La CEPAL Yy la teoria de la industrializacion

Valpy FitzGerald, St. Antony's College, Oxford

1. Introduccion 1/

La industrializacién mediante sustitucion de importaciones ha tenido un papel central en
el desarrollo econdmico de América Latina en este siglo. No obstante, se ha impugnado
categoéricamente la eficiencia de este proceso como base para el crecimiento econémico
sustentable, la elevacion de los niveles de vida y la modernizacion social. La critica de la
industrializacion sustitutivo no es so6lo un problema de interpretacion de un periodo
particular de la historia econdmica, sino también un prisma para evaluar la estrategia
econdmica actual de la region, que se basa en la creciente integracion a los mercados
mundiales y una menor intervencion del Estado en la industria, estrategia definida a
menudo explicitamente por contraposicion a la estrategia anterior de industrializacion
sustitutivo (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 rentable, pero la génesis de
la industrializacion sustitutiva como estrategia se asocia generalmente con una reaccion
ante las conmociones externas 2/ que significaron la gran depresion y la segunda guerra
mundial (Ground, 1988). Pese a la larga tradicion de interés por la industrializacion y los
aranceles aduaneros en la region, y del conocimiento de preocupaciones similares en
Europa central entre las guerras, la teoria economica formal sobre la industrializacion
sustitutiva s6lo comenzo6 en América Latina a partir de la Conferencia de La Habana de
1947 (FitzGerald, 1994).

El discurso tedrico fue iniciado por la Comision Econdmica para América Latina, 3/ de
las Naciones Unidas (CEPAL), y posteriormente gener6 una fuerte critica por parte de los
tedricos neoclasicos del comercio; luego se convirtié en una polémica mundial sobre la
estrategia de desarrollo que més convenia para el Tercer Mundo que surgia del proceso
de descolonizacion. 4/ La sustitucion de importaciones y la inversion publica eran el
centro de las estrategias de industrializacioén aceptadas -aunque con creciente
preocupacion por la eficiencia de la estructura productiva resultante- hasta fines del
decenio de 1970 (Banco Mundial, 1979). En América Latina, la teoria de la CEPAL
constituyo la base del estructuralismo 5/ y tuvo profunda influencia no sélo en los
circulos académicos sino que entre los responsables de las politicas econdémicas de la
region. Tanto es asi, que durante el proceso secular de cambio de régimen economico del
decenio de 1980 a un "desarrollo hacia afuera", no solo se ha atribuido a la sustitucion de
importaciones la mayor parte de los problemas econdémicos, sino que también se ha
culpado a los cepalinos de las politicas de los gobiernos de "desarrollo hacia adentro" que
hizo posible esta estrategia (Edwards, 1995). Sin embargo, parece haber habido pocos
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intentos de formalizar la teoria de industrializacion de la CEPAL vy, con ello, analizar
rigurosamente sus repercusiones mas amplias en lo que toca al conocimiento del proceso
de compensacion del mercado o del comportamiento institucional. Esto, a su vez, ha
impedido un debate coherente entre los tedricos estructuralistas y ortodoxos. 6/

I1. La teoria de la sustitucion de importaciones como modelo de acumulacion
industrial

1 . Los origenes del modelo

La teoria estructuralista de la industrializacién mediante sustitucion de importaciones es
en esencia un modelo de acumulacion --en el sentido més amplio de que se preocupa del
crecimiento, la inversion, el empleo y la distribucion en el largo plazo, mas que de la
eficiencia estatica como tal. Tiene también bases historicas claras. Su raiz explicita esta
en una interpretacion del desarrollo de la economia de América Latina durante la gran
depresion y la segunda guerra mundial 7/ que vivio la experiencia de sustitucion de
importaciones en las dos décadas previas como un proceso espontaneo de los gobiernos y
las empresas para responder al desplome externo (Rodriguez, 1980). Mas que una
estrategia consciente dirigida a la industrializacion y al manejo macroeconémico de la
demanda, se entendi6 que este proceso era resultado de la utilizacion de la capacidad
manufacturera instalada cuando las importaciones competitivas disminuyeron y de la
lucha de los gobiernos por mantener el gasto en circunstancias que caia la recaudacion
tributaria originada en el comercio. La teoria de la CEPAL fue asi, en sus comienzos, un
intento de comprender la ldgica de este proceso autdbnomo, con el objetivo de
racionalizarlo, y no de disefiar una nueva estrategia de industrializacion como tal.

La raiz de este proceso debe encontrarse en la experiencia regional de reintegracion a la
economia mundial en el decenio de 1940. El papel de proveedor estratégico para Estados
Unidos durante la segunda guerra mundial, su activa participacion en la fundacion de las
Naciones Unidas, y la primera politica estadounidense de posguerra dieron la impresion
de que América Latina podia unirse a Europa meridional y a los Dominios britanicos en
el concierto emergente de las naciones "occidentales", basando su industrializacion
permanente en el acceso seguro a los mercados de exportaciones primarias. La expansion
manufacturera se basaria en los mercados intemos, para seguir rapidamente con
exportaciones de productos de uso intensivo de mano de obra como los textiles. Sin
embargo, cuando se bloqueo la creacion de la Organizacion Mundial de Comercio y se
alzaron las barreras proteccionistas de Estados Unidos luego de la Conferencia de La
Habana de 1947, parecia que esta estrategia orientada a las exportaciones no estaba ya
abierta para América Latina (FitzGerald, 1994).

Las tres principales justificaciones para la industrializacion sustitutiva se plantearon en la
primera formulacion de la CEPAL a fines del decenio de 1940 y durante el de 1950.
Primero, la restriccion externa al crecimiento se atribuia a la caida de la relacion de
precios del intercambio para los productos primarios y a las barreras de acceso al
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mercado para las manufacturas, que necesitaban una fuente interna de crecimiento.
Segundo, se advirti6 la necesidad social de aumentar rapidamente el empleo para
absorber la fuerza de trabajo creciente y ofrecer mejores oportunidades a la fuerza de
trabajo subempleada de la agricultura campesina, lo que los sectores primarios de
exportacion no podian lograr. Tercero, la industrializacion bajo la direccion del Estado
fue vista como la tnica forma de generar rapidamente progreso tecnoldgico, porque los
beneficios de un aumento de la productividad en el sector primario de exportacion serian
percibidos por los importadores y no por los exportadores. En términos analiticos, este
modelo era la consecuencia ldgica de modificar tres supuestos basicos del modelo
neoclasico de comercio tipico: que un pais 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 inversion.

