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_@ REFACIO

EN 1995 EL PRESIDENTE DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO, Enrique
V. Iglesias, decidi6 que para conmemorar el final del siglo el BID patrocinaria una
historia de las economias de América Latina durante los dltimos cien afios. La concep-
cién que se hizo el presidente fue que la evolucion durante el siglo que acaba podria
resaltarse con una descripcién histérica del juego habido entre la formulacién de la
politica econémica y las estructuras e instituciones econémicas, sociales y politicas. Se
elaboraria, pues, una obra no acerca de enfoques tedricos sino, mds bien, que tratase de
colocar en su debido contexto histdrico el esfuerzo por el desarrollo, las estrategias, las
decisiones, los éxitos y los fracasos que habian visto los diferentes paises de la region.
En un momento en que el papel del Estado se estaba reexaminando radicalmente, la
idea detris del proyecto era encontrar un relato histérico equilibrado que contribuyera
al debate en curso y que analizara la evolucion del papel desempefado por el Estado y
los distintos enfoques seguidos para la formulacién de la politica.

A renglén seguido, pasé a primer plano la cuestién del procedimiento para llevar
a cabo la obra. El presidente Iglesias quiso que el libro fuera reflejo de lo mejor que
podia ofrecer la erudiciéon de América Latina, pero alguien de fuera de la regién, y que
la comprendiera, ofrecia ciertas ventajas comparativas a la hora de coordinar y sinteti-
zar ]a experiencia de toda América Latina. Se convino en utilizar un procedimiento que
incluyera grupos de trabajo y consultorfas, con un Comité Asesor que reuniera a desta-
cados catedraticos de América Latina, Estados Unidos y Europa. Al final de todo —un
afio de trabajo— yo escribiria el libro. Seguidamente, el presidente Iglesias me dejé en
entera libertad para organizar el proyecto como yo juzgara mds conveniente, un acto de
confianza extraordinario.

Se crearon dos grupos de trabajo para estudiar las brechas principales que la
literatura econémica comparada habia dejado. Los grupos han elaborado unos volime-



A% SPREFACIO

nes académicos que se publican paralelamente con esta obra bajo la direccién de En-
rique Cirdenas, José Antonio Ocampo y yo misma. La colaboracién ha sido, de por
si, una tarea agradable y fructifera. Aqui, el texto alude frecuentemente a esos trabajos
llamédndolos “volimenes complementarios”; en ellos se incluye la documentacién de-
tallada y las citas para las que no hubo espacio entre las tapas de este libro. También
solicité que se elaboraran trabajos de consultoria que han producido mds articulos y
facilitado ayuda. Todos los participantes se mencionan en el Apéndice, ademas de los
titulos de los volimenes complementarios, incluidos los colaboradores. Me he basa-
do también para esta obra en trabajos anteriores de colaboracidn, en particular los
que han servido para preparar el volumen complementario 2 sobre las repercusiones
de la gran depresién econémica de 1929. Los volimenes complementarios sirven
para dar solucién parcial a uno de los encargos mis dificiles que me hizo el presidente
Iglesias, a saber, que la obra fuera de interés para economistas y no economistas por
igual.

El enfoque que sigue la obra es intentar captar profundamente la realidad especi-
fica de lo que es América Latina, no de explicar por qué América Latina no es Asia
oriental ni, de hecho, ninguna otra parte del mundo. Se subraya esa combinacién de
datos cuantitativos que ha venido en llamarse “economia politica”. La expresién resu-
me el juego de las fuerzas politicas, del legado institucional y de los resultados econémi-
cos. En consecuencia, la obra se basa en la importante escuela latinoamericana de histo-
riadores econémicos y de economistas politicos, con quienes contrae una enorme deuda.
Este fértil acervo comienza con el propio Rail Prebisch!. Fuera de América Latina
merece mencién especial Albert Hirschman, quien desde muy pronto contribuyé en
forma inspirada a la combinacién de la economia y la politica desde una perspectiva
histérica.

A pesar de contar con una base tan sélida de colaboradores, el libro ha sido ex-
traordinariamente dificil de escribir, sobre todo para hacer justicia a la experiencia de
cada uno de los paises manteniendo al mismo tiempo una visién global. El desafio se
acentu6 en relacién con los paises caribefios de habla inglesa. El presidente Iglesias
estaba decidido a que el Caribe ocupara el lugar que le correspondia, mas la compleji-

! Entre las primeras obras mas destacadas se encuentran las de (en orden alfabético) Cardoso y Faletto, 1971;
CEPAL, 1951; Cortés Conde y Hunt et al., 1985; Diaz-Alejandro, 1970; Ferrer, 1963; Furtado, 1970; Pinto,
1964; Solis, 1963; Sunkel y Cariola, 1982; Sunkel y Paz, 1970 y Urquidi, 1964.
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dad y trayectoria distintas de ese grupo de paises —amén de mi limitado conocimiento
de los asuntos caribefios— convirtieron la tarea en un proyecto formidable. Aunque he
incluido cuantos comentarios ha sido posible sobre la historia del Caribe, y he aprendi-
do mucho en el empeifio, sugeriria que el BID publicara en su momento un volumen
complementario sobre las economias del Caribe.

En vista del procedimiento colaborativo en que se basa la obra, los agradecimien-
tos son de especial importancia. De hecho, hubiera preferido algin tipo de autoria
colectiva, pero no habria resultado prictico, en particular en vista de las fechas previstas
por el BID para la publicacién. Asi que, a fin de cuentas, yo soy la responsable de la
obra, pero estoy en deuda con muchos.

En primerisimo lugar, con el propio presidente Iglesias, quien me extendié la
invitacion, me facilité los recursos y tuvo la suficiente confianza en mi para que yo
pudiera aceptar. También en el BID, Nohra Rey de Marulanda se ocupé del proyecto
con su habitual eficacia y flexibilidad, al tiempo que me alentaba, y Peter Kalil trabajé
incesantemente para que el proyecto viera la luz. Muchos miembros del personal del
Banco me ayudaron pacientemente con la bisqueda de materiales y documentos.

Asimismo estoy en deuda con la Unién Europea, que ayudé con fondos a la rea-
lizacién de este proyecto.

El Comité Asesor creado por el BID (los nombres de los integrantes se indican
en el Apéndice) participé activamente. Después de que el Comité se reuniera en Was-
hington durante dos dias para repasar el manuscrito, recibi 62 piginas de comentarios.
Fueron comentarios de apoyo, directos e indagatorios, que provocaron revisiones in-
tensas por mi parte. Uno de los miembros del Comité, José Antonio Ocampo, encontré
algunas dificultades para poder participar debido a la excelente excusa de que le habfan
nombrado ministro de Hacienda de Colombia poco después de que se iniciara el pro-
yecto. Le estoy muy agradecida porque ley6 el manuscrito inmediatamente después de
dejar el cargo, y me hizo muchos y muy utiles comentarios. Un agradecimiento especial
también para Alan Knight, quien ademads de hacerme muchos comentarios sobre cues-
tiones de fondo me impuls6 incansablemente a escribir en un inglés claro y no técnico,
y para Osvaldo Sunkel y Albert Fishlow, que leyeron e hicieron comentarios al manus-
crito una segunda vez.

En Oxford, Pablo Astorga trabajé conmigo durante todo el afio como asociado
en la investigacion y ha contribuido significativamente en la preparacién del libro. Pa-
blo Astorga y Valpy FitzGerald estuvieron encargados de gran parte del trabajo cuand-
tativo que, como se ve en el Apéndice estadistico, fue una tarea improba que confiamos
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merezca ser publicada como volumen separado. Leila Jazayery trabajé infatigablemen-
te como ayudante de investigacién. Karen Kemmis Betty, Renato Colistete, Maria Cris-
tina Dorado, Monika Lutke-Entrup, Truman Packard, Ben Driggs, Caterina Ruggeri
Ladechi y Catalina Sanint contribuyeron a los trabajos del proyecto en diferentes mo-
mentos. Mis colegas del Centro Latinoamericano y de Queen Elizabeth House asu-
mieron mis tareas habituales con amabilidad excepcional, y Alan Knight, Alan Angell,
Malcolm Deas y Valpy FitzGerald tuvieron que vérselas con mi primer borrador, y lo
mejoraron enormemente. Laurence Whitehead también me dio ideas, me facilité ma-
terial y ofrecié sus comentarios. St. Antony’s College facilit6 la gestién financiera.

Expreso también mi gratitud a los consultores, todos ellos extraordinariamente
generosos con sus ideas e indicaciones. Me dijeron que me entregaban los textos que
habian preparado para aprovecharlos como yo quisiera. He tratado de indicar clara-
mente a lo largo de la obra cuindo me apoyo en su trabajo, pero resulta imposible citar
debidamente todas las fuentes intelectuales de la amplia gama de ideas que me brinda-
ron.

Dejo para el final los agradecimientos todavia mds especiales. Me habria sido
imposible escribir este libro sin el apoyo incondicional facilitado por la oficina del Cen-
tro Latinoamericano de Oxford. Margaret Hancox es una administradora excepcional y
se convirtié en fuente constante de apoyo moral. Mis gracias también a Elvira Ryan,
Ruth Hodges y Laura Salinas. Naturalmente, nada podria haber hecho sin Tim, mi
marido, quien me calmé, alenté, toleré mis obsesiones y soluciond los problemas que la

informdtica se empefié en crear.

Rosemary Thorp



%ONTENIDO

PREFACIO . ... v
PROLOGO . .. XI
MAPA e XIII
Carrruro Uno: Introduccidn .. ..o oo 1
Caprturo Dos: El crecimiento y la calidad de vida durante el siglo .......... 13
Carrruro Tres: Principios del siglo xx: capital, exportacién e instituciones ... 49
Carrruro Cuatro: Rupturas y experimentos: 1914-45 ... .. ... ... 103

Carrruro Cinco: Industrializacién y expansién del papel del Estado: 1945-73 .. 135
Carrruro Seis: Crecimiento y primeros desequilibrios: 1945-73 ........... 169

Carrruro SteTe: Crecimiento mediante deuda, desastre

y reorientacién después de 1973 ........... ... ... .. 215
Carrruro Ocno: Desempeiio y politicas bajo el nuevo paradigma .......... 257
Carrruro Nueve: Reflexiones sobre un siglo de lucesy sombras ........... 295
BIBLIOGRAFIA. . ..t t  i  iiiia 303
APENDICE ESTADISTICO . . o+t ottt e tine e taeene e e enneeenneennns 327

N 23 o1 5. (0 387



Pagina en blanco a propdsito
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EN ESTA COMPRENSIVA HISTORIA ECONOMICA SE EXAMINAN las fuerzas politicas,
institucionales y sociales que han dado forma al complejo y a menudo paradéjico desa-
rrollo de América Latina y el Caribe en el siglo XX.

En todo el mundo, ha sido un siglo en el que quizd haya habido mis cambios y
sobresaltos que en toda la historia de la humanidad. Rosemary Thorp escribe sobre el
siglo que ha vivido América Latina, pero observa en sus palabras de introduccién que
ha sido dificil captar la imagen de un periodo matizado por tantas “luces y sombras”.
Ademds, la arena de la historia se desplaza a medida que cambian nuestras percepciones
y nuestros andlisis. El consenso imperante hoy dfa proclama para América Latina la
validez de una economia impulsada por la exportacién y alimentada por innovaciones
técnicas; en 1900, esta misma idea era la que estaba de moda. El costo social de excluir
a los pobres y los marginados se destaca hoy como un aspecto crucial, mientras que dos
generaciones atras la exclusién estaba tan arraigada en el tejido social de América Lati-
na que ni siquiera se cuestionaba. Se ponen de relieve ahora los inconvenientes de la
industrializacién basada en la sustitucién de importaciones, olvidando al parecer que,
antafio, se consideraba normalmente que en esa sustitucién se encontraba el fundamen-
to mismo del progreso sobre el que habia de levantarse una América Latina moderna.

La autora no ceja en preguntarse: ¢qué han conseguido las economias de Améri-
ca Latina en el transcurso de cien afios? En respuesta, quiza todo lo que pueda afirmarse
es que el ingreso per cdpita ha crecido cinco veces y, sin embargo, es hoy mas bajo que
hace un siglo si se lo compara con el de los paises industriales; se ha levantado una
infraestructura moderna y la industria ha crecido hasta alcanzar el 25% del PIB, pero se
ha reducido a la mitad la proporcién del comercio mundial que corresponde a la region;
indicadores sociales como la esperanza de vida y el alfabetismo han mejorado
espectacularmente, pero no asi la pobreza.
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El presente andlisis de lo ocurrido durante el siglo XX puede ser sumamente
instructivo para quienes construyen el futuro. Por este motivo, el Banco Interamerica-
no de Desarrollo y la Unién Europea —instituciones que estin empefiadas en el desa-
rrollo econémico y social— encargaron este examen del siglo en América Latina.

El Banco fue creado en 1959 como respuesta al deseo largamente sentido en los
paises de América Latina de contar con una institucién de desarrollo centrada en los
problemas urgentes de la region. Hoy dia, el BID es el banco regional de desarrollo més
grande del mundo y la fuente principal de crédito multilateral para América Latina y el
Caribe. El Banco financia proyectos relacionados pricticamente con todos los aspectos
sociales y econémicos que se analizan en la presente obra.

La Unién Europea y América Latina cuentan con vinculos histéricos y culturales
de larga data, y desde los afios setenta han mejorado continuamente las relaciones poli-
ticas. Se ha iniciado un didlogo politico formal en el 4mbito regional y subregional
gracias a iniciativas como las de los Grupos de Rio y de San José, y se han celebrado
numerosas reuniones interparlamentarias y suscrito amplios acuerdos de cooperacién
econémica y social. La Unién Europea es también la fuente mds importante de ayuda
oficial para el desarrollo en América Latina y, desde 1993, ese apoyo se ha complemen-
tado con los préstamos concedidos a la regién por el Banco Europeo de Inversiones.

Sélo 1a historia puede ofrecer una perspectiva que ayude a conformar una visién
de futuro; en el caso de América Latina claramente una visién que concilie el creci-
miento y la equidad siguiendo las trayectorias gemelas de mayor productividad y parti-
cipacién. Los avances y retrocesos de este siglo son indicadores que pueden contribuir
a dar forma a esa visién de futuro y a determinar el mejor camino para el desarrollo de
América Latina y el Caribe en los afios por venir.

ExriQue V. IgLES1AS MaNUEL MARIN (FONZALEZ
Presidente Vicepresidente

Banco Interamericano de Desarrollo Comision Europea
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C[QﬂAPITULO 1

NTRODUCCION

EL TAN PROXIMO ANO 2000 INVITA A UN ANALISIS DEL SIGLO que termina, capturando
sus luces y sus sombras, sefialando lo positivo y lo negativo. Tal es el desafio de este
libro, el cual plantea una pregunta bésica: ;qué han logrado las economias de América
Latina en el transcurso de un siglo y c6mo se consiguieron estos logros? Ciertamente la
regién ha cambiado. En 1900 habia 70 millones de habitantes; en el afio 2000, habri
500 millones. Tres cuartas partes de la poblacién vivian en zonas rurales al inicio del
siglo; hoy dia, dos de cada tres personas viven en centros urbanos. En 1900, tres cuartas
partes de la poblacién era analfabeta; transcurridos casi cien afios, siete de cada ocho
personas saben leer y escribir. La vida del comiin de la gente se ha transformado radi-
calmente en cuatro generaciones.

La economia también ha crecido. En el afio 2000, el ingreso regional per cipita
serd cinco veces mds alto que en 1900 (grifico 1.1). Con todo, aunque América Latina
avanzé econémicamente, no ha ganado terreno frente al mundo desarrollado. En 1900,
la media del ingreso per capita en las economias grandes de América Latina era el 14%
de la que registraba entonces Estados Unidos; en la presente década esa relacion se
sitia en el 13%. Frente a Europa septentrional, la media del ingreso creci6 a mediados
del siglo, pero sufrié luego una caida!. El sector industrial pasé de menos del 10% al

! Segtin los datos de Maddison (1983), el PIB de América Latina al comienzo del siglo se situaba en torno al 16%
de la media de Francia, Alemania y Gran Bretafa, elevindose al 23% a mediados del siglo. El PIB regional
alcanzaba alrededor del 30% del PIB de Espaiia e Italia en 1900 y el 40% en 1950. En la segunda mitad del siglo
las posiciones se invirtieron.

Foto: Zafra en Cuba, c. 1900.
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GraFICO 1.1
PIB PER CAPITA EN SIETE ECONOMIAS DE AMERICA LLATINA
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Datos para Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Peri y Venezuela.

25% del PIB, pero la participacién de la regién en el comercio mundial disminuyé6 del
7% al 3%, y a finales del siglo mds de la mitad de la exportacién continuaba limitada a
los productos basicos como café, petréleo, azicar, mineral de hierro y cobre. El grado
de dependencia financiera ha crecido a medida que lo ha hecho el endeudamiento exter-
no, y América Latina continda en situacién vulnerable ante las perturbaciones externas.

La esperanza de vida pasé de 40 a 70 afios y la tasa de alfabetismo aumenté del
35% al 85% de la poblacién adulta. Sin embargo, la distribucién del ingreso ha empeo-
rado sin lugar a dudas; probablemente ya era la peor del mundo en los afios sesenta, y la
situacion se ha deteriorado aiin mis a consecuencia del ajuste en los afios ochenta. Hoy
dia, dos de cada cinco familias en América Latina se encuentran en la pobreza.
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"Tras la evolucién del crecimiento agregado se encuentra una transformacién de
la estructura econémica basica de los paises del continente. En 1900 ni siquiera el mas
pequeiio de los paises podria haberse considerado una nacién integrada. En todos ellos,
las economias y sociedades regionales apartadas se relacionaban poco con el resto de la
economia y los vinculos, de haberlos, se establecfan quizas hacia el exterior. En México,
la peninsula de Yucatédn carecia de enlace ferroviario con el resto del pais y comerciaba
sobre todo con Estados Unidos. Si un cliente sediento pedia una cerveza “extranjera”
en Mérida, se le daba un vaso de Dos Equis que venia de Orizaba?. El llamado comercio
“interno” transcurria por rutas extrafias: la madera peruana enviada a Lima llegaba tras
recorrer el Amazonas rio abajo y dar la vuelta por el Cabo de Hornos en un largo viaje
maritimo. El sur de Brasil exportaba cuero, pielesy cecina de res, pero vendia muy poco
en el propio pais. Las plantaciones de aziicar y algodén en el noreste brasilefio y la
economia del caucho situada en la cuenca del Amazonas formaban enclaves parecidos’.

A esta situacién se afiadia la falta de integracién monetaria nacional. La moneda
boliviana circulaba en el sur de Perd, y los pesos guatemaltecos en el sur de México. En
algunos poblados, el comercio se basaba todavia en el trueque: maiz, frijoles, chiles
secos y tortillas eran medios comunes de cambio en las zonas rurales de México*. Ahora
bien, era raro encontrar economias de pura subsistencia; en todas partes existia un co-
mercio local en pequefia escala y se utilizaba el dinero. Pero tan sélo un pequefio seg-
mento de la poblacién participaba en una economia que pudiera clasificarse de “moder-
na”. Alinicio del siglo XX, sostiene Haber, dos terceras partes de la poblacién mexicana
se encontraba fuera de la economia de consumo’. Hasta los afios treinta, mds de la
mitad de la economia venezolana se encontraba todavia en fase precapitalistas. El co-
mercio internacional se circunscribia a los productos bésicos. Existia un sector indus-
trial que, de hecho, contaba con una importante tradicién en Argentina, Brasil y Méxi-

co. En Chile y Pert, la actividad manufacturera se habia iniciado en los afios setenta del

?Véase Knight en el volumen complementario (VC) 1, donde se describe vivamente la falta de integracién regio-
nal en ese periodo.

3Véase Abreu, VCI1.

*Tannenbaum, citado por Knight, VC1.

5Véase Haber, 1989:27. Resulta pricticamente imposible calcular la produccién que era de subsistencia, pues las
estimaciones de la produccién se basaban en la superficie plantada o sembrada, lo que incorpora, al menos en
principio, la agricultura de subsistencia.

$Véase Cérdova, en Silva Michelena y Cérdova, 1967.
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siglo pasado, pero en ningin pais la actividad industrial rebasaba el 10% del PIB, y el
sector industrial producia inicamente para el mercado nacional.

A mediados de este siglo surgié una revolucién en la infraestructura y la integra-
ci6én nacional. El transporte se abaraté dristicamente a nivel nacional e internacional
entre 1880 y 1920, pero el fenémeno comenzaba tan sélo su curso. Ahora, en los dlti-
mos del siglo XX, vivimos una nueva revolucién con las comunicaciones y el transporte.
Este nuevo salto en la facilidad de las comunicaciones y los traslados puede equipararse
por magnitud y repercusiones la impresionante caida del costo internacional del trans-
porte en los primeros afios.

La historia econémica de este siglo lleva implicito un relato sobre la transforma-
cion institucional. Por instituciones se entiende tanto las organizaciones en su sentido
usual, por ejemplo, poder judicial, bancos centrales, ministerios de planificacién y em-
presas, como las reglas del juego, por ejemplo los derechos sobre la propiedad, e incluso
las costumbres sociales, todo lo cual forma parte importante del tejido que condiciona
el comportamiento y las reacciones de los agentes econémicos. Los afios veinte fueron
una década de grandes innovaciones institucionales, marcada por la creacién generali-
zada de bancos centrales y la introduccién de cambios en las aduanas y la estructura
tributaria. Desde los afios cuarenta hasta los sesenta, el crecimiento institucional mis
destacado se observé en la empresa publica, los bancos de desarrollo, los institutos de
fomento industrial y los organismos de desarrollo agricola, que promovieron la tecno-
logia y el crédito. Con el cambio de modelo de desarrollo que se produjo en los afios
setenta y los ochenta, apartindolo de la intervencién del Estado y aproximédndolo al
libre mercado, América Latina entr$ en una fase en la que se eliminaron, redujeron o
privatizaron muchas organizaciones. Cobré entonces importancia fundamental la crea-
cién o el refuerzo de otro tipos de medida e instituciones como son las reglas de juego
estables y los organismos reguladores.

La regién registré periodos claros de expansién en sintonia con las fases de cre-
cimiento de la economia mundial. La primera fase de expansion ya estaba en marcha a
comienzos del siglo, pudiendo situarse el punto de arranque en distintos momentos,
segtin el pafs, a partir de 1850. En algunos casos, el desorden interno era de tal indole
que la expansién comenz6 realmente con el nuevo siglo. La segunda fase da inicio con
la expansién experimentada por la economia mundial después de las perturbaciones
que trajeron las dos guerras mundiales y la llamada Gran Depresién. Si bien la expan-
sién mundial fue importante para esta segunda ola de crecimiento, ¢l foco principal en

América Latina se manifest6 hacia el mercado interno. En muchos paises, el producto
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crecié por primera vez con mds rapidez que el poder adquisitivo de las exportaciones
(véase el grifico 1.2). Ambas fases terminaron con décadas de crecimiento vigoroso
pero sostenido por fuerzas que, en retrospectiva, auguraban peligro: si bien la expan-
sién de la exportacién continué en algunos paises en los afios veinte y en los setenta, la
prolongacién del crecimiento en toda la regién estuvo alimentada por una fuerte co-
rriente de crédito externo. Cuando las condiciones fuera de la regién sibitamente se
tornaron menos favorables, el problema del endeudamiento vino a sumarse al continuo
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problema de la dependencia en los mercados externos. Ambas fases dieron paso prime-
ro a una recesién y luego a una transicién. ‘Iras la primera expansion, estos periodos de
transicién perduraron en algunos paises desde 1929 hasta los afios cincuenta. La segun-
da recesién comenzé con la crisis de la deuda en 1982, y la transicién subsiguiente
todavia continia en marcha. Las fases mencionadas pueden verse en la capacidad para
importar, el PIB, el PIB per cipita y la inversién que recogen los graficos 1.1y 1.2.

La primera ola de expansién correspondié sobre todo a un periodo de crecimien-
to impulsado por la exportacién de productos bésicos. Sin embargo, la mano de obra
escaseaba, un problema que la inmigracién palié parcialmente. La escasez condujo per-
versamente no a una buena distribucién del ingreso y a un alto rendimiento para el
factor trabajo, sino a instituciones que reprimieron y controlaron a los trabajadores y
crearon oferta de mano de obra desalojando a los campesinos. Las comunidades indige-
nas concretamente fueron a menudo desposeidas y desalojadas, al tiempo que diversos
modos de trabajo forzado contribuyeron a que se dispusiera de una fuente barata de
trabajadores. La evolucién prorrogé sencillamente el legado colonial de concentraciéon
de la tierra y de subyugacion de los pueblos indigenas. De esta manera la desigualdad se
incorporaba profundamente en el tejido del modelo y contribuia a la eficacia de éste en
la generacién de crecimiento.

Cada una de las experiencias nacionales de expansién de las exportaciones tuvo
consecuencias diferentes para los intereses creados, para la formulacién de politicas y
para las relaciones entre ambos. El resultado fue que vari6 la capacidad de los
formuladores de la politica para gestionar el cambio, aunque como se verd, dicha capa-
cidad siempre estuvo inscrita en estructuras desiguales.

Cuando la expansién finalizé con la Gran Depresién de 1929, el hecho de que el
motor de crecimiento estuviera averiado no sirvié de nada para modificar las estructu-
ras sociales y politicas. A medida que el periodo de transicién se fue fundiendo lenta-
mente en una nueva fase de expansién, hubo importantes cambios institucionales, pero
ninguno en la estructura de la propiedad. La clase media crecié e incluso hubo movi-
mientos sociales indigenas, pero los grupos tradicionales de elite continuaron siendo
extremadamente poderosos. El cambio institucional entrafi6 la expansién y reorientacién
del papel del Estado en el fomento del crecimiento econémico. Pero los sectores piiblico
y privado reaccionaron en gran medida a la estructura socioeconémica en pie, de manera
que el importante terreno ganado en el desarrollo institucional sirvié de poco para corre-
gir la desigualdad embutida en el statu quo. Durante la fase previa de expansién, el creci-
miento impulsado por la exportacién habia conformado y consolidado efectivamente la
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distribucién del ingreso y las instituciones que le dieron forma. La desigualdad era fun-
cional para la eficiencia de la trayectoria de crecimiento. En la segunda fase, la distribu-
cion de recursos era un factor dado desde el principio que no se alteré radicalmente.
Hubo un importante desarrollo institucional, pero se orienté sobre todo a definir y am-
pliar el papel del Estado. En la mayoria de los paises, la expansién se financié mediante la
tributacién indirecta, la manipulacién del tipo de cambio, las utilidades de las empresas
publicas y el endeudamiento, sin que entrara a jugar una confrontacién directa con los
grupos tradicionales de poder (por ejemplo, como resultado de un incremento de los
impuestos directos). Asi, el profundo enraizamiento de las estructuras sociopoliticas en
un sistema desigual persistié durante la primera alteracién del modelo de desarrollo. Y
aun mads grave, las nuevas relaciones surgidas reforzaron de hecho la distribucién existen-
te del ingreso. Esto se debi6 a que dado que las actividades econémicas en alza eran
intensivas en el uso de capital, la creacién de empleo fue mas lenta que el crecimiento de
la demanda de puestos de trabajo y, por otro lado, a que la estructura de la produccién
atendi6 a la demanda existente, elaborando bienes durables de consumo para residentes
urbanos de las clases alta y media.

La concentracién de ingresos no fue éptima para la dindmica del nuevo modelo de
industrializacién, pues lo deseable habria sido un mercado nacional més grande, un aho-
rro interno de base mds amplia, una formulacién més flexible de politicas y mds inversién
en recursos humanos. Empero, la estructura de poder, los intereses creados y el costo
econdmico a corto plazo que impondria el cambio influyeron todos en contra de una
politica decisiva de redistribucién. Los esfuerzos que se hicieron tendieron al fracaso o se
quedaron cortos por razones tanto politicas como econémicas, como fue el caso de la
reforma agraria, que se presentd a la vez técnicamente dificil y contraria a los intereses
creados. Los fallos de orden técnico reforzaron ain mds el respaldo a la situacién existente.

El periodo de transicién que surgié después de la siguiente fase de expansién en
América Latina continia en marcha. Una vez mis, la crisis ha desembocado en un
nuevo enfoque de politica, un cambio que se presenta mas abrupto e ideolégico que en
la primera transicién. Una vez mds, el nuevo enfoque se imbrica en la estructura que
existe, exacerbando la desigualdad con el deterioro de la distribucién del ingreso, un
resultado empirico claro que se desprende de lo ocurrido en los afios ochenta. Sin em-
bargo, en la presente década, la politica estd cambiando perceptiblemente, haciéndose
mds pragmdtica y variada. Las cuestiones sociales parecen adquirir mds urgencia en
varios paises. Esta evolucién enmarca nuevas cuestiones y desafios. ¢Son pertinentes

aun algunas de las desventajas que la falta de igualdad confirié al modelo de posguerra?
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¢Hasta qué punto es funcional la desigualdad en el nuevo enfoque? :Son compatibles
con la equidad social las medidas de politica que favorecen el crecimiento?

ORGANIZACION DE LA OBRA

En este libro se analiza la enorme transformacién del producto y las instituciones de
América Latina durante cien afios, asi como también la evolucién igualmente enorme
de la desigualdad y la pobreza. Se utiliza un enfoque analitico que combina datos cuan-
titativos con la “economia politica”, término que resume la interaccién entre las fuerzas
politicas, el legado institucional y los resultados econémicos. La economia politica es-
tudia el modo en que las politicas econémicas emergen de un particular equilibrio de
fuerzas politicas, son ejecutadas con diferente grado de eficiencia conforme a los intere-
ses de uno o varios grupos, y son ajustadas por un mecanismo de consulta y rendicién de
cuentas. Para un experto en economia politica tiene significacion que los resultados en
crecimiento y equidad varien de manera importante segin la influencia de factores
politicos e institucionales.

La exposicién cronolégica del siglo comienza en los capitulos tres y cuatro y
abarca el periodo de 1900 a 1945. Previamente, el capitulo dos prepara el terreno con la
cuantificacién del progreso logrado y la situacién de la pobreza en este siglo. También
se trata de esclarecer factores de exclusién por medio del examen de la interaccién entre
aspectos tales como el género, el alfabetismo, la pobreza y el medio ambiente.

Cronolégicamente, los capitulos tres y cuatro se solapan; en el primero se estudia
el cardcter del crecimiento impulsado por la exportacién en todo el continente hasta
1930. Comparando lo ocurrido en diferentes paises, se explican las variaciones en mate-
ria de crecimiento, desarrollo institucional, fomento de la capacidad de formulacién de
politica, concentracién de rentas y riqueza y deterioro ambiental. Las explicaciones se
encuentran en una amplia gama de factores, pero apuntan en particular al caricter de
los bienes de exportacién, las relaciones con el capital y los mercados internacionales
y las condiciones preexistentes. Por ejemplo, influye en la equidad si hay o no una
poblacién indigena que hay que desplazar o expoliar para que se produzca una expan-
sién de las exportaciones. En el capitulo cuatro se estudian los efectos que produjeron
las conmociones externas ocurridas entre 1914 y 1945 —guerras y depresién econd-
mica— y se intenta encontrar patrones de reaccién en los paises ante las amenazas asi
como las oportunidades que representaron esas perturbaciones.
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El siguiente periodo, de 1945 a 1973, se analiza en los capitulos cinco y seis.
Durante estos afios hubo un crecimiento considerable del papel y las funciones del
Estado y el consiguiente desarrollo institucional. Los paises mdis grandes se industriali-
zaron en gran medida, y los mis pequefios lo hicieron menos, ayudados en algunos
casos por la integracién econémica. La agricultura y la exportacién de productos bisi-
cos sufrieron un amplio retroceso y, en general, la distribucién del ingreso empeors,
aunque los niveles de vida mejoraron, a diferencia de lo ocurrido en el periodo poste-
rior. La inflacién pasé a ser un problema generalizado en las economias mds grandes.
De nuevo, aqui se examina la capacidad nacional para gestionar el proceso y el ajuste, al
hacerse mds visibles los inconvenientes de un exceso de proteccién para la industria y de
la discriminacién contra la exportacién y la agricultura.

Eldltimo periodo se inicia al cuadruplicarse el precio del petréleo en 1973. En el
andlisis se sigue el impacto que produjo el sibito incremento en la entrada de fondos
del exterior y la no menos repentina retirada a partir de 1982. Se recorren los aflos de
gestién equivocada del ajuste ante la crisis de la deuda y el importante cambio de mode-
lo ocurrido en los afios ochenta, que se espera evolucione lentamente hacia un nuevo
periodo de crecimiento —posiblemente mds interesado en los aspectos de equidad— al
acercarse el final del siglo.

En el capitulo con que cierra la obra se reflexiona sobre lo que el anilisis del siglo
nos ensefia, procurando presentarlo como un todo coherente, aunque el contenido en
si indica la imposibilidad de escribir un libro sobre lo que es “América Latina”. Se
manejan paises radicalmente distintos en tamafio, tanto en términos de superficie como
de poblacién, que van desde Brasil, que hoy tiene 150 millones de habitantes, hasta el
Estado mds pequefio del Caribe. La composicién étnica de los paises también varia:
compdrese México, Perd, Ecuador, Bolivia y Guatemala, con una gran poblacién indi-
gena, y Argentina, el 30% de cuya poblacién en 1914 era extranjera, en su mayor parte
de origen europeo’. La “loteria de los productos bisicos”,® para usar la sugerente frase
de Carlos Diaz-Alejandro, explica diferencias adicionales en cuanto a riqueza y fortuna,
un resultado importante que es el tema del capitulo tres. Incluso dentro del mismo pais
las diferencias son tan grandes, y la falta de integracién al menos en los primeros 40

7 Sanchez Albornoz, 1986:137.

8En inglés “commodity lottery” se refiere a la suerte de los paises en cuanto a la disponibilidad y la naturaleza de
productos bisicos, asi como a las condiciones de su demanda.
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afios del siglo tan marcada, que algunos autores hablan de las economias nacionales
como archipiélagos de distintas regiones y lugares.

Sin embargo, la tentacion de buscar un hilo comin y encontrar explicaciones
sistemdticas para los diferentes resultados es irresistible. Se trata aqui de incluir todo el
anilisis comparativo entre paises y todo el detalle microeconémico que soporte el texto,
quizd mds de lo que pueda aguantar, pero esa parece ser la manera mds apropiada de
caerse de la cuerda floja. Los denominados “volimenes complementarios” descritos en
el prélogo son la segunda parte de la estrategia y, para continuar con la metéfora, sirven
de inestimable red protectora.

L.OsS ACTORES

Desde la perspectiva del economista, las fuerzas que impulsan el crecimiento son la
acumulacién de capital y el cambio tecnolégico que incorpora. Detrés de este proceso
se encuentran tres clases principales de actores econémicos, cada uno con su forma
particular de actuar. Primero, estd la pequefia y la mediana empresa, conocidas como
PYME, por lo general de propiedad familiar. Los empresarios de este sector adoptan
con frecuencia una actitud ambigua hacia el crecimiento, pues una empresa mayor ofre-
ce el riesgo de la pérdida del control familiar. Segundo, estdn las empresas del sector
publico, cuyas caracteristicas mis destacadas son la falta de limitaciones presupuestarias
y suvulnerabilidad ante las presiones que colocan el empleo como objetivo en si mismo.
Tercero, estdn las empresas grandes, orientadas a la obtencién de beneficios, incluyen-
do tanto las grandes transnacionales con sede en los paises desarrollados y en América
Latina, como la gama de grupos empresariales nacionales que se extiende hasta llegar a
la categoria de la PYME. Al comienzo del siglo, predominaban las pequefias y medianas
empresas. La empresa publica pricticamente no existia y habia pocas transnacionales,
aunque frecuentemente les correspondia gran parte si no la totalidad de la produccién
que se exportaba.

Como la economia politica es la herramienta analitica que se utiliza para exami-
nar el desarrollo econémico del siglo, la gama de actores tiene que ampliarse para in-
cluir a grupos econémicos, organizaciones de la sociedad civil como los sindicatos, aso-
ciaciones populares como las organizaciones de mujeres y de campesinos, partidos
politicos, organizaciones no gubernamentales y al propio Estado, que comprende la
burocracia de los funcionarios civiles y el gobierno en el poder en un momento dado. El
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gobierno no es nunca un solo actor, sino que incluye el poder ejecutivo central, los
ministerios y las administraciones locales, ademas de las empresas publicas, cada uno
con su propio programa y con diversos niveles de competencia.

Los militares han sido también un actor importante. En los afios treinta y los
cuarenta, su influencia se dej6 sentir dentro y fuera del gobierno, fomentando la indus-
tria e influyendo en su estructura (véase el capitulo cinco). En los afios cincuenta, y mds
adn en los sesenta, los militares trataron a menudo de imponer el orden tanto econémi-
co como politico. En los ochenta habijan regresado a los cuarteles.

Por dltimo, tenemos los actores de fuera: los gobiernos extranjeros, las institu-
ciones financieras internacionales (sobre todo a partir de los afios cuarenta) y una orga-
nizacién internacional importante de origen autéctono: la Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe.

El lector podria razonablemente preguntarse qué lugar de la lista ocupa la gente
comin. Si bien no es posible contar este tipo de historia a partir de casos individuales,
obviamente la gente es el corazén del relato. Se han incluido sin embargo algunas bre-
ves historias personales para dar una idea de lo que hay detrds de las categorias estadisti-
cas con las cuales debemos trabajar.






gAP ITULO 2

% CRECIMIENTO
Y LA CALIDAD DE VIDA
DURANTE EL SIGLO

NADIE DUDA QUE A LO LARGO DEL SIGLO hubo crecimiento econémico en América
Latina, pero ¢cudl fue la calidad de ese crecimiento? El impacto més evidente del creci-
miento sobre la calidad de vida guarda relacién con la distribucién de los beneficios que
genera. Otros aspectos relevantes son la seguridad y la sostenibilidad del proceso de
crecimiento, sobre todo en términos de estabilidad del ingreso y los precios, los cuales
influyen en el rendimiento que se obtenga del crecimiento y en su viabilidad. Puede que
la inestabilidad esté relacionada con la vulnerabilidad ante perturbaciones de origen
externo producidas por una situacién precaria de la economia mundial. Por esta razén,
hace falta explorar las vias en que el crecimiento pudo haberse hecho mds o menos
resistente a dichas perturbaciones. Por dltimo, los costos (y quizé las ventajas) am-
bientales afectan la calidad del crecimiento, aunque se carece de datos para poder
estudiar con certeza la forma en que esos costos han socavado la viabilidad de la tra-
yectoria de crecimiento.

En este capitulo se documenta primero el crecimiento como tal en términos de
producto, productividad e infraestructura, para examinar a continuacién los cuatro

Foto: Mineros del estaiio en Bolivia, 1940.
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CuADRro 2.1
Tasa DE crREciMIENTO DEL PIB: POR PERIODO

1900-29 1900-13 1913-29 1929-45 1945-72 1972-81 1981-96 | 1900-80 1900-96

Argentina 3.8 6,3 4.1 3.4 3B 2,5 1,9 3.5 3,3
Brasil 4,2 4,1 5.1 44 6,9 6,6 24 | 55 5,5
Chile 2,9 3,6 T30 4,1 3,6 R I 3,3
Colombia 4,5 4.4 4,9 3.8 5.1 5,0 4,0 4,7 4,7
Ecuador 5.0 4.1 3,3 53 7,0 26 148 4.8
Meésxico 34 34 14 42 6,5 5,5 15 | 52 5.0
Pert 4,5 4,5 AR 5,3 3.4 0,4 4,2 3.9
Venezuela 5,0 2.3 92 4.2 5.7 4,7 2.2 6,5 5.9
AL-8 3,6 4.3 B - 3.8 5,6 5.2 2.3 43 4,3
Centroamérica 3,8 2,9 54 3.8 2,7 4,206 4,00
5,3 3,7 2,2

Ameérica Latina

Nota: AL-8 comprende Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Perid y Venezuela. Centroamérica
comprende Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.

* Los datos de México en este periodo excluyen los afios de 1911a 1920.

» Los datos comienzan en 1920.

Fuente: Apéndice estadistico, seccion I1.

elementos que contribuyen a determinar la calidad del crecimiento, a saber, su estabi-
lidad, la estabilidad de los precios, la dimensién econémica del grado de dependencia
externa y los costos ambientales. A continuacién se estudian los aspectos del bienestar
desde la perspectiva de la pobreza y la distribucién del ingreso, lo cual exige un ani-
lisis de las tendencias demogrificas. Por tltimo, se consideran los temas del alfabetismo
y la esperanza de vida, y se propone un indice histérico de nivel de vida para el siglo.
En aras de una lectura mas fluida, la mayor parte de los datos se presentan en el

Apéndice estadistico?.

' Los datos proceden principalmente de la investigacién original realizada para esta obra por Pablo Astorga y
Valpy Fitzgerald (crecimiento econémico, productividad y vulnerabilidad), André Hofman (PIB e inversién),
Oscar Altimir (distribucién del ingreso) y Shane y Barbara Hunt (esperanza de vida y alfabetismo).
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CRECIMIENTO ECONOMICO E INFRAESTRUCTURA

La tasa de crecimiento econémico de América Latina en su conjunto durante el siglo
excede el 4% anual?. El siglo puede dividirse en fases de mayor o menor crecimiento,
que configuran la estructura de los capitulos siguientes. Una fase inicial de crecimiento
rdpido a principios de siglo, basado en la exportacidn de productos primarios y la entra-
da de capital, dio paso a una de menor crecimiento a partir de la primera guerra mun-
dial. A ésta sigui6 el periodo de mds ripido crecimiento de este siglo entre 1945 y 1973,
y luego una fase de descenso (véase el cuadro 2.1). Salvo en los casos de Argentina,
Chile, Cuba y, probablemente, Uruguay, donde la etapa de mayor crecimiento se regis-
tré durante la fase inicial de la economia de exportacién, la mayoria de los paises para
los que se dispone de datos experimentaron su crecimiento mds ripido en el periodo
tras la segunda guerra mundial®. De esta manera, se produjo una variacién importante
en la posicién relativa de los paises: los que al principio estaban en los primeros puestos
fueron rebasados por Brasil y México en la segunda mitad del siglo.

La exportacién fue el motor del crecimiento en el periodo inicial con una excep-
cién importante, a saber, de 1900 a 1929, la economia brasilefia crecié con mayor rapi-
dez que su sector de exportacién (véase los cuadros I1.2 y V1.2 del Apéndice estadistico).
En el capitulo 4 se examina la forma en que todos los paises, salvo los mis pequefios, se
vieron obligados a iniciar un cambio por culpa de las perturbaciones surgidas en la
primera mitad del siglo. A partir de 1945, la tasa de crecimiento de la economia de la
mayoria de los paises fue mayor que el crecimiento de las exportaciones. En el capitulo

cinco se estudian las causas de este resultado.

