién de alimentos aumenta y la brecha de los
salarios relativos (w,/w,) también.

Consideremos ahora los efectos de la acumulacién
de capital en el centro (pais 1).> Una expansion del

5 El andlisis del progreso tecnoldgico neutro es similar,

GRAFICO 3
wilw, PMIpN
w\/wy
PMIpN

acervo de capital en el sector M tiene dos efectos en
los salarios relativos. Como antes, el aumento de la
oferta relativa de bienes M tiende a reducir el precio
relativo pM/pN (en cada nivel de salarios relativos).
Esto desplaza la curva de relacién del intercambio
hacia adentro y tiende a estrechar la brecha de sala-
rios relativos debido a que estos Gltimos disminuyen a
lo largo de la curva de salarios relativos. Este es el
efecto igualador de la expansion del centro. Ademads,
hay transferencia de fuerza de trabajo de S, a M, que
ahora aumenta la productividad media del trabajo en
la produccién de alimentos. Este efecto pone a los sa-
larios relativos en favor del pais 1 y desplaza la curva
de salarios relativos hacia arriba. ;Puede este efecto
desigualador neutralizar el efecto anterior, de modo que
la brecha de salarios relativos aumente cuando hay acu-
mulacién de capital en el pais 1?

Usando la igualdad entre salario producto y pro-
ductividad media del trabajo en los sectores S, y S,,
junto con las funciones de demanda de trabajo en los
sectores M y N, podemos despejar la variacién de la
relacién de precios del intercambio:

(12)  dlog(pMIpN) = -a dlogK, + [(1 + F)/F]
dlogw,/ps — {[(1 + bL,JaL,))/F]} dlogw,/ps

donde log corresponde al logaritmo natural, F = b L,,
la st y, COmo primera aproximacién, hemos mante-
nido constante el precio de los bienes N en términos
de alimentos (de modo que dlog(ps/pN) = 0).
Sacando logaritmos en la ecuacidn (9), y diferen-

ciando, resulta:

(13)  dlog(pmipN) = (1 - a) dlogw,/w, -
[a/(1 — a)] dlogkK,

Sustituyendo de (13) en (12), y resolviendo para
dlogw,/w, se obticne:

RELACION DEL INTERCAMBIO ¥ DESARROLLO DESIGUAL
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dlogw,/w, = [aF/(1/a + F)] dlogK, +
[b/a (a + aF)] [L,/Lg, ~ Ly/Lg,] dlogpsiw,

Dos efectos contribuyen al cambio de los salarios
relativos. El primero es el “efecto directo” de la acu-
mulacién de capital (primer término en la RHS). Este
efecto es positivo sin lugar a dudas y su fuerza de-
pende de F'y, por lo tanto, de la proporcién de la fuerza
de trabajo del pais 1 empleada en el sector M (L,,/Ly,).
Como el andlisis de los efectos de la acumulacidn de
capital en el pafs 2 es simétrico al del pais 1, esto im-
plica que el pais con una fraccién mayor de fuerza de
trabajo en el sector capitalista tenderd a apropiarse
en mayor grado de los beneficios de su propia ex-
pansioén.

El segundo término de la RHS se afecta por el
cambio en el cuociente precio de los alimentos a sala-
rios en el pais 2 (dlogps/w,). Este cambio es claramente
positivo: la reduccién del empleo agricola en el pais 1
tiende a crear un exceso de demanda de alimentos y
el equilibrio del mercado de alimentos necesitard la
expansién compensatoria del empleo agricola en el pafs
2. Frente a rendimientos decrecientes del trabajo, la
productividad media del trabajo en el pafs 2 disminu-
ye. El signo de este cambio depende entonces de si la
expresion [L,/L¢, — Ly/Lg,] es positiva o negativa.
Cuando hay expansion en el centro, donde la mayor
parte de la fuerza de trabajo estd empleada en el sec-
tor capitalista, el efecto serd positivo: la razén es que al
compensarse la expansion del empleo en el sector 52,
no se incrementaran los salarios en términos de bie-
nes N y aumentard significativamente la relacién de
precios del intercambio para el pais 2. El efecto po-
sitivo de la acumulacién de capital en los salarios re-
lativos tiende, entonces, a reforzarse por un efecto po-
sitivo (0 menos negativo) en la relacién de precios del

intercambio para los bienes M. En contraste, la expan-
sién del sector N en la periferia generard una expan-
sién compensatoria del empleo agricola en el pais 1,
la que tiende a mejorar la relacion del intercambio para
el pais 1 y a contrarrestar el mejoramiento de los sala-
rios relativos para el pafs 2.

Este andlisis tiene alguna afinidad con el énfasis
de Prebisch en la rigidez relativa de los mercados de
trabajo en los paises desarrollados y en vias de desa-
rollo como un tercer factor (aparte de las diferencias
de elasticidad ingreso de la demanda y el sesgo de pro-
greso técnico) que afecta la evolucion de los ingresos
relativos y la relacién de precios del intercambio en-
tre las dos regiones. El andlisis muestra también que
con productividades relativas en la produccién de ali-
mentos determinadas endégenamente, la explicacion de
las grandes diferencias de salarios entre las economfas
desarrolladas y en vias de desarrollo depende, después
de todo, de las dotaciones de capital y de trabajo en
esos dos tipos de paises. Las diferencias en dotaci6n
de factores determinan la gran brecha de productivi-
dad en la produccién de alimentos y, en este sentido,
el andlisis es también congruente con los mecanismos
que Lewis identifica como la fuente de las diferencias
observadas en los salarios reales.’

(Traduccion del inglés)

6 La ecuacién (12) se deriva despreciando un efecto secundario
de la acumulacién de capital y suponiendo constante el cuociente
pSipN. El precio de los alimentos en términos de bienes N (pS/pN)
se puede expresar como el producto de pS/w, y w,/pN. Sabemos
que el cuociente ps/w, aumenta, Para que el mercado de los ali-
mentos se equilibre, el salario producto en el sector N (w.,/pN)
debe aumentar para liberar la fuerza de trabajo necesaria para
expandir la produccién de alimentos en el pais 2. De esta forma,
pS/pN debe aumentar. Este efecto tiende a reducir la oferta de bie-
nes Ny con ello moderar los efectos de la relacién de precios del
intercambio potencialmente favorables de K| en los bienes M.
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Si entendemos por crisis el punto de inflexion de un proceso,

que puede conducir a su renovacion o a su colapso, podremos
comprender por qué ha habido tantas crisis a lo largo de la historia.
Pero es necesario aprender las lecciones que se derivan de esas
situaciones y esto requiere una actitud abierta.

(glesias, 1993, pp. 67 y 68)

Desde que existen las finanzas ha habido crisis financieras —en los Estados Uni-
dos las hubo en todo el siglo XIX y el XX, y en Europa se remontan a una época
tan antigua como la del auge y derrumbe del comercio de bulbos de tulipan en la
Holanda del siglo XVII, citada en los textos de estudio. Promocionadas como las
primeras crisis de la era de la globalizacién, la crisis del peso mexicano de 1994-
1995 y la crisis asidtica de 1997-1998 reflejan simplemente la vulnerabilidad per-
manente de las economias emergentes ante los choques financieros.

Durante el siglo XX, las economias de América Latina han mostrado una es-
pecial vulnerabilidad ante los choques desencadenados por las variaciones de pre-
cios de los productos bdsicos, los movimientos de las tasas de interés internaciona-
les y las fluctuaciones del volumen y la direccidn de las corrientes de capital. Estos
factores han obrado reciprocamente y agudizado los cambios en la politica econé-
mica interna, lo que se ha traducido en una alta volatilidad de los indicadores eco-
némicos claves como las tasas de consumo e inversién, el tipo de cambio real, la
inflacién, los equilibrios fiscales y externos y el ritmo de crecimiento del pis,

La vulnerabilidad permanente de América Latina a los choques externos en la
nueva era de la economia de mercado hace recordar la opinién de Raiil Prebisch de
que, al formular la politica econdémica interna, deben considerarse especialmente las
fuerzas econémicas internacionales. Por una parte, las recomendaciones originales
de politica de Prebisch, con el proteccionismo comercial que implicaban, han sido
abandonadas en favor de los esfuerzos de reforma del mercado en curso en Améri-
ca Latina. Por otra parte, las vigjas preocupaciones relativas a la vulnerabilidad ex-

(O Este articulo se basa en Birdsall y Lozada (1996). Las opiniones expresadas son las de los autores
y no representan las del Banco Interamericano de Desarrollo o las de sus miembros, ni las del Banco
de la Reserva Federal de Atlanta, o el Sistema de la Reserva Federal.
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terna han vuelto a plantearse en los afios 90, especial-
mente luego de las crisis mexicana y asidtica. El nue-
vo desafio es descubrir cémo América Latina y otras
regiones emergentes pueden enfrentar los choques
externos en el marco de una economia de mercado
global,

En las secciones siguientes se analiza la evolucién
de la politica econémica de América Latina durante los
tltimos cincuenta afios, destacando el impacto de los
choques externos y la reaccién ante ellos. Concluimos
sefialando algunas falsas soluciones y nuevas ensefian-
zas que se pueden desprender de las dltimas crisis de
México y Asia oriental. El pensamiento sobre la poli-
tica econémica ha evolucionado desde la ideologia de
Prebisch al paradigma del mercado, para culminar con
una nueva sintesis que reconsidera los nexos entre las
fuerzas externas y las politicas y las instituciones in-
ternas.

. Prebisch y la sustitucion de importaciones

La creencia de que el desarrollo impulsado por las
exportaciones no era una opcién correcta para Améri-
ca Latina estaba muy arraigada en la regién durante la
posguerra. La recesién internacional de los afios 30, los
disturbios econémicos causados por la segunda gue-
rra mundial y las politicas proteccionistas de las na-
ciones desarrolladas —como el arancel Smoot-Hawley
de Estados Unidos, de 1930— habian debilitado la
demanda de productos bésicos con la contraccién con-
siguiente de las economfas de América Latina. La di-
visi6n internacional del trabajo —con el norte que
producia articulos manufacturados y el sur que abas-
tecfa de bienes primarios— parecfa contraria al desa-
rrollo a largo plazo de la regién, debido a las fluctua-
ciones adversas de la relacién de precios del intercam-
bio y a la concentracién de la tecnologia en las indus-
trias fabriles del norte. Esta dicotomia de “centro-pe-
riferia”, poderosamente descrita por Prebisch (CEPAL,
1951), dominé el pensamiento econémico regional
durante los primeros afios de la posguerra.

En ese tiempo prevalecia la conviccién de que las
politicas econdémicas internas debfan ajustarse para
enfrentar las restricciones externas al crecimiento de
la regién. Prebisch sostuvo que la industrializacion
interna fomentarfa la difusién de la tecnologfa, aumen-
taria el empleo, elevaria la productividad de la mano
de obra y reducirfa la vulnerabilidad de la regién al
sistema econdmico internacional. Esta tesis fue la base
tedrica de las politicas de industrializacién por susti-
tucién de importaciones que procuraban fortalecer el

desarrollo industrial con la proteccién de los mercados
internos aplicando aranceles, cuotas y otras restriccio-
nes, y con la promocién subsecuente de las industrias
locales.

Aunque algunas de estas tendencias de politica
eran evidentes en América Latina antes de sus estudios,
Prebisch proporcioné la base intelectual para la estra-
tegia de desarrollo que dominé la regién durante los
decenios de 1950 y 1960. Prebisch evalu6 mas adelante
el papel de su trabajo en este periodo y reconocié que
su propuesta de politica intentd dar una justificacion
tedrica para la politica de la industrializacién que ya
se seguia (especialmente en los paises grandes de Amé-
rica Latina), a fin de animar a los demds a que tam-
bién lo hicieran y proporcionar una estrategia ordena-
da para llevarla a cabo (Prebisch, 1984).

Desde 1950 hasta 1960, América Latina crecid a
una tasa media anual de casi 5%. La sustitucién de im-
portaciones logré impulsar la industria pesada en algu-
nos de los pafses mas grandes de la regién y cre6 una
modesta base para el crecimiento de la industria ma-
nufacturera interna. Sin embargo, la estrategia comenzé
a toparse con puntos de estrangulamiento en los dlti-
mos afios del decenio de 1960 y primeros del de 1970.
La produccién de bienes duraderos avanzados requi-
rié insumos de bienes capital intermedios que no esta-
ban disponibles nacionalmente; esta necesidad de
insumos extranjeros agravé el propio problema que la
region procuraba evitar: la dependencia estratégica del
centro. Asimismo, para explotar economias de escala,
los productos complejos necesitaban a menudo mer-
cados mds grandes que los internos. Ya en 1963,
Prebisch reconocié que la época de la sustitucidn facil
habia terminado (Prebisch, 1963).

La sustitucién de importaciones tuvo también
efectos no buscados en el mercado de trabajo. Las po-
liticas de industrializacién sustitutiva dieron lugar a la
creacién de industrias de uso intensivo de capital y no
tuvieron éxito en generar una demanda importante de
trabajo. Aunque se crearon algunos puestos de trabajo
de alta productividad en la manufactura, no se produ-
jo la conexién prevista entre la manufactura, la tecno-
logia y la productividad creciente de la mano de obra,
con el mejoramiento consiguiente de salarios y condi-
ciones de vida.

Mirando hacia atrés, la industrializacién sustitutiva
aparece como un enfoque de corto o mediano plazo que
se prolongd demasiado. A pesar de los defectos de la
estrategia, la regién en su conjunto experiment6 tasas
de crecimiento aun mds altas en los afios 60, con un
promedio anual de 6% entre 1960 y 1973. Los resulta-
dos eran tan favorables que las tendencias del protec-
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cionismo y la intervencién del Estado en América
Latina persistieron durante el decenio de 1970.

Para continuar el proceso de crecimiento estimu-
lado por la sustitucién de importaciones, muchos pai-
ses latinoamericanos comenzaron a importar fuerte-
mente, confiados en la entrada de capitales —facilita-
da en alto grado por los “petrodélares” de la crisis del
petrleo de 1973— para complementar el ahotro in-
terno en el financiamiento de la inversién. Entre 1975
y 1982, la deuda externa de largo plazo de América
Latina aument6 de 42.5 mil millones de délares a 176.4
mil millones (Edwards, 1993). Por la naturaleza asi-
métrica de la industrializacién sustitutiva, el Estado y
las empresas estatales recibieron la “parte del leén” de
los fondos y la afluencia de capitales financi6 un dé-
ficit cada vez mayor del sector piblico. Un ambiente
internacional favorable, de bajas tasas de interés rea-
les y una demanda renovada de exportaciones de Amé-
rica Latina ayudaron a los gobiernos de la regién a
servir su endeudamiento cada vez mayor con poca di-
ficultad entre 1975 y 1979.

La segunda crisis del petréleo en 1979 alterd ra-
dicalmente la perspectiva de la deuda en América La-
tina. Los altos precios del petréleo coincidieron con la
cafda de los precios de los productos bdsicos. Para
combatir la inflacidn, las autoridades de Estados Uni-
dos elevaron abruptamente las tasas de interés inter-
nas, con lo que aumenté considerablemente la carga
del servicio de 1a deuda para América Latina. Estos fac-
tores, junto con la fuga de capitales durante los dlti-
mos afios del decenio de 1970, desataron la crisis re-
gional de la deuda y marcaron el comienzo de la “dé-
cada perdida” de América Latina.

ll. La década perdida y la vuelta al mercado

Enfrentados a una caida repentina y abrupta de las
corrientes de capital, muchos paises latinoamericanos
restringieron las importaciones, impusieron aranceles
mis elevados, crearon sistemas de tipos de cambio
miltiples y aplicaron impuestos ineficaces, en la es-
peranza de atenuar los crecientes déficit internos y
externos. Como persistfan los déficit y el financiamien-
to extranjero segufa bajando, los gobiernos recurrian
a sus bancos centrales en busca de financiamiento, lo
que provocaba inflacién. A mediados de los afios
ochenta, algunos paises experimentaron con estrategias
heterodoxas, procurando combatir la inflacién “iner-
cial” mediante la congelacién de los precios y los con-
troles del tipo de cambio y los salarios. Estas medidas

alentaron finalmente la espiral inflacionaria, sobre todo
porque no se reconocid el papel fundamental de la dis-
ciplina fiscal en la estabilizacién de los precios. La
inflacién alcanz6 casi 7 500% en Perd durante 1990 y
varios otros pafses —entre los que destacan Argenti-
na, Bolivia, Brasil y Nicaragua— experimentaron epi-
sodios de hiperinflacién en algin momento durante ese
decenio. Estas condiciones contribuyeron al bajo rit-
mo de desarrollo econdémico durante la década. Luego
de promediar 5.9% durante los afios 70, las tasas anua-
les de crecimiento del PiB cayeron a 1% entre 1980 y
1990 y fueron negativas sobre una base per capita (BiD,
1996).

Hacia fines de los afios 80 surgia un nuevo con-
senso en polftica econémica. Las autoridades respon-
sables de esa politica comenzaron a reconocer que fi-
nalmente se habfa agotado el modelo de desarrollo con-
ducido por el Estado que se habia utilizado en las
décadas anteriores. El evidente éxito de Chile —un
ajustador temprano—, el derrumbe de las economfas
estatistas de Europa oriental y de la Uni6én Soviética y
el crecimiento acelerado de las economfas del Asia
oriental, animaron a los gobiernos latinoamericanos a
aplicar reformas basadas en el paradigma del merca-
do: apertura al comercio internacional, estricta disci-
plina fiscal y privatizacién de empresas de propiedad
del Estado. El viraje de la politica reflejaba también
la influencia cada vez mayor de los economistas lati-
noamericanos con estudios en los Estados Unidos en
la administracién técnica y politica de varios pafses y
el apoyo de las instituciones financieras multilaterales,
en forma de préstamos, de estudios empiricos y de
didlogos de politica. La magnitud de la crisis de los
afios 80 pudo también haber contribuido al cambio dra-
matico en el foco de atencidn; las condiciones econd-
micas y sociales calamitosas de la regién habian am-
pliado el espacio politico de maniobra para los dirigen-
tes latinoamericanos, haciendo politicamente viables
cambios radicales de politica.

Aunque el alcance y el ritmo de la reforma varia-
ron entre paises (Rosenthal, 1996), es posible hacer
algunas generalizaciones. Las reformas iniciales con-
sistfan en ajustes macroeconémicos importantes para
estabilizar la economia, es decir, reducir la inflacién.
Inclufan una estricta disciplina fiscal y una politica
monetaria restrictiva y, en algunos casos, la
inamovilidad del tipo de cambio nominal. La impor-
tancia del Estado, prominente en América Latina en
décadas anteriores, disminuyo en favor de los poderes
del sector privado y del mercado. La desregulacién y
la privatizacién de las empresas del Estado fomenta-
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ron una mayor competencia y contribuyeron a reducir
distorsiones en la economia. Por ultimo, muchos pai-
ses redujeron unilateralmente los aranceles y elimina-
ron varias barreras al comercio, lo que ayudoé a acele-
rar el crecimiento de la productividad regional.

Estas politicas estaban en abierta contraposicién
con el consenso de los primeros afios de posguerra,
segtin el cual los factores externos eran los impedimen-
tos m4s relevantes para el crecimiento. Mas que la so-
lucidn a las restricciones externas, como lo planteaba
Prebisch, las politicas internas proteccionistas y cen-
tradas en el Estado se consideraban la causa profunda
de los problemas del desarrollo de la regién. La idea
de que se podian eliminar las trabas al crecimiento, eli-
minando las distorsiones de politica interna pas6 a do-
minar el pensamiento econémico de la regién y de las
instituciones financieras multilaterales. Tanto el Ban-
co Interamericano de Desarrollo (BID) como el Banco
Mundial acentuaron la importancia de las politicas in-
ternas desde principios del decenio de 1990.

Segiin el BiD: “Durante los préximos afios el pro-
greso de las economias latinoamericanas probablemen-
te estard mds bien impulsado por el éxito de los pro-
cesos de reforma internos que por el comportamiento
de la economia mundial” (8, 1992, p. 20), en tanto
que el Banco Mundial afirmaba que “el futuro de los
paises en vias de desarrollo estd en gran parte en sus
propias manos... La estrategia correcta para los paises
en vias de desarrollo, sean las condiciones externas de
apoyo o no, es invertir en la gente, en educacién, sa-
Iud y control demografico; ayudar a que los mercados
funcionen bien fomentando la competencia y la inver-
si6n en infraestructura; liberalizar el comercio y la in-
version externa; evitar el déficit fiscal excesivo y la alta
inflacién.” (Banco Mundial, 1991).

lll. Los flujos de capital y las crisis financieras

A mediano plazo, los resultados positivos justificaron
las reformas de mercado de Ameérica Latina. Los es-
fuerzos de estabilizacién dieron como resultado una
disminucién significativa de la inflacién regional; ya
en 1997, la mayoria de los paises de la regién tenfan
inflacién de un solo digito y la tasa media habia caido
a 9%, la mas baja desde 1977 (8D, 1998). Igualmente,
el desarrollo econdémico regional se recuperé durante
la primera mitad del decenio de 1990 y alcanz6 5.1%
en 1994. Aunque en algunos paises como Argentina,
El Salvador y Peri el fuerte crecimiento fue posible
gracias en parte al aprovechamiento de la capacidad

productiva previamente subutilizada, en la mayorfa de
los paises el crecimiento rapido de principios de los
afios 90 fue alimentado por nuevas inversiones y au-
mentos de productividad (8D, 1996).

Gran parte de la nueva inversion en la regién fue
facilitada por las corrientes de capitales extranjeros,
que reaparecieron con fuerza durante los afios 90.
Después de casi desaparecer entre 1983 y 1990, cre-
cieron en forma pujante hasta llegar a representar 4%
del pIB regional en 1991 y 6% en 1993 y 1994. El gra-
fico 1 muestra la evolucién de las corrientes de capi-
tales a la regién desde fines del decenio de 1980 hasta
1997.

Varios factores contribuyeron a esta oleada de
capitales. El aumento de las tasas de crecimiento y la
menor inflacién, resultado de las reformas de merca-
do —y también de la privatizacion y la desregulacién
de los mercados internos—, ofrecieron a los inversio-
nistas nacionales e internacionales nuevas posibilida-
des de obtener una alta rentabilidad. La atraccién de
la alta rentabilidad y las oportunidades para diversifi-
car el riesgo apuntalaron la participacién creciente de
las economias emergentes en los mercados internacio-
nales de capital. Finalmente, las bajas tasas de interés
en Estados Unidos durante los afios 90 se sumaron al
atractivo de la alta rentabilidad que ofrecian los mer-
cados emergentes.

Por otro lado, los avances tecnolégicos recientes
han elevado en gran medida el ritmo y la eficacia con
que el capital puede fluir desde y hacia mercados emer-
gentes. Innovaciones de punta en el sistema financie-

GRAFICO |
Afluencia de inversiones a
América Latina, 1988 a 1997
(miles de millones de dolares)
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Inversi6n extranjera B Inversitn en cartera

directa

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
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ro internacional han facilitado la difusién casi instan-
tdnea de la informacidn entre los agentes del merca-
do, lo que ha reducido sustancialmente los costos de
transacci6n y permitido el desarrollo de nuevos instru-
mentos financieros. La integracién de las economias
emergentes en este sistema permite que las fuerzas del
mercado recompensen rapidamente la actuacién o las
politicas econémicas positivas, asf como expone y cas-
tiga la mala gestién o inconsistencias econdmicas sub-
yacentes. Los hechos ocurridos en los afios 90 también
han demostrado que la nueva tecnologia del mercado
internacional tiene la capacidad de difundir rapidamen-
te el panico financiero a través de los paises y las re-
giones.

La afluencia de capital en el contexto de sistemas
financieros cada vez mds integrados presenta ventajas
evidentes para las economias emergentes. En primer
lugar, éstas pueden impulsar el desarrollo econémico
desligando las inversiones en la economia local de la
disponibilidad de ahorro interno. La integracion finan-
ciera también promueve el crecimiento al cambiar la
composicién de las inversiones de un pais a favor de
los proyectos de mayor rentabilidad, gracias a que es
mayor la capacidad de los inversionistas para diversi-
ficar sus inversiones y evitar asi algo del riesgo impli-
cito normalmente en las inversiones mas rentables
(Banco Mundial, 1997).

Sin embargo, el aumento de las corrientes de ca-
pital y la integracién financiera también presentan
riesgos significativos. Las grandes entradas de capital,
comunes en las etapas iniciales de la integracién del
mercado financiero, aumentan los costos potenciales de
un vuelco repentino de esas entradas. Las salidas rapi-
das se desencadenan generalmente por una pérdida de
confianza en las politicas o gestién macroeconémica
de un pafs y pueden también difundirse rapidamente a
otras economias que no presentan necesariamente las
mismas debilidades del pais que las origind. Los pro-
blemas de una economia emergente en particular pue-
den provocar un retiro temporal de capitales de varias
o de todas las economias que se consideren en la mis-
ma clasificacién de activos. Algunos observadores su-
gieren que tales salidas se producen por un comporta-
miento de “manada”, es decir, los inversionistas
institucionales y los administradores de fondos tende-
ran a copiar el comportamiento de sus pares, de modo
que la calidad de sus carteras de inversiones no parez-
ca peor que la del conjunto de la industria. La sancién
por el bajo rendimiento es a menudo mayor que el
premio al rendimiento extraordinario, especialmente si
a los administradores de fondos de los mercados emer-

gentes se les exige una rentabilidad similar a la me-
diana de los fondos de su categoria o mercado (Banco
Mundial, 1997). Esto puede conducir a situaciones en
las que desequilibrios de menor importancia lleven a
cuantiosos retiros de capital, o en las que el castigo a
la economia sea mayor que el delito de haber causado
el desequilibrio original.

Los riesgos asociados al aumento de los flujos de
capital a una economia emergente pueden agudizarse
cuando las afluencias son intermediadas por un siste-
ma financiero local subdesarrollado o regulado
inadecuadamente, que puede estar en ese momento ex-
perimentando un auge crediticio, como es tipico en las
primeras etapas de la recuperacién econémica después
de la estabilizacién. En un ambiente de inflacién re-
ducida, desarrollo econémico renovado y fuertes co-
rrientes de capital hacia el pais, los bancos locales tien-
den a expandir el crédito para gasto privado en con-
sumo e inversién. A menos que las précticas crediticias
se supervisen rigurosamente, es probable que los fon-
dos lleguen a personas o entidades que no serdn capa-
ces de cumplir sus obligaciones si ocurre repentina-
mente una caida de la actividad econémica o un alza
de la tasa de interés (Birdsall, Hausmann y Gavin,
1998). Desafortunadamente, esas debilidades financie-
ras s6lo se hacen evidentes después que el crecimien-
to econémico o la afluencia de capitales —o ambos—
comienzan a desacelerarse.