Como institucion, la CEPAL adopt6 logicamente un punto de vista especificamente
regional, opuesto al de la industrializacion de un solo pais (Rodriguez, 1980). Esto
significaba que la coordinacidn regional de la sustitucion de importaciones se daba por
hecha, de modo que las limitaciones de escala de produccion que imponia el tamafio del
pais se superarian con la integracion regional. Més atin, implicaba que el conocido
supuesto de pais pequerio de los modelos tradicionales de comercio no era aplicable, no
solo porque la demanda seria de pendiente muy negativa para las exportaciones primarias
de América Latina en su conjunto, 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 industrializacion sustitutivo ligado al deterioro de la relacion de
precios del intercambio fue disefiado por Prebisch en la forma de dos sectores con
formacion de precios enddgena (Prebisch, 1959). 8/ Hay dos sectores -el exportador
primario y la industria interna- con libre competencia, movilidad del trabajo y
rendimientos decrecientes. Cualquier expansion de las exportaciones reduce los ingresos
marginales al sector primario debido a los mercados mundiales inelésticos y a las
condiciones de costos unitarios de produccion crecientes: como la rentabilidad 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 marginales de los dos sectores se
igualan en el equilibrio. La expansion 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 equilibrio de mercado
compensatorio para responder a las conmociones externas, 9/ formalmente comparable
con el conocido modelo neocidsico (véase por ejemplo, Corden, 1984), pero del que se
extraen conclusiones algo distintas, debido principalmente a la forma de la funcion de
exportacion. El modelo se diferencia del modelo neoclasico de economia abierta en que
hay superavit de trabajo y una curva de demanda de exportaciones de pendiente negativa,
y no la infinitamente elastica para un pais pequefio y pleno empleo. En este sentido,
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puede decirse que el modelo de Prebisch se anticipa a la literatura neokeynesiana en que
los mercados se compensan, pero con resultados subdptimos.

El efecto de los choques de precios externos en el modelo de Prebisch es asimétrico,
porque los ingresos estdn medidos en precios industriales, de manera que los
exportadores se ven mas afectados por la caida de los precios externos que la industria.
En equilibrio, la produccion y el empleo en los dos sectores estan definidos, y el tipo de
cambio es enddgeno -y corresponde al que equilibra la cuenta externa. El deterioro de la
relacion internacional de precios del intercambio producira automaticamente una
devaluacion que estimulara la oferta de exportaciones, luego mas sobreoferta, y asi,
sucesivamente. Incluso si la demanda de exportaciones aumenta con el crecimiento en el
centrol0/ de la economia mundial, el aumento del ingreso resultante en la periferia
genera una mayor demanda de importaciones (debido al elevado coeficiente 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 exportaciones y
la relacion de precios del intercambio se deteriora aun mas con el crecimiento de las
exportaciones. La produccion industrial no transada se expande con el aumento de los
precios internos y los salarios reales caen; pero esto genera todavia mas importaciones
(por la diferencia tecnoldgica entre el centro y la periferia) y el desequilibrio externo se
perpetaa. 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 tecnolédgicas en la industria. La compensacion
del mercado no conduce a una solucion dptima en este modelo porque no se igualan los
productos marginales en los dos sectores. Aunque la rentabilidad marginal 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 6ptima -
al menos desde el punto de vista de la regién- aprovecharia el poder monopolistico,
tendria menos exportaciones (y mayor ingreso de las exportaciones) y mas produccion
industrial. Prebisch concluye que a menos que haya colusion entre los exportadores, la
primera solucion subdptima de este resultado con mercados de capital y de trabajo
competitivos solo podria obtenerse alterando los precios relativos internos mediante
ajustes apropiados de los aranceles de importacion o los impuestos a la exportacion.

3. El crecimiento, la relacion de precios del intercambio y la sustitucion de
importaciones

En su primera formulacion, el modelo estructuralista de industrializacion sustitutivo
derivé entonces del secular deterioro de la relacion de precios del intercambio. 11/ La
tesis cepalina original (CEPAL, 1951) se basaba en la asimetria de la formacion de los
precios: la periferia, basando sus precios de exportacion agricolas en bajos costos
derivados del exceso de oferta de mano de obra, como se explica mas arriba, y el centro,
aplicando sobreprecios monopolisticos a sus exportaciones industriales para beneficio de
sus propias empresas y fuerza de trabajo. Este modelo, esencialmente neoricardiano, se
reemplazo pronto por la version basada en el diferencial de elasticidades-ingreso descrito
en Prebisch (1962) y Singer (1950). La critica neoclasica inicial (por ejemplo, de Viner,
véase FitzGerald, 1994) del modelo de la CEPAL estaba casi exclusivamente dirigida a
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este segundo argumento de la relacioén de precios del intercambio: desde el punto de vista
del modelo ortodoxo, los precios del sector primario deberian subir en relacion con los de
las manufacturas 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 recientes
parecen indicar que la tesis Prebisch-Singer no sélo es vélida para la relacion 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
manufacturados de uso intensivo de mano de obra de los paises en desarrollo (Sarkar y
Singer, 1991). Por ello, la CEPAL argumento6 que la unica forma de acelerar el
crecimiento en América Latina era reduciendo el contenido de importaciones de la oferta,
porque para una relacion dada de precios del intercambio, las importaciones del centro
son funcion 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
relacion de precios del intercambio. Suponiendo que los coeficientes del centro son
exogenos,12/ 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 "sustitucion de importaciones". En otras palabras, el
argumento para la proteccion no deriva de consideraciones de eficiencia estatica, sino de
crecimiento dindmico.

Dos etapas distintas de la industrializacion sustitutiva se distinguieron después (Furtado,
1970; Fajnzylber, 1983). La etapa inicial fue la sustitucion de bienes de consumo masivo
no duraderos e insumos bésicos con proteccion aduanera y abastecimiento externo
permanente de bienes de consumo duradero, insumos complejos y bienes de capital,
sobre la base de un mercado interno cautivo, amplio crédito e inversion y una tecnologia
conocida. La etapa "avanzada" suponia la sustitucion de bienes de consumo duraderos,
insumos complejos y bienes de capital. Estos se enfrentarian a un mercado mas dificil
formado por los exportadores primarios, las ramas de bienes de consumo existentes y
consumidores de elite, que exigirian una fuerte inversion en tecnologia, amplio respaldo
del gobierno y capacidad de competencia en calidad con los proveedores externos.

Mas aun, las hipdtesis del modelo original de CEPAL se hicieron mas realistas al
distinguir entre estas dos etapas de industrializacion sustitutivo en términos de los
cambios estructurales en la elasticidad precio e ingreso de las importaciones como
resultado del propio proceso de industrializacion (Villarreal, 1988). En la etapa inicial,
las importaciones restringen el crecimiento econémico porque la elasticidad ingreso de la
demanda es superior a la unidad en tanto que la baja elasticidad precio hace necesaria la
intervencion directa para reducir el coeficiente de importaciones. Una vez que la industria
local produce bienes previamente importados, en la etapa avanzada, la elasticidad precio
de la demanda de importaciones subird, en tanto que la saturacion de los mercados
locales reducira la elasticidad ingreso. Asi, en la etapa avanzada, la estrategia de
industrializacion puede basarse en las exportaciones mas que en la demanda interna, y la
politica de tipo de cambio serd mas eficaz para frenar las importaciones, No hay ninguna
razon, en todo caso, para que una etapa de industrializacion deba seguir automaticamente
de la otra. Esto depende del tamafio del mercado interno, que permita las economias de
escala que requiere la produccion de bienes de capital; la capacidad de las industrias
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establecidas inicialmente de absorber aranceles en insumos y maquinaria importados; y el
€xito en el cambio a la exportacion de manufacturas.