? La estimaci6n se basa en las series de PIB para ocho paises (AL-8) comenzando en 1900, segiin figuran en los
cuadros I1.2 y I1.3 del Apéndice estadistico. La comparacién de la trayectoria de AL-8 con una muestra de 13
paises durante el periodo de 1920-96 con los datos correspondientes a 19 paises durante 1945-96, indica que el
promedio ponderado del grupo de ocho paises ofrece una buena aproximacién del PIB total. En cuanto al ingreso
per cépita, es de esperar que el uso de AL-8 lleve a una sobrestimacion debido a que los paises que se incorporan
a la muestra con posterioridad tienden a contar con tasas de crecimiento demogrifico més elevadas.

3 No se dispone de datos del PIB de Uruguay en los primeros afios. Por otra parte, es dificil incorporar a Cuba en
el anilisis comparativo a partir de 1959. Con la revolucién, el pais adoptd el sistema de balances del producto
material para el registro de su crecimiento econémico, lo que excluye todos los servicios y el comercio. Finalmen-

te, debido a la falta de datos, el Caribe no puede ser incorporado en el anilisis de los primeros afios del siglo.
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CuADRO 2.2
I“j‘\SI".“i DE CRECIMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD, I900-90

Argentina Brasil Chile Meéxico Venezuela
Alto crecimiento inicial,
inestable 1900-13 1900-20 Sin datos 1900-10 Sin datos
Periodo de crecimiento
relativamente
lento, alta inestabilidad 1914-50s 1921-47 1908-38 1910-40 1926-50
Alto crecimiento
estable acelerado 1950s-74 1947-80 1938-72 1940-81 1950-77
Desaceleracion con

alta inestabilidad 1975-90 1986-90 1972-90 1982-90 1977-90

Fuente: Apéndice estadistico, seccién IV,

El mismo patrén de crecimiento ciclico y con una periodicidad similar se observa
también en la “productividad” per cipita de la poblacién econémicamente activat. Los
datos que figuran en la seccién IV del apéndice indican que las economias més grandes
tuvieron un crecimiento rapido y fluctuante del producto per cipita, tanto en términos
sectoriales como agregados. En general, esta fase dio paso a un periodo de crecimiento
inestable y algo mds lento, al cual siguié un cambio de tendencia, sobre todo en la
productividad industrial, que ocurri6 en algin momento durante los afios cuarenta o
cincuenta. A partir de entonces se produjo un incremento estable y sostenido de la
productividad hasta los afios setenta. Estos periodos se resumen en el cuadro 2.2, donde
se sefala el momento del cambio de tendencia sobre la base de tres indicadores: pro-
ducto industrial, producto agricola y producto total per cipita’.

*Se trata del valor agregado por trabajador censado en el sector, esté empleado o no. De manera que no es en
absoluto productividad en el sentido usual (véase el Apéndice estadistico, seccién IV). Estos datos se presentan y
analizan mds detalladamente en un trabajo de préxima aparicién elaborado por los encargados de obtener las
series de datos para esta obra, Pablo Astorga y Valpy Fitzgerald.

>En el Apéndice estadistico (seccién IV) figuran los datos bésicos y también la desviacién estindar de las tasas de
crecimiento como indicadora del grado de estabilidad.
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CuADRO 2.3
CRECIMIENTO DE LA INFRAESTRUCTURA EN AMERICA LATINA

(Tasa compuesta de crecimiento anual, %)

Vias Energia Vehiculos
férreas eléctrica Teléfonos motorizados?
1880-1900 iR,
1900-13 43
1913-30 1.1 7,8
1930-50 0.4 9.1 5.3 3.
1950-70 -0.3 9.5 6,6 8.7

1970-95 -0,3 6,90 8,2¢ 6,9¢

Nota: Las medidas se expresan en kilémetros de via férrea, kilovatios generados por hora y nimero de
teléfonos y de vehiculos motorizados en uso.

: No se incluyen las carreteras porque no se pudieron conciliar las fuentes de datos disponibles. Se utilizan
los vehiculos motorizados como variable sustitutiva de las carreteras, aunque sin duda no se ampliaron pro-
porcionalmente. P Los datos terminan en 1994. < Los datos terminan en 1990,

Fuente: Apéndice estadistico, seccion X.

Otra manera de medir el progreso que tuvo lugar en el transcurso del siglo es
mediante el estudio del crecimiento de la infraestructura. A finales del siglo XIX y en
los primeros afios del actual se produjo una ola de inversiones en los ferrocarriles (véase
el cuadro 2.3) que cont6 con un respaldo considerable del financiamiento externo. Al
mismo tiempo, se ampliaron las instalaciones portuarias y hubo un desarrollo de la
infraestructura financiera en forma de bancos privados. En el periodo inicial, tres paises
encabezan el proceso Argentina, Uruguay y Cuba siguiéndoles muy de cerca Chile y
México. Los indicadores de Brasil se ven afectados como es de esperar por la enorme
extension del pais. La posicién relativamente baja que ocupa Brasil subestima el nivel
de desarrollo de algunas de sus regiones. En cuanto a la infraestructura de las redes de
bienestar social, los cinco paises pioneros en los afios veinte y treinta fueron Argentina,
Uruguay, Cuba, Chile y Brasil, donde se implementaron programas de seguridad social
incluyendo pensiones y asistencia médica por enfermedadé.

®El término “pionero” es tomado de Mesa Lago, 1994:15. Segtn este autor, por ejemplo, 11 paises contaban con

seguro contra accidentes industriales en los afios veinte.



18 &L CRECIMIENTO Y LA CALIDAD DE VIDA DURANTE EL SIGLO

En el periodo tras la segunda guerra mundial se registré, década tras década, un
fuerte crecimiento en infraestructura. Brasil y Venezuela avanzaron en su posicion rela-
tiva y, en términos generales, disminuyeron las diferencias entre paises’.

CALIDAD DEL CRECIMIENTO
Inestabilidad, vulnerabilidad y el medio ambiente

Por su misma naturaleza, el crecimiento puede presentar una mayor o menor inestabi-
lidad. El consenso reciente, aunque atn sigue siendo tema polémico, es que el alto
grado de inestabilidad de América Latina ha influido negativamente sobre la confianza
de los inversionistas y, en consecuencia, sobre la inversion®. La variabilidad de la tasa de
crecimiento disminuy6 a partir de 1930 para luego volver a aumentar después de 1973
(véase el cuadro I1.4 del Apéndice estadistico). Este resultado es importante para el
analisis del periodo reciente.

Hay otro aspecto de la inestabilidad que es mds evidente: los precios. La inflacién
puede frenar el crecimiento al aumentar la incertidumbre y reducir el ahorro (salvo que
la indexacién sea mds o menos completa, como ocurrié en Brasil desde los afios sesenta
a los ochenta). El relato que aparece en el capitulo cinco sobre el empresario argentino
inmigrante, Samuel, evidencia la manera en que la inflacién puede socavar los sistemas
de crédito y afectar las pequefias empresas (véase el recuadro 5.2). Por otra lado, como
lo demuestra la experiencia de los afios cincuenta y sesenta, la inflacién puede llevar a
repetidos planes de estabilizacién que perjudican el crecimiento sin a menudo curarla.
El aumento de precios por lo general afecta més a los pobres que a los ricos, pues los
primeros disponen de menos medios para defenderse. Los datos sobre inflacién (véase
el cuadro V.1 del apéndice) indican que en la primera mitad del siglo se registraron tasas
moderadas, salvo algunas excepciones: Colombia tuvo una hiperinflacién durante la
guerra de los mil dfas al comienzo del siglo, Chile produjo tasas siempre por encima de
la media durante décadas y México sufrié un periodo de aceleracién de precios en los
primeros afios de la revolucién. El problema inflacionario se agrav6 para muchos de los

"Véase el Apéndice estadistico, seccién X, para evaluar los niveles de infraestructura por pafses.
8 Banco Interamericano de Desarrollo, 1996.
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paises més grandes hacia finales de los afios sesenta, pero la situacién mejoré en los afios
noventa, un aspecto que recibe atencién especial en el capitulo ocho. A mediados de los
noventa ya incluso se habia reducido la elevada tasa de inflacién de Brasil.

Las perturbaciones externas también pueden ser causa de inestabilidad econémi-
ca, y la exposicion a tales choques puede aumentar o disminuir en el tiempo. Si una
economia crece pero al hacerlo aumenta, por ejemplo, el grado en que depende de
alimentos importados, la concentracién de la exportacién en unos pocos productos y
mercados y el nivel de endeudamiento, es importante cuando menos resaltar estas cir-
cunstancias. El Apéndice estadistico incluye un conjunto de datos que permite exami-
nar estos aspectos del grado de dependencia externa a largo plazo (véase la seccién VII).
Los resultados preliminares indican que en el transcurso del siglo los paises mds gran-
des lograron reducir el grado de exposicién en varios campos. Concretamente, en los
afios ochenta y noventa, la concentracion en la exportacién de productos primarios era
mucho menor, se redujo la concentracién geografica de la exportacién y la importacién
y, desde mediados de siglo, habia disminuido notablemente el porcentaje de ingresos
fiscales provenientes del comercio exterior. El grado de dependencia de la importacién
de hidrocarburos varié significativamente. Entre los diferentes paises, fue funcién de
las posibilidades de produccién nacional mientras que, para un pais dado, fue también
resultado de la inestabilidad del precio del petréleo. La dependencia de la importacién
de alimentos se redujo, aunque algunos paises que habian sido muy dependientes en el
pasado continuaron en la misma situacién,

El grado de exposicién financiera aumento en los afios setenta y ochenta con el
aumento del nivel de endeudamiento, la vulnerabilidad ante las variaciones de la tasa de
interés, y una mayor propension a los movimientos internacionales de capital (véase el
capitulo seis). Por otra parte, la creciente diversidad del comercio, aunque un factor
positivo en términos globales, represent$ en parte una nueva dependencia frente a la
tragilidad de las transacciones intrarregionales, que tendieron a transmitir entre paises
vecinos los efectos de coyunturas de recesion.

La evolucién de los paises més pequefios presenta condiciones menos afortuna-
das, con la regién del Caribe en situacién extrema. En ella, los indicadores de apertura
al comercio todavia mostraban valores extraordinariamente elevados a comienzos de
los afios noventa. Por ejemplo, en 19 paises de un total de 26 (utilizando la definicién
mds amplia de la regién del Caribe), la exportacién e importacién de bienes y servicios
como proporcién del PIB rebasé el 100%, a menudo con creces. Los paises mds gran-
des —Republica Dominicana, Haiti y Trinidad y Tobago— alcanzaron valores entre
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50% y 70%°. La exportacién continué concentrada en un escaso niimero de productos
bisicos: el 78% de la exportaciéon de Jamaica y el 76% de la de Trinidad y Tobago!®.
Ademis, a las viejas formas de vulnerabilidad, se han sumado las nuevas modalidades de
exposicién financiera, sin olvidar las de tipo geopolitico y ecol6gico en economias de
pequedas islas situadas en una regién propensa a los huracanes y las erupciones volci-
nicas.

Estos tres aspectos de la calidad del crecimiento —inestabilidad del crecimiento
mismo y de los precios, y vulnerabilidad externa— pueden interactuar de diversas ma-
neras afectando la continuidad de la trayectoria del desarrollo. Estas interrelaciones y
sus consecuencias se intentardn resaltar a medida que la exposicién prosigue de un pe-
riodo a otro.

El cuarto y dltimo aspecto a tomar en cuenta a la hora de evaluar los beneficios
que produce el crecimiento es el de la destruccién del medio ambiente que puede poner
en peligro el crecimiento mismo en el largo plazo. Ciertamente para progresar hace
falta consumir recursos. Establecer lo que constituye “exceso” significa sopesar tanto
los intereses que compiten en el presente como los intereses de generaciones futuras.
La medicién de estos iltimos es en general complicado, dado que entrafia la
cuantificacién de factores imponderables, como, por ejemplo, cuiles pueden ser los
recursos con mayor demanda en el futuro.

Como ocurre con otras partes del mundo, la falta de interés o preocupacién en su
momento se ha traducido en la carencia de informacién con la cual calcular los costos
ambientales del crecimiento en América Latina. La situacion actual indica claramente
que los costos han sido muy elevados, pero no hay forma de determinar con exactitud
cuindo y dénde se incurrié en dichos costo, asi como tampoco de comparar paises o
productos. No obstante, como es sumamente importante prestar atencion a estas cues-
tiones de cara al futuro, conviene sin duda reexaminar los pocos antecedentes histéricos
que hay disponibles. En el siglo XIX, América Latina experiment6 un interés incipiente
por las cuestiones ambientales, manifestado sobre todo en forma de entusiastas amateur
de las ciencias naturales. Llegados los afios veinte y treinta un mayor reconocimiento
de nuevos problemas ambientales llevaron a la promulgacién de leyes y a 1a creacion de
organismos forestales, principalmente en México y Brasil!l. Sin embargo, en la posgue-

9 Girvan, 1997: cuadro A2.
19 Harker, El Hadj y Vinhas de Souza, 1966.
" Dean, 1995.
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rra, la meta indiscutible pasé a ser el crecimiento econémico. Hubo que esperar a los
afios ochenta para que renaciera tibiamente la preocupacién por el medio ambiente.
Ahora bien, en términos comparativos, no hay razén para suponer que el costo ambien-
tal del crecimiento de Ameérica Latina haya sido mayor que en otras partes; inclusive
puede que haya sido menor, pues ha estado relativamente bien dotada de recursos natu-
rales y la densidad de poblacion ha sido menor que, por ejemplo, en Asia. En los capitu-
los siguientes se procura incorporar pruebas mds cualitativas en la medida de lo posible;
el final de esta seccién resume seis aspectos de la experiencia histérica.

Primero, la ripida expansién de la mayoria de los cultivos entrafi6 en cierta me-
dida un abuso de recursos, lo cual condujo a la deforestacion, la erosién y, en el caso de
regadios, a la salinidad del suelo. En México, por ejemplo, el 79% de la tierra cultivable
estd erosionada, el 29% muy erosionada y el 16% denudada. En los Andes, la erosién
afecta, segin la regién, entre el 30% y el 80% de la tierra cultivable!2. La irrigacién
inadecuada de los cultivos puede ocasionar un aumento en la salinidad del suelo. Se
calcula que hoy en dia el 8% del suelo agricola de América Latina estd afectado por este
problemal3.

Segundo, la conjuncién de grandes propiedades y cultivos de exportacién llevé
frecuentemente al monocultivo, lo que suele perjudicar a la calidad del suelo y favorece
las plagas. Un ejemplo se encuentra en la expansién del banano en Centroamérica, que
ilustra los dos graves problemas del monocultivo: las plagas y la contaminacién. Las
primeras debido al uso repetido de la tierra para un solo cultivo, la segunda como resul-
tado frecuente de los métodos utilizados para combatir las plagas y la caida de la fertili-
dad del suelo.

Tercero, la insuficiencia o falta de instituciones limité la puesta en prictica de
medidas progresivas. Por ejemplo, Brasil ya contaba en 1862 con un primer programa
de reforestacion, pero result$ ineficaz y se plantaron pocos drboles. En 1933-34, el
gobierno de Getulio Vargas aprob6 un cédigo forestal que negaba derechos absolutos
sobre la propiedad, prohibia la tala junto a las vias fluviales, protegia los bosques de
especies exoOticas o los que daban proteccion a las cuencas, y prohibia que los propieta-
rios talasen mds de las tres cuartas partes de los drboles de sus tierras. El cédigo dio

pocos resultados debido a fallas en su concepcién y vigilancia. Su implementacién re-

12 Altieri y Masera, 1993: 100.
13 Sunkel, 1980: 36.
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queria que cada distrito estableciera una delegacién forestal encargada del cumplimien-
to, pero finalmente se crearon pocas y, en consecuencia, la evasion fue la reglal4.

Cuarto, la mineria ha tenido con frecuencia repercusiones perniciosas sobre la
agricultura. La contaminacién ha sido uno de los problemas mas comunes, por ejem-
plo, debida a la presencia de arsénico en el agua en la zona que rodeaba a la Southern
Peru Copper Corporation en Ilo, Perd, en los afios sesenta, o la contaminacién de la
tierra por las emisiones de fundicién cerca del Cerro de Pasco en el Perti central en los
aflos veinte y treinta. En términos de volumen de contaminantes liberados en la atmés-
fera y el agua, el sector minero ha sido la fuente mds importante de contaminacién
industrialls.

Quinto, los problemas urbano-industriales, presentes durante todo el siglo, sur-
gen como el principal costo ambiental del crecimiento al término de los cien afios. Esto
se evidencia en los niveles extraordinarios de urbanizacién y concentracién industrial
alcanzados en los afios sesenta!é. Dado que el mundo desarrollado empezé a preocupar-
se por la contaminacién sélo a partir de los afios setental?, ciertamente no cabria espe-
rar que los gobiernos de América Latina se hubieran interesado antes. Desde finales de
los afios cincuenta, la produccién industrial siguié la tendencia de los paises desarrolla-
dos en el uso intensivo de capital y de energia (petréleo), mientras que la mecanizacién
de la agricultura llevé por el mismo camino a la agroindustria. Las industrias mds dini-
micas se caracterizaron por un elevado grado de toxicidad, liberando elementos (como
mercurio, plomo, manganeso, cromo, cadmio e incluso materiales radioactivos) que
destruyen directamente los componentes organicos del medio ambientels.

Sexto, las tendencias tecnolégicas han reforzado la concentracién geogréfica tra-
dicional de la produccién industrial en América Latina. En consecuencia, los proble-
mas de contaminacién han sido graves para los que habitan en las grandes ciudades. A
finales de los afios setenta, siete estados o provincias de tres paises (Buenos Aires y
Santa Fe en Argentina; Guanabara, Rio de Janeiro y Sdo Paulo en Brasil; Ciudad de
Meéxico y Monterrey en México) representaban el 75% del producto industrial de Amé-

14 Este parrafo se basa en Dean, 1995: 225,262.

15 Meller, Ryan y Solimano, 1966: 265.

16 Tolba, 1980; Sunkel, 1980 y Tomassini, 1980.

17 Con pocas excepciones como, por ejemplo, la legislacién de los afios cincuenta para disminuir la contaminacién
de Londres.

18 Sunkel, 1980: 32. Este tipo de toxicidad es mucho mis costosa de tratar que la contaminacién organica.



CALIDAD DEL CRECIMIENTO 23

rica Latinal®. En los afios noventa, 80 millones de personas viven en ciudades que tie-
nen un problema permanente de contaminacién atmosférica; varias ciudades (Rio de
Janeiro, Santiago de Chile y Ciudad de México) padecen algunos de los peores proble-
mas de contaminacién urbana del mundo?0.

Demografia, distribucion del ingreso y pobreza

El punto de partida para analizar la distribucién del ingreso y la pobreza tiene que ser el
crecimiento demogréfico, aunque sélo sea desde una perspectiva puramente numérica.
Dada una alta tasa de crecimiento econémica, un aumento sostenido de la poblacién
produce niveles mucho mds modestos de crecimiento del ingreso per cépita (grifico 1.1).

Las tasas de crecimiento demogrifico aparecen en el cuadro 2.4. En los paises
donde la inmigracién fue un fenémeno importante, el aumento en la poblacién contri-
buyé de hecho a la expansién econémica en los primeros afios, pues la inmigracién
suplié en ciertos paises la mano de obra necesaria para el auge de la exportacién. La
caida de las tasas de natalidad comenzé ya en los afios veinte en Argentina, Uruguay y
Cuba?!, pero en general la tasa de crecimiento demogrifico continué en fuerte ascenso
impulsada por la reduccién en la tasa de mortalidad.

A partir de 1930, con las excepciones indicadas, América Latina experiment un
crecimiento demogrifico muy elevado, llegando a ser el continente de mayor crecimiento
a mediados del siglo. La inmigracién a partir de ese momento paso a ser un factor de
menor importancia. Por otra parte, los gobiernos comenzaron a invertir fuertemente en
salud piblica. La Fundacién Rockefeller desempefié un papel cada vez mis activo a partir
de los afios veinte, en parte como respuesta a la preocupacion de los inversionistas extran-
jeros por los riesgos de salud??. Por ejemplo, estableci6 escuelas de salud publica y organi-
z6 campafias de vacunacién en paises como México, Costa Rica, Chile y Colombia.

Después de la segunda guerra mundial, las tasas de mortalidad comenzaron a

caer con mis rapidez a medida que los paises obtenian beneficios de los programas de

1 Sunkel, 1990: 32-3. Por ejemplo, en So Paulo esti el 56% de la industria quimica de Brasil, el 80% de la de
equipo de transporte, el 90% de la industria del caucho y el 66% de la industria del papel.

0 Altieri y Masera, 1993: 100.

21 Véase Sanchez Albornoz, 1986; Merrick, 1994.

22 Abel, 1996: 20.
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CuaDRrRO 2.4
Tr\SA COMPUESTA DE CRECIMIENTO DEMOGRAFICO

(Porcentaje)
1900-30 1930-50 1950-70 1970-95

Argentina 3,1 1.8 1,7 |
Bolivia 1,0 1.1 22 23
Brasil 2.1 2.4 3,0 G
Chile 1,3 1,7 23 1.6
Colombia 22 2,0 3,1 2,5
Costa Rica 1,6 2,4 3.9 2.8
Cuba 2,8 2,1 2,2 1,0
Ecuador 2.5 2:5 2,9 2,6
El Salvador 2,0 1,3 3,1 2:1
Guatemala 2.3 2.4 32 2,8
Haiti 2,2 1,2 1,6 2,1
Honduras 2.8 2,1 3,1 Al |
México 0,8 2.4 3,1 2,4
Nicaragua 1,6 2,2 2,8 3.3
Panami 1,9 2.8 2,9 2oy
Paraguay 0,9 2.5 24 32
Peri 1.0 1,6 2.5 2.6
Repiiblica Dominicana 2,6 2,6 3.2 2.7
Uruguay 2.2 1,2 1,0 0,7
Venezuela 0.9 2,2 3.8 2,9
América Latina 1,8 2,1 2,7 2.2

Fuente: Apéndice estadistico, seccion L.

salud publica. El descenso del nimero de muertes por enfermedades infecciosas repre-
sent6 el 21% de la disminucién de la mortalidad general entre 1950y 1973. Las tasas de
natalidad continuaron creciendo después de la segunda guerra mundial, salvo en Ar-
gentina, Uruguay, Cuba, Chile y el sur de Brasil. Fue recién en los afios sesenta o inclu-
so en los setenta cuando la disminucién en fertilidad se extendié a la mayoria de los
demds paises, con excepcion de la regién del Caribe y gran parte de Centroamérica?.

B Merrick, 1994.
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El incremento de la poblacién redujo las altas tasas de crecimiento econémico a
niveles mas modestos expresados en términos de ingreso per cdpita. Es interesante ob-
servar que en este caso no se produjo un posible efecto adicional esperado por muchos
analistas, segun el cual el aumento de la poblacién frena la propia tasa de crecimiento
del ingreso en el largo plazo. El crecimiento econémico se debilité o desapareci6 ante
las perturbaciones de orden externo a mediados de siglo, pero volvié a manifestarse en
los afios cincuenta y sesenta. Como se verd, las dificultades surgidas a partir de 1980
tuvieron otras causas. Es de hecho un pais de América Latina, México, el que desempe-
fia un papel clave en el andlisis del tema demogrifico. En un estudio realizado en 1956,
cuando el periodo de rdpido crecimiento demogrifico estaba alcanzando su punto méxi-
mo, se observé que en México, pese al aumento del ingreso y la creciente urbanizacién,
las tasas de natalidad no estaban decreciendo como habia ocurrido en Europa occiden-
tal?4. En el estudio se pronosticaba que la alta proporcién de personas dependientes en
la poblacién tenderia a frenar el crecimiento del ingreso. Coale, uno de los autores del
estudio, volvié a visitar México 20 afios después y comprobé que, si bien su previsién
demogrifica habia sido correcta, la prediccion sobre el ingreso no se habia cumplido:
en contra de lo previsto la economia mexicana habia continuado creciendo?’. La causa
del error fue que Coale supuso que con la creciente proporcién de menores en la pobla-
cién, los gobiernos tendrian que destinar recursos para financiar unas necesidades so-
ciales en aumento, retirando asi recursos de la inversién productiva directa. Sin embar-
go, en general esto no fue lo que ocurrié.

Este anilisis sirve para comprender mejor el significado de una tasa de creci-
miento demogrifico elevada y en aumento, a saber, puede que no afecte al crecimiento
del PIB, pero si que empeore la distribucién del ingreso por dos razones principales:
primero, la tasa de crecimiento econémico puede no ser afectada en el corto plazo si no
se destinan los recursos debidos al gasto social. En este caso, se desatienden demandas
inmediatas de grupos vulnerables y se compromete el crecimiento y la distribucién del
ingreso en el mediano plazo. Segundo, las tasas de natalidad de las familias pobres con
menos acceso 2 la educacién tienden a ser mds elevadas. Siempre resulta dificil estable-
cer relaciones causales simples que expliquen la caida de las tasas de fertilidad, pues el
nivel de formacion, la clase social y la urbanizacién son factores que actilan conjunta-

* Coale y Hoover, 1956.
¥ Coale, 1978.
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mente. Sin embargo, donde empieza a haber consenso es en que el nivel de educacién
de Ia mujer es el factor més importante. Esta es una razén entre muchas por la que se
presta atencién especial a este tema en el anilisis del alfabetismo que sigue?s.

Puede que el aumento de poblacién haya empeorado o no la distribucién del
ingreso, pero ya a principios del siglo XX toda América Latina mostraba un alto grado
de desigualdad. El proceso socioeconémico de crecimiento impulsado por las exporta-
ciones, levantado sobre las concesiones territoriales y los monopolios del periodo colo-
nial, cementé la desigualdad. Las coronas espafiola y portuguesa concedieron la propie-
dad de extensos territorios a los colonos, como forma de colonizar sin utilizar recursos
propios y como un mecanismo de patronazgo real. Los monopolios y privilegios del
sistema colonial eran también muy excluyentes dando lugar a la subyugacién de la po-
blacién indigena. La época colonial creé una sociedad compleja caracterizada por la
segmentacién étnica. A partir de finales del siglo XIX, la expansién de la economia
exportadora contribuyé a la concentracién de la tierra y reforzé la desigualdad social y
politica. Es ilustrativo, en este sentido, tener en cuenta las trayectorias seguidas en otras
partes?’. Por ejemplo, en los Estados Unidos, puede que la Guerra de Secesién no
destruyera las plantaciones sureflas de algodén y azicar, pero si confirmd el predominio
de los intereses industriales y agricolas nortefios en la economia politica del pais. En
Australia, el propio sistema colonial favoreci6 la tenencia de pequefias propiedades y
fomenté la industria2®. Sin embargo, en América Latina no surgié una fuerza compen-
sadora del poder de las elites terratenientes, quienes lograron evitar la imposicion de
tributos. El resultado fue un Estado con un financiamiento insuficiente, lo cual sirvié
para que se perpetuara la desigualdad. Por otra parte, el hecho que los gobiernos no
gastaran lo suficiente en educacién y salud fue tan importante como la incapacidad para
gravar a los ricos. Las elites terratenientes consiguieron también la implantacién de
sistemas que les permitieron obtener mano de obra barata. Los métodos variaron segiin
las circunstancias. Los paises “vacios” del sur recurrieron a la inmigracién, establecien-
do sistemas que regulaban el acceso a la propiedad de la tierra (asi ocurri6 sobre todo en
Brasil). En los paises que contaban con una importante poblacién indigena, la solucién

%6 Se coloca asi en su debido contexto el tema de la planificacién familiar, a saber, es importante que estén dispo-
nibles los medios para regular la fertilidad, pero nunca podrin ser el factor dnico més importante, como parecia
indicar la literatura neomalthusiana de los afios sesenta.

%7 Esta seccién se basa en el trabajo de consultorfa elaborado por Alan Knight.

28 Véase Dyster, 1979.
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fue frecuentemente el uso de mano de obra forzada, con amplias variaciones. En las
economias de plantacién azucarera, se utilizaron variaciones sobre la modalidad de la
esclavitud o la servidumbre.

El examen del rendimiento de la tierra y del trabajo puede arrojar alguna luz
sobre las estructuras resultantes. Por ejemplo, en 1913 en Argentina (ciertamente un
caso extremo), el salario como proporcién del precio de la tierra habia descendido a una
quinta parte de su nivel a mediados de los afios ochenta del siglo pasado?®. En el capitu-
lo tres se documentardn las condiciones cualitativas de los diversos procesos que condu-
jeron a la creciente concentracién de tierras y de otros recursos naturales en manos
nacionales y extranjeras, circunstancias que llevaron a un aumento de las rentas a medi-
da que crecia la economia. La concentracién quedé incorporada en el propio modelo
de crecimiento y formé parte gradualmente de las actitudes y los mecanismos de con-
trol social®0. La depresién econémica de 1929 puso fin a este proceso. Es probable que
en los afios treinta ocurriera una mejora en la distribucién del ingreso aunque no asi en
la pobreza (no se dispone de datos), pero en la mayoria de los casos no hubo cambios en
las estructuras monopdlicas ni en los métodos de control social.

Lo expuesto estd basado en la comprensién de un proceso histérico que la litera-
tura examina ampliamente; la cuantificacion se hace imposible. Sin embargo, resulta
indicativo que en un estudio reciente se llegue a la conclusién de que a escala mundial la
concentracion de la tierra y la distribucién de oportunidades educativas son los factores
mdés importantes que explican la desigualdad?!. El estudio se basa en observaciones to-
madas en 108 paises comenzando en los afios sesenta. Las dificultades que entrafia este
tipo de investigacién, que compara indicadores de desigualdad entre paises y, es mads,
continentes, hacen dudar a la hora de dar demasiado peso a los resultados. No obstante,
merece la pena tomar nota de la congruencia.

Las excepciones parciales a la situacién general corresponden a los paises en los
que la ensefianza avanzé inicialmente, la inmigracién influyé en la estructura social y la

* Williamson, 1996: 13. El valor de la tierra se utiliza como variable sustita del ingreso.

%0 En el capftulo anterior se mencioné que esta situacién facilité el crecimiento. En el ejercicio de las historias
posibles, seria ir demasiado lejos si se afirmase que la desigualdad era necesaria, y ciertamente no esté claro que lo
fuera, pero no hay duda de que funcioné desde el punto de vista del crecimiento, al tiempo que sembraba la
exclusion en la economia y la sociedad en forma institucionalizada.

3! Los datos y el anilisis se encuentran en Deininger y Squire, 1966. Un anilisis interesante es el de Birdsall y
Londofio, 1997.
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poblacién indigena era, o fue, reducida. Los gobiernos de Uruguay y Costa Rica pusie-
ron en marcha medidas que aprovecharon esas circunstancias iniciales, como se descri-
be en los capitulos tres y cinco. Ambos paises junto con Argentina, que tenia un alto
nivel de ingreso y productividad rural, muestran todavia una concentracién del ingreso,
aunque en 1970 no eran al menos tan abrumadoramente desiguales como otros paises
para los cuales se dispone de datos32.

El grado de desigualdad puede empezar a documentarse a partir de mediados de
siglo, cuando las primeras estimaciones colocan a América Latina entre las primeras
posiciones de la escala mundial. Para el momento cuando se empieza a disponer de
datos para una amplia gama de paises, alrededor de 1970, el ingreso del 20% superior
de la poblacién como multiplo del 20% inferior se situaba en 21 veces en Brasil, 24 en
Venezuela y 17 en Colombia, mientras que en los paises desarrollados el promedio fue
de 5,533, Las estimaciones del Banco Mundial efectuadas en 1960 indican que la pro-
porcién del ingreso que correspondia al 20% mads pobre de la poblacién en América
Latina era la mis baja de todas las regiones del mundo®.

Si bien los investigadores estin de acuerdo en que en el periodo 1950-70 se dio
una desigualdad extrema del ingreso, la estimacién de los cambios ocurridos presenta
serios obsticulos. Incluso los estudios a nivel de pais mds cuidadosos y detallados han
dado inicamente resultados muy matizados; la definicién de los datos y la modalidad de
las encuestas plantean tantas variaciones que la comparacién en el tiempo resulta arries-
gada. Por otra parte, tienden a presentarse dos fuentes principales de subestimacién del
ingreso familiar. En las familias pobres el ingreso no monetario es dificil de estimary, a
menudo, se omite, mientras que en las familias ricas el hecho de que las encuestas de
hogares incluyan tan sélo el ingreso vinculado al trabajo conduce a una subestimacién
de importancia.

Teniendo en cuenta todas las dificultades, la conclusién a la que se llega en varios
estudios cuidadosos es que en algunos paises se registré probablemente un empeora-
miento continuo de la distribucién del ingreso en los afios sesenta y setenta, mientras

*2 Como se sefiala en el texto, los expertos que manejan mis de cerca estos datos advierten claramente en contra
de dar un peso excesivo a las comparaciones entre paises. Véase Altimir, 1997a.

*} Segiin Kakwani y citado por Cardoso y Helwege, 1992.

** Banco Mundial, 1980: 461. Las dificultades en la produccién de estos datos resultaron tan formidables que la
serie dejé de calcularse.
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que en uno o dos paises hay pruebas razonables de un principio de mejora3s: 36, Para
Colombia, México y Argentina se dispone de las series de datos mds completas, que se
resumen en e} cuadro 2.5. En el caso de Colombia, parece que la desigualdad se acentud
entre, aproximadamente, 1938 y 1970. Como se veri en el capitulo seis, un factor im-
portante detris de este resultado fue la migracién hacia las ciudades. Esta favorecié a la
mano de obra en el campo pero empeoré la distribucion del ingreso en los centros
urbanos, ya afectada negativamente por el patrén de industrializacién. Alrededor de
1970 se produjo un punto de inflexién. La continua modernizacién de la agricultura
redujo la brecha entre el campo y la ciudad y, en consecuencia, los asalariados urbanos
mejoraron su situacién y hubo una mejora en el alto nivel de pobreza’’. En México se
produjo un fenémeno parecido, llegando el empeoramiento de la desigualdad a un punto
de inflexién quiza un poco antes que en Colombia38. Un tercer camino fue el recorrido
por Argentina, pais que a principios de siglo contaba con un ingreso per cipita mas
elevado, productividad rural mds alta, mejor distribucién del ingreso y, a mediados de
siglo, un porcentaje de la poblacién muy pequefio por debajo de la linea de pobreza. En
este caso, aunque las medidas de politica produjeron muchas fluctuaciones del nivel de
ingreso relativo, llegado el periodo de posguerra no hay evidencia de una tendencia a
largo plazo hacia una mayor desigualdad.

En otros casos hay indicios de una situacién de continuo empeoramiento, pero
los datos son muy pobres para poder llegar a conclusiones claras. En Brasil, las series de
datos empiezan tan s6lo en 1960 y parecen sefialar un empeoramiento cuya explicacién
es motivo de intensa polémica3?. La evidencia en Perd y Chile también da muestras de
una desigualdad acentuada®.

35 Véase Berry, 1997, para un resumen de la literatura, y también Altimir, 1997. Consiiltese Londofio y Székely,
1997, para un amplisimo examen de los datos de los paises y una extrapolacién a nivel de América Latina.

36 Este parrafo se basa en Altimir, 1997a, un trabajo de consultorfa elaborado para esta obra. El autor hace hinca-
pié en los enormes problemas que plantea la comparabilidad, pues ademds de los aspectos de subestimacién
mencionados en el texto, las encuestas realizadas se ven influidas en su momento por los efectos a corto plazo del
ciclo econ6mico, y por ello hay que utilizarlas con sumo cuidado al analizar los resultados en el tempo. Constltese
los trabajos de Altimir citados en la bibliografia para conocer los detalles y las referencias del trabajo original en
que se basa este andlisis.

37 Urrutia, 1976; Londofio, 1995.

38 Navarrete, 1960; Székely, 1996; Altimir, 19974, trabajo de consultorfa elaborado para esta obra.

*® Cardoso y Helwege, 1992: 28. Véase en Pfefferman y Webb, 1982, un andlisis cuidadoso que conduce a conclu-
siones agnosticas.

# En Pert, el trabajo de Richard Webb (1977: 39) indica un empeoramiento de la distribucién en 1950-66.
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Cuabro 2.5
DISTRIBUCION DEL INGRESO POR GRUPOS DE INGRESO: ARGENTINA, COLOMBIA Y
MEexico

(Porcentaje)

Argentina (hogares) 40% de menores ingresos 10% de mayores ingresos
Todo el pats

1953 18,1 37,1

1961 18,0 39,0

Sélo ciudades

1953 19.9 35,2

1961 18,1 384

1970 27,6

1980 14,8 30,5

1994 13,7 324
Colombia (individuos) 40% de menores ingresos 10% de mayores ingresos
Todo el pais

1938 19,9 34,9

1951 16,7 43,5

1964 14,9 45,5

1971 16,1 42,2

1978 18,7 37,6

1988 18,9 37,k

1993 18,7 357

Meéxico (hogares) 40% de menores ingresos 10% de mayores ingresos
Todo el pais

1950 12,6 44,7

1963 10,2 42,2

1967 10,4 42,2

1977 1ES 36,3

1984 14,3 32,8

1989 12,9 37,9

1992 12,7 38,2

Fuentes: Argentina: Alamir, 1997a. Colombia: Altimir, con datos de Londofio, 1995; Londofio amplia los
datos de Urruta, 1985; la investigacion basica es de DANE, varios afios. México: Altimir, con datos de
Navarrete, 1960; Altimir, 1982; Lustig, 1992,
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Lo que estd mucho mds claro es que todos los paises experimentaron graves reve-
ses econdmicos con la crisis de la deuda, deteniéndose toda tendencia hacia una mejora
en la distribucién del ingreso, con la tinica y notable excepcién de Uruguay (véase el
capitulo siete)*. El empeoramiento tuvo su origen en el deterioro del mercado laboral,
afectado por un descenso del empleo y de los salarios, més un duro ataque a los sindica-
tos defendido en nombre de la “flexibilidad del mercado laboral™2. Un conjunto de
datos de alcance muy limitado parece indicar que en paises como Brasil y Per, el punto
de inflexién citado en los casos de Colombia y México no se habia producido al mo-
mento de la crisis de la deuda y que, por el contrario, hubo mds bien un empeoramiento
persistente y gradual de la distribucién del ingreso.

En mayor medida incluso que la distribucién del ingreso, el grado de pobreza ha
sido muy variable. La primera estimacién comparativa en un grupo de paises la realizé
Altimir para el afio 1970. Este autor encontré variaciones en el nivel de pobreza de los
hogares urbanos que iban desde el 5% en Argentina hasta un 38% en Colombia y un
35% en Brasil. Por otra parte, la pobreza rural variaba desde un 19% en Argentina
hasta el 73% en Brasil, seguido de cerca por Perti y Panami con el 68%%. Las estima-
ciones de Altimir muestran una mejora bastante generalizada en los afios sesenta y se-
tenta, que se detiene y a menudo cambia de signo en los afios ochenta. Incluso Argenti-
na comenzé en los afios ochenta a padecer un nivel de pobreza significativo: en 1994, el

12% de las familias urbanas se encontraban en la pobreza#.

Influencia del contexto general economico en la pobreza
y la desigualdad

El grado de pobreza y de desigualdad estuvo determinado en el transcurso de los afios

por complejas interacciones entre el crecimiento del ingreso y una amplia gama de

# En Colombia y Costa Rica no hubo empeoramiento, aunque es discutible si de hecho continué en marcha una
mejora. En los afios noventa empeoré la distribucién del ingreso en las ciudades colombianas.

# Véase Meller, O’Ryan y Solimano, 1966 para el caso de Chile.

# Altimir define la pobreza absoluta en relacién con una canasta de productos de primera necesidad. Una persona
que vive en el campo se clasifica como pobre si su ingreso no llega a 1,75 veces el valor monetario de esa canasta
basica; mientras que si vive en la ciudad, la relacion es de dos veces esa canasta. La literatura establece una distin-
cién entre pobreza “absoluta” y “relativa”; esta dltima considera los recursos de una persona o de una familia en
relaci6n con los del resto de 1a sociedad en que vive.

#* CEPAL, 1997: cuadro 16.



32 gL CRECIMIENTO Y LA CALIDAD DE VIDA DURANTE EL SIGLO

factores. Entre éstos figuran las estructuras politicas, sociales y econémicas y las institu-
ciones que surgieron de ellas. Las instituciones se convirtieron en sujetos activos, inter-
viniendo como agentes causales por derecho propio. Asi, por ejemplo, aunque los pre-
juicios raciales o la actitud ante la educacién fueron generados por un conjunto particular
de estructuras socioeconémicas, con el tiempo se convirtieron en parte integral del
funcionamiento de la sociedad. De esta manera pasaron a ser factores causales de des-
igualdad en si mismos (aunque pudiendo desaparecer gradualmente si entraban en con-
flicto con los intereses econémicos y politicos). Ademds, la capacidad de las personas
influyé crucialmente en su acceso a las oportunidades de ingreso; esa capacidad, a su
vez, estuvo influida por posturas de tipo racial, de clase o de género, por la disponibili-
dad de recursos y por el acceso resultante a la salud y la educacién. Por dltimo, la
necesidad de supervivencia de los pobres aceler6 el uso y abuso de recursos. Es muy
probable que los excesos cometidos contra el medio ambiente por causa de las presio-
nes econdmicas afectaron, por ejemplo, a la salud y, en consecuencia, la productividad y
el ingreso.

Estas relaciones complejas son quizd mas perceptibles si se toma un ejemplo sa-
cado de la vida real. En el recuadro 2.1 se relata un caso de pobreza que abarca tres
generaciones y casi la totalidad del siglo. El personaje de la entrevista, Maria, vivia en
1976 en Cajamarca, ciudad en el altiplano peruano. La leccién que ensefia esta expe-
riencia es que Maria no logra salir de la pobreza pese a un empeiio e iniciativa extraor-
dinarios. Gran parte de la explicacién se encuentra en las carencias del tejido social e
institucional. La clave estd quizas en un litigio que consumi6 15 vitales afios. Un siste-
ma judicial que tarda tanto tiempo en responder, y esto gracias a la intervencién de un
hacendado del lugar, es casi peor que nada, pues bloquea energias y esperanzas. La
situacién gira en torno a un tema clave para obtener un medio de vida, es decir, el
acceso a la tierra. La educacién y la salud también son aspectos cruciales, pues se apro-
vecharon cruelmente de la abuela de Marfa debido a que era analfabeta. Para Maria la
educacién era importante, pero le cost6 un gran esfuerzo dar dos afios de escuela a sus
hijas, y hay pocos indicios que esto fuera suficiente para lograr un cambio verdadero en
sus perspectivas. La muerte de sus hijos pudo haberse evitado ficilmente, y es posible
que su incapacidad debida a lesiones hubiera podido curarse.

