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RESUMEN

Este ensayo presenta las principales tendencias del desarrollo latinoamerica-
no y sus relaciones con la economia mundial desde 1870. Considera la depen-
dencia regional de las materias primas, su estrategia de industrializacién, la
incidencia de la inestabilidad de los flujos de capital y la politica macroeco-
némica como los factores fundamentales que ayudaron a moldear los rasgos
centrales del desarrollo de la América Latina durante ese “largo siglo XX”.
Explora también el papel que tuvieron los choques internacionales frente al
papel de las ideas y las politicas en las dos transiciones principales que se ex-
perimentaron durante el siglo. El analisis se divide en tres fases: la “era de
las exportaciones”, entre los decenios de 1870-1880 y los anos 1920; la fase
de “industrializacién dirigida por el Estado” entre los decenios de 1930 y 1970,
y el periodo mas reciente, al que se denomina como “el orden neoliberal”.

ABSTRACT

This paper draws the broad trends of Latin American economic development
and its relations to the world economy since 1870. It presents the raw mate-
rials dependence of the region, its industrialization strategy, the incidence of
unstable capital flows, as well as of macroeconomic policy, as the fundamen-
tal factors that helped to shape the central features of Latin American eco-
nomic development during this “long twentieth century”. It also explores the
role of mayor international shocks vs. that of ideas and policies in the two
major transitions experienced during the century. The analysis is divided in
three broad phases: the “export age”, from the 1870s/1880s to the 1920s; the
phase of “state-led industrialization”, between the 1930s and the 1970s; and
the most recent period, which is termed the “neo-liberal order”.
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Fondo de Cultura Econémica el 24 de agosto de 2004, México. [ Traduccién del inglés de Eduar-
do L. Sudrez.]
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INTRODUCCION

Una caracteristica distintiva de la América Latina (y el Caribe),
en comparacién con Africa y Asia, fue su integracién temprana y
mas profunda a la expansiéon mercantilista encabezada por Europa.
Cuando el desarrollo capitalista industrial irrumpié en el centro de
la economia mundial, en la segunda mitad del siglo xix, la América
Latina habia experimentado ya mas de tres siglos de transformacién
radical de sus estructuras econémicas y sociales.

Ademas, a resultas de la convulsién generada en Europa por la Re-
volucién francesa, la mayor parte de la América Latina alcanzé su
independencia politica a principios del siglo x1x. En todo caso, la crea-
cién de la nacionalidad fue traumatica e incompleta en la mayoria
de los paises, por lo menos en dos sentidos diferentes. Primero, ello
significé una guerra civil recurrente en muchos paises durante el si-
glo X1X, que contribuyé a la generacién de sistemas politicos en los
que el gobierno oligarquico se entrelazé estrechamente con el poder
militar. A su vez, esto Gltimo signific6 que la victoria del liberalismo
econémico en el siglo XIX no estuvo acompanada en la mayoria de los
paises por el desarrollo de instituciones politicas liberales. Segundo,
en términos econémicos, la ausencia de comunicaciones modernas
significé que los paises fueran realmente un conjunto de localida-
des, archipiélagos econémicos en los que las diversas partes de las
naciones estaban a menudo mejor integradas a los puertos de Euro-
pa o los Estados Unidos que entre si. El desarrollo de un verdadero
mercado interno fue asi un proceso relativamente tardio en la ma-
yoria de los paises.

Sin embargo, la integracién temprana a la economia mundial y la
independencia politica no representaron la autonomia econémica
para la América Latina cuando se inici6 una fase mas profunda de la
integraciéon econémica mundial en los tltimos decenios del siglo xix.
Con muy pocas excepciones, la inserciéon de la América Latina en la
economia mundial continué basandose, como en el pasado colonial,
en sus recursos naturales. Dicho patrén de espacializacién, junto
con los flujos inestables de capital y, en algunos paises, la migracién
laboral internacional contribuyeron a conformar las caracteristicas
fundamentales de la “era de las exportaciones” del desarrollo eco-
némico latinoamericano.
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El crecimiento gradual de un mercado interno y una estructura
econémica moderna mas diversificada facilitaron el ajuste de la re-
gi6n cuando la economia mundial estuvo bajo crecientes tensiones
en el periodo de entreguerras, sobre todo en el decenio de los treinta
del siglo xX. Aunque el apego a una economia de exportacion basada
en las materias primas no desapareci6 repentinamente, la industria-
lizacién basada en el mercado interno se convirtié cada vez mas en
la fuente principal del crecimiento econémico. Esta transicién, que
implicé el desarrollo gradual de nuevos mecanismos de intervencién
estatal en la economia, tuvo éxito, como se refleja en que la América
Latina se convirtiera en la regién del mundo que experimenté el cre-
cimiento mas rapido en el periodo de entreguerras.

La reconstruccién econémica de la economia mundial después de
la segunda Guerra Mundial (GmIr) encontré asi una regiéon que habia
llegado a confiar en si misma. La industrializacién dirigida por el Esta-
do se profundizé, pero nunca sustituyé por completo la dependen-
cia de las exportaciones de materias primas, sobre todo en los paises
mas pequenos. Los paises mas grandes comenzaron a participar,
ademas, en el crecimiento del comercio mundial de manufacturas,
un proceso que se reforzé gracias a los esfuerzos de la integraciéon
regional. A su vez, el rendimiento de los flujos de capital privado
desde el decenio de los sesenta ayudé a manejar las restricciones de
balanza de pagos que habian sido recurrentes desde los anos trein-
ta, y tendié a profundizarse en las fases finales de la industrializa-
ci6n dirigida por el Estado. El capital externo ayudé a sostener el
crecimiento después de 1973, pero el ciclo de auge y contraccién de
los flujos externos de capital result6 fatal y condujo a la peor crisis
econémica, la “década perdida” de los ochenta.

El intento por impulsar la economia mediante la liberacién econé-
mica rindié algunos dividendos en términos del crecimiento econémi-
co, facilitado a su vez, desde comienzos del decenio de los noventa,
por la renovacién de la financiacién externa. Sin embargo, la rees-
tructuracién de la produccién resulté mas traumatica de lo que es-
peraban los reformadores neoliberales, y condujo a tasas lentas de
crecimiento econémico, incluso durante el periodo de mejor desem-
peio entre 1990 y 1997. Ademas, la gran dependencia de la finan-
ciacién externa resulté de nuevo fatal frente al nuevo ciclo de auge y
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contraccién de las finanzas internacionales, lo que llevé a la regiéon a
un nuevo “media década perdida” en 1998-2002.

Este articulo presenta las tendencias generales del desarrollo econé-
mico latinoamericano y sus relaciones con la economia mundial du-
rante el “largo siglo XX”. El analisis se divide en tres grandes fases.
Nos referimos al periodo que va del decenio de 1870-1880 al de 1920
como la “era de las exportaciones”; al que abarca del decenio de los
treinta al de los setenta como la fase de “industrializacién dirigida por
el Estado”, y al periodo mas reciente como el “orden neoliberal”.

I. LA ERA DE LAS EXPORTACIONES
1. Una integracion mdas profunda en la economia mundial

La mayoria de las expansiones econémicas de la América Latina
hasta el decenio de los veinte fueron encabezadas por las exportacio-
nes, en el sentido de que el crecimiento de éstas fue mas rapido y de-
terminante de las pautas ciclicas del crecimiento del PiB. Pero el papel
dominante desempenado por las exportaciones no significé que los
sectores exportadores absorbieran la mayor parte de la fuerza de
trabajo o, en efecto, que representaran grandes porciones del piB.
En realidad, en la mayoria de los paises las economias exportadoras
dejaron grandes contingentes de trabajadores bajo la influencia de
las estructuras rurales tradicionales. Las expansiones de las expor-
taciones se basaron sobre todo en la explotacién de los recursos na-
turales que antes estaban subempleados. Pero en la América Latina
estas expansiones variaron considerablemente en cuanto a la magni-
tud, el momento, la estabilidad, la composicién por productos y el
grado de diversificacién de la actividad econémica.

En general, la expansion de las exportaciones de la América Lati-
na fue similar a la del comercio mundial en los tiltimos decenios del
siglo X1X, pero mas dindmica que esta tltima en los tres primeros de-
cenios del xx. Para fines del decenio de los veinte, la participacién
de la América Latina en el comercio mundial habia llegado a 9%,
por encima del 7% caracteristico de los tltimos decenios del siglo x1x
(cuadro 1). El crecimiento estuvo acompanado por grandes variacio-
nes de la composicién de los bienes que la sustentaron. Los productos
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CUADRO 1. Exportaciones latinoamericanas, 1860-1929

1859-1861 1899-1901 1911-1913 1927-1929

Valor de las Exportaciones
(millones de délares)

América Latina® 292 664 1493 2954
Argentina 13 163 437 964
Excluyendo a Argentina 279 501 1055 1989
Participacién en el comercio

mundial (porcentaje) 7.1 8.6 9.2
Participacién en las exportaciones

del Tercer Mundo (porcentaje) 41.8 37.4 38.4 36.4

L., . b
Composicién de las exportaciones
Productos tradicionales

Agricolas y forestales 41.2 28.5 24.5 16.9

Minerales 18.8 14.2 13 6.6
Café 18.2 18.5 18.6 18.0
Productos dindmicos

Agricolas 3.9 22.2 24.4 27.7

Minerales y petréleo 0.2 1.2 4.7 14.2

FUENTES: Exportaciones de la América Latina y del Tercer Mundo: Bairoch y Etemad (1985)
tabla 5.1. Valor del comercio mundial: Maddison (1995), tabla 1-3. Composicién de los bienes:
Bairoch y Etemad (1985), tabla 5.3.

a Los datos se refieren a los paises de América en desarrollo, excluidas las Antillas Britanicas.

Participaciones porcentuales en el total de las exportaciones, excluidas las no clasificadas.
Incluye a las Antillas Britdnicas. Productos agricolas y forestales tradicionales: azicar, tabaco,
pieles y caucho. Minerales tradicionales: metales preciosos, guano y nitratos. Los productos agrico-
las dindmicos incluyen los cereales, la lana y la carne. Minerales dindmicos: cobre y estafio.

agricolas y la carne de la zona templada, los minerales industriales y
el petréleo absorbieron una parte creciente de las ventas externas, a
costa de los metales preciosos y los productos agricolas y forestales
mas tradicionales, con la gran excepcion del café, que mantuvo un
poco menos de un quinto de las exportaciones regionales.

Con mucho, la expansién mas espectacular de las exportaciones se
experiment6 en Argentina desde el decenio de 1870 hasta la primera
Guerra Mundial (6m1) (Gerchunoff y Llach, 1998). Sin embargo, con
el paso del tiempo todos los paises se beneficiaron de la integraciéon a
la economia mundial. La dependencia de los mercados europeos o
estadunidenses se convirtié en un determinante decisivo del desem-
peno relativo de las exportaciones después de 1914. En efecto, las
exportaciones a la dindmica economia estadunidense fueron una de
las razones de que la América Latina pudiera evitar seguir la desa-
celeracion europea después de la cmi, pero sus efectos se hicieron
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sentir mas plenamente en la parte norte de la América Latina. La
dependencia de este mercado fue a veces una bendicién ambigua,
cuando los bienes exportados a ese mercado se convirtieron en obje-
tivo del arraigado proteccionismo de los Estados Unidos (como acon-
tecid, por ejemplo, en el caso de la azicar).

El siglo x1x fue un periodo de mejoramiento de los términos de in-
tercambio de los productos primarios, sobre todo si se toma en cuen-
ta la rapida disminucién de los costos del transporte desde el decenio
de 1870 (Bértola y Williamson, 2003). Aunque el decenio de 1890
fue un punto de inflexiéon para algunos de estos bienes, sobre todo el
café, la tendencia general de los precios de los productos primarios
era todavia positiva a principios del siglo xix. A partir de la ¢mi los
precios de estos bienes se tornaron extremadamente inestables y ex-
perimentaron un fuerte choque negativo en el decenio de los veinte,
que fue reforzado en el decenio siguiente (Ocampo y Parra, 2003). Las
regulaciones nacionales e internacionales de los mercados de bienes
primarios se convirtieron asi en una opcion atractiva desde la ¢mi
como un procedimiento para administrar la sobreproduccion y los
bajos precios, y se transformaron en una practica generalizada en el
decenio de los treinta (Rowe, 1965, parte 1v).

El crecimiento de las exportaciones fue acompafniado de movimien-
tos de capital y de mano de obra. Después del auge financiero del de-
cenio de 1820, asociado a las deudas de la guerra de Independencia y
a los proyectos precursores de la mineria y la colonizacién, las mora-
torias generalizadas restringieron el acceso a los préstamos externos
durante varios decenios. Mas atin, para algunos paises, la historia
del siglo x1x fue desde entonces de renegociaciones de la deuda ex-
terna, breves periodos de acceso a los mercados de capital seguidos
de nuevas moratorias. Quienes obtuvieron un acceso estable a los
mercados internacionales de capital en los tltimos decenios del siglo
XIX estaban sujetos, en todo caso, a los ciclos de auge y contraccién
que caracterizaron la financiacién externa: el frenesi de préstamos
del decenio de 1880, seguido por la quiebra de Barings en 1890, el
auge de principios del siglo xx, bruscamente interrumpido por la
cMI, y el auge de los bonos de Wall Street en el decenio de los veinte,
seguido por el derrumbe de 1929 (Marichal, 1989).

Hasta la cm1, la Gran Bretana fue la fuente principal de la finan-
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ciacién, pero se complementaba con Francia, Alemania y, cada vez
mas, los Estados Unidos. El capital europeo estaba invertido princi-
palmente en ferrocarriles, otros proyectos de infraestructura y bo-
nos gubernamentales, que eran usados a su vez en inversiones de
infraestructura y para guerras (principalmente civiles, pero tam-
bién algunos conflictos fronterizos). En 1914 los Estados Unidos te-
nian ya un quinto del capital extranjero invertido en la América
Latina, con una participacién relativamente mayor en la inversién
directa. En efecto, la América Latina fue un destino temprano del
capital estadunidense, representando cerca de la mitad del total del
capital exportado por los Estados Unidos antes de la m1. Al contra-
rio de lo ocurrido con las inversiones europeas, que se estancaron
después de la ¢mi, los fondos estadunidenses continuaron fluyendo
durante la guerra y el decenio de los veinte a manera de inversiones
directas en petréleo, mineria, agricultura y, en menor medida, ser-
vicios publicos. Sin embargo, la financiacién de cartera tomo la de-
lantera en el decenio de los veinte, cuando Wall Street se convirtié
en la fuente principal de emisién de bonos de los gobiernos y las em-
presas privadas de la América Latina, asi como de empresas estadu-
nidenses que invirtieron en la region (Naciones Unidas, 1955).