Este dltimo escenario describe algunos elementos
de la crisis mexicana de 1994-1995. Junto con los es-
fuerzos de estabilizacién del pafs que comenzaron a
fines del decenio de 1980, las autoridades introduje-
ron reformas al sector financiero, que incluian la libe-
ralizacion de las tasas de interés y la privatizacion y
desregulacién del sistema bancario. Estas condiciones
se juntaron para desatar un auge de créditos bancarios
a principios de los afios 90. Mientras la corriente de
capitales a México crecia a un promedio anual de 8%
del piB en el periodo 1990-1993, el crédito bancario al
sector privado aumentaba de menos del 10% del piB
en 1989 a cerca de 40% en 1994 (Birdsall, Hausmann
y Gavin, 1998).

La repentina devaluacién del peso en 20% en di-
ciembre de 1994 precipitd un retiro financiero masivo
que obligé al gobierno a la postre a adoptar un régi-
men de cambio determinado por el mercado. Aproxi-
madamente unos 22 mil millones de délares salieron
de México en tan sélo algunos meses, equivalentes a
6% del piB del pais. La crisis se acentud por el hecho
de que proporciones importantes de la deuda de corto
plazo en délares del gobierno vencian en momentos en
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que Jos mercados de capitales internacionales estaban
menos dispuestos a financiar a México. El impacto en
el sector bancario fue devastador, pues la inflacién, las
altas tasas de interés, la actividad econémica reducida,
el alto peso del servicio de la deuda y el deterioro de la
cartera de préstamos contribuyeron a la caida de los
cocientes de capital de los bancos. El gobierno se vio
obligado a intervenir mediante una serie de medidas de
rescate urgente y de iniciativas de reforma del sistema
bancario que todavia siguen en marcha en 1998.

Encabezada por los Estados Unidos y el Fondo
Monetario Internacional, la comunidad internacional
respondié a la crisis poniendo abundante ayuda finan-
ciera a disposicién de México, lo que permitié al go-
bierno enfrentar sus obligaciones mientras que las au-
toridades mexicanas emprendian ajustes de politica
(tales como la austeridad fiscal y la politica monetaria
restrictiva) para tranquilizar a los agentes del merca-
do. Aunque el crecimiento econémico en México se
reanudé vigorosamente en 1996 y 1997, la crisis co-
bré un precio elevado en 1995, cuando aumentaron en
forma dramadtica el desempleo y las bancarrotas y el
PIB mexicano cayd en 7%.

La crisis mexicana también tuvo efectos de con-
tagio regional, desatando salidas de capital en otras
economias latinoamericanas, sobre todo en Argentina,
pafs que debi6 soportar gran presién debido a su “plan
de convertibilidad” (plan Cavallo) —régimen de tipo
de cambio fijo que amarra el valor del peso local al
délar de los Estados Unidos y prohibe la emisién de
cualquier nueva moneda que no tenga respaldo de re-
servas internacionales. Durante tres meses, a principios
de 1995, se sacé del pais aproximadamente 18% de los
depdsitos del sistema bancario de Argentina, gran parte
de los cuales fueron a parar al vecino Uruguay. Aun-
que mds de dos tercios de estos depdsitos habian
retomado antes de terminar el afio, Argentina también
sufrié en 1995 una grave recesién, con una caida del
pB del 4.4%. A diferencia de México, Argentina man-
tuvo su régimen de cambio fijo, a pesar del costo en
términos de crecimiento negativo y alto desempleo. Ar-
gentina fue la victima principal del llamado “efecto
tequila” es decir, el contagio de las dificultades de
México.

Si la crisis mexicana demostré que el contagio
—merecido o no— puede propagarse a otros paises de
la misma regidn, la crisis asidtica en curso muestra que
ese contagio puede amenazar a economias geografica-
mente distantes tanto en zonas desarrolladas como en
vias de desarrollo.

El impacto de Asia en América Latina puede sim-
plificarse destacando dos canales de contagio: las fi-
nanzas y el comercio. Algunos paises latinoamerica-
nos —especialmente Brasil-— experimentaron retroce-
sos financieros inmediatos, debido a que percibian que
también los afectaban algunos de los desequilibrios de
Asia. El déficit importante en cuenta corriente y una
moneda sobrevaluada convirtieron a ese pais en blan-
co para el ataque especulativo; el Banco Central fue
forzado a gastar unos 8 mil millones de délares (cerca
del 10% de las reservas totales) para defender el real
a fines de 1997. Mientras tanto, el Gobierno del Pre-
sidente Cardoso tuvo que adoptar medidas fiscales es-
trictas que retardaran notablemente el ritmo de creci-
miento del pB del pafs al 1.5% estimado para 1998,
comparado con la tasa de 3.1% de 1997.

Las corrientes de capital a la region también ex-
perimentaron una importante caida a fines de 1997. Las
emisiones de bonos de América Latina cayeron a me-
nos de 4 mil millones de délares en el cuarto trimestre
de 1997, comparados con los 20 mil millones del tri-
mestre anterior (CEPAL, 1998). Asimismo, los indices
bursdtiles de la regidn tuvieron caidas en el cuarto tri-
mestre de 1997 y en el primer trimestre de 1998, y a
mediados de 1998 todavia no recuperaban sus niveles
previos a la crisis asidtica. Las acciones brasilefias
cayeron abruptamente debido a los desequilibrios ya
mencionados, mientras que al mercado argentino lo
afecté su vulnerabilidad dual: un régimen de cambio
fijo y su fuerte dependencia del Brasil como socio
comercial. Las pérdidas en los mercados asidticos pu-
dieron también haber llevado a los inversionistas in-
ternacionales a hacer efectivas las ganancias obtenidas
a principios de afio en América Latina.

En tanto que el efecto financiero se percibi6 inme-
diatamente después de las devaluaciones asidticas, el
efecto comercial tard6 levemente en aparecer. Las mo-
nedas debilitadas y el comienzo de perfodos recesivos
en las economfas asidticas afectadas estan haciendo que
las economfas de esa regién reduzcan sus importacio-
nes. Entretanto, economias como las de Chile, Ecuador,
México, Perd y Venezuela estdn siendo afectadas por
un deterioro de la relacién de precios de su intercam-
bio. Los precios de productos primarios como el cobre
y el petr6leo —rubros de exportacién vitales para mu-
chos pafses de América Latina— han experimentado
bajas significativas en 1998, debido en gran parte a la
reducida demanda asidtica. Corea del Sur, por ejemplo,
es uno de los consumidores de cobre mds grandes del
mundo. Chile, en particular, estd muy expuesto a los
efectos negativos de la crisis asidtica, ya que el 30.5%
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de sus exportaciones estdn destinadas a esa regi6n (in-
cluido Japén). Le siguen Perti con 15.8% y Brasil con
13.2% (cepAL, 1998). Los saldos de la cuenta corriente,
afectados ya por el impacto de la corriente de El Nifio
en la agricultura y la pesca, se estdn deteriorando en
varios paises de la regién y pueden alcanzar o aiin so-
brepasar los déficit equivalentes al 6% del piB en Co-
lombia, Chile, y Perd en 1998.

A pesar de estos sintomas de contagio, no parece
que América Latina sucumbird a un ataque agudo de
la gripe asidtica. No obstante, la crisis en Asia ha su-
brayado otra vez més la vulnerabilidad de América
Latina a los choques externos, a través de ambos cana-
les, el comercial y el financiero. Particularmente, la
crisis ha puesto en evidencia la estrechez de la base
de exportacidon de América Latina y la dependencia
permanente de los productos primarios como fuente de
divisas —otra forma de dependencia contra la cual Pre-
bisch advirtié hace décadas. En parte como resultado
de la crisis asidtica, se espera que el crecimiento re-
gional de América Latina se desacelere a cerca de 3%
en 1998 después de una tasa de crecimiento de 5.1%
en 1997.

IV. De vuelta a Prebisch

El breve examen anterior sugiere que la historia eco-
némica de América Latina en la posguerra se caracte-
riza por episodios recurrentes de vulnerabilidad a los
choques econémicos. La caida de la relacién de pre-
cios del intercambio para los productos primarios lue-
go de la gran depresion del afio 30 sirvi6 de base para
las politicas de sustitucién de las importaciones en el
periodo entre el fin de la guerra y hasta terminar el de-
cenio de 1960. La abundancia de petrodélares en el
sistema internacional en el decenio de 1970, junto con
las crisis del petréleo y la posterior recesion interna-
cional coadyuvaron en hacer estallar la crisis de la
deuda en Ameérica Latina en el decenio de 1980. Las
condiciones de la “década perdida” se agravaron en
varios paises por una mala eleccién de politicas inter-
nas. Finalmente, a pesar de haber transcurrido casi una
década de las reformas del mercado en México y otras
naciones de América Latina, las crisis de los afios 90
muestran que sigue la vulnerabilidad de la regién a las
perturbaciones externas.

Esta vulnerabilidad externa ha demostrado ser
recalcitrante a los distintos paradigmas econdmicos que
han enarbolado los responsables de la politica en la
regién. La crisis de la deuda de los afios 80 golped a

América Latina cuando todavia estaba sumida en sis-
temas econdmicos estatistas. Por el contrario, las cri-
sis mexicana y asidtica suceden a un perfodo de libe-
ralizacién y reformas del mercado. El paradigma del
mercado ha resultado hasta ahora (mediados de 1998)
algo mejor que el modelo estatista para reducir al mi-
nimo la vulnerabilidad de la regién a los choques exter-
nos. Pero en ningiin caso la ha eliminado como lo
sugiere la caida prevista del crecimiento regional para
1998. De hecho, la actual vulnerabilidad de América
Latina a las fuerzas externas sugiere que el conflicto
centro-periferia que plante6 Prebisch todavia estd vivo
y goza de buena salud.

Lo que Prebisch y sus contemporéneos no pudie-
ron prever era la manera como, durante la dltima dé-
cada del siglo veinte, la fluidez y la magnitud de las
corrientes de capital ampliarfan la integracién finan-
ciera global. A comienzos del siglo las corrientes in-
ternacionales de capitales —principalmente la inver-
sién extranjera directa y las corrientes oficiales de
gobiernos u organismos— eran escasas 0 se orienta-
ban de preferencia hacia el sector piblico. Hoy, canti-
dades masivas de capital fluyen en forma instantdnea
hacia adentro y hacia afuera de sistemas financieros al-
tamente integrados, por medio de la privatizacién de
los mercados de valores y crédito, y de un creciente
arsenal de otros instrumentos de inversion, lo que au-
menta las oportunidades a la par que las vulnerabili-
dades. En los mares cada vez mds revueltos de los
mercados de capitales internacionales, grandes y vo-
ldtiles, las economias emergentes, como pequefios
botes a remo, son cada vez més vulnerables, con sus
cuentas de capital abiertas, en tanto que las grandes
economias desarrolladas son los grandes cruceros
maritimos del sistema internacional, suficientemente
grandes para capear las tormentas relativamente indem-
nes.

A pesar de algunas bajas recientes en el volumen
de capitales que entra a las economias emergentes, pa-
rece que las entradas y salidas —y, por lo tanto, la vul-
nerabilidad— continuaran masivamente. Mientras las
corrientes privadas a las economias emergentes caye-
ron de 304 mil millones de ddlares en 1996 a alrede-
dor de 233 mil millones en 1997, todavia se espera que
alcancen unos 221 mil millones en 1998, de los cua-
les mas de 90 mil millones estarian destinados a Amé-
rica Latina {Instituto de Finanzas Internacionales,
1998). Estas corrientes anuales representan casi cua-
tro veces el maximo alcanzado durante el auge credi-
ticio de la banca comercial de 1978-1982 (Banco
Mundial, 1997).
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V. Reduccién de la vulnerabilidad: las falsas
soluciones y las nuevas ensefianzas

La masificacién de la afluencia de capitales y la ma-
yor exposicion resultante de las economias de merca-
do emergentes a las realidades econémicas y financie-
ras internacionales han aumentado claramente la vul-
nerabilidad de estas economfas. ;Cual es la respuesta
apropiada de politica para enfrentar esa vulnerabilidad
en América Latina y en otras regiones emergentes?
A principios de la posguerra se suponfa que las
politicas proteccionistas centradas en el mercado inter-
no reducirian la vulnerabilidad externa. Como secuela
de la crisis de la deuda, las politicas de sustitucién de
importaciones y de intervencidn estatal se convirtieron
en los nuevos pecados capitales y la liberalizacién y la
apertura del mercado en las nuevas tablas de salvacion.
En la crisis mexicana, por ejemplo, las autoridades res-
pondieron sefialando su compromiso permanente con los
procesos de la liberalizacién y de reforma del mercado.
México mantuvo sus mercados abiertos, restringié sus
politicas fiscal y monetaria y empez6 el proceso de forta-
lecer el sistema bancario. De la misma forma, las
economias asidticas estan actualmente evolucionan-
do -—aunque muy lentamente— hacia una mayor
transparencia y una mayor orientacién del mercado.
Las crisis del mercado de los afios 90 no han he-
cho mas que consolidar el paradigma del mercado.
Lejos de querer salirse del sistema econémico interna-
cional, América Latina y otras regiones emergentes
estan tomando todas las medidas necesarias para no
quedar fuera de él. En este contexto, post-Prebisch, de
fines del siglo veinte, sin embargo, las consecuencias
de las crisis mexicana y asidtica no pueden ser ignora-
das. ;Cudles son algunas de las ensefianzas que nos
dejan las crisis de los afios 90? ;Qué politicas podrian
reducir los riesgos de la vulnerabilidad externa para las
economias de América Latina y a la vez aprovechar
los logros de la integracién financiera internacional?

En primer lugar algunas soluciones falsas:

No basta con una politica fiscal prudente. Cominmen-
te, las cuentas fiscales parecen sélidas en periodos de
afluencia masiva de capitales, porque esas corrientes
se asocian a menudo con aumentos rdpidos del gasto
que elevan temporariamente los ingresos fiscales. Sin
embargo, cuando termina esa efervescencia, el déficit
fiscal reaparece en el momento mismo en que el go-
bierno estd menos preparado para financiarlo (Birdsall,
Hausmann y Gavin, 1998). Por ello, la solidez fiscal

puede ser un fenémeno ciclico, y no necesariamente
una condicién sostenible. Por ejemplo, tanto México
como Argentina tenfan saneada la situacién fiscal an-
tes de la crisis de 1994-1995; de la misma forma,
Indonesia, Corea, Malasia, Singapur y Tailandia tenfan
superavit fiscales en los afios previos a la crisis finan-
ciera de esa regién. De hecho, la ironia del desequili-
brio fiscal subyacente es que cuando esta terminando
el perfodo de auge y las corrientes de capital comien-
zan a reaccionar a la desaceleracién econdmica, el
gobierno a menudo se ve obligado a restringir mas atn
el gasto para convencer a los agentes del mercado que
la politica fiscal del pais es prudente y sostenible. En
efecto, en las economfas emergentes a veces la politi-
ca fiscal se fuerza para ser “prociclica” contrayendo
cuando la economia se estd desacelerando, en contra-
posicién al comportamiento de las economias desarro-
lladas en las que se pueden emplear politicas fiscales
expansivas para amortiguar los descensos econémicos
(Hausmann y otros, 1996).

Las tasas de ahorro interno elevadas no inmuni-
zan a las economias contra el contagio financiero. La
baja tasa de ahorro interno de México (16% del piB en
1993) fue citada como una de las condiciones subya-
centes que habfan ayudado a la crisis del peso de 1994-
1995. El argumento era que los ahorros bajos llevan a
las economias a confiar excesivamente en el ahorro
externo para financiar la inversion interna, haciéndose
asi la economia vulnerable a un vuelco repentino de
las corrientes de capital extranjero. Por el contrario, las
tasas de ahorro comparativamente mds altas de Asia
se citaban como razén de su aparente invulnerabilidad
a los choques financieros. En 1993 las tasas de ahorro
de Indonesia (31% del piB), Corea del Sur (35%,
Malasia (38%), Singapur (47%) y Tailandia (36%) eran
mucho mas altas que la de México y que el promedio
regional de América Latina (19%). Sin embargo, los
acontecimientos recientes de Asia sugieren que, aun-
que son cruciales para el crecimiento econémico de lar-
go plazo, las altas tasas de ahorro por sf solas no ga-
rantizan la solidez de las inversiones y no son capaces
de aislar a las economias de la turbulencia financiera
internacional.

Los controles de capital y la represion financie-
ra no aislan a las economias del pdnico financiero. Co-
mo el “efecto tequila” impacté mds seriamente a
México y Argentina, ambos paises con sistemas finan-
cieros liberales y cuentas de capital abiertas, se dedu-
jo que una liberalizacién financiera excesiva podria
resultar peligrosa. Una leccién de la experiencia asid-
tica, sin embargo, parece ser que los controles de ca-
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pital también son peligrosos; las restricciones de algu-
nos gobiernos asidticos a las corrientes de capital y su
control sobre la actividad bancaria interna han soca-
vado la disciplina del mercado, facilitando el desarro-
llo de sistemas bancarios que carecen de transparen-
cia o supervisién adecuada y que invitan al deterioro
de las carteras de préstamos en el corazén de la crisis
econémica de Asia. Esto no quiere decir que los es-
fuerzos de los gobiernos por reducir al minimo la
volatilidad de las corrientes de corto plazo —como lo
han hecho Chile y Colombia al aplicar un impuesto
efectivo sobre las afluencias de corto plazo (mediante
mecanismos de encaje)— no sean una respuesta sen-
sata, mientras estas politicas no se conviertan en un mal
substituto para mantener los fundamentos macroecond-
micos y financieros en su lugar.

En segundo lugar, algunas nuevas ensefanzas:

El problema real: sistemas bancarios débiles y épo-
cas de bonanza. La crisis financiera de Asia y su pre-
decesora de América Latina son la demostracién de que
la combinacién de bancos débiles y épocas de bonan-
za es peligrosa. En ambas regiones, las crisis fueron
detonadas por el auge del crédito bancario en sistemas
financieros débiles. Cuando el crecimiento es fuerte,
todas las inversiones tienen elevada rentabilidad, y los
bancos y otros financistas caen en la tentacién de con-
siderar solventes a todos los prestatarios. En México,
la estabilizacién de la inflacién y las fuertes entradas
de capital de fines de los afos 80 y principios de los
90 alentaron una peligrosa bonanza crediticia de este
tipo. Los préstamos al sector privado aumentaron en-
tre 1989 y 1994, mientras que la menor inflacién au-
mentaba la demanda interna de depdsitos bancarios
nacionales y las corrientes de capital, intermediadas en
parte por el sistema financiero, proporcionaban a los
bancos fondos adicionales para conceder créditos. Al
mismo tiempo, el gobierno redujo radicalmente su de-
pendencia de la deuda bancaria interna. Todos estos
hechos eran en si mismos beneficiosos, pero la mag-
nitud de la ola de préstamos resultante favorecié la
crisis bancaria que sigui6 a la devaluacién del peso en
1994, :

De la crisis bancaria mexicana aprendimos que las
autoridades responsables de la politica macroecon6-
mica deben mantenerse vigilantes sobre el sistema
bancario, e “ir contra la corriente” de las bonanzas
crediticias para asegurarse de que los préstamos ban-
carios no crezcan demasiado rapidamente y de que los

bancos sean suficientemente fuertes para resistir los
choques a los que estardn inevitablemente expuestos.
La crisis asidtica ha reforzado esta leccién.

Un sistema financiero débil puede ser el talén de
Aquiles de una politica de tipo de cambio fijo porque
limita la politica monetaria. México en 1994 y Tailan-
dia en 1997 hicieron frente a una opcién imposible.
Tasas de interés mas altas fortalecerian sus monedas
pero amenazarian a los bancos sobreexpuestos; tasas
de interés mas bajas salvarian a los bancos pero pon-
drian en peligro las monedas. En ambos casos, los
mercados comprendieron bien que la opcidn era im-
posible y, como se habia perdido la confianza se com-
prometieron la moneda y los sistemas financieros.

La promesa de mantener un tipo de cambio pue-
de alentar a los prestatarios locales (publicos y priva-
dos) a que se endeuden excesivamente a corto plazo
en moneda extranjera —deuda que sera muy deses-
tabilizadora si el compromiso del tipo de cambio no
es sostenible a la postre. Los tesobonos mexicanos
(deuda a corto plazo del gobierno en délares) —de los
que los inversionistas comenzaron a huir en 1994—,
se emitieron principalmente como un instrumento para
“esterilizar” las corrientes masivas de capitales que lle-
gaban a México en el periodo 1990-1994, a fin de
evitar que estas afluencias generaran una expansion
inflacionaria de la oferta monetaria interna. Estas co-
rrientes de capital fueron intermediadas a través del
sistema bancario dando por resultado que los pasivos
de corto plazo en ddlares fueran atados a activos no
realizables de mediano y largo plazo. La deuda a cor-
to plazo en ddlares alenté la bonanza crediticia ya ana-
lizada y expuso al sistema financiero a la carga de una
rdpida proliferacién de reembolsos (en pesos) de cor-
to plazo cuando bajé el tipo de cambio.

Concentrar la atencién en el sector bancario condu-
ce a dos conclusiones para las economias emergentes:

a) Consolidacion del sector financiero en el largo

plazo

La crisis financiera de México ha inspirado es-
fuerzos concertados en toda la regién para fortalecer
el sector bancario. Chile, de hecho, habia iniciado cam-
bios radicales después de la turbulencia financiera de
1982. Alli, y en toda América Latina —incluidos Mé-
Xico, Argentina, Venezuela y Peri—, el sistema ban-
cario se ha abierto a inversionistas extranjeros que han
aportado no sélo nuevos capitales, sino conocimientos
técnicos de administracién, mayor transparencia y ad-
herencia del sistema a los estdndares internacionales
de auditorfa y contabilidad. En Argentina se alent6 la
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consolidacion, permitiendo la absorcion de los bancos
débiles por los bancos fuertes. A través de la regién, se
han extremado los estdndares de prudencia y la capa-
cidad de supervision se ha fortalecido grandemente.

b) Intervencion agresiva ante una crisis

La regién también ofrece lecciones sobre cémo
contener una crisis bancaria una vez que el problema
estalla. Una de ellas es actuar con rapidez para evitar
que los bancos con problema se comprometan en com-
portamientos de alto riesgo. En México y la Argenti-
na en 1995, los bancos insolventes eran cerrados o re-
estructurados rapidamente para restablecer la confian-
za de los inversionistas y para que el sistema financie-
ro pudiera volver a otorgar los créditos necesarios para
la recuperacién econémica. Los duefios y los acreedo-
res, beneficiarios de las operaciones arriesgadas de los
bancos, asumieron por lo menos parte de los costos.
En Argentina, la fuerza renovada del sector bancario
se revel6 durante los primeros tiempos de la crisis asid-
tica. En vez de una salida masiva de capitales como
ocurrié en 1995, la mayor parte de los depdsitos en el
sistema bancario han seguido siendo estables en me-
dio de la crisis asidtica.

Manejo de la crisis: una respuesta macroecond-
mica integral y creible. La experiencia reciente de
América Latina y las dificultades en algunos paises
asidticos muestran que si una crisis obliga a revisar el
marco de la politica macroecondmica, esa revisién
debe ser global y crefble. El conjunto de acciones in-
ternacionales de rescate no bastard para restaurar la
confianza. Los mercados financieros deben recuperar
la confianza en que la crisis se estd tratando con un
conjunto eficaz y coherente de politicas internas. En
1995, las autoridades mexicanas reforzaron su compro-
miso con las reformas del mercado que habian inicia-
do a fines del decenio de 1980. Anunciaron un con-
junto de recortes del gasto fiscal, aplicaron una politi-
ca monetaria restrictiva y mantuvieron sus mercados
abiertos; las exportaciones crecieron rdpidamente (mds
de 30% en 1995 y cerca de 17% en 1996), mucho mds
de lo que se contrajeron las importaciones. Gracias a
la reforma tributaria anterior a la crisis, México tenia
un impuesto de valor agregado relativamente eficien-
te que fue elevado para contener los desequilibrios
fiscales potenciales creados por la crisis. Este aumen-
to de la tributacién era instrumento para contrarrestar
las presiones inflacionarias desatadas por la crisis vy,
lo que es mds importante, para restablecer la confian-
za en la viabilidad fiscal del pafs a mediano plazo. El
manejo rapido y plausible de la crisis también propor-

ciona la base para diferenciar entre las economias atra-
padas en una crisis “regional”. Esa informacion es
esencial para que los agentes del mercado puedan dis-
cernir entre economias que experimentan distintos
desequilibrios 0 que emplean distintas politicas para
manejarlos.

Otras reformas institucionales. Siendo alentador
el vigor renovado con que las autoridades responsables
de las politicas en América Latina continuaron el pro-
ceso de reforma y ajuste en la regién, incluso hacien-
do frente a las crisis recientes, una solucién integral
ante los riesgos de la era de la globalizacidn exige algo
mds que la simple profundizacién de las reformas en
curso. Si bien es cierto que la liberalizacién del comer-
cio, la desregulacién de los mercados internos, la aper-
tura al capital extranjero y la privatizacién de las em-
presas del Estado han demostrado ser un primer paso
de importancia trascendental para América Latina, no
lo es menos que las crisis de los afios 90 sugieren que
esas medidas no bastan si la regién ha de emprender
una trayectoria sostenible de desarrollo. En dltima ins-
tancia, para América Latina, el desaffo de principios
del siglo XXI sera el de las llamadas reformas de “se-
gunda generacién” o institucionales. El mejoramiento
ya mencionado de las estructuras de supervisién y
regulacién bancaria es apenas un ejemplo de esas re-
formas.

Esta importancia destacada de las reformas insti-
tucionales no es una consideracién nueva. Cuando la
industrializacién sustitutiva comenz6 a llegar a sus ine-
vitables puntos de estrangulamiento, el propio Prebisch
sefial6 una serie de restricciones institucionales que
necesitaban ser abordadas para consolidar las reformas
anteriores y continuar el proceso de crecimiento (Pre-
bisch, 1963). La distribucién sesgada del ingreso era
una restriccién al crecimiento en la medida que
impedia la movilidad social ascendente; el sistema
tributario, potencialmente un poderoso instrumento
de desarrollo econémico y de justicia distributiva te-
nfa infimo desarrollo y estaba mal administrado (Pre-
bisch, 1963). El clientelismo en el sector piblico cons-
tituia una rémora importante para el proceso de desa-
rrollo (Prebisch, 1963). Finalmente, Prebisch abogd por
la promocidn del ahorro interno, advirtiendo que si los
afios venideros van a ser testigos de la transicién a un
ritmo de desarrollo aceptable, la inversién con recur-
sos internos tendrd que aumentar. Permitir que una
deuda externa considerable se acumule, sin promover
enérgicamente la movilizacién de los recursos propios
de la regién hasta alcanzar el punto en que puedan
satisfacer completamente los requerimientos de la
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formacidn de capital, serfa una invitacién a consecuen-
cias deplorables (Prebisch, 1971).