Un elemento central de este modelo fue la posicion de que el ahorro no era en si una traba
al crecimiento. Este no era un concepto keynesiano sobre el nivel de la demanda efectiva,
sino mas bien una consecuencia logica del argumento de la CEPAL de que la restriccion
de corto plazo de la expansion de la produccion interna era la disponibilidad de divisas
(v.g. bienes de produccion importados) y no la capacidad de produccion como tal. Se
sentia que la demanda de inversion por si sola era muy pequefia para generar pleno
empleo, debido a la falta de voluntad de invertir de las empresas privadas -el ahorro era
bajo porque la inversion era escasa, y no al revés. La restriccion externa y la falta de
decision de los inversionistas pueden ser vistas como keynesianas, en el sentido amplio
de preferencia por la liquidez y empuje empresarial, respectivamente.

El bajo nivel de inversion industrial que registraba América Latina, a pesar del nivel
relativamente alto de rentabilidad que aseguraba la proteccion, era atribuido 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; tercero, la falta de una
infraestructura econdmica adecuada (energia, transporte, etc.) y de una fuerza de trabajo
capacitada: y cuarto, la falta de expertizaje tecnologico, que era monopolizado por las
empresas extranjeras. Para la CEPAL, la resolucion de estos cuatro problemas hacia
necesaria una inversion publica de gran escala, una importante intervencion del Estado en
la produccién y una planificacion indicativa del conjunto de la economia. Sin embargo,
este papel estrategico del Estado se veia siempre como de apoyo al sector privado y una
sustitucion (ojalé temporaria) de la falta de grandes empresarios locales. Esta vision 13/
no representaba un apoyo al proceso de socializacion de los medios de produccion, por lo
que no podia ser tildada de "populista’ en el sentido de haber sido disefiada para perjudicar
los intereses empresariales en beneficio de la clase trabajadora o de productores
pequeios, 14/

4. La restriccion externa

El modelo de la CEPAL dependia entonces de la existencia de una restriccion externa
real sobre el volumen de la produccion que opera antes que la restriccion de la capacidad
productiva. Se creia que los mercados de exportacion estaban limitados por las barreras
proteccionistas a las importaciones al centro para los manufactureros, y la sobreoferta de
materias primas de la periferia. 15/ Por cierto, ésta era una limitacion a los exportadores
de la periferia como grupo; pero cada pais no podia ajustar su balance de pagos a la tasa
de crecimiento deseada utilizando el tipo de cambio real.

Si las exportaciones y las importaciones son elasticas al tipo de cambio real, entonces
podria parecer que el equilibrio comercial puede lograrse en cualquier nivel de la
demanda agregada, moviendo el tipo de cambio real al nivel apropiado y, con ello, que el
sector externo no puede considerarse como una restriccion al crecimiento. Sin embargo,
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el argumento de la CEPAL no depende de sostener que las elasticidades son
efectivamente 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 precios internos y la
inflacion como por los limites sociales a la tasa de salario real. Aun con salarios
indizados en forma incompleta, el enfoque estructuralista sostiene que habra un piso
socialmente aceptable al salario real (Dornbusch, 1980). Esta claro que hay una relacion
directa e inversa entre el tipo de cambio real y la tasa de salario real. Si hay un limite
inferior al salario real, hay un limite 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 maxima de crecimiento
alcanzable.

Este enfoque forma parte importante de la teoria estructuralista de la inflacion, seglin la
cual una espiral inflacionaria se desencadena por grandes devaluaciones que provocan
alzas equivalentes en los precios y los salarios, lo que a su vez aumenta el déficit fiscal
monetizado debido al impacto en el gasto publico y en el servicio de la deuda externa en
ddlares (Rodriguez, 1980).16/ Esto se vio como la justificacion de los programas de
estabilizacion heterodoxos que se basaban en controles directos de salarios y precios
como alternativa al ajuste del tipo de cambio, Ademas, se necesitaba la accion publica
para romper los cuellos de botella de la oferta interna de bienes salariales -especialmente
alimentos- e insumos industriales claves (Thorp, 1971).17/

5. El empleo y la industrializacion sustitutiva

Otro aspecto de la distribucion del ingreso que es esencial para el modelo de CEPAL es
el del empleo. El crecimiento del empleo industrial (o del 'sector moderno') a una tasa
mas elevada que el conjunto de la fuerza de trabajo es el medio principal para eliminar la
pobreza mediante la absorcién de mano de obra de los sectores de baja productividad de
la agricultura campesina, los talleres artesanales y los servicios menores. Para esto es
necesario que la produccion (y el acervo de capital) crezcan mas rapidamente que la suma
del crecimiento de la productividad y el crecimiento demografico. En otras palabras, no
hay una facil sustitucion de capital por trabajo como en el modelo neoclasico. 18/ La
teoria cepalina de desempleo estructural deriva formalmente de una funcion de empleo de
tipo Leontiev, donde el empleo depende de la produccion y de parametros de
productividad del trabajo tecnologicamente determinados que definen la densidad del
capital, que aumenta con el progreso técnico.19/ El progreso tecnoldgico se genera
esencialmente en el centro, y luego se transfiere a la periferia a través de la importacion
de instalaciones y equipos. Un aumento de la productividad del capital reducira entonces
la tasa de acumulacion necesaria para disminuir el desempleo. La incorporacion de
nuevas tecnologias en el acervo de capital se logra con nuevas inversiones 20/ y por ello
depende de la tasa de acumulacion. Esta solucion dindmica al problema del empleo
contrasta con la solucion estatica basada en la adopcidn de técnicas intensivas en el uso
del trabajo o de una estrategia basada en sectores intensivos en uso de trabajo, como la
agricultura. 21/

Posteriormente, la CEPAL desarrollé su modelo backward de heterogeneidad estructural
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en el mercado de trabajo. Se habia definido inicialmente por separado un sector
tradicional como complementario del sector moderno (intensivo en capital), basado
implicitamente en una formulacion tipo Lewis de trabajo excedentario como mano de
obra residual de los sectores de agricultura campesina o sectores urbanos informales
(Prebisch, 1959). Posteriormente, el modelo se modificé sustantivamente para reflejar la
idea de que un aumento de la produccion en el sector moderno desplazaria produccion del
sector tradicional, y que este ultimo es mas intensivo en el uso de trabajo que el anterior;
con ello, el empleo total podia en realidad caer a pesar del crecimiento (Rodriguez, 1980,
pp- 98 y ss.). El andlisis de la determinacion de los salarios también se alejé de un
concepto inicial de trabajo excedentario en el sector tradicional que determinaba el precio
de oferta del trabajo para el sector moderno (Prebisch, 1962) hacia la negociacion 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 sector tradicional- en la teoria de CEPAL se determina, no s6lo por la tasa
de salario, sino por la tasa de acumulacion en el sector moderno y la tecnologia
incorporada, por un lado, y la dindmica demografica, por otro. La industrializacion
conducida por el Estado, basada en la sustitucién de importaciones, fue vista asi como un
medio para superar la pobreza estructural en el largo plazo.

La critica neoclasica al modelo de sustitucion de importaciones

Por conveniencia puede dividirse la critica de la teoria de la industrializacion sustitutivo
en tres lineas de argumentos. 22/ Primero, esta la critica de la teoria ortodoxa del
comercio, que sostiene que la teoria de la CEPAL, omite los principios basicos de las
ventajas comparativas. Segundo, la critica desde la perspectiva del desequilibrio sectorial,
que argumenta que la proteccion lleva a desfavorecer a la agricultura y, con ello, limita
las exportaciones (y, por extension, el crecimiento del PIB) y genera escaso empleo.
Tercero, desde el punto de vista de la economia institucional, se argumenta que la
intervencion del Estado y el rentismo que genera conducen a grandes ineficiencias.