Por otra parte, la América Latina absorbi6 cerca de la quinta parte
de los 62 millones de personas que emigraron de Europa y Asia en-
tre 1820 y 1930, en su mayor parte en el medio siglo anterior a la gm1
(Hatton y Williamson, 1994). Argentina y Brasil se convirtieron en
los principales receptores de mano de obra europea, seguidos por
Chile y Uruguay, que recibieron grandes contingentes en relaciéon
con sus poblaciones mas pequeiias. Los migrantes extranjeros que
eran empresarios y técnicos, provenientes sobre todo de Europa,
fueron también importantes, aun en paises que no recibieron una
inmigracién masiva. La agricultura de plantacién en el Caribe, las
costas caribefias de la América Latina y Pert recibieron corrientes
adicionales de mano de obra, algunas de ellas provenientes de Asia
(sobre todo de China y la India), con diversos tipos de contratos de
servidumbre (indenture), pero también corrientes intrarregionales,
como los movimientos de trabajadores negros de las Antillas a las
plantaciones plataneras de Centroamérica, la industria azucarera
cubana y la construccién del Canal de Panama.
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En términos agregados, el crecimiento de las exportaciones y de
flujos de capital y mano de obra acompanantes condujo a un mayor
crecimiento econémico a partir del decenio de 1870. El estanca-
miento del PIB per capita, que caracterizé generalmente a la region
desde la Independencia, fue seguido por el crecimiento econémico a
tasas similares a las del promedio de los paises industriales y mas ra-
pidas que el promedio mundial (cuadro 2). Esta pauta de expansién
temprana permitié que la América Latina se colocara como una re-
gion de “ingreso medio” en el mundo, con un PIB per capita prome-
dio un poco por encima de la cuarta parte del de los Estados Unidos,
estimado sobre la base de paridades del poder de compra. Dado el
rapido crecimiento demografico, ello significé también una partici-
pacién creciente en la produccién mundial.

Como han senalado Triffin (1968) y los coautores de Acena y Reis
(2000), el patrén oro operé de manera asimétrica en detrimento de
los paises de la periferia, que experimentaron durante las crisis un
descenso simultaneo de los precios de los bienes primarios y de la fi-
nanciacién externa. A su vez, los ciclos externos se trasmitian dentro
de los paises por medio de la fuerte dependencia de las finanzas del
sector publico de las recaudaciones aduaneras y de los vinculos en-
tre la balanza de pagos y la oferta monetaria. La principal victima
era invariablemente la inversion piablica y privada, sometida como
estaba a una pauta ciclica en particular severa. Aunque algunos pai-
ses aprendieron a vivir con ciclos tan pronunciados dentro de las
“reglas del juego™ del patrén oro (y plata), se generaron frecuentes
episodios de inconvertibilidad monetaria. Entre los paises mas gran-
des, Argentina, Brasil, Chile y Colombia experimentaron largos epi-
sodios de inconvertibilidad.

Estos episodios, asi como el abandono tardio del patrén plata en
algunos paises, generaron una propensién inflacionaria en relacién
con los patrones mundiales. Ello significé también que la deprecia-
ci6n nominal fuera considerada como un instrumento proteccionis-
ta y de promocion de las exportaciones durante las crisis. A su vez,
esto implicaba que el establecimiento o reestablecimiento del patrén
oro después de algunos episodios de inconvertibilidad fuera costoso,
tanto en términos de los escasos recursos fiscales que habrian de
usarse para garantizar las reservas requeridas, como de los ajustes
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de precios relativos, que tenian efectos adversos en las actividades de
exportacion y en las que competian con las importaciones.

Aparte de las instituciones monetarias, los gobiernos desempena-
ron un papel central en el desarrollo de la banca nacional en la ma-
yoria de los paises. Como veremos lineas abajo, también lo hicieron
en la determinacion de las instituciones laborales, en la distribucién
y utilizacién de las rentas provenientes de los recursos naturales, y
en los vinculos que se desarrollaron entre las exportaciones y las ac-
tividades econémicas internas. Aunque ciertamente no era el tipo de
Estado intervencionista que se estableci6 a partir del decenio de los
treinta en la América Latina (como en el resto del mundo), tampoco
se ajustaba a la imagen del laissez faire que han elaborado algunos
analistas nostélgicos de la era de las exportaciones.

2. Las pautas estructurales divergentes

La naturaleza de los bienes exportados y sus enlaces internos, asi
como sus cimientos institucionales nacionales, fueron los principales
determinantes de las estructuras econémicas y sociales.' Las cues-
tiones institucionales bésicas giraban alrededor de la manera c6mo
se movilizaba la mano de obra, c6mo se ponian los recursos natura-
les a disposicion de los sectores exportadores y como se repartian las
rentas provenientes de estos Gltimos. La mano de obra asalariada, y
en general la mano de obra mévil, era muy escasa, como lo sena-
laron todos los analistas contemporaneos (Bulmer-Thomas, 2003,
cap. 4). Esto indica que las estructuras econémicas precapitalistas
tendian a restringir la movilidad de la mano de obra, y que la “insti-
tucién” mas importante del capitalismo moderno, el mercado de tra-
bajo asalariado, s6lo se arraigé en la América Latina durante la fase
de la industrializacién dirigida por el Estado (véase lineas abajo).

Dadas las restricciones a la movilidad laboral, el acceso al merca-

I Las tipologias tradicionales (Furtado, 1976; Sunkel y Paz, 1976; Cardoso y Faletto, 1979) han
destacado el contraste entre las economias exportadoras de productos minerales y agricolas y, en
el dltimo caso, entre las economias del Cono Sur productoras de bienes agricolas de la zona tem-
plada y las de cultivos tropicales. La distincién entre la agricultura de zona templada y la tropi-
cal es también importante en la medida en la que se relacionaba estrechamente con las corrientes
diferentes de la migracién internacional, ya que la agricultura de la zona templada dependia de
las corrientes de mano de obra europea, mientras que la produccién de bienes tropicales emplea-
ba mano de obra asiatica (Lewis, 1969).
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do de mano de obra asalariada mas desarrollado del mundo en la
época, es decir, la que provenia de Europa, era decisivo para garan-
tizar una respuesta dindmica a las oportunidades proporcionadas
por la economia mundial. Esta era la pauta observada en las econo-
mias de colonizadores del Cono Sur. Este proceso facilité el crecimien-
to econémico rapido basado en la inmigracién masiva, un mercado
de mano de obra asalariada y una mejor calidad de vida que en el
resto de la regién, pero también el surgimiento temprano de conflic-
tos asociados a los movimientos laborales modernos. El uso de otras
fuentes de mano de obra internacionalmente mévil tuvé un alcance
mas limitado. La abolicién de la esclavitud en el Caribe proporcioné
una oferta de mano de obra de la que se beneficiaron las plantacio-
nes plataneras de Centroamérica y algunas plantaciones azucareras
cubanas. La mano de obra china, sujeta a contratos de servidumbre,
se emple6 también en Cuba y en Peri.

Los paises que no tenian acceso a la migracién internacional de-
bian depender por completo de los desarrollos internos para gene-
rar una fuerza de trabajo mévil. Esta movilizacién de mano de obra
fue por lo general subéptima, ya que conducia a un proceso de cre-
cimiento econémico en el que la mano de obra mévil era el factor
escaso decisivo, lo que contrasta significativamente con la “oferta
ilimitada de mano de obra” que caracteriz6 a todas las economias
latinoamericanas una vez que el desarrollo capitalista estuvo en todo
su apogeo. Los pequeiios terratenientes aportaban otra fuente posi-
ble de mano de obra nacional, la cual desempefiaba un papel impor-
tante en el desarrollo de los sectores exportadores en algunos paises
(café en Colombia y Costa Rica, tabaco en Cuba), y en la oferta de
alimentos para las ciudades y los centros exportadores. Sin embar-
2o, dados los limites impuestos por la concentracién de la tierra, esta
movilizacién de la mano de obra tuvo un alcance limitado.

En varios paises habian empezado a acumularse reductos de po-
blacién excedente en las economias campesinas y, mas generalmen-
te, presiones demograficas antes de la era de las exportaciones, y su
desarrollo se fortaleci6 por las reformas liberales del siglo xix. Estos
trabajadores “libres” se movilizaban como jornaleros asalariados
temporales o permanentes, o con mas frecuencia como arrendata-
rios sujetos a combinaciones variables de obligaciones laborales,
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aparceria y derechos de uso de un terreno para producir alimentos
de subsistencia. Por lo comiin se sumaban ciertas restricciones no
econémicas a la movilidad de mano de obra, como el peonaje por
deuda. Cuando no se desarrollaba tal fuerza de trabajo mévil, la
movilizacién de la mano de obra empleaba a veces, como en el pasa-
do colonial, la coercién abierta, ahora mezclada con incentivos mo-
netarios. Esta era por lo general la regla en las localidades donde la
poblacién indigena atin era importante.

Un problema asociado al de la movilizacién de la mano de obra
era la eliminacién de las “inflexibilidades” del mercado de tierras,
en su mayor parte asociadas al papel de la Iglesia catélica, asi como a
las reservas indigenas y otras modalidades de la propiedad comu-
nal. Las reformas liberales del siglo XIx se centraron precisamente
en la eliminacién de las restricciones impuestas a la movilidad y la
tributacién directa de la tierra (un mecanismo importante de la Igle-
sia en la financiacién), asi como en la abolicién de la esclavitud y la
eliminacién de algunos de los monopolios estatales. Por otra parte,
el otorgamiento y venta de tierras estatales sirvieron para reprodu-
cir un sistema agrario basado en la concentracién de la tierra.

La naturaleza de la produccién, el procesamiento y el transporte
determinaron la estructura industrial de los sectores exportadores.
El capital a gran escala penetr6 en las actividades en las que el capital
fijo y las economias de escala eran importantes. Este era el caso de la
explotacién minera y petrolera, asi como de las plantaciones azucare-
ras y plataneras. El capital externo desempené un papel dominante
en todos estos sectores. En otros casos, este capital tendia a controlar
la comercializacién y el procesamiento, pero no la produccién de mate-
rias primas. Sin embargo, la naturaleza de la concentraciéon industrial
no era dictada siempre por imperativos tecnolégicos. El contraste
entre la plantacién cafetalera a gran escala que se desarroll6 en la ma-
yoria de los paises latinoamericanos a pesar de la carencia total de
economias de escala en la produccién, y las propiedades pequenas y
medianas caracteristicas de unos cuantos paises, es un ejemplo noto-
rio de esta situacién. Ello indica que los determinantes de la estructura
industrial eran en este caso institucionales —es decir, la concentra-
cién de la tierra para garantizar el control de la fuerza de trabajo—,
antes que determinados por las caracteristicas de los productos.
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3. La diversificacion de la estructura econémica

Las relaciones entre el sector exportador y otras actividades eco-
némicas internas implicaban dos problemas principales. El primero
de ellos era el control de las rentas generadas por la explotacion de
los recursos naturales. El segundo era la magnitud de la diversifica-
cién de las estructuras econémicas resultante de los enlaces hacia
adelante y hacia atras generados por las actividades de exportacién.
Cuando los inversionistas extranjeros eran participantes importan-
tes, el problema de las rentas se vinculaba estrechamente al “valor
de rendimiento” de las exportaciones, es decir, la porcién de los in-
gresos por ventas externas que permanecia dentro de las fronteras
nacionales. Este porcentaje dependia de la capacidad del Estado para
extraer efectivamente una parte de la renta de las empresas extran-
jeras mediante los impuestos directos o indirectos (a la exportacién).
La tributacién de los sectores mineros era importante en algunos ca-
sos, pero en otros estaba mucho menos desarrollada. En todas las
economias mineras este problema estuvo en el primer plano del de-
bate politico nacional.

En las economias de exportaciones agricolas habia una oposiciéon
generalizada de los terratenientes contra la tributacién directa a su
principal activo, la tierra. En estas economias y en las economias mi-
neras que no gravaban a los sectores exportadores, la proteccién in-
terna era asi el medio principal para gravar de manera indirecta las
actividades de exportacién. La mayoria de los gobiernos la emplea-
ron activamente. En efecto, a pesar de su compromiso con el creci-
miento de las exportaciones y la economia liberal, la América Latina
tenia en el decenio de 1860 los aranceles de importacién mas altos
del mundo, una caracteristica que continué existiendo en la oleada
proteccionista (ue caracterizo a la economia mundial —o mejor dicho,
a la parte de la economia mundial que disfrutaba de autonomia aran-
celaria— desde el decenio de 1870 (Coatsworth y Williamson, 2003).

Estrechamente asociada a la tributacién se encontraba la cues-
tién de la asignacién de las recaudaciones gubernamentales. En este
sentido, un indicador importante de modernizacién era el momento
en el que los rubros mas tradicionales del gasto (administracién ge-
neral, defensa y servicio de la deuda) fueron sustituidos por una
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asignacién creciente de los recursos al transporte y la educacién.”
Aunque el capital externo privado estaba muy comprometido en el
desarrollo de la red de transporte nacional, sobre todo en los ferro-
carriles y en la infraestructura urbana, las inversiones estatales fue-
ron decisivas en la mayoria de los paises. Asi pues, una politica
activa de “gravar e invertir” era importante para garantizar el cre-
cimiento general rapido de las economias exportadoras, como afir-
ma Palma (2003) para el caso de Chile. Hacia el final de nuestro
periodo de analisis, con el surgimiento del transporte automotor, las
inversiones estatales desempenaron un papel ain mas importante.

Esta segunda interaccién implicaba enlaces directos e indirectos
entre el sector exportador y otras actividades internas. Diferentes
productos tenian distintos requerimientos de procesamiento y de
transporte. Los minerales debian procesarse cerca del centro de pro-
duccién a fin de minimizar los costos de transporte. Esto condujo al
desarrollo de instalaciones de fundicién y, a veces, de refinacion, lo
que se encuentra detras de los primeros esfuerzos de industrializa-
cién de las economias mineras. Al igual que los minerales, la aztcar
necesita ser procesada cerca del lugar donde se produce la materia
prima. Con el transporte refrigerado, las exportaciones de carne re-
querian el desarrollo de empacadoras. Otras mercancias, como el
petréleo y el platano, requerian redes especiales de transporte in-
tensivas en capital pero no un procesamiento considerable. En estos
casos, las grandes inversiones de capital en los sectores exportado-
res de materias primas tenian efectos directos mas limitados en tér-
minos de industrializacién.

Los enlaces indirectos se asociaban sobre todo con la demanda de
consumo generada por los crecientes ingresos. Efectos de demanda
mas grandes se manifestaron en las economias exportadoras que
utilizaban mano de obra asalariada europea o agricultura campesi-
na, antes que otras maneras de la movilizacién de la mano de obra.
En este sentido, un problema en particular importante era estable-
cer si la creciente demanda de alimentos iba a ser satisfecha con la
produccién nacional o con importaciones. Las experiencias varia-
ron considerablemente en este sentido. Algunas economias agricolas

2 Por lo que se refiere a este asunto véase los estudios de paises incluidos en Cardenas, Ocam-

po y Thorp (2000a).
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eran exportadoras de alimentos. Pero en otras de estas economias
las importaciones de alimentos fueron considerables y la sustitucién
de importaciones de estos alimentos se convirtié en una oportuni-
dad importante en una etapa posterior del desarrollo.

La creciente demanda nacional de manufacturas condujo al aumen-
to de las importaciones, pero también a la industrializacién nacional.
En efecto, como lo han demostrado las investigaciones realizadas en
los decenios recientes, el desarrollo de las manufacturas precedi6
claramente al decenio de los treinta. El crecimiento de las manufac-
turas fue inducido en varios paises por medio de diversas vias. La
primera estuvo asociada, como hemos visto, con los requerimientos
de procesamiento de los bienes de exportacién: un enlace hacia de-
lante. La segunda fue la combinacién de enlaces de la demanda hacia
atras y de altos costos de transporte que generaron una ““sustitucién
natural de importaciones” en algunas manufacturas: cerveza, im-
presos y, mas tarde, el cemento. En efecto, es posible que el término
sustitucién de importaciones sea inadecuado en estos casos, ya que
la produccién nacional acompané directamente el crecimiento de la
demanda sin el desarrollo de importaciones considerables.