Prebisch plante6 la necesidad de introducir las re-
formas institucionales necesarias para corregir las fa-
llas de las politicas tradicionales de industrializacién
sustitutiva, Las crisis de los afios 90 han demostrado
que las reformas del mercado a fines del decenio de
1980 y principios del de 1990 son igualmente insufi-
cientes para eliminar los obstdculos al crecimiento eco-
némico de América Latina y que, como en el caso de
las bonanzas crediticias de los bancos, las reformas del
mercado pueden producir consecuencias involuntarias
graves que dificulten el buen desempefio econémico.
Para contrarrestar la vulnerabilidad permanente de

América Latina, la atencién debe ahora fijarse en otras
reformas institucionales —como una reforma més pro-
funda del sector financiero, la consolidacién y refor-
ma de los sistemas judiciales, una nueva estructura del
mercado de trabajo y la reforma de los sistemas tribu-
tarios y presupuestarios.

Disefiar y ejecutar estas reformas institucionales
de segunda generacién no es tarea facil —ni en el pla-
no técnico ni en el politico. Sin ellas, el enorme po-
tencial de América Latina para aprovechar plenamen-
te las ventajas de la globalizaci6n sigue estando a mer-
ced de las vicisitudes externas —como lo advirti6 Pre-
bisch, en otro tiempo y a propésito de otros riesgos.

(Traduccion del inglés)
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l. Introduccidon

La relacidn entre la estructura de la economia y las caracteristicas de las oscilacio-
nes en el nivel de actividad ha sido un tema permanente de atencién para la CEPAL
y, en términos amplios, para la literatura macroeconémica latinoamericana. Ya en
tempranos trabajos, Prebisch destac6 la particularidad de los mecanismos ciclicos
en economias de base exportadora primaria, expuestas a las variaciones de los pre-
cios internacionales y del financiamiento externo (Prebisch, 1944). Posteriormente,
se desarroll6 un conjunto de trabajos dirigidos a estudiar los ciclos de stop-go que
se identificaban en econemias de la regién, marcados por fases de expansién del
producto que se interrumpian abruptamente a raiz de desajustes del balance de pagos.
Este cuerpo de andlisis buscé, asimismo, aclarar algunos comportamientos tales como
los efectos contractivos de depreciaciones cambiarias, que parecian paraddjicos seguin
teorias aceptadas usualmente en su momento, y que podian racionalizarse teniendo
en cuenta rasgos especificos de la configuracién de las economias originados, sea
en su dotacién de recursos, sea en atributos del régimen de politicas. Mds reciente-
mente, ha habido considerable actividad en la investigacién de las fluctuaciones
asociadas con vaivenes en los flujos de crédito del exterior, especialmente en el
contexto de programas de reforma econémica (CEpAL, 1995; Ffrench-Davis y Griffith-
Jones, comps., 1995).

El interés por las posibles conexiones entre estructura y ciclos no es exclusiva al
dmbito de la regién. En particular, los recientes episodios de crisis en economias
asidticas han dado lugar a diversos argumentos que tratan de asociar esos quiebres
en la evolucién macroecondmica con elementos de las instituciones econémicas o
de los regimenes de politica de los respectivos paises (véase, por ejemplo, Krugman,
1998). Ahora bien, los razonamientos que interpretan las crisis como consecuen-
cias directas de determinadas estructuras econémicas plantean un problema analiti-
co de indole general: hace falta entender por qué, en un momento dado (y, a veces,
sin que medien “causas reales” inmediatamente aparentes), se modifica abruptamente

[ Se agradecen los comentarios de O.Altimir, B. Kosacoff, R. Martinez, E. Noya y A. Ramos. El autor
es responsable de las opiniones expresadas en el articulo.
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el comportamiento macroecondmico. Es decir, la cues-
tion consiste en entender cémo, y si, caracteristicas re-
lativamente durables del sistema generan inflexiones
en la evolucidén periodo a periodo.

La naturaleza de los ciclos econémicos es mate-
ria de discusion: una clase de modelos enfoca las fluc-
tuaciones como fenémenos autogenerados en el senti-
do de que la actividad econémica atravesaria periodos
de alza y de baja independientemente de que reciba im-
pactos desde afuera, mientras que otro conjunto em-
plea esquemas de impulso-propagacién, en los cuales
el producto oscila como respuesta a perturbaciones de
distinto tipo! (Woodford, 1992). Resulta claro que, en
cualquier caso, las caracteristicas de las variaciones del
nivel de actividad dependerdn de la estructura de la
economia. Esto es asf porque, naturalmente, el com-
portamiento dindmico de un sistema estd condiciona-
do por el valor de pardmetros que pueden variar de una
instancia a otra, y también porque economias distintas
pueden diferir apreciablemente en cuanto a su sensi-
bilidad a determinados impulsos.

Sin embargo, ello no establece una asociacidn
precisa entre ciertas configuraciones econdmicas y
fluctuaciones de la actividad, especialmente cuando
éstas se asocian con repentinos cambios de comporta-
miento del tipo de las crisis. El significado que normal-
mente se le asigna a tales fendmenos es el de eventos
que de algtn modo perturban los planes previamente
trazados por los agentes y cambian sorpresivamente las
condiciones en que se desenvuelve la economia. De
hecho, en la discusién de casos concretos, es comin
encontrar menciones acerca de la ausencia de sefiales
previas que alertaran con nitidez sobre los aconteci-
mientos subsiguientes y a la falta de previsién aun para
actores presumiblemente bien informados. Tales epi-
sodios suelen ser considerados como eventos de rele-
vancia histdrica (en el sentido, por ejemplo, de servir
como hitos en cronologias sobre la evolucion de de-
terminadas economias), y en diversas instancias han
dado lugar a corrientes de andlisis orientadas a extraer
lecciones de las experiencias. Pero, si ello es asi, se estd
reconociendo implicitamente que ciertas fluctuaciones
generan informacién sobre mecanismos del funciona-

! En ambos tipos de modelos se encuentra una apreciable diversi-
dad en cuanto a las teorias econémicas empleadas. Lo que distin-
gue, formalmente, a las dos clases de enfoques es que en los and-
lisis de impulso-propagacién los modelos se reducen a sisternas
dindmicos con atractores no oscilatorios; por contraste, los modelos
de ciclo endégeno generan fluctuaciones autosostenidas (no nece-
sariamente periddicas) a partir de algin tipo de no linealidad.

miento econdmico que no eran comprendidos en for-
ma plena con anterioridad. Con una ldgica parecida, se
desprende que el estudio de esos episodios deberia re-
conocer que los agentes se encuentran en contextos de
aprendizaje (asi como lo estdn los analistas). Esto di-
rige la vista hacia la forma en que se definen las expec-
tativas, y hacia las condiciones en las cuales ellas pue-
den verse desmentidas. Al mismo tiempo, se plantea
una alerta sobre la utilizacién de modelos mecdnicos
de interpretacién de esos episodios: de algin modo, la
aparicién de crisis es contradictoria con la existencia
de formas sencillas para definir previsiones certeras.?

La coordinacién de los planes intertemporales, y
los problemas que pueden surgir si esa coordinacidn
no se realiza, son temas de larga tradicién en el cam-
po macroeconémico. Los anélisis que ponen en foco
la coordinacién intertemporal (Leijonhufvud, 1968 y
1981; Minsky, 1975) forman una clase heterogénea,
pero comparten algunos elementos centrales. Entre
ellos se cuenta la nocidn segin la cual los agentes
deciden sobre la base de un conocimiento incompleto
del funcionamiento y de los mecanismos de evolucién
de su entorno y, por lo tanto, pueden en ocasiones
generarse inconsistencias en los planes, que no nece-
sariamente se revelan de inmediato. En ciertas situa-
ciones, estas inconsistencias pueden ser de poca mon-
ta (por ejemplo, una empresa especifica que expande
su capacidad en una linea de produccién que los con-
sumidores no programan demandar), pero en otras re-
sultarfan de significacién macroecondémica, como cuan-
do un grupo importante de agentes toma (y recibe)
crédito mds alld de lo que corresponde a su futura
capacidad de reembolso.

Los argumentos de esta clase de modelos, en sus
diferentes variantes, suponen que es posible que se
generen errores de prondstico difundidos. Al mismo
tiempo, es razonable suponer (como lo expresa la opi-
nién comin) que los agentes no formulan expectativas
equivocadas en forma sistemdtica. Esta Gltima propo-
sicién puede interpretarse como afirmando que, en un
ambiente estacionario (es decir uno en el cual el es-
quema de operacidn del sistema permanece inalterado),
las previsiones que formulan los agentes acaban corres-
pondiendo al proceso que genera efectivamente las
variables de interés. Pero hay instancias en las que las
economias atraviesan periodos de cambios no repeti-

1 De ahi que, en estos términos, resulte curiosa la difusién de
modelos que buscan entender las crisis (y, mds todavia, inferir lec-
ciones de ellas) utilizando hipdtesis como la de prevision perfecta,
que implica que no queda nada por saber.
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tivos, en las que pierden relevancia los patrones de
comportamiento observados en el pasado o, al menos,

los individuos pueden suponer que ése es el caso. En

tales circunstancias, no hay razones para postular a
priori que las expectativas se forman de manera Jpti-
ma (vistas retrospectivamente) y que serdn siempre
insesgadas. La cuestién ha sido incorporada (a veces
de forma implicita) en los andlisis del problema de
coordinacién intertemporal: éstos suelen tomar como
punto de partida un acontecimiento que modifica el
sendero de crecimiento que ha venido siguiendo la
economia y pone a los agentes ante un escenario no-
vedoso, en el que ellos deben reevaluar sus oportuni-
dades futuras sin un conocimiento certero de cémo se
determinan las trayectorias de las variables. Las difi-
cultades para la toma de decisiones que surgen enton-
ces estarfan en la raiz de fluctuaciones en el gasto y el
nivel de actividad.

Habria entonces una relacién entre los esquemas
analiticos que enfocan el tema de la coordinacién
intertemporal y aquellos que vinculan estructura y ci-
clos econdmicos, tal que ambos pueden considerarse
complementarios. Esta complementariedad entre am-
bas tradiciones constituye el tema central del presente
trabajo. El nexo se encuentra a través de la formacién
de expectativas referidas al sendero futuro de las opor-
tunidades de gasto y de inversi6n. Las alteraciones o
las discontinuidades en los pardmetros estructurales
(inducidos sea por acciones de politica o por modifi-
caciones en la conducta de agentes privados, locales o
externos) abren la posibilidad de que aparezcan fluc-
tuaciones en las cuales el sistema se aparta de la se-
cuencia de equilibrio intertemporal. Reciprocamente,
las fallas de coordinacidn constituyen un canal median-
te el cual los cambios en la configuracién de la eco-
nomia generan fenémenos de tipo ciclico. A continua-
cién se exploran brevemente esas conexiones.

Il. Percepciones de tendencia, sustentabilidad
y fluctuaciones econémicas

Estd bien establecido que pueden generarse fluctuacio-
nes (es decir, variaciones no monétonas) en la deman-
da agregada y el volumen de produccién sin que ne-
cesariamente existan desajustes en la formacién de
precios ni en las expectativas. De hecho, un amplio
conjunto de trabajos ha venido desarrollando las hipé-
tesis del ciclo real de equilibrio, que buscan represen-
tar los movimientos macroeconémicos como respues-
tas bien coordinadas de la economia a impulsos

exdgenos,’ particularmente desplazamientos en las fun-
ciones de produccién (Kydland y Prescott, 1982; Long
y Plosser, 1983; Plosser, 1989). En economias que
intercambian bienes y crédito con el exterior, estas hi-
pétesis se pueden utilizar para el estudio de patrones
de respuesta de equilibrio de la produccién, el gasto y
los flujos de comercio y endeudamiento ante impulsos
de origen interno o externo. De este modo, estados con
caracterfsticas cualitativas bien distintas son raciona-
lizables, en principio, como efectos bien ajustados de
desplazamientos de variables del entorno.*

Los andlisis de este tipo son ltiles como genera-
dores de marcos de referencia de equilibrio, basados
en un tratamiento explicito de las decisiones intertem-
porales; asimismo, sirven para sefialar que una simple
observacion del comportamiento presente de una eco-
nomfa (abstraccién hecha de las percepciones de los
agentes sobre la evolucién futura y del juicio del ana-
lista sobre esa evolucién) no serd en general suficien-
te para identificar la presencia o no de desajustes o
fallas de funcionamiento. Sin embargo, a menudo se
utilizan los modelos de equilibrio intertemporal, no
como punto de partida, sino de manera excluyente, o
sea, suponiendo que cualquier trayectoria macroecond-

3 En este punto conviene sefialar que la exogeneidad de una varia-
ble no es una propiedad intrinseca, sino que depende del modelo de
referencia: una variable que se considera dada desde afuera para un
determinado esquema de interpretacién puede ser explicada en un
anélisis mds inclusivo. De acuerdo con el supuesto de expectativas
racionales, los agentes actdan como si sus previsiones aprovecha-
ran todas las propiedades potencialmente inferibles sobre el com-
portamiento del sistema y estas propiedades incluyen el conjunto
relevante de los procesos de decisién de los demés individuos. Por
1o tanto, estrictamente hablando, las conductas econémicas serian
endégenas. Esto tiene implicaciones no triviales cuando se conside-
ran economias abiertas: en un andlisis de expectativas racionales,
las variables econdmicas definidas por el contexto externo, aunque
se determinen independientemente de las decisiones de los residen-
tes, no por ello califican autométicamente como exégenas o fuentes
de shocks desde el punto de vista del modelo que emplean los agentes
para efectuar las previsiones que incorporan en sus planes hacia el
futuro. )

4 Considérese, por ejemplo, una economia en la que se observa un
aumento del consumo (con reduccién del coeficiente de ahorro),
una expansién del producto y de la inversién sesgada hacia los
sectores que producen bienes no transables, una apreciacién real
del tipo de cambio y un déficit en la cuenta corriente del balance de
pagos. Esas variaciones podrian reflejar reacciones apropiadas a una
caida en la tasa de interés internacional importante o a un aumento
futuro de la produccién de transables. Claro est4 que en el primer
caso los planes de los agentes deberfan incluir la previsién de que
en algin momento se reducird el consumo de transables con res-
pecto al sendero inicial, previo a la perturbacién (dado que ésta
lleva a anticipar el consumo), mientras que, en el segundo, el in-
cremento esperado de la produccidn debe verificarse efectivamente
para que los planes de gasto y financiamiento se vean validados
(Heymann, 1994).
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mica puede interpretarse dentro de ese esquema. Esto
implica postular que siempre y en cualquier caso los
individuos evalian correctamente su restriccidn inter-
temporal de presupuesto. Cada uno, entonces, seria
capaz de prever con precision como se determinardn
sus oportunidades futuras; si tales oportunidades tienen
un elemento estocdstico, las correspondientes distri-
buciones de probabilidades incorporadas en las proyec-
ciones coincidirfan con las verdaderas distribuciones
y, de cualquier modo, los shocks aleatorios resultarfan
de realizaciones del “estado de la naturaleza”,’ de ca-
rdcter exdgeno. Es claro que estas hipdtesis dejan de
lado, desde un principio, la posibilidad de que aparez-
can problemas de coordinacién intertemporal. De modo
similar, se descartan preguntas acerca de la
sustentabilidad de la trayectoria del gasto, dado que
plantear esas cuestiones supone que, en determinadas
circunstancias, el cumplimiento de las condiciones de
solvencia puede requerir un cambio de los planes tra-
zados previamente en la forma, por ejemplo, de un
brusco ajuste ante sefiales de que los ingresos no al-
canzaran a sostener los niveles de erogaciones que se
habia programado realizar.® En todo caso, para discu-
tir la cuestién de la sustentabilidad de los senderos
macroecondmicos parece necesario aceptar que, mas
alla de la aparicién de shocks exégenos al sistema
econémico, puede haber decisiones que en algiin mo-
mento revelan ser subdptimas teniendo en cuenta la
evolucién efectiva de las variables.

Estos temas no son meramente de interés analiti-
€0, sino que tienen una clara importancia, en especial
para la discusién de interrogantes como las que sue-
len plantearse sobre las consecuencias previsibles de

5 En este contexto, €l término tendria un significado casi literal, es
decir, indicarfa el efecto de variables externas a los procesos de
decisién de todos los agentes relevantes para un individuo dado,
porque el esquema de andlisis supone que las previsiones del indi-
viduo estédn formadas como si tuvieran ya en cuenta a esos meca-
nismos de decisién. Por otro lado, las mencionadas hipétesis tienen
como consecuencia que los agentes toman éptimamente las precau-
ciones apropiadas ante la eventualidad (correctamente percibida)
de que se produzca un shock.

S El argumento interpreta la sustentabilidad como propiedad de los
planes de algiin conjunto de individuos. Esta propiedad estd asocia-

da con las perspectivas de reembolso de las deudas contraidas, pero .

no de manera univoca. Son concebibles situaciones en que los com-
promisos de deuda se cumplan estrictamente y, aiin asi, la contra-
tacidn de esos compromisos ha sido parte de decisiones no sus-
tentables (por ejemplo el reembolso se realiza a base de una caida
no prevista del gasto del deudor). Recfprocamente, pueden existir
planes sustentables tales que en ciertos estados aumenta la posibi-
lidad de que el reembolso sea sélo parcial (por ejemplo, si hay una
perturbacién que reduce el ingreso corriente del deudor), lo cual
serfa reconocido por las partes en los contratos de crédito e inclui-
do entre sus condiciones.

los déficit en cuenta corriente. El financiamiento del
exterior es un mecanismo para reasignar producto y
consumo en el tiempo. Es claro que, para que se satis-
faga la condicién de solvencia (y, por lo tanto, para que
exista oferta de crédito), la deuda contraida en un mo-
mento requiere como contrapartida la perspectiva de
generacién de futuros superdvit comerciales. A su vez,
si estos superdvit van a ser compatibles con un nivel
sostenido del gasto interno, debe ocurrir un aumento
del producto. Se desprende que los flujos de comercio
y de crédito estdn asociados con las expectativas de los
agentes acerca de los ingresos futuros, y que la susten-
tabilidad de las trayectorias de los agregados de deman-
da se vincula con el cumplimiento de las previsiones
en las que se fundamentan los planes que generan esos
flujos. Por lo tanto, la calidad de las decisiones (y,
consecuentemente, el potencial para el surgimiento de
fenémenos del tipo de las crisis } depende de cémo se
forman las expectativas de los agentes acerca de la
trayectoria del producto. Puede notarse que se estable-
cerfa entonces una conexién bien definida entre la
evolucion tendencial de la economia y sus movimien-
tos de corto plazo, dado que cambios en las percep-
ciones sobre la primera repercutirian en los segundos:
en términos generales, previsiones m4s optimistas re-
percutirfan en elevacién del gasto y, posiblemente, en
incrementos del déficit comercial. Aquella conexidn,
por otro lado, se determina a través de variaciones de
la oferta y la demanda de crédito, porque de ese modo
los ingresos esperados en el futuro se reflejan en la
capacidad de gasto en el presente.

A menudo resulta dificil identificar, y mds atin
proyectar, el sendero de tendencia del ingreso, ya sea
individual o agregado. La dificultad varfa segin la eco-
nomia y segiin el momento.” En América Latina han
sido frecuentes las marcadas inflexiones del crecimien-
to y los virajes radicales de politicas, que en muchos
casos han buscado redefinir las formas de funcionamiento
de las economfias e inducir una elevacion acentuada y
persistente del ritmo de expansién. Esos cambios de
politica suelen generar alteraciones importantes en la
configuracion de los incentivos para distintas activida-
des e, independientemente de su contenido especifico,
colocan a los agentes en situacién de revisar sus ex-
pectativas con un conocimiento limitado de los proce-

7 A veces, la propia terminologia empleada para tratar los fendme-
nos de crecimiento refleja, elocuentemente, el cardcter sorprenden-
te de algunas dindmicas: se encuentran frecuentes menciones a
“milagros” o “fin del milagro” para describir las experiencias de
diversos paises.
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sos que definirdn sus oportunidades futuras.® Al mar-
gen de que las reformas induzcan efectivamente una
aceleracion del crecimiento, la transicion de un sendero
a otro puede dar lugar a fenémenos de tipo ciclico,
debidos a problemas en la formacién de expectativas.’

En una instancia concreta, los planes intertem-
porales de un individuo determinan acciones en fun-
cién de la trayectoria esperada de variables que se re-
fieren, sea a su entorno cercano (y sobre las cuales
puede tener informacién especialmente detallada), sea
a la futura evolucién macroecondmica. Al mismo tiem-
po, esas expectativas se forman a través de algiin me-
canismo que involucra la actualizacién del modelo que
utiliza el agente sobre la base de la informacién que va
recibiendo, es decir, de un proceso de aprendizaje. A
su vez, esos flujos de informacién estan influidos por
decisiones de otros agentes, que también realizan su
propio aprendizaje. El problema de decisi6n parece de
alta complejidad, en un planteamiento general. Sin
dudas, hay circunstancias en las que el problema se
simplifica, en la medida en que se mantengan las regu-
laridades de comportamiento observadas en el pasado.
En otros momentos, particularmente cuando se produ-
cen quiebres de tendencia, afloran las consecuencias
de la complejidad. El reconocimiento de la incertidum-
bre de las proyecciones aconseja conductas precauto-
rias, en el sentido de restringir el gasto y reducir (todo

8 El punto se relaciona con las sefiales que generan directamente
las polfticas, en cuanto a su disefio y perspectivas de durabilidad,
pero de ningin modo se reduce a esta clase de informacién: a efec-
tos de delinear las decisiones de produccién y gasto, cada individuo
no debe simplemente prever el curso de las politicas, sino de las
consecuencias que éstas tendrdn sobre las variables asociadas con
sus actividades. Un indicador de la dificultad para determinar el
nivel permanente del poder de compra de los ingresos en América
Latina estd dado por la gran variabilidad del producto por habitante
expresado en moneda extranjera. En Heymann y Sanguinetti (1998)
se presentan algunos ejercicios basados en datos de la Argentina en
afios recientes, que sugieren que las variaciones de la tasa de cre-
cimiento real de la economia han sido tales que pueden haber indu-
cido amplios desplazamientos en las estimaciones de ingreso per-
manente o riqueza de los agentes.

9 Por cierto, esos problemas no se asocian necesariamente con
desplazamientos de politicas y pueden surgir en economias de di-
versas caracteristicas y en distintas etapas de desarrollo. Esto se
puede ilustrar, por ejemplo, con el comentario de Krugman (1994)
sobre algunas economfias de Asia: “... el crecimiento se ha basado
en buena medida en cambios de comportamiento de una sola vez,
que no pueden repetirse... Se podrfa concluir inmediatamente que
es improbable que las tasas de crecimiento futuras resulten compa-
rables con las del pasado.” Al margen de la validez de la predic-
cién, el argumento (que estd planeado como contrapunto de otros
que sostenian la continuidad de las tendencias previas) muestra c6mo
se presentan instancias en que la determinacién de expectativas de
largo plazo se vuelve problemdtica y en las que no resulta apropia-
do extrapolar mecdnicamente la evolucién observada.

lo demés constante) el volumen de financiamiento ofre-
cido y demandado. Sin embargo, el propio grado de
incertidumbre incorporado en las decisiones depende
de las percepciones de riesgos de los agentes y es fun-
cién de las experiencias que ellos hayan acumulado y
procesado. Por otro lado, es posible que aparezcan ses-
gos (en una u otra direccién) en las expectativas indi-
viduales, sin que necesariamente sus efectos se cance-
len entre sf.'0

Aunque no existen procedimientos sencillos y
aceptados para representar las conductas de aprendi-
zaje en contextos econémicos, es posible experimen-
tar con esquemas que implican un aprovechamiento
“razonable” por parte de los agentes de la informacién
que reciben (Sargent, 1993; Evans y Honkapohja,
1993; Kirman y Salmon, 1995). Puede ser iitil resumir
un ejercicio especifico (véase Heymann y Sanguinetti,
1996). Considérese una economia abierta que produce
dos bienes; uno de ellos es transable y, ademds de ser
consumido, constituye el bien de capital; el otro es un
bien de consumo no transable. Por simplicidad se pos-
tula que la oferta de crédito externo es perfectamente
elastica (o sea que el ingreso de capitales depende s6lo
del financiamiento demandado por los residentes). La
economia recibe un impulso que promete elevar per-
manentemente el nivel de la productividad en el sec-
tor de transables. Se supone que existe algin tipo de
externalidad en la produccién, de manera que la ren-
tabilidad para un agente dado depende de la evolucién
de la economia en su conjunto. A efectos de determi-
nar su demanda de capital, evaluar su riqueza y deci-
dir sus niveles de consumo, los individuos deben pro-
yectar los movimientos del producto y del gasto tota-
les. En el ejercicio, los agentes reconocen que ha ocu-
rrido un shock positivo, pero ignoran el valor numéri-
co del nuevo estado estacionario del producto y la
velocidad de convergencia a ese estado; por lo tanto,
tienen que formular conjeturas sobre la trayectoria que
seguird la produccién agregada.

En el abanico que va desde la hipétesis de que los
individuos conocen sin esfuerzo la estructura del sis-
tema y las que suponen un comportamiento ingenua-
mente extrapolativo, existen algunas alternativas inter-
medias. Desde la perspectiva del ejemplo planteado,
una de ellas serfa suponer que los individuos perciben
que el producto total se moverad gradualmente a un

10 Asimismo, en periodos de transicion es de esperar que las per-
cepciones y las conductas sean especialmente heterogéneas
(Kosacoff, 1998), lo cual también tiene posibles repercusiones
macroeconémicas.
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nuevo nivel, y que a partir de un conjunto de creen-
cias iniciales acerca del punto de llegada y de la velo-
cidad de ajuste, van modificando sus estimaciones
sobre esos pardmetros mediante un esquema de correc-
cién de errores (al modo en que opera un algoritmo de
regresion recursiva), segln la discrepancia entre la
expectativa del producto total resultante de los pardme-
tros estimados en el periodo previo y el valor obser-
vado. Simulando la evolucién de un sistema especifi-
cado del modo descrito, puede verse que, aunque el
aprendizaje lleve con el tiempo a hacer coincidir los
pardmetros estimados con los verdaderos (o sea, las
expectativas tienden asintéticamente a ser racionales),
el proceso es posiblemente no monétono, es decir, que,
por algunos periodos, los errores de prondstico se
amplifican en lugar de ir disminuyendo. Sea por ejem-
plo el caso en que, inicialmente, los agentes sobre-
estiman el producto en el estado estacionario final (son
excesivamente optimistas sobre su nivel de largo pla-
Z0) pero exageran en su estimacién del tiempo que
llevard el trdnsito a ese estado. Puede ocurrir asf que,
al tiempo que los individuos tienen expectativas
sobredimensionadas sobre el valor presente de sus in-
gresos (sobrevaldan su riqueza), en lo inmediato el
producto crezca mds de lo que ellos habrian esperado;
esas sorpresas favorables llevarfan a modificar hacia
arriba el valor proyectado del producto de largo pla-
zo, haciendo mayor la sobreestimacion.