1. Omision de las ventajas comparativas

La critica tedrica inicial del modelo de 1a CEPAL era,en efecto, una reafirmacion de los
axiomas del modelo neoclasico de Heckscher-Uhlin-Samuelson -que incluye una frontera
comun de posibilidades de produccion, pleno empleo de la mano de obra y del capital y
la ausencia de poder monopolistico. De hecho, el modelo de la CEPAL cuestionaba la
validez de estos supuestos y derivaba las consecuencias de otros axiomas para el
crecimiento y el empleo. No obstante, todas las criticas apuntaban al argumento genérico
de Prebisch (1962) y Singer (1950) -la llamada 'tesis Prebisch-Singer'- sobre la relacion
de precios del intercambio, y no tomaban en cuenta el andlisis de la CEPAL sobre las
estructuras econdmicas internas. La incapacidad de la CEPAL de exponer su propia
teoria en forma rigurosa significo, ademas, que los criticos podian apoyarse libremente y
con gran efecto en la antigua tradicion de la critica del libre comercio a la proteccion,
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sobre la base del principio de las ventajas comparativas (Balassa, 1980).

Flanders (1964) parece ser el tinico economista neoclasico que se preocup6 del modelo
de Prebisch como se ha descrito, identificando claramente su confianza en el abandono de
los axiomas estandares de pais pequefio y pleno empleo. Estableciendo que Prebisch es
mucho menos autarquico que lo que suponen muchos de sus criticos, Flanders destaca
que, en el modelo, el efecto positivo de la proteccion depende de la accidon concertada de
suficientes paises de la periferia para ser capaces de ejercer su poder monopolistico
relativo como exportadores. Revela también la aplicacion erronea de Prebisch del
teorema de igualacion de los precios de los factores: el que los salarios no se igualen
entre centro y periferia no indica necesariamente que no se logre distribuir el progreso
técnico, porque también debe considerarse la rentabilidad del capital.23/ Flanders
entonces continua su argumentacion diciendo que el supuesto de la CEPAL sobre trabajo
excedentario, aunque razonable en si (y restando valor a un supuesto basico del modelo
neoclasico de la ventaja comparativa), no es un argumento en favor de la
industrializacion protegida como tal, sino mas bien de la expansion de los sectores no
transables --como la infraestructura de transporte, la educacion o la agricultura
campesina- para crear mas empleo.

2. Desequilibrios sectoriales

El estudio de la OCDE (Little, Skitovsky y Scott, 1970) representa la critica
contemporanea mas sustancial de la industrializacién mediante sustitucion de
importaciones, y esta dirigida explicitamente a la doctrina de la CEPAL. Se reconoce la
necesidad de fomentar la industria pero se sostiene que la proteccion es un medio ineficaz
e ineficiente de alcanzar este objetivo. La proteccion generara algin empleo industrial en
forma directa, pero estimulara 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 para proteger los intereses de los que ya estan empleados en la industria.
Ademés, la agricultura, intensiva en empleo, sufre de falta de crédito, impuestos
excesivos y un tipo de cambio sobrevaluado.

El desequilibrio sectorial surgiria, segun el estudio de la OCDE, por el exceso de
importaciones de bienes de capital provocado por distorsiones en los precios 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 manufacturados. El énfasis en el
ahorro mas que en la generacion de divisas desalienta las exportaciones, lo que se
manifiesta en escasez de insumos importados, sobrevaluacion del tipo de cambio y altos
niveles de costos internos. Estas criticas sugieren que subvencionar el uso del trabajo,
proporcionar capacitacion por cuenta del Estado, canalizar el ahorro hacia la industria a
través de bancos de fomento y promover vigorosamente las exportaciones seria una
mucho mejor estrategia. Es interesante sefialar que no s6lo se encuentra la mayoria de
estas recomendaciones en los documentos iniciales de la CEPAL, sino que también las
proposiciones de la OCDE admiten -y esto es por demas sugerente- que la
industrializacion no se genera espontdneamente por el mercado y requiere la intervencion
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especifica del gobierno.24/
3. El rentismo

Muchos criticos neoclésicos sugerian (y todavia lo hacen) que bajo la industrializacion
sustitutiva los gobiernos alientan el exceso de gasto publico, los capitalistas asumen
comportamientos rentistas y los trabajadores industriales empujan los salarios hacia
arriba -generando un desequilibrio macroecondémico cronico. Esta linea de critica de la
industrializacién conducida por el Estado en América Latina estd dirigida no so6lo al
efecto de los aranceles como tales, sino también a toda intervencion del gobierno para
promover la industria mas alld de la que inducen naturalmente las fuerzas del mercado.
Esta teoria del fracaso del Estado sostiene que el gobierno es, en la practica, incapaz de
identificar exactamente las externalidades, de superar problemas de coordinacion o de
prever una ventaja comparativa futura. Este es, en parte, un problema de informacion,
pero también de la propia funcidn objetiva del gobierno, que es expandir su propio gasto
y elevar el ingreso de sus miembros o --en el mejor de los casos- ganar la proxima
eleccion. Esto no conducird a la adopcion de una politica para maximizar el bienestar,
distorsion sistémica que fomenta el comportamiento rentista de las empresas que se
benefician de la proteccion. Este fracaso del Estado se ve como una caracteristica
intrinseca de la industrializacion sustitutivo (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 politica organizada. El
rentismo se convierte en la fuerza determinante de las opciones tecnologicas, lo que a su
vez aumenta el costo de la industrializacion y la hace a la postre insostenible. 25/ A nivel
macroecondémico, se argumenta que la inflacién crénica y las crisis recurrentes de
balance de pagos eran producto del exceso de demanda interna que derivo directamente
de la industrializacion sustitutiva. La presion popular sobre los gobiernos para aumentar
el gasto publico. subir los salarios, reducir la flexibilidad del mercado de trabajo y
proteger a los sectores industriales vulnerables -combinada con conflictos distributivos
sobre participaciones en el ingreso- son la raiz de los desequilibrios macroeconémicos en
América Latina (Dombusch y Edwards, 1991).

Como institucion de las Naciones Unidas, la CEPAL mostraba una natural
circunspeccion en estos temas de economia politica; pero Prebisch (1962) identificod
claramente que los terratenientes se oponian a la industrializacién y que los industriales
necesitaban apoyo del gobierno. Otros autores estructuralistas vieron a las empresas
extranjeras como actores claves en la iniciacion y posterior frustracion de la
industrializacion sustitutiva (Hirschman, 1968). La mayoria de los economistas politicos
de la época en América Latina sefialaban la debilidad relativa de la burguesia nacional,
producto de su relacion de dependencia con el capital externo (Cardoso y Faletto, 1971).
Se argumentaba también que los altos niveles de utilidad en los sectores no transables
como la construccién y la banca significaban que no habria existido ninguna inversion
industrial sin niveles de rentabilidad similares, que sélo la proteccion podia proporcionar.
La dependencia externa explica también por qué se concedieron niveles tan altos e
indiscriminados de proteccién a sistemas industriales conducidos por empresas
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internacionales que no podian logicamente invocar el criterio de industria naciente
(Fajnzylber, 1983).