Otros enlaces se asociaban a la politica arancelaria. Aunque los
aranceles altos tenian un origen fiscal, también tenian efectos protec-
cionistas. En efecto, contra lo que sostienen las tendencias académicas
modernas, el crecimiento de las exportaciones y el proteccionismo
no se consideraban estrategias opuestas sino complementarias, ele-
mentos de un solo impulso de modernizacién. Algunos paises lati-
noamericanos (Brasil, Chile, Colombia y México) practicaban un
proteccionismo muy activo desde mucho tiempo antes del modelo de
desarrollo “orientado hacia adentro”. En estos casos, la industriali-
zacion temprana desde fines del siglo XiX estuvo estrechamente aso-
ciada a la proteccion.

La estructura de los aranceles de la época se basaba por lo general
en aranceles especificos, incluyendo una variante: los aranceles ad
valorem que se pagaban de acuerdo con una lista oficial de pre-
cios. Los aranceles especificos otorgaban una proteccién especial a
la produccién de bienes industriales de escaso valor por unidad de
peso; por ejemplo, una proteccién mayor para los textiles sencillos
que para los elaborados. De igual modo, con ambos sistemas, la in-
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flacién erosionaba la proteccién, pero la deflacién la aumentaba.
Esto generaba una pauta peculiar anticiclica de proteccién, lo que
se sumaba a la que tenian los tipos de cambio en los paises que no
aplicaban las reglas del patrén oro. Asi pues, durante los auges ex-
ternos se desalentaba la produccién de manufactura con aranceles
ad valorem decrecientes (debido a la inflacién) y con la apreciaciéon
real, pero se promovia con el aumento de la demanda. En cambio,
durante las crisis, la deflacién aumentaba los aranceles ad valorem;
este efecto, mas el de la devaluaciéon cuando se usaba, alentaba la
sustitucién de importaciones. Ademas, durante la cmi, la escasez fisi-
ca de algunos bienes manufacturados importados de Europa generé
incentivos adicionales para la produccién nacional.

El desarrollo de las manufacturas dependia también de otros fac-
tores, en particular del tamano y la integracién del mercado nacio-
nal, lo que a su vez era un efecto conjunto del crecimiento de las
exportaciones, la urbanizacién y el desarrollo de infraestructura
moderna. Los efectos positivos de este tipo de desarrollo se maximi-
zaban cuando habia una estrategia de integracién nacional. En
otros casos, en cambio, el desarrollo del transporte moderno tendié
inicialmente a desintegrar el mercado interno, al mejorar la comu-
nicacién de diferentes localidades con el resto del mundo mientras
que las comunicaciones internas continuaban dependiendo de los
medios de transporte tradicionales. Sin embargo, el transporte mo-
derno siempre contribuyé a largo plazo a la integracién del mercado
interno. El paso de los ferrocarriles al transporte por carretera
desempei6 también un papel en este sentido, pero ocurrié en un pe-
riodo de transicién hacia la industrializacién dirigida por el Estado.

El sector exportador fue también un nicleo importante de tras-
misién y difusién de tecnologia y de conformacion de una clase em-
presarial moderna y la fuente de una fuerza de trabajo calificada.
En lo institucional, el desarrollo de c6digos mineros y mercantiles, y
el mejoramiento de las regulaciones de la banca y la moneda, logra-
ron avances considerables durante esa etapa del desarrollo. En ge-
neral, el crecimiento de las exportaciones fue el factor decisivo para
el desarrollo econémico total. Las diferencias nacionales en el de-
sempeiio de las exportaciones fueron un determinante importante
de la gran divergencia de los desarrollos que caracterizoé a la regién
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antes de la ov1 (Bulmer-Thomas, 2003, cap. 5; Cardenas, Ocampo y
Thorp, 2000a, cap. 1).

Sin embargo, las condiciones estaban cambiando hacia el final de
la era de las exportaciones, lo que produjo alguna disminucién de las
disparidades regionales en los niveles del desarrollo (cuadro 3). El
“milagro” de la era de las exportaciones, Argentina, se frené consi-
derablemente desde la cm1 (Cortés-Conde, 1997), asi como otras tra-
yectorias de éxito (Chile, Cuba y Uruguay) experimentaron también
algunas dificultades. Al mismo tiempo, algunos paises rezagados de
tamano mediano (Colombia, Pert y Venezuela) experimentaron un
auge tardio de las exportaciones. De igual modo, tras un desempeino
frustrante en el siglo X1, el crecimiento econémico brasileno se ace-
leré (Haddad, 1980). Este fue el primer caso en el que el crecimiento
del pIB superé considerablemente al de las exportaciones en los pri-
meros decenios del siglo XX. Era la primera senal de que se aproxi-
maba una nueva época.

II. LA INDUSTRIALIZACION DIRIGIDA POR EL ESTADO
1. La lenta maduracién de una nueva época

La Gran Depresion del decenio de los treinta representé un golpe
fatal para el crecimiento encabezado por las exportaciones en la Amé-
rica Latina.’ Ese fenémeno desordené el comercio mundial, condujo
al colapso del multilateralismo en materia comercial, a la profundi-
zacion de las tendencias proteccionistas que se habian observado
durante varios decenios y a una grave recesion en los Estados Uni-
dos, el centro industrial del que habia dependido crecientemente la
América Latina luego de que la Europa Occidental habia entrado en
una recesion de largo plazo después de 1914. Los precios de los pro-
ductos primarios cayeron, lo que confirmé el cambio adverso de largo
plazo que habian experimentado en el decenio de los veinte. A esto
se sum6 una reduccion de los volimenes de exportacién en algunos
paises, aun antes del derrumbe de Wall Street en octubre de 1929.

Ademas de lo anterior, al auge de la financiacién externa del dece-

3 Véase un anilisis pormenorizado de los efectos de la Gran Depresién en la América Latina
en el volumen compilado por Thorp (2000), y en Bulmer-Thomas (2003, cap. 7).
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nio de los veinte, que habia beneficiado a la mayoria de los paises de
la region, siguié una brusca interrupcion de los flujos de capital, lo
que generd el ciclo de auge y contraccién de financiacién externa
mas severo y generalizado que habia experimentado la América La-
tina hasta entonces. Por altimo, el colapso definitivo del patrén oro
y del sistema financiero de los Estados Unidos descompuso al pro-
pio sistema financiero mundial. Habrian de pasar tres decenios para
que surgiera un nuevo sistema financiero internacional y mas tiem-
po atn para que los flujos de capital privado retornaran a la Améri-
ca Latina.

El colapso de las exportaciones y el brusco viraje de la financiaciéon
externa generaron tensiones en la balanza de pagos y las cuentas fis-
cales a las que estaban acostumbrados los paises latinoamericanos,
pero esta vez la escala de los acontecimientos fue mucho mayor y
condujo al abandono generalizado del patrén oro. Algunos paises lo
hicieron al principio de la crisis, pero aun los que se esforzaron por
mantenerse dentro de las “reglas del juego” tuvieron pocos argumen-
tos para hacerlo una vez que la madre del patrén oro, el Reino Unido,
lo abandoné en septiembre de 1931. El uso en gran escala de contro-
les de cambios y de acuerdos bilaterales de comercio y de pagos en el
mundo industrializado también generaron un efecto de demostra-
cién que era facil seguir. El racionamiento de las importaciones se
habia usado de manera amplia en los paises industrializados duran-
te la om1 (y de nuevo durante la 6mir), y también se convirtié en una
parte del arsenal proteccionista de la regién. Otros instrumentos
fueron mas especificamente latinoamericanos, en particular el uso
(y mas tarde el abuso) de los tipos de cambio miltiples. Los pocos
paises que evitaron la manipulacién activa del tipo de cambio y/o los
controles de cambios eran paises pequeiios con una fuerte influen-
cia de los Estados Unidos o que usaban el délar como medio de pago.

Ademas de todo esto, las tensiones generadas por el agudo ciclo de
financiacién internacional condujeron a una mora generalizada en el
pago de la deuda externa. Esto ocurri6 antes de la crisis (1928) en Mé-
xico, y desde 1931 en el resto de la América Latina. S6lo Venezuela y
Argentina evitaron la moratoria, la tltima como parte de un acuer-

do comercial celebrado con el Reino Unido que es todavia motivo de
un enconado debate (O’Connell, 2000). En 1935, el 97.7% de los bo-
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nos extranjeros en délares emitidos por la América Latina estaba en
mora, excluyendo los bonos emitidos por Argentina; todavia en 1945,
el 62.8% permanecia en esa situacién (Naciones Unidas, 1955).

La ausencia de financiacién externa hizo inevitables los grandes
ajustes para equilibrar la balanza de pagos. Ello implicé diversas com-
binaciones de devaluacién, proteccionismo, controles de cambio y
tipos de cambio miltiples, con la mora de la deuda externa como el
factor principal para paliar los ajustes. Los controles de las impor-
taciones se unirian al paquete poco mas adelante. Los cambios de
precios relativos, inducidos por el efecto acumulativo de estos ajus-
tes y del colapso de los términos de intercambio, generaron un gran
incentivo para la sustitucién de importaciones. La industrializacién
recibié asi un impulso adicional, lo que beneficié primordialmente a
los paises (por lo general grandes) que ya habian experimentado
una expansion del sector industrial durante la era de las exportacio-
nes. Los paises pequeiios, pero también algunos de tamafio mediano,
se beneficiaron asimismo con la sustitucién de las importaciones de
productos agricolas.

A su vez, el abandono de la ortodoxia monetaria, aunado al alivio
fiscal generado por la moratoria de la deuda externa, facilit6 la adop-
cién de politicas monetarias y fiscales expansivas, lo que favorecié la
recuperacién de la demanda interna. Esto fue apoyado por la inter-
vencion directa en el mercado de crédito, que incluyé la creacién de
varios bancos estatales. La recuperacién temprana y en general exi-
tosa de la América Latina durante la Gran Depresién fue asi impul-
sada por combinaciones, variables segin el pais, de sustitucién de
importaciones de productos manufactureros y agricolas, y por la re-
cuperacién de la demanda interna sobre la base de politicas ma-
croecondémicas expansivas.

La muerte del patrén oro dio asi nacimiento a las politicas ma-
croeconémicas anticiclicas, pero la naturaleza de estas politicas fue
muy diferente en el centro y en la periferia de la economia mundial.
Por supuesto, el manejo keynesiano de la demanda fue asumido en
el centro, pero el origen externo de los ciclos econémicos en la peri-
feria hizo que las intervenciones en la balanza de pagos fuesen cen-
trales para el éxito de estas politicas de demanda. En efecto, un manejo
expansivo de la demanda durante la etapa descendente del ciclo no
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era viable en economias sujetas a ciclos generados externamente, ya
que agravaba la crisis de balanza de pagos. Asi pues, el manejo de la
demanda sélo era posible en la medida en que se adoptaran otros
mecanismos para garantizar el ajuste de la balanza de pagos, inclui-
da en el decenio de los treinta una manera peculiar de “ajuste”: la
moratoria de la deuda.

Esto enmarcé el debate macroeconémico en los decenios siguien-
tes. Las autoridades latinoamericanas centrarian su atencién en la
racionalizacién de los ingresos de divisas durante las crisis —pero
también, cada vez mas, en la generacién de nuevos ingresos de las
exportaciones—, a fin de evitar la manipulacién prociclica de la de-
manda agregada que se requeria para reducir la presién sobre la
balanza de pagos. Por lo contrario, el Fondo Monetario Internacio-
nal, creado en 1944, presionaria en favor del manejo prociclico de la
demanda, siguiendo pautas similares a las “reglas del juego” del pa-
trén oro, aunque ahora un poco moderadas por la financiacién mul-
tilateral disponible durante las crisis.

La naturaleza del ajuste macroeconémico generé nuevos modos
de intervencion estatal y ciertos efectos en las estructuras econémicas
que tendrian consecuencias de largo plazo; pero estas repercusiones
s6lo se harian evidentes con el paso del tiempo. En efecto, contra la
opinién de que la Gran Depresién gener6 un cambio radical en las
pautas de desarrollo de la América Latina, la bibliografia reciente
de la historia econémica ha destacado una transicién gradual entre
la era de las exportaciones y la industrializacién dirigida por el
Estado. Como hemos visto, la industrializacién y el proteccionismo
estaban ya firmemente arraigados desde la fase histérica previa.

A su vez, con base en la expectativa —apoyada por la experiencia
histérica— de que las exportaciones se recuperarian después del es-
tancamiento ciclico, subsistié el compromiso con el crecimiento de
las exportaciones. Por tanto, la idea dominante atn era que la in-
dustrializacién y el desarrollo exportador eran complementarios.
Evidentemente, en la medida en que la industrializacién y la agri-
cultura nacional se convirtieron en fuentes efectivas del crecimiento
econémico, era natural que recibieran una atencién creciente por
parte de las autoridades. Esto condujo a fines del decenio de los
treinta a la creacién de instituciones estatales especiales para la pro-
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mociéon de nuevas actividades manufactureras, en particular de
bancos de desarrollo industrial, y la nacionalizacién de ciertos sec-
tores “estratégicos”. La nacionalizacién de la industria petrolera de
México en 1938 representa, en este sentido, el hito méas importante.

La cmi1 proporcioné otro gran impulso a la industrializacién,
combinada con un intervencionismo mayor en el comercio exterior.
La interrupcién del abasto de algunos productos en los mercados
internacionales, como consecuencia de los racionamientos y escase-
ces propios de la guerra, gener¢ la justificacién de la promocién de
todo un conjunto nuevo de actividades manufactureras en los paises
donde la industrializacién se habia arraigado. A su vez, la busqueda
de aliados de guerra llevé a los Estados Unidos no sélo a celebrar
acuerdos con muchos paises latinoamericanos para fortalecer los
inventarios de materias primas estratégicas (los japoneses hicieron
lo mismo al inicio del conflicto), sino también a promover el Acuer-
do Interamericano del Café y financiar, por medio del Banco de
Exportaciones e Importaciones, varias iniciativas de gobiernos lati-
noamericanos, muchas de ellas en sectores de sustitucién de impor-
taciones. De esta manera, y de un modo algo paradéjico, los Estados
Unidos ayudaron a crear el Estado intervencionista latinoamerica-
no (Thorp, 1998b).

La acumulacién de reservas internacionales durante la gmii, gran
parte de ellas en libras esterlinas inconvertibles, llevé a la inflacién
pero también a algunas experiencias novedosas. Una de ellas fue la
esterilizacién monetaria. Este fue un paso adicional en el desarrollo
de una banca central activa, una institucién comin en el periodo pos-
terior a la oM. Otra experiencia novedosa fue la provision de fondos
que servirian para financiar un gran impulso de inversién a princi-
pios del periodo de la posguerra, asi como la compra de las inver-
siones externas en infraestructura y servicios publicos en algunos
paises, sobre todo en Argentina.