En un caso como el mencionado, los errores de
prondstico inducen ciclos en algunas variables. En
particular, las percepciones demasiado altas de la ri-
queza elevan los gastos de consumo por arriba de los
niveles sostenibles, que corresponderian a expectativas
correctas. Esto repercute sobre el déficit comercial y
sobre el precio relativo de los no transables, que cre-
cen por encima de los valores de equilibrio intertem-
poral.!! Pero ese comportamiento, generado por esti-
maciones erréneas de la restriccién intertemporal de
presupuesto, debe necesariamente revertirse. Las suce-
sivas revisiones de expectativas conducen a una correc-
cién hacia abajo de la riqueza percibida y, en conse-
cuencia, de la demanda de consumo, de modo que fi-
nalmente se produce un ajuste. Es decir, que, si bien
el producto y el gasto de largo plazo se han elevado,
el proceso de aprendizaje puede dar lugar a fluctuacio-

It pyede notarse aqui que, de hecho, ese valor depende de las

decisiones de acumulacién tomadas por el conjunto de agentes, o
sea, indirectamente, del efecto agregado de los aprendizajes indivi-
duales. El esquema usado en el ejemplo es tal que cada agente se
abstiene de formar “conjeturas de segundo orden” sobre las expec-
tativas de los demds, y se limita a buscar una aproximacién de las
propiedades de serie de tiempo del producto.

nes (de cardcter episédico) asociadas con fallas de
coordinacién.!?

Una de las principales simplificaciones para de-
sarrollar el argumento resefiado es la que se refiere a
la tasa de interés, que se supuso exdgena y fija a lo
largo de toda la transicién. Es claro, sin embargo, que
la oferta de crédito tiene una importancia clave en las
fluctuaciones y, especialmente, suele representar un
papel protagénico en las inflexiones ciclicas. El andli-
sis de la determinacion de la disponibilidad de financia-
miento es cuestién para nada trivial y sobre la cual
existe una extensa literatura (cf. por ejemplo, Calvo,
1995; Obstfeld y Rogoff, 1996; Sachs, Tornell y Ve-
lasco, 1996). Sin embargo, la discusién anterior pue-
de ser dtil para indicar que hace falta tener en cuenta
los comportamientos de los agentes en ambos lados de
los mercados de deuda; en otros términos: no hay en-
trada de capitales a un pais a menos que los residentes
estén dispuestos a tomar crédito en las condiciones en
que se les ofrece. Por otro lado, parece posible sugerir
algunas extensiones del razonamiento hecho antes, que
permiten incorporar de algtin modo los efectos de la
oferta de fondos (cf. Heymann, Kaufman y Sanguinetti,
1997). Un ejemplo serfa el siguiente. Supdéngase que
existen dos posibles estados futuros: uno en el que el
ingreso de un deudor potencial es alto, y el otro en el
cual es bajo; por hipétesis, las conductas planeadas son
tales que en el estado favorable las deudas se cance-
lan por su valor pactado, y que en el estado desfavo-
rable el reembolso es parcial.!? Sea entonces un caso

12 Sobre una trayectoria de equilibrio, también se habrian registra-
do elevaciones del consumo, déficit comerciales y una apreciacién
real, pero de menor magnitud. Este ejemplo muy simple subraya la
ausencia, en general, de formas simples para inferir por observa-
ci6n directa si una economia se encuentra 0 no en un sendero sos-
tenible. Una cuestién que debe destacarse es que en el ejercicio la
dindmica resultante de un determinado cambio de pardmetros de-
pende de las creencias iniciales de los individuos. Es decir, que, en
principio, la riqueza percibida puede estar tanto subvaluada como
sobrevaluada (en el primer caso, los agentes desaprovechan oportu-
nidades para aumentar el consumo presente). Esta indeterminacién
no es necesariamente una debilidad del argumento: si hubiera una
manera obvia de detectar sesgos en una direccién u otra, serfa di-
ficil entender por qué los individuos no revisan sus expectativas
para corregirlos.

13 En este caso, la descoordinacién aparece porque, implicitamen-
te, cuando los individuos sobrevaldan su riqueza, estdn represen-
tando equivocadamente las acciones futuras de los demds, de ma-
nera tal que (en términos de valor presente) tienen expectativas de-
masiado altas sobre las externalidades positivas que recibirdn de
los otros (a efectos de su produccién de bienes transables) y sobre
la demanda que enfrentardn para su producci6n de no comerciables.
Puede notarse aqui que, en el ejercicio resumido en el texto, la
revisién de expectativas se produce de modo gradual; es decir, la
sobrevaluacién de la riqueza, si es que ocurre, se corrige paulatina-
mente, y o mismo vale para el ajuste del consumo.
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en que, por algtin motivo, mejoran las perspectivas de
los ingresos del prestatario. Las consecuencias serian
asimétricas segin que suba el ingreso esperado en el
estado desfavorable o en el otro (manteniendo, a efec-
tos del argumento, las probabilidades respectivas). Si
ocurre lo primero, no se modifica la demanda de cré-
dito a una dada tasa de interés, pero sf se desplaza la
curva de oferta. Entonces, se observaria una expan-
si6n de la demanda, que aparece liderada por una
ampliacién del financiamiento, que estd disponible a
costos mds bajos. De modo simétrico, un mayor opti-
mismo respecto de las caracteristicas del estado favo-
rable generaria también un aumento del gasto, pero
ahora con una mayor tasa de interés (porque, a efec-
tos de ampliar el crédito que otorgan, los acreedores
reconocen que, si se realiza el estado de bajo ingreso,
se reducirfa la amortizacién por unidad de deuda).

Al margen de su naturaleza esquematica, el argu-
mento esbozado sugiere que, detrds de desplazamien-
tos de diverso tipo en la oferta y la demanda de crédi-
to, es posible identificar como elemento comin las
expectativas que se forman los participantes del mer-
cado sobre los ingresos de los potenciales deudores. Es-
to no implica negar la relevancia de variaciones auté-
nomas en la oferta (por ejemplo, cambios en la tasa de
interés internacional) ni la posibilidad de que se gene-
ren fenémenos de coordinacién en las conductas de los
acreedores (los efectos de “manada” frecuentemente
mencionados en la literatura reciente). Pero, a menos
de suponer que estos fendmenos surjan en forma pu-
ramente espontdnea {en cuyo caso resulta dificil ver
cémo podrian formarse expectativas racionales sobre
su aparicidn), seguiria planteada como cuestién basi-
ca en la interpretacion de los ciclos del crédito cémo
procesan informacién los agentes —tanto los que pres-
tan fondos como los que producen y utilizan recursos
en una determinada economia— para evaluar el creci-
miento futuro.

lil. Algunos comentarios

El andlisis de los temas asociados con la identificacién
de la evoluci6n tendencial tiene algunas implicaciones
para las politicas macroecondmicas, especialmente en
lo que se refiere a su manejo en el ciclo. Las decisio-
nes de politica, tanto como las de los agentes priva-

14 La eventualidad de que las deudas no se cancelen en su totalidad
estd por supuesto incorporada en los términos del financiamiento
ofrecido.

dos, se toman a partir de un juicio sobre las perspec-
tivas econémicas, aun si sus objetivos estan delimita-
dos de manera estricta: el conjunto de oportunidades
definido por la restriccién intertemporal de presupuesto
depende sin duda de acontecimientos futuros. La sus-
tentabilidad de las politicas se vincula con la valida-
cién o no de las expectativas. De ahi que, por ejem-
plo, cuando se discute si la gestion fiscal ha sido o no
prociclica, convenga distinguir entre una evaluacién ex
ante y ex post. concentrarse exclusivamente en esta ul-
tima puede llevar a confundir intenciones con resulta-
dos.!S De todas maneras, el reconocimiento de que en
ciertas circunstancias se dificulta la formulacién de
previsiones del sector privado subraya la importancia
de la estabilidad de los criterios de politica, como for-
ma de moderar la complejidad de los problermas de
decisién de los individuos. Al mismo tiempo, si la
dindmica de la economia varfa segin c6mo vayan
moviéndose las percepciones de los agentes, las accio-
nes de politica dirigidas a un cierto objetivo depende-
rian de una opinién acerca de la calidad de esas ex-
pectativas. Por caso, las medidas apropiadas en una
expansion serian diferentes si se cree que los aumen-
tos del gasto privado prevén correctamente el creci-
miento esperable de los ingresos que si se piensa que
hay riesgos apreciables de que esos planes se vean
frustrados'®. En este contexto, aparece también la
conocida tensién entre la previsibilidad deseable de las
politicas, y la flexibilidad para adaptarse a las circuns-
tancias.

Desde un punto de vista analitico, el estudio de
las relaciones entre los cambios en la estructura eco-
némica y las fluctuaciones de la actividad se conecta
con la preocupacién sobre las conexiones entre micro-
economia y macroeconomia (CEPAL, 1996; Fanelli y
Frenkel, 1996; Katz, 1996). La interaccién de miitiples
agentes tal como ocurre en sistemas con una elabora-
da divisi6n del trabajo plantea de inmediato la cues-

15 Esto es asf porque, suponiendo, por ejemplo, que en el estado
desfavorable los acreedores se apropian de todo el excedente del
ingreso del deudor por encima de un nivel de consumo minimo, un
ingreso mds elevado en ese estado (dados el monto de la deuda y
la tasa contractual de interés) no modifica las oportunidades del
deudor, pero si incrementa el reembolso esperado por los acreedo-
res (Stiglitz y Weiss, 1981; Jaffee y Stiglitz, 1990).

16 En este sentido, se ha encontrado frecuentemente que las poli-
ticas en América Latina suelen ir en la direccién del ciclo, mds bien
que en la contraria. Aceptando que se trata de un comportamiento
subdptimo, no se deduce sin mds que la raiz esté siempre y nece-
sariamente en problemas de incentivos, antes de haber establecido
si la evolucién que se observa correspondi6 con la que los agentes
de decisién esperaban, o bien las inflexiones ciclicas constituyen
algin tipo de sorpresa para ellos.
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tién de cémo y hasta qué punto se coordinan los pla-
nes individuales, especialmente cuando (como es el
caso de las decisiones a futuro) los mecanismos de
mercado operan en forma incompleta para sefialar a
cada uno las decisiones que adoptan los demds y ha-
cer que esas decisiones sean compatibles entre si.
Cuando las fallas de coordinacién intertemporal indu-
cen fluctuaciones agregadas, estos fenémenos macro-
econdémicos se derivan, a su vez, de caracteristicas del
comportamiento microeconémico. S6lo que en este
andlisis, a diferencia de los modelos que aplican lite-
ralmente la hipétesis del agente representativo (en los
que se considera una proposicién vélida, y de conoci-
miento comun, que los individuos son andlogos a ré-
plicas del agregado), la atencién se dirige a la capaci-
dad del sistema para hacer coherentes las acciones de
numerosos individuos, que se vinculan en una intrin-
cada red de transacciones observadas y esperadas. Pero
esta misma complejidad (que da lugar a que emerjan
efectos macroeconémicos) implica que es irrealizable
una representacion detallada a escala microecondmica,
y que en cualquier caso la interpretacién de los com-
portamientos de conjunto del sistema tendria que ba-
sarse en modelos con fuertes simplificaciones.

Suele afirmarse que se ha acelerado la velocidad
de los cambios de configuracién de las economias, y
que la rapidez de los cambios no disminuird en el fu-
turo. En la seccidn anterior se traté de argumentar que
las transiciones entre estados de largo plazo inducen
potencialmente dindmicas macroeconémicas no trivia-
les y de importancia practica. La evolucidn de los sis-

temas econémicos puede encararse de dos maneras
polares. Segin la primera, existirfan leyes generales de
comportamiento, lo suficientemente simples para ha-
ber sido incorporadas a los modelos de prediccién de
los agentes; el sistema econémico variarfa entonces de
un modo autoconsistente, porque las expectativas ge-
nerarfan desplazamientos observados idénticos a los
que se desprenden de los modelos que originaron las
previsiones. En el otro extremo, se podria sostener que
cada acontecimiento o episodio es tGnico e incompara-
ble con los demds. Aunque radicalmente diferentes,
esos dos enfoques coinciden en algo: el aprendizaje es
irrelevante; en un caso porque no queda nada por
aprender, en el otro, porque no es posible. Por contras-
te, se ha sugerido aqui que los procesos de aprendiza-
je de los agentes que operan en el sistema estdn posi-
blemente en el nicleo de fendmenos macroeconémicos
significativos.

Andlogamente, también hay aprendizaje en la
actividad de individuos y de instituciones dedicados al
estudio de los sistemas econdmicos. La identificacién
de patrones de comportamiento es un proceso de per-
sistente elaboracién y revision de conjeturas, capaz de
generar avances analiticos, pero dificilmente certezas.
A lo largo de su evolucion, la cepAL ha tenido particu-
larmente en cuenta las especificidades de las economias
de la regidn, y ha tratado de incorporarlas en proposi-
ciones que reflejan la observacién de experiencias
concretas y la propia discusién de hipétesis y teorfas.
Ese esfuerzo y la actitud abierta que tiene aparejada
parecen particularmente validos en estos dfas.
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La reconstruccion del
Estado en América Latina

Luiz Carlos Bresser Pereira

Ministro de Estado,

Ministerio de Administracion
Federal y Reforma del Estado,
Brasil

Después de la gran crisis de los afios 80, llegé el momento de la reconstruccion del
Estado en América Latina. En realidad, en todo el mundo, porque, en mayor o menor
grado, la crisis fue universal. Para lograr esa reconstruccién es necesario pensar cudl
serd la naturaleza del capitalismo y del Estado, de la sociedad civil y de la sociedad
politica en el siglo veintiuno que se avecina. En el siglo diecinueve tuvimos un ca-
pitalismo competitivo y un Estado liberal, en el siglo veinte, un capitalismo mono-
polista y, en diversa medida, un Estado social-burocrdtico. ;Cémo serdn el capita-
lismo y el Estado en el siglo veintiuno?

La gran crisis de América Latina en los afios 80 fue la mayor de su historia.
Fue ante todo una crisis del Estado, y no una crisis de mercado, como la gran de-
presién de los afios 30: una crisis fiscal, una crisis del modo de intervencién y una
crisis de la forma burocratica de administrar el Estado. Fue, asimismo, una crisis
estructural del proceso de desarrollo anterior. No fue una mera consecuencia del
proteccionismo, del estatismo y del populismo que prevalecian en América Latina,
como pretende la interpretacion neoliberal. Ni fue tampoco una crisis causada por
politicas de los paises desarrollados que provocaron y que enfrentaron la crisis de
la deuda de los afios 80, como pretende la interpretacién populista. En realidad, la
gran crisis fue consecuencia de la propia dindmica del significativo desarrollo eco-
némico que hubo en América Latina entre los decenios de 1930 y de 1970. Este
desarrollo ocurri6 en el marco de una interpretacion y de una estrategia nacional-
desarrollista, al amparo de una fuerte intervencién del Estado.

Sin embargo, esta dindmica es ciclica. Para promover el desarrollo, el Estado
creci6 excesivamente, se endeudd, y terminé en una crisis de deuda externa que fue
esencialmente fiscal; por otro lado, intervino agresivamente en ¢l sistema econémi-
co con la estrategia de sustitucién de importaciones y no fue capaz de advertir que,
hacia el decenio de 1960, este modelo de industrializacién ya habia agotado sus po-
sibilidades; finalmente, el proceso de intervencién fue victima creciente del proce-
so de “privatizacién del Estado”, en la medida en que las elites politicas y burocra-
ticas en sentido amplio (capitalistas, clase media, burécratas del Estado) empren-
dfan actividades rentistas. De esta manera, el mismo crecimiento provocé las
distorsiones ciclicas que determinaron no sélo la reversién del ciclo econémico, sino
también del ciclo de intervencién.
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. Las soluciones propuestas

Las respuestas variaron segun la filiacién ideolGgica
de cada grupo frente a la crisis. La izquierda, arcaica
y populista —definida aqui como aquellos que no qui-
sieron admitir la superacién del nacional-desarro-
llismo—, se quedé paralizada. No podia haber ocurri-
do otra cosa ya que diagnosticaron erréneamente que
la crisis habfa sido provocada por intereses externos,
en este caso, por la “globalizacién”.

La centroderecha pragmatica —formada por el
establishment capitalista y burocrdtico en los pafses
centrales y en América Latina— determind, primero,
(1982) acatar los fundamentos macroeconémicos, prin-
cipalmente a través del ajuste fiscal y de la liberaliza-
cién de los precios para garantizar el equilibrio de los
precios relativos; y, segundo (a partir de la segunda
mitad del decenio de 1980), acometer reformas orien-
tadas al mercado (liberalizacién comercial, privatiza-
cién, desregulacion), que deberian ser apoyadas poli-
ticamente por programas sociales compensatorios di-
rigidos.

La derecha neoliberal —formada por quienes glo-
rifican el mercado y aspiran con vehemencia a un Es-
tado minimo— entendié que las reformas traerfan
consigo automdticamente el desarrollo, siempre que
estuvieran firmemente dirigidas al objetivo del Estado
minimo y del pleno control de la economfa por el mer-
cado.

La centroizquierda moderna, socialdemocratica o
social-liberal, diagnosticé con claridad la crisis como
una crisis del Estado, deline6 la “interpretacién de la
crisis del Estado” para América Latina, en remplazo
de la interpretacién nacional-desarrollista y adopt6 las
propuestas del centro pragmadtico de obediencia a los
fundamentos macroeconémicos y las reformas orien-
tadas al mercado. Sin embargo, alerté que estas poli-
ticas no bastaban porque el mercado —el mercado au-
torregulable del equilibrio general neoclasico y de la
ideologia neoliberal— no garantiza ni el desarrollo, ni
el equilibrio y 1a paz social.

Para garantizar estos objetivos, propuso la recons-
truccion del Estado, para que éste pueda nuevamente
—en un nuevo ciclo— complementar y corregir las
fallas del mercado, aunque manteniendo un perfil de
intervencién mds bajo que el prevaleciente en el ciclo
anterior. Una reconstruccién del Estado que implica:
superacién de la crisis fiscal, redefinicién de las for-
mas de intervencién en lo econdémico y en lo social, y
reforma de la administracién publica.

La centroderecha pragmitica y, mas ampliamen-
te, las elites internacionales, luego de un breve perio-
do de incertidumbre, percibieron que esta linea de
accion era correcta y adoptaron la tesis de la reforma
o de la reconstruccién del Estado. El Banco Mundial
y el Banco Interamericano de Desarrollo pusieron los
créditos para la reforma del Estado en los casos prio-
ritarios. Las Naciones Unidas promovieron una asam-
blea general resumida sobre la administracién publi-
ca. Muchos paises crearon ministerios o comisiones de
alto nivel encargados de la reforma del Estado. El In-
forme sobre el desarrollo mundial de 1997 tenia origi-
nalmente por titulo “La reconstruccién del Estado”.!
La reforma del Estado se transformé en el lema del
decenio de los noventa, sustituyendo al de los afios 80:
el ajuste estructural.

Il. Cambio en el capitalismo: del capitalismo
monopolista al capitalismo globalizado

Mientras ocurrfan estos hechos en las relaciones de
América Latina con el primer mundo y consigo mis-
ma, el capitalismo evolucionaba. En el siglo diecinue-
ve el modo de produccién dominante fue el capitalis-
mo competitivo a nivel nacional. En el siglo veinte, lo
fue el capitalismo monopolista que se internacio-
nalizaba. En el siglo veintiuno ya estd claro que el
capitalismo serd el de la globalizacién. Estos cambios
histéricos corresponden también al predominio mayor
o menor del Estado o del mercado como mejores coor-
dinadores de los recursos de la sociedad.?

1Al final, el Informe sobre el desarrollo mundial, 1997 recibi6 el
subtitulo de E! Estado en un mundo en transformacidn, pero con-
servé su inspiracién bdsica: la reforma o la reconstruccién del Es-
tado. En su introduccién, el documento afirma: “En su ausencia
[del Estado eficaz], no puede alcanzarse un desarrollo sostenible ni
en el plano econémico ni en el social. Aunque hace cincuenta afios
muchos hablaban en términos muy semejantes, entonces esas ideas
en general involucraban el protagonismo del Estado en el proceso
de desarrollo. Lo que la experiencia nos ha ensefiado desde enton-
ces es bastante diferente: el Estado es fundamental para el proceso
de desarrollo econémico y social, pero no en cuanto agente directo
del crecimiento sino como socio, elemento catalizador e impulsor
de ese proceso”.

2 Przeworski (1996) organiza el debate sobre la eficiencia de la
intervencién del Estado en la economia como una pelea de boxeo:
debates circulares en los cuales los argumentos sobre los defectos
del mercado son respondidos con argumentos sobre los fracasos de
los intentos de reglamentacion; vencié el mercado el primer round
como ¢l mas eficiente asignador de recursos, perdi6 el segundo al
lograrse un consenso respecto de sus fallas (bienes piblicos,
externalidades y monopolios) y gan6 el tercero al acusar al Estado
de haber excedido sus funciones de corregir esas fallas y afirmar
que nada garantiza que el Estado no presente fallas peores. Sin
embargo, seglin Przeworski, el mercado equilibrado y eficiente de
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La globalizacién —un cambio cuantitativo gra-
dual que al final se transformé en un cambio cualita-
tivo de la mayor importancia— derivé de la reduccién
radical de los costos del transporte y de las comunica-
ciones. Significé un aumento de la competitividad in-
ternacional en niveles jamas pensados y una reorgani-
zacién de la produccién mundial patrocinada por las
empresas multinacionales. Es decir, representé un nue-
vo espacio para el imperio libre del mercado que tuvo
sus consecuencias, como ocurre siempre cuando pre-
valece el mercado: por una parte, una mejor asigna-
ci6én y el aumento de la eficiencia de la produccién;
por otro, una pérdida relativa de la autonomia de los
Estados nacionales, que no debe ser confundida con la
crisis del Estado, aunque obviamente represente un
nuevo desafio para el Estado en cada pafs o Estado
nacional; y la concentracién del ingreso entre paises,
m4s 0 menos competitivos, y entre ciudadanos de un
mismo pafs, cuando la importacién de bienes de alto
contenido de mano de obra barata rebaja los salarios
de los trabajadores locales (este fenémeno estd ocu-
rriendo principalmente en el pais desarrollado mis
abierto, los Estados Unidos).

Los mercados ahora globalizados presentan nue-
vos defectos mucho mds nocivos que los determina-
dos cldsicamente (principalmente la informacién im-
perfecta o asimétrica de los agentes y la falta de algu-
nos mercados). Por otro lado, el Estado desarrollista,
proveedor de todos los beneficios, se mostr6 en quie-
bra. La relacién que se establezca entre el Estado y el
mercado en el siglo veintiuno debe ser cada vez me-
nos antagénica y mds complementaria, a medida que
se vayan revelando los sectores en los que cada uno
es mas eficiente.

lll. Un Estado social-liberal para un capitalis-
mo globalizado

La crisis del Estado en América Latina —realmente
en casi todo el mundo— en este fin de siglo apunta a
un nuevo Estado; el surgimiento del capitalismo
globalizado apunta en la misma direccién. Pero ;cuél
serd ese nuevo Estado? ;Cudl serd el Estado del si-
glo veintiuno?

El nuevo Estado de la América Latina serd muy
probablemente muy semejante al Estado del primer

los neoclasicos ya fue herido de muerte y son inevitables algunas
formas de intervencién estatal, porque la economia de mercados
incompletos e informacién imperfecta abre campo para que el Es-
tado desempeiie un papel mucho mds amplio.

mundo. Aunque las diferencias de ingresos y de cul-
tura sean enormes, el factor homogeneizador repre-
sentado por una tecnologia semejante, por un siste-
ma de comunicaciones universalizado, y principal-
mente por la existencia de un capitalismo dnico en
todo el mundo —el capitalismo global— nos lleva a
esa conviccidn,

Cabe por lo tanto, y en primer lugar, preguntar
cudl serd ese Estado en sus rasgos mas generales. Para
responder a esa pregunta necesitamos una perspectiva
histérica. En el capitalismo mercantilista de los siglos
diecisiete y dieciocho prevalecié el Estado patrimo-
nialista, caracterizado por la confusién entre el patri-
monio del principe y el del Estado que, no obstante,
comenzaba a ser cuestionada. En el capitalismo com-
petitivo del siglo diecinueve fue dominante el Estado
liberal, garante de la propiedad y de los contratos:
productor apenas de bienes estrictamente piiblicos.

En el capitalismo monopolista de este siglo el
Estado social burocratico asumi6 tres formas: el Esta-
do benefactor, en los paises desarrollados, el Estado de-
sarrollista, en los subdesarrollados, y el Estado buro-
crdtico, en los paifses estatistas. Estas tres formas de
Estado, aunque muy diferentes, tuvieron en comduin tres
rasgos que justifican su cardcter social y burocratico:
el compromiso con los derechos sociales, la responsa-
bilidad por el desarrollo econémico del pais y la eje-
cucién directa de las nuevas tareas consiguientes a tra-
vés de la contratacién de burdcratas: profesores buré-
cratas, médicos burdcratas, enfermeros burdcratas,
asistentes sociales burécratas, artistas burécratas, para
encargarse de los derechos sociales; administradores e
ingenieros burdcratas para construir y operar obras de
infraestructura, empresas de servicios publicos mono-
polistas, y hasta empresas industriales y comerciales.

Este fenémeno acontecié en diversos grados en
los tres tipos de Estado social burocrético, sin excep-
cién. El Estado del siglo veintiuno no podrd ser la
repeticion del Estado liberal del siglo diecinueve como
quieren los neoliberales. El mundo no tiene vuelta
atrds. Tampoco es posible la continuidad del Estado
social burocritico de este siglo que termina, porque fue
ese Estado el que entré en crisis. Al fin de este round,
el Estado y el mercado estdn empatados.

Sugiero que el Estado del capitalismo globalizado
del siglo veintiuno serd un Estado social-liberal. Serd
social, porque seguird siendo responsable de la protec-
cién de los derechos sociales en materia de educacién,
salud y previsién basica. Los intentos de eliminar el
caricter social del Estado ocurridos en la Gran Breta-
fia de Thatcher y en los Estados Unidos de Reagan y
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Gingricht dejaron este hecho muy en claro. Y porque,
aun reduciendo su accién en esta drea, continuard pro-
moviendo el desarrollo econémico.?

Serad liberal, porque realizara estas tareas de for-
ma mucho mds competitiva, dejando de ofrecer a la
burocracia estatal el monopolio de las partidas presu-
puestarias para la educacion, la salud y la cultura. La
construccién de obras de infraestructura serd terceri-
zada. Por lo demds, este cambio fue el primero en
suceder, aun antes de que el Estado social-burocratico
entrara en crisis. Las empresas productoras de bienes
serdn privatizadas. Las empresas productoras de ser-
vicios publicos serdn objeto de concesiones a empre-
sas privadas. Estos dos fenémenos empezaron a ocu-
rrir con gran intensidad a partir del decenio de 1980,
como una respuesta a la crisis del Estado. Y finalmente,
la oferta de servicios sociales se entregara, también en
forma competitiva, no a empresas privadas, sino a
organizaciones publicas no estatales. Este es un fené-
meno que estd empezando a ocurrir en todo el mundo,
aunque todavia la gran mayoria de los analistas no haya
dado cuenta de €l.