Es evidente que esta tragedia, en gran parte, obedece a que los personajes son
mujeres. Desde el momento en que la abuela se queda sin sus terras, esti claro que el
sistema educacional no favorece a la mujer y que no hay recurso ante los jueces si una
mujer es abandonada. Ademds, el desarrollo econémico contribuye a marginar ain mis



GALIDAD DEL CRECIMIENTO 33

a la mujer. Cuando se construye el camino hacia la costa en los afios cuarenta, los hom-
bres son favorecidos por el mejor acceso a un empleo asalariado, mientras que, con la
disminucion del comercio a pequefia escala, las mujeres pierden una fuente esencial de
ingreso monetario e independencia, asi como la salida para los productos artesanales.

El ejemplo de Maria también sirve para ilustrar el tema de la segmentacion del
mercado laboral, que desempeii6é un papel importante en la vinculacién entre institu-
ciones y la distribucién del ingreso. La segmentacién afectaba frecuentemente a cues-
tiones tanto de género como de raza. El legado colonial de una sociedad segmentada
étnicamente, con la poblacién indigena en posicién claramente inferior, evolucioné
durante la etapa de la economia exportadora hacia toda una gama de métodos de explo-
tacién, desde la coaccién encubierta a la horrible violencia practicada en lugares remo-
tos como la zona cauchera en Putumayo. A medida que dej6 de escasear la mano de
obra se redujo la necesidad de recurrir a estos métodos, pero quedé un resto de prejui-
cio como base para la discriminacién de tipo menos estructurado. La importancia de
esta discriminacién en la segmentacion del mercado laboral actual es dificil de evaluar
debido a falta de datos.

En cuanto al tema del género se dispone de mis datos. Con el transcurso del
tiempo, se observa en América Latina un enorme incremento de la participacién de la
mujer en el mercado laboral urbano. Si bien es cierto que esto ha hecho posible la
creacién de miés oportunidades independientes de ingreso, un aspecto negativo es que
ha continuado la segmentacién del mercado laboral. La “segmentacién” desde el punto
de vista del género significa clasificar ciertos puestos de trabajo como apropiados o no
para las mujeres. En un estudio del Banco Mundial sobre 15 paises de América Latina
se llegd a la conclusion de que sélo el 20% de las diferencias salariales entre hombres y
mujeres podia explicarse por diferencias en el capital humano. Suponiendo que un 20%
adicional es el resultado de la eleccién que hacen las propias mujeres, queda todavia un
60% atribuible a “aspectos culturales que segregan el mercado laboral y establecen un
nimero limitado de puestos de trabajo considerados como apropiado para las muje-
res”®. Los datos sobre 13 zonas urbanas en los aflos noventa indican que el ingreso
medio de las mujeres se sitda entre el 44% y el 77% del de los hombres. Con las tecno-
logias nuevas se estd repitiendo esa segmentacién*. Con la crisis de los afios ochenta,

# Psacharopoulos y Tzannatos, 1992.
46 Rangel de Paiva Abreu, 1993, refiriéndose al sector de microelectrénica.



REecuabpro 2.1

MaAria

Maria nacio en 1912 en Pariamarca, en el altiplano peruano de Cajamarca. En una
entrevista realizada en 1976, Maria relata que fue su abuela Celestina quien la
crio. Durante la infancia de Maria, Celestina obtenia el ingreso de la familia
mediante la elaboracion de tejidos. Desde muy pequena, Maria recogia madera
para el fuego con que se hervian los tintes. Necesitaban tres o cuatro dias para
obtener la lefia para hervir 15 kilos de lana. Las hermanas también ayudaban a
hilar la lana y a cuidar las ovejas. Cuando tenia 12 anos, Maria comenzo a asistir
a la escuela, pero tuvo que abandonarla después de un ano porque su abuela no
tenia dinero suficiente para enviarla. Como Celestina necesitaba ayuda para las
labores agricolas, volvié a casarse. Ella administraba el dinero y con el tiempo
reunieron lo suficiente para comprar una hectarea de terreno. Aprovechandose
de que Celestina era analfabeta, su marido puso la tierra a su nombre. Poco
después abandoné a Celestina, se apoderé de la tierra y mas tarde la vendio.
Celestina no pudo hacer nada.

Celestina fallecié cuando Maria tenia 15 afios. Luego de heredar 0,4 de hectarea
de terreno Maria traté de quedarse en el lugar viviendo por turnos con sus tias.
Como este arreglo no funciond, Maria vendio las ovejas que tenia y dejé su terreno
en aparceria. Luego se trasladé a Cajamarca y comenzo6 a trabajar de sirvienta. En
su primer trabajo gané 2,50 soles al mes y con el segundo el doble, lo suficiente para
comprarse tela para una blusa y ahorrar un poco. En tres anos habia ahorrado lo
suficiente para dejar el trabajo y establecerse como vendedora ambulante,
comprando en Pariamarca y vendiendo en Cajamarca. Pronto empez6 a recorrer el
valle con su burro, cosa que continué haciendo durante los 15 anos siguientes.
Cuando tenia 19 afios Maria se casoO por primera vez. Este fue un matrimonio de
hecho. Pasados dos anos, la familia de su marido convencié a Manuel para que
aceptara un pago anticipado de un contratista de una plantacion de azucar en Casa
Grande. Fue asi como el marido se fue a la costa para nunca regresar. Maria estaba
convencida de gque la amargura de esta experiencia, transmitida al hijo que
amamantaba, provoco la muerte del nino. Entonces decidio regresar a la choza que
Celestina habia dejado para ella y su hermana. En ese momento Maria, segiin sus




propias palabras, comprendi6 por primera vez el valor de la propiedad: “Tuve déonde
refugiarme cuando mi hombre me abandoné.”

En 1933 Maria se cas6 con Manuel Aguilar. La madre de Manuel fallecié poco
después de la boda sin hacer testamento y dejando una herencia de 4,5 hectareas
por repartir. A la muerte de la madre los cuatro hermanos de Manuel, quienes se
habian marchado dejandole a cargo del trabajo de la tierra, regresaron para pelear la
herencia. Se inici6 un litigio que duraria 15 afos. Entretanto, todo lo que Maria y su
familia poseian era la parcela de 0,4 hectareas. Ella continué con su venta ambulante
acompanada por el pequeno que en ese momento estuviera amamantando. Cada dos
anos, Maria tuvo un hijo, de los cuales sobrevivieron cuatro nifias, mientras que tres
ninos murieron a causa de la diarrea. En los afos treinta el comercio no andaba mal,
pues habia poca competencia. Manuel traté de trabajar en la costa pero no le gusto.
Maria era la encargada de buscarle trabajo en el campo porque Manuel era demasiado
orgulloso para pedirlo por si mismo. El se ocupaba de las labores agricolas, con la
ayuda de las nihas atin pequefas. Para Maria era importante que su hija mayor
fuera un ano a la escuela y que las menores fueran dos afos.

Para entonces un incendio destruyé por completo la choza donde vivian. Cuando
intentaron regresar a la casa de Celestina, el familiar de su primer marido que la
ocupaba se negoé a devolvérselas. Les tomé cinco anos ahorrar lo suficiente para
poder construir otra choza. Finalmente, en 1949, gracias a la intervencién de un
hacendado del lugar, una sentencia judicial le dio a Manuel una hectéarea. Esto le
permitio a Maria dedicarse menos a la venta. Ello fue un alivio porque para entonces
la competencia se habia intensificado debido a la construccion de la carretera hasta
la costa. Sus dos burros poco podian hacer contra los camiones.

La entrevista dice poco sobre los afos cincuenta y sesenta. Las hijas dejaron el
hogar y Maria comenz6 a vivir con una nieta. En 1974 ocurrio la tragedia. Manuel
abandoné a Maria por otra mujer. Para ese entonces, ella tenia 72 arios, y caminaba
con dificultad debido a una caida. Las hijas la ayudaron en lo posible. En el momento
de la entrevista, Maria vivia con su hija Simona en una pequena vivienda de adobe
con techo de paja. Ella no ocultaba su amargura. Habria sido mejor, dice, tener hijos
varones que ahora estarian ganando dinero y la mantendrian.

Fuente: Redactado a partir de Deere, 1992. Carmen Diana Deere entrevisto extensamente a Maria
durante 12 meses.

d
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como se verd en el capitulo siete, la mayor actividad del sector informal ha llevado a que
un nimero desproporcionado de mujeres se encuentre realizando trabajos precarios,
no cualificados y de baja remuneracién. Desde el punto de vista del bienestar, la partici-
pacién creciente de la mujer en el mercado laboral tene una dimensién adicional: la
mujer suele retener la carga de la casa y de la familia, sobre todo si se trata de una familia
pobre#’.

Por 1ltimo, se pasa a considerar la pobreza y el medio ambiente. Una vez mis, las
interacciones son a menudo complejas, soliendo afectar a la salud y a veces a la educa-
ci6én. Las instituciones, y las estructuras politicas y sociales tras ellas, han desempefiado
generalmente un papel protagonista. Por ejemplo, en las zonas urbanas, los mds pu-
dientes adquieren el control del mejor suelo residencial y fuerzan al alza el precio de la
vivienda. Los pobres tienen entonces que asentarse en terrenos marginales susceptibles
de sufrir inundaciones y corrimientos de tierras, lo cual se agrava por una deficiente
provisién y mantenimiento de sistemas de drenaje. La escasez de servicios, sobre todo
de agua potable, y la creciente contaminacién pueden originar problemas sanitarios,
reduciendo la productividad y el ingreso en un circulo vicioso conocido. La quema de
lefia sin ventilacién adecuada es otra fuente de contaminacién y de problemas de salud.

En las zonas rurales los problemas son algo semejantes, aunque la valnerabilidad
ante la naturaleza es frecuentemente mayor. La contaminacién industrial puede conti-
nuar siendo un problema en las regiones mineras. Las sequias y malas cosechas pueden
llevar, por pura necesidad, a pricticas agricolas destructivas.

Las carencias institucionales y la falta de respeto a la legislacién fueron a menudo
parte del problema. La falta de proteccién de los derechos territoriales indigenas tuvo
graves consecuencias. Por ejemplo, los pueblos indigenas perdieron la motivacién de
mejorar las tierras que habrian de ocupar invasores o personas desplazadas. A principios
del siglo XX, la ocupacién o usurpacién de derechos fueron procedimientos aceptados
para adquirir tierras para su venta posterior. Las empresas de bienes raices aportaron la
demanda necesaria para crear un mercado®. Los tribunales otorgaron titulos de pro-
piedad sobre las tierras usurpadas, pasando de esta manera la usurpacién a ser un méto-
do aceptado para obtener tierras*’. La marginacién de los pueblos indigenas y 1a falta de

47 Beneria, 1992.

# Véase Dean, 1995 sobre la actuacién de la Northern Parani Land Company, establecida en Londres en 1925.
Adquiri6 13.600 km? al Estado y a propietarios particulares.

* Fearnside, 1990; Pearce y Brown, 1994.
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proteccién para sus derechos territoriales tuvieron muchas repercusiones. Por ejemplo,
la necesidad de supervivencia llevé a algunos grupos indigenas a iniciar actividades furtivas
de obtencién de plantas y arboles exéticos para vender a coleccionistas.

DESARROLLO HUMANO: ALFABETISMO Y ESPERANZA DE VIDA

La labor pionera de Shane y Barbara Hunt para esta obra ha permitido elaborar un
indice histérico de nivel de vida para todo el siglo. Se presenta en primer lugar el deta-
llado trabajo que han realizado sobre alfabetismo y esperanza de vida, y luego el indica-
dor de resultados relativos.

Alfabetismo

La educacién es parte importante del desarrollo de las capacidades de las personas, un
aspecto central del desarrollo humano. El alfabetismo de la poblacion adulta es uno de
los objetivos mis basicos del sistema educativo. Para su medicién se usa informacién de
los censos de poblacién. Una fuente importante de distorsién es que la clasificacién de
una persona como analfabeta se basa en la evaluacién que hace el propio censado. Esta
y otras deficiencias ha llevado en un niimero de paises a emplear conceptos mds exactos
como el de alfabetismo funcional, y también al uso de otros indicadores de nivel educa-
cional de mayor grado, como estudios terminados de escuela primaria y secundaria. No
obstante, los indicadores censales de alfabetismo declarado por el adulto tienen la ven-
taja de que aparecen en casi todos los censos de América Latina de finales del siglo
pasado y principios del XX. Por esta razén, el alfabetismo es el dnico indicador de nivel
educacional que permite analizar la totalidad del siglo.

El progreso logrado en América Latina en el transcurso del siglo es notable: la
tasa de analfabetismo descendié del 71% en 1900 al 47% en 1950 y al 10% en 199550,
Como resultado de esta mejora del analfabetismo, la brecha entre América Latina y los

*0 Los datos se refieren a personas de 15 afios o mis. El total de América Latina corresponde a la mediana de las
cifras de cada pais, una medida preferible al promedio simple debido a que en los 1iltimos afios, al incorporarse los
datos de paises con tasas muy bajas de analfabetismo, el promedio estd muy influido por unos casos extremos
como Guatemala y Haiti. El promedio ponderado por la poblacién da resultados muy similares a la mediana:
68,2% en 1900, 42,1% en 1950y 13,5% en 1995.
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(CUADRO 2.6
TASAS COMPARADAS DE ANALFABETISMO EN AMERICA LAaTIiNA ¥ EsTapos UNIDOS

(Porcentaje)
América Latina Estados Unidos Brecha

1900 70,9 11,2 59.7
1910 67.6 8,2 59.4
1920 63.0 6,5 56.5
1930 61.0 4,8 56,2
1940 55.0 4,2 50.8
1950 46,5 2,6 43,9
1960 35,0 2,1 32,9
1970 26,9 1,0 25,9
1980 17,8 0,5 17,3
1990 12,1 0,5 11,6

10,2 0.5 9.7

mis reciente disponible para Estados Unidos, 0,5%, corresponde a 1979, y utiliza como base para

ilar los valores de 1980, 1990 y 1995
Fuente: Hunt, 1997,

paises desarrollados casi se cerré. Tomando a Estados Unidos como pais desarrollado
representativo y utilizando la mediana de las 20 republicas latinoamericanas, la brecha
se situaba en 60 puntos porcentuales en 1900, reduciéndose a 10 puntos en 1995. En el
cuadro 2.6 se muestra la evolucién de la comparacién por décadas.

El reverso de estas cifras es que, pese al esfuerzo de un siglo para extender el
alfabetismo, a principios de los afios noventa América Latina habia alcanzado tnica-
mente el nivel que Estados Unidos tenia en el afio 1900. En otras palabras, en materia
de alfabetizar a la poblacién adulta, América Latina presenta un retraso frente a Estados
Unidos de casi cien afios’!. Se trata de un desfase mucho mayor del que registran los
indicadores de salud publica como, por ejemplo, la esperanza de vida.

Dentro de la mejora general del alfabetismo, destacan las diferencias entre dis-
tintos periodos. Los datos clasificados por décadas indican que los paises registraron en
general un periodo de ripido descenso del analfabetismo, que duré, dependiendo del
caso, de 30 a 50 afios. Este resultado obedeci6 al considerable esfuerzo realizado para
fomentar la ensefianza primaria a partir de unos 10 a 15 afios antes. Al final del periodo

5! A partir del dato de 1995, una previsién razonable de analfabetismo adulto para el afio 2000 serfa del 11,5%, es

decir, dos puntos porcentuales menos.
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de descenso ripido, el analfabetismo se situaba todavia entre el 25% vy el 30%, para
disminuir luego mas lentamente, debido sobre todo a que las cohortes de menor nivel
educativo llegaban al final de sus vidas. En el cuadro 2.7 se organizan los paises en funcién
de ese periodo de avance educacional. Como se puede observar, hay dos grupos clara-
mente diferenciados. El primero lo forman los paises a los que lleg una gran cantidad de
inmigrantes europeos en el siglo XIX y principios del siglo XX, por lo general con un
nivel educativo relativamente alto’2. Los datos demuestran aqui el esfuerzo efectuado
para extender la ensefianza primaria ya en el siglo XIX, ante situaciones como las de la
familia de Samuel descrita en el recuadro 5.2 del capitulo cinco3. Los inmigrantes tam-
bién se convirtieron en maestros, sobre todo en Argentina y Uruguay*4. Luego se produ-
ce una pausa: aparte de los efectos de la inmigracion, el crecimiento impulsado por la
exportacién no foment6 la educacién. Es de destacar que ningrin pais inici6 el salto de
niveles educativos en los veinte afios desde 1910 a 1930, lo que pareceria indicar que la
ensefianza no era un tema prioritario en los primeros afios del siglo. En los afios veinte y
treinta, quizd a consecuencia de la urbanizacién y de una mayor toma de conciencia en la
sociedad, hubo un claro avance de la ensefianza primaria que se manifiesta en varios resul-
tados. Por lo menos 10 paises redujeron considerablemente el analfabetismo en el perio-
do de 1930 a 1960. A partir de 1960, solamente en Haiti y en gran parte de Centroamérica
deja de iniciarse un ataque vigoroso contra el analfabetismo. Los datos més desiguales
sobre matricula confirman la evolucién expuesta®.

En este marco general, ;qué suerte corrié la mujer? Muchos estudios recientes
concluyen que un mejor nivel educativo de la mujer reduce las tasas de crecimiento
demogrifico, lo que a su vez es uno de los medios mds eficaces de mejorar por dltimo la
distribucidn del ingreso gracias a una mayor escasez de la mano de obra’s. Por su parte,
un nivel de educacién mis extendido contribuye también a que haya mds igualdad en el
acceso al mercado de trabajo.

52 Argentina, Cuba, Chile, Uruguay (en parte, indirectamente, desde Argentina) y Costa Rica. Brasil recibi6
muchos inmigrantes, pero con nivel educativo generalmente mds bajo, que reemplazaron a los esclavos en las
plantaciones de café.

%3 No se dispone de datos que lo confirmen, pero una hipétesis plausible es que los inmigrantes exigieron la
ensefianza, mds que el mimero de ellos influyese en los datos sélo por su presencia.

5 Newland, 1991. En 1876, el porcentaje de maestros extranjeros en Uruguay era del 54%; en Argentina, del 41%.
5S Hunt, 1997.

56 Algunos estudios encuentran que la ensefianza primaria es suficiente, mientras que otros estudios sefialan que el

nivel secundario tene un efecto adicional importante.
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CuADRO 2.7
PERIODOS DE MEJORA DEL ALBABETISMO, 18?0—1995

Paises que alcanzan la Posicionamiento
mejora significativa segun nivel de

Periodo en este periodo? alfabetismo 1995
1822-1908 Uruguay® 1
1870-1920 Argentina 3
1890-1930 Chile +

Cubac 2
1900-1940 Costa Rica 5
1930-1980 México 11

El Salvador 16

Panami 9
1940-1980 Paraguay 6

Pera 9

Republica Dominicana 15

Venezuela 8
1950-80/90 Brasil 13

Colombia 7

Ecuador 10

Bolivia 14
1960- Honduras 18

Guatemala 19

Nicaragua 17

1970- Haiti 20

* La definicién de significativa es una variacién de mds de siete puntos.
b LLos primeros datos corresponden a 1908 e indican que la mejora ya habia ocurrido.
¢ Datos de 1900.

De nuevo, los resultados son reveladores de variaciones significativas entre pai-
ses. El cuadro 2.8 presenta informacién sobre la brecha de género para seis paises. Esta
se define como la diferencia absoluta entre las tasas de alfabetismo de hombres y muje-
res. En todos los casos se observa que la época mds temprana presenta una brecha ma-
yor, debido a que durante esos afios el acceso a la ensefianza favorecia a los nifios varo-
nes. Con el transcurrir del tiempo la brecha se reduce con ritmo distinto, dependiendo
del pais bajo consideracién. Los paises del cuadro 2.8 son representativos de grupos con
caracteristicas semejantes.
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CuAaDRoO 2.8
BRH("H;\ DE GENERO EN LAS TASAS DE ANALFABETISMO

(Diferencia absoluta en porcentaje)

Brasil Cuba Argentina Pera Guatemala México

1869 9,2

1895 10,7

1900 3,0 10,1 15,9 8.3
1910 33 9.0 18.0 8,1
1920 £587 1,6 7,6 20,1 2,3 6,3
1930 14,2 -3,12 5,8 22 5,0 9.7
1940 127 -2,3 4,1 243 7.7 1,9
1950 10,6 -3,5 2,7 252 10,4 7,0
1960 7.9 -2.7 2.2 26,0 1,8 9.5
1970 6,3 -0,6 2233 14,2 7,8
1980 33 -0,5 0,7 16,8 15,4 6,3
1990 0,7 0,3 12,5 18,3 5.4

* Un nimero negativo indica que la tasa de analfabetismo de los hombres es superior a la de las mujeres.
Fuente: Hunt, 1997

El primer grupo, representado por Brasil, incluye los paises en los que la brecha
entre los sexos ha disminuido continuamente hasta alcanzar niveles muy bajos en déca-
das recientes. El mismo patrdn se puede encontrar en Costa Rica, Panamd, El Salvador,
Ecuador y Paraguay. El segundo grupo, representado por Cuba, se asemeja al primero
salvo que, en algiin momento, la brecha se cierra y la tasa de analfabetismo de las muje-
res pasa a ser mds baja que la de los hombres. Asi ocurre también en Uruguay y Jamaica.

En el tercer grupo, representado por Argentina, se tienen datos que permiten
constatar el ensanchamiento inicial de la brecha y ubicar el momento en que ésta alcan-
z6 su valor miximo. En Argentina parece que ocurrié en torno al comienzo del siglo.
Otros paises en los que también puede observarse esa cota maxima son Chile, Colom-
bia, Venezuela, Honduras y Repiiblica Dominicana. El cuarto y quinto grupos se desta-
can por la magnitud de la brecha. En Pert y Bolivia se registran mds de 20 puntos
porcentuales de diferencia. La brecha de Guatemala continda creciendo en la actuali-
dad, y lo mismo ocurre en Haiti. El sexto y dltimo grupo sélo incluye a México. En ese
pais, la brecha entre hombres y mujeres se ha mantenido esencialmente sin cambios
durante varias décadas, aunque se produjo un pequefio acercamiento a partir de 1970.
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Asi pues, los datos parecen indicar que, dentro de la gama de situaciones que se
encuentran en América Latina, los paises que tienen una poblacién indigena importan-
te han registrado brechas de género bastante grandes. En este sentido resaltan los casos
de Bolivia, Perd y Guatemala. Por otro lado, los paises pobres del Caribe han tendido a
registrar diferencias mis bien pequefias en las tasas de analfabetismo de hombres y
mujeres (por ejemplo, Jamaica y Republica Dominicana),

Ahora bien, la brecha entre mujeres y hombres se solapa con una segunda brecha
que se abre entre la ciudad y el campo. De esta manera, los paises con una poblacién
indigena importante tienden a ser también los que tienen un sector rural grande. La
publicacién de datos que separan las tasas de alfabetismo en sectores urbano y rural
comienzan Unicamente a partir de 1950. Estos datos sefialan que, a mediados de siglo,
la mayoria de los paises de América Latina presentaban brechas entre la poblacién ur-
bana y la rural de 40 puntos porcentuales o mas.

Resumiendo el tema del alfabetismo, llama la atencién tanto la variacién entre
paises como el progreso general conseguido. El paso a un alfabetismo generalizado se
produjo en fechas que varian en gran medida. Los paises con una poblacién inmigrante
europea considerable dieron el salto al comienzo del siglo, mientras que los paises cen-
troamericanos mds pobres y los del Caribe de habla no inglesa (excluyendo a Cuba)
todavia estin por darlo. La variacién en cuanto a género también es enorme; si bien es
cierto que se ha producido un acercamiento general, las grandes poblaciones indigenas
ain registran una brecha importante a finales del siglo XX.

Esperanza de vida

La esperanza de vida es una variable sustituta de la calidad de vida, pues segin diversos
estudios las personas que viven mds afios tienden a gozar de mejor salud’’. En especial,
la incidencia de enfermedades crénicas que sufren es mds baja’8. También parece razo-

57 La esperanza de vida mide directamente los afios de vida. Resume la mortalidad de una poblacién en un afio
dado y expresa cuél serd la edad media a que fallecerd la cohorte nacida en ese afio, siempre que experimente tasas
de mortalidad a diferentes afios de vida idénticas a las tasas de mortalidad de las diferentes cohortes que compo-
nen la poblacién en un afio dado. La esperanza media de vida de los nacidos en un afio determinado seria de hecho
mis larga que ese niimero de afios pues, por lo general, se espera que las condiciones sanitarias vayan mejorando
con el paso del tiempo.

58 Constiltese Robert Fogel, 1991 (estudios sobre hombres noruegos y soldados en la gnerra de Secesién de
Estados Unidos).
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CuaDRro 2.9
PER]DDOS DE MEJORA SIGNIFICATIVA EN LA ESPERANZA DE VIDA

Grupo 1: La mejora comienza antes de la segunda guerra mundial y
terminé en 1970-75

Rango por
esperanza de vida 1990
Costa Rica 1
Cuba 2
Trinidad y Tobago 4
Jamaica 5
Uruguay 6
Argentina 8

1 mej mienza afnos cin a; ind
Grupo 2: La mejora comienza en los afio cuenta; terminé en al os
paises y en otros no

Se nivela Rango Terminé Rango
Chile 3 Paraguay 13
Panami 7 Ecuador 14
Venezuela 9 Brasil 16
México 10 El Salvador 17
Colombia 11 Perd 17
Repiblica Dominicana 12

Grupo 3: La mejora comienza en los afios sesenta o mas tarde

Rango
Honduras 15
Nicaragua 19
Guatemala 20
Bolivia 21
Haitd 22

Fuente: Apéndice estadistico, seccion IX.

nable suponer que una vida larga es, de por si, algo bueno. Lo anterior se puede com-
prender mejor con el siguiente ejemplo. En Perd, a comienzos de los afios noventa, una
comunidad lamentaba el fallecimiento de uno de sus miembros mds viejos y alguien
observé, con cierta envidia, que habia muerto “al final de su vida”. Cabria preguntarse
si uno no tiene que morir, efectivamente, al final de su vida. Pero, de hecho, en Pert, en
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un periodo de gran violencia, represién y recesién, muchos estaban muriendo no “al
final de sus vidas”, sino muy cerca del comienzo, con una tasa de mortalidad infantil de
64 por mil nacimientos vivos®’.

La esperanza de vida se ha alargado dramdticamente en América Latina durante
el siglo XX. Segtin las estimaciones disponibles, la esperanza de vida promedio en 1900
era de 29 afios, de 47 afios en 1950 y de 68 afios en 1990. En el transcurso de 90 afios, la
media de afios de vida de una persona se ha duplicado con creces. Ese logro en parte
obedece a que se parti6 de una esperanza de vida muy baja, nada extrafio en el mundo
del afio 1900 pero desconocida en el mundo actual, salvo en el caso de unos pocos paises
desafortunados devastados por la guerrase.

En términos de esperanza de vida, en 1990, América Latina se encontraba 40
afios por detris de Estados Unidos, pais que alcanzé los 68 afios de esperanza de vida en
1950. Es un desfase importante, pero no tanto como el de los 100 afios que tiene el
alfabetismo. El progreso observado desde los afios cincuenta obedece a la amplia difu-
sién de mejoras médicas y de salud ptblica como vacunas, alcantarillado y agua corrien-
te. Durante los primeros treinta afios del siglo, la brecha en la esperanza de vida entre
Estados Unidos y América Latina se hizo de hecho mayor. Los datos detallados por
paises, que aparecen en el Apéndice estadistico (seccidén IX), muestran una mejora ace-
lerada de la esperanza de vida durante un periodo de unos 35 a 40 afios. En dicho
periodo la esperanza de vida aumenté de unos 45 afios a casi 70 afios, punto en que
comienza a frenarse la mejora. El mismo proceso llevé 60 afios en Estados Unidos. La
aplicacion generalizada de medidas de salud piblica ha acelerado el proceso en los tlti-
mos aflos, con independencia del nivel de desarrollo econémico. Una vez mis se pue-
den formar grupos de paises, como se hace en el cuadro 2.9. En un primer grupo la
mejora comenzé antes de la segunda guerra mundial, remonténdose a la segunda déca-
da del siglo en Argentina, Uruguay y Cuba (es decir, después del impulso de alfabetiza-
ci6n). En este grupo se incluye a la mayorfa de los paises que iniciaron temprano su
campaiia contra el analfabetismo (con la excepcién de Chile) y figuran en él también las
dos colonias britdnicas principales del Caribe. Un segundo grupo comenzé a acelerar
las mejoras en los afios cincuenta. Para los afios noventa algunos de los paises ya habian

3% Esta reflexién se hizo en una conferencia dada por Gustavo Gutiérrez, Oxford, 1993. El dato sobre mortalidad
infantil procede de PNUD, 1996: 148.

%0 12 esperanza de vida mis baja que recoge una edicién reciente del Informe sobre el desarrollo mundial corresponde
a Guinea Bissau con 38 afios. Banco Mundial, 1997: 214.
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(Grarico 2.1

INDICE HISTORICO DE NIVEL DE VIDA Y COMPONENTES
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Nota: AL-6 comprende Argentina, Brasil, Colombia, Chile, México y Venezuela. AL-13 comprende
al resto de los paises de América Latina con la excepcion de Cuba. Véanse fuentes y metodologia en

el Apéndice estadistico, seccion IX.

llegado al final del periodo de mejoras significativas; otros atin no lo han hecho. Un
tercer grupo empez6 muy tarde y todavia registra niveles relativamente bajos de espe-

ranza de vida, a saber, Bolivia, Haiti y tres de las repiblicas centroamericanas.

En resumen, la esperanza de vida mejoré con més rapidez que la tasa de alfabetismo
y su nivel de correlacion con los niveles de ingreso fue bajo debido a la mejora genera-

lizada de la sanidad piblica. No obstante, en ambos casos se mantiene un patrén claro
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Cuabro 2.10
INDICADORES SELECCIONADOS DE BIENESTAR: RELACION CON LOS NIVELES DE
Estapos UNIDOS EN EL MISMO ANO

(Porcentaje)
el ot O o b o 5 | ' -
AL-6 ' América Latina

P T e S SRS e 2 S | ST R i —

1900 1930 1950 1970 1995 l 1950 1970 1995
PIB per capita 35 36 35 37 36 l 37 37 gy
Esperanza de vida 61 62 70 86 B3 -ul==69 86 91
Alfabetismo 38 50 62 75 88 | 60 73 87
Indice relativo de

55 65 71

nivel de vida 45 49 156 66 72

Nota: AL-6 comprende Argentina, Brasil, Colombia, Chile, México y Venezuela. AL.-13 comprende al resto
de los paises de América Latina con la excepcién de Cuba. Véanse fuentes y metodologia en el Apéndice

estadistico, seccién IX.

de variaciones entre paises, en el que se da un solapamiento considerable de los que van

delante y los que van detris.
Indice bistorico de nivel de vida

Dejando a un lado las consideraciones de distribucién del ingreso, en esta seccién se
resumen los resultados relativos a alfabetismo y esperanza de vida a lo largo del tiempo
mediante la construccién de un indice, que se denomina indice histérico de nivel de
vida (THNV). Este es parecido al indice de desarrollo humano (IDH) del PNUD, pero
este dltimo se refiere estrictamente al posicionamiento de los paises en un afio dado. El
THNV se obtiene a partir la combinacién de los tres indicadores que manejé inicial-
mente el PNUD —alfabetismo, esperanza de vida y PIB per cipita— segin una ponde-
racién arbitraria que asigna el mismo peso a cada componente. El resultado se muestra
en el grifico 2.1. En el cuadro 2.10 se presentan las variaciones en relacién con Estados
Unidos.

Un indice de este tipo presenta muchas dificultades, ya sea que se utilice para
ordenar a los paises en un afio determinado o para seguir la variacién en el tiempo. La
primera y mds evidente es la arbitrariedad implicita en el intento de recoger el “bienes-
tar” en solo tres indicadores y en darles a los tres igual peso, a falta de un criterio mejor.
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Otra dificultad es que tanto el alfabetismo como la esperanza de vida se acercan a un
mdximo natural a medida que ocurre el desarrollo a lo largo del tiempo. De forma que
el haber alcanzado a Estados Unidos en el nivel de alfabetismo y la esperanza de vida a
finales de siglo, se debe en gran medida a que las variables comenzaron a acercarse a sus
valores méximos en muchos paises de América Latina, asi como también en Estados Uni-
dos. Para tener una vision mds exacta de los resultados relativos habria que utilizar varia-
bles adicionales. Esto es posible en los afios mis recientes, pero no para todo el periodo.
En consecuencia, estos datos deben ser tomados con mucha precaucién.

Expuestas las salvedades anteriores, el indice sirve para resaltar algunos aspectos
interesantes. El mds destacado es la falta de correlacion entre el avance en salud y edu-
cacién y las fluctuaciones a corto plazo del PIB per cipita, circunstancia que ha sido
muy analizada en relacién con la crisis de los afios ochenta. Un segundo aspecto es que,
si bien la regién ha alcanzado a Estados Unidos en alfabetismo y esperanza de vida, lo

mismo no ha ocurrido con el ingreso per cipita.

CONCLUSION

América Latina registré un progreso considerable en el transcurso de un siglo en térmi-
nos de modernizacién, ingreso real, sanidad y alfabetismo. La mejora se concentré en el
periodo desde la segunda guerra mundial hasta los afios setenta, generalizindose en esa
década a toda la regién. Tras esta evoluciéon hubo un desarrollo considerable de las
organizaciones e instituciones, desde bancos centrales a sistemas de seguridad social y
programas de inmunizacién. De la misma manera se dieron beneficios intangibles deri-
vados de cambios en el comportamiento, como, por ejemplo, el deseo de los padres de
dar una educacién a sus hijas. También se consiguieron grandes mejoras de la infraes-
tructura fisica, como sistemas de transporte y distribucién de energia eléctrica.

Sin embargo, al mismo tiempo, continué la exclusién basada sobre todo en la
modalidad de la expansion econémica y su efecto sobre el desplazamiento de las activi-
dad tradicionales, las oportunidades limitadas de empleo y la presencia de diversas es-
tructuras institucionales y actitudes que incorporan elementos de discriminacién. Por
otra parte, todavia existe un considerable grado de fragilidad: si bien la exposicion a las
fluctuaciones del mercado internacional disminuyé en algunos aspectos, en otros hubo
un incremento, y es casi seguro que los problemas ecolégicos se agravaron con el au-

mento de la erosion del suelo y la contaminacién urbana.
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%INCIPIOS

DEL SIGLO XX:
CAPITAL, EXPORTACION
E INSTITTUCIONES

A coMIENZOS DEL s1GLO XX, América Latina se encontraba en medio de una fase de
expansién econdémica inscrita dentro del crecimiento experimentado por la economia
mundial. Sélo unos pocos paises, por lo general victimas de desérdenes internos, esca-
sos recursos naturales o problema de suspensién de pagos, no habian logrado sacar
provecho del nuevo brote de crecimiento. La demanda de productos bisicos y la entra-
da de capital que esa demanda habia generado, al interactuar con las diversas condicio-
nes que presentaban los paises, favorecieron cambios. En algunos casos, fue necesario
acudir a flujos de inmigrantes para habilitar las tierras relativamente vacias; en otros,
tanto la tierra como la mano de obra se extrajeron, a menudo por la fuerza, de la nume-
rosa poblacion indigena. En varios paises, el desarrollo de la infraestructura a base de
financiamiento externo llevaba mis de 30 afios. En otros, apenas se iniciaba. En algunos
paises se contaba ya con un Estado relativamente consolidado que podia iniciar nego-
ciaciones con inversionistas y gobiernos extranjeros. Otros territorios, en gran parte
caribefios, segufan siendo colonias. Panamé formaba parte de Colombia. Puerto Rico y
Cuba se encontraban en una situacién especial de dependencia frente a Estados Unidos.

Foto: El canal de Panamad, 1913.
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La demanda de exportaciones y las entradas de capital tuvieron un impacto pro-
fundo en las diversas estructuras econdémicas, sociales y politicas de América Latina
durante este periodo. Influyeron asimismo, tanto la “loterfa de los productos basicos”!
como el “tamafio”, por lo que se entiende la dimensién econémica efectiva de un pafs,
en funcién de la poblacidn, el ingreso y la extension territorial. La geografia, el legado
politico y las caracteristicas sociopoliticas subyacentes fueron otros aspectos impor-
tantes.

La seccidn siguiente presenta un bosquejo de las fuerzas externas que intervinie-
ron entre 1870 y 1930, luego pasa revista a la experiencia de los diferentes paises, pre-
parando asi el camino que nos permitird comprender la diferentes capacidades de res-
puesta a los cambios impuestos al modelo en el contexto de la creciente inestabilidad de
la economia mundial y su desplome en 1929.

E1L DESARROLLO DE UNA ECONOMIA INTERNACIONAL

La répida expansion del comercio mundial fue una de las caracteristicas de la acelera-
cién del crecimiento econémico en el “centro” industrial en el siglo XIX?. El proceso
continud en los primeros afios del siglo XX, pero sufrié una desaceleracién notable en
1914 con el estallido de la primera guerra mundial. Usando precios de 1990, la expor-
tacién mundial pasé de USS$7.300 millones en 1820 a US$56.200 millones en 1913 y a
US$334.400 millones en 19293. En el centro industrial, y su prolongacién en América
del Norte y Oceania, el comercio internacional crecié més rapido que el PIB hasta
1913, cuando el comercio sufri6 una mayor desaceleracién. Durante todo el periodo, la
alta proporcién de materias primas fue una de las caracteristicas del comercio mundial.
Hasta la primera guerra mundial, otra caracteristica importante fue el predominio de
Europa occidental, sobre todo de Gran Bretaiia, aunque el equilibrio se fue desplazan-
do gradualmente hacia Estados Unidos*.

! Lo que la naturaleza bendijo o maldijo, mis lo que permitié que el hombre introdujese: café, ganado y cereales,
todo ello aportado expresamente.

? El calificativo de “centro” procede de los escritos de Ratl Prebisch y significa el mundo desarrollado. El llama al
resto la “periferia”.

3 Maddison, 1995, cuadro 1.4.

* Maddison, 1995; Ashworth, 1987.
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Tras todo ello se encontraba una revolucién de la tecnologia y los transportes
apoyada en grandes cambios institucionales. Hacia 1850 ya habian surgido los adelan-
tos tecnolégicos, en particular en el uso del vapor como energia, que constituyeron la
clave de la primera revolucién industrial’ en Gran Bretafia. Pero hizo falta que coinci-
diesen el cambio institucional y 1a evolucién tecnoldgica para generar el crecimiento en
la produccion y en el comercio que tendria fuertes repercusiones en América Latina y
también en casi todas las regiones del mundo.

Entre los avances de la técnica se encuentra el uso comercial del convertidor
Bessemer y del método Siemens de horno abierto para la produccién siderirgica. El
descubrimiento en 1878 del proceso que hacia posible adaptar ambos sistemas para
producir acero a partir de mineral fosforoso constituyé otro adelanto notable. Al nivel
institucional, tanto la organizacién de empresas como los mercados de crédito y de
capital permitieron que este potencial de productividad se multiplicase. Las sociedades
anénimas, las bolsas de valores y los bancos, asi como la legislacion reguladora asociada,
se extendieron por gran parte de Europa y luego Estados Unidos. Hitos como la Bank
Charter Act de 1844 del Reino Unido y la creacién de un registro general de sociedades
formaron el gris pero necesario telén de fondo de una prosperidad creciente. Las refor-
mas judiciales y del cuerpo de funcionarios civiles tuvieron efectos radicales sobre la

~ corrupcién y la eficiencia.

Las consecuencias para América Latina surgieron de la aplicacién de la energia
de vapor y el hierro a los transportes. El ferrocarril y los navios a vapor revolucionaron
el transporte de mercancias y personas de una manera eficiente. El desarrollo tecnolé-
gico implicaba la utilizacion de extraordinarias cantidades de minerales, y la demanda
de éstos crecié a un nivel mayor que la produccién industrial entre 1880 y 19206, La
demanda de alimentos aumenté, impulsada por una mayor divisién del trabajo y niveles
de ingreso mds altos. En un primer momento, la mecanizacién de la agricultura en los
paises desarrollados sirvi6 para colmar la demanda, pero pronto se vio la necesidad de
promover asentamientos en nuevas tierras templadas. América Latina tuvo un papel
destacado en la satisfaccién de la demanda de productos de climas templados y tropica-
les, y el capital y la mano de obra se movilizaron haciéndolo posible. Entre 1820 y 1930

% Landes, 1969, habla de dos revoluciones industriales, primero el vapor, el ferrocarril y los textiles y, posterior-
mente, los efectos producidos por el abaratamiento del acero, las miquinas herramienta y la electricidad a finales
del siglo XIX y principios del siglo XX.

6 Ashworth, 1987: 225.
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(y, sobre todo, en 1860-1914) 62 millones de personas emigraron a las Américas desde
Europa y Asia. De ellas, el 61% se establecié en Estados Unidos y el 12% en Canada,
pero Argentina y Brasil les siguieron con el 10% y el 7%, respectivamente. Uruguay y
en menor medida Chile recibieron inmigrantes directa e indirectamente, a través de
Argentina y Brasil. La agricultura tropical y subtropical también necesitaba mano de
obra, pero la obtuvo en virtud de diversos sistemas de trabajo que oscilaron entre los
claramente coercitivos (esclavitud), los semi coercitivos (servidumbre y peonaje endeu-
dado) y la mano de obra libre. Estos sistemas permitieron que una agricultura de plan-
tacion se extendiera por el Caribe, las costas caribefias de Sudamérica y llegara hasta
Ecuadory Perd. En Cuba coexistieron elementos de esclavitud, servidumbre y mano de
obra libre.

Gran Bretafa, Alemania y Francia, principalmente, proporcionaron el
financiamiento para los ferrocarriles y, en menor medida, los servicios publicos y las
minas. En 1913, el 20% del capital britinico en el exterior se encontraba en América
Latina, y la mitad de ese porcentaje en Argentina. En creciente medida, el capital que
acudia a América Latina no estaba relacionado necesariamente con una proyectada ex-
pansién de la exportacién. Por ejemplo, los créditos, a diferencia de la inversién directa,
no solfan guardar relacién con las perspectivas de exportacién. Su disponibilidad res-
pondia generalmente a coyunturas especificas a los paises del centro, aspecto que habria
de convertirse en una de las cuestiones mas amenazantes del nuevo orden internacional.