IV. El modelo de la CEPAL y teorias recientes sobre tecnologia, comercio y
estrategia industrial

1. Progreso tecnologico y estrategia industrial

El problema del progreso tecnolédgico y de la transferencia de tecnologica del centro a la
periferia fue un elemento clave en la teoria de industrializacién de la CEPAL, en general,
y en la industrializacidn sustitutiva, en particular. Metodologicamente, el modelo de la
CEPAL, se entiende mejor como una critica a la idea de que sdlo las fuerzas del mercado
Generaran el desarrollo econdmico en América Latina 26/ mas que como una teoria
econdmica distinta. Para la CEPAL, la politica debia tratar de racionalizar y encaminar el
proceso de industrializacion dirigido por el mercado cuando era ,gatillado por choques
externos. Desde sus comienzos, estuvo claro que la promocion de las exportaciones (tanto
de productos primarios como industriales) seria necesaria para el crecimiento economico
sostenido,pero, para que esto tuviera algiin efecto, debia acompafarse por una
liberalizacion de las importaciones por parte de los paises industrializados (Prebisch,
1962).

El argumento cepalino no era entonces el clasico de la industria naciente, que se basa en
la teoria estatica de la division internacional del trabajo en que en un esquema de libre
comercio, solo se justifica la proteccion de los sectores que pueden reducir sus costos a
largo plazo. La tesis de la CEPAL se basa en un concepto dindmico: el desarrollo del
esquema centro/periferia se da a diferentes tasas de crecimiento de la productividad, y
como el trabajo no tiene movilidad internacional, esta condicion lleva al deterioro de la
relacion de precios del intercambio y a la concentracion de los frutos del progreso en el
centro (Pinto, 1965). La proteccion debe mantenerse hasta que los diferenciales de
productividad y salarios se eliminen, mas bien que aceptar en la periferia los niveles
bajos de salanos implicitos en su menor productividad (Prebisch, 1959).

Los problemas evidentes de la industrializacion sustitutiva eran en la practica el eje del
andlisis de la CEPAL a principios del decenio de 1960, pero las restricciones
estructurales y el retraso tecnologico (mas que las distorsiones de los precios internos o la
intervencion del gobierno) eran vistos como el problema fundamental para avanzar de la
primera a la secunda etapa de la industrializacion sustitutiva. Mas aun, para
industrializadores tardios, hasta la primera etapa seria problematica: "la sustitucion de
importaciones tuvo lugar solo en paises que habian ya completado la fase inicial de
industrializacidn, es decir, paises 27/ que ya tenian un nticleo importante de industrias de
bienes de consumo no duraderos" (Furtado, 1970, p. 90) porque podian combinar
eficientemente la capacidad instalada con la expansion de la demanda interna. Al avanzar
la sustitucién de importaciones, los costos de los insumos subieron -creando mercado
para una sustitucion adicional de importaciones-, pero "la industrializacion inducida por
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la sustitucion de importaciones es, en sentido estricto, un fenomeno del decenio de 1930
y el periodo de la guerra, esto es, cuando la caida de la capacidad para importar permitio
la utilizacidn extensiva de un nucleo industrial formado anteriormente" (op. cit., p. 92).
Los paises que emprendieron la sustitucion de importaciones en una fase posterior 28/ no
lo hicieron en forma aislada; el proceso estuvo dominado por empresas transnacionales,
lo que llevé a altos coeficientes de importacion de modo que "la industrializacion
mediante sustitucion de importaciones 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 economia industrial estdndar aplicada a
mercados imperfectos, hay una clara segmentacion tecnologica por tipos de empresa. Los
inversionistas locales evitan el sector de bienes de capital por ser demasiado competitivo
y riesgoso. No obstante existir barreras tecnoldgicas y de costos para entrar a estos
sectores, ellas no constituyen una proteccion natural por la facilidad de entrada de las
empresas transnacionales. Las empresas extranjeras son lideres oligopolisticos en el
centro y la periferia, pero son mas eficientes en el primero y ahi tienen mercados mas
grandes, por lo que no desarrollan investigacion y desarrollo en la periferia (Fajnzylber,
1983).

La industrializacion permanente requeriria una mayor -y no menor-intervencion del
gobierno, pero reorientada a promover la investigacion local, la capacitacion de la fuerza
de trabajo y la penetracion de los mercados de exportacion, resolviendo los principales
cuellos de botella de la energia y el transporte con accidon publica.

2. Nuevas teorias de comercio

Los acontecimientos recientes en la teoria del comercio han ido mas allé del conocido
modelo neoclésico para examinar con mayor profundidad las consecuencias del comercio
de manufacturas entre economias industriales, donde el comercio es mayoritariamente
intrasectorial y no intersectorial. La teoria de sustitucion de importaciones habia
sostenido que a medida que el producto y el comercio se alejan de actividades basadas en
recursos naturales, los supuestos tedricos de que la funcion de produccion es la misma
para todos los paises se derrumban -de modo que la eficacia de la industrializacion
sustitutiva s6lo podia definirse en términos de aumento de la productividad inducida o de
aceleracion de las tasas de acumulacion de capital y no por los costos comparativos
estaticos (Bruton, 1968).

En las llamadas nuevas teorias del comercio, el cambio tecnologico se considera una
fuerza dinamica fundamental: las dotaciones de capital y capacidad técnica se construyen
como resultado de la acumulacion de capital fisico y humano, con grandes economias de
escala y externalidades econdmicas, mientras que la formacion de precios se basa en
diferentes formas de poder monopolistico (Grossman y Helpmann, 1991). A primera
vista, hay similitudes intuitivas con la teoria de la CEPAL, no obstante que los modelos
cepalinos originales se basaban en el comercio entre una periferia --exportadora de
productos primarios- y un centro -exportador de manufacturas- y no del comercio
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intraindustrial que preocupa a la nueva teoria del comercio. En particular, las propuestas
de la CEPAL en cuanto al efecto de las barreras de entrada y el tamafio de la empresa en
la competencia entre empresas transnacionales y locales resefiada, son claras precursoras
de la formulacion tedrica mas formal de la actualidad.

La creacion cumulativa de dotacion sectorial, que es la esencia de las nuevas teorias de
comercio, endogeniza la productividad de los factores en un modelo dindmico que
justifica diferentes formas de intervencion del gobierno para apoyar la inversion y la
capacitacion. En contraste, el modelo neoclasico 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
importaciones. Los dos primeros supuestos son claramente ildgicos, en tanto que el
tercero es empiricamente contingente -por lo que el modelo tedrico carece de validez
general. Méas aun, las teorias modernas de la formacion de los precios como un margen
monopolistico (u oligopolistico) sobre los costos, basada en la innovacion tecnologica
(nuevos productos) y las barreras de entrada, muestran que los mercados no se ajustan
sobre la base de los costos marginales y la productividad de los factores. Esto también
coincide con el modelo de la CEPAL.