En sintesis, el Estado social-liberal sera finan-
ciador y no productor de los servicios sociales no ex-
clusivos del Estado, que el mercado no puede remu-
nerar adecuadamente en funcién de las economias
externas que generan, como en el caso de la educacion,
de 1la salud, de la cultura, de la proteccién del medio
ambiente y del desarrollo cientifico y tecnolégico. Sera
complementario del mercado y no sustituto del mer-
cado.? No producird bienes ni servicios, ni concentra-
ra su politica econémica en proteger el mercado na-
cional, pero desempefiard un papel importante en la
promocién de la competitividad externa del pais.
Cardoso (1995: 15-16) muestra criterios que nos ayu-
dan a pensar sobre el problema, a partir de una com-
binacién de las ideas de mayor eficiencia y mejor dis-
tribucién de la renta: “El problema que se presenta es
doble: el de la eficiencia y el de la equidad... En ese
sentido, el dilema Estado-mercado es falso. El papel
del Estado, como regulador, por ejemplo en las cues-

¥ Como minimo, todavia segin Przeworski (1996) “la economfa
s6lo puede funcionar si el Estado ofrece alguna seguridad a los
inversionistas (responsabilidad limitada), a las empresas (quiebras)
y a los depositantes (sistema bancario de reaseguro).”

4 Bob Jessop (1994: 103) afirma que el welfare State keynesiano
sera sustituido en el siglo veintiuno por el workfare state
schumpeteriano, que premoverd la innovacién en las economias
abiertas y subordinard la politica social a las necesidades de
flexibilizacién de los mercados y las exigencias de la competencia
internacional. Hay una clara relacién entre el concepto de Estado
social-liberal y el workfare State schumpeteriano.

tiones ecolégicas, sélo va a crecer. De esta forma, la
proposicién correcta, que debemos estudiar, es el pa-
pel del Estado en el mercado. El problema es cémo
aumentar la competitividad (que lleva al incremento de
la productividad y a la racionalizaci6n de las activida-
des econémicas) y c6mo hacer mds publicas las deci-
siones de inversion y las que afectan al consumo. Es
decir, cémo hacerlas transparentes y controlables por
la sociedad... y no solamente por las burocracias (del
Estado o de las empresas). (Paréntesis del autor)”.

El Estado social-liberal serd también un Estado
democrdtico. El régimen democrético es una forma de
gobierno que se consolid6 en el primer mundo en la
primera mitad de este siglo, y se estd consolidando en
el mundo en desarrollo hacia finales de siglo. No hay
razén alguna para prever un retroceso en esta materia.
En verdad, el tnico régimen politico compatible con
el capitalismo, a largo plazo, es la democracia. El ca-
pitalismo recurre siempre al autoritarismo en su fase
inicial, cuando se trata de promover la acumulacién
primitiva. Y puede recurrir a él en momentos de crisis
extrema. Pero en el capitalismo, al contrario de 1o que
sucedia con las formaciones precapitalistas, las clases
dominantes no necesitan usar la fuerza para apropiar-
se de una parte considerable del excedente social. Los
mecanismos del mercado, la propiedad del capital y del
conocimiento técnico y organizacional bastan por sf
solos. Por otro lado, la clase dirigente es suficientemen-
te grande y no necesita encontrar mecanismos
institucionales de divisién y acceso al poder politico.
La democracia es exactamente este mecanismo institu-
cional.

IV. Un Estado social-liberal para América Lati-
na

En el comienzo de este articulo me referi a la inter-
pretacion de la crisis del Estado como la nueva forma
de ver y comprender los problemas de la regién. Ori-
ginada en la teoria de la nueva dependencia, da un paso
mds adelante —habla de interdependencia en un mun-
do globalizado— no partiendo de la existencia de un
Estado que asumiria el papel de superar la dependen-
cia y promover el desarrollo.

La primera tarea que se desprende de la teoria de
la crisis del Estado es la de la reconstruccién de un nue-
vo Estado en América Latina —de un Estado que po-
demos llamar social-democratico o social-liberal—.
Para mi, las dos expresiones son practicamente sinéni-
mas. La social-democracia estd asociada al Estado
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benefactor. La expresion social-liberal es relativamente
nueva —fue introducida por un socialista italiano en
el decenio de 1920°— y tal vez sea mds apropiada. En
rigor, lo importante no son los nombres, sino la pro-
pia reconstruccién de un Estado verdaderamente nue-
vo. De un Estado democriético y fuerte. Con nuevos
papeles y nuevas formas de responsabilizacién de sus
gobernantes frente a la sociedad.®

La implantacién de un Estado social-liberal en
América Latina enfrentard dificultades enormes. No
s6lo las dificultades derivadas de la oposicién: de los
sectores patrimonialistas, que todavia estan muy pre-
sentes en la regidn a través del clientelismo y del ne-
potismo; de los sectores populistas, que no se confor-
man con la superacién del Estado populista; de los
sectores corporativistas de la izquierda y la derecha que
afirman intereses sectoriales como si fueran generales
y se dedican pragmadticamente al rentismo (captacién
de rentas fuera del mercado a través del control del
Estado); de los sectores internacionalistas que no tie-
nen ninguna capacidad critica con relacién al primer
mundo e insisten en la copia directa de sus politicas e
instituciones; y de los grupos neoliberales, que afirman
dogmaticamente la necesidad de reducir el Estado al
minimo y dejar todo por cuenta del mercado.

Tal vez mds importante que esos opositores sea
la propia heterogeneidad estructural de los pafses de
América Latina, cuyas sociedades estin marcadas por
una distribucién del ingreso extraordinariamente des-
igual. Esta heterogeneidad estructural pone en riesgo
permanentemente los dos objetivos intermediarios fun-
damentales de la reconstruccién del Estado en Améri-
ca Latina: la gobernabilidad y la gobernacién en los
Estados latinoamericanos.

Existe gobernabilidad cuando el gobierno tiene
legitimidad asegurada por instituciones politicas capa-
ces de representar e intermediar intereses sectoriales
legitimos. Existe gobernacion cuando el Estado tiene
capacidad financiera y administrativa para ejecutar las
politicas decididas por el gobierno.

La gobernabilidad se alcanzara cuando tengamos
un Estado democratico politicamente fuerte. Ella esta
siempre en peligro en América Latina porque, dada su
heterogeneidad, no existe un contrato social basico, un

5 Me refiero a Carlo Rosselli.

6 Una presentacion sistemdtica de esa perspectiva se encuentra en
Bresser Pereira, Maravall y Przeworski (1993). En términos prdcti-
cos, el golpe de timén hacia politicas econdmicas de ajuste fiscal y
de reforma del Estado en gobiernos social-democrdticos, como en
Francia (1981), en Espaiia (1983), en el Brasil (1993), es manifes-
tacién de esa nueva posicién de centroizquierda social-liberal.

contrato hobbesiano o rousseauniano, como aquel que
existe en los paises desarrollados. En su defecto, la
formacién de pactos y coaliciones de clase orientadas
al desarrollo ha sido una alternativa utilizada por las
elites latinoamericanas. Estos pactos son siempre re-
lativamente excluyentes. Pero en la medida en que van
incorporando sectores crecientes de poblacién a los be-
neficios del desarrollo, se pueden transformar en un
instrumento efectivo de legitimacién de los gobiernos.

Ademds, la creacién de nuevas instituciones po-
liticas capaces de representar ¢ intermediar intereses,
asi como aumentar la gobernabilidad serd un desafio
permanente para la reconstruccién del nuevo Estado.
Siempre que estos dos hechos estén presentes, los
Estados latinoamericanos contardn con gobiernos fuer-
tes, con legitimidad para gobernar.

La gobernacién de los Estados latinoamericanos,
por su parte, se alcanzard cuando esos Estados se vuel-
van financieramente fuertes, con deuda piblica bajo
control y ahorro publico positivo; estratégicamente
fuertes, dotados de elites politicas, empresariales y bu-
rocrdticas capaces de formular politicas, de crear y
desarrollar empresas, de mantener la estabilidad de los
precios y promover el desarrollo econémico y social;
y administrativamente fuertes, con un cuerpo de fun-
cionarios competente y motivado, y con instituciones
administrativas cuya accidn esté fundada en el interés
publico.

Las reformas econdmicas que se estdn llevando a
cabo en América Latina no deben calificarse de
neoliberales; estdn simplemente orientadas al merca-

+do, de forma de hacerlo menos dependiente de la in-
tervencion para realizar con eficiencia sus funciones
de asignacién de los recursos privados. Estas pueden
ser adecuadas o inadecuadas en cada caso, y pueden
ser aplicadas en forma competente 0 no. Autojusti-
ficarse, mds alld de garantizar el funcionamiento del
mercado, conducird a la superacién de la crisis fiscal
que inmoviliza al Estado, aumentara la seguridad de
la propiedad y de los contratos, estimulando a los em-
presarios a invertir. Y las reformas administrativas y
politicas que crecientemente se incorporan a la agen-
da latinoamericana serén legitimas si conducen al sur-
gimiento de instituciones politicas y administrativas
que hagan al Estado mds gobernable, a la administra-
cién publica mds eficiente y eficaz en la conduccién
de las politicas publicas y a los politicos y burdcratas
mads responsables frente a la sociedad, para que el Es-
tado desempeiie con eficiencia sus nuevas funciones.
Son reformas que apuntan al nuevo Estado del siglo
veintiuno y no de vuelta al pasado.

(Traduccion del portugués)
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Globalizacion,
moneda y finanzas

David lbarra

Sede Subregional
de la ceraL en México

I. Antecedentes y visidon general

El mundo ha experimentado transformaciones enormes en los terrenos de la econo-
mia y la politica en el medio siglo que sigue a la posguerra. En particular, el des-
moronamiento del socialismo y la convergencia ideolégica subsecuente se traducen
en la esfera de la politica y del mercado, en predominio de la democracia liberal
como mecanismo de coordinacién de la esfera econémica.

Junto al desmoronamiento del bloque socialista, el hecho mds trascendente estd
constituido por la globalizacién econémica, con la desaparicion paulatina de fron-
teras y del proteccionismo que antafio dividian en compartimentos estancos a la
economia mundial. La magia de los mercados integrados se ofrece como via de elevar
la eficiencia en el uso de los recursos, corregir los males del gigantismo burocrati-
co y ensanchar los derechos o capacidades de eleccién de los agentes econémicos
y consumidores, en tanto individuos.

Sin duda, la interdependencia entre los paises del mundo, con su intercambio
floreciente de bienes, servicios y fondos de inversidn, se ve como fundamento de
una prosperidad siempre proxima sustentada en el aprovechamiento de las oportu-
nidades de comercio e inversién en un mundo sin trabas reciprocas. Y hay razones
para esperar tales resultados si se examinan algunos datos empiricos. Uno estd dado
por la experiencia cercana de los paises del sudeste asidtico que con estrategias de-
cididamente exportadoras —aunque también intervencionistas, cuando no autorita-
rias— han abordado procesos espectaculares de modernizacidn econémica apenas
empaiiados por algunos acontecimientos recientes. Otro, deriva de la observacién
frecuentemente citada de que el comercio mundial viene creciendo a tasas que du-
plican {6.3% anual entre 1989 y 1997) las de la produccién también universal (3.3%
en los mismos afios).!

I A lo anterior podria agregarse el que algunos pafses en desarrollo participan de manera ascendente
en ¢l comercio de manufacturas, mientras desciende el peso de los productos primarios en sus expor-
taciones. Por ejemplo en el promedio de Taiwan, Hong Kong, Corea, Malasia, Singapur y Tailandia, las
ventas fordneas de manufacturas rebasan el 90% del total de las colocaciones de mercancias. Al propio
tiempo, mientras el intercambio entre los paises de la ocpE creci6 al 4.4% anual entre 1990 y 1995, el
realizado con otras naciones lo hizo a razén del 8.1% (ocpg, 1997).
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Con todo, esos hechos esperanzadores de largo
plazo quedan desdibujados por otros efectos, acaso de
mas corto término, de la integracién universal de mer-
cados e ideologfas. La primera interrogante que surge
se relaciona con la disparidad evolutiva entre intercam-
bio y produccién mundiales. El comercio se fortalece,
a juzgar por la comparacion de las tasas medias de cre-
cimiento de las dltimas dos décadas (4.3% y 6.5% de
expansién anual respectivamente), en tanto que el rit-
mo de ensanchamiento del producto global mantiene
una tendencia al estancamiento o la contraccién (ape-
nas 3.3% de crecimiento anual entre 1975y 1997), in-
compatible con las exigencias insatisfechas del empleo
de la fuerza planetaria de trabajo.

La combinacién de los hechos sefialados acaso
apunta a explicar la vitalidad del intercambio como ex-
presion temporal de los cambios institucionales regis-
trados en el mundo, sin que ello se haya traducido en
reanimacién generalizada de las bases productivas,
sustentada en el ensanchamiento de la demanda efec-
tiva, sobre todo del consumo. Adviértase sobre el par-
ticular la presencia de fenémenos generales y de otros
de dmbito mas restringido. La integracién de merca-
dos ha llevado a la remodelacidn a escala universal de
los eslabonamientos interindustriales, no sélo debido
a la supresidn de trabas al comercio, sino también a la
revolucién tecnolégica y de comunicaciones que tor-
na ubicuas a la produccién y el ensamblaje. Ello im-
plica un proceso finito y doble de reconstruccién de
las nuevas vinculaciones productivas globalizadas y de
destruccién de muchos de los antiguos encadenamien-
tos nacionales. Hay, en consecuencia, creacién y des-
aparicién de fuentes productivas y de empleo que afec-
tan de modo muy distinto a paises y capas sociales.

Se ha afirmado que las consecuencias del cambio
institucional son temporales, finitas, en cuanto a im-
primir dinamismo permanente al intercambio en tanto
la produccién y el consumo mundiales sigan compa-
rativamente deprimidos o estancados.?

Hasta ahora parece gestarse un equilibrio keyne-
siano, subdptimo, a escala internacional. En general,
los ganadores han sido pocos y los perdedores muchos.
Todavia es limitado el nimero de naciones del Tercer
Mundo que han podido insertarse exitosamente en la
nueva economia universal; ademds, tanto en los pai-
ses en transicién como en aquellos donde el libre cam-
bio ha tomado el lugar de politicas sustitutivas de lar-
ga data, se efectiian reacomodos masivos de sus siste-

2 Los efectos dindmicos de esas mudanzas institucionales segura-
mente persistirdn por algin tiempo, impulsados por la incorpora-
ci6n plena de China, Rusia o la India al comercio mundial o por el
acrecentamiento del intercambio liberalizado de servicios.

mas productivos e institucionales que afectan negati-
vamente a grandes segmentos del empresariado y de
la poblacién, mientras los beneficios resultan concen-
trados en los pocos conglomerados modernos, sean lo-
cales o de mayor escala.

La transnacionalizacion del comercio y las mu-
danzas en la naturaleza de las ventajas corporativas
quedan plenamente demostradas en el hecho de que los
grandes conglomerados planetarios controlan mds del
40% del intercambio y alrededor de un tercio de la
producciéon mundial. Poco a poco las ventajas compa-
rativas de los pafses se transforman en ventajas com-
parativas de las grandes empresas transnacionales,
cuyos productos dejan de ser propiamente europeos,
Jjaponeses, americanos o de cualquier otra nacionalidad
(Ibarra, 1994). De aqui que, aun sin las proclividades
librecambistas de las instituciones financieras interna-
cionales o de los gobiernos de la ocpE, los paises del
Tercer Mundo enfrentan el dilema de incorporarse a
las redes transnacionalizadas de produccién y comer-
cio o quedar marginados de la revolucién tecnolégica
y de la dindmica del nuevo orden econémico interna-
cional.

La concurrencia entre empresas globalizadas lle-
va a producir ¢ intercambiar donde més se abaratan los
costos o se obtengan ventajas especiales, independien-
temente de los efectos que produzcan en el ingreso, el
empleo o el crecimiento de las economias nacionales.
Asf se abre una brecha dificil de salvar entre el domi-
nio de una economfia universal y las exigencias politi-
co-democréticas acotadas a los dmbitos nacionales.

La dramética caida en los salarios minimos rea-
les o del salario medio por hora en los Estados Uni-
dos (Lawrence, 1994; Wood, 1994; Gottschalk y
Smeeding, 1997; Levy y Marname, 1992, y Richard-
son, 1995) (45% y 14%, respectivamente, entre 1973
y 1992), el no menos preocupante problema del desem-
pleo abierto europeo (10-12%) o la expansién desme-
surada de los sectores informales y de la marginacién
en América Latina, constituyen llamadas de atencién
sobre procesos que pueden dafiar el tejido social de los
paises. Ya sea que esos fenémenos concentradores del
ingreso y empobrecedores de los mercados nacionales
de consumo se atribuyan a la transnacionalizacién de
la competencia por mano de obra barata o a una revolu-
cidén tecnoldgica que desplaza el trabajo no calificado
por mano de obra capaz de usar los sistemas moder-
nos productivos y de computacién, las consecuencias
son las mismas: marginacién, disparidades distributivas
crecientes, mayores presiones migratorias en sentido
Sur-Norte y debilitamiento de la confianza en los go-
biernos y en las propias instituciones democraticas.
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Quizds a muy largo plazo los procesos que tor-
nan ubicua a la produccién alteren la division interna-
cional del trabajo y favorezcan el acercamiento de los
salarios y de las oportunidades de mejoramiento social
en beneficio de los paises pobres que resulten capaces
de educar a su mano de obra y atraer a la inversion
extranjera. Sin embargo, en el corto plazo, las dos
premisas en que parece asentarse el paradigma domi-
-nante —libertad de mercados y modernizacién demo-
critica— parecen caminar en sentidos encontrados.

La fusién planetaria de las economias viene crean-
do valores, instituciones, reglas, practicas que trascien-
den los espacios nacionales y obligan o limitan la ac-
cién de los mds diversos gobiernos. En tales circuns-
tancias, se debilita el poder del Estado-Nacién en tan-
to nicleo bdsico de la organizacién politica de los
paises. Adviértase que la democracia se articula pre-
cisamente dentro del Estado-Nacién, dando por supues-
ta una soberanfa que al monopolizar los medios coer-
citivos es capaz de servir fielmente a las demandas de
su poblacidn sin interferencias ajenas. Por eso, al de-
bilitarse la soberania del Estado-Nacién por aceptar
reglas, intereses o compromisos fordneos, se segregan
funciones cada vez mds amplias de lo que antes cons-
titufa jurisdiccién propia del juego democratico de los
paises.

En consecuencia, la democracia, vista como em-
presa colectiva que busca objetivos fundamentalmen-
te relacionados con la justicia y la igualdad, resulta
empobrecida, formalizada, frente a la explosidn avasa-
lladora de las libertades econémicas individuales. En
el lenguaje de la eficiencia y de los mercados libres,
no tienen posibilidad de expresién los reclamos socia-
les de los desempleados o de las clases medias depau-
peradas. Tal vez, a largo plazo un suceddneo equili-
brador de las polarizaciones provocadas por el libre
cambismo quede constituido por estatutos universales
sobre los derechos humanos.

Hoy por hoy, sin embargo, los Estados naciona-
les no pueden abdicar a la funcién de equilibrar las di-
versas fuerzas sociales. De aqui que frente al dar-
winismo de los mercados liberados, los gobiernos ha-
yan debido incrementar sustancialmente el gasto
compensador dedicado a las redes de proteccién social.
Asi, en los tltimos veinte afios, los paises de la 0CDE
han acrecentado las erogaciones de ese tipo, del 10%
al 20-25% del producto. Y otro tanto ocurre en las
-naciones latinoamericanas donde el grueso del gasto
publico —del 40% al 50%, con pocas excepciones—
se dedica precisamente a ese propdsito.’ Con todo, ante

los apremios competitivos universales, mds que del
lado de los impuestos, la funcién redistributiva de los
gobiernos ha llevado a elevar las asignaciones destina-
das a las redes de seguridad social o al combate a la
pobreza.

Como es fécil apreciar, ya se llega a l{imites difici-
les de rebasar, lo mismo en términos de las resisten-
cias de las sociedades al aumento de la tributacién o
de las exigencias de la concurrencia entre paises por
reducir costos y atraer inversionistas. Por eso, las ten-
siones politicas en torno a los Estados de bienestar en
las naciones desarrolladas empujan acotamientos en los
beneficios sociales expresados en flexibilizacion de los
mercados laborales, revisién de los sistemas de salud
y de pensiones, y de otra gran variedad de medidas
limitativas de las transferencias sociales de los gobier-
nos. Y simultdneamente impulsan normas de compe-
tencia internacional que los resguardan de los llama-
dos dumpings ecolégicos o de regulaciones laxas de
trabajo en las zonas de desarrollo.

De modo andlogo, en muchos paises del Tercer
Mundo la necesidad de reconstruir las redes de segu-
ridad social y compensar los efectos de la marginacion
o empobrecimiento de grandes segmentos de los ciuda-
danos, ha llevado a restringir otros gastos prioritarios
y a implantar reformas importantes en los regimenes
laborales y de protecci6n social. También aqui se to-
pan ya con escollos casi insalvables, por las debilida-
des fiscales para atender simultdneamente las exigen-
cias aplazadas de formacién de capital social bdsico y
el combate prioritario a las presiones inflacionarias.

La intensificacién de los problemas sociales no ha
sido el unico costo de la mayor eficiencia estética en
la asignacidn de los recursos a escala planetaria. Tam-
bién esta el acrecentamiento de la inestabilidad usual
de los mercados (Kindleberger, 1978 y 1984; Cohen,
1997). La larga lista de las crisis econémicas recien-
tes atestigua que la accidn colectiva de los agentes
econdmicos estd lejos de seguir siempre un compor-
tamiento racional. La codicia y expectativas despro-
porcionadas de ganancia, validadas por amplias faci-
lidades monetarias o crediticias, han alimentado a lo
largo de siglos auges financieros insostenibles que
luego revierten en desplomes ruinosos al cambiar
abruptamente la conducta de los propios agentes econd-
micos.

3 En América Latina el peso del gasto social alcanzé en promedio
la significativa cifra del 49% de las erogaciones publicas totales en
el bienio 1994-1995, equivalente a poco mds del 12% del producto
(CEPAL, 1997).
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Hoy en dia se han acentuado la profundidad y la
frecuencia de oscilaciones ciclicas que cada vez se
circunscriben menos al dmbito de un pais determina-
do. Cabria sefialar la influencia de algunos fenémenos
que contribuyen poderosamente en esa direccién. En
primer lugar, esta el hecho de que los mercados finan-
cieros registren el grado més alto de integracién com-
parativa, a la par de realizar operaciones casi instanta-
neas, aprovechando la tecnologia moderna de las te-
lecomunicaciones. Eso mismo establece un marcado
contraste entre los enormes volimenes de la liquidez
mundial susceptibles de desplazarse y las reservas o las
capacidades compensatorias de cada gobierno consi-
derado aisladamente. Asimismo, los mecanismos inter-
nacionales de coordinacién intergubernamental de
politicas se encuentran todavia en etapa embrionaria y
reconocen limitaciones para prevenir las crisis y las
pérdidas dindmicas que suelen acompaifiarlas. En tal
virtud, no parece ocioso adentrarse en la discusién de
las cuestiones que plantea la interdependencia de los
mercados financieros, lo mismo a los estados nacio-
nales que a la estabilidad del orden econémico inter-
nacional.

II. La integracion financiera

Como se dijo, la integracién universal de los merca-
dos resulta singularmente honda en el sector financie-
ro —tema central de este ensayo— con ritmos de ex-
pansién de las transacciones que rebasan por amplisi-
mos margenes no s6lo el crecimiento de la produccién
mundial, sino al del comercio y que llegan a determi-
nar auges o desestabilizacién a veces ajenos a las po-
liticas nacionales.

Los movimientos de capitales estdn marcada-
mente influidos por dos conjuntos de factores que a
veces se unen, aunque no siempre gravitan en la mis-
ma direccién. El primero representa las fuerzas de
atraccién o repulsién determinadas por los elementos
de riesgo o rentabilidad propios de cada pais (estabili-
dad macroecondmica, tasa de interés, ritmo de desa-
rrollo, régimen de inversidn, nivel de los salarios). El
segundo conjunto de determinantes se relaciona con
fenémenos de orden internacional. El comportamien-
to de las tasas de interés en los paises del Primer Mun-
do o la de sus bolsas de valores, las oportunidades de
arbitrar monedas, tasas de interés entre paises o entre
los miiltiples instrumentos financieros, constituyen
elementos que cobran peso inusitado hasta igualar u
opacar hoy en dfa al otro conjunto de fuerzas.

Todos esos hechos estan asociados a cambios
estructurales, institucionales o tecnoldgicos de signi-
ficacién singular, como se indica sintéticamente ense-
guida:

a) El resquebrajamiento del sistema de paridades
fijas, pero revisables y el establecimiento de regime-
nes cambiarios mds flexibles. Las instituciones de
Bretton Woods, garantes de la cooperacién monetaria
mundial, han sido sustituidas por relaciones més abier-
tas del mercado y por intervenciones ad hoc del Gru-
po de los Siete;

b) La liberacién cada vez més general de los mer-
cados financieros y de las transacciones en cuenta de
capital. Todav{a hay restricciones a los movimientos
de capitales, pero éstas tienden a incidir mds sobre la
entrada de flujos que sobre las salidas;

c¢) Las innovaciones financieras y de los medios
de comunicacién que multiplican el volumen, nimero
y tipo de operaciones (swaps, opciones, futuros,
forwards, bursatilizacién de pasivos bancarios), a la
vez que unen casi instantdneamente y hacen interde-
pendientes a los mercados de los distintos pafses;*

d) La multiplicacién y fuerza acrecentada de acto-
res privados (inversionistas institucionales) que empe-
quefiece la capacidad de maniobra de bancos centra-
les y gobiernos en la regulacién financiera. En 1995,
la totalidad de las reservas de los paises apenas cubri-
rian un dia de transacciones en el intercambio de
monedas que ya llega a los 1 500 billones (trillones

4 Las transacciones financieras se expanden a ritmos inusitados y,
a veces, varian bruscamente de direccion. Conforme a datos del
Banco de Pagos Internacionales y del Fondo Monetario Internacio-
nal, las transacciones en derivados financieros han crecido
espectacularmente. A titulo ilustrativo los futuros de tasas de inte-
rés sumaron mis de 5,900 millones en 1995 con una tasa de creci-
miento media anual del 32%; con respecto a 1990, los futuros en
monedas suben en el mismo lapso a razén del 17% anual; los swaps
de tasas de interés lo hacen al 38% hasta sumar cerca de 13 mil
millones de ddlares anuales. A su vez, los swaps entre monedas se
expanden al ritmo del 23% anual. Las colocaciones internacionales
de acciones pasan de 23 a 41 mil millones de délares entre 1991 y
1995 (15% de expansi6én por aiio). Las colocaciones internaciona-
les en papel de deuda (securities) mds que se duplican entre 1993
y 1995, hasta rebasar los 300 mil millones de ddlares en ese dltimo
afo. Los fondos de inversién accionaria de los paises emergentes
pasan de 29 mil a 109 mil millones de délares en activos netos. Los
flujos netos de capital a los paises en desarrollo o en transicién
ascendieron de 43.4 a 193.4 mil millones de ddlares entre 1990 y
1995, después de haberse reducido de 30.5 mil millones de délares
como promedio de 1977-1982 a 8.8 mil millones entre 1983 y 1989.
Por su parte las transacciones diarias en los mercados cambiarios
alcanzan una tasa de crecimiento del 14% en el periodo 1989-1995.
La deuda de los gobiernos de Estados Unidos, Japén y Alemania
crece con tasas que exceden a las del producto en 8%, 27% y 20%,
entre 1991 y 1996.
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anglosajones) de délares diarios. El total de las expor-
taciones mundiales representa menos del 2% de los
movimientos anuales del mercado cambiario, y

e) El sostenimiento de mecanismos de ajuste
predominantemente restrictivos por parte de las insti-
tuciones multilaterales de crédito y de los paises indus-
trializados, que recargan los costos sobre paises defici-
tarios y endeudados.

lil. Logros y problemas

Ciertamente, los procesos de integracién monetario-
financiera han acrecentado la eficiencia, a la par de
hacer otro tanto con la volatilidad de los mercados
financieros. En sentido positivo, se han abatido costos,
innovado en la variedad y funciones de los instrumen-
tos ofrecidos a gobiernos, empresas y familias, e in-
cluso se han resuelto cuestiones importantes como la
escasez de reservas internacionales, el reciclaje de pe-
troddlares en la década de los setenta o la administra-
cién de crisis financieras localizadas.