2. Hechos, ideas e instituciones que influyeron en
la industrializacion dirigida por el Estado

Los acontecimientos del decenio de los treinta y la ¢mil funciona-
ron como la cuna en la que la nueva época surgié a la vida, pero el
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periodo de gestacién fue largo y carecié de una direccién clara por
algin tiempo. La maduracién de este proceso estuvo estrechamente
relacionada con la posicién privilegiada que ocupé la América Lati-
na a principios del periodo de la posguerra. Era una regiéon que habia
evitado la guerra, acumulado considerables reservas internaciona-
les y experimentado la expansiéon més rapida en el periodo de entre-
guerras, que aumento su participacién en la producecién mundial en
mas de tres puntos porcentuales, para llegar a 7.8% en 1950 (véase
cuadro 2). No es sorprendente asi que haya optado por la profundi-
zacion de su pauta de transformacion. Esto signific6, por una parte,
un impulso méas consciente de industrializacién; por la otra, una
eleccion explicita en favor de un Estado menos intervencionista que
en otras regiones del mundo. La segunda afirmacién podria parecer
paraddjica. Sin embargo, en el periodo de la posguerra no se plan-
teaban las opciones entre la intervencién estatal y el retorno a un pa-
sado liberal, sino mas bien entre la planeacién central y la creacién
de economias mixtas con modos mas moderados de intervencion esta-
tal. La América Latina opt6 por este tltimo camino, es decir, menos
intervencion estatal.

El término de “industrializacién con sustitucién de importaciones”
se ha empleado ampliamente para describir el periodo que abarca
de fines de la cvm al decenio de los setenta. Sin embargo, esta no es
una etiqueta muy util porque las nuevas politicas se referian mucho
mas al creciente papel del Estado que a la sustitucién de las impor-
taciones. En segundo lugar, el proteccionismo y la industrializacién
tenian ya un largo pasado en la América Latina. En tercer lugar, las
exportaciones continuaron desempefniando una funcién fundamen-
tal, no s6lo como fuente de divisas y, en las economias mineras, de fi-
nanciacién gubernamental, sino también del crecimiento econémico,
sobre todo en las economias mas pequenas. De igual modo, en algunos
paises medianos y grandes se introdujo la promocién de las exporta-
ciones como un componente esencial de la estrategia de desarrollo
desde fines del decenio de los sesenta, lo que generé un “modelo mix-
to” que combinaba la sustitucién de importaciones con la promo-
cion de exportaciones. El modelo era también “mixto” en el sentido
de que promovia activamente la modernizacién agricola con instru-
mentos similares a los empleados para estimular la industrializacién.
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Ademas de eso, a menudo no habia una sustitucién de importacio-
nes neta durante el proceso, y la sustitucién de importaciones no era
siempre, o congruentemente a lo largo del tiempo, la fuente princi-
pal del crecimiento econémico, incluso en las nuevas industrias,
mientras que la demanda interna desempefniaba un papel mas con-
gruente.

Por tanto, la “industrializacién dirigida por el Estado” es una eti-
queta mas util para la nueva estrategia de desarrollo (Thorp, 1998a;
Cardenas, Ocampo y Thorp, 2000b). En efecto, el Estado asumié
un amplio conjunto de responsabilidades. En el ambito econémico,
aparte de la intervencion en los mercados de bienes y divisas, estas
responsabilidades incluian un papel fortalecido (incluso monopélico)
en el desarrollo de la infraestructura, la creaciéon de bancos comer-
ciales y de desarrollo, en la creacién de mecanismos para obligar a
las instituciones financieras privadas a canalizar fondos hacia secto-
res prioritarios, y el aliento a la empresa privada nacional mediante
la proteccién y los contratos gubernamentales. En el ambito social
incluia un papel mayor en la provisién de educacion, salud, vivien-
da y, en menor medida, seguridad social.

El proceso incluia también grandes transformaciones sociales y
politicas. La disminucién de las tasas de mortalidad y la transicién
rezagada de la fertilidad generaron fuertes presiones demograficas.
El crecimiento de la poblacién llegé a un maximo de 2.8% anual des-
de mediados del decenio de los cincuenta hasta mediados del dece-
nio siguiente, que se combiné con una rapida urbanizacién: la mas
rapida del mundo en desarrollo. Las estructuras del poder se redefi-
nieron en el contexto de una sociedad mas urbana y de nuevas rela-
ciones entre el Estado y los empresarios. Las tendencias adversas,
antiguas y nuevas, de la riqueza y la distribucién del ingreso se re-
flejaron en la explosién de tensiones rurales ancestrales y en el des-
arrollo de nuevos conflictos urbanos.

A fines del decenio de los cuarenta y principios del siguiente la
Comisién Econémica de las Naciones Unidas para América Latina
(cePAL), con el liderezgo de Ratl Prebisch, articulé una teoria de la
“industrializacién dirigida por el Estado”. Esta teoria tuvo grandes

4 En este articulo empleamos las siglas en espanol, antes que las del inglés, ECLA, mas tarde
ECLAC, cuando el Caribe se unié a la organizacién.
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repercusiones en todo el mundo en desarrollo, asi como en los deba-
tes tedricos y de politicas internacionales, sobre todo por medio de
su influencia (y la de Prebisch) en la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UnNcTAD). Sin embargo, mu-
chas pautas, ideas y practicas eran anteriores a la creacién de la
CEPAL. Como lo ha sefialado un historiador econémico: “La indus-
trializaciéon de la América Latina fue un hecho antes de que fuera
una politica, y una politica antes de que fuera una teoria” (Love,
1994, p. 395). En cualquier caso, la CEPAL produjo una defensa teéri-
ca de la nueva estrategia, junto con un sentido de identidad regional.
Su defensa de la industrializacién era mas una teoria de la acumula-
ci6n de capital que una teoria de la eficiencia econémica.” En particu-
lar, se consideraba la industrializacién como el mecanismo para la
transferencia del progreso técnico del centro a la periferia de la eco-
nomia mundial, en vista del lento crecimiento de la demanda mundial
de materias primas y de la tendencia al deterioro de los términos de
intercambio de dichos productos.

Sin embargo, desde fines del decenio de los cincuenta la CEPAL se
convirti6 en un critico primario de los excesos de la sustitucién y la
intervencion estatal, y en un defensor de la racionalizacién de la sus-
titucién de importaciones mediante estrategias activas de promo-
cién de las exportaciones y de la integracién regional. En ese sentido
desempené un papel central en la creacion de Asociacién Latino-
americana de Libre Comercio (ALALC, mas tarde Asociacion Lati-
noamericana de Integracién), el Mercado Comin Centroamericano
y el Grupo Andino. La CEPAL presion6 también en favor de reformas
en el ambito social, muchas de las cuales fueron adoptadas mas tar-
de en la Alianza para el Progreso de los Estados Unidos.

Ademas, las opiniones de la CEPALrespecto a la industrializacién y
la intervencién estatal coincidian en gran medida con la sabiduria
contemporanea, que identificaba el desarrollo con la industrializa-
cion (Love, 1994). Mas aun, segtin hemos visto, durante la ¢mir los
Estados Unidos apoyaron la industrializaciéon de la América Latina,
y los intereses privados estadunidenses no estuvieron del todo en

5 En su libro semiautobiografico, Furtado (1989) proporciona una fascinante historia inicial
de la CEPAL. Se encuentran evaluaciones de las contribuciones de la CEPAL en Fishlow (1985),
Love (1994), Bielschowsky (1998) y Rosenthal (2004).
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contra de esta nueva tendencia después de la guerra, ya que veian
oportunidades para la venta de bienes de capital a la América Latina
y de inversién en mercados protegidos. Ademas, el Banco Mundial
apoyaba el intervencionismo estatal, invertia en muchos proyectos
de sustitucién de importaciones y continué defendiendo hasta fines
del decenio de los setenta la idea de que la industrializacién era
esencial para el desarrollo econémico (Webb, 2000).

La estrategia respondia también a las circunstancias de los prime-
ros anos de la posguerra. La marginaciéon de la América Latina de
las prioridades iniciales de la posguerra (Thorp, 1998b) se agravé por
el hecho de que, a pesar de las tendencias favorables a corto plazo,
la continuacién de la dependencia de las exportaciones de produc-
tos basicos no parecia ser una buena opcién, en vista de las tenden-
cias del pasado. Desde mediados del decenio de los cincuenta la
renovada tendencia descendente de los precios de las materias pri-
mas generé una nueva oleada de crisis de balanza de pagos. En vista
de una demanda reprimida, las reservas de divisas acumuladas du-
rante la GM1I se evaporaron pronto, generando una sensacién de que
la restriccién de la balanza de pagos —la “escasez de d6lares”— era
tanto una realidad latinoamericana como una realidad europea. La
inconvertibilidad de los paises europeos era una restricciéon adicio-
nal a principios de la posguerra para los paises que tenian en Euro-
pa el mercado principal para sus exportaciones.

Por otra parte, la alta proteccion era todavia la regla en los paises
industrializados, y era claramente necesario que pasara un largo
periodo de crecimiento continuo del comercio internacional para
convencer a paises y autoridades, que habian vivido su colapso, de
que debian verlo como una opcién viable. Aunque se habia firmado
en 1947 el Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT), el
hecho de que el Congreso de los Estados Unidos se negara a ratificar
la creacion de la Organizacién Internacional del Comercio (01C)
congel6 durante varios decenios la idea de una institucién mas séli-
da del comercio mundial. Ademas, pronto fue claro que los ambitos
en los que los paises en desarrollo tenian mayor potencial de expor-
tacién —agricultura y textiles— serian excepciones a la liberacién
comercial dentro del carT. Todo esto fomenté el “pesimismo de las
exportaciones” que caracterizé a los anos de la posguerra y el senti-
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miento de que los esfuerzos de sustitucion de importaciones eran
esenciales para superar las persistentes restricciones de balanza de
pagos.

Aunque en gran medida autocéntrica, sobre todo en sus etapas
iniciales, la “era dorada” del crecimiento econémico en el centro in-
dustrial se filtré hacia los paises en desarrollo, y abrié en particular
oportunidades para las exportaciones de manufacturas desde la pe-
riferia. También se elaboraron algunos mecanismos para fortalecer
la difusién del progreso hacia la periferia, en particular el Siste-
ma Generalizado de Preferencias (sGP) y los acuerdos de productos
basicos. Ademas, aunque la reconstrucciéon del sistema financiero
internacional se centré en gran medida en las transacciones finan-
cieras entre los paises desarrollados, desde mediados del decenio de
los sesenta empezaron a surgir opciones a los bancos multilaterales
y los organismos bilaterales, la fuente principal de financiacién de
los paises en desarrollo desde el decenio de los cuarenta.

Después de la Revolucién cubana la América Latina fue mas im-
portante en la politica exterior estadunidense. La creacién del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) fue la manifestacién mas inme-
diata, seguida pronto de la Alianza para el Progreso, lanzada en
Punta del Este, Uruguay, en 1961. Como se sefial6 entonces, esta ini-
ciativa adoptaba en gran medida el programa que la cEpAL habia ve-
nido promoviendo desde el decenio de los cincuenta, incluyendo la
planeacién de la economia mixta, la integracién regional, la reforma
agraria, la reforma tributaria y mayor inversién en los sectores so-
ciales. Pero el flujo de fondos fue menor que lo prometido, y el ca-
racter condicional de la ayuda estadunidense se convirtié pronto en
una fuente de friccién.

3. Las fases y la diversidad de las experiencias
de industrializacion

La industrializaciéon latinoamericana atraves6 por cuatro etapas
diferentes. La primera fue un subproducto natural de la expansién
de las exportaciones y, como hemos visto, dependié de los enlaces
generados por los sectores exportadores, del tamaio y la integraciéon
del mercado, y de la proteccién interna. La segunda fue una fase
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“empirica” de industrializacién dirigida por el Estado, en gran me-
dida inducida por respuestas pragmaticas de los gobernantes ante
los choques externos del decenio de los treinta. La escasez de las im-
portaciones durante la GMIl generé también varios planes para la
promocién de nuevas industrias y la disminucién de la dependencia
de las importaciones, sobre todo en los sectores considerados “esen-
ciales” o “estratégicos”.

A pesar de las abundantes reservas de divisas, las crisis de la ba-
lanza de pagos se convirtieron pronto en un problema recurrente
durante la posguerra. La evaporacion de las reservas de délares en
vista de la represién de la demanda de importaciones fue sucedida
por la nueva caida de los precios de los productos primarios de me-
diados del decenio de los cincuenta. Después de la experiencia de la
fase “empirica”, los requerimientos del ajuste externo siguieron una
pauta por la que cada crisis aumentaba la protecciéon. Pero ahora
surgié una estrategia de industrializacién mas consciente, basada en
una combinacién variable de instrumentos que se habian utilizado
antes: la proteccion arancelaria y no arancelaria; los tipos de cam-
bio maltiples y el racionamiento de las divisas; los bancos de des-
arrollo y las regulaciones en la asignacién de los préstamos privados
y de las tasas de interés; los incentivos fiscales y la inversion del sec-
tor publico en infraestructura y en sectores “estratégicos”, inclui-
dos los energéticos. Se crearon también nuevos instrumentos, como
las “leyes de similares” —cque esencialmente prohibian las importa-
ciones de bienes que competian con la produccién nacional—, y los
requerimientos de que las industrias establecidas compraran mate-
rias primas y bienes intermedios nacionales, es decir, medidas de in-
versién relacionadas con el comercio, para utilizar la terminologia
de la omc. Esta etapa “clasica” de la industrializacién dirigida por el
Estado se extendié desde fines del decenio de los cuarenta hasta
principios de los sesenta en la mayoria de las economias medianas y
grandes.

Una caracteristica esencial del modelo fue que, en lugar de cam-
biar la estructura de la proteccién para promover nuevas indus-
trias, se superpusieron capas de proteccién nuevas a las antiguas, lo
que generd una pauta “geolégica” de proteccién que se convertiria
en una caracteristica esencial de la industrializacién dirigida por el
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Estado en la América Latina. Esto se debi6é obviamente a la econo-
mia politica que caracterizaba al proceso, en la que la protecciéon de
un sector especifico se consideraba como una “conquista” perma-
nente del sector que se beneficiaba con ella. El complejo sistema de
proteccién que se elaboré no estuvo exento de criticas, incluidas las
de la CEPAL.

La principal racionalizacién de la estructura de proteccién du-
rante ese periodo fue la integracién comercial regional y subregional.
De acuerdo con la concepcion original de la CEPAL, la integracion
regional reduciria los costos de la sustitucién de importaciones al
aumentar el tamaio del mercado, un elemento critico para los secto-
res mas avanzados de la sustitucién de importaciones en las econo-
mias mas grandes, pero también para generar la industrializacién
en las economias mas pequeiias. Ademas, se esperaba que la integra-
cién impusiera cierta disciplina de mercado a los sectores protegi-
dos, los que alcanzaban facilmente alta concentracién industrial
(incluso monopolios) a nivel nacional, y que sirviera como platafor-
ma para el desarrollo de nuevas actividades exportadoras, en par-
ticular en las manufacturas.’

Sin embargo, excluido el Mercado Comiin Centroamericano, la
integracién regional manifesté pronto los mismos problemas de eco-
nomia politica que habia enfrentado la racionalizacién de la protec-
ciéon en general. Después de unas cuantas rondas multilaterales
exitosas a principios del decenio de los sesenta, la Asociacién Lati-
noamericana de Libre Comercio enfrent6 una gran oposicién nacio-
nal a la liberacién de las importaciones competitivas. Por tanto, en
sus etapas posteriores se centré en acuerdos bilaterales entre los
paises miembros a fin de facilitar las importaciones complementa-
rias. El Grupo Andino encaré presiones similares después de su
creacion en 1969, de modo que se centré en la liberacién del comer-
cio intrarregional de importaciones complementarias.