En ningtn caso queda claro, sin embargo, que las nuevas teorias del comercio vayan a
mostrar que los aranceles son la mejor forma de apoyar la industrializacion (Krugman,
1989), a menos que pudiera demostrarse claramente que promueven mayores tasas de
formacion de capital o conducen, de alguna forma intrinseca, a una mayor actividad de
investigacion y desarrollo o de capacitacion de la fuerza de trabajo. Esto podria ocurrir en
la industrializacion sustitutiva, pero presumiblemente como resultado de politicas
gubernamentales adicionales, y lo anterior podria ser igualmente aplicado a una estrategia
de promocion de exportaciones. Lo que si muestran las nuevas teorias del comercio es
que los efectos de bienestar de la liberalizacion del comercio sobre el empleo y los
salarios son técnicamente indeterminados, y posiblemente negativos.

Mas atlin, la convergencia de las tasas de crecimiento en el modelo neoclasico de
comercio/crecimiento depende del supuesto crucial de que simultdneamente con el
comercio se produce la difusion internacional del conocimiento. Si se abandona este
supuesto y no hay propagacion del conocimiento, el comercio de bienes puede llevar a
una divergencia en las tasas de crecimiento. Aunque el comercio de insumos intermedios
o por empresas transnacionales que facilitan la difusion del conocimiento pueden afectar
este resultado, el efecto final sigue siendo indeterminado (Feenstra, 1996). De nuevo, este
planteamiento teérico moderno pareceria congruente con la vision intuitiva del modelo
original de la CEPAL.

Londero y Teitel (1996) observaron que, en muchos paises de América Latina, las
manufacturas desarrolladas para el mercado local durante el periodo de industrializacion
sustitutivo fueron posteriormente exportadas con tasas de crecimiento solidas; atribuyen
este resultado a los efectos externos de la industrializacién, incluido el aprendizaje
tecnologico, que compensan el bajo nivel de competencia. Este resultado se infiere del
hecho de que los coeficientes de insumoproducto 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 dotacion de mano de obra no calificada y recursos naturales. 29/

3. La teoria del crecimiento endogeno

Es esencial para la teoria de industrializacion sustitutiva el crecimiento de la
productividad, pero a la CEPAL le fue dificil formalizarlo. En el modelo estructuralista,
implicitamente, la produccion 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 restriccion externa enlaza la acumulacion a la capacidad de importar, y
¢stas a las exportaciones -las que son funcion principalmente del volumen del comercio
mundial y de la relacion de precios del intercambio-, asi como el propio acervo de
capital. Esto contrasta agudamente con el modelo de crecimiento neoclésico estandar
(Dennison, 1967) en que la produccion depende solamente de la oferta de capital y de
trabajo, con rendimientos decrecientes a escala que implican un eventual agotamiento del
proceso de crecimiento. Se dice que la productividad total de factores bajo el régimen de
sustitucion de importaciones es baja y decreciente: por un lado, la intensidad de uso de
capital es demasiado alta, lo que lleva a un crecimiento menor con una dotacion dada de
capital y de trabajo porque la proteccion aumenta la rentabilidad mas alla del punto
optimo y, por otro, la competencia es menor que en una economia abierta, de modo que
las empresas no necesitan introducir nuevas técnicas para mantener su participacion en el
mercado. Sin embargo, estas proposiciones no se ven confirrnadas por comprobaciones
empiricas. 30/

Las teorias modernas del crecimiento enddgeno fueron disefiadas para explicar la
persistencia del crecimiento a largo plazo, lo que no deberia suceder segun el modelo
neoclésico (Barro y Sala-i-Martin, 1995). La actividad de investigacion (dentro de las
empresas o en un 'sector de investigacion' ajeno a ellas) se centra en productos nuevos,
calidad o costos de elaboracién. La actividad investigadora puede contribuir al acervo de
capital de conocimiento publico, lo que reduce el costo de investigacion futura de todas
las empresas. Se pueden aplicar argumentos similares a las externalidades que surgen de
la capacitacion de la fuerza de trabajo o a la provision de infraestructura comun. En este
sentido, el modelo de la CEPAL puede ser visto como una variacion del modelo '4K
estandar (véase, por ejemplo, Romer, 1986) con rentabilidad creciente a escala, donde la
tecnologia se incorpora a la inversion por cambios en la productividad total de los
factores y la constante (4) representa el efecto de los regimenes de politica, las
instituciones econdémicas y factores ambientales por el estilo. Sin embargo, en el modelo
de la CEPAL, la inversion (y con ello K) en lugar de estar determinada por las tasas de
ahorro, dependeria de la restriccion externa.

Lo que hace endogenas a estas teorias es la medida en que ellas modelan la forma como
la propia estructura del mercado proporciona incentivos para que los agentes econdmicos
inviertan en investigacion (o capacitacion o infraestructura) que conduce al crecimiento,
inversion que estd resguardada por patentes (u otras formas de renta). El poder
monopolico conferido surge de una barrera de entrada impuesta por los competidores, 31/
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lo que a su vez genera la renta monopolistica. En otras palabras, el proceso de
crecimiento 6ptimo no deriva de mercados de competencia pura, por lo que sélo se puede
conseguir con intervencion del gobierno. De esto no se desprende que la proteccion
arancelaria a la industria manufacturera necesariamente engendrara un proceso de
crecimiento enddgeno creando rentas monopolisticas -porque éstas pueden no invertirse
en investigacion. Aun siendo razonable sostener que la inversion de capital tiene una
rentabilidad constante, o hasta creciente, esto no significa necesariamente que la
inversion publica generard mas externalidades que las que se pierden por su propia
ineficiencia interna. No obstante, estas visiones modernas parecen ser notoriamente
congruentes con las visiones anteriores -aunque no formalizadasde la CEPAL.

V. La industrializacion y la crisis fiscal del Estado latinoamericano

Este trabajo ha pretendido revisar la teoria estructuralista de la sustitucion de
importaciones como base para una acumulacion industrial conducida por el Estado. Es
evidente que este tipo de concepto fue parte importante del proceso de industrializacion
acelerada de los paises de desarrollo tardio como Alemania y Japon (Gerschenkron,
1969) asi como para las economias dindmicas del Asia oriental en el pasado mas reciente.
Sin embargo, la teoria cepalina no estableci6é un argumento econdémico coherente para la
intervencion estatal -con su correspondiente doctrina fiscal-, lo que pudo haber
apuntalado a largo plazo un clima favorable para la inversion privada, la expansion de las
exportaciones y la capacitacion de la fuerza de trabajo.

El problema central al evaluar la industrializacion sustitutiva es la eficiencia dinamica, no
la estatica. El resultado de la proteccion y de la intervencion gubernamental deberia
entonces medirse por las altas tasas de inversion productiva en la industria. Si la
intervencion estatal podia asegurar una rapida acumulacion 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 internacionalmente. Los niveles de proteccion
arancelaria y de distorsion 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 industrializacion sustitutiva y ya hacia algiin tiempo que se estaba virando hacia la
promocion de las exportaciones en la region.