Por otro lado, se han acentuado algunos proble-
mas, quizds por el marcado contraste entre el avance
de la liberacién de mercados y el rezago de las insti-
tuciones nacionales y supranacionales de regulacion,
a saber: ,

a) Como se dijo, las oscilaciones en los tipos de
cambio se han hecho més profundas y frecuentes, rom-
piendo la normalidad anterior de los sistemas del pa-
trén oro y de Bretton Woods. De otro lado, la vola-
tilidad de los flujos financieros —singularmente en los
mercados cambiarios y bolsas de valores— se ha tor-
nado en fenémeno caracteristico del postmodernismo
econdmico, que acrecienta la fragilidad de los sistemas
nacionales y la vulnerabilidad también nacional a
shocks externos o acontecimientos de origen fordneo.
Ambos hechos son causa de desequilibrios macroeco-
némicos, cuyos efectos suelen escapar del control de
los gobiernos y bancos centrales, e incluso crean difi-
cultades mds generales que se extienden a varios pai-
ses. Asi lo atestiguan la crisis de la deuda latinoame-
ricana, la caida de las bolsas de valores en 1987, el
efecto tequila de 1994 o los eventos asidticos recien-
tes:d

5 El contagio entre mercados estd claramente establecido. A titulo
ilustrativo, en la semana del 8 al 12 de diciembre de 1997 la bolsa
de Sedil inicia el proceso con una caida del 19.2%, a la que siguen
Hong Kong 7.5%, Tokio 3.2% y Tailandia 5.9%. Las repercusiones
trascienden esa region; asi Paris baja 2.7%, Frankfurt 2.1%, Lon-
dres 1.9%, Estados Unidos 3.8%, Brasil 9.2% y México 3.1%.

b) Las corrientes ascendentes del financiamiento
externo se orientan hoy en dfa no tanto a ensanchar la
inversién y la planta productiva de los paises recepto-
res, como a obtener ganancias o intereses extraordina-
rios de corto plazo. De algiin modo se forma una nue-
va clase de rentismo cosmopolita con proclividades
especulativas, comandada por instituciones privadas
(fondos de pensién y ahorro, compaififas de seguros,
bancos de inversién) que se interesan primordialmen-
te por optimizar rendimientos, no por generar nuevas
producciones reales. Al propio tiempo, la ola de pri-
vatizaciones de empresas piblicas ha propiciado im-
portantes corrientes de inversion extranjera, utiles des-
de el punto de vista del mejoramiento de la eficiencia
y del financiamiento de los pagos externos de corto
plazo, pero que tampoco contribuyen a ensanchar las
capacidades productivas de los paises beneficiarios, Por
lo demds, la transferencia neta de ahorros de las na-
ciones desarrolladas al Tercer Mundo no resulta en
promedio demasiado significativa (pricticamente fue
nula entre 1973 y 1980 y apenas del 1.6% del produc-
to de los paises beneficiarios en el periodo 1981-1994),
aparte de reconocer asimetrias considerables en su
distribucién por paises. China, Indonesia ¢ India ab-
sorben en 1995 el 30% de la inversién canalizada en
sentido Norte-Sur. Y en el perfodo 1991-1995, China
recibié mads capitales que ¢l conjunto de América La-
tina (ocDE, 1997, p. 86);

¢) Impulsadas por esos fenémenos, asi como por
otros variados factores,5 las tasas de interés se han
elevado a niveles sin precedente, superando los ritmos
de crecimiento de la economia mundial y de los pai-
ses. Ademas, los intentos de esterilizacién de los flu-
jos de entrada en el Tercer Mundo impulsan también
al alza a las tasas de interés. Surgen de aqui claros efec-
tos contraccionistas de escala mundial y local sobre la
inversion y el empleo. Asi, los desequilibrios financie-
ros ya no provienen sélo de déficit fiscales despropor-
cionados o endeudamientos excesivos, sino de la
desalineacidn de las tasas cambiarias, magnificada por
la volatilidad de los flujos de capitales;

d) En el mundo, los sistemas bancarios encaran
pérdida de capacidad competitiva frente a la variedad

S Entre otros, inercia de inflaciones anteriores, la combinacién de
politicas monetarias restrictivas y politicas fiscales expansivas en
algunos paises lideres, la baja tasa de ahorro y su declinacién en
muchas zonas industrializadas, la proclividad de las naciones del
Tercer Mundo a usar el tipo de cambio como ancla inflacionaria, y
de los bancos centrales, ahora independientes, a cuidar mds de la
inflacién y de los grupos financieros que del crecimiento y la eco-
nomia real,

GLOBALIZACION, MONEDA Y FINANZAS



116 REVISTA DE LA CEPAL ¢« NUMERO EXTRAORDINARIO - 1998

de innovaciones en las instituciones e instrumentos de
financiamiento que se ofrecen en los mercados. Eso
mismo les ha obligado a segmentar a su clientela. El
sistema anterior procuraba dar acceso generalizado a
los servicios financieros con subsidios cruzados en
favor de los clientes menores; en contraste, el sistema
emergente privilegia en costo, accesos y prebendas a
los grandes ahorradores y empresas, mientras discri-
mina al resto de las familias y firmas. Casi podria cali-
ficarse de general la crisis que afecta a los bancos de
los paises en desarrollo, enfrentados a las alzas inter-
nacionales y nacionales en las tasas de interés, la in-
tensa competencia externa e interna por los mejores
clientes, y un ajuste econémico que al afectar a nume-
rosos productores torna irrecuperables fracciones im-
portantes de las carteras de crédito. Conforme a The
Economist, el costo de los rescates bancarios en los
paises emergentes excede los 250 mil millones de
dblares;

e) Los efectos de las alteraciones cambiarias vin-
culadas o desasociadas a la solidez del sector banca-
rio o a las politicas monetarias establecidas, originan
un ciclo recurrente de stop and go en los pafses en
desarrollo. En los periodos de auge, las entradas de
capitales propician crecimientos explosivos del crédi-
to bancario’ que las autoridades monetarias dificilmen-
te pueden esterilizar por razones de costos y frecuen-
temente por usar el tipo de cambio como ancla
inflacionaria. Enseguida, los precios de los activos se
elevan desproporcionadamente, hasta que el reflujo del
capital externo o los déficit de pagos fuerzan un nue-
vo ajuste cambiario que se traduce en alzas de las ta-
sas de interés, inflacién y portafolios incobrables de
crédito.

IV. La domesticacién de los mercados

Las situaciones descritas han puesto en tensién a los
mecanismos e instituciones de regulacién monetaria y
financiera, lo mismo a escala de los paises que en tér-
minos mds amplios. Aparte de las recomendaciones
internacionales sobre el mantenimiento de los grandes
equilibrios macroeconémicos —sobre todo de orden
fiscal—, ahora se afiaden otras relativas al manejo
flexible de las tasas de cambio y el fortalecimiento de

7 En México el crédito de la banca al sector privado crecié de
alrededor del 10-11% al 27-30% entre 1990 y 1994,

los sistemas nacionales de regulacién y supervisién
bancaria dentro de cada pafs o al mejoramiento de los
sistemas piblicos de informacién. Y si bien es cierto
que hay rezagos importantes en esos terrenos, también
lo es que la magnitud de los flujos externos con res-
pecto al tamario de las economias nacionales crea di-
lemas que exceden los alcances de los sistemas de
regulacién nacionales o implica costos significativos,
sea en términos fiscales o de manejo macroeconémico.?

En los hechos, los mecanismos de coordinacién
internacional de politicas avanzan en diversos frentes,
pero atn encaran los dilemas entre el control nacional
y el control transnacional de las regulaciones y entre
el disefio de medidas correctivas o preventivas.? Des-
de la reunién del Plaza-Louvre a mediados de la déca-
da de los ochenta, el Grupo de los Siete ha logrado
acuerdos importantes en el manejo de diversas crisis
(la crisis de la deuda de los ochenta, la debacle de los
mercados de valores de 1987, el financiamiento de la
guerra del Golfo Pérsico, el efecto tequila, etc.), pero
todavia carece de una agenda sistemdtica de trabajo
referida a la reconstruccién o siquiera a la estabiliza-
cién sostenible del orden financiero internacional.

La regulacién de operaciones que trascienden las
fronteras nacionales se mueve, a su vez, entre solu-
ciones extremas: la liberacién plena de mercados
transnacionalizados o el establecimiento de institucio-
nes supervisoras y normativas de alcance y poder
supranacionales. La solucidn liberal deja sin respuesta
al imperativo de contener las fluctuaciones desesta-
bilizadoras, nocivas al crecimiento, que podrian afec-
tar al mundo entero. La segunda, llevarfa a la cesién
acelerada de soberanfa y quizds a crear una burocra-
cia transnacional cada vez mis alejada de los ciuda-
danos de cada pafs.

En la préctica, se ensayan ambas soluciones y se
perfilan otras algo distintas. La caida de los mercados
de valores en 1987 o las oscilaciones mds recientes de
esos mismos mercados constituyen ajustes tipicos de
mercado en que los agentes econdmicos involucrados
debieron reconocer pérdidas importantes. En ese sen-
tido, se busca reducir el llamado “riesgo moral” me-

8 En cuanto a lo primero, estén las cargas de la esterilizacién de los
flujos y, en cuanto a lo segundo, la necesidad de acomodar pasiva-
mente las politicas de crecimiento a acontecimientos del mundo
financiero externo.

¥ Si bien el sistema financiero internacional ha sorteado los proble-
mas mayores, no ha podido establecer los mecanismos preventivos
de crisis importantes ni de problemas de menor envergadura (como
los del Banco Ambrosiano o del Banco de Crédito y Comercio
Internacional).
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diante acciones prohibitivas o limitativas del salvamen-
to gubernamental de los bancos o de paises por los or-
ganismos financieros internacionales. Se piensa que
con la eliminacién de esa especie de seguro se induci-
ria a gobiernos y a instituciones privadas a seguir
comportamientos menos riesgosos, mas conservadores.
En otra vertiente, bajo los auspicios de la Organiza-
cién Mundial de Comercio casi estdn finiquitadas las
negociaciones en torno a un acuerdo mundial sobre la
liberacién plena de los servicios financieros.

En cuanto al ensanchamiento de los poderes su-
pranacionales, destacan desde la evolucién fortalece-
dora de las instituciones de Bretton Woods (y la trans-
formacién del GATT en la Organizacién Mundial de
Comercio), hasta la organizacién de cortes de justicia
especializadas en diversos asuntos. Esas instituciones
han sido campeones del movimiento mundial en favor
de la libertad econémica transfronteriza. La creacidn
del Club de Paris, y mas recientemente del Club de
Londres, forman desarrollos paralelos y complemen-
tarios.

Una tercera via, tipificada en los trabajos del Co-
mité de Basilea, deja bajo el dominio nacional el con-
trol y la supervisién de las instituciones y transaccio-
nes financieras, pero las complementa con acuerdos de
convergencia y de armonizacién de politicas entre los
diferentes pafses.!? En general, se busca la convergen-
cia de las leyes y regulaciones nacionales, a través de
acuerdos de reconocimiento mutuo (rmutual recognition
agreements 0 MRAs). Las ventajas de ese enfoque son
claras en cuanto a resolver problemas jurisdiccionales
complicados (por las sustantivas diferencias en las
instituciones y regulaciones de cada pafs) y en cuanto
a evitar enfrentamientos entre soberanfas. Al propio
tiempo, son nitidos sus inconvenientes sintetizados al
exigir tiempos prolongados para alcanzar e instrumen-
tar los convenios consensuales, asi como por diluir las
responsabilidades del manejo de la economia interna-
cional.

Como se dijo en principio, el Grupo de los Siete
y el Fondo Monetario Internacional prefieren solu-
ciones no intervencionistas. Se conffa en la aptitud
autocorrectiva de los mercados para restablecer el equi-
librio de las economias. Por eso, poco antes de la de-
bacle asitica en la dltima reunién de Hong-Kong se

10 Un caso conspicuo de lo anterior fue el acuerdo de Basilea que
fija criterios sobre la capitalizacién de los bancos de los paises sig-
natarios y la adopcién de métodos comparables de calificacién de
la bondad de las carteras de préstamos.

pronuncian en favor de la liberalizacién plena de las
transacciones en cuenta de capital.!! Al propio tiem-
po, el diagnéstico de la sabiduria convencional atribu-
ye los desequilibrios y crisis a fallas en las politicas
nacionales mds que a problemas sistémicos del nuevo
orden econdmico internacional.

Con todo, gradualmente las instituciones financie-
ras internacionales se tornan intervencionistas, presta-
mistas de dltima instancia y reguladoras de la gestién
de los gobiernos. En tal sentido, los créditos otorga-
dos a México, Filipinas, Tailandia y Corea exceden con
mucho sus derechos al financiamiento del Fondo Mo-
netario Internacional, mientras las condicionalidades
ensanchan sustantivamente su campo de referencia. Al
propio tiempo, ya se han duplicado los accesos del
Fondo Monetario Internacional a los Acuerdos Gene-
rales de Obtencién de Préstamos (hasta 34 mil millo-
nes de derechos especiales de giro). Y también se cre
un nuevo servicio de financiamiento de emergencia que
atienda a situaciones similares a la de la crisis mexi-
cana de 1994. El Fondo Monetario ya autoriza crédi-
tos puentes a pafses con desajustes graves, mientras
terminan el proceso de negociacién con acreedores y
se convienen los programas de ajuste correspondien-
tes. Asimismo, los paises del Foro de Cooperacién
Econdmica en Asia y el Pacifico (apec) discuten la
creacion de un fondo de estabilizacién por 60 mil
millones de délares.

En cuanto a la gestién gubernamental (gover-
nance), el Fondo Monetario Internacional intenta en-
sanchar el dmbito de sus recomendaciones y condicio-
nalidades a fin de impulsar una segunda generacién de
reformas (las primeras se enderezaron a abrir merca-
dos, transferir funciones del Estado al mercado, com-
batir la inflacién hasta alcanzar los grandes equilibrios
macroecondmicos). Las nuevas regulaciones abarcan
cuestiones relacionadas con la calidad del ajuste fiscal
y del gasto social, la profundizacién de los cambios
estructurales, y, sobre todo, la reorientacién de las
funciones estatales para crear un clima favorable a
inversionistas, ahorradores y a la consolidacién de la
banca.

En otra vertiente intervencionista, el Grupo de los
Siete esporddicamente ha tomado medidas para reali-
near las paridades de las principales zonas industria-
lizadas (ese es el caso de las medidas adoptadas en
1985 con el propésito de acotar los movimientos ex-

I Al efecto se prepara una enmienda al Convenio Constitutivo del
Fondo Monetario Internacional para dotarle de jurisdiccién
liberalizadora sobre los movimientos de capitales.
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cesivos del valor del délar frente a otras monedas) y
acuerdos especificos han impulsado acciones encami-
nadas a resolver problemas regionales de endeudamien-
to excesivo (como el caso de las reestructuraciones a
través de los planes Baker y Brady). Quizés el esque-
ma mdas completo de intervencidon monetaria tiene lu-
gar en el viejo continente. Desde 1979, el Sistema
Monetario Europeo ha sostenido —con modificacio-
nes— tasas estables de cambio entre los paises. Mdas
aun, los trabajos preparatorios al lanzamiento de la
moneda Unica y luego las exigencias de su manejo
cotidiano entrafian y entrafiardn una intensa actividad
regulatoria de los gobiernos para asegurar y mantener
la convergencia macroeconémica entre los paises
miembros, afectando al meollo de las politicas econd-
micas nacionales.

Como se ve —y ha sido histéricamente habi-
tual—, pese a la retérica librecambista, los mercados
financieros estdn y estardn sometidos a recia discipli-
na regulatoria (sobre todo en el Tercer Mundo), pero
ahora conforme a modalidades harto distintas. Antes
se buscaba que lo financiero se acomodase a los pro-
pdsitos de facilitar empleo y crecimiento nacionales,
a la par de prevenir desajustes macroecondmicos. Los
costos de la estrategia se expresaban en represion fi-
nanciera (encajes, asignacién administrativa de crédi-
tos o fijacién de las tasas de interés), errores asocia-
dos a la centralizacién de decisiones, ineficiencia en
la asignacién estética de los recursos y separacion del
mundo en compartimentos estancos.

Hoy en difa se procede en sentido inverso. Se
quiere que las libertades econémicas y financieras
determinen —en vez de ser determinadas— los aco-
modos de otras metas y politicas. Asf, empleo y creci-
miento quedan circunscritos a los mdrgenes de manio-
bra que permitan la liberacién de las fuerzas econdmi-
cas. Los costos de los nuevos enfoques —ya se men-
cioné— se expresan en la volatilidad intrinseca de los
mercados, asf como en pérdidas de eficiencia dindmi-
ca, derivadas de las oscilaciones recurrentes y de la
subordinacién del desarrollo a los prop6sitos descen-
tralizadores mencionados.

En el debate, domina cierta desconfianza sobre el
sentido de responsabilidad financiera de los gobiernos,
buscdndose en consecuencia las soluciones automati-
cas o impersonales del mercado. A ello se afiade para-
déjicamente la renuencia de las naciones del Primer
Mundo a ceder soberania monetaria, institucionali-
zando sistemas estables de cooperacién universal. De
ahi 1a notoria asimetria entre las escasas funciones del
Fondo Monetario Internacional con respecto a esos

paises y el papel regulatorio amplificado que desem-
pefia entre las economias en desarrollo (Buira, 1994).

V. Experiencias cercanas y quehacer futuro

La regulacién monetaria, siendo indispensable, no
garantiza el crecimiento de la economfa internacional,
que exige de mayor cooperacidn monetaria y financie-
ra. La locomotora mundial podria en principio
reconstruirse con los esfuerzos unificados de los Esta-
dos Unidos, Alemania y el Japén; pero hoy en dia nadie
parece estar dispuesto a incurrir en sacrificios en aras
de reconstruir un sistema monetario internacional que
provea la necesaria estabilidad al manejo macroeco-
némico de los paises. También, siguiendo a Keynes,
no seria imposible implantar mecanismos de ajuste
mejor equilibrados entre paises deudores y acreedores
y entre modalidades expansivas y recesivas.

Todo eso mismo explica las deficiencias presen-
tes de los sistemas monetario y financiero internacio-
nales en el desarrollo de sus tres funciones principa-
les: generar liquidez internacional, configurar un sis-
tema de tipos de cambio y crear bases internacionales
consistentes en que apoyar las politicas nacionales.

En materia de liquidez, los problemas han muda-
do de naturaleza como efecto de la liberacién de los
movimientos de capitales y las tasas flotantes de cam-
bio. Antes la liquidez internacional se producia de
modo exdgeno a los paises, sea por el acrecentamien-
to de la produccién de oro o por la emisién de dere-
chos especiales de giro. Hoy en dfa, mientras el pais
tenga buen status crediticio de mercado puede obtener
la liquidez que necesite a la tasa de interés corriente
(Williamson, 1976; pm1, 1992). Por eso el racionamien-
to del crédito ha desaparecido, singularmente para los
paises industrializados, pero subsiste y estd sujeto a
bruscas fluctuaciones en el resto de las naciones —que
generalmente forman reservas mediante préstamos—,
como lo demuestra la comparacion de los menguados
flujos de capital recibidos por América Latina en la
década de los ochenta con respecto a los del siguiente
decenio.

Por consiguiente, la distribucién internacional de
la liquidez refleja notorias polarizaciones. Las nacio-
nes industrializadas y algunos paises emergentes dis-
ponen de ofertas financieras casi ilimitadas, que con-
trastan con las restricciones de fondos del resto de los
paises. En esencia, el acceso a la liquidez de econo-
mias concretas depende de las politicas monetarias de
los paises emisores de monedas de reserva y de la puja
de tasas de interés de las economias demandantes de
fondos.
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Ademds, la liberacién de los movimientos de ca-
pital ha dotado de alto grado de autonomia a los des-
plazamientos geograficos de fondos. Ahora un pafs que
goza de credibilidad internacional puede verse forza-
do a recibir montos considerables de recursos no de-
mandados. O en sentido inverso, resentir fugas abrup-
tas de ahorro externo por circunstancias que tienen o
no relacién con los llamados fundamentals de su eco-
nomia. Sin duda en esos fendmenos juegan un papel
decisivo los diferenciales en tasas de interés o en otras
remuneraciones al capital con respecto a los mercados
mundiales, asi como la composicién de los fondos
transferidos (inversién directa, adquisicién de acciones
o valores de corto plazo, etc.).

También aqui se da un marcado contraste con la
experiencia anterior. Hasta fines de la década de 1980,
muchas economias tenian establecidos los mds diver-
sos controles de los movimientos de capitales y de las
transacciones cambiarias. Mds concretamente, las res-
tricciones a los movimientos monetarios se traducian
en disposiciones administrativas (limitativas de los flu-
jos de entrada o salida de divisas, prohibiciones a la
adquisicién de titulos nacionales, etc.) o en grava-
menes, encajes o comisiones. Mds adelante, cobran
fuerza tendencias generalizadas hacia la liberalizacién
de los movimientos de capitales. En América Latina
algunas naciones han desmantelado el grueso de las
regulaciones anteriores (México, Argentina), otros lo
han hecho despaciosamente y, unos terceros, han man-
tenido e incluso establecido limitaciones, de naturale-
za distinta.

En esencia, ya no se desea restringir la inversién
extranjera directa, ni limitar los pagos por dividendos,
regalfas o franquicias. Ahora se busca centralmente
reducir los impactos desestabilizadores de las inversio-
nes de cartera de corto plazo.

Asi Chile, desde comienzos de los afios noventa,
ha procurado desalentar las corrientes especulativas de
corto término, sin afectar a la inversion extranjera di-
recta. Al respecto, las restricciones han ido en ascen-
so (Agosin y Ffrench-Davis, 1996, pp. 161-185). Los
encajes obligatorios sobre los créditos externos y los
dep6sitos en moneda extranjera (hasta un afio) alcan-
zan el 30% (1995). Y el margen (spread) sobre la tasa
Libor en la opcién de pagar el costo financiero de los
encajes es del 4%. Hay impuestos que oscilan entre
3.9% y 16.9% para depdsitos menores a un afio. Tam-
bién se alter el sistema cambiario para ligarlo a una
canasta de monedas (a fin de hacer menos atractivo el
arbitraje de tasas de interés entre ddlares y pesos).
Como la esterilizacién de los flujos de entrada suele

tener el efecto perverso de mantener elevados los di-
ferenciales entre las tasas de interés internas y las ex-
ternas, se eliminaron los controles a la salida de capi-
tales. Con todo, las medidas no fueron suficientes para
evitar por entero la apreciacién de la moneda (7%)
entre 1991 y 1995 —haciendo necesario un pequefio
ajuste cambiario posterior—, pero si han permitido
estabilizar mucho mejor las variables macroecon6-
micas bésicas con respecto a otros paises de la region.

Colombia ha establecido también controles. El
encaje obligatorio asciende a 93% en créditos con pla-
zo inferior a los 12 meses; 64% en depésitos a 18
meses y 50% en transacciones hasta 24 meses. Los
encajes al crédito comercial de 4 a 6 meses, son del
30%. Ademds, los créditos de mayor plazo que se
paguen antes de los primeros 60 meses por un monto
del 40% o mds del principal, quedan sujetos a exigen-
cias de encaje en la parte amortizada.

En Brasil se creé un impuesto a préstamos en
moneda extranjera y a operaciones interbancarias con
instituciones fordneas. A las ventas de moneda extran-
jera en el mercado abierto se les fijé un gravamen del
7%, la misma tasa que se aplica a las compras de va-
lores de renta fija. Y el impuesto del 15% a las ganan-
cias de capitales se extendi6 a las operaciones de no
residentes. Con todo, acontecimientos recientes podrian
inhibir o revertir algunas de esas medidas.

A escala internacional, James Tobin!2 propuso
desde 1972 el establecimiento de un pequefio impues-
to a las transacciones en los mercados cambiarios, de
entre 0.1% y 0.5%. La idea central consiste en penali-
zar los desestabilizantes movimientos de corto plazo,
sin desalentar los créditos e inversiones a mas largo
término. Adviértase que alrededor del 80% de las tran-
sacciones en los mercados cambiarios dan origen a
movimientos de entrada y salida en plazos no mayo-
res de siete dias, esto es, a movimientos repetitivos de
casi 50 veces al afio. Entonces, la propuesta de Tobin
reforzarfa la autonomia monetaria nacional al reducir
muchas de las costosas oscilaciones de los mercados
cambiarios o financieros y los riesgos de las asimetrias
en la informacién y del comportamiento de rebafio de
muchos inversionistas. Ademds el gravamen origina-
rfa recaudaciones significativas que podrian redistri-
buirse con distintos criterios. Y por ultimo, ello per-

12 Tobin ha sido Profesor Emérito de la Universidad de Yale,

Miembro del Consejo de Asesores Econdmicos del Presidente
Kennedy y Presidente de la Asociacién Americana de Economia
(Haq, Kaul y Grunberg, 1996).
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mitiria poner el acento en acciones preventivas —méas
que curativas— de fluctuaciones inconvenientes.