El comercio internacional y el movimiento de factores necesitaban también apo-
yo institucional. A principios del siglo XIX, el comercio discurria todavia principal-
mente por canales bilaterales. Estimulado por la creciente especializacion y los nuevos
recursos y necesidades, el comercio se hizo cada vez mas multilateral, apoyado en la
disponibilidad de la libra esterlina como moneda de reserva y la estabilidad del sistema
internacional. Ultimamente se ha demostrado que el patrén oro result6 de esa estabili-
dad y no al revés, lo que contradice los andlisis de aquel entonces; el equilibrio de flujos
y la estabilidad resultante fueron importantisimos para que se desarrollaran los instru-
mentos y los cauces financieros internacionales. También contribuyé a ello la estabili-
dad politica, dada la relativa ausencia de conflictos armados y disturbios entre 1870 y
1914 que perturbasen la emergente economia internacional. Asi, Asworth caracteriza
esta expansion de “singular y, al tiempo, mortal”’.

7 Ibid.
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A la luz de polémicas recientes, es importante resaltar que el libre comercio sélo
recibia un apoyo entusiasta en Gran Bretafia. En el resto de Europa, y en la otra orilla
del Atlantico, especialmente en Estados Unidos, las medidas de politica eran proteccio-
nistas. Con o sin proteccion, tanto el gobierno britinico como el estadounidense ten-
dieron a respaldar la expansién econémica de su sector privado. En lo que se refiere a
América Latina, esta actitud se tradujo en algunas ocasiones en una intervencién militar
directa, emprendida por motivos tanto econémicos como geopoliticos. No obstante, en
la mayoria de los casos bastaba con un despliegue de poderio econémico en un contexto
de relaciones desiguales (como ocurrié entre Estados Unidos y Cuba).

La transformacién econémica en este periodo fue profunda, pero sus efectos
variaron. La experiencia de cada pais dependia en gran medida de su geografia y dota-
cién de recursos naturales. El caso de Argentina es radicalmente distinto del de, por
ejemplo, Ecuador o Haiti.

LAS EXPERIENCIAS NACIONALES

Los paises que crecieron mas ridpidamente en este periodo fueron en general los de
mayor poblacién : Argentina, México, hasta la revolucién de 1910, y Chile. En el cua-
dro 3.1 se presentan las tasas de crecimiento de la exportacién en délares de Estados
Unidos junto con las del crecimiento del PIB para los paises de los que se dispone de
datos. (Las series de la exportacién en volumen figuran en el Apéndice estadistico.) Es
posible que la inestabilidad politica de Colombia en el siglo XIX explique su arranque
mas tardio, aunque luego registré un crecimiento ripido®. El caso de Brasil es una ex-
cepcidn parcial compleja que se examinard en detalle.

De los paises pequeiios, tanto Uruguay, que se benefici6 de la inversion extranje-
ra al mismo tiempo que Argentina, aunque no en igual medida, como los paises abiertos
a la inversién de Estados Unidos en la actividad azucarera, a saber, Cuba, Puerto Rico y
Repiblica Dominicana son las excepciones a la regla. En otras palabras, el tamaiio de
por si no determiné el interés del inversionista, como puede verse en el cuadro 3.2. La
geografia, las relaciones politicas v la estabilidad politica también influyeron; los paises
que acababan de salir de las turbulencias del siglo XIX quedaron al final de la lista.

8 Véase, no obstante, Deas (1982) para la influencia reciproca entre inestabilidad y situacién econémica.



Cuabpro 3.1
EXPORTACIONES Y TASA DE CRECIMIENTO DEL PIB;1900-29
(Promedios anuales, en porcentajes)

Exportaciones PIB
Argentina 6.4 3.8
Brazil 3.2 4.2
Chile 0.9 29
Colombia 9.6 4.5
Cuba! 7.3 4.1
Mexico? 6.6 34
Peru 8.2 4.5
Venezuela 7.2 5.0

Nota: Exportaciones: las cifras se expresan en millones de délares corrientes de Estados Unidos; PIB: las
cifras se expresan en millones de délares constantes de Estados Unidos, a los precios de 1970 (ajustados por
la PPA). La estimaci6n de las tendencias de las exportaciones estd sujeta a grandes términos de error debidos
a inestabilidades significativas (véase el Apéndice estadistico).

Fuente: Apéndice estadistico.

CuADRO 3.2
INVERSION EXTRANJERA DIRECTA (IED) Y TAMARO, circa 1914
(Clasificacién por IED/poblacion)

Ferroca- TED/ ViasFérreas

Poblacién*  Superficie? IEDc rrilesd poblaciéne  Kmf
Argentina 7.885 2.777 3.217 31.859 408 11
Uroguay 1.262 187 355 2.576 281 14
Cuba 2.539 115 386 3.752 152 33
Chile 3.537 757 494 8.069 140 11
Costa Rica 386 51 44 878 114 17
Guatemala 1.166 109 92 987 79 9
Panami 374 76 23 479 62 6
Venezuela 2.899 912 145 1.020 50 1
Brasil 24.152 8.512 1.196 24.737 49 3
Pera 4.162 1.285 180 2.970 43 2
Paraguay 652 407 23 410 35 1
Honduras 620 112 16 241 26 2
El Salvador 1.059 21 15 320 14 15
Rep. Dominicana 802 49 11 644 13 13
Nicaragua 582 130 6 322 10 2
Colombia 5.330 1.139 54 1.061 10 1
Haitl 1.862 28 10 180 5 6
s Poblacion, en 1914, en miles de habitantes. ¢ IED en délares de Estados Unidos por persona.
b Territorio, en 1971, en miles de km2, f Metros de via férrea por km? de territorio.
¢ IED, circa 1914, en millones de délares Fuentes: Bulmer-Thomas, 1994, pig. 104, cuadro 4.3
de Estados Unidos y pig.107, cuadro 4.4. Véase el Apéndice estadistico para

d Kilémetros de via férrea, circa 1913. los datos sobre superficie y poblacién.
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Cuabpro 3.3
(:()EFICIEI\TES DE CONCENTRACION DE LOS PRODUCTOS DE EXPUHI'ACION,i'i.'f'f{f 191 3

Primer Segundo

Pais producto  Porcentaje producto Porcentaje Total
Argentina Maiz 22,5 Trigo 20,7 43,2
Bolivia Estano 723 Plata 43 76,6
Brasil Café 62,3 Caucho 15,9 78,2
Colombia Café 37.2 Oro 20,4 57,6
Costa Rica Banano 50,9 Café 35,2 86,1
Cuba Azicar 72,0 Tobaco 19,5 91,5
Chile Nitratos 71,3 Cobre 7.0 78,3
Ecuador Cacao 64,1 Café 54 69,35
El Salvador Café 79.6 Metales preciosos 15,9 93,5
Guatemala Café 84,8 Banano 5,7 90,5
Haiti Café 64,0 Cacao 6,8 70,8
Honduras Banano 50,1 Metales preciosos 25,9 76,0
México Plata 30,3 Cobre 10,3 40,6
Nicaragua Café 64,9 Metales preciosos 13,8 78,7
Panama Banano 65,0 Coco 7,0 72,0
Paraguay Yerba mate 32.1 Tobaco 15,8 7,9
Pera Cobre 22,0 Azicar 154 37,

Puerto Rico Azicar 47,0 Café 19,0 66,0
Rep. Dominicana Cacao 39,2 Azicar 34,8 74,0
Uruguay Lana 420 Carne 24,0 66,0

Venezuela Café 52,0 Cacao 21.4 73,4

Nota: Véase el Apéndice estadistico, seccién VII, para informacién sobre la concentracién de exportaciones
durante el siglo.
Fuente: Bulmer-Thomas, 1994: 59.

Para explicar el detalle de una situacién tan variada, se analiza en esta seccién la
evolucién individual de los paises. El principio organizador es el tamafio del pais pero,
sobre todo en cada uno de los subgrupos, el orden es temdtico en los casos donde la
similitud de los productos permite una exposicién mas coherente de los razonamientos.
Los productos de exportacién principales se indican en el cuadro 3.3. En la primera
seccion se estudian cuatro de las economfas mas grandes, empezando por Brasil y Co-
lombia y siguiendo con Argentina y México. Este orden nos permite comparar dos de
las grandes economias cafeteras®, ofreciendo México el vinculo en términos de produc-

% Colombia al principio de siglo era un pais grande en poblacién y territorio pero no registraba un ingreso nacio-

nal importante. No obstante, en los afios veinte, el PIB de Colombia era mis alto que el de Chile.
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tos bésicos con el grupo siguiente formado por paises de tamafio mediano y economias
basadas principalmente en la mineria, a saber, Chile, Bolivia, Venezuela y Pert. El ana-
lisis del caso cubano, otra economia importante, nos lleva a tratar un tema mencionado
s6lo marginalmente hasta el momento, es decir, la relacion entre los intereses econémi-
cos y politicos de Estados Unidos y el crecimiento impulsado por la exportacién. De ahi
nos transferimos al resto del Caribe, donde dicho tema es dominante. Por iltimo, se
pasa a las economias pequeiias restantes del sur y del centro de la regién.

Brasil: las elites poderosas y el papel en expansion del Estado

El pais mds grande, que por si solo abarca la mitad de la masa territorial de la regién
sudamericana, ofrece la historia més compleja. El crecimiento del PIB de Brasil fue alto
pero no excepcional para el periodo; mis ripido que la tasa de crecimiento de la expor-
tacién pero por debajo de la media de los ocho paises para los que se dispone de datos en
las primeras décadas del siglo (véase el cuadro I1.2 del apéndice). El consumo de café se
dispard a principios del siglo XIX, y el tamafio y potencial de Brasil era de tal naturaleza
que en 1830 ya suministraba casi el 30% de la exportacién mundial. La exportacién de
café brasilefio en volumen creci6é en un 5,5% entre 1880 y 1900, y el pais produjo
anualmente mis del 60% del todo el café del mundo desde 1896 hasta 1942. La conso-
lidacién politica a raiz de la implantacién de un régimen republicano en 1889, sobre
una base ya fuerte alcanzada con la transicién pacifica a la independencia, respaldé esta
expansion. El golpe de 1889 fue el resultado de una alianza entre los militares y los
cafeteros paulistas!®. La influencia politica de los paulistas sirvi6 para que se consolida-
sen las medidas de firme apoyo al sector cafetero, fomentindose y subvencionandose la
inmigracién una vez que dejé de ser posible el uso de esclavos, y reguldndose los dere-
chos adquiridos de los inmigrantes para evitar que se convirtieran en agricultores inde-
pendientes. Se garantizé asi una fuente de mano de obra para las plantaciones mediante
sistemas diversos de aparceria. Los grupos cafeteros y el gobierno fomentaron conjun-
tamente la construccién de infraestructura con y por el capital extranjero. Un conocido
productor consiguié que se construyera una via férrea de seis kilémetros financiada
puablicamente dentro de sus terrenos!!. Los ferrocarriles solfan ser propiedad del Esta-

19 Abreu y Bevilaqua, volumen complementario 1.
M Topic, 1996.
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do, que luego los arrendaba a empresas extranjeras. Tanto el gobierno como los grupos
empresariales disfrutaron de suficiente cohesién para negociar con el capital extranjero
desde una posicion de fuerza moderadal2.

La geografia y el régimen de propiedad de la tierra heredado de la colonia favo-
recieron la expansién econdémica; en Brasil el café se cultiva ficilmente en las planicies
relativamente abiertas de Paraiba y Sdo Paulo, en grandes cafetales. En 1927, las plan-
taciones mayores contaban con un 82% de cafetos, y la explotacién de tamafio medio
alcanzaba un nivel de produccién seis veces mds alto que la explotacién colombiana de
tamafio medio.

Asi, aunque en la dltima década del siglo XIX el caucho brasilefio representaba el
14% de la exportacidn, el azicar el 6% y el algodon el 3%, era el café lo que daba
dinamismo a la economia y constituia el componente activo del crecimiento. El domi-
nio brasilefio sobre el mercado permitié que el gobierno se adelantase en la creacién de
sistemas de sostenimiento de precios, aunque en tltima instancia éstos perjudicarian a
la economia. Abreu y Bevilaqua sefialan que el efecto a largo plazo de una devaluacién
en Brasil era encarecer el precio mundial del café en divisas, pues el incremento de los
costos internos que producia la devaluacion se trasladaba al consumidor extranjero. De
manera paralela, el dominio del mercado significaba que cuando Brasil imponia arance-
les sobre sus importaciones los efectos repercutian en un incremento del costo para los
productores brasilefios, que en dltima instancia se trasladaba al consumidor de café en
el exterior!’.

Naturalmente, existian dificultades en la elaboracién de las medidas menciona-
das. Una vez mds, entré en juego el tamafio, pues el café se cultivaba en tres estados
brasilefios grandes y hacia falta que los diferentes componentes de la elite negociasen
entre si y con instituciones politicas brasilefias relativamente desarrolladas. Las transac-
ciones entre los grupos cafeteros dieron un cierto refinamiento al proceso politicol*.

Sin embargo la economia no sé6lo estaba basada en el café y las demads exportacio-
nes no dieron tan buenos resultados. La produccién azucarera del noreste se vio afecta-
da durante todo el siglo XIX no sélo por la competencia en los mercados sino también
por las consecuencias que la exportacion de café tenia en el tipo de cambio. Es mds, se

2 Tbid.
13 Abren y Bevilaqua, volumen complementario 1, exponen los fundamentos econométricos de todo esto.

14 Véase en Bates (1997) el fascinante relato de este perfodo de la politica cafetera de Brasil.
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alega que al noreste brasilefio le habria ido mucho mejor siendo una nacién indepen-
diente, y no es sorprendente que hubiera intentos separatistas. La demanda internacio-
nal favoreci6 el auge de la produccién de caucho, pero ésta se desplomé a partir de 1910
a consecuencia de la competencia asidtica que redujo la cuota de mercado de Brasil.
Resulta aleccionador comprobar que la imagen mds bien vigorosa de Brasil que ofrece
Sio Paulo y la expansién del café tiene su contrapeso en la fragilidad e inestabilidad del
sector del caucho; los grupos empresariales de Pard no consiguieron el capital ni el
apoyo estatal que hacian falta para seguir el modelo de plantaciéon de caucho implanta-
do por las colonias de Europa en Asia, modelo que socavé subitamente el caucho
amazdnicols.

Los datos sobre el PIB de Brasil anteriores a 1912 no son fiables, pero Leff (1997)
sostiene que a finales del siglo XIX las cifras habrian indicado un crecimiento menor al
de las exportaciones, ya que existia un importante sector rural que no estaba asociado a
ningin producto primario en auge y que producia frijoles, maiz y yuca para el consumo
y comercio locales. Este sector permanecia en gran medida fuera de la economia nacio-
nal, pues los enormes obsticulos al transporte empezaron a derribarse sélo en los tlti-
mos aflos del siglo pasado. Puede suponerse razonablemente que el P1B per cipita ha-
bia crecido muy poco.

Sin embargo, el café ya estaba impulsando la diversificacién. La economia no
cafetera se concentraba en la industria y los servicios asociados y, en los afios noventa
del siglo pasado, ya registraba su primer gran auge!.

El papel de los comerciantes y cultivadores del café en este periodo ha sido am-
pliamente documentado, comenzando con Dean. En 1901, aproximadamente el 45%
de los trabajadores industriales en Sdo Paulo estaban empleados por empresas controla-
das por intereses cafeteros!’. La produccién de café no exige una reinversién considera-
ble de las ganancias, y la tecnologia es sencilla y no cambia. Esto explica la tendencia de
las economias cafeteras a diversificarse, si su tamafio lo permite, pues disponen de fon-
dos excedentes que buscan uso rentable fuera del sector. Brasil contaba con una ventaja
adicional. Como el efecto de los aranceles sobre los costos podia trasladarse al consumi-
dor, los poderosos grupos cafeteros no sintieron la necesidad de presionar a favor de
medidas proteccionistas, contribuyendo a cimentar la alianza con los grupos industria-

5 Weinstein, 1983.
1¢ Fishlow, 1964; Dean, 1969.
7 Dean, 1969: 37-38.
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les. Se explica asi ciertamente en gran medida que Brasil tuviera aranceles relativamen-
te altos desde muy pronto, a diferencia del caso de Argentina, pero a semejanza de
Colombia.

El resultado fue una combinacién de proteccién elevada y de fuerte crecimiento
industrial, lo que significé que la produccién industrial creciera casi cinco veces entre
1900 y 1930, mientras que la produccién total sélo lo hiciera 3,5 veces!8. En 1919, la
participacion de la importacion en la oferta total de productos industriales se habia
reducido a sélo el 25%1°.

La expansién del sector cafetero, la diversificacién y el crecimiento de la infraes-
tructura contribuyeron a que, a principios del siglo XX, el PIB brasilefio ya estuviera
creciendo mds rdpido que la exportacién, uno de los dos inicos casos —junto con Chi-
le— de América Latina por lo que se desprende de los datos. (En Chile esto se debi6 al
colapso de las exportaciones de nitrato en los afios veinte.) La exportacién como pro-
porcién del PIB descendié de aproximadamente el 30% al inicio del siglo a alrededor
de 18% en 1913 y al 14% a finales de los afios veinte?°.

El costo en recursos y en las caracteristicas sociales del crecimiento constituian el
reverso de la moneda. La extension de los cafetales conllevé a la casi total desaparicién
de la selva tropical atlantica, al mismo tiempo que los métodos de cultivo mermaban la
calidad del suelo. La quema inicial de bosques produjo una fertilidad elevada del suelo
que luego disminuy6 ripidamente; el monocultivo originé problemas con las plagas, y
la plantacién incluso en laderas relativamente suaves condujo a la erosién. La combina-
cién de causas llevd en ocasiones a que los arbustos perecieran después de 20 afios. Sin
embargo, lo que sigui6 fue todavia peor; se arrancaron y quemaron los arbustos, dedi-
cindose la tierra al pastoreo del ganado, lo que impidié que volviera a crecer el bosque
secundario?!. La hierba que invadi los terrenos fue en la mayoria de los casos la inco-
mestible Imperata, y el rendimiento del pastoreo empeoré con rapidez a causa del ago-
tamiento de los nutrientes del suelo, a su compactacién y a la invasién de otras espe-
cies?2. En otras partes, el recurso a los drboles de sombra y el cultivo intercalado de

¥ Haddad, 1978.

! Abreu y Bevilaqua, volumen complementario 3.

0 A precios corrientes en moneda brasilefia y segiin los cilculos de Haddad, 1978, para el PIB. Los porcentajes
indicados son promedios de tres afios.

1 Véanse en Fearnside, 1990, los problemas causados por la ganaderia. Hecht, 1990.

2 Dean, 1995.
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plantas alimentarias paliaron esos efectos. En Brasil, se abandoné en gran medida el
recurso a la sombra, pues se consideraba que los drboles competian con el cafeto por la
limitada humedad disponible, y al pasar a utilizarse cuadrillas de peones en las grandes
propiedades, desaparecié también el cultivo intercalado de plantas alimentarias.

Las consecuencias sociales de la expansién estuvieron determinadas por el caric-
ter de la aparceria y la forma en que se utilizaron las estructuras de poder para consoli-
dar la oferta de mano de obra barata en el sector cafetero. Los aparceros utilizaban la
mano de obra no remunerada proporcionada por sus familias y no recibian ningtn pago
en efectivo por su producto; las condiciones eran tolerables inicamente porque podian
producir sus propios alimentos. Sin embargo, cuando los precios del café subian, los
propietarios de las plantaciones prohibian el cultivo intercalado de café y plantas
alimentarias, concediendo un incremento de salario que rara vez compensaba por la pér-
dida del autoabastecimiento, sobre todo a medida que subid el precio de los alimentos?3.

No es de sorprender que estos aspectos negativos no influyeron en el funciona-
miento macroeconémico; al contrario, lo hicieron posible gracias a las medidas que
abarataban la mano de obra y a la elevada fertilidad del suelo en el corto plazo. En
términos macroecondémicos, €l modelo comenzé a funcionar con creciente éxito, al
conjugarse las caracteristicas del café y los factores de escala. El café alentaba la expan-
sién, pero no hacia falta reinvertir el excedente. Empezaron a establecerse vinculos
intersectoriales que condujeron a una diversificacién bastante lograda, a lo que contri-
buy6 una economia politica que se beneficiaba de la consolidacién de las fuerzas politi-
cas y del tamafio. EI conjunto de estos factores condujo a negociaciones politicas de
envergadura entre las elites de los estados principales (Sdo Paulo, Rio de Janeiro y Mi-
nas Gerais) con efectos positivos en el proceso de elaboracién de politicas. Al mismo
tiempo la cuota de mercado fue lo bastante alta para que los efectos de los aranceles
sobre el productor pudieran trasladarse al consumidor.

Colombia: productores pequerios y desarvollo institucional
Colombia se convirtié también en un éxito de la produccién cafetera, aunque con cierto

retraso. En el siglo XIX resulté dificilisimo alcanzar las condiciones de crecimiento

econdémico, a pesar de que se registrd cierto crecimiento gracias a las minas de oro de

2 Stolcke, 1988: capitulo 2.
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Antioquia, a la exportacién de tabaco por el rio Magdalena a mediados del siglo y a tres
brotes de expansién del cultivo del café a partir de los afios sesenta. La mineria del oro
fomenté especialmente el desarrollo institucional, como la promulgacién de un cédigo
minero, la ensefianza técnica y la construccion de caminos, impulsado por el gobierno
departamental de Antioquia. Existia también una fuerte tradicién del honor, indispen-
sable para las transacciones comerciales cuando las instituciones formales son débiles.
En Antioquia, en particular, “la palabra empefiada” era la expresién que recogia una
tradicién firmemente establecida, como se desprende del caso relatado en el recuadro
3.1, basado en la autobiografia muy espontinea de Marco Restrepo, un empresario en
formacién de la localidad 24. Restrepo, un individualista convencido, posee una honora-
bilidad que deja mucho que desear, pero sabe que puede confiar en la de los demis.

Sin embargo, la guerra de los mil dias (1899-1902) significé un importante retro-
ceso. A principios de siglo, la industria colombiana del café atravesaba una crisis pro-
funda debida a la caida de los precios internacionales, niveles de inflacion altos y la
devastacién, estos dos ltimos aspectos causados por la guerra. Concluido el conflicto, se
llegé a un cierto grado de consolidacién politica y poco después comenzd un crecimiento
ripido, basado en el café y en menor medida en dos enclaves de propiedad extranjera, el
banano en la primera década del siglo y el petréleo a partir de los afios veinte?s.

La expansion inicial del cultivo del café se habia centrado en Cundinamarca,
zona caracterizada por grandes haciendas. La nueva expansion, en las tierras montafio-
sas de la cordillera central en el oeste del pais, fue obra de nuevos colonos, quienes, una
vez resuelta su pugna por la adjudicacién de las llamadas tierras baldias, dieron comien-
zo a un cultivo de tala y quema. Se desarroll6 entonces una agricultura mixta de cultivo
de café, a la sombra y con intercalado de otras plantas, ademés de ganado?.

Entre 1905-09 y 1925-29 las exportaciones de Colombia crecieron un promedio
de 7% anual en términos reales; el café encabezada la lista con el 7,3%. Un aspecto
clave para lograr el crecimiento eran los transportes. Al inicio del siglo Colombia carecia

2Véase Brew, 1977, en relacién con el espiritu empresarial de Antioquia. Hacen falta mis estudios comparativos
para aclarar hasta qué punto las caracteristicas de Antioquia son excepcionales.

5 Se resume aqui a Ocampo y Botero, volumen complementario 1.

2 Le Grand, 1986. La autora sefiala que muy pocos colonos obtuvieron la propiedad de la tierra, aunque la
politica era de concederles derechos. Aunque muchos si obtuvieran derechos, como sostienen otros autores, en el
estudio de Le Grand queda clara la complejidad del desarrollo institucional. La legislacién no tuvo en cuenta

muchos de los costos ocultos, por ejemplo, gasto de topégrafos, viajes, correo, etc.



Recuapro 3.1

EL REY DE LA LENA
Autobiografia de un “self-made man”: Marco Restrepo

Marco Restrepo nacié en 1889 en una familia terrateniente antioquena cuyos
origenes él puede trazar desde la llegada de Espana en los siglos XVI y XVII Las
propiedades y empresas de la familia resultaron deshechas por las guerras y re-
vueltas del siglo XIX, y Restrepo tuvo que esconderse para evitar que lo enlistaran
en la guerra de los mil dias (dice que enrolaban a ninos de diez anos). Dio comien-
zo a sus actividades en la agricultura, uniéndose luego a su padre en el comercio.
Sin embargo, su progenitor resulto ser una molestia para el joven negociante de
20 anos, pues al padre le gustaba comprar de forma impulsiva e imprudente. Un
dia que Restrepo habia estado comprando frijoles en el mercado descubrié que
su padre también habia adquirido enormes cantidades. Restrepo rescato de la
quiebra a la familia aprovechandose de una costumbre bien establecida en la
zona que la expresién “mi palabra me obliga” recogia fielmente. Los tres hombres
de negocios mas importantes del lugar eran tres hermanos. Restrepo espero has-
ta el mediodia, localizé rapidamente a un hermano en su casa, a otro en la calle y
al tercero en su comercio, y convencio a cada uno de ellos por separado para que
comprara frijoles, sabiendo que tendrian que cumplir su palabra. De esta manera
y de otras parecidas logro desprenderse de los frijoles antes de que el precio se
desplomara.

A los 26 anos fue encarcelado, acusado de dar muerte a uno de sus trabaja-
dores. Escapo y huyo del pais con la idea de ir a la Argentina pero, habiéndose
detenido en Ecuador decidié quedarse para probar fortuna, y lo consiguié. Su
primera estrategia fue conocer los nombres de los ricos del lugar y averiguar
como se habian enriquecido. El método no le condujo a parte alguna, asi que
decidié buscar a los antioquenos que vivieran alli, pero decidié que no eran de
fiar. De forma que ideo su propio método. Descubrio que se le ofrecia una oportu-
nidad: la falta de transporte significaba que no habia carbén australiano para los




ferrocarriles ecuatorianos (era el periodo de la primera guerra mundial). Comen-
z6 a comprar terrenos arbolados y pronto hizo dinero suministrando madera para
las calderas y luego para traviesas. Sus empresas se levantaban sobre unas rela-
ciones laborales estrictas y una disciplina casera. Recibia a los empleados nuevos
“con dinero en la mano y un revélver al cinto”. Confiesa que €l mismo se ocupaba
de todo comportamiento improcedente, Aunque niega las acusaciones de asesi-
nato y de trafico de armas, su sentido del “orden” es presentado como lo que
haria cualquier persona sensata. Continué comprando y vendiendo, desde mulas
a billetes de banco. Su vida entera, por lo que cuenta, transcurrio sin la colabora-
cion de nadie, basada en un arrojo sin tapujos y en la confianza en si mismo. De
no ser porque le persiguié José Maria Velasco (tres veces presidente durante la
carrera de Restrepo), se habria convertido, dice, “en uno de los ganaderos mas
importantes de los Andes.”
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casi totalmente de ferrocarriles; la arteria principal de transporte desde la zona de cultivo
de café hasta la costa era el rio Magdalena, que en la temporada seca no permitia el uso de
embarcaciones. Los inversionistas extranjeros no parecian interesados en Colombia, y el
pais no tenia acceso a los mercados internacionales de capital desde hacia 100 afios, al no
haber pagado la deuda contraida durante la guerra de independencia. Los sectores del
café y del comercio en plena expansién tuvieron que presionar al gobierno para que to-
mara medidas. Comenz6 asi una asociacién del sector piiblico con el privado que habria
de tener consecuencias importantes. Pero se presentaba otro aspecto “institucional”: el
café, de calidad excepcionalmente alta, era producido por un gran ndmero de pequefios
agricultores. Ambas caracteristicas diferenciaban a Colombia de Brasil, donde la calidad
del café era buena, pero no tan buena, y donde habia extensiones mis grandes de cultivo.
La situaci6én colombiana presentaba un desafio institucional singular, porque el café de
alta calidad tenia que ser tratado, elaborado y almacenado muy bien para poder comercia-
lizarse con la garantia de calidad especial. Sin embargo, el pequefio productor no tenia
mayor incentivo para colaborar de manera espontanea en este proceso. El problema con-
dujo a la creacién temprana (1927) de la Federacién Nacional de Cafeteros, que desde el
comienzo estuvo dotada de poderes cuasiestatales, sobre todo por su derecho a recaudar
impuestos no obstante su caricter de sociedad privada. En los veinte afios siguientes esta
institucién especial habria de crecer considerablemente. Administrada siempre por
financistas y comerciantes, la Federacién Nacional de Cafeteros sacé el mdximo prove-
cho de otra caracteristica del café, el hecho de que su cultivo exigiera poca reinversién de
las ganancias. De esta manera, esas personas intermediaban la transferencia de las ganan-
cias y establecian una red de intereses intersectoriales, centrada en el Fondo del Café,
creado en 1940. La relacién poseia una dimensién de control social, pues la Federacion
foment6 relaciones paternalistas con los pequefios productores, quienes cooperaban y al
mismo tiempo dependian de la Federacién y de los autoridades locales.

Este desarrollo institucional singular y especificamente colombiano se produjo al
tiempo que ocurria una diversificacién importante, fomentada por el caricter intersectorial
de las instituciones ya aludido, que se beneficiaba del propio cultivo del café y de los
aspectos geogrificos. Durante todo el siglo XIX la fragmentacién geogrifica habia sido
un factor negativo, pero una vez iniciado el crecimiento se convirtié en factor positivo, ya
que la incipiente industria de bienes de capital que se desarrollaba en torno a la elabora-
cién del café contaba con proteccién natural. Mds importantes atin fueron las medidas de
politica; la tendencia al proteccionismo que ya se habia manifestado en el siglo XTX, sobre
todo en las medidas del presidente Rafael Nuifiez en los afios ochenta, qued6 consolidada
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por las grandes reformas arancelarias de 1905 y 1913, respaldadas por una politica de
gobierno que promovia el consumo?’.

La complementariedad del café y la industria no residia principalmente en el mer-
cado que el primero le proporcionaba a la segunda. En cierta medida si lo hacia, pero los
ingresos eran bajos y el consumo de bienes manufacturados por los pequefios agricultores
era escaso. Lo que el café facilitaba a nivel macroecondémico era un impetu para la infra-
estructura, el crecimiento general del ingreso, la urbanizacién, las ganancias para reinver-
tir y una economia politica en la que los que controlaban esas ganancias estabaninteresados
en una economia mds diversificada. Es cierto que habia mucha pobreza rural y un crecien-
te nivel de violencia en el campo, pero estos aspectos no impedian un proceso eficiente de
crecimiento; de hecho, los ingresos bajos formaban parte del mecanismo que favorecia la
acumulacién de ganancias al nivel intermedio.

En resumen, el caso colombiano como modelo impulsado por las exportaciones
revela varias caracteristicas bien definidas:

* La economia politica: la relacién especialmente positiva entre los sectores publi-
coy privado, que complementaba el sistema politico colombiano y facilitaba la comunica-
cién entre la elite del comercio cafetero y la minorfa privilegiada de gobierno.

* La complementariedad entre el café y los alimentos: una caracteristica singular
para una economia exportadora y un aspecto importante para su sostenibilidad y para
reducir la vulnerabilidad de los pobres.

* El desarrollo de pricticas agricolas y de diferentes caracteristicas de organizacién
que condujeron a efectos ambientales algo mds saludables que, por ejemplo, en Brasil.

¢ Elinterés de la elite de agricultores del café en lograr la diversificacién y la parti-
cipacién activa del Estado.

Argentina: ;éxito o fracaso?
Argentina es el pais de América Latina que mds se adecua a la perspectiva tradicional de

“staple theory” para las economias de exportacién?8. Carlos Diaz Alejandro expone con

elocuencia la manera en que el crecimiento estuvo estrechamente relacionado con au-

7 Ocampo y Botero, volumen complementario 1.
28 Segiin la cual llegan factores extranjeros de produccién para valorizar un recurso natural no utilizado o subutilizado
hasta ese momento.
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ges sucesivos de la exportacién de productos obtenidos mediante el uso intensivo de la
tierra, teniendo ésta un costo de oportunidad muy bajo. Sefiala que el crecimiento ante-
rior a 1930 estuvo impulsado por la exportacién no porque ésta y las entradas asociadas
de capital favorecieran una demanda agregada creciente (al estilo keynesiano), sino por-
que, mis fundamentalmente, la exportacién y la entrada de capital condujeron a una
asignacién de recursos mucho mis eficiente de la que habria resultado bajo un régimen
de autarqufa. Concretamente, la exportacién de productos bdsicos obtenidos gracias a
la amplia utilizacién de un insumo —la tierra— cuyo valor bajo un sistema de autarquia
hubiese sido relativamente bajo contribuy6 a reducir el costo local de los bienes de
capital, el cual, bajo un régimen autirquico, hubiese sido astronémico.??

Desde luego, el capital afluy6 abundantemente: en 1914 la inversién externa di-
recta alcanzaba US$3.200 millones y la deuda piblica externa ascendia a otros US$784
millones. La inversién se orient6 principalmente hacia los ferrocarriles y los servicios
publicos. La mano de obra también acudié en masa; del incremento de un 3,5% anual
en la poblacién entre 1880 y 1930, el 44% es decir, un 1,4% anual correspondié a la
inmigracién, principalmente desde Europa, en particular Italia. (En el mismo periodo,
la inmigracién que recibi6 Brasil representé tan s6lo el 15% del crecimiento de la po-
blacién.)30 Esto alivi6 la escasez de mano de obra, aunque de hecho muchos inmigrantes
se quedaban en las ciudades o se mudaban a ellas apenas les era posible3!. Es de destacar
que los que se asentaron en el sector rural no encontraron tierras “libres”, como ocurrié
en el medio-oeste norteamericano. Desde la época de las mercedes coloniales y otros
repartos de tierras, la tierra pertenecia a grandes terratenientes. Los nuevos colonos
aceptaron contratos de aparceria, frecuentemente mal reglamentados, y ello tendria
repercusiones mis adelante a medida que crecié el porcentaje de aparceria.

De hecho, la perspectiva pura de la “staple theory” omite otros factores impor-
tantes. Primero, los adelantos tecnolégicos tuvieron un papel destacado en el aumento
de la produccién y, segundo, el modelo contenia problemas que se manifestarian en el

¥ Diaz Alejandro, 1970: 11.

% Sinchez-Albornoz, 1986.

31 Parece que asi fue sobre todo con los inmigrantes centroeuropeos llegados a Argentina en virtud de planes
benéficos para dar a los judios un nuevo comienzo en los proyectos de colonizacién de tierras. Muchos inmigrantes
que procedian de ciudades dejaron cuanto antes la agricultura estableciéndose primero como comerciantes y
trasladindose luego a Buenos Aires, aunque hubo grupos, como la Colonia Barén Hirsch, en los que fue la
segunda generacién la que buscé las luces de la urbe. Gerchunoff, 1936.
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transcurso de los afios. El primer avance tecnolégico importante fue la llegada del cer-
cado de alambre en los afios setenta del siglo pasado. Las alambradas redujeron radical-
mente la demanda de mano de obra. Pero, aunque en el vecino Uruguay la caida de la
demanda de mano de obra produjo una poblacién rural excedentaria inestable, en Ar-
gentina las fértiles tierras de la Pampa permitieron absorber la mano de obra alternan-
do el cultivo de trigo y alfalfa, de forma que el trigo y la carne prosperaron juntos.
Como los limites a la expansién de las tierras se alcanzaron antes de 1920, las mejoras
técnicas en la ganaderfa permitieron un incremento de la productividad del suelo, y ello
sostuvo el modelo. Ya para entonces el modelo habia conducido a una diversificacién
importante: la industria en 1913 participaba con un 17% en el PIB, encabezada por el
sector alimentario basado en las conservas de carne y los cereales. Una combinacién de
aranceles bajos y un tipo de cambio alto no era un gran aliento a la actividad industrial,
pero las exportaciones generaban importantes enlaces econémicos32.

Segundo, aiin cuando era capaz de experimentar un crecimiento excepcional-
mente ripido, este ejemplo supuestamente ideal de la “staple theory” contenia graves
elementos de fragilidad. Esos elementos tenian que ver con los riesgos financieros, las
instituciones y los métodos agricolas y su repercusién en la sostenibilidad y, para termi-
nar, el marco general de la economia y de la infraestructura conforme al modelo de la
“staple theory”.

En cuanto al riesgo financiero, la entrada de capital incorporaba un alto compo-
nente de préstamos. Esto dio lugar a un grado de vulnerabilidad que alcanzé su mani-
festacién extrema con la crisis de Baring en 189033 y, de nuevo, con la crisis de los
Balcanes en 1912, cuando los inversionistas que deseaban liquidez y los gobiernos que
tenfan que llenar las arcas para la guerra retiraron sus fondos?.

Sobre las instituciones y los métodos agricolas, un nimero creciente de aparceros
trabajaba mediante acuerdos inadecuados de aparceria, y el suelo de la Pampa se estaba
expoliando, en lo que constituye un buen ejemplo de “la agricultura de mineria”. En los
afios treinta la situacién desembocaria en rendimientos muy decrecientes.

Sobre el marco general de la economia, la expansién de la infraestructura sobre
todo de ferrocarriles, bancos, negociantes y puertos se orient6 toda a encaminar los

32 En Cortés Conde, volumen complementario 1, se tienen mis detalles y se documenta lo aqui expuesto.
33 Véase Ferns, 1992.
3 Ibid.
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productos de exportacién a los mercados externos. La representaciéon mis grifica de la
manera en que este marco no era necesariamente éptimo a largo plazo se ve en la red
ferroviaria argentina: todos los trayectos conducen hacia afuera. La red ferroviaria faci-
lit6 el crecimiento en ese periodo pero, en Gltima instancia, limitarfa la integracién del
mercado nacional.

Otro aspecto de ese marco general derivado de un crecimiento impulsado por la
exportacién, y en cierta forma a semejanza de lo ocurrido en Cuba, fue la estrecha y en
un principio beneficiosa relacién con un solo pais proveedor y cliente, el Reino Unido.
La situacién se convertiria en una fuerza irresistible contra el cambio incluso después
de que la relacién habia dejado de ser provechosa3s.

El dldmo aspecto del marco general de la economia a partir de un modelo
exportador requiere un comentario mas amplio que guarda relacién con la economia
politica. Mientras hubo una expansién firme, el crecimiento no generé conflicto pues
todos ganaban. Pero una vez llegada la crisis como en la primera guerra mundial, agra-
vada por los movimientos de capital y la falta de fondos el gobierno, frente a una fuerte
recesién, tuvo que hacer frente por un lado a los reclamos de los trabajadores y, por
otro, a la demanda de apoyo estatal de parte de los exportadores. Sin embargo, no
existian instituciones gubernamentales que permitieran navegar por mares tan tormen-
tosos. En 1912 se habia concedido el voto a casi toda la ciudadania, pero una poblacién
con un componente fuerte de inmigrantes no parecia dispuesta a participar en la politi-
ca, aunque estaba perfectamente preparada para defender su nivel de vida. Por otro
lado, las elites que habian dirigido la expansién de la exportacién gozaban de una posi-
cién dominante, centrada geogrificamente en la provincia de Buenos Aires, respaldada
incluso por intereses no agrarios. Aunque la literatura recoge un intenso debate sobre el
caricter y el papel de estos intereses, el trabajo reciente de Sabato muestra cuiles eran
las relaciones intersectoriales y su fuerza interna3é. Sabato aduce que la conjuncién de
intereses agrarios y no agrarios dio apoyo a la fase de crecimiento por las exportaciones
permitiendo que la industria creciera al tiempo que lo hacia la agricultura, impulsada
por la importancia de la industria de la carne, que habia desarrollado fuertes enlaces con
el resto del sector industrial. Sin embargo, la autosuficiencia relativa de estos grupos,

35 Véase Abreu, volumen complementario 2.
36 Hora, 1997. Las referencias principales son: Halperin Donghi, 1995; Sibato, 1998; Schvartzer, 1996; Sibato,
1987 y 1989; Pucciarelli, 1986.
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que hacia innecesario establecer relaciones con otros grupos sociales, limité en su mo-
mento la capacidad del pais para enfrentar situaciones cambiantes, pues nunca se tejie-
ron las redes de consenso social que harian falta mds adelante.

Esta interpretacién coincide con la que se resalta en los numerosos estudios que
comparan Argentina y Australia’’. Se sostiene que en Australia los grupos poderosos de
comerciantes tenian un vivo interés en el mercado interno desarrollado por el gasto en
sueldos y salarios, lo que a su vez producia la demanda para los bienes que importa-
ban’8. Esto produjo un “modelo” en el que tanto los salarios rurales como el precio de
la tierra relativamente altos, favorecian a los intereses comerciales. Tanto las conse-
cuencias econémicas como los resultados politicos e instituciones de esta situacién son
resaltados por la literatura. Politicamente, las elites asentadas en el campo se vieron
obligadas a llegar a acuerdos y a entablar alianzas con los grupos comerciales urbanos;
institucionalmente, los bancos angloaustralianos y los mecanismos regulatorios de las
finanzas se desarrollaron con fuerte participacién australiana. Es notable el contraste
con el predominio de las minorias rurales argentinas y la integracién de las primeras
industrias a gran escala en el modelo de exportaciones agricolas, en el que la carne
desempeiiaba un papel central. Resulta significativo que las empresas manufactureras
principales de la época, como Bunge and Born, exportaran tanto bienes como capital en
los afios veinte3?. La ausencia de desafios para esa elite presentaba una situacién bastan-
te diferente de lo que ocurri6 en Brasil y Colombia, donde los desafios surgieron de la
estructura exclusivista regionalmente difusa que existfa.

Todos estos puntos débiles actuaron como contrapeso de los fuertes aspectos
positivos representados por el amplio e intensivo crecimiento de la economia exportadora
y el importante estimulo dado a la industrializacién.

Meéxico: la revolucion y la economia exportadora

México también lleg6 tarde a esta evolucién, sobre todo si se toma en cuenta su tamafio
y la proximidad geogrifica con Estados Unidos. El caricter tormentoso de su guerra de

37 Véase Dyster, 1984, para un anilisis estimulador.

38 Se aduce que los reclusos y ex reclusos alli enviados fueron incorporados econémicamente, aunque no politica-
mente.

39 Viéase Katz y Kosacoff, volumen complementario 3.
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independencia y la inestabilidad politica consiguiente disuadieron la inversién externa
y el crecimiento, mientras que el estancamiento econémico agravo la inestabilidad, ge-
nerando un circulo vicioso®. El resultado fue la falta de desarrollo en infraestructura.
México fue a la zaga de Brasil, Argentina y Cuba. Sin embargo, los dltimos 25 aiios del
siglo XIX, bajo el régimen de Porfirio Dfaz (1876-1911), fueron un periodo de estabi-
lidad politica, autoritarismo y ripido crecimiento en términos econémicos. El auge de
la exportacién estuvo encabezado por la mineria y la agricultura. Los metales no pre-
ciosos como cobre, plomo y zinc ganaron terreno frente a los metales preciosos, y el
café, el henequén, el caucho y el algodén contribuyeron todos a un crecimiento anual
de las exportaciones del 6%. El auge de la actividad exportadora estuvo asociado a un
proceso de desarrollo industrial, fomentado no sélo por los aranceles sino por la depre-
ciacién de la moneda de plata, una situacién que reaparecera en Perq.