El problema estriba en explicar por qué el cambio generalizado hacia las exportaciones
industriales como motor del crecimiento no se concret6 sino hasta el desmantelamiento
de la proteccion de las importaciones 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 impidi6 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 32/ Por supuesto que los gobiernos latinoamericanos no aplicaron un
modelo tnico y uniforme en respuesta a la doctrina de la CEPAL: periodos de
liberalizacion en un pais coincidian con periodos de nacionalizacidn en otros; los tipos de
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cambio y los aranceles subian y bajaban. Mds atn, "a mediados del decenio de 1970
comenzaron a dominar factores de corto plazo... al punto que no viene al caso hablar de
estrategia de desarrollo' de ningtn 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 teoria econdmica destaca la importancia de un crecimiento estable de la
demanda para explicar la inversion agregada del sector privado, asi como la provision de
capital general en la forma de capacitacion e infraestructura (FitzGerald, Jansen y Vos,
1994). La proteccion arancelaria y la inversion publica pueden ser vistas como medios
para proporcionarle esta estabilidad al mercado. Para el paso siguiente al crecimiento
industrial orientado por las exportaciones, la confianza empresarial en un régimen
econdmico y reglas del juego estables son también indispensables. América Latina ha
sufrido una serie de choques externos y frecuentes cambios de politica econémica, lo que
ha menoscabado sin duda la eficiencia de la estrategia de industrializacion.

En retrospectiva, es evidente que una de las causas fundamentales de la gravedad de esos
choques externos y de los cambios frecuentes de politica econémica durante el periodo de
la posguerra fue de naturaleza fiscal. Los déficit persistentes del sector publico generaban
presiones inflacionarias y niveles excesivos de deuda, que hacian extremadamente dificil
el manejo macroecondmico y aumentaban inevitablemente la incertidumbre en los
negocios. En esa €poca, la teoria estructuralista contemporanea sugeria que los
desequilibrios fiscales eran en gran medida endogenos, producto de sistemas tributarios
histéricamente débiles, de las exigencias de financiar el desarrollo economico 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 tamafo del Estado (Edwards, 1995).

La pregunta clave es entonces hasta qué punto esta crisis fiscal era intrinseca al modelo
de industrializacion sustitutiva. La cuarta parte del gasto corriente del gobierno en
América Latina durante las décadas de la posguerra se dedico a producir subsidios y
servicios para la empresa privada; el resto, se dividia casi por partes iguales entre defensa
y seguridad, salud y educacion y administracion general (CEPAL, 1973). Como el gasto
en salud y educacion se orientaba principalmente a los empleados del sector moderno, y
en las fuerzas armadas para garantizar los derechos de propiedad, parece razonable
suponer que una parte significativa del gasto corriente podia igualmente atribuirse a la
promocion de la inversion privada.. La inversion publica en el periodo de la
industrializacion sustitutiva 33/ en vez de las obras de riego y caminos rurales, prefirio la
infraestructura urbana y la industria pesada; parece razonable concluir que este cambio
estuvo relacionado estrechamente con la estrategia de industrializaciéon conducida por el
Estado de la que la sustitucion de importaciones formaba parte (Baer, 1974).34/

La recaudacion tributaria también crecié a medida que se expandia el Estado en América
Latina, pero mucho menos que el gasto. 35/ Hubo una caida en la proporcion de la
tributacion correspondiente a la propiedad y al ingreso,por diferentes incentivos a la
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inversion establecidos como parte del programa de industrializacion. En consecuencia, la
participacion de la tributacion sobre los bienes salariales aumenté marcadamente en toda
la region. Estimaciones de la CEPAL sugerian que en América Latina en su conjunto el
sistema tributario de mediados del decenio de 1960 tenia alguna progresividad entre los
pobres rurales y urbanos, pero que era fuertemente regresiva para los grupos de ingresos
mas altos.36/

El resultado inevitable de estas dos tendencias divergentes fue una expansion sostenida
del déficit fiscal en toda la region, a pesar de los frecuentes intentos de estabilizacion
macroeconémica. Como en la region los mercados de capitales estaban limitados, solo
habia una alternativa: monetizar el déficit fiscal con las presiones inflacionarias
consiguientes, o endeudar al sector publico en el exterior con la acumulacion
consiguiente de deuda publica. Las presiones inflacionarias eran enfrentadas con
repetidos intentos de estabilizacion que tendian a deprimir la inversion privada a través
del efecto de desaceleracion. La acumulacion de deuda publica llevaba inexorablemente a
la vulnerabilidad a las tasas de interés mundiales, y tuvo efectos fuertemente negativos en
la inversion privada, tanto en términos de mayores déficit fiscales como de una
incertidumbre macroecondémica creciente.

En suma, bien puede ser que el mayor defecto del modelo de industrializacion sustitutivo
en América Latina haya sido de naturaleza fiscal, que llevo a bajas tasas de acumulacion
de capital -mas que una crisis de crecimiento y productividad propiamente tal. A nivel de
la doctrina econdmica, esta falta de una teoria fiscal positiva fue una debilidad central del
modelo estructuralista de industrializacion. La CEPAL tenia una vision clara de la
necesidad de apurar el tranco de la inversion pero no de como financiarlo sin crear
inestabilidad macroecondmica.

V1. Conclusiones

La tesis principal de este trabajo ha sido que la teoria estructuralista de sustitucion de
importaciones, a pesar de sus fallas, era mucho mas compleja y profunda de lo que sus
criticos estaban dispuestos a reconocer. Los cepalinos comprendian que la sustitucion de
importaciones comenzaba como respuesta endogena a un choque exogeno, generando un
proceso que podia racionalizarse por la accioén publica bajo las permanentes 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 influencia importante en los
economistas de los gobiernos y en los académicos de la region en las décadas de la
posguerra. Debido a que los administradores del Estado eran relativamente autonomos de
la presion de intereses de grupos sectoriales y de instituciones financieras internacionales,
estuvieron abiertos a una doctrina econémica que parecia justificar la intervencion estatal
y que fortaleceria a la nacidn en el ambito internacional.37/ Doctrinas econémicas
similares se hicieron tipicas en la industrializacion tardia de Europa y Japon
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(Gerschenkron, 1969). En cambio, hay poca evidencia de que la teoria de la CEPAL en
su conjunto haya sido abrazada por industrialistas privados, a pesar de su constante
justificacion de la proteccion arancelaria en defensa de intereses particulares (Cardoso,
1971).

Como hemos visto, evaluar la critica de los economistas ortodoxos presenta un problema
metodoldgico serio porque no siempre esté claro si lo que se critica es una teoria
econdmica particular, un conjunto especifico de recomendaciones de politica o la
experiencia histdrica de un pais determinado. Todas pueden erroneamente fundirse en
una leyenda negra. Sin embargo, como hemos visto, la proposicion de que la CEPAL
veia a la industrializacion sustitutiva como el mejor modelo de desarrollo econdémico no
es del todo efectiva -la CEPAL veia la industrializacion sustitutiva como un proceso
forzado por el choque externo, el que debia ser racionalizado por la intervencion del
Estado, pero que, en esencia, era una solucion suboptima. La proposicion de que la
CEPAL recomendo la industrializacion sustitutiva como politica a América Latina es
verdadera hasta cierto punto, aunque estuvo consciente desde el principio de sus
limitaciones précticas. Sobre todo, la proposicion de que los gobiernos adoptaron la
industrializacion sustitutiva por influencia de la CEPAL carece de exactitud histérica:
incluso si la doctrina econémica en América Latina hubiera estado fuertemente
influenciada por el estructuralismo, su impacto en el proceso mismo de industrializacion
fue menos evidente de lo que se piensa porque no se pudo incorporar a una politica eficaz
(Ocampo, 1990,p. 169).