Las criticas al impuesto Tobin —sin descontar es-
collos ideolégicos que rechazan cualquier medida que
interfiera con el mercado—- han sido de dos tipos. Uno
es de cardcter logfstico, por cuanto la eficiencia del
impuesto dependerfa de la celebracién de un convenio
internacional que cubriese a todos los paises. De otra
suerte, las transacciones podrian desviarse a las loca-
lizaciones no comprometidas. La segunda objeci6n se
refiere a la posibilidad de evadir el impuesto, despla-
zando operaciones del mercado cambiario spot al uso
de derivados (swaps y forwards, principalmente). Des-
de luego, ambas objeciones podrian obviarse median-
te una enmienda al convenio constitutivo del Fondo
Monetario Internacional que hiciese obligatorio el
impuesto entre los paises miembros, asi como gravan-
do algunas operaciones con derivados.

En el d4mbito de la politica cambiaria se han ob-
servado enormes mudanzas desde el resquebrajamiento
de los ordenamientos de Bretton Woods a comienzos
del decenio de 1970. A mediados de esa década alre-
dedor del 86% de los paises habfan optado de las mds
diversas maneras por ligar sus monedas a otros signos
monetarios y apenas un 14% tenian regimenes flexi-
bles, también de las mds distintas caracteristicas (FMI,
1997a). Ya en 1996, ese primer porcentaje se habfa
reducido al 45%.

En apariencia, los datos parecen indicar una mar-
cada tendencia hacia la liberacién de los sistemas cam-
biarios. Sin embargo, algunos de los pafses clasifican
a sus regimenes como flexibles, aunque en los hechos
intervengan para relacionarse con alguna o algunas
monedas de reserva. De otro lado, esa mayor flexibi-
lidad acaso resulta forzada ante los fenémenos de la
integracién universal de mercados, que restringe la
autonomia monetaria de muchos paises y los enfrenta
a shocks y flujos de magnitud desproporcionada con
relacién a las dimensiones econdmicas nacionales. En
tercer lugar, con miras a combatir inflaciones altas,
muchos pafses han usado anclajes del tipo de cambio
que por ser insostenibles a la larga deben sustituirse
por normas mds eldsticas. En la prictica, la mayorfa
de los paises en desarrollo abrazan regimenes cam-
biarios flexibles pero administrados en mayor o menor
grado. Por lo demis, en ¢l caso europeo, las exigen-
cias asociadas a la implantacién de la moneda tnica
implicard la renuncia a la libre flotacién cambiaria de
pafses individuales.

La capacidad de decisi6én de los pafses en cuanto
a elegir los arreglos cambiarios 6ptimos segtin sus cir-
cunstancias —sea para lograr los equilibrios internos

y externos, o mejorar el funcionamiento macroeco-
némico en términos de produccién, consumo y pre-
cios— viene siendo constrefiida por las exigencias de
acomodo a la globalizacién o por la exigencia de ga-
nar credibilidad internacional y nacional ante fenéme-
nos presentes o potenciales de inflacién. Expresion de
esas exigencias ha sido la fijacién de los tipos de cam-
bio —a pesar de la usual apreciacién resultante— o el
establecimiento de una relacién también fija con algu-
na moneda de reserva. Atin més radical ha sido la crea-
cién de los llamados consejos monetarios (monetary
boards) que obliga por ley a los bancos centrales a
redimir sin limite sus pasivos a una tasa fija de cam-
bio. En todos los casos aludidos, las ganancias en cre-
dibilidad tienen como costo la cesién de soberania
monetaria. O puesto de manera distinta, se subordinan
otras metas econdémicas al combate de la inflacién, via
el sostenimiento de un régimen cambiario fijo o casi
fijo, resulte 0 no compatible con la estrategia de cre-
cimiento hacia afuera. En esa tesitura, las politicas
monetaria y fiscal tienen que adaptarse a la estrategia
cambiaria, en vez de determinarla.

En el otro extremo, permitir la flotacién libre de
la tasa de cambio suele estar acompaiiada de mayor
inflacién y exigir flexibilidad en las politicas fiscales
para acomodar shocks de origen externo sobre el in-
greso y la produccidn nacionales. Otro efecto impor-
tante es que fuerza la cesidn de los controles sobre el
valor externo de la moneda y, por esa via, se afecta la
competitividad de las exportaciones nacionales.

A pesar de que el régimen cambiario influye en
los equilibrios macroeconémicos fundamentales, resul-
ta dificil sefialar la superioridad de la fijacién o el
anclaje de la tasa cambiaria sobre sistemas de flotacién
mds libres. Aqui, aparte de especificidades o diferen-
cias nacionales importantes,'? ¢l debate académico si-
gue vivo y los datos empiricos no resuelven nitidamen-
te 1a controversia, aunque siempre estd presente la ten-
sién ideoldgica entre la libertad de mercado y la inter-
vencién estatal. Por lo demds, las crisis monetario-fi-
nancieras han ocurrido por igual en pafses que han
adoptado uno y otro sistema. Mds atn, el mismo fe-
némeno se ha presentado en naciones que han descui-
dado los grandes equilibrios macroeconémicos,'* como

13 Tamafio de la economia, grado de apertura externa, concentra-
cién geografica del comercio, inflacién, estructura exportadora y
del sector financiero, etc.

14 Segiin el Fondo Monetario Internacional, alrededor del 50% de
las crisis cambiarias severas (mds del 25% de devaluacién) han
ocurrido en paises con regimenes flexibles de flotacién (rm1, 1996).
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en las que los han mantenido fielmente por efecto de
fenémenos de cardcter ex6geno.

Diversas circunstancias han entorpecido la remo-
delacién de fondo del sistema de Bretton Woods, en
tanto conjunto de reglas de aceptacién general. En el
decenio de 1970 la opinién de especialistas y gobier-
nos se inclinaba a la flexibilizacién de los tipos de
cambio, y como medio de hacer ganar autonomifa a las
politicas nacionales. Pero, como hecho inesperado, de
ahf surge una extraordinaria volatilidad en las tasas de
cambio de los paises, acentuada por la interdependen-
cia en rdpido ascenso de los mercados financieros in-
ternacionales. En los hechos, las tasas flotantes de
cambio en vez de equilibrar las corrientes de comer-
cio se tradujeron en correa de transmisién de ines-
tabilidades dentro de la economia internacional, hacién-
dola altamente sensible a la anticipacién de eventos y
cambios de expectativas monetarias o financieras.

Una segunda traba al establecimiento de un nue-
vo “estdndar monetario internacional” ha residido en
la multipolaridad de las hegemonias econdémicas, ex-
presada en la renuencia de los paises lideres a incu-
rrir, como se indicé, en sacrificios nacionales en aras
de la estabilidad y prosperidad universales, o visto de
otra manera, a subordinar sus politicas nacionales en
el logro de un sistema estable de paridades de alcance
mundial.

Al propio tiempo, no ha dejado de estorbar la
proclividad de muchos paises a usar el tipo de cambio
como instrumento de ajuste, sobre todo después de
sufrir espirales agudas de elevacion de precios. La ten-
tacion de usar tal expediente mds alld de un periodo
prudencial ha originado graves desalineaciones entre
los tipos de cambio de los paises, cuyas repercusiones
estdn en la rafz de muchas de las crisis financieras
recientes (México, Corea, Tailandia).!> Esos y otros
hechos resaltan con claridad las diferencias entre usar
la politica cambiaria como instrumento de los proce-
sos nacionales de ajuste o aceptar reglas que la ponen
al servicio de la construccién de un sistema interna-
cional estable.

VI. Algunas sugerencias

No parecen estar dadas las condiciones que sustenta-
rian una reforma de fondo del orden monetario y fi-

15 Mejor fortuna han tenido los paises que usan el tipo de cambio
para ajustar la balanza de pagos y asegurar la consistencia de largo
plazo entre la politica monetaria y la estrategia de crecimiento ha-
cia afuera.

nanciero internacional. La multipolaridad de centros y
agentes econémicos con diferentes proyectos, preocu-
paciones e intereses torna dificil centrar las prelacio-
nes mundiales en ese problema. Asimismo, influye la
posicién del péndulo ideolégico que todavia favorece
las soluciones de mercado, aunque en los hechos se
entremezclen decisiones y procedimientos claramente
intervencionistas.'® Pese a la volatilidad de los merca-
dos financieros y la sucesién inacabable de crisis
parcializadas, casi seguramente el mundo seguird vi-
viendo dentro de un sistema imperfecto, sin que haya
caminos obvios, y sobre todo viables, de cémo refor-
marlo.

Aunque el régimen monetario-financiero post-
Bretton Woods haya podido sortear situaciones peli-
grosas, no escapa a criticas bien sustentadas. De un
lado, son innegables las asimetrias que llevan a tratar
de modo inequitativo a las naciones en desarrollo. De
otra parte, las normas establecidas de jure o de facto
no tienden a promover procesos de ajuste eficientes
principalmente entre los paises de mayor peso econé-
mico y, por tanto, contribuyen de manera imperfecta
a la asignacién y al crecimiento ¢ptimos de los recur-
sos mundiales. La creacién de liquidez internacional
es el resultado de las politicas monetarias de las na-
ciones lideres, sin que medie coordinacién sistemadtica
que las haga compatibles con la expansién del comer-
cio y el crecimiento mundiales ni con el mantenimiento
de la estabilidad de los sistemas cambiarios. Por dlti-
mo, se sigue vacilando en la adopcién de medidas pre-
ventivas de cardcter sistemdtico que corten de raiz la
volatilidad exagerada de los mercados financieros e
impidan la reproduccién de desalineamientos graves
entre las tasas de cambio de los pafses.

En sintesis, el orden monetario internacional se
encuentra todavia inmerso en una transicién institu-
cional que ya se prolonga cerca de tres décadas y que
siempre parece ir a la zaga de los acontecimientos. La
solucién de la crisis asidtica o las repercusiones del es-
tablecimiento de la moneda tnica europea plantean
cuestiones que escapan a la mecdnica pura de los

16 Un esfuerzo de compatibilizacién de ambos enfoques ha consis-
tido en favorecer soluciones cooperativas (intervencionistas) en el
tratamiento de fallas de mercado. Por ejemplo, la fijacién de bajos
coeficientes de capital puede favorecer la competitividad de la ban-
ca de algiin pais, pero ello crea riesgos de orden sistémico. Asi se
ha justificado el citado acuerdo de Basilea (1988) que fija las reglas
de capitalizaci6n a la banca de los paises signatarios. Con criterios
semejantes se han firmado convenios y creado instituciones sobre
comercio, proteccion del medio ambiente y derechos humanos
(Martin, 1992).
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mercados y que demandan soluciones negociadas o
cooperativas. En el mismo sentido milita la necesidad
de contener las oscilaciones frecuentemente desestabili-
zadoras de los mercados financieros e implantar un
conjunto equitativo de normas que deben observar
todas las economias.

Todo ello configura un complejo problema, lo
mismo desde el d4ngulo de concebir un orden moneta-
rio financiero internacional como el de hacer plantea-
mientos con alguna dosis de factibilidad instrumental,
de realismo politico. Por eso, desde la 6ptica de las
naciones en desarrollo, cabria luchar en varios planos.
En el plano mds general y mediato, a esos paises con-
vendrfa el establecimiento de procesos de ajuste simé-
tricos y expansivos, que no recarguen unilateralmente
las cargas resultantes en las economias deficitarias.
Enseguida habria que replantear la creacién de facili-
dades institucionalizadas de préstamos de tltima ins-
tancia y camaras de compensacién, que se sustentasen
en consensos abiertos y participativos de las normas
que deben observarse y de las reglas de condiciona-
lidad.!”

Varias razones aconsejan sumar voces en favor
del fortalecimiento de la coordinacion multinacional de
las politicas monetarias. En primer lugar estaria la in-
terdependencia econémica universal, que obliga a
modular las politicas nacionales, y a satisfacer ain
mayores exigencias, en las zonas de integracién y de
libre comercio. La segunda consideracion nace del
hecho de que las politicas de los pafses son suscepti-

17 Los casos de México, Corea, Indonesia, Tailandia, son indicati-
vos de la fuerza de los hechos en propiciar soluciones
intervencionistas y salvamentos de enorme cuantia econémica. Hay
respaldos de \ltima instancia, sin embargo, los programas de ajuste
disefiados ad hoc, caso por caso, se encaminan mds a resguardar
los intereses de los prestamistas que a facilitar ¢l saneamiento pron-
to de las economias afectadas. Se subraya con razén el “moral
hazard” del comportamiento inadecuado de los gobiernos y la ne-
cesidad de establecer disciplinas recias y dolorosas; pero poco se
dice del “moral hazard” asociado a la conducta de bancos y pres-
tamistas que de algin modo toman riesgos en espera de que sus
gobiemos o las instituciones financieras internacionales, en caso de
crisis, alivien, cancelen o transfieran las pérdidas en que pudiesen
incurrir. Ese mismo fenémeno se puede observar desde el dngulo
asimétrico de 1os nuevos acontecimientos institucionales. Asi, mien-
tras del lado de los acreedores se han creado el Club de Paris, el
Club de Londres y los Sistemas de Informacién del Banco de Pa-
gos Internacionales con sus vinculaciones orgénicas a los progra-
mas del Fondo Monetario y el Banco Mundial, los deudores han
tropezado con obstdculos insuperables en su intento de formar un
Club de Deudores. En igual sentido militan algunas propuestas ra-
dicales de reforma, sea la creacion de una moneda universal unica
o la de los consejos monetarios individuales que implican erosién
de la soberania monetaria, o visto de otra manera, la sujecién de la
politica fiscal al sostenimiento del régimen cambiario (Fv1 1997b).

bles de crear externalidades negativas, efectos de
percolacidn en otras economias. En conjunto, ello equi-
vale a decir que las acciones individuales de los go-
biernos pueden resultar no s6lo encontradas, sino
destructivas (Tobin, 1987; Polak, 1988).

De su lado, las situaciones criticas que se vienen
enfrentando desde los Acuerdos del Plaza (1985) se-
fialan la conveniencia de transformar las reuniones mas
o menos esporadicas, de coordinacién del Grupo de los
Siete, en un mecanismo mas sistematico de formacién
de acciones concertadas de caricter no sélo curativo,
sino preventivo. Por iltimo, la posible y préxima ins-
tauracién de la moneda unica europea tendrd con-
secuencias de corto y largo plazos, que no podrian
dejarse libradas a la reaccién espontdnea de los mer-
cados.

En cualquier caso, esos grandes redisefios institu-
cionales del sistema financiero internacional en el
mejor de los casos tomardn cuerpo pausadamente.
Apresurarlos queda bastante fuera de la esfera de in-
fluencia del Tercer Mundo. Por eso y sin dejar de in-
sistir en reformas de fondo, con modestia y realismo
pragmatico habria que apoyar medidas parciales de
alivio que encaren las menores resistencias.

Uno de esos aspectos se relaciona con el fortale-
cimiento de las fuentes de liquidez internacional, sin-
gularmente de los paises en desarrollo. El sistema ac-
tual asigna el sefioreaje de la creacién de liquidez a las
naciones emisoras de monedas de reserva. Ademds, la
capacidad de fortalecer las reservas internacionales de
los paises en desarrollo est4 seriamente constrefiida por
las limitaciones de acceso a los mercados financieros
mundiales y por los altos costos que han de cubrir al
hacerlo (en los hechos, los diferenciales en las tasas
de interés implican subvencionar a los centros finan-
cieros mundiales) (Williamson y otros, 1992).

Aunqgue se haya abandonado la idea de hacer de
los derechos especiales de giro parte sustantiva de la
base monetaria mundial, se justificaria la reanudaci6n
de las emisiones aunque sélo fuese para facilitar los
esfuerzos de la formacidn de reservas de las economfas
en desarrollo. Ello no elimina esfuerzos complemen-
tarios de otro orden, como serfa la flexibilizacién de
las condicionalidades del servicio de financiamiento
compensatorio y para contingencias del Fondo Mone-
tario Internacional o los arreglos recientes para auto-
matizar la asignacién de recursos en casos de crisis,
antes de que se negocien los acuerdos y programas de
ajuste con bancos y con el propio Fondo.

De otro lado, la marcada volatilidad de los mer-
cados financieros mundiales pone una vez més de relie-
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ve la conveniencia de regular algunos movimientos
financieros peligrosos, muchas veces fuera del control
de los paises afectados, y que podrian alcanzar propor-
ciones sistémicas. En esa vertiente, el llamado impues-
to Tobin podria ser una respuesta apropiada. También
habria que fortalecer las normas conjuntas de opera-
cién financiera y bancaria, buscando equilibrar la ca-
pacidad de negociacién de deudores y acreedores. Al
propio tiempo se justifica crear sistemas analiticos y
de informacién que sefialen piblicamente los riesgos
de desalineacién de los tipos de cambio o endeuda-
miento excesivo en los pafses.

Con todo, mientras toma cuerpo o fracasa ese tipo
de reformas o innovaciones parciales de escala univer-
sal, en el terreno de las politicas nacionales de los
pafses pequeflos y abiertos es imperativo establecer
normas que resguarden a los paises de las vicisitudes
financieras de la globalizacién. Una primera precau-
cién de responsabilidad nacional se refiere a resguar-
dar razonablemente los equilibrios macroeconémicos
que cierren puertas a la especulacién exégena. En par-
ticular, cabrfa cuidar el alineamiento del tipo de cam-
bio y el endeudamiento externo. Al efecto, parece

aconsejable instrumentar acciones encaminadas a sos-
tener el valor real del tipo de cambio sin apreciacio-
nes sistematicas, en vez de utilizarle como ancla anti-
inflacionaria. Y, en ese sentido, aliviar las presiones
alcistas de las tasas de interés a fin de desalentar el
arbitraje especulativo de diferenciales con los merca-
dos internacionales.

Frente a la desproporcién entre el tamafio de las
economias en desarrollo y la magnitud de los flujos
financieros internacionales, habria que imponer restric-
ciones prudenciales a los flujos de capitales de corto
plazo, mientras se mantienen abiertas las puertas a la
inversién extranjera directa y a los préstamos de largo
término.

En conjunto, los dltimos sefialamientos de politi-
ca se enderezarfan a reducir la volatilidad de las co-
rrientes externas de capitales, a prevenir endeuda-
mientos innecesarios o sobrevaluaciones cambiarias,
negatorias de las estrategias exportadoras. Puesto en
otros términos, se intentaria fortalecer en modesta
medida la autonomfa de las politicas monetarias nacio-
nales y hacerlas coherentes con el proyecto de cambio
estructural de largo plazo.
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I. Introduccidon

Al saltar a primer plano el tema de la globalizacién en el decenio de 1990 tomé un
impulso renovado el examen de los vinculos entre el contexto econémico interna-
cional y la gobernabilidad. Asi, con ropas nuevas, la globalizacién se ha reinstalado
como tema recurrente en el debate sobre las restricciones que enfrentan las politi-
cas ptiblicas en el mundo en desarrollo.

El tema de la globalizacién se puso de moda nuevamente hace ya mas de una
década, como resultado de dos factores. El primero es su evidente impacto sobre el
funcionamiento de los mercados y la eficacia de las politicas publicas. El segundo
es su utilidad para formular diagndsticos sobre el cambiante equilibrio de la rela-
cion entre Estado y mercado y para hacer recomendaciones sobre la orientacién
deseable de las politicas piblicas. La complejidad del fenémeno explica la varie-
dad de rasgos y significados que se le atribuyen. Asi, mientras algunos prefieren
destacar los componentes econémicos de la globalizacién, otros le atribuyen conte-
nidos predominantemente politicos o culturales. Del mismo modo, mientras que a ve-
ces se identifica la globalizacién con tendencias a la convergencia y a la homogenei-
dad, en otras se la presenta como compatible con desempefios, practicas y arreglos
institucionales disimiles. Para algunos autores la globalizacion estd estrechamente
asociada con los fendmenos de exclusién. De hecho, si se efectia mal, la globali-
zacién puede implicar que sectores mds desarrollados del pais pobre se integran al
pais rico, desligdndose de su nacién, y, por lo tanto, se acentia la exclusién social y
econémica. Aqui planteamos que hay formas activas y deliberadas de insertarse en
la economia global que fortalecen la integracién nacional.

La globalizacién, como profundizacién de las corrientes comerciales, de inver-
si6n y de tecnologia ha contribuido a la expansién y modernizacién de los sectores
exportadores de muchas economias. En los ltimos afios varios de los paises de
crecimiento mas rdpido han registrado una fuerte expansion de las exportaciones y

[0 Trabajo preparado para su presentacion en el Seminario “Gobernabilidad democrdtica y participa-
¢ién”, organizado por la Comisién Sudamericana de Paz, Cochabamba, junio de 1998. Agradecemos la
colaboracién de Heriberto Tapia.
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algunos se han convertido en importantes receptores
de inversiones extranjeras. Sin embargo, la conclusién
de que el peso de la geografia ha desaparecido es errada
y riesgosa. La globalizacién es intensa pero parcial,
heterogénea y desequilibrada. Ha avanzado rdpidamen-
te en algunos campos, pero lo ha hecho de manera mas
lenta en otros. De hecho, el comercio y la inversién
internacionales ain son notablemente menores que el
comercio interno y la inversion nacional.

Los paises en vias de desarrollo deben seguir
promoviendo una insercién mds plena en la economia
internacional, pero ésta no constituye una panacea ni
estd exenta de problemas. Por cuanto no ha llegado el
fin de la historia, las politicas nacionales y los esfuer-
zos de integracién de los mercados nacionales conti-
nuardn ocupando un lugar central en el programa de
politica. Si bien la globalizacién condiciona la forma
de hacer las cosas en lo econdmico y en lo social, la
experiencia contempordnea muestra que no existe una
receta dnica aplicable a todo tiempo y lugar. Las poli-
ticas publicas contintian teniendo una base eminente-
mente nacional, en donde las diferencias entre paises
importan mucho atn.

La relacién entre gobernabilidad y globalizacion
siempre ha sido tensa. Esta tensién inherente se deri-
va de la fractura que existe entre estructuras de go-
bierno de base predominantemente nacional y la na-
turaleza global de ciertos mercados y transacciones
econdmicas. De estas ultimas surgen demandas de
cambio y restricciones a las politicas publicas nacio-
nales y a su eficacia. Sin embargo, muchas de estas de-
mandas son mas exigencias de politica derivadas de
una agenda internacional desequilibrada que imperati-
vos del mercado. Distinguir entre unas y otras no es
tarea féacil.

Este trabajo consta de cinco secciones. En las dos
siguientes, luego de la introduccién, se analiza la
globalizacién como un fenémeno que se expresa a tra-
vés de dos facetas, una de mercado y otra de politica.
En la cuarta seccién se exploran algunas dreas en donde
las politicas nacionales pueden marcar una diferencia.
Finalmente, en la quinta secci6n se formulan algunos
comentarios sobre los vinculos entre globalizacién y
gobernabilidad.

Il. La globalizacién y el mercado

El fenémeno de la globalizacién hace referencia a la
expansién de la actividad econémica mds alla de las
fronteras nacionales a través del movimiento crecien-
te de bienes, servicios y factores. Como tendencia ge-

neral, la globalizacién tiene poco de nuevo: desde sus
origenes la historia del capitalismo ha estado asociada
a la gradual integracién de los mercados locales pri-
mero, y nacionales después. Sin embargo, la naturale-
za y el impacto de la globalizacién han cambiado con
el tiempo.!

Como fenémeno de mercado, la globalizacién
encuentra su impulso basico en el progreso técnico y,
particularmente, en la capacidad de éste para reducir
el costo de mover bienes, servicios, dinero, personas e
informacidn. Esta reduccién de la distancia econdmi-
ca ha permitido aprovechar las oportunidades de arbi-
traje existentes en los mercados de bienes, servicios y
factores, disminuyendo (pero no eliminando) la impor-
tancia de la geografia y la eficacia de las barreras de
politica. En la etapa actual, el proceso de globalizacién
también se caracteriza por un notable incremento en la
capacidad de las firmas para fragmentar geografi-
camente los procesos productivos, lo que ha contribui-
do a un crecimiento sostenido del comercio (especial-
mente de manufacturas) y la inversién internacionales
(cuadro 1).

Una apreciacién extrema considera este fenéme-
no como algo que lo abarca todo, y asimila la globa-
lizacion con la gradual desaparicidn del Estado-nacién
(véase Ohmae, 1995). Otras concepciones todavia ad-
vierten alguna funci6n para las politicas nacionales en
tanto éstas se limiten a promover la construccién de
un Estado competitivo, basado en la promocidn de un
clima de inversién favorable para los inversionistas
extranjeros (Cerny, 1995). Pero también hay quienes
subrayan las especificidades de las politicas y arreglos
institucionales y regulatorios nacionales como carac-
teristicas dominantes del sistema internacional actual,
todavia basado en la supervivencia del Estado-nacién
(Boyer, 1993).

Estas diferencias no son triviales porque cada
visién tiene distintas implicaciones de politica. El con-
cepto de la globalizacién como un fendmeno que lo
abarca todo tiene el atractivo de la simplicidad: el mer-
cado domina y la adaptacion (expresada en la biisque-
da de la competitividad) es el curso razonable de ac-
cién en un marco de seleccién darwiniana. Pero esta
visién es mds bien una recomendacién normativa res-
pecto al mundo deseable para sus propugnadores que
una descripcion, siquiera estilizada, de la realidad.

Las visiones alternativas tienen el atractivo de in-
corporar la heterogeneidad y las especificidades nacio-

! Para una discusién més detallada, véase Oman (1994) y Rodrik
(1997). Una visién histdrica se presenta en Ferrer (1996).
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CUADRO |
La globalizacién: Hechos estilizados, 1983-1396
Comercio mundial Participacién de los paises en
desarrollo en:

Produccién Total ¥ Manufacturas Inversion extranjera Comercio de Inversion extranjera

mundial ¥ 1983=100 1983=100 directa mundial ¢ manufacturas % directa mundiai ¢

1983=100 1983=100 %
1983 100.0 100.0 100.0 100.0 13.1 242
1984 103.8 107.5 1115 1163 12.7 20.8
1985 107.5 111.9 116.4 116.4 12.0 23.6
1986 111.3 116.4 123.0 170.7 13.1 147
1987 113.8 1239 131.1 255.8 147 11.6
1988 118.8 132.8 142.6 2832 15.6 157
1989 122.5 141.8 154.1 3373 182 14.7
1990 1250 149.3 163.9 3245 179 148
1991 123.8 1552 170.5 2537 19.6 26.2
1992 125.0 162.7 177.0 2743 20.8 28.6
1993 127.5 167.1 183.6 362.3 23.8 335
1994 1313 185.0 206.6 388.1 257 379
1995 133.9 201.5 2246 494.8 252 304
1996 137.3 2104 2377 541.3 nd 369

Fuente: Organizacién Mundial del Comercio (OMC), Informe anual, Ginebra, varios nimeros; Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo (UNCTAD), Informe sobre las inversiones en el mundo, Nueva York, varios nimeros; Naciones Unidas, Estudio eco-

némico y social mundial, Nueva York, varios nimeros.

 pg mundial real. ¥ Volumen de exportaciones de bienes. ¢/ Flujos de entrada de inversién extranjera directa en délares, deflactados por
el indice de valor unitario de las importaciones.  Calculado a base de los flujos de entrada.

nd : no disponible.

nales como rasgos paralelos al proceso de globaliza-
cidn. Pero, ;cudl es el peso de la diversidad frente al
fenémeno reconocido de la globalizacién? Dos facto-
res deben tomarse en consideracién: el tipo de transac-
ciones involucradas y los atributos del Estado-nacién
sobre el que dichas transacciones influyen.