El pesimismo en las exportaciones fue también una caracteristica
de ese periodo “clasico”, pero habia considerables diferencias re-
gionales. Con excepcién de unos cuantos paises, la experiencia de las

6 Durante la GMII la interrupcién de los abastos provenientes de los paises industriales habia
generado un activo comercio intrarregional en manufacturas, asi como algunas exportaciones de

manufacturas de México a los Estados Unidos. Sin embargo, esta experiencia languidecié pronto

en el periodo de posguerra (Thorp, 1998b).
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exportaciones fue decepcionante en el periodo 1945-1955. Sin embar-
go, la situacién mejor6 de modo significativo a partir de mediados
del decenio de los cincuenta, sobre todo para las economias peque-
nas que experimentaron un crecimiento rapido de las exportaciones
desde entonces (cuadro 4). En efecto, en muchos casos, sobre todo
en las economias centroamericanas, la sustituciéon de importaciones
se superpuso basicamente a lo que atin era en esencia un modelo de
exportacién de bienes primarios. Por tanto, la fuerte tendencia de-
creciente de la participacion de las exportaciones en el PIB, que ca-
racterizé al primer decenio siguiente a la terminacién de la ¢mi, se
revirtié en las economias pequenas desde mediados del decenio de
los cincuenta, y se estabiliz6 en muchas economias medianas des-
pués de esa fecha.

CUADRO 4. Exportaciones y crecimiento del PIB

(Porcentaje; promedios simples)

1945-1955 1956-1965 1966-1973  1974-1980

Crecimiento de las exportaciones
Paises grandes y medianos excluida

Venezuela 1.8 4.6 4.7 6.3
Paises pequenos 1.5 7.0 74 2.6
Total excluida Venezuela 1.7 5.8 6.1 4.4
Venezuela 4.2 7.8 -2.2 6.4
Total 1.8 5.8 5.5 4.7

Crecimiento del PIB
Paises grandes y medianos excluida

Venezuela 5.2 4.3 5.5 4.7
Paises pequenos 4.6 4.5 5.3 4.1
Total excluida Venezuela 4.9 4.4 5.4 4.4
Venezuela 9.9 6.9 3.7 1.7
Total 5.2 4.5 5.3 4.3

FUENTE: CEPAL.

Las opiniones encontradas acerca de las oportunidades ofrecidas
por las exportaciones no se cobijaron en la inversién externa directa
(1Ep). La politica de promocién de la inversién por parte de las empre-
sas transnacionales en nuevas actividades de sustitucién de importa-
ciones se convirti6é en un ingrediente central de la industrializacién
dirigida por el Estado en la América Latina. La 1ED se consideraba
también como una fuente confiable de la financiacién externa priva-
da en una economia mundial que ofrecia pocas oportunidades de
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esa clase. Sin embargo, muchos paises de la regién adoptaron simul-
taneamente una posiciéon cada vez mas dura en contra de las mane-
ras tradicionales de la inversién externa en los sectores de recursos
naturales y de infraestructura. El control de los recursos naturales
seria un tema recurrente en la region. Asi pues, la América Latina
no rechazé a la 1ED pero la dirigié de acuerdo con los intereses nacio-
nales percibidos, y en efecto la region atrajo los flujos mayores de
1ED hacia el mundo en desarrollo.

La cuarta fase puede considerarse como la etapa “madura” de la
industrializacién dirigida por el Estado. Sin embargo, la caracteris-
tica dominante de ese periodo fue la diversidad creciente de las ten-
dencias regionales. Pueden diferenciarse tres grandes estrategias,
que se adoptaron a veces secuencialmente en paises individuales, con
el primer choque petrolero como el punto de inflexién. Una cuarta
estrategia fue la de la planeacién central, pero Cuba fue un caso aisla-
do en este sentido. Por tanto, nos centraremos en las otras estrategias.

La primera estrategia, la dominante, sobre todo desde mediados
del decenio de los sesenta hasta el primer choque petrolero —y la
mas cercana a las opiniones de la CEPAL— fomentaba de manera cre-
ciente la promocién de las exportaciones, generando lo que hemos
llamado un modelo “mixto”. En cierto sentido, esto aproximaba la
estrategia de las economias medianas y grandes a la estrategia que
habian aplicado los paises pequenos durante el periodo “clasico”.
Esta estrategia se basaba en los acuerdos de integracion existentes,
pero sobre todo en las nuevas oportunidades ofrecidas por las cre-
cientes importaciones de manufacturas ligeras realizadas por los pai-
ses industrializados.

Segin las pautas establecidas, la nueva estrategia superponia un
nuevo estrato de incentivos a la exportacién sobre los estratos de
proteccién anteriores, lo que incluia una combinacién de incentivos
fiscales (en particular las rebajas arancelarias y las devoluciones de
impuestos), las zonas de libre comercio, las facilidades de crédito y
los requerimientos de exportacién para las empresas. En general,
esto se acompaii6 de cierta racionalizacién de la estructura de pro-
teccién existente y del manejo de las divisas (en particular la unifi-
cacion o simplificacion del sistema del tipo de cambio miiltiple), y de
una politica de tipo de cambio mas activa, incluido un régimen de tipo
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de cambio mas flexible (el sistema de minidevaluaciones o crawling
peg) para manejar la sobrevaluacién recurrente en las economias
proclives a la inflacién.

Resulta interesante observar que la revaloracién del papel de las
exportaciones se acompané de una visién mas critica de la inversién
externa directa. La idea de que los inversionistas nacionales debe-
rian desempenar un papel central en los nuevos sectores manufac-
tureros habia estado presente desde la Gmi1, sobre todo en los paises
donde habia una visién militarista de los sectores “estratégicos”
(Argentina y Brasil). En muchos casos, este papel fue asumido efec-
tivamente por las empresas estatales. Sin embargo, la defensa de los
inversionistas nacionales —frente a los extranjeros— obtuvo una
atencion creciente en los decenios de los sesenta y setenta, y se relacio-
né con el establecimiento de limites sobre las regalias y las remisiones
de utilidades al exterior, asociado a la opinién de que las empresas
transnacionales estaban obteniendo ganancias excesivas de sus in-
versiones en la region. Las nacionalizaciones de la industria del co-
bre en Chile y de la industria petrolera en Venezuela, a principios
del decenio de los setenta, formaron parte de una pauta que tenia
raices mas antiguas. Sin embargo, debe destacarse que la América
Latina continué recibiendo cerca de 70% del total de los flujos de
1ED hacia el mundo en desarrollo en 1973-1981 (Ocampo y Martin,
2004, cuadro 3.2).

La segunda estrategia consistia en una profundizacién mayor de
la sustitucién de importaciones. Pert es el mejor ejemplo de un pais
que opt6 por una politica mas orientada hacia adentro a fines del
decenio de los sesenta, contra las tendencias regionales. Debemos
anadir los ambiciosos planes de inversiones industriales en bienes
intermedios y de capital de Brasil, México y Venezuela después del
primer choque petrolero, que estuvieron acompanados, en todo ca-
s0, por un impulso mayor a la exportacién en Brasil, y en los dos l-
timos paises por el auge de las recaudaciones petroleras.

La tercera estrategia fue un ataque frontal contra el papel del Esta-
do en el desarrollo econémico. En efecto, desde mediados del decenio
de los sesenta, ha habido un desplazamiento gradual en los debates
intelectuales hacia una concepcién mas liberal de las politicas eco-
némicas. Como en el siglo XIX, la economia liberal no estuvo siempre
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vinculada con una politica liberal. Esto se reflejaba en los paises del
Cono Sur (Argentina, Chile y Uruguay), donde grandes reformas ba-
sadas en el mercado en la segunda mitad del decenio de los setenta
fueron impulsadas por dictaduras militares.

4. El desempeiio economico y social en la industrializacion
dirigida por el Estado

El desempeio econémico de la América Latina fue notorio duran-
te los tres y medio decenios siguientes a la ¢mir. El piB crecié 5.5%
anual en 1950-1980, 0 2.7% en términos per capita (cuadro 5). A re-
sultas del rapido crecimiento, la participacién de la América Latina
en la produccién mundial continué aumentando, llegando a cerca
de 10% en 1980, dos puntos porcentuales mas que tres decenios an-
tes (cuadro 2). El crecimiento del ingreso per capita se encontraba
detras del promedio mundial hasta mediados del decenio de los se-
senta, pero lo superé después de esa fecha. El sector manufacturero
fue el motor del crecimiento econémico; alcanzé una participacién
maxima de 26% del pPIB en 1973, siete puntos porcentuales mas que
en 1945, una caracteristica compartida por todos los paises.

La pauta temporal del crecimiento del PiB fue una recuperaciéon
muy rapida a principios de la posguerra, interrumpida por una serie
de crisis de balanza de pagos desde mediados del decenio de los cin-
cuenta. Después, el crecimiento econémico se estabilizé para el con-
junto de la regién un poco por encima del 5% anual. A fines del
decenio de los sesenta y principios del siguiente, habia indicios cla-
ros de una aceleracién, alcanzando un maximo en 1968-1974 (7.2%
anual, 0 4.2% anual en términos per capita). Ademas, aunque el cre-
cimiento se frené después del primer choque petrolero, atin fue muy
rapido (5.0 y 2.5%, respectivamente), sobre todo si se compara con
el estancamiento mundial observado a la sazén. Sin embargo, como
veremos lineas abajo, sus cimientos se tornaban cada vez mas fragi-
les. El crecimiento econémico no fue uniforme entre los paises. El
lento crecimiento en las trayectorias exitosas de la era de las expor-
taciones (Argentina, Chile, Cuba y Uruguay) provocé cierta conver-
gencia en el ingreso per capita entre los paises medianos y grandes.
Sin embargo, con excepcién de esta tendencia, hubo una divergen-
cia en los PIB per capita entre 1950 y 1980 (cuadro 3).
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CUADRO 5. Crecimiento y productividad de la América Latina,

1950-2002
1950-1980 1980-1990 1990-2002

Crecimiento del PIB

Promedio ponderado 5.5 1.1 2.6

Promedio simple 4.8 1.0 2.9
PIB per capita

Promedio ponderado 2.7 -0.9 1.0

Promedio simple 2.1 -1.2 0.9
PIB por trabajador

Promedio ponderado 2.7 -1.7 0.1

Promedio simple 24 -1.9 0.0
Productividad total de los factores®

Promedio ponderado 2.0 -14 0.2

Promedio simple 1.9 -1.4 0.6

FUENTE: CEPAL. Productividad total de los factores segiin Hofman (2000) y la base de datos
de este autor.

a Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Pert y Vene-
zuela.

Junto con el crecimiento econémico llegaron las ganancias de la
productividad del trabajo. La productividad del trabajo aumenté a
una tasa anual de 2.7% en 1950-1980 (cuadro 5) como reflejo tanto
de la acumulacién de capital como del cambio tecnolégico. La produc-
tividad total de los factores aumenté rapidamente hasta 1973, pero
se desaceler6 después de esa fecha. El desempeiio de la productivi-
dad fue comparable o superior al de los Estados Unidos, pero estaba
por debajo de las economias de mercado desarrolladas mas dinamicas
y de los paises de industrializacién reciente de Asia Oriental (Hofman,
2000, cap. 6). El crecimiento de la productividad formaba parte de
un proceso mas amplio de desarrollo de las capacidades tecnolégicas,
lo que implicaba una transferencia tecnolégica, pero también un
proceso activo de adaptacion y generaciéon inducida de tecnologias
(Katz y Kosacoff, 2000). Casi no pueden entenderse las exportacio-
nes manufactureras desde el decenio de los sesenta sin considerar
esta acumulacién de capacidades tecnolégicas.

El desarrollo institucional experimenté un proceso dindmico si-
milar (Thorp, 1998, cap. 5). Con pocas excepciones, las instituciones
econémicas latinoamericanas modernas son producto de esta etapa
del desarrollo. En el ambito social, aunque hubo precedentes en la
era de las exportaciones, la extensién de la educacién basica univer-
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sal, el desarrollo de sistemas de salud modernos, de capacitacién de
la mano de obra y, en menor medida, de sistemas de seguridad social
recibieron un impulso considerable durante la industrializacién di-
rigida por el Estado. Aunque los sindicatos y las organizaciones em-
presariales habian surgido durante la era de las exportaciones, se
expandieron durante ese periodo, junto con la extensién de las rela-
ciones obrero-patronales modernas.

La agricultura no estuvo ausente de esta trayectoria del creci-
miento de la productividad y del desarrollo institucional. A pesar de
su menor crecimiento relativo, la produccién agricola creci6 a una
tasa anual de 3.5% en 1950-1975, mas rapida que el promedio mun-
dial pero con diferencias significativas en el desempeno de distintos
paises (CEPAL, 1978). Aunque las politicas macroeconémicas y de pre-
cios generaron sesgos contra la agricultura, la creacién de nuevas
instituciones estatales para apoyar el desarrollo fue notoria, y su
efecto positivo tendi6 a predominar. Estas instituciones incluian los
servicios tecnoldgicos, crediticios y de comercializacién, en ocasio-
nes mas desarrollados que los elaborados para apoyar el desarrollo
industrial. Este era particularmente el caso de los servicios tecnol6-
gicos, que fueron muy eficaces en la introduccién de nuevos cultivos
y en el mejoramiento de las practicas de cultivo. La politica fiscal,
que incluia la disminucién de los aranceles de los insumos y maqui-
naria agricolas, apoyaba también el desarrollo de la agricultura.
Una frontera agraria abierta y una infraestructura financiada por
el Estado desempefaron también un papel importante en muchos
paises.

Por otra parte, la mayor desventaja de la industrializacién dirigi-
da por el Estado fue su incapacidad para explotar por completo los
beneficios del dindmico comercio mundial en el periodo de la pos-
guerra. La participacion de la América Latina en el comercio mun-
dial se redujo aproximadamente a la mitad entre 1950 y 1980.” La

7 Hay diferencias considerables en las estadisticas disponibles, pero todas ellas muestran una
fuerte tendencia declinante desde el final de la GMII hasta el decenio de los setenta. La serie del
FMI indica que la participacién de la América Latina en el comercio mundial aument6 de 7.9% en
1938 a 12.2% en 1948, 11.7% en 1950, pero se redujo a 7.8% en 1960. La serie de la UNCTAD, que
tiene una cobertura mas amplia, indica que tal participacién fue de 10.9% en 1950, 6.7% en 1960
y un promedio de 4.3% en el decenio de 1970. Las estimaciones de Maddison (2001) indican, por
otra parte, que la participacién de la América Latina en el comercio mundial aumenté de 7.9%

en 1929 a 9.3% en 1950, y luego bajé a 3.9% en 1973.
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incapacidad de participar plenamente en los beneficios de la expan-
si6n del comercio de productos primarios fue la explicaciéon princi-
pal de este deterioro (cuadro 6 y Ffrench-, Mufioz y Palma, 1998).
Dado que el crecimiento de las exportaciones era dindmico en mu-
chos paises pequenos (véase cuadro 4), la tendencia general se de-
terminaba sobre todo por los paises grandes. Argentina, el lider en
la era de las exportaciones, tuvo un desempeiio decepcionante en la
exportacién hasta mediados del decenio de los sesenta. La experien-
cia de Brasil no fue mejor, pero esto formaba parte de una tenden-
cia de mas largo plazo que databa de principios del siglo xx. México
tuvo también un desempeiio exportador muy pobre desde mediados
del decenio de los cincuenta hasta mediados de los setenta. Venezue-
la, uno de los mayores exportadores de la América Latina a media-
dos del decenio de los sesenta, redujo sus exportaciones petroleras
durante los setenta a resultas de su ingreso a la oPEP.