(Traduccion del inglés)

Notas

1/ Por razones de espacio, en este trabajo no se presenta la exposicion matematica de los
modelos que se discuten: ella podra encontrarse en FitzGerald (en prensa).

2/ En particular, el derrumbe de los sistemas 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 econdémica de la CEPAL es Rodriguez (1980),
salvo que se indique otra cosa. Para una resefia de la CEPAL en su actuacion, véase
FitzGerald (1993

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 evaluacion preliminar

5/ Para una definicién del estructuralismo como teoria general aplicada a paises
semiindustrializados, véase FitzGerald y Vos (1989, capitulo 1).



6/ A mediados de los afios 80 naci6 en América Latina una nueva escuela de economistas
neoestructuralistas y neokeynesianos de gran valor técnico, pero desafortunadamente su
trabajo esta 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 solo el segundo fue escrito por Raul 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 tradicion similar,
que fue recogida por las Naciones Unidas en sus Estudios Economicos de después de la
segunda guerra mundial, y en los que participaron Kalecki, Lewis y Singer.

8/ La propia exposicion 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.

9/ Curiosamente, este modelo parece no haber sido publicado nunca en espafiol -al menos
no en la bibliografia oficial de la CEPAL-. Sin embargo, esta extensamente analizado en
Rodriguez (1980, capitulo 5).

10/ En FitzGerald (1994) se discute sobre los origenes y el usos de la CEPAL del
concepto de "centro" y "periferia".

11/ Por razones de espacio, no es posible discutir aqui en detalle la polémica sobre la
relacion de precios del intercambio y el intercambio desigual. En Floto (1989) hay un
excelente andlisis al respecto.

12/ Aunque susceptibles de accidn econdmica internacional, a través del mejoramiento
del acceso a los mercados de crecimiento coordinado de las economias del Grupo de los
Siete -que fue tema central de los informes de la CEPAL y luego de los de la UNCTAD,
de la cual Prebisch fue Secretario General en 1964.

13/ Asi lo veian también las instituciones financieras internacionales de la época y en los
veinte afos siguientes -véase, por ejemplo, Banco Mundial (1979). Una condicién para
recibir fondos de ayuda de la Alianza para el Progreso, de los Estados Unidos, después de
1961, era la constitucion de un ministerio de planificacion.

14/ A pesar de frecuentes acusaciones en este sentido de Dombusch y Edwards (1991).

15/ Este fue también un supuesto ampliamente aceptado por los economistas ortodoxos -
véase, por ejemplo, Raj y Sen (1961), Atkinson (1969).

16/ Notese, sin embargo, que la teoria de la inflacién de Prebisch siguid siendo
basicamente monetarista.



17/ La teoria de la inflacion "inercial" del decenio de 1980 se basaba en las expectativas
del mercado de alza futura de los precios y los salarios, pero cae fuera del periodo de este
analisis.

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 mas
rapidamente que la productividad del trabajo, lo que ha llevado a una caida permanente
de la relacion productocapital.

20/ Véase Scott (1989).
21/ Como lo propone, por ejemplo, Littie (véase la seccion siguiente).

22/ No consideraremos aqui la critica radical del modelo de los autores marxistas y
dependentistas. Tampoco analizaremos las consecuencias de la aplicacion practica de las
politicas de industrializacion sustitutivo -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 produccion, la relacion
salarios/productividad deja a América Latina fuera de competencia

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

25/ A pesar de que varias décadas de politicas proteccionistas lograron 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 sobrevaluo, la
creacion de empleo se quedo atras y cantidades masivas de recursos fueron sacados 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.

26/ En otras palabras, lo que hoy se conoce como "convergencia" en la teoria del
crecimiento endogeno.

27/ Quiere decir Argentina, México, Brasil y Chile.
28/ Como Colombia, Pert1 y Venezuela

29/ Concluyen que estos resultados podrian ser interpretados como que los incentivos a la
produccion manufacturera son exitosos cuando promueven actividades de uso
relativamente intensivo de factores que el proceso de industrializacion tiende a hacer mas
abundantes.

30/ Todos los estudios empiricos disponibles muestran que durante el periodo anterior a
1975, la mayor determinante del crecimiento de América Latina fue la tasa de
acumulacion de capital. El ejercicio mas completo de contabilidad del crecimiento de



América Latina de la posguerra (Hofman, 1996) muestra que entre 1950 y 1973 la
productividad conjunta de los factores crecio a una velocidad razonable; de hecho, todos
los paises muestran un crecimiento de la productividad més rapido entre 1950 y 1973 que
entre 1980 y 1994, periodo de la liberalizacion. No obstante, una vez que se consideran
los cambios en la calidad del trabajo y del capital, la productividad total de los factores se
reduce a niveles bastante bajos, lo que significa que la acumulacion de los factores es
realmente la principal fuente de crecimiento en la regién. Mas aun, la razén insumo-
producto aumenta con el transcurso del tiempo, lo que refleja el patron de crecimiento
que predijo la teoria de la CEPAL. La tendencia mas fuerte es la de capital por trabajador,
que apoya la hipdtesis estructuralista de que (a) la inversion es el motor del crecimiento y
que (b) el desempleo esta determinado tecnologicamente. En todo caso, el problema de
por qué las tasas de inversion permanecen relativamente bajas sigue sin explicacion a
pesar del enorme esfuerzo para aumentarlas.

31/ Pueden surgir tanto de formas especificas de propiedad monopolistica, como las
patentes, como de rentabilidad no decreciente para ampliar el capital fisico,
organizacional, financiero, humano, infraestructura, etc.

32/ La tasa de inversion ha sido historicamente baja en América Latina en comparacion
con otras regiones, pero parece haber subido en el periodo de la industrializacién
sustitutiva y luego haber vuelto a bajar después de la liberalizacion (Hofman, 1992).

33/ La inversion publica cubria entre un tercio y la mitad de la formacion total de capital
-con una clara tendencia de esta proporcion a aumentar entre 1950 y 1975: en
consecuencia, el nivel promedio de gasto publico en América Latina subi6 en algo mas
del 50%, de cerca del 17% del PIB en 1950 a alrededor del 28% en 1975 (FitzGerald,
1978).

34/ Furtado tiene una interpretacion algo més radical: "como la inversion publica
pretendia crear economias externas para la inversion privada, y dado que esta tltima esta
en manos de una minoria del 2% de la poblacion cuyos ahorros representan una porcion
importante de sus ingresos, se puede deducir que tanto por la forma de financiamiento de
los gastos como por su asignacion, la accion del Estado sirve no sélo a consolidar el
patrén existente de riqueza y distribucion del ingreso, sino a promover uno de mayor
concentracion" (Furtado, 1970, p. 67)

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

36/ Furtado (1970, p. 66) argumenta persuasivamente que la resistencia a una mayor
carga tributaria provenia abrumadoramente de los grupos de ingresos mas altos a pesar de
que el gasto publico en este periodo estaba disefiado para apoyar la inversion privada.

37/ Un ejemplo interesante y significativo es la adhesion al ajuste estructural de las
maximas 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 oposicion a grupos
sectoriales privados), aunque en una direccion distinta al estructuralismo.
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