La minoria liberal en el poder comprendié bien una leccién que habria que apren-
der de nuevo un siglo mds tarde. Si las instituciones son débiles, el Estado tiene que
crear las condiciones apropiadas para un crecimiento impulsado por el mercado. En pos
de un “liberalismo econémico distante”! y en relacién reciproca con el crecimiento de
la exportacién, se intervino regularmente para crear nuevos codigos para la mineria y el
comercio, desarrollar un sistema bancario, establecer aranceles y subvencionar el siste-
ma ferroviario. El gobierno modernizé los puertos, fomenté las comunicaciones, legis-
16 para facilitar la colonizacién, dificulté la organizacién del movimiento obrero y re-
primid las protestas sociales. Sin embargo, dada la necesidad de combatir incesantemente
las amenazas tanto internas como externas, las capacidades y posibilidades del Estado
eran mucho menores que las de Brasil*.

El elemento ausente, en comparacién con Brasil y Argentina, fue la inmigracién,
lo cual se explica por la numerosa poblacién indigena que satisfacia la demanda de
mano de obra para la minerfa. Las consecuencias de esta caracteristica de la mano de
obra fueron importantes, sobre todo en las regiones meridionales del pais, pues hubo
coaccién y explotacién de los trabajadores y se consolidé el autoritarismo. En los pri-
meros afios del siglo, la situacién se combiné con una recesién econémica y una depre-
ciacién de los salarios reales para producir una oposicién politica vigorosa, en gran

* Los parrafos que siguen se basan en Knight, volumen complementario 1. Knight presenta una amplia docu-
mentacién y una exposicién mucho més detallada de lo que el espacio permite aqui.

# Knight, volumen complementario 1: 10.

* Topik, 1996: 140.
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medida independiente, a la dictadura de Porfirio Diaz. Se llegé asi a la revolucién de
1910. Como sostiene Knight, hubo una asociacién estrecha con el modelo impulsado
por la exportacién.

“Gran parte de los ingredientes socioeconémicos se encuentran en otros lugares
de América Latina: un régimen autoritario, racista y positivista, volcado al desarrollo
via la exportacién, una agricultura comercial dindmica vinculada al desposeimiento del
campesinado y a un grado de coaccién laboral, un creciente sector industrial (especial-
mente textil) que alimenta un superficial mercado interno, una menor tasa de mortali-
dad y, por ende, una mayor tasa demogrifica que, junto con la proletarizacién urbanay
rural, aumenta la oferta del mercado de trabajo para beneficio de patrones que normal-
mente son escuchados por el Estado. México sélo varfa cuantitativamente. Su creci-
miento llega tarde y es mds rapido que en el resto, aguijoneado por su estrecha relacion
con Estados Unidos: una agresiva construccién del aparato estatal junto con un “exito-
so” proyecto de desarrollo hacia afuera que beneficia a una minorfa, pero ofende cada
vez mis a la mayorfa. Y esta mayoria, principalmente campesinos, posee valiosos recur-
sos colectivos de los que carece, por ejemplo, el campesinado brasilefio, sujeto al con-
trol “paternalista” del coronel, vale decir, una solidaridad comunal, cierto grado de
economia y una conciencia histérica de la luchas populares. Al mismo tiempo, la cre-
ciente clase media, como su contrapartida en el Cono Sur, busca un gobierno responsa-
ble, constitucional (por supuesto, no una revolucién social). El campesinado, amenaza-
do por la pérdida de tierras y de autonomia politica, busca un freno al crecimiento del
Estado porfiriano en nombre de un nostilgico liberalismo popular. El envejecimiento y
el juicio insensato de Diaz estimulan una alianza anémala entre estos grupos descon-
tentos”®.

Las consecuencias econémicas inmediatas de la revolucién fueron una inflacién
violenta, considerables penurias y la suspension del pago de la deuda, pero el auge de la
industria del petréleo en los afios que siguieron a 1910, mds la reactivacion de la mine-
ria en los afios veinte condujeron a la sorprendente continuidad de las pautas de una
economia exportadora, como se registra en la evolucién de la exportacién y del PIB
desde 1910 a 19304, El nivel de sentimiento contra lo extranjero que hubo en la revo-
lucién es materia de debate. Es innegable que capitales de Estados Unidos fueron in-

4 Knight, volumen complementario 1.
* Reynolds, 1970, es el primero en demostrarlo.
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vertidos en los sectores de exportacién y, en los afios veinte, la industria®. Entre los
nuevos inversionistas estuvieron Ford, Dupont y Colgate-Palmolive.

Las consecuencias mds importantes, como indica Knight, fueron de orden inter-
no, alterando significativamente la capacidad de México para reaccionar ante las per-
turbaciones externas que se avecinaban. Se volveri sobre este tema en el préximo capi-
tulo. Por un camino muy indirecto y violento, la versién mexicana del modelo econémico
basado en la exportacién produjo no sélo crecimiento sino un notable desarrollo insti-
tucional, que cambi6 radicalmente el Estado y la sociedad civil, y permitié que la nacién
rezagada avanzase.

El relato clasico de la exportacion de minerales: Chile, Bolivia, Perii y
Venezuela

Las economias mineras presentan caracteristicas negativas bien conocidas y claras: no
s6lo son muy propensas a los ciclos de auge y depresidn, sino que su funcionamiento
obstaculiza también la diversificacién y, en consecuencia, la sostenibilidad del creci-
miento a largo plazo. La sostenibilidad también se ve afectada por los problemas de la
contaminacién y sus efectos secundarios sobre la agricultura. Histéricamente, el valor
de retorno* tiende a ser escaso debido a las caracteristicas relacionadas de tecnologia
con alto coeficiente de capital y propiedad extranjera, de manera que las utilidades se
exportan y el equipo se obtiene del exterior. De este modo los enlaces por conducto de
los efectos sobre la demanda son pocos. Los enlaces directos por conducto de la infra-
estructura son buenos pero estin limitados por los aspectos geogrificos, es decir, la
utilidad de la infraestructura que se cree dependeri de dénde estén los yacimientos?.
Los enlaces directos producidos por la compra de insumos también son limitados, aun-

que al principio del siglo XX estas adquisiciones estimularon la creacién de numerosas

# Se hizo un sincero esfuerzo para renegociar la deuda. En los aiios veinte se llegé en dos ocasiones a un acuerdo
con los tenedores de bonos y los banqueros extranjeros, pero los reveses econémicos impidieron la reanudacién
del pago de la deuda.

* El valor de retorno es la parte de los ingresos de exportacién que se queda en el pais, por ejemplo, salarios,
compras en el pais, gasto en construccién y otras inversiones, e impuestos.

# En este sentido, los depésitos de nitrato chilenos resultaron de hecho muy dtiles pues se repartian por una
extensién enorme. En cambio, la recogida de guano en las islas junto a la costa peruana tuvo escasos efectos
beneficiosos.
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fundiciones pequefias y de talleres de reparaciones, es decir, una industria incipiente de
bienes de capital. Sin embargo, el prometedor comienzo perdié fuerza en los primeros
veinte afios del siglo debido a una combinacién de efectos como la caida del costo del
transporte internacional, los avances tecnolégicos de la metalurgia y la fundicién y los
habitos de compra de las empresas transnacionales. El cambio ocurrido en Chile, al
ocurrir la transicién de los nitratos al cobre, debilité atin mds esos efectos pues las
necesidades del sector del cobre eran mas complejas. Asi que el efecto mas amplio de la
mineria pasé a depender crecientemente de los enlaces indirectos por conducto de la
imposicion tributaria y el gasto del gobierno.

Las situaciones diversas de las economias que dependian mucho de la mineria
presentan casos diferentes.*® En Chile, los efectos de una trayectoria de dependencia®
fuerte evolucionaron en un sentido favorable. El desarrollo a principios del siglo XIX
de un Estado y de una capacidad militar fuertes, mdas la determinacién de mantener la
unidad nacional de cara a una geografia singular, dieron por resultado una relativa esta-
bilidad y el desarrollo institucional en época temprana, precisamente lo contrario de lo
ocurrido en México. La crisis econémica de los afios setenta del siglo XIX se superé al
iniciar Chile la guerra del Pacifico y adquirir, en consecuencia, depésitos de nitrato (los
intereses britdnicos en el sector no se vieron afectados por el episodio). Esta singular
discontinuidad de la oferta se produjo en la oportunidad perfecta, porque Chile obtenia
un monopolio mundial justo cuando aumentaba la demanda de nitratos para la indus-
tria de explosivos y la agricultura europea. Se esperaria que el auge consiguiente tendria
a su vez graves efectos sobre la oferta, causando la revaluacién de la moneda y menos
proteccion (si no se hace nada, el ingreso tributario recaudado del auge de la exporta-
ci6n suele llevar a la erosién de otras fuentes tributarias). De hecho, ayudada por los
enlaces relativamente favorables entre el nitrato y la demanda interna, la economia
chilena prosperé respaldada por las medidas tomadas por el gobierno. Una organiza-
cién de industriales, la Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA), habia sido fundada en

8 Si bien los minerales eran su principal rubro de exportacién, aquf no se incluye México en razén de que los
Xp > aq y

hechos mas importantes de este pais no estuvieron fuertemente asociados a la minerfa. No ayud6 a México que en

su desarrollo temprano la exportacién de minerales fuera significativa. Pese a su inusual diversidad exportadora,

este pais sufrié algunos de los mismos problemas que aquejaron a las economias mineras.

* Una expresién utilizada por Douglas North para resumir el efecto acumulativo de Ia historia, por conducto de

la dotaci6n natural de recursos, las instituciones, etc., y también las influencias sociales y 1a cultura moldeada por

esa trayectoria histérica particular.



74 SPRINCIPIOS DEL SIGLO XX

1883, y los grandes terratenientes, que habian tenido que hacer frente a la caida de la
demanda de exportacion de trigo y otros productos agricolas, se mostraron interesados
en la industria y en la proteccién de los productos agricolas. En 1883, SOFOFA y la
Sociedad Nacional de Agricultura (SNA) propusieron subir los aranceles y, en 1897,
establecieron el Centro Industrial y Agricola. En ese mismo periodo se inauguraron
numerosas escuelas de capacitacién industrial, por iniciativa de SOFOFA, y en los pri-
meros afios del siglo se abrié una oficina especial para fomentar y subvencionar la inmi-
gracién de técnicos extranjeros’®.

En consonancia con el interés y la actividad del sector privado, los aranceles se
elevaron en numerosas ocasiones, en lugar de dejar que se erosionaran y, pese a una tasa
de inflacién interna considerable, el tipo de cambio evolucioné al mismo ritmo. Tam-
bién se abandoné el patrén oro. Ademids, crecié el gasto publico destinindose un com-
ponente muy alto al “desarrollo”. Tras la guerra del Pacifico, el gobierno del presidente
Balmaceda cre6 el Ministerio de Obras Publicas e Industria y le dot6 de un presupuesto
que fue creciendo de manera importante subsecuentemente. También se amplié la en-
sefianza; al comienzo de su gobierno en 1886, habia 79.000 alumnos de escuela prima-
ria y secundaria en el pais, y el doble de ese nimero al concluir su mandato. Esto obe-
decia a una percepcion clara de que los depésitos de salitre eran agotables y de que
habia que invertir el ingreso que se obtuviera de ellos’!.

"Todo esto represent6 una respuesta coherente ante la amenaza de sobrevaluacién,
coherencia que rara vez se ve en otros paises cien afios mds tarde. El resultado fue que
creci6 la industria, hasta el punto que Muiioz, aplicando el cilculo propuesto por
Chenery?? a los datos de 1914-16, llega a la conclusién de que el nivel de industrializa-
ci6n chileno era 1,7 veces el que cabria derivar de los datos de poblacién e ingreso per
capita’3.

A medida que el nitrato se desplomaba al no poder competir con el nitrato sinté-
tico en un primer momento y debido al remplazo del nitrato para uso final, comenz6 a
surgir el cobre. Sin embargo, el funcionamiento de la economia exportadora no cam-
bid; el cobre estaba en manos extranjeras, se excluia a los chilenos y los enlaces directos

0 Véase Muiioz, 1968; Palma, 1979 y Kirsch, 1977 sobre la historia temprana de la industria chilena.

’! Blakemore, 1974.

52 El anilisis transversal de Chenery en 1960, basado en datos de unos 40 paises, ofrece un método para predecir
el nivel de industrializacién de un pafs si sigue los pasos habituales.

* Muiioz, 1968: 32.



_#AS EXPERIENCIAS NACIONALES 75

eran limitados. No obstante, tanto un Estado relativamente fuerte y orientado al desa-
rrollo como un sector privado inusualmente coherente que contaba con una base
multisectorial, capaces de resistir la preponderancia del sector del cobre, la fuente prin-
cipal de riqueza, estaban cobrando forma. Se impulsé el desarrollo institucional en los
aspectos socioeconémicos, sitndndose Chile y Uruguay en los afios veinte a la cabeza de
las reformas en el terreno de la seguridad social’*. Sin embargo, la produccién agricola
para el mercado interno continud siendo el sector perjudicado durante todo ese tiempo.
En 1912, la importacién de alimentos alcanzaba el 7% de la importacién total, dupli-
cindose este porcentaje en el afio 1928.

Chile demuestra que, en condiciones apropiadas, con instituciones establecidas y
colaboracién entre el gobierno y las empresas, un sector minero de propiedad extranje-
ra e intensivo en el uso de capital puede promover un desarrollo importante. A su vez,
Bolivia demuestra que, de por si, un alto nivel de propiedad nacional no es suficiente
para generar un desarrollo basado en el sector minero. El estafio boliviano presenta la
distincién de haber producido el primer y mds importante ejemplo de un capitalista
internacional latinoamericano: Simén Patifio. En 1928, el 41% de la industria boliviana
del estafio, que representaba entonces el 70% de la exportacién del pais, era de propie-
dad nacional’’.

Al comienzo del siglo, el estafio no era la exportacién principal de Bolivia; la
plata y el caucho tenian participaciones mas elevadas en el total. Pero, por avatares del
mercado internacional, ambos cayeron en picada, y el estaiio se encontraba listo para
satisfacer un fuerte crecimiento de la demanda, asociada al desarrollo de la industria de
conservas en Estados Unidos y Argentina. En 1900, Bolivia producia el 11% del total
mundial; en 1920, el 20%. El estafio otorgd a Bolivia un crecimiento rapido en los
treinta afios que precedieron la gran depresién.

Sin embargo, los efectos méds amplios fueron de menor envergadura. El proble-
ma central estaba en la pobreza y el aislamiento de Bolivia, pais en el que el siglo XIX se
caracterizé por la inestabilidad politica y el estancamiento econémico. Pese a una po-
blacién ligeramente por encima de la mitad de la de Chile en el afio 1900, Bolivia era
mucho mis pobre. Dotada de una geografia dificil, Bolivia perdié su unico acceso al

mar en la guerra del Pacifico.

5 Mesa Lago, 1994.
55 Esta seccién se basa en Contreras, volumen complementario 1.
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En un principio, la industria del estafio fue primitiva, financiada de manera limi-
tada por firmas mercantiles’*s. Cuando Patifio inicié sus actividades en el primer lustro
del siglo, era imposible conseguir en Bolivia lo que necesitaba. Importé mulas de Ar-
gentina, harina y piensos de Chile y sacos de yute de Europa; los formularios que le
hacfan falta los imprimia en Antofagasta. En 1905, compré por un millén de délares
una planta para fundir metales. Una empresa chilena la importé en su nombre desde
Europa y le envié ingenieros alemanes para ayudarle a instalarla’?. Patifio comenzé a
acumular plusvalias muy rdpidamente, y en una entrevista concedida en 1911 aseguré
que queria invertir en Bolivia. Dijo que su criterio como boliviano e industrial le con-
ducia a la conclusién de que, en lugar de amontonar en Europa lo que le quedaba de sus
utilidades en la mineria y la banca, seria mas ventajoso dejarlo en el pais, donde benefi-
ciaba a Bolivia y a él mismo38. Fundé un banco, en 1912, el Banco Mercantil, con US$5
millones de su dinero pero, en cuanto al resto, la mayoria de sus proyectos fracasaron.
Planificé la colonizacidon de la regién occidental del pais para la agricultura y la produc-
cién de madera con destino a las minas, incluido un ferrocarril para transportar la mer-
cancia, pero el Congreso boliviano le denegé el permiso. Asi que traté de invertir en
cemento, pero no logré llegar a un acuerdo sobre el precio con la Foundation Company,
la empresa matriz de la filial seleccionada. Entretanto, todos los pasos que daba le me-
tian en litigios, cuya solucién resultaba dificil y costosa. El débil tejido institucional no
sentaba las bases para la confianza ni los instrumentos para solucionar los conflictos, y
sus planes de inversién nunca se convirtieron en realidad.

Dada la ineficiencia de los enlaces directos y de las limitaciones para la reinversién
de las ganancias, ;qué puede decirse de la via impositiva y el gasto piblico? En los afios
veinte, el gobierno habia logrado que el sector del estafio pagase impuestos, aunque a
un elevado costo en términos de tensién social y valor efectivo. Pero era bien sabido
que el dinero recaudado y el obtenido en préstamos en el exterior se destinaba a proyec-
tos ostentosos y a la corrupcién®®. Los empresarios mineros, por su parte, se opusieron
a los impuestos y a los préstamos en el exterior que conducian a impuestos mds elevados.

Sin embargo, incluso con un ejemplo tan clisico de enlaces limitados, también
hubo avances. En los primeros 20 afios del siglo se construyeron ferrocarriles, princi-

36 Patifio comenz6 de esa manera, con el crédito que le concedié Fricke y Co., su pasado empleador.
¥ Geddes, 1972.

58 Ibid.: 155.

% McQueen, 1926.
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palmente rutas hacia el océano, que luego se enlazaron con las ciudades principales®. Y
los gobiernos liberales del presidente Ismael Montes (1904-09 y 1913-17), en especial,
ampliaron la ensefianza, incluida la formaci6n técnica®!.

Por otro lado, el crecimiento econémico también alent6 las desigualdades y, como
en otros paises, fue la poblacién indigena la que sali6 perdiendo, aunque con una eco-
nomia basada en la mineria, la presion por la tierra fue menos intensa que en una eco-
nomia mixta como la de México. Sin embargo, el suministro a las minas de alimentos y
coca —un componente importante de los sueldos— fue un elemento fundamental du-
rante todo el periodo de economia exportadora. Patifio importaba harina, pero en ge-
neral la minerfa tenia que depender del abastecimiento local. El resultado de esa depen-
dencia fue que si bien el producto de exportacién no utilizaba directamente la tierra, la
expansion de las haciendas produjo presiones sobre las tierras de los indigenas. La me-
dida en que fueron resistidas estas presiones es objeto de debate52. En términos globales,
la respuesta de la poblacién indigena varié de un sitio a otro, dentro de un contexto
general de desahucio de tierras comunales. El resultado final fue la mayor parcelizacion
del suelo y graves perjuicios para los campesinos que se encontraban ya al margen de las
estructuras de la propiedad y del poder.

Perii, como México, no es una economia tinicamente basada en la mineria. No
obstante, el caso peruano es un buen ejemplo del posible costo que entrafia el control
extranjero y también de los aspectos negativos de la diversidad de la exportacién. Pera
registra en el cuadro 3.3 el indicador mds bajo de concentracién de productos basicos;
sin embargo su diversidad, aunque sélo algo mayor que la de México, presenta en este
periodo una mds alta especializacién regional. Cada uno de los productos de exporta-
cién contaba con una base regional distinta de dinamismo propio y caracteristicas de
mercado laboral y de la tierra pero, al mismo tiempo, los intereses econémicos de las
elites rara vez se limitaban al 4mbito regional. Es posible que se trate de una conjuncién
especialmente desafortunada de factores desde el punto de vista del desarrollo. No obs-
tante, en todas las situaciones se manifiesta de alguna forma el mismo planteamiento
que en México, a saber, la necesidad de arrebatar a la poblacién indigena la mano de
obra y las tierras.

% Contreras, 1990a.
51 Ibid.
¢ Dunkerley, 1997. Las referencias principales son Grieshaber, 1980; Klein, 1993; Langer, 1987 y Rivera, 1984.
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El sur de Peri producia lana; las compaiifas comerciales extranjeras se ocupaban
de la comercializacién mientras que los grandes terratenientes usurpaban las tierras de
los indios. La presién demogrifica y la diferenciacién social contribuyeron a socavar los
vinculos comunales, aumentando la vulnerabilidad que, con el desplome del mercado
de Ia Jana en los afios veinte, llevaria a una crisis. La rebelién campesina que se produjo
fue aplastada con éxito por la fuerza, pero la lana nunca recuperd su mercado exterior.
La costa, una zona adecuada para el cultivo del aziicar y el algodén, tuvo que hacer
frente a la escasez de mano de obra tras abolirse la esclavitud. Una vez que cesara la
oferta de mano de obra china por el sistema de servidumbre en los afios setenta del siglo
pasado, se recurrié gradualmente al método de “enganche”; unos contratistas de mano
de obra recorrian la sierra ofreciendo préstamos para alentar a la gente a trabajar en la
costa en condiciones coercitivas. Los indigenas que acudian a trabajar en las plantacio-
nes de algodén lo hacian como aparceros. La mineria se centraba en la sierra Central; el
capital extranjero inicié su participacién en el cerro de Pasco en los primeros afios del
siglo y coexistia con las minas locales que suministraban cobre. Los dafios ambientales
estuvieron muy localizados, pero fueron extremos debido a los humos. Presionadas, las
empresas extranjeras compraron las tierras contaminadas y luego las dedicaron a la
ganaderia y también a la minerfa. Los contratistas de mano de obra utilizaron métodos
parecidos al del enganche, pero con la modernizacién que trajeron los afios veinte se
necesité una mano de obra miés estable. El petréleo formé un enclave en la costa norte
a partir de 1910y, en esos aflos, la regiéon amazonica fue testigo de la desaparicién del
auge del caucho como ocurrié en otras partes.

Al comienzo del siglo XX, el potencial de desarrollo de Peru se presentaba pro-
metedor. En los afios noventa del pasado siglo, el desplome del mercado de la plata
produjo el mismo estimulo sobre los precios relativos que ocurrié en México, mientras
que el efecto anterior del auge del guano habfa sido eliminar muchas fuentes de ingreso
fiscal. Asi, hubo un fuerte incentivo para elevar los aranceles con fines fiscales, dada la
combinacién de gobierno débil y de intereses exportadores que se resistian a la
tributacién. La situacién condujo a un fuerte crecimiento industrial en ese periodo de
fin de siglo, acompaiiado por el desarrollo de la banca y la infraestructura$’. Sin embar-
go, era una base industrial muy erosiva, pues el azicar, el cobre y, por tltimo, el petré-

leo generaron los efectos cldsicos de sobrevaluacion del tipo de cambio v las elites, sin

® Thorp y Bertram, 1978.
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problemas para moverse entre los sectores, trasladaron sus intereses a la exportacién
abandonando la industria. Ademds, la incipiente industria de bienes de capital, estimu-
lada inicialmente por las compras efectuadas en el pais por los sectores del aziicar y el
cobre, corrieron la misma suerte que en Chile*. En parte ello se debié a la presencia
extranjera; una consecuencia mdis grave fue que las necesidades de desarrollo de los
diferentes sectores de exportacién fueron satisfechas por empresas extranjeras que cons-
trufan infraestructuras y suministraban tecnologia, contactos de mercado y conocimientos
técnicos. Las elites contaban con amplias oportunidades en varios sectores de exporta-
cién y no necesitaron al gobierno, ya fuera para proteger sus nuevos y riesgosos proyec-
tos o para comercializar o desarrollar otros servicios relacionados con sus intereses en la
exportacion.,

Se observa pues que, a diferencia de Chile, si bien la presencia extranjera aporté
tecnologia y contribuyé al crecimiento, también tuvo un efecto negativo intangible, a
saber, los grupos locales no apoyaron un papel mas activo para el gobierno ni respalda-
ron las iniciativas industriales y de otro tipo desarrolladas en los afios noventa del siglo
pasado%. Los diversos intereses en conflicto que planteaba la diversidad de la exporta-
ci6én no fueron un factor favorable pues desalentaron el desarrollo temprano de grandes
asociaciones de productores al estilo de lo ocurrido en Chile.

Las necesidades de mano de obra, tierra y agua, ademds de las caracteristicas
especificas de cada region, tendieron a perpetuar y profundizar las desigualdades. La
explotacién produjo tensiones sociales y étnicas, pero éstas fueron por lo general muy
localizadas, lo que hizo posible la represion de los movimientos de protesta, como ocu-
rrié con las revueltas campesinas en el sur. De esta manera, a diferencia de la evolucién
en México, el crecimiento econémico de Perti no afect6 a la formacién del Estado ni a
las relaciones de clase o raza. La amenaza mds grave se manifesté en el movimiento
obrero surgido de la economia azucarera en la costa septentrional peruana, que mads
adelante daria origen al partido Aprista.

El dltimo ejemplo del grupo de economias de tamafio medio basadas en la mine-
ria ofrece una leccién muy diferente. Venezuela se convirtié en una economia basada en

la minerfa en el transcurso del periodo en estudio, ya que comenzd como una economia

% Otro aspecto negativo fue la costumbre de las grandes plantaciones y las empresas mineras de abastecer sus
tendas con productos importados, o al menos con articulos de fuera de la regi6n.
% Por ejemplo, la capacitacion y los planes de desarrollo tecnolégico del Cuerpo de Ingenieros de Minas y Aguas.
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agraria basada en el café y el cacao. Pero, al entrar en escena el petréleo, Venezuela se
convirti6 entonces en lo mds cercano a un caso “puro” de economia basada en los ingre-
sos de exportacién y, por ello, ayuda a definir las condiciones y tendencias que hicieron
posible ese modelo.

El pais presenta una historia politica violenta y agitada hasta la entrada del
siglo XX que se caracteriza por la intervencion de gobiernos militares y dictadores,
creando la tradicién de considerar al gobierno como botin de guerra y de confundir
los intereses politicos con los personales®S. El dictador militar se rodeaba de un gru-
po de colaboradores y amigos, militares y civiles, deseosos de beneficiarse de su in-
fluencia.

Con todo, Venezuela, a finales del siglo XIX, era una economia cafetera de
cierta importancia. A partir de 1881 ocupé el segundo lugar como pais productor de
café en el mundo. Sin embargo, el descenso del precio del café y la inestabilidad politica
interna produjeron un crecimiento negativo en los afios noventa del siglo pasadoy en la
primera década del siglo XX. M4s adelante se recuperd el crecimiento, pero surgieron
problemas para encontrar tierras cultivables y mano de obra®. El lento crecimiento y la
falta de estabilidad significaron que, a diferencia de lo ocurrido en Colombia, las ga-
nancias no condujeron a la diversificacién; se concentraron en manos de comerciantes y
facilitaron el crecimiento de las importaciones. La fluctuaciones de los ingresos por la
exportacién impidieron encima toda capacidad para acumular los recursos que habrian
podido formar un grupo econémico o politico capaz de llevar a cabo una transforma-
cién. En Venezuela existia relativamente poca industria artesanal del tipo que se encon-
traba en casi toda América Latina a finales de siglo.

No fue hasta 1908, con la llegada al poder de Juan Vicente Gémez, quien se
mantuvo al frente del gobierno hasta su muerte en 1935, que empezé a lograrse la
suficiente estabilidad politica para alentar a los inversionistas extranjeros a explorar
las posibilidades del petréleo venezolano. En 1912, las compafiias petroleras invirtie-
ron US$44 millones (el total de la exportaciéon venezolana en ese afio ascendié a s6lo
US$25 millones). El primer yacimiento entré en fase de produccién en 1917. El pe-
tréleo pasé de constituir el 2% de la exportacion en 1920 al 47% en 1925 y al 85% en
1930. Tres compaiifas Standard Oil, Shell y Gulf controlaban el 99% de la produc-

% Moncada, 1995.
67 Rangel, 1969.
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cién. Venezuela vendié las concesiones a las compaiiias extranjeras, pero si bien Pera
ofrecia opciones interesantes para la inversiéon de las ganancias, Venezuela contaba
con una base interna demasiado pequefa para que el producto pudiera utilizarse en
otra cosa que no fuera el consumo y la construccién®. En los afios treinta, como era
de esperar, la participacion del café y el cacao habia descendido incluso en términos
absolutos. Fl gobierno circulé los ingresos fiscales del petréleo de tres maneras: revalué
la moneda, lo que abaraté las importaciones, redujo o eliminé otros impuestos, o lo
dedicé al gasto publico. Este dltimo se destiné al desarrollo de la administracién cen-
tral y a poner en marcha un control eficaz por primera vez, siempre con dos caracte-
risticas. Primero, el continuo desdibujamiento entre lo privado y lo publico, que con-
virtié al presidente Gémez en el hombre mads rico del pais. A su muerte, su fortuna
personal se calculé en mds del total al que ascendia el presupuesto nacional®. Segun-
do, el componente de “desarrollo” solia manifestarse en forma de subvenciones. Asi,
en 1928 se crearon el Banco Agricola y Ganadero y el Banco de los Trabajadores, el
primero para conceder créditos baratos y el segundo para la construccién de viviendas
econdmicas.

En resumen, la esencia de esta versién extrema de una economia rentista incluye
las caracteristicas siguientes:

* El ingreso se canaliza por conducto del gobierno.

¢ El papel empresarial lo desempefian exclusivamente compaiiias extranjeras.

¢ El ingreso que produce el petréleo es el ingreso del pais; otras fuentes son
relativamente pequefias o desaparecen ripidamente.

* La sociedad anterior confunde lo politico y lo personal considerando que el
control del gobierno es una forma de acceso a los favores.

* El nivel anterior de desarrollo es bajo.

El azvicar caribeiio
La 1ltima economia de tamafio medio, Cuba, nos conduce a las economias azucareras

del Caribe, que incluyen varios de los casos de crecimiento mas rdpido de la regién

durante este periodo. Al comienzo del siglo, la mayor parte de los estados caribefios de

®Vandellos, 1938, citado por Kornblith, 1984.
% Sullivan, 1976.
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habla inglesa, francesa y holandesa eran todavia colonias, con la excepcién de Haiti que
fue ocupado por Estados Unidos en 191570,

Cuba no es sélo la isla mds grande del Caribe; es un pais dotado de un suelo
superior para la produccién de aziicar. Sin embargo, la historia cubana muestra con
dolorosa claridad las caracteristicas comunes a muchas naciones del Caribe. Se combi-
nan dos aspectos: el caricter del producto primario y los efectos de la situacién geogra-
fica en las relaciones de dependencia politica y también econémica, mds especificamente,
la cuestién de la proximidad con Estados Unidos. A la vez, tres otros aspectos resultan
tanto del producto primario como de la geografia, como son los intereses diversos al
interior del sector de exportacion, las instituciones formadas por ese sector o centradas
en €l y la fuerte inestabilidad econémica. Estos cinco aspectos se conjugan en una situa-
cién especialmente desfavorable para la diversificacién o la reinversion de las ganancias,
incluso en los lugares donde el tamafio los podria haber permitido. Al mismo tiempo,
cuando las condiciones del mercado eran buenas el crecimiento econémico era muy
dindmico.

Cuba pasa a ser un protectorado de Estados Unidos con la ocupacién militar
estadounidense en 1898, a raiz de su independencia de Espafia. Se convirtié en repuabli-
ca en 1902, aunque con una independencia limitada, pues la enmienda Platt a 1a Cons-
titucién cubana obligaba a los gobiernos de Cuba (entre otras muchas cosas) a consentir
la intervencién de Estados Unidos “para preservar la independencia cubana” y “para
mantener un gobierno adecuado para la proteccién de la vida, la propiedad y la libertad
de la persona”l. El tratado de reciprocidad con Estados Unidos (1902) concedia prefe-
rencia arancelaria para el azicar en el mercado estadounidense a cambio de preferen-
cias arancelarias para los bienes de ese pais en Cuba. La enorme entrada de inversién
directa de Estados Unidos unida a la inmigracién (procedente en gran medida de Espa-
fia) permitieron una expansién enorme al tiempo que fomentaban una fuerte depen-
dencia de Estados Unidos. En 1880, el 80% del azicar cubano se destinaba a Estados
Unidos, porcentaje que crecid hasta alcanzar un promedio anual de mis del 98% entre
1899y 1912. En 1913, el aziicar importado de Cuba representaba el 53% del consumo
de Estados Unidos. Los ingenios de propiedad de estadounidenses producian mis del
60% del aziicar, y poseian el 22% del territorio nacional de Cuba. Con los ciclos de

7 De los 26 estados caribefios, nueve continiian siendo territorios dependientes de potencias europeas o de Esta-
dos Unidos. Catorce han adquirido la independencia desde tan s6lo 1960.
7! Pollitt, 1984: 4.
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auge y depresién en el mercado mundial del aziicar a comienzos de la década del veinte,
los bancos de Estados Unidos terminaron como propietarios de ingenios. En el verano
de 1921, el National City Bank de Nueva York tomo posesién de més de 50 ingenios.

Comienza asi a verse cémo las caracteristicas del producto primario mds los as-
pectos geograficos condujeron a una diversidad de intereses, a saber, la participaci6n de
los bancos en la propiedad de los ingenios como consecuencia de la inestabilidad y del
alto coeficiente de capital de la actividad; la propiedad tanto extranjera como cubana de
los ingenios y, por 1dltimo, los diversos intereses de las compaiiias refinadoras (algunas
compraban a su propios ingenios, otras a muchas fuentes y, aun otras, en diferentes
paises)’?. Ademis, la cafa era cultivada por colonos grandes y pequefios, quienes de-
pendian de los ingenios en diverso grado.

La inestabilidad causada por la reactivacién y la ampliacién de la produccién de
azicar de remolacha en Europa después de la primera guerra mundial, vino a afiadirse
a la inestabilidad del propio mercado del aziicar. Por ejemplo, la demanda de azicar
cubano por parte del Reino Unido pasé a ser muy inestable, ya que las necesidades se
satisfacian primero con la remolacha britdnica y luego con el azicar de cafia de las
colonias. Toda insuficiencia se colmaba con compras en el llamado mercado mundial
del azicar, es decir, mayoritariamente con pedidos a Cuba.

El alto coeficiente de uso de capital en los ingenios azucareros los abri6 natural-
mente a la inversién extranjera y creé la posibilidad de una respuesta microeconémica
ante fluctuaciones que podian ser muy graves. En los afios veinte, los productores que
habian invertido fuertemente para aprovechar el auge producido durante la guerra tu-
vieron que continuar ampliando su actividad pese a la caida de los precios, agravindose
asf la inestabilidad?3.

Un elemento adicional de inestabilidad fue el empleo, pues la temporada inactiva
tenfa una duracién de hasta nueve meses. Como la produccién azucarera y las activida-
des asociadas afectaban a todas las zonas del pais, y el aspecto industrial de la produc-
cién también era estacional, las consecuencias sociales de esa inestabilidad eran
devastadoras.

La naturaleza del azdcar como producto primario, con sus requerimientos en
términos financieros y de transporte, quiza exager6 lo que se ve siempre en los casos de

72 Pollite, 1984, sefiala y documenta esa diversidad.
73 Santamaria, 1995.
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economias basadas en la exportacién, es decir, se levantan instituciones en torno del
producto primario que luego terminan atando de hecho el pais al producto primario.
Asi, los caminos y las carreteras estaban completamente orientados a la actividad azuca-
rera, y el transporte de mercancias ofrecia tarifas discriminatorias en favor del azicar.
Lo mismo ocurria con los sistemas de crédito y comercializacién y el desarrollo tecno-
légico que habia. A un nivel mis intangible, el azicar y la inestabilidad dominaban
conjuntamente la sociedad; los inversionistas se mostraban reacios a invertir en otras
actividades porque el azicar se cultivaba con facilidad y proporcionaba un excelente
rendimiento. Estas ideas y comportamiento continuaron vivos incluso después de que
el aziicar pasara ser un motor de crecimiento menos importante’4.

Las caracteristicas sefialadas se conjugaron para producir un tipo de dependencia
particularmente fuerte y también una propension baja a la diversificacién o, mis adn, a
cualquier tipo de efecto secundario basado en el azicar. Al llegar la revolucién de 1933,
incluso tomando en cuenta las perspectivas pobres que se le asignaban al producto pri-
mario, la mejor opcidén para Cuba parecia ser asegurarse el continuo y mejor acceso al
mercado de Estados Unidos. La diversidad de intereses en el propio sector azucarero
militaba en contra de la exploracion de otras posibilidades.

La evolucién descrita, tipica de las economias de plantacién, se repitié en otros
paises con variaciones que alteran los detalles pero no el anilisis. Por ejemplo, en 1898,
Estados Unidos ocupé Puerto Rico y el territorio pasé a ser posesién estadounidense. En
virtud de la Ley Foraker de 1900, se prohibi6 que Puerto Rico determinase sus arance-
les, todo el comercio tenia que transportarse en barcos de bandera norteamericana y la
isla fue incorporada al sistema monetario de Estados Unidos. Por lo general, los puer-
torriquefios celebraron la llegada de las fuerzas de ocupacién porque prometian “una
alternativa democratica a la opresién y el atraso de la dominacién espafiola”?s. El creci-
miento fue muy ripido y, en 1920, alrededor del 75% de la poblacién dependia del
azicar. Empresas de Estados Unidos controlaban los tres productos principales de ex-
portacién puertorriquefios, café, azicar y tabaco. En 1928, las empresas estadouniden-
ses controlaban aproximadamente el 80% de la tierra dedicada al cultivo del aziicar y
elaboraban mds del 60% de la que se exportaba’s.

"4 BIRF, 1951.
75 Dietz, 1986.
76 Silvestrini, 1989.
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La Repiiblica Dominicana constituye una variacién en sentido distinto. Experiment6
un crecimiento muy ripido basado en el azicar y el cacao, y también un alud de capital
estadounidense, pero mantuvo su independencia politica, sujeta a una sucesién de inter-
venciones militares y de otro tipo por parte de Estados Unidos (la dltima invasién ocurrié
en 1965). Haiti, en cambio, no experimentd casi ningin crecimiento. A finales del siglo
XIX, el pais habia alcanzado la dudosa distincién de ser el mas pobre de las Américas y ahi
se quedo, castigado por la inestabilidad y los conflictos tanto raciales como de otro tipo,
ambos factores no resueltos por el periodo de ocupacién estadounidense a partir de 1915.

Las islas caribefias de habla inglesa y holandesa tendieron a crecer con més lenti-
tud, aunque también estaban dotadas de buenas tierras para la produccién de azicar. Ya
habian experimentado un periodo anterior de fuerte crecimiento de la actividad azuca-
rera, en los siglos XVII y XVIII, pero resultaron muy afectadas por el fin de la esclavi-
tud. A pesar de los sistemas laborales coercitivos, no lograron resolver el problema de la
escasez de mano de obra antes de que la inversion estadounidense en la actividad azuca-
rera en las islas mas grandes alcanzara su auge y se convirtiera en intensa competencia y
exclusion del creciente mercado de Estados Unidos. La escasez de mano de obra se vio
agravada por la competencia proveniente de la construccién del canal de Panami, el
desarrollo de los sectores petroleros de Venezuela y Trinidad y Tobago y el desarrollo
de la industria azucarera cubana. Esa escasez también llevé a decisiones de no fomentar
otros sectores de la economia que pudiesen competir por la mano de obra. La West
India Royal Commission, nombrada por el secretario britdnico de las colonias Joseph
Chamberlain en 1897, formulé el siguiente anilisis: “lo que les conviene mas [a las
plantaciones de azicar] es contar con una fuente importante de trabajadores que de-
penda por completo del trabajo ofrecido en las plantaciones y, en consecuencia, sujeta a

su control y dispuesta a trabajar por un salario bajo”7’.
Las economias pequeiias de América Latina

El estudio del grupo final de paises pone en relieve el tema mencionado al principio: la

importancia del tamafio. Con mercados internos pequefios, lastrados por la falta de

77 P4gina 18 del informe, citado por Mandle, 1989. Al recomendar que continuara existiendo la agricultura de los
campesinos y de las plantaciones, una al lado de la otra, el informe no se ajustaba a la I6gica de su propio anilisis,
sostiene Mandle. Los gobiernos coloniales estaban generalmente a favor de la produccién campesina o del peque-

fio propietario porque era un factor de estabilizacion y tarubién convenia para la base tributaria.
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integracién y recursos naturales limitados, sin las ventajas especiales que ofrecia el Ca-
ribe, este grupo de paises encontré dificultades para aprovechar la expansién interna-
cional tal como lo hicieron los paises vecinos mejor situados. Dos excepciones parciales
son los casos de Costa Rica y Uruguay.

Los vecinos de Argentina, Uruguay y Paraguay, carecian de los abundantes recur-
sos naturales argentinos y su extension era mucho menor. La pobreza del suelo dedica-
do a la ganaderia en ambos pafses limité gravemente los usos alternativos de la tierra.
La Pampa, con su fértil potencial de pastoreo o de cultivo de trigo y maiz como alterna-
tiva de la cria de ganado, se detiene en la frontera argentina. Los avances dependieron
de la utilizacién de mejores métodos de cria y de las cercas de alambre. Pero en Uru-
guay, las cercas de alambre liberaron a una mano de obra que no encontré empleo
alternativo en el sector rural. Uruguay llegé a finales de siglo con una poblacién rural
pobre incorporada en los ejércitos del caudillo blanco Aparicio Saravia durante las gue-
rras civiles de 1897 y 190478, En estas condiciones, el crecimiento urbano fue rapido,
sentando la base de la industrializacién precoz y de un Estado del bienestar alentado
singularmente por José Batlle y Ordéiiez, dos veces presidente de Uruguay y durante
mucho tiempo lider del Partido Colorado. Mientras los ganaderos pudieran aumentar
la produccién mediante mejores métodos de cria, lo que fue posible hasta 1930, la eco-
nomia exportadora facilitaba los recursos para que funcionara el modelo, aunque con el
creciente antagonismo del sector ganadero. Los limites resultarfan evidentes mas ade-
lante, sobre todo debido al pequefio tamaiio del pais. Los frigorificos, de propiedad
extranjera, no estaban especialmente interesados en resolver el problema de la oferta
insuficiente de materias primas, dado que contaban con opciones mis ficiles y rentables
en la vecina Argentina. El limitado mercado interno también restringfa la rentabilidad
del crecimiento urbano e industrial. En las grandes economias basadas en el café, el
bajo nivel de inversién necesaria en el sector principal de exportacién alentaba la diver-
sificacién ahi donde los grupos minoritarios exportadores gozaban de influencia politi-
ca suficiente como para darles confianza a invertir en otros sectores. Sin embargo, en
Uruguay, aunque hubo intentos de diversificacién, el mercado interno era demasiado
pequeiio y los ganaderos no contaron con acceso suficiente ni mucha influencia en la
administracién batllista. De manera que no surgié ningin sentido de asociacién en

torno al cual pudiera resolverse el problema apremiante del estancamiento rural.