El cambio de orientacién de la politica econémica en el decenio de
los sesenta en varios paises medianos y grandes, hacia un “modelo
mixto”, tuvo efectos positivos respecto al dinamismo exportador. El
resultado principal de este cambio fue el aumento de las exportacio-
nes de manufacturas hacia los paises industrializados y el comercio
intrarregional, lo que condujo a un aumento de la participacién de
las manufacturas en el total de las exportaciones (véase el cuadro 6 y
CEPAL, 1992). En los paises mas grandes esto incluy6 las exportacio-
nes de maquinaria y equipo a otros paises latinoamericanos, asi como
las exportaciones de tecnologia en forma de licencias y servicios de
ingenieria. Nuevos productos agricolas se sumaron también a la ca-
nasta de exportacién de muchos paises.

La incapacidad para racionalizar el complejo sistema de protec-
ci6n heredado del periodo clasico tuvo costos importantes. Para las
industrias establecidas, esta proteccién dej6 de desempenar un papel
positivo como incentivo para la acumulacién de capital, y se convir-
ti6 cada vez mas en una fuente de renta y/o de defensa contra la so-
brevaluacién ciclica o permanente del tipo de cambio, asi como una
de las explicaciones de la alta concentracién industrial. Ademas, esta
protecciéon deformaba los cambios de precios relativos necesarios
para inducir la sustitucién de importaciones y la diversificacién de
las exportaciones, y las obligaba a depender en exceso de instru-
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mentos distintos de los precios, incluidas las medidas de inversién
relacionadas con el comercio. El sistema de proteccion era también
parcialmente autodestructivo en lo que se refiere a su objetivo ex-
plicito de reducir la dependencia de los insumos y la tecnologia impor-
tados, y es posible que la haya incrementado. El sistema no concebia
la proteccién como un instrumento acotado en el tiempo y carecia
de la idea de vincular los incentivos al desempeiio.

La integracion regional facilit6 el crecimiento dindmico del comer-
cio intrarregional de manufacturas en los decenios de los sesenta y
setenta. Sus principales beneficios se asociaban a la creacion de
mercados mas grandes para los bienes complementarios, pero la li-
beracion de los bienes competitivos estaba limitada por el proteccio-
nismo interno, con el Mercado Comin Centroamericano como gran
excepcién. Ademas, los esfuerzos de planeacién de nuevas inversio-
nes complementarias, como parte de los procesos regionales de inte-
gracion, fueron, casi invariablemente, ruidosos fracasos.

El surgimiento de los sistemas de tipos de cambio mdltiples a prin-
cipios del periodo de la posguerra convirti6 el manejo del tipo de
cambio en un sustituto muy cercano de la politica comercial. La ca-
pacidad para gravar implicitamente las importaciones de productos
competitivos y las exportaciones tradicionales, y para subsidiar las
importaciones complementarias empleando los tipos de cambio co-
mo instrumento, resultaba atractiva en términos de su conveniencia
administrativa. Como gravar las exportaciones era un en particular
dificil, y en la mayoria de los paises, en efecto, los tipos de cambio
discriminatorios eran el iinico medio disponible para tal fin. Sin em-
bargo, en este ambito hubo mejoramientos considerables desde me-
diados del decenio de los cincuenta (con una fuerte presion del Fm),
sobre todo en la etapa “madura”, cuando se simplificé o eliminé la
mayor parte de los regimenes de tipos de cambio maltiples.

Contra la opinién de que la sobrevaluacién fue una caracteristica
central de la industrializacién dirigida por el Estado, Jorgensen y
Paldam (1987) han demostrado que no hubo una tendencia de largo
plazo hacia la apreciacién del tipo de cambio oficial en términos rea-
les en ninguno de los ocho paises latinoamericanos mas grandes du-
rante el periodo 1946-1985.° La caracteristica mas preocupante de

8 Por lo contrario, de acuerdo con sus resultados, hubo devaluaciones reales a largo plazo en
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los regimenes cambiarios de la época fueron, por lo tanto, las marca-
das fluctuaciones alrededor de las tendencias de largo plazo del tipo
de cambio real, sobre todo en las economias mas proclives a la infla-
cién (en particular Brasil y los paises del Cono Sur), una pauta que
se intent6 cambiar con la introduccién del sistema de minidevalua-
ciones desde mediados del decenio de los sesenta. La inestabilidad
del tipo de cambio real afecto negativamente la generacién de incen-
tivos estables para las nuevas exportaciones, y gener6 una demanda
adicional de proteccién por parte de los sectores que competian con
las importaciones, como defensa contra la apreciacion ciclica del
tipo de cambio real.

En términos sociales, durante ese periodo la calidad de vida expe-
riment6 una de las tasas de mejoramiento mas rapidas de toda la
historia de la América Latina, estimadas en términos de los indica-
dores del p1B per capita, el alfabetismo de adultos y la esperanza de
vida (véase la grafica 1 y Astorga, Bergés y FitzGerald, 2003). Ade-
mas, a pesar de la falta de convergencia de los PIB per capita, hubo
una convergencia considerable de los indices de la calidad de vida
de los paises de la regiéon durante el periodo 1950-1980 (véase cua-
dro 3).

Contra los temores que se expresaban de manera constante la ge-
neracion de empleos fue razonablemente dinamica. La fuerza de
trabajo no agricola crecié a una tasa muy rapida en el periodo 1950-
1980: 4% anual, una tasa mayor a la de los Estados Unidos en el pe-
riodo 1870-1910. Aunque esto se reflejé en una informalidad laboral
creciente en las ciudades, la disminucién del empleo en la agricultu-
ra tradicional fue muy rapida, lo que generé una disminucién del
subempleo total (urbano y rural), de 46% en 1950 a 38% en 1980
(Garcia'y Tokman, 1984). En la muestra de 14 paises analizados por
estos autores, nueve experimentaron reducciones del subempleo, lo
que se asociaba por lo comin con crecimiento econémico dinamico,
en algunos casos con mayor intensidad que en otros.

Los beneficios de la modernizacién rural se concentraron en ma-
nos de los grandes terratenientes, de modo que se reproducia una dis-

Brasil y Venezuela. Mas importante atin: hubo devaluaciones discretas del tipo de cambio real de
varios paises a principios de la posguerra que tuvieron efectos permanentes (México en 1948,
Pert en 1949-1950, Brasil en 1953, Chile en 1956, Colombia en 1957 y Venezuela en 1961).
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GRAFICA 1. Indice relativo de la calidad de vida respecto
a los Estados Unidos®

(Porcentaje)
80

— LAG
---- LA13

75+
e
65 /
60
55
50
45
40

354

K R N NN R RN R RN E RN RN R RN EE R REEEEEEEEEEEERRRRR R
1900 1908 1916 1924 1932 1940 1948 1956 1964 1972 1980 1988 1996

FUENTE: Astorga, Bergés y FitzGerald (2003).

2 LA6: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Venezuela. LA13: Bolivia, Costa Rica,
Ecuador, Guatemala, El Salvador, Haiti, Honduras, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Re-
pablica Dominicana, Uruguay.
tribucién muy desigual del ingreso y la riqueza en las areas rurales
que tenia profundas raices histéricas. Hubo varias reformas agra-
rias, las mas ambiciosas de ellas se asociaban a grandes cambios so-
ciales y politicos.” Otros procesos, muchos de ellos inducidos por la
Alianza para el Progreso en el decenio de los sesenta, fueron menos
ambiciosos. Los pequenos productores rurales también se beneficiaron
en muchos paises produciendo alimentos para las ciudades, gracias a
la colonizacién interna en los paises que contaban con espacios abier-
tos —promovidos como parte, pero en realidad como sustituto, de una
verdadera reforma agraria—, y sobre todo gracias a la emigracién
hacia las ciudades. En efecto, la modernizacion del sector rural, auna-
da al rapido crecimiento demografico, produjo una “oferta ilimitada
de mano de obra”, una caracteristica que, segiin vimos, estuvo ausen-
te en la mayoria de los paises durante la era de las exportaciones.

La generacién interna de un excedente de mano de obra tuvo tam-
bién importantes consecuencias para la migracién internacional.
Aunque pocos paises continuaron atrayendo a europeos —en par-

9 México en el decenio de los treinta, Bolivia en el de los cincuenta, Cuba en el de los sesenta,
Chile y Pert en el de los sesenta y principios del siguiente, y Nicaragua en el de los ochenta.
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ticular Venezuela durante su prolongado auge petrolero— las anti-
guas corrientes migratorias internacionales perdieron dinamismo
después de la omir. La porcién de residentes latinoamericanos naci-
dos fuera de la regién experiment6 una declinacién de largo plazo
desde el decenio de los sesenta a resultas de la muerte de antiguos in-
migrantes y de la migracién de retorno. Al mismo tiempo, la migra-
cién intrarregional aumentd, con Argentina y Venezuela como los
principales polos de atraccién, sobre todo para los habitantes de los
paises vecinos. Mas importante atin, se inici6 la emigracién a los pai-
ses industrializados. En el decenio de los setenta el total de emigran-
tes de la América Latina y el Caribe a los Estados Unidos aumenté
de 1.7 a 4.4 millones, en que la proximidad geografica fue un deter-
minante significativo de la importancia relativa de estas corrientes.
Los resultados en cuanto a la reduccion de la pobreza y, sobre todo,
en cuanto a la distribucién del ingreso fueron ambiguos, pero infor-
tunadamente también hay grandes brechas en los datos referentes a
esta cuestién. Es posible que la pobreza haya disminuido en la ma-
yoria de los paises durante el periodo de la industrializacién dirigi-
da por el Estado, aunque con brechas considerables en varios casos.
La primera estimacién global de la cEpAL acerca de la pobreza, dis-
ponible para 1970, indica que 40% de los hogares latinoamericanos
era pobre; esta cifra baj6 a 35% en 1980 (alrededor de 40% de la po-
blacién, dado el mayor tamano de las familias pobres), un porcentaje
que no ha vuelto a alcanzarse en los decenios siguientes. En todo caso,
la distribucién del ingreso atin continué muy desigual en la mayoria
de los casos y experimenté pautas opuestas hacia el final del periodo
en diferentes paises. Ciertamente, el progreso social se limit6 a una
“clase media” que incluia a la poblacién urbana empleada por el
Estado y por empresas privadas grandes y medianas y a algunos em-
presarios pequeiios, pero la magnitud de esa “clase media” variaba
considerablemente entre paises de acuerdo con su desarrollo.

I1I. EL ORDEN NEOLIBERAL
1. Una nueva crisis de la deuda. Una nueva transicién

La transicion de la industrializacién dirigida por el Estado al or-
den neoliberal fue mas rapida que la de la era de las exportaciones a
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la industrializacién dirigida por el Estado. La nueva transicién im-
plicé varios factores interrelacionados. Primero, en claro contraste
con la transicién anterior, la teoria antecedié a las politicas, y ambas
experimentaron una radicalizacién creciente durante algin tiempo.
Ademas hubo un apoyo institucional explicito para las nuevas poli-
ticas a nivel global, a través del Banco Mundial, que desempeii6é un
papel central presionando en favor de “reformas estructurales” en
el decenio de los ochenta. Hubo también, como antes, efectos de de-
mostracién provenientes del mundo industrial, sobre todo de los go-
biernos de Thatcher y Reagan.

El segundo factor fue el creciente conflicto social, pero los enlaces
fueron menos claros en este caso, e implicaron a un niimero menor de
paises. Los paises del Cono Sur fueron el epicentro del conflicto social
a principios del decenio de los setenta y los primeros campeones de
las reformas, pero también habian sido los paises de peor desempeno
durante el periodo de la industrializacién dirigida por el Estado. En
Centroamérica, donde los conflictos estallaron un poco mas tarde, te-
nian un caracter mas rural y provenian de la concentracién de la tie-
rray, tal vez, del modelo primario-exportador antes que de su peculiar
combinacién con una débil industrializacién dirigida por el Estado.

Un tercer factor se relacionaba con las restricciones que enfrenté
la industrializacion dirigida por el Estado en su etapa madura, aso-
ciadas a los crecientes requerimientos de divisas y de inversiones, y
a una tasa de ahorro endémicamente baja. En la grafica 2 se presen-
tan ambas tendencias. En el decenio de los setenta la regién conti-
nué creciendo a tasas similares a las de los dos decenios anteriores,
pero sélo a costa de un déficit comercial creciente, que se compara-
ba desfavorablemente con el pequeiio superavit de los decenios de
los cincuenta y sesenta. Ademas, el mismo impulso de crecimiento
estaba asociado con mayores requerimientos de inversién.

Sin embargo, es improbable que, sin la crisis de la deuda, alguna
economia latinoamericana se hubiese derrumbado por el mero peso
de las ineficiencias de la industrializacién dirigida por el Estado.
Aun més importante, es poco claro por qué la América Latina no po-
dria haber adoptado una estrategia mas equilibrada, como la que
habia seguido los paises mas pequeiios desde mediados del decenio
de los cincuenta y la mayoria de los paises medianos y pequenos des-
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GRAFICA 2. Crecimiento, inversion y balanza comercial
(Porcentaje)
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de mediados de los sesenta, convergiendo de esta manera hacia un
modelo de desarrollo mas parecido al de los Tigres asiaticos, igualmen-
te proteccionistas y dirigidos por el Estado, pero orientados hacia
fuera y con mayor hincapié en la construcciéon de una base exporta-
dora sélida. En todo caso, la escala y velocidad de otros aconteci-
mientos se encargaron de descartar tal opcion.

Otra restriccién que enfrenté la industrializaciéon dirigida por el
Estado fue la tendencia a abrumar a éste con responsabilidades fis-
cales sin recursos adecuados. Como ha sostenido FitzGerald (1978),
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esto se reflejaba en tres tendencias principales: i) un aumento del
gasto publico como proporcién del piB, pero con una proporcién
menor destinada a programas de bienestar en comparacién con los
paises industrializados; ii) un cambio en la composicién de la es-
tructura tributaria en contra de los impuestos a la propiedad y el in-
greso, y en favor de los impuestos indirectos y de los salarios, y en
consecuencia, iii) crecientes necesidades de endeudamiento para fi-
nanciar las transferencias al sector privado, en lugar de politicas so-
ciales redistributivas.

Ademas de los procesos mencionados, un cuarto factor —los pro-
fundos ciclos de auge y contraccion de la financiaciéon de los dece-
nios de los setenta y ochenta— desempené un papel decisivo en la
transicién. Una caracteristica notoria del cuarto de siglo transcurri-
do después de la segunda Guerra Mundial fue la ausencia de una gran
financiacién externa. Como lo indica la grafica 3, las transferencias
netas de recursos fueron un poco negativas durante los decenios de
los cincuenta y sesenta. En el contexto de los choques externos recu-
rrentes, la carencia de medios adecuados para financiar los déficit
de la balanza de pagos —incluidos los recursos muy modestos del
FMI— reforzé obviamente la tentacién de recurrir a las politicas pro-
teccionistas como mecanismo de ajuste. Los paises que tenian mejor

GRAFICA 3. Transferencias netas de recursos

(Porcentaje del PIB a precios corrientes)
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acceso a la financiacién externa —México, en particular— también
desarrollaron problemas de deuda externa desde el principio.