En efecto, cuando se la juzga por su alcance se-
gin mercados o atributos la globalizacién es un fené-
meno muy heterogéneo. Mientras que en ciertos mer-
cados prevalece una elevada movilidad e integracién
(como en el sector financiero), en otros ambitos (como
la infraestructura o los principios societales bésicos) las
raices nacionales aun subsisten como rasgos dominan-
tes. Visto por otro prisma, si bien el comercio, los flu-
jos de capital y la tecnologfa han aumentado su movi-
lidad en las dltimas décadas, la capacidad para apro-
vechar tales cambios positivamente continda siendo un
atributo esencialmente nacional. En efecto, a pesar del
fuerte crecimiento del comercio internacional en com-
paracién con la expansién del producto interno bruto
(piB), el grueso de las economias nacionales continda
orientado al mercado interno. En promedio, aunque hay
muchas diferencias entre pafses, el mundo exporta
entre 15% y 20% de lo que produce anualmente. El
resultado, entonces, es que entre un 80% y un 85% del

PIB que se genera en el mundo en la actualidad no se
comercia internacionalmente.?

Del mismo modo, aun cuando la inversién extran-
jera directa también ha crecido mds rdpidamente que
la produccién, contindia siendo una porcién pequefia de
la inversion total. En efecto, en 1996 la inversién ex-
tranjera directa alcanz6 un monto equivalente al 1.2%
del piB mundial y a sélo un 6% de la inversién total.
Si se agregan los flujos de financiamiento asociados a
proyectos de inversion extranjera directa, esta partici-
pacién podria aumentar hasta el 10%. En consecuen-
cia, alrededor del 90% de la inversién mundial corres-
ponde a fuentes nacionales.

Ademas, aun en dmbitos en donde la erosién de
las barreras geograficas y de politica ha avanzado de
manera mds rapida (como en los mercados financie-
ros), es posible distinguir efectos diferenciados de la
globalizacién sobre el funcionamiento de los merca-
dos y la eficacia de las politicas piblicas. En efecto,
si bien son evidentes las restricciones a la capacidad de

2 Estos antecedentes se complementan con los sucesivos estudios
de Feldstein, que comprueban el financiamiento predominantemen-
te local de la formacidn de capital a través del mundo. Véase, por
ejemplo, Feldstein y Bacchetta (1991).
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los gobiernos para desarrollar politicas monetarias y
fiscales independientes, un examen mds detenido
muestra que existen margenes de accidn remanentes y
diferencias en el grado de autonomia de que disfrutan
las distintas autoridades nacionales.

En la préctica, la disciplina macroeconémica im-
puesta por la integracién de los mercados financieros
es menor de lo que parece segiin las concepciones mds
extremas (Cohen, 1996). Como lo demuestran las in-
vestigaciones empiricas sobre el grado de sustituibili-
dad entre activos denominados en distintas monedas,
la movilidad de capitales ain dista de ser perfecta
(Herring y Litan, 1995) Por otra parte, dentro de cier-
tos margenes, las autoridades todavia enfrentan con-
traposiciones (trade-offs) entre su autonomia de poli-
tica y el grado de inestabilidad cambiaria resultante.
De hecho, a menos que éstas tengan una preferencia
absoluta por la estabilidad del tipo de cambio, normal-
mente serd posible conservar cierto grado de autonomia
en el manejo de las otras politicas macroeconémicas a
cambio de un cierto rango de volatilidad cambiaria o
de regulacién de los movimientos de capitales (CEPAL,
1998, cap. XI).

Por consiguiente, aun en dreas mas directamente
afectadas por el proceso de globalizacién financiera,
las autoridades nacionales conservan distintos grados
de libertad. Estos grados de libertad no se distribuyen,
sin embargo, de manera homogénea: algunos Estados
nacionales (y sus autoridades publicas) disponen de
ellos en mayor medida que otros. La cuestion relevan-
te desde el punto de vista de las politicas no es, por
consiguiente, si el proceso de globalizacién plantea res-
tricciones (sobre lo cual no existe duda alguna), sino
qué factores explican las diferencias nacionales y cudl
es el cardcter preciso de la contraposicién que enfren-
ta cada autoridad publica. El grado de independencia
(y reputacién) de la autoridad monetaria, las caracte-
risticas del sector privado (por ejemplo el tipo de rela-
cién banca-industria), la situacién de las cuentas ex-
ternas y otros atributos como el tamafio y el grado de
apertura de la economfia son variables que influyen
sobre dicha autonomia (Cohen, 1996, y Henning,
1994). Estas especificidades nacionales aparecen aun
mds nitidamente en el ambito de las politicas micro-
econdmicas o sectoriales (Garret y Lange, 1991).

En resumen, la globalizacion como fenémeno de
mercado tiene un impacto considerable sobre el fun-
cionamiento de este ultimo y sobre la eficacia de las
politicas publicas nacionales. Sin embargo, las autori-
dades siguen disponiendo de grados variables de liber-
tad expresados en distintas contraposiciones de politi-
ca. La identificacién de los factores que explican esa

variabilidad (incluyendo el peso de la historia o la ex-
periencia pasada) parece mds (til que la mera reitera-
cién de tendencias globales de validez general.

lll. La globalizacién y el papel de las politicas

Pero la globalizacién no es tinicamente un fenémeno
impulsado por el mercado. Las politicas (como la re-
mocion de las barreras que separan los mercados y la
armonizacién de practicas e instituciones nacionales
disfmiles) también desempefian un papel importante.
En ocasiones son las decisiones de politica las que
promueven y aceleran la integracién de los mercados
y, por consiguiente, el movimiento hacia la globali-
zacion, con presiones hacia la convergencia de practi-
cas e instituciones nacionales diversas. Hay exter-
nalidades politicas que surgen cuando la diversidad de
précticas e instituciones resultantes de la organizacién
politica basada en Estados nacionales es cuestionada
por actores con poder e influencia suficientes como
para imponer sus preferencias o valores como “supe-
riores” o “universales” (Lawrence, Bressand e Ito,
1995). El caso es ilustrado por el gran predominio al-
canzado por agentes del sector financiero (principal-
mente operadores de capitales golondrina) en la con-
feccién del programa de reformas empujado por los
Estados Unidos y Gran Bretafia y su peligrosa impo-
sicién al resto del mundo. Otro ejemplo son los con-
flictos que se han planteado en temas tales como el
vinculo entre el comercio internacional y los estdndares
laborales o ambientales.

En el plano de las politicas el proceso de globa-
lizacién se expresa en la llamada agenda de la integra-
ci6n profunda. Paradéjicamente, su surgimiento ha sido
estimulado por la reduccion de las barreras fronterizas
que tuvo lugar durante el dltimo medio siglo (la inte-
gracién supetficial). En efecto, el éxito de las politi-
cas nacionales y la negociacién internacional durante
el periodo de posguerra para reducir los obstaculos
fronterizos al movimiento de bienes y, en menor me-
dida, a los servicios y formas tangibles e intangibles de
capital (financiamiento, tecnologia y propiedad o con-
trol de activos) han puesto en el centro de la escena
los obstdculos no fronterizos propios de la agenda de
integracién profunda (especialmente, aunque no ex-
clusivamente, entre las economias industrializadas)
(Khaler, 1994). Esta agenda no es s6lo mds compleja
que la agenda fronteriza tradicional, sino que las reco-
mendaciones normativas sobre cémo encaminarla son
objeto de un debate mucho més amplio.
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La agenda de la integracién profunda cubre una
gran variedad de temas y, en el limite, incluye virtual-
mente todas las politicas y practicas nacionales no fron-
terizas. Entre ellas se destacan (Haggard, 1995).

* laextension de las reglas internacionales del cam-
po del comercio al de la inversién, asegurando el
trato nacional y el acceso a los mercados (inclu-
yendo el sector servicios) para los inversionistas
internacionales;

* el tratamiento de los regimenes regulatorios na-
cionales que tienen efectos discriminatorios o des-
nivelan el campo de juego, como las diferencias
en la proteccion de la propiedad intelectual, en los
estdndares nacionales y las politicas sectoriales o
genéricas (financiera, industrial, tecnolégica, de
competencia, ambiental, laboral, etc.); y

* el tratamiento de la llamada “friccién sistémica”
derivada de las diferencias en las estructuras cor-
porativas, industriales y politicas nacionales.

La agenda de la integracién profunda plantea dos
tipos de problemas. El primero es precisar su exten-
sién y darle un cardcter instrumental al concepto de ni-
velacién del campo de juego. El segundo es discernir
los costos y beneficios asociados a la reduccién de la
diversidad, en particular para los paises en desarrollo.

La idea de nivelacién del campo de juego es atrac-
tiva como imagen pero peligrosa como objetivo de
politica. En principio, parece razonable sostener que
deberian nivelarse aquellas pricticas e instituciones que
otorgan una ventaja competitiva injustificada. Pero esta
afirmacién no hace mds que eludir el problema: ;d6n-
de estd el limite entre una ventaja justificada y otra
injustificada? ;Qué practicas nacionales responden a
preferencias legitimas y cudles al propésito de obtener
ventajas desleales en la competencia internacional?

Discernir los costos y beneficios de reducir la di-
versidad es igualmente complejo. En primer lugar, para
evaluar los costos y beneficios, jdebe adoptarse un
criterio cosmopolita o nacional? En segundo lugar
;como se valora la utilidad de agentes o Estados con
diferencias sustanciales en sus niveles de ingreso y
productividad? A titulo de ejemplo, ;cudl es el precio
que los ciudadanos de un pafs de bajos ingresos esta-
rdn dispuestos a pagar (expresado en un ritmo mds
lento de crecimiento econdmico) para reducir la agre-
sién al medio ambiente? O, ;los ciudadanos de los
paises desarrollados deberdn pagar por el dafio al
medio ambiente acumulado en el pasado o debera
aplicarse el criterio de bortén y cuenta nueva? Otro
ejemplo se da en el campo de la proteccion de la pro-
piedad intelectual, en un contexto en el que existen

grandes diferencias en los gastos de investigacién y
desarrollo que estd en condiciones de realizar cada
economia y en las ventajas competitivas ya adquiridas.

Estos temas son en extremo contenciosos y, en
tiltima instancia, se remiten a un juego de poder ¢ in-
fluencia propio de la interaccién internacional. La
agenda internacional contempordnea —como la de
otros momentos de la historia— est4 llena de ellos,
como lo ilustra el mandato y cobertura de la reciente-
mente creada Organizacién Mundial de Comercio. Por
consiguiente, los pafses de América Latina y el Cari-
be deben administrar no sélo las tensiones creadas por
el proceso espontdneo de globalizacién como fenéme-
no de mercado sino, ademds, las que se derivan de las
iniciativas que impulsan la globalizacién como un fe-
némeno de politica.

IV. Mas aca de la globalizacion:
algunas politicas que hacen diferencia

A pesar de las tendencias a la homogeneizacién en las
formas de organizacién de la produccién, las econo-
mias nacionales contindan mostrando fuertes rasgos
idiosincraticos en la forma en que se organizan los
mercados, las relaciones entre éstos y el Estado, y los
vinculos que se establecen entre el Estado y la socie-
dad civil. Como ejemplo, baste sefialar que, a pesar de
la creciente movilidad del factor tecnologia, por su
cardcter incorporado en equipos, maquinaria y aptitud
de la gente, implica la subsistencia de fuertes hetero-
geneidades en la capacidad de aprovecharla y tradu-
cirla en aumentos de la productividad.

Aqui, el peso de la historia se hace sentir con toda
plenitud, cuando un pais de ingreso por habitante de
6 000 o 3 000 dodlares se abre pasivamente ante uno de
30 000 dolares y lo que tenderd a suceder es que el seg-
mento desarrollado del pais méds pobre se integrard al
pafs més rico y se desintegrar4 del resto de su nacién.
La tarea de lograr crecimiento y equidad se torna
muchisimo maés dificil y la gobernabilidad se debilita.

El resultado es que existe un campo de accion sig-
nificativo para las polfticas nacionales y que éstas no
responden a una Unica receta vdlida en todo tiempo y
lugar. Este campo no es homogéneo ni tiene la misma
amplitud para todos los paises. Por el contrario, depen-
de, entre otros factores, del peso de las trayectorias
pasadas, la reputacién de las autoridades piblicas y la
eficacia de las instituciones nacionales. Muchos de
estos atributos sélo se acumulan a lo largo del tiempo
y experimentan un cambio lento y gradual. Las reco-
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mendaciones normativas que se derivan de esta visién
son menos lineales que las que emergen del paradig-
ma de la globalizacién como un fenémeno que lo abar-
ca todo, que buscan siempre mas de lo mismo (mds y
mas apertura) y en donde las politicas y las especi-
ficidades nacionales han entrado en un definitivo cono
de sombras. En efecto, el enfoque alternativo deja
mayor margen para la eleccién y la experimentacién
nacional, en la bisqueda de iniciativas que contribu-
yan a hacer diferencia entre una estrategia de adapta-
cién pasiva y otra de administracién creativa de los
desafios planteados por la globalizacién.

Para el disefio de las politicas nacionales revisten
gran importancia los alcances precisos de la globali-
zacién en marcha. Por ello, en esta seccién se exami-
nan con mayor detalle esos alcances en los campos del
comercio, las finanzas internacionales y la inversién
extranjera directa. Luego, se abordan las respectivas
consecuencias macroecondmicas € institucionales, en un
marco de los pafses de América Latina con mercados
incompletos, incipientes o en proceso de maduracién.

1. El comercio mundial

Desde finales de la segunda guerra mundial se regis-
tra en gran nimero de paises y a nivel mundial una
fuerte tendencia a un crecimiento del comercio inter-
nacional mas rdpido que del pB. Desde alrededor de
1945 hasta el decenio de 1990 el comercio exterior
aumento entre 1.5 y 2 veces la tasa anual de crecimien-
to del piB mundial. Esta tendencia fue favorecida por
la presencia del GATT y, mds recientemente, por las
negociaciones de la Ronda Uruguay y se registré tan-
to en los pafses desarrollados como en las regiones en
desarrollo. Aunque en estas Gltimas el crecimiento fue
mucho més marcado en el Asia oriental (principalmen-
te en Corea del Sur, Taiwdn, Singapur y Hong-Kong),
también se observa un ostensible crecimiento en Amé-
rica Latina (donde la participacién de las exportacio-
nes —a precios constantes de 1980— subié del 14%
al 23% del piB entre 1980 y 1995).

La informaci6n presentada en el cuadro 2 ilustra
la situacién actual: Estados Unidos y Japén exportan
bienes y servicios por el equivalente al 10% de su pis,
Alemania 22%, Suecia 33%, Corea y Chile 28%. En
promedio, el mundo exporta el 20% de lo que produ-
ce anualmente (si se descuenta el componente impor-
tado que tienen las exportaciones, la cifra en términos
de valor agregado, que es la manera como se calcula
correctamente el PiB, serfa cercana a 15%). Hay enton-
ces un 85% de la produccién mundial que no se co-
mercia internacionalmente.

CUADRO 2
Producto, exportaciones e inversion, 1994
pNBY Participacién en el pigP

Exportaciones Inversién

Mundo 25103 20 21
Estados Unidos 6737 10 16
Reino Unido 1070 25 15
Alemania 2076 2 22
Francia 1355 23 18
Japén 4321 9 30
Corea 367 28 38
Chile 50 28 27

Fuente: Banco Mundial, The World Bank Atlas, Washington, D.C.,
1996.

4 Producto nacional bruto, en miles de millones de délares corrien-
tes.

b Porcentajes de las exportaciones de bienes y servicios no finan-
cieros y de la inversién interna bruta respecto del PIB.

En cuanto al 15% que sf cruza fronteras, el inter-
cambio es muy intenso en el 4mbito intrarregional. Por
ejemplo, en el caso de los pafses europeos, que por
lejos son los principales exportadores mundiales (an-
tes de la dltima ampliacién los entonces doce miem-
bros de la Unién Europea contribufan con un 36% del
comercio mundial), el 60% de sus exportaciones se di-
rige a los propios paises miembros de la Unidn. Asi-
mismo, el comercio intranorteamericano (Canad4, Es-
tados Unidos y México) representa alrededor del 48%
de sus exportaciones totales. En América Latina, re-
gién mds atrasada en el desarrollo de las relaciones
econémicas intrarregionales, s6lo un quinto de su co-
mercio se registra entre paises de la regién, aunque ha
estado expandiéndose fuertemente en este decenio.

Esto sugiere que la geograffa es un aspecto rele-
vante en la determinacién de los patrones de comer-
cio. Hay un espacio natural para comerciar con los
pafses vecinos, lo que otorga especial importancia a los
esfuerzos de integracién regional, como el MERCOSUR.
Ademds, gracias a la diferente estructura del comer-
cio generado en el ambito regional, este intercambio
contribuye a la expansién de las exportaciones de pro-
ductos mds intensivos en valor agregado e innovacién
tecnoldgica que las que se dirigen hacia los Estados
Unidos, Europa o Japén. De esta forma, las exporta-
ciones intrarregionales tienen mayor potencial para ge-
nerar desarrollo econémico y social, contribuyendo al
desarrollo endégeno que proviene del propio interior
de las economfas nacionales (Devlin y Ffrench-Davis,
1998).

La capacidad de aprovechar los beneficios del
comercio internacional depende mucho de la disponi-
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bilidad oportuna de recursos fisicos y humanos y de
las politicas econdmicas que se adopten. Los pafses de
Asia oriental se desenvolvieron en un ambiente inter-
nacional con poca competencia y mucha autonomia
para definir sus politicas econdmicas durante sus pri-
meros decenios de desarrollo. Asi, aplicaron politicas
selectivas e intervencionistas para la promocién de las
exportaciones, ofreciendo incentivos que tenfan como
contrapartida la generacién de capacidad productiva en
términos internacionalmente competitivos y en plazos
razonables.

La experiencia de América Latina fue muy dife-
rente, en particular desde inicios de los afios ochenta.
El resultado en cuanto al volumen de las exportacio-
nes ha sido satisfactorio, pero su calidad y su diversifi-
cacion han sido deficientes. A diferencia de los paises
de Asia oriental, los precios de las exportaciones latino-
americanas han caido mds rapida y persistentemente
en el tiempo. Por otra parte, el desarrollo exportador
se ha transmitido muy débilmente a los mercados inter-
nos. El cuadro 3 muestra las relaciones entre el creci-
miento de las exportaciones y el crecimiento del pro-
ducto interno bruto en algunos pafses de la regién y
en los pafses de Asia oriental entre 1970y 1980 y 1980
y 1995. El desempeiio de los paises latinoamericanos
en los dos dltimos decenios fue deficiente, en tanto que
el de Asia oriental (no obstante los graves problemas
experimentados desde 1997) ha sido notablemente su-
perior. El pragmatismo se refleja en el disefio de las
reformas y sus resultados.

En consecuencia, la tarea actual es crear condi-
ciones para una mejor insercién en el comercio mun-
dial.? Para ello debe invertirse en la gente y desarro-
llar los mercados incompletos, apostar a la educacién
y generar mecanismos de capacitacion laboral, crear un
ambiente macroeconémico estable,* y fortalecer los
mercados de capitales de largo plazo, mejorando el
acceso para empresas sin historia y para las empresas
pequeiias y medianas.

3 Un examen detallado de las causas principales que explican el
desempefio del sector externo de la region, y formas de mejorarlo,
se presenta en CEPAL (1998), Parte Primera.

4 Una de las deficiencias de Ias politicas macroeconémicas contem-
poraneas es la inestabilidad provocada por la aplicacion de recetas
que facilitan atrasos del tipo de cambio, tasas de interés real exce-
sivamente elevadas (outlier rates), endeudamientos externos insos-
tenibles y una expansién de carteras bancarias riesgosas. En defini-
tiva, tienden a favorecer las ganancias especulativas (a expensas
del resto de la economia) por sobre las de productividad (que favo-
recen al conjunto). Un andlisis sobre los rasgos que deben poseer
las politicas macroecondémicas para que contribuyan mejor al desa-
rrollo productivo y a la equidad se presenta en Ffrench-Davis (1996).

CUADRO 3

Crecimiento del pPIB y de las exportaciones,

1970-19952

(Tusas de variacion medias anuales calculadas

en ddlares de 1980)"

1970-1980¢ 1980-1995
PIB  Exportaciones PIB  Exportaciones

América Latinad 5.6 2.0 1.8 6.2
(excluida Venezuela) 6.0 6.4 1.9 6.9
Argentina 2.8 2.1 1.3 7.1
Chile 2.5 7.4 4.2 7.6
México 6.7 10.2 1.3 94
Todo el mundo 3.7 5.1 2.3 5.0
Estados Unidos 2.8 6.2 2.6 4.7
Asia oriental
Primera tanda® 9.3 14.1 79 13.7
Segunda tandat 7.5 8.2 7.0 12.7

Fuente: Banco Mundial, World Tables, 1995, e Informe sobre el
desarrollo mundial, 1997: el Estado en un mundo en transforma-
cidn, Washington, D.C., 1997; Organizacién de Cooperacién y De-
sarrollo Econémicos (OCDE), 0ECD Economic Outlook, Paris, mayo
de 1996; Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), América Latina y el Caribe, Politicas para mejorar la in-
sercion en la economia mundial, segunda edicién revisada y actua-
lizada, Santiago de Chile, Fondo de Cultura Econémica, 1998, cua-
dros .1 y TIL.2.

a

. Corresponde a las exportaciones de bienes.

Para los paises que no pertenecen a América Latina, las cifras
fueron calculadas en dolares de 1987.

¢ Para los pafses que no pertenecen a América, el periodo es 1965-
1980.

Incluye I8 paises.

¢ Incluye la Repiiblica de Corea, Hong Kong y Singapur.

[ TIncluye Indonesia, Malasia y Tailandia.

2. Las finanzas internacionales

El mercado internacional de capitales, que habia des-
aparecido con la crisis de los afios treinta, renaci6 len-
tamente después de la segunda guerra mundial con el
resurgimiento de la inversion extranjera directa y los
flujos oficiales bilaterales y multilaterales. Aunque
puede discreparse de las orientaciones que han toma-
do muchos organismos multilaterales en la posguerra,
las propuestas de eliminarlos (a la Milton Friedman)
son profundamente erréneas. Ellos han representado un
papel importante en el proceso de desarrollo econémi-
co, el que ha sido crucial en situaciones de crisis. Indu-
dablemente, es necesario mejorar el desempeifio de
estas instituciones ante los desafios de fin de siglo, y
procurar su desideologizacion.

A partir de los afios sesenta comienza a desarro-
llarse un mercado de créditos bancarios, al cual acce-
de intensamente América Latina en los setenta. A ello,
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sigue una grave crisis de la deuda y una década con
un mercado de capitales privados internacional fuer-
temente comprimido, en el que practicamente desapa-
recieron las fuentes de financiamiento voluntario. En
este periodo América Latina se convirtié abruptamente
y de manera forzada en exportadora neta de recursos
hacia el exterior. Esta situacién se invirtid en los afios
noventa al registrarse cambios en los mercados inter-
nacionales, especialmente en Estados Unidos (Calvo,
Leiderman y Reinhart, 1993; cepaL, 1998, Parte Ter-
cera; Ffrench-Davis y Griffith-Jones, 1995).

Esta recuperacidn del financiamiento externo pri-
vado en los afios noventa fue en exceso de lo que la
region podia absorber sin generar desequilibrios impor-
tantes. Asi, América Latina pas6 de la escasez a la
abundancia. Un componente muy significativo de es-
tos movimientos de capitales internacionales lo cons-
tituyeron los flujos financieros. En América Latina, de
cada cuatro délares que entraron en el cuatrienio 1991-
1994 sélo uno fue inversién extranjera directa. La
mayoria correspondié a movimientos de capital de
corto plazo —créditos financieros, depdsitos bancarios
en moneda extranjera, compra de acciones existentes,
bonos de corto plazo— que, por su cardcter especula-
tivo, son mas volatiles (CEPAL, 1998, caps. IX-XII).

Luego de la crisis de México en 1994, los flujos
especulativos se frenaron transitoriamente, en tanto que
la inversién extranjera directa continué con su tenden-
cia ascendente en el mundo en general y hacia las
economias latinoamericanas en especial. Con ello, esa
inversion se elevo a alrededor de 1a mitad del flujo neto
de capitales hacia la regién en 1996-1997, un buen
progreso respecto de la cuarta parte cubierta en 1991-
1994. Sin embargo, la otra mitad de los flujos corres-
ponde principalmente a inversiones financieras, de alta
volatilidad.’

De hecho, entonces, una parte apreciable del
financiamiento externo recibido por los pafses latinoa-
mericanos no liega directamente a la inversién produc-
tiva, sino que se dirige a los mercados financieros y,
de alli, puede canalizarse a la inversién o al consumo
segin el ambiente y las politicas que se apliquen en
cada economia. Por ejemplo, 1a mayor apreciacién real
del tipo de cambio en México y la Argentina en com-
paracién con Chile, que tuvo lugar desde 1991, se
explica por la mayor permisividad en el tratamiento de

5 Esa proporcion fue particularmente elevada en paises como la
Repiiblica de Corea y Tailandia, en parte con flujos que se despla-
zaron desde América Latina después de la crisis de México.

los flujos de capital por parte de los dos primeros pai-
ses y por los enormes ingresos de corto plazo que se
registraron.

Por esta situacion, los recursos que provienen del
exterior, en vez de canalizarse hacia la inversidn, se
dirigen crecientemente hacia el consumo, en particu-
lar de productos importados. Esta es siempre un pre-
ludio de crisis de balanza de pagos y ajustes recesivos.
Se genera asf un gasto que no produce empleo ni pro-
ducto nacional, y se acumula endeudamiento (u otros
pasivos externos) a la par que no aumenta en forma
correspondiente la capacidad productiva.

La tasa de ahorro interno se vio fuertemente afec-
tada por este fendmeno. En efecto, mientras que en
México y la Argentina ésta decrecié en el perfodo
1990-1994, en Chile aumenté significativamente. De
hecho, desde 1993 las tasas de inversién de Chile han
sido las mds altas de su historia, después de que en el
perfodo de la dictadura (con la excepcidn de dos afios)
registré tasas muy deficientes.

El contraste entre el desempefio de Chile y el de
Argentina y México se debe a que en estos dos ulti-
mos paises los capitales que ingresaron fueron funda-
mentalmente flujos financieros de corto plazo o fon-
dos destinados a la compra de activos ya existentes.
En Chile, en cambio, la inversion extranjera directa,
dirigida a crear nueva capacidad productiva, es la par-
te mayoritaria de los ingresos externos porque las au-
toridades econdmicas aplicaron restricciones al ingre-
so de flujos financieros y de corto plazo. El volumen
global