7 Los partidos “Blanco” y “Colorado” han dominado la vida politica uruguaya durante més de cien afios.



_¥AS EXPERIENCIAS NACIONALES 87

Es interesante comparar la situacién con Dinamarca, un pais muy similar en ta-
mafio y recursos a Uruguay”®. En los siglos XVIII y XIX, el sistema feudal de grandes
extensiones territoriales se transformé en Dinamarca en un modelo de parcelas de ta-
mafio mediano en el que las cooperativas conseguian economias de escala e influencia
politica. El cambio hizo posible el desarrollo de un trabajo agricola intensivo y de un
mercado interno para la industria a principios del siglo XX. Nada de esto ocurrié en
Uruguay, donde las elites exportadoras fueron absorbidas dentro de la 16gica de domi-
nacién por el capital y el comercio de exportacién britdnicos. El curtido de los cueros,
para dar un ejemplo, se realizaba en Europa, no en Uruguay.

Si Uruguay tanto gané como perdi6 a causa de su proximidad con Argentina,
Paraguay vivié totalmente bajo la sombra del pais vecino®. Con la mitad de poblacién
que Uruguay, sin salida al mar y sin metales preciosos, carente de importancia estraté-
gica y escaso de poblacién, Paraguay subsistia con la venta de yerba mate, tabaco, ex-
tracto de tanino y cuero, principalmente a Argentina. Esta Gltima también controlaba el
unico acceso de Paraguay al mercado mundial, es decir, el rio del mismo nombre. Las
compafiias navieras argentinas tenfan el control de la ruta, y el gobierno argentino im-
ponia frecuentemente de manera arbitraria derechos de importacién y cuotas sobre las
exportaciones paraguayas en transito. El efecto de estas medidas era a menudo devasta-
dor y suficiente para hacer cambiar el gobierno en Asuncién.

La guerra de la triple alianza (1864-1870) asol6 una economia ya pobre y condu-
jo a que el gobierno se apartara lo més posible de las actividades econémicas®!. Por
necesidad econémica y también por ideologia, el gobierno vendi6 extensiones enormes
de tierras que abarcaban casi todo el pais y privatizé los servicios publicos. Ambos fue-
ron comprados por extranjeros: argentinos, britinicos, alemanes y norteamericanos.
En los afos treinta, 19 compaiiias eran propietarias de mds de la mitad del pais82. Un
caso destacado era La Industria Paraguaya, propietaria de unos 22.000 km? de tierras
que inclufan gran parte de los mejores yerbales. La compré el Grupo Farquhar de Esta-
dos Unidos, luego fue adquirida por intereses angloargentinos. Argentina logré res-
tringir la exportacin paraguaya de yerba verde, que luego se elaboraba en instalaciones
argentinas. En el caso del quebracho, una compaiifa argentina, Carlos Casado, domina-

7 Véase la exposicién de esta comparacién en Senghaas, 1985,

80 Esta seccion se ha escrito en colaboracién con Andrew Nickson.
81 Abente, 1991: 69.

82 Roett y Sacks, 1991.
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ba la produccién paraguaya de tanino. El extracto de quebracho paraguayo se enviaba a
Argentina desde donde se re-exportaba como tanino argentino83. A principios del siglo
XX, entre el 60% y el 80% de la exportacion paraguaya se enviaba a Argentina®*. En
estas condiciones, no hubo margen para que pudiera surgir un grupo empresarial para-
guayo significativo.

Ecuador esun caso parecido al de Pert por su complejidad regional y diversidad,
aunque en el periodo en estudio carecia de los recursos naturales que ofrecfa Peru para
tentar al inversionista extranjero. Ademds era mis pequefio, a saber, Ecuador contaba
con una poblacién de sélo 1 millén de habitantes en 1900, y el valor de sus exportacio-
nes ascendia a US$16 millones en 1913 frente a los US$44 millones de Peru. En el siglo
pasado cada una de las regiones ecuatorianas mostraba una intensa actividad propia: los
tejidos que se producian en las montaiias al norte del pais se exportaban principalmente
a Colombia; los sombreros de palma de Jipijapa, en la zona montafiosa del sur, eran un
articulo artesanal muy exportado y, en la zona de la costa, se cultivaba cacao, café, azi-
car, arroz y algodon. Tanto en la costa como en la sierra, la concentracién de la tierra y
la expulsién de la poblacién indigena de sus tierras comunales continuaron en el siglo
XIXss. El proceso se aceleré en la zona costera debido a la fuerte demanda de cacao en
Europa; por ejemplo, el consumo per cipita en los paises del centro se elevé de 1,7
onzas en 1870 a 9,4 onzas en 189786, A finales del siglo pasado, 20 familias eran propie-
tarias del 70% de la tierra en las regiones productoras de cacao®”. La mano de obra se
trasladé desde la sierra para trabajar en los campos de cacao, pues la zona montafiosa
crecia con mds lentitud y la industria artesanal se vefa afectada por las importaciones y
la legislacién y las campafias contra los pueblos indios. En cambio, a lo largo de la costa,
se formaron elites dedicadas a la exportacién, que crearon bancos y compaiiias de segu-
ros ademds de empresas exportadoras, mientras que un grupo alterno se formaba en
torno a la importacién y su financiamiento. Fue una evolucién natural, dada la falta de
ferrocarriles y de carreteras interiores y el escaso dinamismo de la sierra, que los enlaces
de esta expansion se tendieran hacia el exterior. “Las tiendas de las plantaciones nego-
ciaron acuerdos con empresas importadoras de Guayaquil, y el producto de la sierra

¥ Abente, 1991: 69.

8 Erico, 1975: 133.

8 Chiriboga, 1980: 136-78.
8 Ibid.: 59.

¥ Tbid.: 64.



_YAS EXPERIENCIAS NACIONALES 89

quedd reemplazado por articulos de California, Baltimore, Chile, Panam3 y Per”s8.
Los propietarios de las plantaciones de cacao, que eran inmigrantes, establecieron ofi-
cinas en el extranjero y cinco de las familias mas importantes que se dedicaban al cacao
fundaron sociedades limitadas en Hamburgo y Londres®’.

Los hacendados de Guayaquil ni siquiera realizaron un trasvase de las ganancias
obtenidas de la minerfa al sector del azicar, al estilo de Perd. Esas ganancias se transfe-
rian a Europa. En 1913 el cacao conformaba el 64% del total de las exportaciones, lo
que hacia de Ecuador, pese a la diversidad regional y la industrializacién temprana en
torno a tejidos y sombreros, un caso muy parecido al de una economia exportadora de
un solo producto.

Las oportunidades de orden interno se ampliaron en la segunda década del siglo,
a medida que la industria azucarera se convertia en polo de atraccién para la inversién y
el ferrocarril Quito-Guayaquil unia la zona montafiosa del norte con la costa®®. Pero,
como en el caso de Chile, la crisis se present6 pronto, con el desplome del mercado del
cacao, también en los afios diez del siglo XX, debido a una combinacién de problemas,
a saber, la primera guerra mundial, la creciente produccién de cacao en Africa occiden-
tal, el descenso de la productividad a causa de la menor fertilidad de las nuevas tierras de
cultivo y las plagas del cacao. A diferencia de lo ocurrido con la lana en el sur de Per,
el cacao era lo bastante importante para que la crisis tuviera gran repercusién nacional.
Se formé una asociacién de productores y el Congreso destiné dinero piblico para
cubrir los gastos de la asociacién, pero enfrentada a nueva caidas del precio del cacaoy
nuevas plagas, la asociacién no prosperd y fue disuelta en 1920.

El ejemplo ecuatoriano demuestra mis claramente los problemas de una econo-
mia monoexportadora y de la falta de integracion regional: las plagas atacan las planta-
ciones en el momento preciso en que los productores son golpeados por la caida de los
precios y les es imposible reaccionar. Cuando en 1924 se recuperaron los precios, la
reaccién de la oferta fue débil. La falta de diversificacién interna y los vinculos con el
exterior significaron que no se disponia de una fuerza compensadora, y la recesién fue
profunda.

En Centroameérica, la principal fuerza inicial de expansién fue el mercado interna-
cional del café.

88 Maiguashca, 1996: 73.
¥ 1bid.: 73.
P Ibid.: 83.
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El cultivo del café comenzé en los afios treinta del siglo pasado en las tierras altas
de Costa Rica, pero la exportacién tuvo que esperar la consolidacién politica que surgié
de las llamadas reformas liberales de finales del siglo XIX en todo el istmo. Con la
consolidacion politica, se solicitaron préstamos britinicos para ferrocarriles, puertos y
otras obras de infraestructura.

En ese momento ya era evidente el caricter excepcional de Costa Rica. Los pe-
quefios productores se extendieron sobre tierras en gran medida no cultivadas estable-
ciendo una sociedad cafetera més cercana al tipo colombiano que a la de otros paises,
con lo que se alcanzé un sistema politico con caracteristicas mds igualitarias que en
otras partes (en esto Gltimo a diferencia de lo ocurrido en Colombia). En Guatemala
fue necesario dominar a los grupos indigenas por medio de un sistema de “enganche”
promovido por el estado y caracterizado por una doble dosis de paternalismo y violen-
cia’l. El despegue del café data de 1880, como en El Salvador, donde predominaba la
gran plantacién cafetera y en donde, por ello, el nimero de trabajadores sin tierra era
mids elevado. En Nicaragua, donde la orografia es menos favorable al cultivo del café,
existfa una mayor diversidad de cultivos. Sin embargo, la fragmentada elite local fue
incapaz de llevar a cabo un programa de reformas lo que condujo a una guerra civil y a
la intervencién de Estados Unidos. En Honduras, la mala calidad del suelo no era pro-
picia al cultivo del café; la expansién econémica dependié del banano a partir de los
afios ochenta del siglo pasado.

Esta fruta dio pie a la entrada de las multinacionales de Estados Unidos (en pri-
mera linea la United Fruit Company), al desarrollo de enclaves, a la apropiacién de las
tierras baldias por las multinacionales y quiz4 al cultivo mds inicuo de todos en términos
del uso de la tierra. El cultivo del banano en Centroamérica pasé a ser un sector de
exportacién a partir de los afios setenta del siglo pasado, pero surgi6 a gran escala en los
afios veinte y treinta cuando la United Fruit lleg6 a ser propietaria de aproximadamente
el 4% de la superficie total de Honduras, Guatemala, Panam4 y Costa Rica%. La com-
paiiia dominaba la economia y sociedad hondurefias, mientras que la sociedad y el go-
bierno costarricenses (que habian alcanzado un nivel mas complejo) dependieron me-
nos del banano y pudieron negociar en términos de mayor igualdad.

El cultivo del banano exige tierra baja y llana con elevado contenido de nutrientes

91 Pérez Brignoli, volumen complementario 1: 5. Véase también McCreery, 1994.
°2 Herndndez y Witter, 1996.
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y humedad equilibrada. Es decir, el banano compite por el mejor suelo y la expansién
del cultivo tendri probablemente un efecto de exclusién sobre otros cultivos alimentarios
de la zona, a lo que habria que afiadir que las multinacionales solian dejar que las tierras
quedaran baldias. Las compaiiias extranjeras monopolizaban las tierras baldias porque
la inica manera de hacer frente a la fusiariosis era trasladarse a tierras nuevas. Sin em-
bargo, la Standard Fruit Company consiguié un clon nuevo de banana, la variedad
Valery, que era resistente a la enfermedad. Pero esta nueva variedad necesitaba un uso
intensivo de abonos, pesticidas, fungicidas y herbicidas. Como éstos se aplicaron en
cantidades que las plantaciones no podian absorber, su uso causé graves problemas en
las aguas de superficie y a la salud publica. A mediados de este siglo, los problemas
crecientes con la fusiariosis del banano llevaron a la United Fruit a abandonar la mayo-
ria de los bananales originales de la costa atldntica y a establecerlos en las tierras bajas
junto al Pacifico.

A nivel internacional, el mercado del café nunca ha sido especialmente dindmico.
Sin embargo, el crecimiento moderado no era un gran problema pues las ganancias no
se reinvertian en Centroamérica. Las necesidades de mejoras tecnolégicas en el café
eran minimas, como en otras partes. Por otro lado, el mercado interno era tan pequefio
que lo légico era importar bienes de consumo o exportar las utilidades. A su vez, las
compaiifas fruteras no reinvertieron localmente. Los gobiernos militares, o los que
mantenian estrechos lazos con las fuerzas armadas, hicieron fuertes inversiones en ar-
mamento. Aqui, nuevamente, se encuentra la excepcién de Costa Rica. Ya en las prime-
ras décadas del siglo Costa Rica gastaba mds en escuelas, sanidad y desarrollo que su
vecinos centroamericanos?.

El crecimiento moderado y las fluctuaciones extremas condujeron a que el pago
de la deuda dejara de cumplirse continuamente, incluso en Costa Rica. No obstante, se
registraron adelantos importantes durante el periodo. En todos los casos, el desarrollo
institucional en Centroamérica fue notable. Se unificaron los sistemas monetarios na-
cionales, se adopt6 el patrén oro, siendo Costa Rica el primer pais en hacerlo en 1896.
Hubo un desarrollo de la banca y el crédito. En Costa Rica y Guatemala, el ferrocarril
y luego las carreteras unieron el Atlintico con el Pacifico en 1910.

En el caso de Panami, el enlace fue el canal, inaugurado en 1914. La winica ven-
taja comparativa del pafs parecia ser su situacién geogrifica. El pais vivia principalmen-

%3 Pérez Brignoli, volumen complementario 1: 15-16.



92 _@RINCIPIOS DEL SIGLO XX

te de los ingresos que producia el canal y también del cultivo de banano; el nivel de
prosperidad era adecuado pero existia una relacién muy estrecha con Estados Unidos.
Una vez lograda la independencia respecto de Colombia en 1903, la situacién de Pana-
md pasé a ser similar a la de Cuba, es decir, “en la prictica, un protectorado™.

Como ocurre siempre, las excepciones a la regla general son reveladoras. El ejem-
plo de Costa Rica demuestra la importancia de la temprana colonizacién de las tierras
libres y de la evolucién de una estructura social inusualmente igualitaria, dos factores
que unidos condujeron a una formulacién de la politica de amplia base y de indole
flexible, y a un compromiso temprano y notable con la inversién en la educacién. El
caso de Uruguay también es un tanto excepcional, con crecimiento y prosperidad nota-
bles en el periodo en estudio, pero con caracteristicas menos prometedoras a largo
plazo. No contaba con la prosperidad y vitalidad del sector cafetero costarricense de
pequeiios propietarios para mantenerlo, ni con una economia politica preparada para
hacer frente a las limitaciones de recursos de la economia ganadera.

EL CRECIMIENTO IMPULSADO POR LA EXPORTACION COMO
HERRAMIENTA DE DESARROLLO

El examen del crecimiento impulsado por la exportacién en los primeros afios del siglo
nos sirve para comprender, desde el punto de vista de la capacidad para formular politi-
cas y a la luz de elementos mucho mds cotidianos, tanto lo que ayuda como lo que
estorba en la preparacién de la economia para el largo plazo. Se han subrayado los
enlaces directos e indirectos, sin olvidar el estimulo a la creacién de una infraestructura
y a un desarrollo institucional mas amplio. Esto dltimo, de un modo casi imperceptible,
influye en la propensién al ahorro y la inversién, un aspecto central de la capacidad de
reaccion. El desarrollo de las instituciones estatales y el establecimiento de relaciones
funcionales entre los sectores publico y privado influyen también en la elaboracién y
ejecucion de las medidas de politica. Se han estudiado los efectos negativos de un creci-
miento econémico basado en la exportacion, es decir, la vulnerabilidad ante las pertur-
baciones de origen externo. Esta vulnerabilidad es mayor en los casos de economias
exportadoras. En ellos, suele conducir a una mayor dependencia en la importacién de

%4 1bid.
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alimentos y en el ahorro extranjero, lo que resulta en una mayor dependencia de parte
de los ingresos fiscales en el comercio internacional y a una mayor concentracién en un
solo producto o al predominio de un vinico pais en las relaciones comerciales.

En la tltima seccién de este capitulo, y sobre la base de los casos presentados, se
expone mis explicitamente qué fue lo que determing las situaciones favorables y desfa-
vorables para el desarrollo a largo plazo, tomando en cuenta los mecanismos del creci-
miento econémico, el funcionamiento del motor de crecimiento y la dimensién politi-

ca, social e institucional.
El “motor” del crecimiento impulsado por la exportacion

A primera vista, la conclusién evidente es que en las décadas estudiadas de impulso de la
exportacién se consiguié un crecimiento econémico y que éste fue importante. Gran
parte del desarrollo institucional (c6digos mineros y juridicos, bancos centrales, asocia-
ciones de productores) no se habria logrado sin ese crecimiento, el cual se situaba en el
eje mismo del estimulo a la infraestructura y el desarrollo urbano que comenzaron
gradualmente a crear un mercado nacional. Sin embargo, también se dieron ejemplos
de crecimiento rdpido con escaso desarrollo institucional y ninguna diversificacién, como
ocurrié en las pequefias economias azucareras. El crecimiento también agot6 recursos,
sobre todo el desarrollo agricola que, a veces, sencillamente explotaba la capa vegetal.
La expansién de la frontera estuvo asociada a menudo con la destruccién de suelo y
bosque.

En las décadas que siguieron, el crecimiento cobré importancia aunque fuera
solamente porque por su conducto llegaron los adelantos tecnoldgicos. Pero en estas
primeras décadas, la inversion no fue el transimnisor vital de tecnologia, papel que asumi-
ria mds adelante. Durante largos periodos, ¢l crecimiento fue “extensivo”, es decir, la
economia crecia sencillamente al incorporar mis tierra y mano de obra. De hecho, por
la facilidad misma del fenémeno, el crecimiento extensivo desincentivé en el caso de
Uruguay la biisqueda de soluciones a las limitaciones naturales que surgian.

El tamafio, como magnitud, también fue importante; de muchas maneras y con
consecuencias mas profundas de lo que se pensé inicialmente. En el caso extremo de
Brasil, el tamaiio significé cuota de mercado, hasta el punto de poder trasladar el costo
proteccionista, y también entrafié un mercado interno que hizo rentable la reinversién
nacional de las ganancias obtenidas del sector de exportacién, como también ocurrié en
Colombia. Por otro lado, el tamafio pequefio y la fragmentacién condenaron a Ecuador
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a perder muchos de los beneficios que produjo el auge de la exportacién. En Uruguay,
el tamafio limitd el interés de los inversionistas extranjeros por encontrar una solucién
a los problemas que afectaban a la industria ganadera asi como los que se circunscribieron
a la industria manufacturera.

El tamafio fue también un factor que restringid un efecto favorable ya subrayado,
a saber, que las elites regionales de un pais negociasen entre si y colaborasen. Ese con-
tacto foment6 el desarrollo institucional y la resolucién de problemas en Brasil y Co-
lombia, pero el que no se haya producido en algunos paises pudo haberse debido par-
cialmente al tamafio de la economia y de la sociedad.

En la literatura del desarrollo ha resaltado el nivel de diversidad de productos
como un aspecto clave del crecimiento durante el periodo en estudio. Pero, si bien la
diversidad de la exportacién redujo la vulnerabilidad ante un desplome de precios en el
mercado (como el caso de la lana en Peru), es posible que haya sido menos importante
de lo que se piensa. Concretamente, la diversidad impidi6 en ocasiones que se lograra la
cohesidn nacional de las minorias empresariales, sobre todo cuando la situacién se com-
biné con condiciones en las que no hacia falta un respaldo estatal. Es cierto que, a
menudo, la combinacién de concentracién de mercado y de producto até fuertemente
a un pafs a una relacién con el exterior, para bien o para mal. Asi ocurrié con el azicar
en Cuba y con la carne en Argentina. A corto plazo, la situacién fomenté generalmente
el crecimiento gracias al acceso al capital y a conocimientos, y a un desarrollo institu-
cional mds ripido. Sin embargo, a largo plazo, las consecuencias de los sistemas de
preferencias arancelarias y otros aspectos de la relacién resultaron menos favorables.

En todos los casos estudiados, las condiciones existentes fueron altamente signi-
ficativas® y sentaron el eje del concepto de “trayectoria de dependencia”. El arraigo del
azicar en todas las instituciones y estructuras de Cuba fue la manifestacién extrema de
la predisposicién que habria de observarse en los demds paises. Un aspecto clave fue el
cardcter de los auges anteriores, por ejemplo la capacidad adquirida con la exportacion
de metales preciosos que pudiera traspasarse a la exportacién mas reciente de depdsitos
minerales en este siglo (como en los casos de Perd y México).

Un aspecto critico adicional fue el grado de consolidacién estatal y de integra-
cion nacional existentes; en caso de ausencia de estos factores entraban en escena nue-

vos actores. Fue una cuestién de especial importancia cuando los inversionistas extran-

% Sunkel y Paz, 1970, fueron los primeros en elaborar un anilisis sistematico de este aspecto en relacién con el
desarrollo de América Latina.
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jeros tuvieron un papel destacado en la fase siguiente (naturalmente, aqui cabe sustituir
control colonial o semicolonial). México se encontré en una situacién mas débil que,
por ejemplo, Brasil o Chile. La necesidad de capital extranjero cuando un pais estaba en
condiciones de debilidad pudo influir en la politica gubernamental, como ocurrié en
México.

Otra condicién previa importante fue la medida en que los recursos necesarios
para la expansion de la economia se encontraban en poder de la poblacién indigena, lo
que exigia arrebatirselos con un cierto empleo de fuerza. Asi surgieron situaciones de
conflicto y actitudes sobre la etnicidad y el racismo con efectos a largo plazo y conse-
cuencias importantes desde el punto de vista de la desigualdad del ingreso.

El producto primario en si mismo influyé en los resultados obtenidos de la ex-
pansién de las exportaciones?. La minerfa exigié menos tierra y mano de obra que la
produccién agricola, de manera que creé menos conflicto que los casos en que las gran-
des poblaciones indigenas estaban en posesion de las tierras cultivables. La mayor in-
tensidad de capital y tecnologia de la mineria dio al capital extranjero una ventaja signi-
ficativa para apoderarse de los recursos, no sélo para comercializarlos. (La excepcién
notable fue Simén Patifio, el empresario boliviano.) La produccién minera estuvo aso-
ciada con la canalizacién del valor de retorno por el gobierno; ya se ha descrito a Vene-
zuela como préicticamente un caso “puro” de economia rentista que, al interactuar con
las condiciones previas de subdesarrollo y los valores locales que mezclaban lo personal
y lo politico, llegé a crear un “Estado botin”.

En cambio la produccién agraria, por su propio caricter, plantea la cuestién de la
frontera. Alcanzar una frontera en un momento dado tiene importantes repercusiones,
aunque el concepto estatico de frontera es equivoco, ya que sus limites e impacto pue-
den variar conforme 2 los resultados de los cambios tecnolégicos o la evolucion del
mercado. Ademis, algunos productos pueden cultivarse en distintos terrenos. La alti-
tud que conviene al café, por ejemplo, se encontré en las fuertes pendientes montafiosas
de Colombia y en las tierras relativamente planas de Brasil. En este caso también, la
presencia previa de una poblacién indigena fue una variable. El café se cultivé en fincas
de muy diversa extensién y condiciones de produccién, desde la gran hacienda con
mano de obra incorporada (Guatemala, El Salvador, Brasil) hasta las pequefias parcelas
independientes repartidas por las laderas de Colombia y Costa Rica.

% Se elabora aqui la taxonomf{a propuesta en Sunkel y Paz, 1970; Cortés Conde y Hunt, 1985 y Cardoso y Faletto,
1971.
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Los diferentes productos presentaron necesidades distintas de comercializacién.
Algunos podian almacenarse, otros no. Algunos aguantaban las distancias, otros no.
Algunos productos podian elaborarse con facilidad y ventaja econémica cerca del lugar
de produccién (los minerales), lo que no quiere decir que se hiciera siempre. Otros
necesitaban una elaboracién final cerca de los mercados (el café antes de que se utilizara
el envase al vacio). Los productos variaban en cuanto a posibilidades de elaboracién y,
por consiguiente, en cuanto al valor agregado potencial y la amplitud de enlaces posi-
bles; siendo el banano en estos dos aspectos probablemente el menos prometedor.

El nivel de vulnerabilidad de cada producto varié. A nivel internacional, se pre-
sentaron distintas amenazas de sustitucién por otros productos. A nivel interno, Gnica-
mente en los casos donde la conjugacién de tipo de café y de parcela pequeiia hizo que
la utilizacién de sombra y el intercalado de otros cultivos fuera muy rentable, pudo la
agricultura basada en la exportacién de productos tropicales o semitropicales reducir la
presién sobre la produccién de alimentos para el mercado local. Los productos minera-
les no perjudicaron directamente a la agricultura (salvo en los casos de contaminacién
local muy especifica, como en Perd en las minas de cobre y en el caso del petréleo
venezolano en el lago de Maracaibo?’), pero los efectos pudieron ser indirectos median-
te el tipo de cambio o la importacién barata de alimentos. Las concesiones petroleras
del Estado produjeron un mayor grado de dependencia en los ingresos fiscales obteni-
dos del comercio, pero asi suele ser en todas las economias exportadoras. El grado de
dependencia del ahorro externo también fue generalmente elevado, sobre todo en los
casos en que la participacidn del capital extranjero era alta, lo que dependia casi siempre
del producto.

Los diferentes productos y su distribucién geografica dieron lugar a necesidades
diferentes de transporte, lo que afecté la manera en que el desarrollo asociado del trans-
porte contribuy6 o no a fomentar el mercado nacional. La tendencia de muchas redes
ferroviarias a enlazar el interior del pais con el puerto principal solia convertirse a largo
plazo en un factor negativo para la integracién del mercado nacional (el caso de Argen-
tina, por ejemplo). Lo evidente es que, para bien o para mal, la expansién de la econo-
mia exportadora configuré profundamente la infraestructura y las instituciones.

La interaccién entre productos y condiciones previas contribuy6 a determinar el
tipo de capital, mano de obra y de relaciones capital/trabajo (a saber, pequefia o gran

77 Sullivan, 1976: 259.
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escala, extranjero o nacional, mano de obra asalariada o alguna otra modalidad de apar-
ceria o produccién independiente). Sobre la base de estas relaciones surgieron diversos
efectos de enlace. El café produjo buenos efectos de enlace a nivel local, aunque una
condicién previa importante era una economia de tamafio razonable, y este factor del
tamafio no fue de magnitud adecuada para que surgiera un mercado interno en este
periodo en los paises de Centroamérica. Es probable que los efectos positivos difirieran
mads por motivos de distribucién geogrifica. La difusién regional del café hacia que los
efectos de enlace se manifestaran més claramente al nivel de la integracién del mercado,
sobre todo en Colombia, donde la geografia ofrecia una proteccién natural.

La poca susceptibilidad del café a las caracteristicas macroeconémicas del caso
tipico de economia exportadora fue una ventaja adicional desde el punto de vista de la
diversificacién. Primero, una caracteristica tipica de las economias exportadoras de pro-
ductos basicos ha sido y es la creacion de rentas, por lo que resultan atractivas para los
prestamistas e inversionistas extranjeros. Un resultado del auge de una economia
exportadora es que la convierte en receptora potencial de préstamos del exterior, siem-
pre que, como minimo, haya hecho algin gesto para corregir todo comportamiento
pasado inconveniente. Sin embargo, tal auge conllevaria un aspecto negativo; a saber, la
inhibicién del desarrollo de un sistema tributario nacional, el surgimiento de un sesgo
tecnoldgico en favor de la importacién de tecnologia y la distorsion de las politicas del
tipo de cambio, pues la sobrevaluacién reduciria la carga del pago de la deuda externa
en moneda nacional.

Segundo, se suele decir que las economias exportadoras estin sujetas a ciclos de
expansién y depresién, y también a lo que ahora se llama “enfermedad holandesa”, es
decir, un efecto de revaluacién del tipo de cambio producido por la entrada de divisas
debida a factores transitorios. Una bonanza de este tipo conlleva el peligro de perjudi-
car la exportacién y la capacidad de sustitucién de importaciones, desalentando la nueva
inversion necesaria en esa direccién que harfa mucha falta cuando cambien las condi-
ciones externas. Con demasiada frecuencia causaba que la economia fuera mds vulnera-
ble a perturbaciones futuras, aunque es cierto que provey6 fondos que de haberse utili-
zado apropiadamente habrian reforzado la capacidad de reaccién y conseguido mas
flexibilidad. Sin embargo, los incentivos se manifestaron en sentido contrario. (Los
variados usos dados a los recursos obtenidos del auge de la exportacién sera un aspecto
crucial de la capacidad de reaccién ante las perturbaciones surgidas a mediados del siglo
XX, tema que se examina en el capitulo siguiente.)

Pert constituye el caso cldsico de una temprana industrializacién por sustitucién
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de importaciones socavada por la fuerza del auge de la exportacién, no porque hubiera
oposicién al proteccionismo sino porque tendria que haber sido defendida activamente
de cara al aumento de los precios internacionales y los aranceles especificos?. Y no
hubo nadie que lo hiciera. Chile es el dnico pais que evité la revaluacién y mantuvo la
proteccién. El alto precio que se pagé por el nitrato (la guerra) y la conciencia de una
alta vulnerabilidad frente los sustitutos condujeron a un caso excepcional de gestiéon
apropiada, sin parangdn en los problemas de la “enfermedad holandesa” que surgieron
mis adelante en el siglo XX. En cambio, Colombia dependia de un producto cuyas
ventas crecieron con relativa lentitud a nivel internacional en comparacién con los pro-
ductos mineros. En el caso colombiano, tanto la imposibilidad de un alto nivel de en-
deudamiento externo, situacién que lamentablemente se invirti6 en los afios veinte®,
como una antigua renuencia a dejar que entrase capital extranjero en grandes cantida-
des, fueron factores positivos. En Brasil, la cuota excepcional de mercado de que gozaba
el pais era tal que los aranceles los pagaba el comprador extranjero de café, de forma
que el sector cafetero no sinti6 el incentivo de movilizarse en contra de la proteccién.
En Colombia, dada la limitada necesidad de reinversién en el sector cafetero, los hom-
bres pudientes de negocios que manejaban el café estuvieron interesados en invertir en
otras partes, lo que explica la escasa oposicién a los aranceles. Desde el siglo XIX, Co-
lombia y Brasil siguieron politicas proteccionistas que repercutieron significativamente
en el grado de diversificacién de la economia; de hecho, es posible que éste haya sido el
factor mds importante de todos!%.

Otros aspectos macroecondmicos variaron no en funcién del producto sino de
las tendencias mds generales de la situacién econdmica y politica internacional. Por
ejemplo, al creciente endeudamiento externo correspondié una tendencia mayor a ni-
vel internacional de olas de crédito no necesariamente relacionadas con las condiciones
especificas de la economia. Por ejemplo, la recesion de 1912 en Argentina se debid sobre
todo a que la guerra de los Balcanes hizo que desapareciera el capital para préstamos.

Asimismo, aunque el hecho de ser mds atractivo para la inversién directa del

exterior tuviera consecuencias microecondmicas relacionadas con la diversificacién, tam-

%8 El arancel especifico se cabra sobre la cantidad fisica de la mercancia, de manera que su efecto de proteccién
baja automdticamente si el precio sube; es decir, hace falta intervenir para mantener el nivel real de proteccién.
% Sobre las dificultades de Colombia en el siglo XIX para obtener préstamos y, en algunos casos, su desagrado
ante el endeudamiento, véase Deas, 1982; Junguito, 1996.

1% Segrin sostienen Ocampo y Botero, volumen complementario 1.
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bién hubo repercusiones macroeconémicas que afectaron a los créditos. El efecto posi-
tivo del interés de los prestamistas e inversionistas extranjeros, y de los gobiernos tras
ellos, se manifesté en el desarrollo institucional. Por ejemplo, los banqueros extranjeros
insistieron en que la Comisién Fiscal de Bolivia tenia que ser un organismo eficaz, y los
grupos financieros extranjeros exigieron la participacién del gobierno brasilefio en el
plan regulador del café!ol. El efecto negativo, que varié en funcién del grado de vulne-
rabilidad geogrifica, se manifesté en forma de interferencia politica, aunque el caso

extremo de una invasién no caracterizé este periodo.
Consecuencias sociopoliticas y efectos institucionales

La interaccién del tipo de producto con las condiciones previas influyé también en las
consecuencias sociales de la expansién de la exportacién y en la propensién a los con-
flictos!2, Ahi donde la indole del producto significaba que la tierra y la mano de obra
eran factores importantes, y donde las poblaciones indigenas controlaban ambos, fue
habitual arrebatirselos a la fuerza, a veces con repercusiones que no se dejaron sentir
hasta muchos afios después. También hubo grupos no indigenas que perdieron sus tie-
rras, pero la sed de tierra y de mano de obra, unida a la construccién del Estado y la
continua conquista, significaron que los campesinos sufrieran un expolio doble, refor-
zado por la actitud racial recibida del periodo colonial y luego por las ideas
pseudodarwinianas llegadas de Europa. En Guatemala, México y gran parte de los An-
des, la explotacion adquirié formas extremas. Aunque los pueblos indios lograron resis-
tir a veces durante algun tiempo, esa resistencia tendié a retardar la penetracién capita-
lista y la construccién del Estado, mas que a hacerlas retroceder.

Cuando la naturaleza del sector de exportacion y su encaje en la economia inter-
na eran tales que las perturbaciones externas se amortiguaban con la reduccién de sala-
rios, la reaccién frecuente fue la organizacién de sindicatos, huelgas y actos asociados
de violencia y represién (por ejemplo, en los casos del petréleo, el banano y la mineria).
Ahi donde la frontera era el escenario de la expansién, como ocurrid a veces con el caté
y en algunas zonas templadas, la reaccién habitual fue una violencia “fronteriza”, rela-
cionada con la ocupacién de tierras y la ausencia del imperio de la ley. Este comporta-

100 Topik, 1996.

102 Esta seccién se basa en el trabajo de consultoria escrito para esta obra por Alan Knight.
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miento se interpreté frecuentemente como una amenaza para la inversion, a diferencia
del comportamiento violento en las minas o las plantaciones. En consecuencia, la re-
presién por parte del Estado en estos casos no era tan comun. En términos generales, la
debilidad de las instituciones significé que, sobre todo en zonas lejanas, la disciplina
laboral fue de tipo sumario y sin posibilidad de recurso.

Desde el punto de vista politico, por lo general la expansién de las exportaciones
reforz6, mas que debilitd, la situacién de las minorias terratenientes. La tinica excep-
cién, por via indirecta, fue México. Durante el “porfiriato”, se consolidé mucho el po-
der de la minoria terrateniente. El vigor de este fendmeno gener6 una coalicién de
intereses singular y una presién social extrema que condujeron a la revolucién mexica-
na. Hubo represioén de las protestas campesinas, ayudada por la division, étnica y de
otro tipo, de las comunidades de campesinos y porque estos tenian que regresar a sus
hogares para la cosechal®. Los inversionistas extranjeros no trataron de modificar el
monopolio del suelo controlado por las elites terratenientes. Aunque la inversién ex-
tranjera directa acudi6 intensamente a las economias de exportacién basadas en la tierra
(véase el cuadro 3.2) rara vez se interesé por adquirirla (Cuba es la excepcién). Cuando
lo hizo fue a veces por el incumplimiento del pago de deudas, y las compaiiias afectadas
se mostraron por lo general muy descontentas, como fue el caso de Duncan Fox en
Peru. Las tierras de dominio publico fueron vendidas a extranjeros, pero en raras oca-
siones las explotaron ellos mismos y, en todo caso, nunca fue una amenaza para la situa-
ci6n de las minorias terratenientes. En el caso del cultivo del banano, la explotacion si
era directa, como hacfa la United Fruit Company; al parecer se debia a que la tnica
manera de combatir las plagas del banano era trasladarse continuamente a tierras nue-
vas. La falta de interés de los inversionistas extranjeros en la tierra se explica si se toma
en cuenta que, primero, a diferencia de Australia, la regién ya contaba con un sistema
de privilegios y derechos sobre la tierra; segundo, no querian verse envueltos en siste-
mas laborales complejos repletos de aspectos étnicos (algo muy claro en el caso de Duncan
Fox en Pert) y, tercero, era preferible comprar a pequefios productores porque, de esa
manera, cuando llegaba un mal momento, podian distribuirse mejor los perjuicios.

En las situaciones en que el modelo de elites terratenientes estuvo firmemente
arraigado, se observé otra configuracién intangible de las instituciones, en el sentido

103 Knight, volumen complementario 1. Esta es la razén dada por la derrota de los rebeldes mayas de Yucatin
cuando parecfa que tenian el Estado a su alcance durante la guerra de las castas en los afios cuarenta del siglo
pasado.
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amplio de la palabra, que tuvo repercusiones a largo plazo. El crecimiento suele pertur-
bar las fuerzas reaccionarias y recompensar la iniciativa. Asi fue en muchos casos, sobre
todo en la minerfa, en el progreso técnico del sector azucarero y en la industrializacién
incipiente. Pero cuando ese crecimiento condujo a reforzar tanto el poder de las elites
tradicionales como cierto tipo de instituciones, el resultado fue otro. La necesidad de
establecer arreglos institucionales para obtener una fuente segura de mano de obra,
empujé a muchas empresas de exportacién a adoptar sistemas en los que las utilidades
dependian de obtencién de una mano de obra décil y barata por cualquier medio, prin-
cipalmente métodos de represién y de influencia politica, mds que una receptividad a
las innovaciones!®*. Los sistemas tenfan el respaldo de un prejuicio étnico que legitima-
ba la brutalidad y la desigualdad. Cuanto mas evolucionaran las instituciones para man-
tener esos microsistemas, mas radical tenia que ser el impulso para el cambio necesario,
pues la desigualdad era funcional, contribuia a un crecimiento mayor y estaba consoli-
dada en la compleja estructura institucional. En el caso de la mineria ese estimulo sur-
gi6 en forma de riapido aumento de la demanda de mano de obra permanente con un
cierto nivel de capacitacién, y se abandond el sistema de enganche. Las economias agrarias
no experimentaron un estimulo semejante.

La posesién de la tierra cobré creciente importancia en la medida en que la te-
nencia de tierras se convertia en una fuente indiscutible de riqueza, de poder politico y
de acceso a otros insumos como el crédito y el agua. Aunque en América Latina muchos
hombres emprendedores de negocios mantenian y explotaban sus tierras, el suelo tam-
bién era rentable por el mero hecho de poseerlo, particularmente si la inflacién o un
auge de la urbanizacién, fenémenos frecuentes en los afios veinte, favorecian al propie-
tario. Esta circunstancia foment6 también otro tipo de “institucién”, a saber, la costum-
bre de poseer tierras por razones no relacionadas directamente con el uso productivo de
las mismas, una costumbre que repercuti6 claramente sobre la productividad agricola.

Una cuestién implicita en todo este anilisis es la idea de que los diversos resulta-
dos conseguidos con el crecimiento impulsado por la exportacién pueden explicar en
alguna medida las diferentes experiencias que se dieron en periodos subsiguientes. Con-
cretamente, el andlisis puede contribuir a la comprension de las diversas reacciones y
consecuencias que se produjeron cuando los formuladores de politica econémica tuvie-
ron que enfrentarse a las perturbaciones que trajo el siglo XX,

10¢ Bulmer-Thomas, 1994, expone este tema en su relato sobre este periodo.






CKAP ITULO 4

%UPTURAS

Y EXPERIMENTOS:

1914-45

EL TrTULO DE ESTE CAPITULO PROVIENE de W. Arthur Lewis!, quien describe el perio-
do (en rigor, los anos desde 1913 hasta 1939) como “tiempo de rupturas y tiempo de
experimentos” para la economia mundial, descripcién que puede ampliarse sin dificul-
tad hasta 1945. La primera guerra mundial terminé con un largo periodo de relativa
paz y de expansién. Hasta los afios cincuenta ya no surgiria otra expansién equivalente.
Sin embargo, dos guerras mundiales y la gran depresion econdémica de 1929 significa-
ron para América Latina tanto oportunidades como peligros. No es casual que este
periodo fuera el inico del siglo XX en el que la regién crecié con mucha mayor rapidez
que el promedio mundial. Como cualquier otro periodo u época de transicién, estos
afios resultan de capital importancia y al mismo tiempo muy dificiles de clasificar. Du-
rante estos afios se produjeron cambios estructurales, surgieron nuevas fuerzas y coali-
ciones, se acumuld experiencia y se reformularon opiniones y estrategias. Asimismo, la
capacidad incipiente de cambio, forjada al calor de la crisis, fue puesta a prueba, y a
veces resulté distorsionada o destruida.

Los conflictos armados presentan un conjunto de peligros y oportunidades dife-
rentes a los ofrecidos por las depresiones de la economia mundial. Las dos guerras

' En inglés “dislocation and experiment” (Lewis, 1949).

Foto: Obreras del café en Colombia, 1940.
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mundiales incrementaron la demanda de exportaciones de América Latina aunque, una
vez mis, la loteria de los productos bisicos jugé un papel importante, pues los minera-
les estratégicos registraron un auge mientras que los productos que dependian del con-
sumo europeo (como el cacao y el café) sufrieron una caida. Lo mismo ocurrié con
productos no esenciales perecederos como el banano. En ambas conflagraciones, los
riesgos (que también se presentaban como oportunidad) se hicieron sentir sobre todo
del lado de la importacién, aunque el factor geogrifico también intervino. Cuando la
guerra interrumpi6 los suministros europeos, los paises mis cercanos a Estados Unidos
pudieron acudir con mayor facilidad a fuentes estadounidenses. Incluso antes de la pri-
mera guerra mundial, Jap6n habia comenzado a remplazar a Europa como proveedor
de la costa occidental de América Latina, con efectos tanto positivos como negativos.
Los flujos de capital se interrumpieron de forma desigual. Los afios veinte, a su manera
también turbulentos, trajeron consigo un volumen e indole de crédito externo que no
volveria a repetirse hasta los afios setenta. En cambio, la depresién econémica de los
afios treinta produjo tanto una perturbacién por el lado de la demanda como un cam-
bio de signo en los flujos de capital. La depresion econémica hizo caer los precios
mundiales, mientras que las dos guerras importaron grandes dosis de inflacién a esca-
la mundial.