A ese periodo de escasa financiacién externa sigui6 el ciclo extre-
madamente drastico de auge y contraccién de la financiacién inter-
nacional en los decenios de los setenta y ochenta, que sé6lo tenia un
precedente: el ciclo de los decenios de los veinte y treinta. Las tasas
de interés reales bajas, a veces negativas, del decenio de los setenta,
y su coincidencia con los altos precios de los productos basicos du-
rante la mayor parte del decenio —en particular, pero no exclusiva-
mente, el petr6leo— generaron grandes incentivos para el empleo a
gran escala de la financiaciéon externa (Ffrench-, Mufoz y Palma,
1998). En efecto, la América Latina absorbié mas de la mitad de la
deuda privada que fluy6 hacia el mundo en desarrollo durante el
periodo 1973-1981, en su mayor parte como préstamos de corto pla-
zo y de créditos sindicados a largo plazo provenientes de los bancos
comerciales (Ocampo y Martin, 2004, cap. 3). Mientras tanto, atin era
la regién del mundo en desarrollo que atraia los mayores flujos de 1£D.

Esta enorme demanda de fondos externos se asocid, como hemos
visto, con crecientes déficit comerciales y con mayores brechas de
ahorro y déficit fiscales. Las instituciones financieras nacionales
que intermediaban los fondos externos estaban acumulando crecien-
tes riesgos financieros, pero este problema estaba asociado a una
tendencia nueva, la liberacién financiera interna, antes que a la in-
dustrializacién dirigida por el Estado, de modo que se torné mas
problematica para los paises del Cono Sur, donde las reformas de
mercado acontecieron en forma temprana. La capacidad de los con-
troles de cambio de enfrentar los incentivos a la fuga de capital ge-
nerados por la crisis desempeiié también un papel importante.
Dicha fuga fue masiva en Argentina, México y Venezuela, paises que
carecian de controles importantes de los movimientos de capital.

El peso de estos factores internos resulté decisivo para la determi-
nacién del efecto relativo de la crisis de la deuda del decenio de los
ochenta en los diversos paises. Esto indica, a su vez, que fue la dina-
mica macroeconémica, mas que las deformaciones de la estructura
productiva, lo que resulté decisivo. Ademas, el hecho de que las eco-
nomias exportadoras de la América Latina hubiesen enfrentado di-
ficultades similares para el manejo de un agudo ciclo financiero



770 EL TRIMESTRE ECONOMICO

GRAFICA 4. Dindmica de la deuda externa latinoamericana
(Proporcién al PIB y las exportaciones)
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FUENTE: Célculos del autor basados en FMI, International Financial Statistics, y CEPAL.

externo en los decenios de los veinte y treinta y de que las economias
liberadas enfrentaran un fen6meno similar en el decenio de los noven-
ta (véase lineas abajo), indica que la propensién al auge y la depre-
si6n en medio de la financiacién externa inestable es un fenémeno
bastante general, y ciertamente no una caracteristica particular de
la industrializacién dirigida por el Estado.

En todo caso, fue la dindmica externa la que result6 decisiva en la
dinamica de la crisis (CEPAL, 1996, cap. 1). El punto de inflexién fue
la decisién tomada en 1980 por la Junta de la Reserva Federal de los
Estados Unidos de elevar notoriamente las tasas de interés para dis-
minuir la inflacién. Esto tuvo un efecto directo en el servicio de la
deuda y los déficit de cuenta corriente, ya que gran parte de la deu-
da tenia tasas de interés flotantes. A su vez, esto desaté una gran re-
cesion en el mundo industrial y un nuevo deterioro estructural de
los precios reales de las materias primas (Ocampo y Parra, 2003). El
choque de la tasa de interés no tenia precedentes. Una fuerte rece-
si6n en los paises industriales y la disminucién estructural de los
términos de intercambio si tenian precedentes, pero sélo en el pasa-
do lejano en el altimo caso. Por tanto, la magnitud de los riesgos ex
post que debi6 asumir la América Latina no era sélo inesperada sino
también dificil de prever. La dinamica de la deuda se torné explosiva
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después del choque de la tasa de interés: los coeficientes de endeu-
damiento externo que venian aumentando sostenida pero pausada-
mente durante el decenio de los setenta, y atin eran soportables,
experimentaron grandes aumentos a principios del decenio de los
ochenta (grafica 4).

La situacién se torno pronto critica debido a la persistencia de las
crisis de la deuda y las débiles respuestas de las politicas internacio-
nales. El efecto conjunto de la cesacién repentina de la financiacién
externa, que duré un decenio, y las crecientes obligaciones del servi-
cio de la deuda, fue un choque externo masivo que transformo las
transferencias netas de recursos antes positivas, equivalentes a 2 o
3% del piB, en transferencias netas negativas hacia el exterior de 4 a
5% del p1B (grafica 3). Diaz-Alejandro (1988) resumié los aconteci-
mientos de manera magistral:

lo que pudo haber sido una recesién grave pero manejable se ha converti-
do en una gran crisis de desarrollo sin precedente desde principios del de-
cenio de los treinta, debido principalmente al derrumbe de los mercados
financieros internacionales y a un cambio abrupto de las condiciones y las
reglas de los préstamos internacionales. Las interacciones no lineales entre
este choque externo insélito y persistente y las politicas internas riesgosas
o defectuosas condujeron a una crisis de gran profundidad y duracién,
una crisis que no podrian haber generado ni los choques ni la mala politi-
ca econémica por si solos.

Asi pues, una caracteristica inherente a los ciclos de financiaciéon
internacional, su gran inestabilidad, sirvié para determinar la suer-
te itanto de la era de las exportaciones como de la industrializacién
dirigida por el Estado!

Una comparacién con el decenio de los treinta indica que la trans-
ferencia negativa de recursos del exterior fue el factor critico de la
deuda de los anos ochenta. Como lo muestra la grafica 5B, las opor-
tunidades para aumentar el ingreso real de las exportaciones fueron
mayores en el decenio de los ochenta que en el de los treinta. Asi
pues, la gran diferencia con la Gran Depresion fue que un choque
masivo de la cuenta de capital no tenia a la vista ninguna solucién.
La financiacién del Fm1 y, en términos mas generales, la oficial acu-
dieron al rescate en mayores magnitudes que en el pasado, pero
eran cantidades modestas por comparacién con los efectos de las
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GRAFICA 5. Comparacién de dos crisis: Decenios de los treinta
y ochenta
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FUENTE: Calculos del autor con base en datos de la CEPAL.

grandes reversiones de las transferencias de recursos privados.
Ademas, las infusiones de recursos oficiales de urgencia llegaron en
condiciones “estructurales” sin precedentes. En el decenio de los
treinta la moratoria de la deuda fue la solucién para todos los paises
con excepcion de Argentina. En el decenio de los ochenta los paises
de la América Latina consideraron la posibilidad de conformar un
“cartel de deudores”, pero nunca dieron los pasos decisivos necesa-
rios. Finalmente llegaron algunas cancelaciones de la deuda, pero en
magnitudes moderadas y demasiado tarde, después de que la crisis
de la deuda habia causado grandes dafios. En consecuencia, mien-
tras que las economias latinoamericanas tuvieron que generar en el
decenio de los treinta sélo superavit comerciales pequenos y tempora-
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les, en el decenio de los ochenta fueron obligadas a generar grandes
superavit comerciales durante cerca de un decenio (grafica 5A).

En la evolucién de la crisis de la deuda pueden distinguirse cuatro
etapas. Hasta septiembre de 1985 hubo ajustes macroeconémicos ma-
sivos, basados en el supuesto inicial de que la crisis era s6lo de natura-
leza temporal. Hubo también un eficaz cartel de acreedores, apoyado
por los paises industrializados que veian graves riesgos en sus siste-
mas financieros debido a la alta exposicién de sus bancos en la Amé-
rica Latina (180% del capital de los nueve bancos estadunidenses
mas grandes). Debido a la naturaleza asimétrica de las negociaciones
de la deuda, los paises latinoamericanos acabaron “nacionalizando”
grandes porciones de la deuda externa privada. En septiembre de
1985 se anuncié el primer plan Baker que incluyé un ajuste estructu-
ral encabezado por el Banco Mundial, mejores condiciones financie-
ras y moderados recursos adicionales. La insuficiencia del paquete
condujo, dos afios mas tarde, a un segundo plan Baker que aiadié
recompras de deuda, bonos de salida con bajas tasas de interés y
canje de deuda. La etapa final llegé apenas en marzo de 1989 con el
plan Brady que incluyé una (moderada) reduccién de la deuda
(Ffrench-, Mufioz y Palma, 1998).

Aunque las dos tdltimas iniciativas condujeron finalmente a re-
ducciones de los coeficientes de deuda (grafica 4), la tendencia ante-
rior de aumentos de la deuda habia sido revertida por los grandes
superavit comerciales y de cuenta corriente, a costa de un “decenio
perdido” en términos del crecimiento econémico (cuadro 5). La
participacién de la América Latina en el PiB mundial, que habia ve-
nido aumentando durante mas de un siglo, bajé en 1.6 puntos por-
centuales y su ingreso per capita, que habian permanecido estables
en relacién con los Estados Unidos desde 1870, cayeron en siete
puntos porcentuales (cuadro 2).

La recesion fue grande al principio. En el periodo 1984-1987 hu-
bo una recuperacién moderada, pero al final del decenio resurgie-
ron las dificultades. Pocos paises pudieron reiniciar el crecimiento
econémico estable en la segunda mitad del decenio de los ochenta;
en general eran paises con coeficientes moderados de deuda (Co-
lombia) o con préstamos externos oficiales relativamente grandes
(Chile y Costa Rica). Los costos sociales de la crisis fueron masivos.
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La incidencia de la pobreza aumenté marcadamente, de 40.5 a 48.3%
de la poblacién. Esta tendencia crecié por el deterioro de la distri-
bucién del ingreso en varios paises, lo que agravé una distribucién
del ingreso que ya era mala. Los salarios reales del sector formal
bajaron en la mayoria de los paises —notoriamente en varios de
ellos— y aun mas empleo ingresaba en el sector urbano informal. El
progreso muy rapido de los indices de la calidad de vida a que habia
caracterizado al periodo de la industrializacién dirigida por el Esta-
do cambié por una tasa de progreso mucho mas moderada (grafica 1).
Masivos ajustes fiscales, del tipo de cambio y monetarios, tensaron
las estructuras ya vulnerables. La depreciacién del tipo de cambio
real que era necesaria para apoyar el ajuste del sector externo fue
acompaiada invariablemente del aumento de la inflacién, de mag-
nitudes que la América Latina no habia conocido antes. Cinco paises
experimentaron uno o dos episodios de hiperinflacién entre media-
dos del decenio de los ochenta y principios del siguiente (Argentina,
Bolivia, Brasil, Nicaragua y Pert). La crisis del sector financiero tam-
bién fue masiva, sobre todo en los paises del Cono Sur, donde gene-
ré costos fiscales y cuasifiscales equivalentes a 40 o 50% del piB. Los
problemas de la distribucién interna de recursos generados por la
crisis estuvieron asociados estrechamente a la necesidad de transfe-
rir recursos al gobierno para el servicio de la deuda externa y para
pagar los costos del colapso de los sistemas financieros nacionales.
Esta transferencia fue mas facil en los paises que tenian acceso di-
recto a los ingresos de las exportaciones (basicamente por medio de
empresas estatales que exportaban petréleo y minerales), en la que
los gobiernos se beneficiaron directamente de la devaluacién. En otros
hubo un severo “problema de transferencia interna” (c6mo transfe-
rir segiin recursos fiscales al Estado para el servicio de la deuda pi-
blica) que result6 en particular dificil de manejar (cEpAL, 1996).

2. Integracién creciente a la economia mundial"

Segiin hemos visto, los paises del Cono Sur habian dado los pri-
meros pasos hacia las reformas neoliberales en los afnos setenta. Sin

10 Véase un extenso andlisis de los problemas planteados en esta seccion y la siguiente en
CEPAL (2001a y 2004), Ocampo (2004) y Stallings y Peres (2000).
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embargo, hubo una tendencia mas general hacia la racionalizaciéon
de las intervenciones estatales en ese decenio. La crisis de la deuda
condujo a cierto retroceso, sobre todo al uso renovado del protec-
cionismo como mecanismo de ajuste. Por tanto, sélo a mediados del
decenio de los ochenta se inici6 la liberaciéon econémica en el con-
junto de la regién, que se aceleré a lo largo del tiempo. Un decenio
mas tarde, el panorama de la politica econémica habia cambiado
por completo. Aunque el establecimiento del Plan Baker y el pro-
grama de “reformas estructurales” del Banco Mundial, en el que se
habia basado, desempenaron un papel central en esta transforma-
cion, las reformas de mercado respondieron a las inclinaciones de
los gobiernos y se caracterizaron, por tanto, por un fluerte “sentido
de pertenencia”. En efecto, la oleada democratica experimentada
por la América Latina desde mediados del decenio de los ochenta
adopté el programa neoliberal como algo propio. Al contrario de lo
que ocurriera con las pautas del siglo X1x y la experiencia del dece-
nio de los setenta del XX, la economia liberal estaba ahora firmemen-
te asociada a regimenes politicos liberales.

Hubo divergencias entre la naturaleza de las reformas y las nue-
vas maneras de la regulacién estatal que surgieron en diversos pai-
ses. Las pautas mas comunes fueron la liberacion del comercio, de
los flujos de capital extranjero y del sector financiero nacional. En
el ambito tributario, y sobre todo en la privatizacién y los mercados
laborales, las reformas fueron menos ambiciosas y mas diversas,
mientras que las reformas de la seguridad social se situaron en un
lugar intermedio.

Las reformas condujeron a una integracién mas profunda de la
América Latina en la economia mundial. Desde 1990 hasta 2000 la re-
gion experiment6 el crecimiento mas rapido de los volamenes de
exportacién de su historia (cerca de 9% anual), lo que aumenté la par-
ticipaci6n latinoamericana en los mercados mundiales por primera
vez desde la era de las exportaciones, asi como una diversificacion
considerable hacia las manufacturas (cuadro 5). Al mismo tiempo,
la regién se convirti6 en polo de atraccién para la inversiéon extran-
jera directa (grafica 3).

La participacién dinamica en el comercio mundial estuvo acom-
panada de una participacién activa en las negociaciones internacio-
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nales y la promocién de nuevos acuerdos comerciales. Los acuerdos
de integracién regional que habian experimentado un virtual colap-
so a principios del decenio de los ochenta, fueron sucedidos por la
revitalizacién de los acuerdos existentes en la Gltima parte de ese de-
cenio y comienzos del siguiente, asi como una oleada de nuevos
acuerdos, en particular la constitucién del Mercado Comiin del Sur
(Mercosur) en 1991 y una miriada de acuerdos de libre comercio.
Entre 1990 y 1997 florecié el comercio intrarregional, sobre todo en
los dos procesos principales de la integracién suramericana, el Mer-
cosur y la Comunidad Andina (con crecimientos de 26 y 23% anual,
respectivamente). La expansién del comercio dentro de los dos blo-
ques de integracion comercial de Suramérica fue interrumpida
abruptamente cuando la crisis de Asia Oriental golpeé la regién en
1997, lo que generé grandes fluctuaciones en el comercio intrarre-
gional y debilité los compromisos de la integracién regional.

Otra innovacién fue el surgimiento de acuerdos de libre comercio
con paises industriales, encabezado por México y Chile. Luego de
que el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en-
tré en vigencia en 1994, los Estados Unidos tomaron la iniciativa para
crear un Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) que com-
prenderia a todos los paises de la regién con excepciéon de Cuba. Sin
embargo, las negociaciones han sido lentas y a principios de este si-
glo los esfuerzos de integracién regional encabezados por los Esta-
dos Unidos se fragmentaron en la practica en una serie de acuerdos
bilaterales o multilaterales con ese pais.

La expansién de las exportaciones ha generado dos pautas basicas
de especializacién, que siguen aproximadamente una linea divisoria
regional “Norte-Sur”. La pauta “nortefna”, compartida por México,
varios paises centroamericanos y algunos caribenos, se caracteriza
por las exportaciones de manufacturas con alto contenido de insu-
mos importados (en su modalidad extrema, las exportaciones de las
maquiladoras), dirigidas principalmente hacia el mercado estaduni-
dense. Esta pauta va de la mano con las exportaciones agricolas tra-
dicionales y la diversificacién de las exportaciones agricolas centro-
americanas, asi como el crecimiento del turismo en México y el Caribe.

La pauta “surefna”, propia de los paises suramericanos, se carac-
teriza por una combinaciéon de exportaciones extrarregionales de
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productos primarios y manufacturas intensivas en recursos natura-
les (y también intensivas en capital en muchos casos), y por un acti-
vo comercio intrarregional dominado por las manufacturas. En el
caso de Brasil esto se ha combinado con algunas manufacturas y ser-
vicios intensivos en tecnologia. Hay también una tercera pauta de
especializacion, que caracteriza a Panama y a algunas economias
caribenas, donde predominan las exportaciones de servicios (finan-
cieros, turisticos y de transporte).

La especializacion comercial y las pautas de la 1Ep han estado
estrechamente entrelazadas. Por ejemplo, la pauta de especializa-
cién “nortena’ ha atraido a compaiiias transnacionales que partici-
pan activamente en los sistemas internacionales de produccién
integrada, mientras que en Surameérica la inversién se ha concen-
trado en los servicios y los recursos naturales. La 1ED ha incluido im-
portantes adquisiciones de activos existentes, provenientes primero
de la privatizacién de activos estatales pero también, y creciente-
mente, de empresas privadas. Un corolario de este proceso ha sido
el rapido aumento de la participacién de empresas extranjeras en la
produccién y las ventas, a expensas de las empresas del sector pabli-
co en la primera mitad del decenio de los noventa y de empresas pi-
blicas y privadas en la segunda mitad."

La emigracién de la mano de obra hacia los paises industriales,
sobre todo a los Estados Unidos, es otra caracteristica prominente
de las nuevas maneras de la integracién a la economia mundial. Las
corrientes de trabajadores latinoamericanos a los Estados Unidos,
que se habian acelerado al final del periodo de la industrializacién
dirigida por el Estado, se convirtieron en un torrente inducido por
factores de expulsién (la crisis de la deuda del decenio de los ochen-
tay las guerras civiles en Centroamérica, asi como el nuevo estanca-
miento desde la crisis asiatica) y de atraccién. Por tanto, el niimero
de inmigrantes que viven en los Estados Unidos, de origen latino-
americano y caribeno, aumenté de 4.4 millones en 1980 a 8.4 millones

11 Asi pues, de acuerdo con las estimaciones de la CEPAL basadas en las ventas de las mil em-
presas mas grandes que operan en la regién, la participacién de las empresas extranjeras aument6
constantemente, de 29.9% en 1990-1992 a 41.6% en 1998-2000. La participacién de las empresas
privadas nacionales aumenté de 37.7 a 42.7% durante la primera mitad del decenio, pero luego
cay6 a 41.3%. La participacién de las empresas del sector piblico bajé continuamente, de 32.5%
a 17.1 por ciento.



778 EL TRIMESTRE ECONOMICO

en 1990 y 14.5 millones en 2000; puede anadirse a esta cifra otro
25% o mas para tomar en cuenta los migrantes indocumentados
(CEPAL, cap. 7). También ha habido corrientes a destinos mas distan-
tes, sobre todo a Europa Occidental (con un pais que antes enviaba
emigrantes, Espana, convertido en el destino mas importante), Ca-
nada y Japon. El nimero de emigrantes latinoamericanos y caribe-
nos a destinos mas distantes ha sido estimado por la CEPAL en 2.8
millones en 2000. El decenio de los noventa presencié también la re-
novacién de moderadas corrientes de migracién intrarregional. Un
resultado importante de estos hechos ha sido el rapido aumento de
las remesas monetarias como una fuente importante de divisas para
la América Latina. Tales remesas han aumentado de 1 900 millones
de doélares en 1980 a 5 700 millones un decenio mas tarde, 19 200
millones en 2000 y cerca de 33 000 millones para 2003, es decir, mas
de 1% del P18 regional, pero proporciones mucho mayores en algu-
nas economias, sobre todo las mas pequenas.

3. El desempeiio economico deficiente y los beneficios
soctales de las reformas

El éxito de la América Latina en aumentar su participacién en los
mercados mundiales y en convertirse en un polo de la 1ED estuvo
acompanado por avances en algunos dmbitos macroeconémicos, en
particular mejoramientos de las condiciones fiscales y reducciones
de las tasas de inflacién. Sin embargo, el éxito en todos estos ambitos
no condujo a un crecimiento econémico rapido. En efecto, la tasa
promedio de crecimiento de 2.6% anual durante el periodo 1990-
2002 es menor de la mitad de la tasa correspondiente al periodo de
la industrializacién dirigida por el Estado (cuadro 5). Contra el
trasfondo de la “década perdida™ de los ochenta, esto significa que
los ingresos latinoamericanos han divergido de los de paises indus-
trializados durante casi un cuarto de siglo. Significa también que la
participaciéon de la América Latina en el PIB mundial ha permaneci-
do estancado en los bajos niveles alcanzados después de la “década
perdida” (cuadro 2).

Una razén importante del escaso crecimiento ha sido el debilita-
miento del enlace entre el crecimiento del PIB y las transferencias de
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recursos externos o, lo que es equivalente, entre el crecimiento del
PIB y la balanza comercial. Como hemos indicado, este enlace se ha-
bia debilitado ya en el decenio de los setenta (el crecimiento dinami-
co continué sélo sobre la base de un déficit comercial mayor y
crecientes transferencias de recursos), pero se deterioré mas atn en
1990-1997 (un crecimiento mucho menor pero con similares déficit
comerciales y transferencias de recursos), y de nuevo en 1998-2002.
Esto lo determiné una serie de tendencias adversas en la estructura
productiva: i) la declinacién de las industrias de sustitucién de im-
portaciones, que no ha sido contrarrestada por un crecimiento mas
rapido de las exportaciones; ii) la gran demanda, en los sectores di-
namicos, de bienes de capital e intermedios importados —una carac-
teristica de los sistemas internacionales de produccién integrada—,
que aunada al factor anterior ha disminuido los enlaces producti-
vos, y iii) el debilitamiento de los sistemas nacionales de innovacién
heredados de la etapa anterior de desarrollo, a medida que las fun-
ciones de ingenieria e investigacion y desarrollo experimental que
solian realizar las empresas nacionales han sido transferidas fuera
de la region; este factor predominé sobre las tendencias tecnolégicas
positivas, en particular el rapido crecimiento de la conectividad gra-
cias a las nuevas tecnologias de informacién y comunicaciones. A re-
sultas de estos factores, el efecto multiplicador y las externalidades
tecnolégicas generadas por las actividades de alto crecimiento aso-
ciadas a las exportaciones y la 1Ep han sido débiles. En cierto senti-
do, las nuevas actividades dinamicas han operado como “enclaves”
exitosos de redes de produccién globalizadas, pero han sido incapa-
ces hasta ahora de inducir un crecimiento econémico rapido y gene-
ralizado.

El lento crecimiento ha ido acompanado de un pobre desempeiio
de la productividad (véase cuadro 5). La productividad aumenté en
empresas y sectores dindmicos. Sin embargo, contra las expectativas
de los reformadores, estos choques positivos de productividad no se
difundieron al conjunto de la economia sino que condujeron a una
heterogeneidad creciente de la productividad en las economias. El
creciente nimero de empresas de “clase mundial”, muchas de ellas
subsidiarias de corporaciones transnacionales, estuvo acompaiado
por el crecimiento de las actividades de baja productividad del sec-



780 EL TRIMESTRE ECONOMICO

tor informal que fueron responsables de siete de cada diez empleos
nuevos creados en las dreas urbanas latinoamericanas durante el de-
cenio de los noventa. El creciente dualismo de las estructuras pro-
ductivas refleja también el hecho de que la restructuracién no fue
neutral en cuanto a su efecto en los diferentes agentes econémicos.

Otra caracteristica negativa del desempeiio macroeconémico ha
sido la mayor sensibilidad a la volatilidad de la financiacién externa.
La renovacién de los flujos de capital a principios del decenio de los
noventa fue interrumpida brevemente en 1995, y mas permanente-
mente desde la crisis asidtica, lo que produjo transferencias negati-
vas de recursos externos en magnitud similar a las de la “década
perdida” de los ochenta. La 1D ha operado como un factor compen-
satorio durante algiin tiempo, pero su profunda caida a principios
de ese decenio generé en 2002-2003 grandes transferencias nega-
tivas de recursos externos por primera vez en mas de un decenio
(grafica 3).

La volatil financiacién externa se trasmiti6 internamente median-
te la politica fiscal, en particular la politica monetaria y crediticia
prociclicas, en un claro retorno a un sistema propio de la era de las
exportaciones. Esto se tradujo también en una mayor propensién
hacia las crisis financieras internas, un fenémeno que afecté a la mi-
tad de los paises latinoamericanos durante el decenio de los noventa
(CEPAL, 2001a, cap. 3). Ademas, dado que el ahorro nacional ha per-
manecido deprimido, la inversién se ha tornado muy dependiente,
en el margen, del ahorro externo. Las tasas de inversion en capital
fijo experimentaron una recuperaciéon parcial en 1991-1997, pero
aun asi continuaron por debajo del promedio del decenio de los se-
tenta, y luego bajaron de nuevo en 1998-2002 a porcentajes simila-
res a los del decenio de los ochenta (grafica 2b).

El crecimiento econémico ha seguido estas grandes fluctuaciones
de la financiacién externa. Asi, al ritmo de crecimiento econémico
aceptable que caracterizo el periodo 1990-1997, de 3.6% anual —que
en todo caso estaba considerablemente por debajo del promedio de
1950-1980— sigui6é un estancamiento generalizado en 1998-2002.
Desde 1998 disminuy6 el pIB per capita del conjunto de la América
Latina y en particular de la mitad de los paises de la region. Ademas,
todas las pautas del crecimiento acelerado se han interrumpido, in-
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cluidas las de Chile y la Repuablica Dominicana, las dos economias
mas dinamicas de la América Latina en el decenio de los noventa. En
términos sociales, los efectos adversos del lento crecimiento econé-
mico y de la transformacién estructural han tendido a prevalecer
sobre los efectos positivos del creciente gasto social, de modo que la
calidad de vida sigue a las moderadas mejoras que han caracterizado
al decenio de los ochenta, antes que al mejoramiento mas rapido del
periodo de la industrializacién dirigida por el Estado (grafica 1).”

El aspecto mas problematico ha sido el débil crecimiento del em-
pleo. En este sentido, la pauta “norteiia” de la especializacién en las
manufacturas (y algunos servicios) ha resultado ser mucho mas efi-
caz para la generacién de empleo, sobre todo el empleo asalariado,
en los sectores del comercio externo, que la especializacién ““sure-
na” en bienes intensivos en recursos naturales. El desempleo abierto
aumenté en casi tres puntos porcentuales durante el decenio de los
noventa, y en algunos paises se disparé, sobre todo después de gran-
des choques externos. Los indicadores del deterioro de la calidad de
los empleos son mas generalizados atin, como lo muestra la participa-
cién creciente del empleo urbano en el sector informal, que aumenté
de 43 a 48.4% en el decenio de los noventa. Este deterioro es eviden-
te también en el aumento relativo del empleo temporal, en la menor
cobertura de los sistemas de seguridad social, sobre todo para los
trabajadores de empresas pequenas, y aun en el nimero de indivi-
duos que trabajan sin contratos escritos de trabajo.

Las tasas de pobreza, que se habian disparado durante la “déca-
da perdida”, bajaron a 43.5% en 1997, aunque el niimero de pobres
se estanco en cerca de 200 millones. Estas tendencias positivas de la
pobreza se revirtieron drasticamente en 1998-2002, cuando cerca
de 20 millones de personas cayeron por debajo de la linea de pobre-
za. Mientras que el PIB per capita ha superado los niveles de 1980 en
cerca de 6%, las tasas de pobreza han permanecido en los aiios re-
cientes tres puntos porcentuales por encima de las anteriores a la
crisis de la deuda. Esto es un reflejo de las tendencias adversas que
han continuado afectando la distribucién del ingreso. En efecto,
aunque resulta compleja la comparacion de los datos de la distribu-

12 Véase una evaluacién completa de las tendencias sociales en CEPAL (1997) y (2001b).
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cion del ingreso en periodos largos, no hay en la regién ningtn pais
donde las desigualdades distributivas hayan disminuido en relacién
con el nivel que tenia hace tres decenios; por lo contrario, en mu-
chos paises ha aumentado. Sin embargo, hay desacuerdos conside-
rables acerca de las razones por las que la distribucién ha tendido a
deteriorarse. Algunos estudios destacan los adversos efectos distri-
butivos de las reformas estructurales, mientras ue otros se centran
en las tendencias mas globales asociadas a factores tecnoldgicos y de
otra indole que influyen sobre los diferenciales de salarios y capa-
cidades de la fuerza de trabajo."” En vista del anélisis anterior, el
aumento del dualismo de las estructuras productivas es un enlace
importante entre las reformas estructurales y el deterioro de la dis-
tribucién del ingreso.

En todo caso, el tono mesidnico con el que se anunciaron las re-
formas (Balassa et al, 1986; Edwards, 1995), y las primeras evalua-
ciones positivas de estas reformas, impulsadas por la recuperacién
del crecimiento econémico en 1990-1997 (Bp, 1997; Banco Mun-
dial, 1997), han sido sustituidos por una revaluacién extensa (CEPAL,
2001ay 2003; Kuczynski y Williamson, 2003). La sola comparacién
de la experiencia reciente del crecimiento econémico con la obser-
vada durante la industrializacién dirigida por el Estado contradice
las expectativas de que las reformas neoliberales acelerarian el cre-
cimiento econémico. En efecto, es sintomatico de la debilidad de esta
asociacion el hecho de que incluso los defensores de la liberacién
econémica consideran ahora al periodo de la industrializacién diri-
gida por el Estado como una “época dorada”, y a las tasas de creci-
miento alcanzadas durante ese periodo como una meta para el
futuro del desempeiio latinoamericano (Kuczynski y Williamson,
2003, pp. 29, 305). Ademas de eso, y a pesar del mayor vigor de las
fuerzas democraticas que caracteriza al presente orden, el nuevo
paradigma ha terminado, si acaso, por reforzar la peor caracteristi-
ca estructural de la América Latina, una caracteristica que también
habian agravado las dos modalidades precedentes de la integracién
en la economia mundial: la muy desigual distribucién del ingreso y
de la riqueza.

13 Véase, por ejemplo, Altimir (1997), Berry (1998), Morley (2001), CEPAL (1997) y (2001) y
BID (1999).
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