Un fenémeno importante del periodo fue el cambio en la hegemonia politica de
Gran Bretaiia a Estados Unidos. Hasta 1913, el comercio y los mercados de capital
internacionales estuvieron dominados por el Reino Unido (aunque en la costa del Paci-
fico de América Latina el cambio ya era perceptible al filo del siglo). La primera guerra
mundial cambi6 el papel de Estados Unidos, que siibitamente se convirti6 en el princi-
pal acreedor del mundo. Para 1945, la situacién era fundamentalmente distinta: Esta-
dos Unidos se habia convertido en la primera potencia mundial y el délar comenzaba a
respaldar la expansién mundial de los préximos 25 afios, de la misma manera que la
libra esterlina lo habfa hecho en el siglo XIX. El cambio de hegemonia gener6 peligros
y oportunidades; con la segunda guerra mundial, Estados Unidos ya desempefiaba un
papel central. Entré en la guerra en 1941, y colocé a América Latina como un provee-
dor de materias primas de considerable importancia. Esto tuvo diversas consecuencias
para las instituciones, el papel del Estado, la evolucién politica y las estructuras econ-
micas.

Una idea comin recorre la diversidad de experiencias ante los trastornos exter-
nos: confiar en que el crecimiento vendria de la mano de la exportacién de materias
primas tradicionales y de la importacién de la mayoria de los productos esenciales para
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la expansién resultaba arriesgado. A veces se hizo hincapié en la vulnerabilidad desde el
lado de la oferta, como durante las guerras, y otras veces se subrayaron cuestiones rela-
cionadas con la demanda. Pero, siempre, la vulnerabilidad fue el tema comiin. La con-
ciencia de estos problemas, en interaccién con una serie de fuerzas internas los prime-
ros signos de aceleracién del crecimiento demogrifico, el aumento de la poblacién
urbana, el ascenso del nacionalismo y, en algunos, casos el inicio de la politica de masas
generaron hacia los afios cuarenta un consenso progresivo en torno a la necesidad de
impulsar la industrializacién.

En el capitulo dos se document6 la aceleracién del crecimiento demogrifico. Si
bien en los primeros afios del siglo las tasas mis elevadas correspondieron a los paises
de alta inmigracién, que empujaron el promedio regional, ahora la aceleracién se regis-
traba en todos los paises. Entre 1930-50, el crecimiento demogrifico medio de América
Latina se situ6 en el 2,2%. En este periodo, México, por ejemplo, alcanzé un creci-
miento demogrifico del 2,6%. Con tasas de natalidad del 44 por mil y una tasa de
mortalidad de todavia 27 por mil, estaba claro que una vez que comenzaran a sentirse
los efectos de mejoras en salud piblica, en sanidad e infraestructura el crecimiento
demogrifico se dispararia. En todos los paises, con excepcién de los mds pequefios, la
poblacién urbana estaba creciendo a tasas mas elevadas a medida que la migracién del
campo hacia las ciudades, detenida temporalmente por la Gran Depresién, cobré im-
pulso nuevamente en los afios treinta y cuarenta. En Paraguay y Centroamérica este
fenémeno no se iniciaria hasta los afios cincuenta. Por otra parte, el crecimiento de la
clase media y de la clase trabajadora se reflejé en la arena politica, en particular en el
Cono Sur.

La primera seccién de este capitulo describe los trastornos y rupturas mundiales
y su repercusién en América Latina. A continuacién se examina cémo se hizo frente a
las perturbaciones, o mds concretamente, a los tres grandes cataclismos de la época, a
saber, la gran depresion econémica de 1929 —sin duda el trastorno mis grave sufrido
por América Latina en este siglo hasta la crisis de la deuda en los afios ochenta— y las
dos guerras mundiales. La 1ltima seccién estudia una consecuencia importante de las
conmociones, a saber, el significativo desarrollo institucional de esas décadas producido
por fuerzas de corto y largo plazo. Asi pues, este capitulo coincide cronolégicamente
con el anterior, ya que el tradicional periodo de crecimiento hacia afuera duré hasta
1929 e incluso mis alld en algunos casos, como el de Venezuela, mientras que las per-
turbaciones comenzaron con la primera guerra mundial.
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PERTURBACIONES INTERNACIONALES

Con el avance del nuevo siglo, la expansién econémica mundial que habia caracterizado
a los primeros afios comenz6 a resquebrajarse por problemas cada vez mayores de ines-
tabilidad y desorden. La primera guerra mundial constituyé la primera gran conmo-
cién, aunque en rigor las fuerzas de cambio habian estado adquiriendo impulso desde
antes de 1914.

En primer lugar, se produjo un cambio en el comercio y la inversion. El papel
precursor de Gran Bretafia en el comercio de manufacturas significaba que, a medida
que otros paises se industrializaran, la participacién britinica tendria que descender.
Esta situacion se vio agravada por su pérdida de competitividad. Las industrias britini-
cas perdieron terreno, aunque el papel clave de la libra esterlina y los pasivos en esta
moneda colocados en el extranjero ocultaron inicialmente la pérdida de competitividad
de las exportaciones britinicas. Si bien Gran Bretafia mantuvo su papel predominante,
la participacién de Estados Unidos en el comercio exterior y la inversién habia estado
creciendo desde comienzos del siglo. Por ejemplo, para 1913, México, todas las repi-
blicas de habla hispana de Centroamérica y del Caribe, Venezuela, Colombia, Ecuador
y, marginalmente, Peri ya importaban més de Estados Unidos que del Reino Unido.
En comparacién con los afios noventa del siglo pasado, esto entrafiaba un vuelco im-
portante. La inversién estadounidense habia avanzado con rapidez en minerfa, petréleo
y ferrocarriles en México, en el cobre peruano, los nitratos chilenos, el cultivo del bana-
no en Colombia y, en general, en varias de las economias de Centroamérica. Para la
década de 1890, la industria azucarera de Cuba estaba ya cada vez méds dominada por
Estados Unidos.

Estos cambios fueron acompafiados por una sobreoferta de materias primas y
una mayor inestabilidad de los mercados, tendencias que afectaban tanto a la demanda
como a la oferta. Del lado de la demanda, en algunos paises desarrollados el crecimien-
to demogrifico comenzaba a frenarse y el aumento del ingreso y la satisfaccién de las
necesidades basicas conducian a un crecimiento proporcionalmente més lento de la
demanda de alimentos como los granos. Del lado de la oferta, los cambios tecnolégicos
y la modernizacién incrementaron la productividad y, en ciertos casos, como la produc-
cién se volvié mds intensiva en capital, también conllevaron a una rigidez mayor a corto
plazo de la oferta. Estas tendencias s6lo fueron contrarrestadas por cambios tecnolégi-
cos en el caso de unos pocos productos bisicos como el petréleo y el cobre que crearon
nuevas demandas.
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Durante la primera guerra mundial, el cambio en las estructuras del comercio y
la inversién se aceleré rdpidamente. La posicién britdnica en el comercio mundial deca-
y6 para nunca recuperarse plenamente, mientras que las oportunidades de exportacién
para Estados Unidos se transformaron en igual forma. El superavit de la balanza de
pagos de Estados Unidos se dispar6: a finales de 1919, el pais tenia una posicién acree-
dora neta a largo plazo de mds de US$3.300 millones en comparacién con una posicién
similar de signo contrario en los afios anteriores a la guerra?. La inversi6n extranjera
privada de Estados Unidos en el exterior pasé de US$3.500 millones en 1914 2 US$6.400
millones en 19193. La enérgica bisqueda de oportunidades de exportacién que ofrecia
la guerra se reflej6 en el enorme aumento del comercio con América Latina y en la
infraestructura que comenzé a levantarse en torno a él a medida que los bancos estado-
unidenses trataron de establecerse en el extranjero y los flujos de informacién se inten-
sificaron*. También se publicaron manuales para exportadores en los que América Lati-
na recibia el interés mas destacado’. En 1914, la legislacion federal estadounidense fue
modificada para permitir la apertura de sucursales de bancos de Estados Unidos en el
extranjero; para mencionar sélo un ejemplo, entre 1914 y 1918, el First National City
Bank establecié una docena de sucursales en América Latina. La apertura del canal de
Panamai en 1914 estimulé también el comercio exterior.

La capacidad de produccién de muchos productos bisicos, cuando ya existia el
peligro de un exceso de oferta, se vio incrementada por la guerra. El ejemplo mas desta-
cado es quizis el del aziicar, pero lo mismo puede decirse de muchos alimentos y materias
primas cuyos cultivo y produccién se vieron temporalmente alterados en Europa.

La guerra produjo también otros efectos mds concretos. Los lazos comerciales y
de inversion alemanes quedaron abruptamente suspendidos, y ofrecieron un vacio que
Estados Unidos se apresuré a llenar. Répidamente, todo el sistema bancario, crediticio
y monetario dejé de funcionar, lo que produjo una aguda crisis de liquidez y pdnico
financiero en América Latina. “En agosto de 1914 la infraestructura financiera y co-

? Alderoft, 1977: 239.

3 Lewis, 1938: 449.

* Stallings, 1987; Marichal, 1988.

* Un buen (v divertido) ejemplo se encuentra en Exporting to Latin America, publicado por el departamento de
comercio de Estados Unidos en 1916. Este manual contiene 369 piginas de instrucciones detalladas sobre todos
los aspectos de los negocios, incluyendo consejos sobre “el valor del cinematégrafo” en la publicidad, ademis de
detalles pricticos como la necesidad de contar con sillas de montar adecuadas para aventurarse en los Andes y de

llevar consigo “suficiente cantidad de un preparado para frotar el cuerpo contra las picaduras de insectos.”



108 AUPTURAS Y EXPERIMENTOS

mercial que sostenia el comercio exterior, y de la que América Latina dependia tan
fuertemente, se vino virtualmente abajo ... Los transportes y seguros se hicieron escasos
y caros, los bancos cerraron sus puertas, el capital y el crédito se agotaron completa-
mente y las cuentas en libras esterlinas desaparecieron 6,

Entretanto, en toda Europa, debido a la necesidad repentina de regular la econo-
mia de guerra, se alter6 la funcién que desempeiiaba el Estado. En muchos paises, la
guerra alimenté movimientos nacionalistas, y la inflacién y las dificultades creadas por
la guerra condujeron a la consolidacién de las organizaciones sindicales.

La crisis del viejo sistema y la emergencia de nuevas fuerzas como la intervencién
del Estado abrieron oportunidades para nuevas ideas y para un intento de evaluar y
solucionar los problemas fundamentales de la economia. Sin embargo, éstos no fueron
percibidos claramente. En el periodo de posguerra, la opinién dominante, al menos en
Estados Unidos y el Reino Unido, insistia en la necesidad de regresar al viejo sistema,
sobre todo al patr6n oro y, en la medida de lo posible, a los tipos de cambio de antes de
la guerra. Desde Estados Unidos se impulsé la reduccion del rol del Estado a los niveles
de preguerra, la eliminacién de controles de precios y de toda interferencia en el co-
mercio o el tipo de cambio, y el retorno lo antes posible a la competencia “saludable” y
“libre”. En 1920, el Tesoro de Estados Unidos argumentaba que “...los gobiernos del
mundo tienen que salir de la actividad bancaria y comercial... el "Iesoro se opone al
control gubernamental del comercio exterior y mds aiin al control privado... confia en
que se eliminen los controles y las interferencias gubernamentales, y en que se resta-
blezca la iniciativa privada y la libre competencia... y estricta economia en el gasto pa-
blico”. Considerando la represién de la demanda causada por la guerra, el apuro por
volver al libre mercado resulté particularmente imprudente. El resultado fue el periodo
mal gestionado, de auges y caidas, de 1919-228. El auge contribuy6 a empeorar el pro-
blema de un exceso de oferta de productos agricolas.

A partir de 1922, Estados Unidos y muchos paises europeos registraron una ex-
pansién econémica sostenida, aunque Gran Bretafia, en un intento por restablecer y
mantener la paridad de la preguerra, tuvo que luchar contra la deflacién. Sin embargo,
el sistema internacional presentaba fallas fundamentales y las grietas que se abrian eran

¢ Albert, 1988: 37.

7 Informe anual del Secretario del Tesoro sobre la situacién financiera para el afio fiscal cerrado el 30 de junio de
1920. 1921: 81.

8 Véase una descripcion detallada en Lewis, 1949.
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tapadas s6lo temporalmente por los movimientos de capital. La vuelta al sistema de
patrén oro nunca funcioné bien; habia demasiados centros, Estados Unidos carecia de
experiencia en su nuevo papel, y ni éste ni Francia se comprometieron a que el nuevo
sistema funcionase. El creciente volumen de fondos volatiles y de corto plazo generé
inestabilidad. Graves errores de criterio se cometieron al fijarse las paridades de las
principales monedas. Ademds, la magnitud del superdvit comercial de Estados Unidos
era tal que hubiese sido necesario implementar medidas para fomentar las importacio-
nes y las exportaciones de capital. Ello hubiese paliado también los problemas de pagos
de los paises deficitarios.

Sin embargo, el comercio exterior no era tan crucial para Estados Unidos como
lo habia sido para el Reino Unido; de hecho, las politicas implementadas fueron exacta-
mente las contrarias de las que hacfan falta. Estados Unidos continué con su politica
proteccionista, que se remontaba a la guerra de Secesién, y su politica de exportacién de
capital cre6 problemas graves en los paises receptores. Los afios veinte fueron de auge
para el crédito privado al exterior concedido por Estados Unidos®. Gobiernos incautos
fueron apremiados por representantes extranjeros con ofertas de crédito y los tomadores
de prestamos fueron alentados a endeudarse en exceso. Con frecuencia, los fondos ten-
dieron a destinarse a usos improductivos o a incrementar aun mds el ya peligroso exce-
dente de productos agrarios. El papel de los bancos crecié en importancia. En 1926
habia en América Latina 61 sucursales de bancos estadounidenses!® (ademds de muchas
sucursales de otros bancos extranjeros). Empresas constructoras estadounidenses tra-
bajaron con frecuencia en estrecha asociacién con grupos de banqueros, como hizo por
ejemplo la U.S. Foundation Company en Perd. Por este y otros medios, en los afios
veinte se registré una expansion extraordinaria del financiamiento externo de los go-
biernos de América Latina. Esta fue una época dindmica y agresiva para los negocios,
sin restricciones de ningiin tipo. Una comisién investigadora del Senado de Estados
Unidos descubri6 que, tan sélo en Colombia, habia 29 representantes de empresas fi-
nancieras estadounidenses interesados en negociar préstamos para los gobiernos nacio-
nal y departamentales.

El crecimiento de la inversién fue acompaiiado por un aumento del comercio de
Estados Unidos con la region. En los afos veinte las ganancias que obtuvo Estados
Unidos durante la guerra se consolidaron y sus ventajas comparativas se vieron reforza-

% Marichal, 1988; Stallings, 1987.
10 Phelps, 1927: 211.
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das gracias a los nuevos productos dindmicos de la época (sobre todo automéviles). Esto
tuvo por consecuencia un cambio en las relaciones y un nuevo potencial de desequili-
brio, cuyo ejemplo mis claro es el caso de Argentina. En 1913, Argentina, igual que
Brasil, contaba con escasos vinculos comerciales y de inversién con Estados Unidos, a
diferencia por ejemplo de Peri y Ecuador que ya estaban importando bienes y capital
de su vecino del norte. En los afios veinte, Argentina incrementd sus compras de ma-
quinaria moderna (especialmente agricola) a Estados Unidos. Sin embargo, el ritmo de
crecimiento del comercio con Estados Unidos se vio limitado por las relaciones comer-
ciales y de inversién con el Reino Unido!!. Uruguay también se vio constreifiido por el
creciente grado de dependencia de su comercio con Gran Bretafia, ya que la exporta-
cién de carne refrigerada de res formaba una proporcién considerable de las exporta-
ciones uruguayas.

Impelido por el flujo de crédito, el volumen de la produccién primaria continué
creciendo. Entretanto, los factores que operaban sobre la oferta y la demanda cobraron
fuerza. A escala mundial, los afios veinte fueron testigos de un progreso técnico espe-
cialmente rapido en la agricultura con la mecanizacién de las labores agrarias y la intro-
duccién de abonos y nuevas variedades de plantas que produjeron un incremento de la
oferta. Los mercados de productos basicos se vieron sujetos también a grandes cambios
estructurales, pues se encontré sustitucién para los nitratos, y el caucho de las planta-
ciones eliminé la industria del caucho natural amazénico. El comportamiento de los
precios durante la década es dificil de analizar. El repentino auge de 1920 fue seguido
por un desplome no menos stbito y luego por continuas oscilaciones. No obstante, la
situacién indicaba una tendencia desfavorable a largo plazo; en el periodo de 1926-29,
los términos de intercambio para todos los productos bésicos habian caido considera-
blemente por debajo del nivel de 191312,

En retrospectiva, los afios veinte se presentan como un periodo muy semejante a
los anos setenta, es decir, un periodo de crecimiento irregular y de endeudamiento
creciente que presagia una década de depresion econémica. Como en los afios setenta,
no podria haberse esperado que América Latina hubiese captado las sefiales de inmi-
nente desastre. Debido a que llegaban fondos en grandes cantidades y las variaciones de
precios eran muy volatiles, la tendencia a mds largo plazo se volvia dificil de interpretar.
Sin embargo, los elementos de fragilidad estaban presentes: el principal pais acreedor

" Fodor y O’Connell, 1973: 13-65.
2 Rowe, 1965: 83.
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carecia de experiencia, y no habia ni control ni registro sobre los préstamos recibidos.
Estos tampoco se invertian de forma tal que pudieran garantizar su reembolso. La capa-
cidad productiva se veia adicionalmente obstaculizada porque el tipo de cambio se en-
contraba sobrevaluado por la entrada de capitales. La corrupcién se habia generalizado
y el comercio crecia respondiendo a una expansién insostenible en Estados Unidos.

La evolucién econémica internacional de los aiios treinta puede exponerse mas
sucintamente, pues los hechos se manifestaron sibitamente y con incuestionables y
desastrosos efectos. El desplome se anunci6 antes de la caida de la Bolsa de Nueva York
en octubre de 1929 cuando, atraido por las elevadas tasas de interés en Estados Unidos,
se produjo una salida de capital de América Latina, y cuando un buen nimero de pro-
ductos bdsicos alcanzaron sus precios méiximos: el trigo argentino en mayo de 1927, el
azticar cubano en marzo de 1928 y el café brasilefio en marzo de 192913, La caida pos-
terior del precio de los productos bdsicos fue vertiginosa. Todos los paises se vieron
afectados, y nueve de los paises incluidos en el cuadro 4.1 sufrieron entre 1928 y 1932
un descenso de mds del 50% en el valor unitario de sus exportaciones. Los mds afecta-
dos fueron los paises exportadores de minerales (Bolivia, Chile y México) y Cuba. Este
pais sufrié un importante recorte de su cuota del mercado estadounidense a causa pri-
mero del arancel Smoot-Hawley de 1930 y luego del acuerdo Chadbourne de 1931.
Ambos afectaron a Cuba pero no a Puerto Rico, Filipinas o Hawai'4. La loteria de los
productos bisicos y las desgracias ajenas significaron cierto alivio para algunos paises.
El precio del oro y de la plata registré un aumento debido a la politica monetaria de
Estados Unidos; la sequia en América del Norte favoreci6 a los exportadores de alimen-
tos cultivados en zonas templadas, y la Repiblica Dominicana aumenté sus ventas de
azucar a expensas de Cuba.

Aunque los precios bajaron, las tasas de interés no siguieron el mismo camino, y
la mayoria de los paises atravesaron una crisis fiscal cuando los ingresos provenientes de
los impuestos sobre el comercio disminuyeron y el pago del servicio de la deuda au-
mento en términos reales. Sin embargo, el principal trastorno para América Latina no
se relaciond con las tasas de interés sino con “la aparicién de un centro proteccionista y

nacionalista”!5. Durante esa década el multilateralismo dej6é de funcionar. “Ya en los

13 Bulmer-Thomas, 1994: 196.
*En los afios treinta este grupo, conocido como “productores insulares de Estados Unidos”, logré desplazar

significativamente a Cuba del mercado de Estados Unidos.
 Diaz Alejandro, 1984a: 21.
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CuaDRro 4.1
\/Z%RIAC]ON DEL PRECIO Y DEL VOLUMEN DE LA If)(POR'I'f\CIDN; TERMINOS DE INTER-
CAMBIO; 1932

(1928=100)

Precio Volumen Términos 0
Pais de exportacion de exportacién de intercambio
Argentina 37 88 68
Bolivia 79s 482 n.d.
Brasil 43 86 65
Chile 47 31 57
Colombia 48 102 63
Costa Rica 54 81 78
Ecuador 51 83 74
El Salvador 30 75 52
Guatemala 37 101 54
Haid 49b 1040 n.d.
Honduras 91 101 130
México 49 38 64
Nicaragua 50 7t 71
Peru 39 7¢ 62
Repiblica Dominicana 55t 106" 81b
Venezuela 81 100 101
América Latina 36 78 56
£ 1929 = 100 E BT

b 1930 =100
Fuentes: CEPAL, 1976; Bulmer-Thomas, 1994,

afios veinte grupos influyentes en Gran Bretafia eran partidarios de la politica de prefe-
rencia imperial y, en 1928, las elecciones presidenciales en Estados Unidos estuvieron
acompafiadas de una ola de proteccionismo. El fervor proteccionista dio lugar al aran-
cel Smoot-Hawley de 1930 y la Abnormal Importations Act britdnica de 1931 ... El
proteccionismo gané terreno a medida que la depresién econémica se hacia mis pro-
funda. El sistema de preferencia imperial fue adoptado por la Mancomunidad Britinica
en Ottawa en 1932, mientras que Francia, Alemania y Japén también reforzaron medi-

das proteccionistas y establecieron sistemas discriminatorios de comercio en las zonas
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sujetas a su hegemonia politica”!¢é. En los paises desarrollados el proteccionismo se vio
acompafiado de escasa inversion en el exterior; es mds, las corrientes principales de
capital se dirigieron hacia Estados Unidos, que de nuevo pasé a ser deudor.

Los afios que siguieron se vieron ensombrecidos completamente por los aconte-
cimientos politicos que culminaron con el estallido de la guerra en 1939. Una vez mas,
América Latina vio amenazadas sus fuentes de suministro, sus mercados de exporta-
cién, sus servicios navieros y sus fuentes de crédito. Como durante la guerra anterior,
los productos importados comenzaron a agotarse. El impacto vari6 de acuerdo con la
intesidad de la relacién con los mercados europeos. En este contexto, el nuevo factor
fue el poder de Estados Unidos, y su disposicién a reconocer la importancia de las
fuentes de suministros estratégicos y de la solidaridad panamericana. El Banco de Ex-
portacién e Importacién recibié un nuevo aporte de capital y se convirti6 en el princi-
pal instrumento de control de Estados Unidos sobre las fuentes de materias primas en
la regién. En septiembre de 1940, el Banco de Exportacién e Importacién firmé un
acuerdo con Brasil para conceder a éste un crédito de US$20 millones destinados a la
construccién de una planta siderdrgica en Volta Redonda. En el mismo afio, la Metals
Reserve Company contraté la compra, durante cinco afios, de casi la totalidad de la
produccién de estafio boliviano (aquella que no era controlada por Simén Patifio, que
se vendia al Reino Unido). Estados Unidos compré también cobre y nitrato chilenos en
gran escala.

Cuando Estados Unidos entré de lleno en la guerra tras el ataque a Pearl Harbor,
América Latina se vio afectada mis profundamente. En primer lugar, Estados Unidos
exigié que América Latina se comprometiese en favor de los aliados. En 1942, el Tesoro
de Estados Unidos convoc una Conferencia Econémica y Financiera Interamericana
en Washington para instar a los paises latinoamericanos a que adoptasen leyes y medi-
das destinadas a controlar los “activos enemigos” tales como inversiones y cuentas ban-
carias. En segundo lugar, a cambio de solidaridad y apoyo, y como respuesta a necesida-
des estratégicas que la guerra habia incrementado, nuevas posibilidades de ayuda
econdmica aparecieron bajo la forma de acuerdos de compra y de créditos otorgados
por el Banco de Exportacion e Importacién, ademas del envio de numerosas misiones
comerciales y técnicas estadounidenses. Crecieron las inversiones de Estados Unidos

en América Latina y se estrecharon notablemente las relaciones entre gobiernos. Por

16 Thid.
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ejemplo, la transformacién de las relaciones entre Estados Unidos y México fue tan
completa que ya en 1942 el ministro de relaciones exteriores mexicano describia la
frontera entre los paises como una “linea que une, no que divide”. Manifestaciones de
este caricter resultan notables a la luz de la amarga polémica por el petréleo suscitada
entre los dos paises sélo cuatro afios antes!’. Unicamente Argentina y Chile se resistie-
ron, y sufrieron por ello. Chile no rompid con las potencias del Eje hasta 1943, y Ar-
gentina declaré finalmente la guerra en marzo de 1945.

Una de las paradojas mds sorprendentes de los afios de guerra, y una de las con-
secuencias principales del propio conflicto, fue la creciente participacién econémica de
Estados Unidos en América Latina junto con la expansién del rol del Estado. Este
incluyé el uso de controles directos, que la guerra habia hecho politicamente acepta-
bles. En gran parte de América Latina los intereses del sector privado empezaron a
ligarse cada vez mis a los del gobierno, de la misma manera que en Estados Unidos. Los
dirigentes empresariales fueron inducidos por el gobierno para planificar y llevaran a
cabo una amplia gama de proyectos. La evolucién descrita habria de resultar funda-

mental para el nuevo modelo de crecimiento que surgié en el periodo de posguerra.

RESPUESTAS, EXPERIMENTOS Y RESULTADOS

Refiriéndose a la reaccién ante las perturbaciones econémicas de los afios treinta, Diaz
Alejandro propuso una distincién entre paises reactivos y paises pasivos!®. Los que pu-
dieron depreciar el tipo de cambio y acelerar asi el ajuste de los precios relativos se
recuperaron mds ripidamente, mientras que otros (por lo general paises pequefios que
dependian de Estados Unidos), que se mantuvieron vinculados al délar y no disponian
de verdadera autonomia para formular politicas!?, sufrieron graves consecuencias y se
recuperaron, si acaso, lentamente. A partir de este esquema, se establece una correla-
cién entre pais pequefio y pais pasivo, y entre pasividad y crecimiento lento.

Este planteamiento ha recibido dos tipos de cuestionamientos. Los expertos en
Cuba han insistido en que éste pais no se inserta bien en el esquema anterior, pues los
encargados de formular la politica econémica actuaron correctamente al pagar el pre-

17 Niblo, 1988: 7 y siguientes.
'8 Diaz Alejandro, 1984a: capitulo 2.

19 Cuba, por ejemplo, ni siquiera podia elevar sus aranceles.
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cio que hacia falta para renegociar las condiciones del acuerdo del aziicar firmado con
Estados Unidos. De hecho, el crecimiento econémico de Cuba en los afios treinta fue
bastante rapido. Por otra parte, Bulmer-Thomas ha sefialado que muchos paises peque-
fios tomaron medidas reactivas y que no existe correlacién entre el tamafio de un pais y
la rapidez de recuperacitn en los afios treinta?0.

Si el anilisis se amplia mas alld de la Depresién y se incluyen las dos guerras
mundiales, las fuerzas que intervienen son bastante distintas. Es preciso subrayar que
no se trata s6lo de un desplome de la exportacion, aunque el tamafio del pais y el mar-
gen de maniobra siguen siendo de considerable importancia. En tiempos de guerra, y
en particular durante los afios cuarenta, el andlisis debe centrarse en consideraciones
estratégicas, la dotacién de recursos naturales, la base industrial anterior y los aspectos
geogrificos.

Aunque el énfasis de Diaz Alejandro en la importancia de la autonomia para
formular politicas continda siendo vilido, conviene complementarlo con los argumen-
tos aducidos en el capitulo anterior referidos a las caracteristicas de los productos, di-
mensiones del pais, geografia y evolucién de la economia politica (como la capacidad de
formulacién de politicas, la coherencia de los grupos interesados), y también otros as-
pectos relacionados con el desarrollo institucional.

Se ha argumentado que la primera guerra mundial generd un estimulo para la
demanda y que también creé graves limitaciones para la oferta. La naturaleza de la
respuesta a estos problemas ha dado lugar a una extensa literatura, que ha proliferado
también debido a la falta de datos confiables. La visién inicial, expuesta en el trabajo de
Celso Furtado y de la CEPAL, sostenia que la guerra estimulé el crecimiento industrial
de América Latina. Warren Dean fue el primero de varios autores que puso en duda
esta conclusién para el caso de Brasil?!. Dean adujo que la guerra interrumpié un signi-
ficativo proceso de crecimiento. Estudios posteriores llegaron a la conclusién de que,
durante la guerra, Brasil experiment6 un acelerado crecimiento de la produccién (las
divergencias interpretativas en los trabajos anteriores surgen en gran medida de otor-
gar distinto peso a los datos existentes sobre exportaciones), pero que ésta estuvo basa-
da en una utilizacién mds intensiva de la capacidad instalada. En otras palabras, la gue-

rra simplemente estimulé una expansién que ya estaba en marcha.

20 Bulmer-Thomas, 1994: 212.
Dean, 1969. Para los detalles de la polémica sobre la industrializacién de Brasil, constltese Canbridge History of
Latin America, 1986: vol. IV, ensayo bibliogrifico 2.
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Asimismo, se sostiene que la guerra fue importante porque animé a pequefios
talleres de reparaciones a ampliar su actividad, sentando asi las bases para un sector
incipiente de bienes de capital. Una visién a tener en cuenta insiste en que hay una
tendencia a largo plazo a que los periodos de aumento de la capacidad (en que las im-
portaciones son baratas y abundantes) se alternen con periodos de ripido incremento
del producto (en que las importaciones son caras y escasas). Asi, en economias como la
brasilefia, que poseia una base industrial previa y capacidad instalada, parece haber acuer-
do entre los investigadores en que la guerra condujo a una aceleracién del producto del
orden del 8% 6 9% anual. Esta visién también se acepta en el caso de Chile.

Sin embargo, otros paises ya se encontraban estrechamente relacionados con otras
fuentes de suministro como Estados Unidos y Jap6n. Algunas economias de la costa del
Pacifico, como las de Pert y Colombia, ya contaban con importante lazos comerciales
con Estados Unidos, y durante la guerra pudieron ampliarlos rdpidamente. En estos
paises, los estimulos para sustituir importaciones fueron menores que en el caso de
Brasil. Puede que esto también haya sido sido cierto en el caso de México, pero aqui los
problemas internos se impusieron por encima de cualquier otra consideracién. A pesar
de que, incluso a corto plazo, la revolucion no fue el desastre econémico que se dijo
inicialmente?2, el sector manufacturero sélo recuperé el nivel de 1910 una década mis
tarde, en 1920. El caso mds sorprendente es quizis el de Argentina, dadas las dimensio-
nes del pais, la base industrial previa con que contaba y la relativa falta de vinculos con
Estados Unidos. El hecho de que en 1918 la produccién se situara s6lo un 9% por
encima del nivel de 1914 parece explicarse por las malas cosechas en tres de los cuatro
afios de guerra y el fin de un largo ciclo de inversién en ferrocarriles. La aguda caida de
las importaciones fue consecuencia de las estrechas relaciones comerciales del pais con
Europa (incluida Alemania) y el encarecimiento de los costos de transporte. La baja en
el intercambio comercial redujo considerablemente los ingresos fiscales y deprimié la
actividad comercial?3,

Economias mis pequefias, como las de Centroamérica, no estuvieron en condi-
ciones de aprovechar las oportunidades que brindaba el conflicto. Se suele afirmar que
sus elites s6lo esperaban el fin de las hostilidades para volver decididamente al modelo
exportador. Sin embargo, se produjeron algunos efectos en pequeiia escala. En Ecua-

2 Véase Knight, volumen complementario 1; Womack, 1978.

3 Cortés Conde, volumen complementario 1.
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dor, por ejemplo, la interrupcién del suministro de carbén australiano debido a la falea
de transporte estimul6 la produccién maderera?+.

Los aiios veinte conforman un intervalo en el proceso de ajuste, ya que la prospe-
ridad de esos afios generalmente llevé a pensar que la fase de crecimiento impulsado
por la exportacién atn sobrevivia. Los productores cubanos de aziicar comenzaron a
preocuparse por un exceso de produccién y dieron respaldo a un plan gubernamental
destinado a iniciar un modesto proceso de industrializacién. Iniciado en 1926, el plan
no resistiria las perturbaciones que se avecinaban. Tres economias sufrieron el desplo-
me de su principal sector de exportacién: Chile perdié el mercado del nitrato, Cuba el
del aziicar y Ecuador el del cacao?’. En respuesta a circunstancias particulares, algunos
paises incrementaron su proteccionismo, pero por lo general estas medidas no com-
pensaron los efectos de la sobrevaluacién causada por la entrada de créditos.

Teniendo en cuenta el andlisis precedente, no sorprende comprobar que el creci-
miento industrial experimentado durante la guerra disminuyé gradualmente durante
los afios veinte, pese a un cierto incremento en la capacidad instalada. El sector textil
brasilefio, por ejemplo, se vio muy afectado por las tendencias que registraron los pre-
cios relativos y la tasa real de crecimiento de la industria chilena fue del 2% anual entre
1918 y 1929, en comparacién con el 9% alcanzado entre 1913 y 191826, En Pert, el
estancamiento del ingreso de las exportaciones unido a una modesta mejora en la evo-
lucién de los precios relativos y a un empeoramiento en la distribucién del ingreso
produjo una situacién de estancamiento en el sector industrial. La excepcién fue Ar-
gentina, donde el sector industrial recuperé parte del terreno perdido después de haber
permanecido estancado durante los afios de la guerra. Colombia también creci6 rapida-
mente, una evolucién que en parte refleja el subdesarrollo anterior de su industria.

Durante este periodo, incluso las economias mds grandes de América Latina atin
carecian de politicas sistematicas de promocién industrial, lo que guardaba coherencia
con el nivel de desarrollo de la regién. Sencillamente, todavia no estaban dadas las
condiciones para la emergencia de tales politicas. Es sorprendente c6mo en paises cuyas
elites exportadores eran dominantes el sector manufacturero pudo alcanzar el grado de

#Véase un relato de la situacién en Restrepo, 1958 y en el recuadro 3.1.

% Palma (volumen complementario 2) sostiene que todos los procesos vividos por América Latina en los afios
treinta habian tenido lugar en Chile ya una década antes. Maiguashca (1996) describe el caso ecuatoriano y
Santamaria (volumen complementario 1) el caso cubano.

% Palma, volumen complementario 1.
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proteccién que alcanzé. Se ha argumentado que tanto en Brasil como en Chile los
exportadores a menudo preferian aranceles a la importacion a que se gravasen sus fuen-
tes de ingreso, a pesar de que a largo plazo esta posicién pudiera amenazar sus propios
intereses. Y, en rigor, la industria no siempre fue considerada como una amenaza. En
Chile, los grupos agrarios tradicionales vieron que sus mercados de exportacién per-
dian fuerza y volcaron su atencién hacia el mercado interno. En Brasil, la industria
pudo emplear productos agricolas que carecian de mercado en el exterior, y la combina-
cién de intereses se vio favorecida por alianzas matrimoniales entre las élites y por
conexiones en los consejos de administracién. Otro factor que contribuy6 fue el caracter
poco sistematico de las reformas arancelarias. Combinados, estos factores fomentaron,
por un lado, un cierto grado de proteccién y, por otro, inhibibieron la emergencia de un
grupo empresarial especificamente comprometido con la industria.

En visperas de la Gran Depresion, incluso las mayores economias de América
Latina eran extremadamente dependientes de la exportacién, que constituia una pro-
porcién considerable de su producto nacional. La dependencia del sector publico de los
impuestos sobre el comercio exterior también era elevada: por ejemplo, mas del 50%
en el caso de Chile en los afios veinte. La exportacién se limitaba casi exclusivamente a
productos bdsicos, y en la mayoria de los paises dos o tres productos representaban
alrededor de las dos terceras partes de los ingresos de exportacién (véase Apéndice
estadistico, seccién VI). Salvo una o dos excepciones complejas (México y el gobierno
Batllista en Uruguay), las elites exportadoras ain eran politicamente dominantes. De
esta manera se anunciaba ya la paradoja de los afios treinta: la industrializacién por
sustitucién de importaciones ocuparia un papel destacado, y sin embargo la recupera-
ci6én de la economia estaria centrada en la exportacién.

Ante el colapso de 1929, la respuesta inicial de América Latina fue atenerse
ortodoxamente al mecanismo de ajuste del patrén oro. A medida que el oro y las divisas
se retiraban, la deflacién interna se sumé a los efectos del desplome de las exportacio-
nes, e ingresos y empleo cayeron fuertemente. El abandono de la convertibilidad por
parte del Reino Unido en 1931 ofrecié cierto alivio. Una vez que el abandono del pa-
trén oro se volvié aceptable, América Latina sigui ese camino con presteza. Enseguida
se sucedieron los incumplimientos de pagos, ya que la depreciacién del tipo de cambio
hizo que la carga de la deuda resultase insoportable. Para 1934, solamente Argentina,
Honduras, Haiti y la Repiblica Dominicana se mantenian al dia en sus pagos (Venezue-
la no se vio obligada a enfrentar este problema, pues habia pagado ya su deuda, y Co-
lombia continué atendiendo el pago de la deuda del gobierno central hasta 1934.) Los
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mercados financieros internacionales de los afios treinta sencillamente permitieron, e
incluso toleraron, el incumplimiento de una manera que habria sido impensable en los
afios ochenta. Ello se debi6 al considerable nimero de titulares individuales de bonos
con escaso poder negociador (a diferencia de los afios ochenta, en que predominaron
las instituciones). No pagar ofrecié un respiro; a menudo ésto permitié un incremento
en la disponibilidad de divisas de hasta un 20%. Para 1930, algunos paises ya comenza-
ban a respaldar activamente a sus sectores exportadores. En Brasil esto se hizo mediante
la compra de existencias de café que luego eran incineradas. En Colombia, la continua
necesidad de desarrollo de infraestructura del sector exportador impulsé a los gobier-
nos municipales a tomar medidas desde muy temprano. Por ejemplo, en octubre de
1930, la municipalidad de Cartagena negocié un préstamo para comenzar la construc-
cién de un acueducto?” y, para 1931, el gobierno nacional recurria a financiamiento
deficitario para impulsar el crecimiento?8. A principios de la década, el gasto militar se
sumo frecuentemente a la inversion publica, como ocurrié en las guerras del Chaco y
de Leticia??. En Guatemala, el ambicioso programa de construccién de carreteras pues-
to en marcha por el general Ubico utiliz6 esencialmente trabajo forzado, por lo que su
repercusion se dejé sentir mis en términos de acceso a nuevos territorios que en efectos
multiplicadores sobre el ingreso3® 31.

En Brasil y Chile, la expansion inicial se vio facilitada por cuotas de importacién
y aranceles, y en Colombia, por incrementos arancelarios moderados. Sin embargo,
con el tratado Roca-Runciman de 1933 Argentina otorgé concesiones arancelarias al
Reino Unido, en tanto que Cuba redujo su arancel en 1934 como parte de la
renegociacién de sus acuerdos de reciprocidad con Estados Unidos. El uso de tpos de
cambio maltiples se incrementd, sobre todo como una forma para gravar el sector

7 Thorp y Londoiio, volumen complementario 2.

¥ Ocampo y Montenegro, 1982.

¥ Estos dos conflictos fueron de distinta magnitud. La guerra del Chaco enfrenté a Paraguay y Bolivia de 1932 a
1935. Paraguay vencid, pero ambos lados sufrieron enormes pérdidas. Unas 50.000 personas murieron. La “gue-
rra” de Leticia fue mds bien un incidente fronterizo que comenzé en 1932, pero el temor de Colombia a una
invasién peruana condujo a un incremento considerable del nivel de gasto militar.

30 Bulmer-Thomas, volumen complementario 2: 299.

3 En 1930, Uruguay organizé la Copa Mundial de Fatbol en Montevideo y aproveché la ocasién para reanimar la
moral nacional. La construccién del Estadio Centenario por el Gobierno puede considerarse como una modesta
medida keynesianas. En un momento de profunda recesién, antes que materiales, los beneficios conseguidos
fueron psicolégicos. Hancox, 1997.
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exportador sin necesidad de sancidn legislativa, pero también constituyé una modali-
dad de proteccién adicional32.

Gradualmente, cada vez mds elementos “estructurales” se incorporaron a la poli-
tica econémica de los paises mds grandes de América Latina. En Brasil, el gobierno de
Getulio Vargas inici6 el camino, sobre todo a partir de 1937, hacia una amplia politica
de expansién e intervencién estatal. México sigui6 los mismos pasos, con un programa
de obras piiblicas que comenz6 en los afios veinte. El gobierno de Lazaro Cardenas
ampli6 el programa e inicié una reforma agraria que, si bien a largo plazo estimulé la
inversién en el campo, es probable que en este periodo contribuyera mds a encauzar
fondos hacia la industria®3. También crecié el presupuesto del gobierno, se aprob6 un
plan de seis afios y en 1938 se cred la empresa petrolera estatal Pemex. En 1939, Chile
cre6 CORFO, un organismo estatal de desarrollo industrial.

En los cuadros 4.2 y 4.3 se resumen los datos de la recuperacién resultante. Es
notable que Brasil y Colombia, las dos economias que reaccionaron antes y de manera
mds dindmica en apoyo de sus sectores exportadores, fueron las que registraron una
recuperacién del PIB para 1932, atin antes de que se iniciara la recuperacién del sector
exportador. En 1933, Chile, México y Argentina habian comenzado a crecer nueva-
mente debido al alza en los ingresos provenientes de la exportacion. Costa Rica registré
una pequefia caida pero se recuper6 prontamente. Con politicas muy conservadoras,
Pert se recuperd al mejorar la exportacion de algoddon en 1933. Para el ingreso interno,
la recuperacién fue més importante de lo que aparece en el cuadro 4.2, pues el algodén,
de alta rentabilidad, desplazé a la exportacién de minerales (aunque la falta de interés de
las multinacionales durante los afios treinta permitié que la minerfa de pequefia escala
se beneficiase). El sector petrolero de Venezuela se tambaleé s6lo ligeramente durante
la Gran Depresién.

En todos los casos, la industria se recuperé muy pronto y crecié con mis rapidez
que el PIB. Sin embargo, la profunda recesién en Chile y Cuba significé que los niveles
de PIB anteriores a la Gran Depresidn se volvieran a alcanzar recién hacia finales de la
década. En las economias mis pequefias, la expansion de la sustitucién de importacio-
nes en la agricultura estimul6 la recuperacién en aquellos casos en los que se cumplie-
ron dos condiciones: que la frontera territorial permaneciese abierta y accesible y que
se dispusiese de empresarios y de mano de obra. Ecuador amplié la produccién de café

32 Contreras, volumen complementario 1, explica el desarrollo de los tipos de cambio miltiples en Bolivia.
3 Cérdenas, volumen complementario 2.
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y arroz gracias a la incorporacién de nuevas tierras, y se reanudé el crecimiento del
sector textil y la exportacién de sombreros Panam43#, Sin embargo, este tipo de expan-
sién fue imposible en paises como Honduras, donde el control que ejercia la United
Fruit Company sobre la tierra impidié cualquier alternativa que no fuera el banano.
Los magros resultados del sector exportador y las graves limitaciones de tamafio y de
falta de posibilidades para la diversificacion hicieron que Nicaragua, Uruguay, Panama
y Paraguay apenas lograran recuperarse. Uruguay era el dinico pais de este grupo que
contaba con base industrial, pero ello no fue suficiente para compensar el estancamien-
to de las exportaciones ganaderas.

La recuperacion de las exportaciones, un factor importante para mantener la
expansion industrial y la recuperacién general de la actividad econémica, respondié a
varios razones. Los términos netos de intercambio se recuperaron entre 1933 y 1937,
debido tanto a la debilidad de los precios de las importaciones como al fortalecimiento
de los precios de las exportaciones. Para 1939, los términos de intercambio de toda
América Latina habian recuperado el nivel de 1930 y se situaban un 36% por encima
del nivel de 193335. M4s importante aun fue, en la mayoria de los casos, el incremento
del volumen que obedecid en parte a circunstancias internacionales y en parte a politi-
cas internas. Ademds de medidas especificas de apoyo, durante la década se produjo una
devaluacién importante en términos reales. En Brasil, por ejemplo, los exportadores
gozaron de una devaluacién real del 49% en relacién al tipo de cambio oficial y del 80%
respecto del tipo de cambio del mercado libre?$. Ello fue posible porque el vinculo
entre la depreciacién del tipo de cambio y la inflacién interna era ain débil. En los
primeros afios treinta, los precios internos estaban cayendo y esto condujo a una depre-
ciacién real. Poco después, los precios comenzaron a subir moderadamente pero, en
vista del exceso de capacidad instalada y de la ausencia de expectativas inflacionarias, no
hubo indicio alguno de la perniciosa inflacién que seria caracteristica de los afios seten-
ta y ochenta. El resultado fue que el sector exportador se recuperé y avanzé de la mano
de la rdpida expansién del sector industrial. Por ese momento al menos, los mayores
paises de América Latina encontraron el delicado equilibrio que les permitia diversifi-
car sus economias sin matar la gallina de los huevos de oro, es decir, el sector exportador.

$* Maiguashca, 1996.
35 Bulmer-Thomas, 1994: 210.
36 Thid: 219.
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Cuabpro 4.2
AMERICA LATINA: PODER ADQUISITIVO DE LAS EXPORTACIONES,
PIB Y MANUFACTURAS; 1927-38
(Indice 1928=100)
Argentina Brasil Chile Colombia
PAE PIB Manuf. |[PAE  PIB Manuf.| PAE PIB Manuf.| PAE PIB Manuf.

1927 85 99 100 89 =00 97 91 80 103 L Sl 99
1928 1000 100 100 |[100 100 100 | 100 100 100 | 100 100 100
1929 91101 98 (102 101 97 {110 110 122 (103 104 103
1930 60 .. 93 93 G i =00 94 09 =993 S 107" 103 98
1931 62 05 86 71 96 95 44 82 VLl N e B e ) 96
1932 59200 86 61 100 94 18 60 104 96 108 110
1933 68 94 =91 68 109 98 35 7L it B BT ldS =128
1934 101 102 100 #8119 108 74 Bal2asicl3] - 4125, - 036
1935 108 115 114 S 122 - 120 80 90 =2idd LR 0126 451
1936 1195 15120 9130 5136 92 91 147 | 127 133 164
1937 177 124 128 |109 143 141 | 140 107 154 | 140 135 192
1938 105 124 135 73 150 146 86 102 139 | 117 144 195

Meéxico Peri Uruguay Venezuela

PAE PIB Manuf.| PAE PIB PAE Manuf. PAE PIB
1927 111 984103 95 94 97 nd 71 87
1928 100 100 100 | 100 100 100 100 100 100
1929 95 96 106 |108 110 oo 102 13005112
1930 72 90 105 79 98 .- 95 115 15375, 113
1931 65 95" 100 59 90 61 nd 105 96
1932 47 79 73 48 86 44 nd 96 100
1933 51 88 97 75 96 51 nd 135 98
1934 79 94 106 |129 109 43 nd 300 105
1935 92 101 123 |140 119 57 nd 232 116
1936 o1 109 - 139 | 145- 125 61 125 23205122
1937 100 113 143 | 147 127 80 nd 296 136
1938 78 115 149 | 126 129 81 nd 282 144

Nota: E1 PIBy el valor agregado en las manufacturas se expresan en valores constantes a los precios de 1970.
En el poder adquisitivo de la exportacién (PAE) y los valores corrientes se han deflactado por el indice de
precios de la importaci6n de cada pais, a excepcién de Uruguay para el que se utiliza el indice de precios de
la exportacién de Estados Unidos.

Fuente: Apéndice estadistico, secciones I, IIT y VI.



SPESPUESTAS, EXPERIMENTOS Y RESULTADOS 123

Cuabro 4.3

CENTROAMERICA Y EL CARIBE: PODER ADQUISITIVO DE LAS EXPORTACIONES, PIB
Y MANUFACTURAS; 1927-38

(Indice 1928=100)

Cuba Costa Rica Guatemala
PAE PIB Manuf. PAE PIB  Manuf. PAE PIB Manuf.
1927 119 99 na | 89 95 88 118 98 101
1928 100 100 na 100 100 100 100 100 100
1929 99 95 na 94 96 91 90 112 106
1930 68 101 100 93 101 98 93 116 116
1931 63 93 69 95 99 103 70 109 122
1932 49 59 58 63 92 99 55 95 87
1933 50 65 51 78 109 120 48 96 91
1934 54 71 58 ST 97 114 68 109 112
1935 63 83 69 53 104 121 55 125 129
1936 74 105 7 55 111 131 74 172 167
1937 84 128 97 68 130 153 73 169 148
1938 69 98 89 63 138 180 70 174 126
Honduras Nicaragua El Salvador
PAE PIB Manuf. PAE PIB Manuf. PAE PIB Manuf.
1927 76 89 93 75 79 103 56 85 92
1928 100 100 100 100 100 100 100 100 100
1929 90 99 110 95 112 109 90 100 108
1930 101 105 103 80 90 94 55 103 92
1931 119 107 90 73 85 92 60 92 78
1932 133 96 90 56 76 72 39 83 70
1933 143 91 95 60 96 89 52 94 86
1934 124 #8 98 [ 58 87 88 60 97 86
1935 90 84 110 ! 61 88 91 54 107 B8
1936 65 85 115 49 7 80 54 104 90
1937 67 81 117 69 76 89 76 114 100
1938 44 86 124 64 78 97 50 106 91

Nota: E1 PIB y el valor agregado en las manufacturas se expresan en valores constantes a los precios de 1970.
Para el poder adquisitivo de la exportacién (PAE) de los paises de Centroamérica se utiliza Bulmer-Thomas,
1987. Para Cuba se utiliza como deflactor el indice de precios de la exportacién de Estados Unidos.
Fuente: Apéndice estadistico, secciones II, IIT y VL.
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Argentina y Cuba fueron las dos economias que se mantuvieron claramente al
margen de las generalizaciones hasta ahora sefialadas. Las exportaciones argentinas no
crecieron particularmente ripido, y las tasas de crecimiento del PIB y de la industria
fueron mais lentas que las de las otras grandes economias de América Latina. Atribuir
esos resultados a los vinculos con Gran Bretafia y en particular al tratado Roca-Runciman
resulta polémico, aunque “a la luz de los datos disponibles, la interpretacion tradicional
del Tratado ... sigue siendo vilida™’. Abreu sostiene que “una politica menos ‘educada’
en materia financiera que implicase, por ejemplo, una reprogramacién del pago de la
deuda externa hubiera liberado recursos para adoptar politicas internas expansivas y
para consolidar mds la industria nacional mediante el aumento de la importacién de
bienes de capital”38.

En el caso de Cuba, los efectos de la Depresion fueron devastadores. Los datos
macroeconémicos para ilustrar esta afirmacién son escasos: las estimaciones sobre el
PIB no son fiables y los mejores datos, que corresponden a la produccién industrial,
s6lo comienzan en 1930. Sin embargo, las estadisticas indican que el valor real de la
produccién industrial total de 1930 no volvié a alcanzarse hasta 194139,

La polémica sobre Cuba es similar a la referida a Argentina: chabfa en verdad
otra alternativa a la de renegociar a cualquier costo el acuerdo azucarero con Estados
Unidos? El precio a pagaf fue, naturalmente, el acceso preferencial de los fabricantes
estadounidenses al mercado cubano. La recompensa fue un cierto crecimiento (al me-
nos durante los afios treinta) y el desmantelamiento de la revolucién de 1933. Con
todo, Cuba era peculiar por el grado en que el azicar atraviesa todas las instituciones y
la vida econémica y politica del pais. El proyecto de diversificacién iniciado en 1926

37 Abreu, volumen complementario 2: 155. El tratado Roca-Runciman favorecié a Argentina en el sentido de que,
pese a la politica de preferencia imperial britdnica, permiti6 el continuo acceso argentino al mercado britdnico de
carne y cereales. Sin embargo, el tratado obligé a Argentina a reducir aranceles sobre muchas de las importacio-
nes britdnicas y permitié que las empresas britinicas pagasen sus gastos deduciendo lo que debian de las exporta-
ciones argentinas al Reino Unido. Véase Rock, 1991: 21-4.

38 Abreu, volumen complementario 2: 156.

39 Las estimaciones de Brundenius sobre el PIB indican que los niveles de PIB per cipita de 1910-20 no se habian
recuperado al llegar la revolucién castrista, aunque hubo crecimiento en los afios treinta al reactivarse la produc-
cién azucarera (alrededor del 24% si se comparan 1928 y 1937). Este autor toma las estimaciones de Alienes
(1950), que deflact$ segin los precios de Estados Unidos, y deflacta en cambio utilizando el indice cubano del
precio de los alimentos (Brundenius, 1984). Los datos del PIB de Cuba en este periodo no son fiables y han sido
tema de mucha polémica, por lo que las conclusiones que aqui se recogen deben considerarse como una aproxi-
macién.
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fracasé debido a los acuerdos comerciales del “New Deal” con Estados Unidos y a la
arraigada dependencia en el azicar. Créditos, transporte, la totalidad del funcionamiento
de la burocracia, las redes comerciales, todo giraba en torno al aziicar®. No habia co-
munidad urbana o rural que no dependiera total o parcialmente del ingenio local y de la
caiia que se cultivaba para abastecerlo. El poder del azicar en Cuba era tan profundo
que el tema escapaba a las opciones racionales de los encargados de formular la politica
econdémica.

Teniendo en cuenta los datos presentados al comienzo de esta seccién, no sor-
prende que la exportacién de productos bisicos haya sido tan importante para generar
la recuperacién ni que los gobiernos la apoyaran. Incluso las economias mds grandes
todavia dependian fuertemente del comercio exterior en los afios treinta y contaban
con sectores industriales relativamente pequefios. Sin embargo, en el transcurso de la
década, la dependencia del comercio exterior habria de cambiar. En 1945, la situacién
se habia hecho mis diversa.

En cierto sentido, la segunda guerra mundial permitié6 que continuara el saluda-
ble proceso de diversificacién econémica de América Latina. El subcontinente se con-
virti6 en fuente importante de materias primas y experimenté un incremento ain mas
fuerte de algunas exportaciones, al tiempo que las limitaciones impuestas a la importa-
cién generaron un nuevo estimulo para continuar con la sustitucién de importaciones.
Sin embargo, otras exportaciones perdieron sus mercados europeos. El proceso adqui-
ri6 dimensién regional pues se abrié el comercio de manufacturas entre los paises de
América Latina. La capacidad de cada pais para aprovechar las oportunidades fue des-
igual. Asi, la experiencia pafs por pais resulté muy variada. Por ejemplo, en el caso de los
minerales, el control sobre los precios en los paises consumidores y el retraso en los
pagos significaron que el ingreso adicional recibido fue escaso. Esto explica el creci-
miento relativamente limitado de los ingresos provenientes de la exportacién en paises
exportadores de minerales como Chile, Bolivia y Peri. Pero incluso cuando ese ingreso
estaba disponible, poco habia en qué gastarlo, lo que dio lugar a una acumulacién con-
siderable de reservas. La industria estuvo sujeta a fuerzas contradictorias. La escasez de
productos importados alentaba un nuevo empefio por la sustitucién, pero ese empefio
se vefa coartado por la escasez de insumos y de bienes de capital importados. El resulta-
do final fue la continuacién del crecimiento industrial de los afios treinta (véase el cua-

# Este aspecto estd bien documentado en BIRE 1951.
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CuUADRO 4.4
CRECIMIENTO DE LAS EXPORTACIONES, EL PIB Y LAS MANUFACTURAS, 1939-45
(Indices 1938=100, valores para 1944-45)

Exportacion
Valor Volumen® PIB Manuf.

Argentina 161 141 122 131
Brasil 220 93 123 144
Chile 150 108 126 184
Colombia 148 109 123 162
Cuba 295 146 137 138
Meéxico 252 84 141 177
Pera 123 80 113
Uruguay 177 109 108 114
Venezuela 195 155 142 141
Centroamérica

Costa Rica 110 77 96 86
El Salvador 202 118 124 133
Guatemala 149 107 89 109
Honduras 145 141 11 127
Nicaragua 250 89 157 286

Nota: El PIB y el valor agregado por las manufacturas se expresan en valores constantes a los precios de 1970.
La exportacion se expresa en délares corrientes de Estados Unidos.

' El volumen de exportacién de Cuba incluye solamente el aziicar.

Fuente: Apéndice estadistico, secciones II, 1T y VL.

dro 4.4) pero a diferente ritmo en los distintos paises y con un nuevo sesgo hacia los
bienes de capital y los insumos bisicos. Por ejemplo, varias de las empresas que luego
serian importantes en la industria brasilefia de bienes de capital evolucionaron de sim-
ples talleres a fabricas durante este periodo*!.

Un aspecto peculiar fue que esta evolucién estuvo respaldada por el papel que
desempeiié Estados Unidos. La guerra habia dado un empuje extraordinario a la in-
fluencia de Estados Unidos en las economias latinoamericanas, pues este pais intentd
proteger las fuentes de suministro disponibles y fomentar el desarrollo de nuevos recur-
sos estratégicos. La expansién del papel de Estados Unidos se vio ayudada por la des-

1 Gupta, 1989: 19.
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aparicién de Japén y Europa como fuentes de financiamiento e importaciones, asi como
por las perturbaciones que la guerra causé en el comercio de exportacién a Europa.
Con el incremento de la presencia de Estados Unidos, se impulsé la expansién del rol
del Estado y la utilizacién de controles directos, promocionados paradéjicamente por
el gobierno estadounidense. Diversas misiones patrocinadas por Estados Unidos pro-
pugnaron el desarrollo de industrias basicas. Al mismo tiempo, se produjo una clara
expansién de la participacién del sector privado en el gobierno, cuando varios hombres
de negocios respondieron a los llamamientos patridticos y colaboraron en una diversi-
dad de comités establecidos para impulsar estos nuevos proyectos.

El énfasis de las misiones y los asesores extranjeros en los sectores del hierroy el
acero y en otros insumos bésicos contribuy6 a que la industrializacién tomara un nuevo
camino. Este poseia la capacidad de tornar al sector manufacturero mds auténomo, y
mads abierto a fuentes importantes de cambio tecnoldgico®. Ademis, la exportacién de
manufacturas comenzé a realizarse dentro del continente: para el dltimo afio de la gue-
rra, la participacién de las exportaciones de textiles brasilefios y mexicanos pasé de casi
cero al 20% del total de las exportaciones. La mayoria de estas ventas tuvieron como
destino otros paises de América Latina.

Las consecuencias en términos de crecimiento del ingreso se indican en el cua-
dro 4.4. Llama la atencién que durante la guerra no se observa correlacién entre creci-
miento y evolucion de las exportaciones. Esto se entiende en funcién de los factores ya
sefialados: el grado variable en que los ingresos provenientes de la exportacién se acu-
mulaban en los paises productores y las restricciones para la utilizacién de divisas en
tiempo de guerra.

En muchos casos, el impulso de la demanda proveniente de la expansién de los
ingresos de las exportaciones y las dificultades de oferta por el lado de las importaciones
llevaron inevitablemente a la inflacién, por encima de la originada por la subida de los
precios mundiales. Pero las presiones inflacionarias se agravaron debido a que el interés
en incrementar la oferta de productos de exportacion desplazé parte de la tierra dispo-
nible para la produccién destinada al mercado interno. Presiones de la demanda desde
el lado monetario, que obedecian a la acuamulacién de grandes saldos del producto de la
exportacién, complicaron la situacion. Colombia fue, al parecer, el tinico pais que supo

tomar las medidas de contencién apropiadas®.

# Para los afios cincuenta esta tendencia se veria desbordada por un nuevo interés en los bienes de consumo.
# Triffin, 1944.
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La sobrevaluacién del tipo de cambio fue una consecuencia grave de las presiones
inflacionarias. Muchos paises no vefan en la devaluacién ventaja alguna a corto plazo,
pues sus exportaciones se vendian a precio fijo mediante acuerdos directos de compra
negociados con Estados Unidos. Las fuertes desviaciones respecto de un tipo de cambio
“razonable” resultarfan uno de los aspectos mds perniciosos del periodo de la guerra.

Un efecto mis positivo del creciente volumen de reservas fue que la deuda exter-
na de los afios treinta todavia pendiente pudo ser pagada. En los primeros afios cuaren-
ta, varios paises, entre ellos Brasil y México, liquidaron toda su deuda, abriendo asi el
camino para una nueva integracién en los mercados internacionales de capital, un as-

pecto que seria de importancia en el modelo de crecimiento de la posguerra.

INSTITUCIONES Y CAPACIDADES

Influidos parcialmente por la evolucién mundial, durante los afios veinte y treinta co-
braron fuerza movimientos sociales que hacian hincapié en la importancia de los intere-
ses comunitarios y colectivos. Dichos movimientos tuvieron su origen tanto en bases
elitistas como populares. Movimientos como el indigenismo en los Andes se volcaron
hacia las raices autdctonas. Los partidos socialistas y comunistas tomaron impulso, y los
gobiernos cortejaron el voto de la clase trabajadora emergente.

Estos desarrollos dieron lugar a un nuevo enfoque sobre cuestiones sociales y de
bienestar. Pero, en general, los principales desarrollos institucionales de la época estu-
vieron marcados por las necesidades de la modernizacién econémica y las crisis antes
que por objetivos sociales. Las tendencias internacionales también eran favorables a
que el gobierno desempefiara un papel mds activo. La Unién Soviética y su campaiia de
industrializacion iniciada después de la revolucién, asi como la experiencia fascista de
Ttalia y Alemania, influyeron claramente en Getulio Vargas en Brasil, Lizaro Cardenas
en México y Juan Domingo Perén en Argentina. También influyeron el “New Deal”
norteamericano de los afios treinta y el creciente papel otorgado a la planificacién y los
controles en tiempo de guerra. En estas décadas surgieron varios gobiernos orientados
hacia el desarrollo, algunos de ellos influidos por planteamientos militares, como el
caso de Getulio Vargas en Brasil a partir de 1937, y otros basados en movimientos
sociales, como ocurrié especialmente en México. El papel de los militares en el desarro-
llo econémico crecié en importancia, lo que se mantendria en el periodo de posguerra.
En general, las elites agrarias tradicionales conservaron su poder. Instituciones como
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CORFQO, el banco chileno de desarrollo, se crearon precisamente en acuerdo con el
sector agricola: la creacién de CORFO se toler6 a cambio de que el sistema de tenencia
de la tierra no se viera modificado#4.

La evolucién mis notable se manifest6 en las instituciones econémicas. En los
afios veinte, el aspecto monetario del desarrollo institucional recibié un fuerte impulso
de un alud de fondos del exterior. Los intereses externos propugnaron la necesidad de
crear instituciones mds sélidas y ello llevé a la creacién de bancos centrales y organis-
mos de recaudacién tributaria. El “médico del dinero”, Edwin Kemmerer, jugé un pa-
pel importante en varios paises. Kemmerer, un experto en moneda y banca y una auto-
ridad en el sistema de la Reserva Federal de Estados Unidos, fue asesor financiero de
Meéxico y Guatemala y encabezé comisiones financieras a Colombia, Chile, Ecuador y
Bolivia en los afios veinte, y a Perd en 19314, Fue el principal responsable de la crea-
cién de bancos centrales y otras instituciones propias de un sistema monetario moder-
no, asi como de elementos de un sistema tributario moderno. Aunque estas institucio-
nes se basaron en el restablecimiento del patrén oro (un articulo de fe para Kemmerer),
que pronto habria de desaparecer, las innovaciones que propuso dieron lugar a institu-
ciones financieras de utilidad a largo plazo y que sentaron la base para un papel mis
activo del gobierno#. Solamente en Colombia contribuyeron adecuadamente para con-
trolar las consecuencias monetarias del creciente nivel de reservas de divisas en los afios
cuarenta®’. Pero ello se debi6 no a Kemmerer sino al horror que Colombia sentia por la
inflacién, que estaba fundado en el recuerdo colectivo de la guerra de los mil dias*® (un
recuerdo que se convirtié en institucién en si mismo).

El aspecto negativo de esta entrada de fondos fue el crecimiento de la corrup-
cién. La encarnizada competencia entre los bancos para colocar sus préstamos estuvo
en el origen del problema. La rivalidad carecia de escripulos y el soborno se generalizé.
Una de las estratagemas mds inocentes fue dar al cufiado del presidente de Cuba un
cargo bien remunerado en la sucursal cubana de un banco estadounidense mientras este

# Ortega, 1989.

¥ Seidel, 1972; Drake, 1989.

* Los que Kemmerer llamaba “sus” paises salieron del patrén oro més lentamente que el resto en los afios treinta.
Podria aducirse que ésta no fue la decisién mas conveniente en aquellas circunstancias. Después, sin embargo,
“sus” instituciones sobrevivieron para prestar servicios a sucesivos gobiernos de distinto tpo. Véase Drake, 1989.
47 Triffin, 1944.

* Al menos esto es lo que aseguran los estudiosos colombianos.
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competia con éxito frente a otros bancos#. La fortuna acumulada por el hijo del presi-
dente peruano Augusto Leguia (1919-30) es un caso bien conocido. La hazafia mis
notable de Juan Leguia fue cobrar en 1927 a Seligmans, un banco de inversién neoyor-
quino, una comisién de US$520.000 por su ayuda en la negociacién de dos grandes
empréstitos en el exterior’?.

Los paises mas activos en la defensa de sus sectores exportadores y en contrarres-
tar la recesion —Brasil, Colombia y México— expandieron el rol del Estado, reforzan-
do su aprendizaje del pasado. En cambio, paises como Perd, que sélo esperaron a que la
recesion pasara, no aprovecharon ese “aprender haciendo”. En Brasil, las constricciones
impuestas por la recesiéon se conjugaron fructiferamente con las caracteristicas
intervencionistas del régimen de Getulio Vargas, en especial después del golpe de 1937
y la puesta en marcha del Estado Novo®!. En Chile, el proceso de construccién institu-
cional centrado en la diversificacién se inicié en los afios veinte (lo que coincide con la
depresién econdmica en ese pais, que se inicié con el colapso del mercado del nitrato en
esa misma década). A partir de 1927-29, con Pablo Ramirez como ministro de hacien-
da, el rol de los ingenieros en el sector publico se ampli6é considerablemente. Dos de
ellos, Desiderio Garcia y Guillermo del Pedregal, fueron el arquitecto y primer vice-
presidente, respectivamente, de CORFO, fundado en 193952, La crisis también ayudé a
quebrar obsticulos como (en el caso mexicano) el prejuicio contra el papel moneda53.

La necesidad de remplazar la tributacion sobre el comercio exterior por otras
fuentes de impuestos oblig también a tomar medidas innovadoras. Lamentablemente,
el recurso mias habitual fue implantar tipos de cambio diferenciales que, si bien contri-
buian 2 incrementar la pericia de bancos centrales y tesoros, resultaban aceptables para
los gobiernos porque obviaban el paso por las legislaturas y la necesidad de “convencer”
a las elites sobre la importancia del gasto publico. De esta manera el gasto pdblico pudo
crecer con mds rapidez. Sin embargo, a largo plazo, habria sido mds saludable para el
sistema fiscal y para la formulacién de la politica econémica en general que se hubiese
exigido a los gobiernos constituir una base politica que respaldara las nuevas medidas
en el terreno de los impuestos y el gasto.

 Lewis, 1938: 377.

*Thorp y Bertram, 1978.

51 Ibid.: 66.

52 Ffrench Davis et al., volumen complementario 3.
33 Cérdenas, volumen complementario 2.
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La segunda guerra mundial dio un fuerte empuje a la empresa publica, sobre
todo en Brasil y México, pero también en otros paises. En parte ello era consecuencia
del interés estratégico de Estados Unidos en minerales’4. Asi, el crecimiento del sector
publico se vio fuertemente estimulado en Perti y Bolivia. El papel de Estados Unidos se
puede advertir también en el aliento que dio durante la guerra a los controles directos,
que ya eran habituales en América Latina en los afios treinta.

Una parte importante de la expansion del Estado se refiere al conocimiento. Es
significativo que, en Brasil, el Conselbo Nacional de Geografia fuese creado en 1937 y el
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica en 1939. En otros paises los resultados son
mds variados, aunque Venezuela se destaca por una expansién de las funciones estatales
con el objeto de distribuir los ingresos del petréleoss.

El hecho de que la presién demogrifica, aunque creciente en las zonas urbanas,
no fuera todavia intensa durante este periodo, contribuy6 al desarrollo institucional del
sector pablico. La expansién del Estado pudo producirse sin presiones en favor de la
creacién de empleo (una tendencia que dominaria el periodo de la posguerra). La CEPAL
estima que en 1925 el empleo en el sector publico alcanzaba el 0,8% de la fuerza de
trabajo en América Latina, y sélo el 1,1% en 1950. La excepcion se encuentra en Uru-
guay con un sector publico en crecimiento y que para 1932 ya representaba el 3% de la
fuerza de trabajo’e.

También se ampliaron las funciones sociales del Estado. Esto respondia al efecto
de demostracién a escala internacional que ya se habia sentido en la segunda década del
siglo y en los aiios veinte, cuando en todo el mundo se comenzaba a presionar en favor
de la jornada de ocho horas y otras demandas sociales. Se elaboraron y aprobaron cé6di-
gos del trabajo en muchos paises. Los paises lideres en seguridad social fueron Uru-
guay, Argentina y Chile, todos ellos antes de 1930. A finales de los afios treinta, los
sistemas brasilefio, chileno y uruguayo estaban bien desarrollados, mientras que el sis-

tema mexicano cobré forma en los afios cuarenta’’.

* Humphreys, 1982.
55 Whitehead, 1994: 53, 54.
¢ CEPAL, 1965: 167.
ST Whitehead, 1994: 76, 80.
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CONCLUSION

Las perturbaciones registradas en los 30 afios transcurridos entre 1914 y 1945 ofrecie-
ron sefiales contundentes de la necesidad de cambio. ¢A qué conclusién puede llegarse
sobre la capacidad de América Latina para cambiar? El anilisis se complica por el hecho
de que sélo la perturbacién de los afios treinta gener6 un fuerte imperativo para el
cambio; las dos guerras mundiales ofrecieron oportunidades pero restaron gran parte
de la urgencia. Esta ambigiiedad debilit si no anulé las sefiales de cambio.

Con todo, las evidencias sobre la capacidad de cambio son llamativas. La indus-
tria crecid, la agricultura se diversificé y, en medio de la Gran Depresidn, algunos paises
alcanzaron a recuperarse aun antes que sus sectores de exportacién. Las politicas fueron
innovadoras y pragmadticas y nuevas instituciones aparecieron. Con menor presencia de
capital extranjero en los afios treinta, la pequefia y mediana empresa logré crecer, sobre
todo en minerfa. La deuda externa no se pagé cuando era sensato no hacerlo y se reanu-
daron los pagos cuando esto volvié a ser posible. Mejoraron los indicadores sanitarios y
de alfabetismo, y el crecimiento fue mds alto que en los paises centrales. Llegada la
segunda guerra mundial, la exportacién de manufacturas habia comenzado y la vieja
ilusién de la integracién latinoamericana revivia.

El periodo de prueba fueron los afios treinta, cuando las sefiales de cambio se
mostraron sin ambages. En estos afios, la recuperacién fue rdpida e impresionante. Sin
embargo, ésta se hizo posible en gran medida a causa de circunstancias extraordinarias
y de corta duracién. Concretamente, surgieron muchas oportunidades para sustituir
importaciones, tierra y trabajo se encontraron disponibles para ampliar y diversificar la
agricultura y el incumplimiento del pago de la deuda fue posible sin sufrir sanciones o
perder ventajas ya que de todas maneras la inversién directa era escasa y los créditos
inexistentes. El flexible aunque cruel mundo de los afios treinta permiti6 la “recupera-
cién” por el camino de la quiebra, de la reduccién de margenes e incluso del hambre (en
forma de salarios mds bajos). La flexibilidad de los precios a la baja significaba que la
inflacién no eliminaba las ventajas de una devaluacién del tipo de cambio, de manera
que la exportacién podia estimularse sin una dréstica estabilizacién adicional que po-
dria haber minado la confianza de los inversores. Todo esto anuncia, de forma especu-
lar, el relato muy diferente de 50 afios mds tarde.

La capacidad de reaccién puede haber sido notable en términos generales, pero
varié mucho de un pais a otro. En un extremo estuvo Cuba, donde el nivel educacional
y el ingreso per cdpita relativamente alto alcanzado antes de 1929 parecerian indicar
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una considerable capacidad de reaccién. Sin embargo, pese a medidas muy innovadoras
y a un programa de diversificacion, las consecuencias del enraizamiento del azicar en
instituciones y estructuras fueron tan profundas que la economia permanecié atada a
ese producto, utilizindose incluso las reservas del tiempo de la guerra para comprar
empresas azucareras de Estados Unidos’8. Sin un banco central, Cuba carecié de una
politica fiscal y monetaria auténoma.

En el otro extremo, los casos de reaccidn firme y de diversificacién importante
fueron Brasil y Colombia y, con caracteristicas propias, México. La recuperacion eco-
némica de Brasil y Colombia estuvo ligada a la exportacién. Sin embargo, las propieda-
des especiales del café facilitaron la diversificacién, probablemente ayudada también
por la modesta evolucion de los precios de este producto. La reaccion positiva de Méxi-
co formé parte de un fenémeno mds profundo, a saber, la utilizacién del legado de la
revolucién por el gobierno de Cérdenas.

Tras el periodo de 1914-45, América Latina pasaria a la fase siguiente de indus-
trializacién. Sin embargo, hay una gran diferencia entre la industrializacién que refleja
los intereses del sector exportador y aquella que lidera la economia respaldada por un
Estado que asume nuevas funciones. Lo primero es lo que ocurrié en los afios treinta.
Lo segundo es una descripcién adecuada de las economias mas grandes de América
Latina en los afios cincuenta. La segunda guerra mundial marcé un cambio, al que
también contribuyé la nueva politica de Estados Unidos que, durante la guerra, consi-
deré que el fomento de la industria en América Latina seria util para sus intereses estra-
tégicos. Ya incluso en los afios treinta, el fomento de la industria por parte de los mili-
tares en Brasil con Getulio Vargas, y también los nuevos instrumentos de fomento e
intervencion estatal empleados en Brasil y Chile, presagiaban un cambio de perspecti-
va, herramientas y prioridades.

%8Véase Pollitt, 1984, para la retirada de capital estadounidense en los afios treinta y cuarenta.






C[QﬂAP ITULO 5

ﬂDUSTRIALIZACION
Y EXPANSION DEL PAPEL
DEL ESTADO: 1945-"73

"TRANSCURRIDOS LOS PRIMEROS CINCUENTA ANOS del siglo XX, América Latina presen-
taba un aspecto muy diferente al de principios de siglo y unos fuertes cambios estaban
surgiendo. La reestructuracion iniciada en los afios treinta continué durante la segunda
guerra mundial y seguiria avanzando. El Estado habia adquirido diversas herramientas
de politica econémica, como una mayor discrecionalidad sobre los instrumentos mone-
tarios, y existia una base tributaria mds amplia. Al mismo tiempo, el abandono del pa-
trén oro otorgd a las autoridades financieras la libertad de modificar el tipo de cambio.
En esos afios de mitad de siglo, unos pocos gobiernos nacionales, con mayor o menor
intensidad y en momentos diferentes, aceptaron la responsabilidad de fomentar el desa-
rrollo econémico. Ampliaron la infraestructura econdémica o crearon empresas piabli-
cas, ya fuera con fines de defensa, como en Argentina bajo Juan Domingo Perén, o para
asegurar el abastecimiento interno de ciertos insumos estratégicos, como se hizo en
Brasil y México. El papel del Estado se extendié también al fomento de nuevos empre-
sarios, a menudo “creindolos” bajo el cobijo de importantes contratos ptblicos para la
construccién de carreteras, represas y servicios publicos.

En este capitulo se pasa revista primero al nuevo contexto de crecimiento tanto
del sector interno como del externo durante la posguerra, para luego seguir con la

Foto: Trabajador del petrileo en Venezuela, 1968.
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evolucién de la economia politica de la industrializacién en los paises que encabezaron
el proceso. En la siguiente seccién se examinan los altos y bajos de la evolucién institu-
cional que dio apoyo al crecimiento y a la que éste, a su vez, sirvié de respaldo. A
continuacién se consideran dos innovaciones importantes de la politica econémica del
periodo, a saber, la integracién econémica y la reforma agraria.

NUEVO CONTEXTO SOCIOECONOMICO

El nuevo papel del gobierno correspondia a la creciente capacidad institucional y a un
contexto social en el que la clase media se habfa convertido en un factor importante y
visible en los paises mds grandes. El crecimiento urbano aumentaba ridpidamente, mien-
tras que el alza en los niveles de alfabetismo y la difusién de la prensa y la radio estaban
cambiando la vida politica y social. Se intensificaron las tendencias demogrificas del
periodo anterior, sobre todo lo que se refiere a la tasa de mortalidad, que descendi6é un
50% o mds en la mitad de los paises entre los afios treinta y sesenta. Por lo general la
tasa de natalidad se mantuvo estable o incluso aumenté como consecuencia de las mejo-
res condiciones sanitarias, el incremento del nimero de matrimonios y el descenso de
la tasa de mortalidad infantil. En consecuencia, la tasa anual media del crecimiento de la
poblacién se elevé del 2,2% en 1930-50 al 2,7% en 1950-70. Sélo en Argentina, Uru-
guay, Cuba y Panama se registré un descenso de la tasa de natalidad y un menor creci-
miento demogrifico. La migracién a las ciudades afecté a un gran nimero de paises
incluso a los mds pequefios. Asi, el crecimiento urbano en 1950-80 rebasé el 5% en
Venezuela, Repiblica Dominicana y Honduras, situindose el promedio de América
Latina en el 4,1%. La explosién demogrifica produjo un aumento del coeficiente de
dependencia, es decir, la proporcién de aquellos considerados inicamente como consu-
midores frente al total de los consumidores y productores!. El promedio en 1960 era
del 46%, alcanzindose mds del 50% en Costa Rica, Nicaragua y Panama.

Las cifras indican hasta qué punto los formuladores de politicas tuvieron que
tener presente el tema del empleo, sobre todo en vista de las crecientes tensiones socia-

les (por ejemplo, la violencia rural en los afios cincuenta en Per, en los afios cuarenta y

! Este concepto muy utilizado, que establece como “productivo” al grupo comprendido entre las edades de 15 y 65
afios, no encaja bien con la realidad del mercado laboral de América Latina ni con la estrategia de supervivencia de
las familias pobres.
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cincuenta en Colombia, y las situaciones tensas en toda América Latina como conse-
cuencia de la Revolucién Cubana). El desasosiego aceleré la migracién y dio mas ur-
gencia a los planes para establecer una estrategia de desarrollo que generase trabajo.

Las tendencias se conjugaron con el contexto internacional de posguerra, en el
que sobresalia el predominio de Estados Unidos como un nuevo factor. Mientras que los
paises europeos habian padecido una destruccién terrible, la capacidad productiva de
Estados Unidos se incrementd en un 50% durante la guerra. En 1945, Estados Unidos
produjo mds de la mitad de todos los bienes manufacturados del mundo, y supo transfor-
mar su capacidad productiva desarrollada durante la guerra, re-orientandola rapidamente
hacia una produccién adecuada al nuevo contexto de paz. Mis atin, Estados Unidos po-
seia en ese momento la mitad de los medios de transporte maritimos en el mundo, en
comparacién con sélo el 14% en 1939, ysuministraba un tercio de la exportacién mun-
dial, al tiempo que absorbia s6lo una décima parte de la importacién mundial?.

El gobierno de Estados Unidos tenfa muy claro cémo deseaba desempefiar su
nuevo papel. En contraste con el periodo de entre-guerras, cuando las sefiales que indi-
caban la necesidad de cambiar el sistema internacional eran débiles y contradictorias,
hacia el final de la segunda guerra mundial era evidente que el sistema internacional
habia dejado de funcionar y que hacia falta un cambio institucional de primer orden.
Durante la guerra, Estados Unidos dirigié las conversaciones a muchos niveles con
objeto de preparar la paz. Entre los temas que se abordaron estaban una evolucién
institucional que asegurara el crecimiento de los flujos del comercio y de capital, el uso
de esas instituciones para reducir los controles discriminatorios y para limitar el papel
creciente del gobierno y una recuperacién suficientemente rapida de las principales
naciones del comercio mundial como complemento de la renovacién institucional del
sistema internacional. Este fue el temario que configurd los acuerdos de Bretton Woods
de 1944, que crearon el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Internacio-
nal de Reconstruccion y Fomento (BIRF/Banco Mundial) sobre la base de ideas ante-
riores. Con los acuerdos se preveia especificamente el regreso a los tipos de cambio
estables y a la oferta asegurada de capital de largo plazo, con la liberalizacién progresiva
de las economias europeas’. Como se vio claramente que esas medidas no serfan sufi-

2 Ashworth, 1987: 266.
3 Es importante apuntar que se preveia que el regreso a los mercados libres llevaria tiempo hasta mediados los
afios cincuenta. No estaba prevista la liberalizacion de la cuenta de capital. En la préctica se tendi6 a ser mucho

mds intervencionista que en teoria.
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cientes para impulsar las economias europeas hacia la reconstruccién, al tiempo que la
guerra fria pasaba a dominar el contexto politico internacional, en 1947 se invent6 un
papel mis radical para Estados Unidos con el Plan Marshall. Tras arduas negociaciones
se afiadi6 el Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GAT'T), firmado en Gine-
bra en 1947 por 23 naciones (entre ellas Argentina, Cuba y Chile). Sin embargo, los
negociadores no pudieron llegar a un acuerdo en torno a la creacién de la Organizacién
Internacional del Comercio.

La baja prioridad que acordaba Estados Unidos a América Latina se haria evi-
dente con el tiempo. Como regién, era considerada relativamente “segura”, aunque se
pensaba que era necesario ayudarla a controlar los movimientos obreros. La batalla
ideolégica mundial fue tan importante en la regién como en cualquier otro sitio duran-
te esos afios, y habia que vigilar estrechamente la “subversién comunista”. Pero la ayu-
da material no formaba parte esencial de la estrategia, dadas las necesidades de otras
regiones, sobre todo Europa y Asia.

La baja prioridad que se ha mencionado se haria evidente en la serie de conferen-
cias internacionales organizadas por Estados Unidos, una serie que comenzé en 1945
con la Octava Conferencia Interamericana de Chapultepec, México, antes de que ter-
minara la guerrat. En Chapultepec, América Latina se sintié defraudada porque la ma-
yor parte de la discusién de los detalles especificos sobre las cuestiones econémicas se
aplazé hasta una conferencia futura. Las delegaciones de América Latina estaban inte-
resadas en pronunciarse sobre la cuestién que mds preocupaba a Estados Unidos, es
decir, las condiciones para la inversién directa externa. Pero la conferencia se aplazé
tantas veces que se la bautizé como la conferencia “escurridiza”s. El desencanto aumen-
t6 acuciado por aspectos tan reales como la inconvertibilidadé. En la Conferencia de
Rio en 1947, se presenté una propuesta audaz del ministro de Relaciones Exteriores de
Ecuador en el sentido de que habia llegado el momento de crear un plan Marshall para

* Ademis de Chapultepec, se convocaron las reuniones siguientes: Conferencia de la Defensa en Rio, agosto de
1947, Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Empleo (reunién en la que se intent6 crear la
Organizacién Internacional del Comercio) en La Habana, 1947-48 y Novena Conferencia Interamericana (re-
unién en la que se creé la Organizacién de los Estados Americanos) en Bogotd, marzo de 1948.

5 Asi la llama Rabe, 1978.

®Este era un aspecto importante para Argentina. Una vez que Perén agot6 el modesto nivel de reservas en délares
de que disponia, no era mucho el incentivo que ofrecia formar parte de un mundo de libre comercio si las expor-
taciones argentinas se pagaban Ginicamente en libras esterlinas y el pais necesitaba d6lares para importar maquina-
ria. Véase Fodor, 1986.
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América Latina’. Pero, en 1948, en la Novena Conferencia Interamericana en Bogoti,
la preocupacién principal del general Marshall fue la de convencer a las naciones ame-
ricanas de que Estados Unidos ya soportaba una carga demasiado pesada, la reconstruc-
cién de la paz y la seguridad a nivel mundial, como para que pudiera considerirsele
como fuente importante de financiamiento para América Latina8. En consecuencia, lo
mis esencial seria establecer garantias firmes para que el capital privado pudiera asumir
la tarea. Los enfrentamientos en torno a la “doctrina Calvo” que negaba el derecho de
los extranjeros residentes a recurrir a los gobiernos de sus paises fueron de tal magnitud
que, a partir de entonces, el sector privado aconsejé firmemente renunciar a la confe-
rencia prevista y centrar las gestiones en la negociacion bilateral de la legislacion sobre
inversién extranjera directa °. Ese fue el camino que se siguié.

Tanto el mayor papel asumido por el estado como el desarrollo de relaciones mas
estrechas entre el sector empresarial y el gobierno, aspectos ambos que se habian here-
dado de la cercana colaboracién habida en los comités creados durante la guerra, co-
rrespondian a otra de las caracteristicas destacadas del mundo de la posguerra. Esta
relacién entre los sectores publico y privado era particularmente fuerte para las grandes
empresas de Estados Unidos. Fueron estas empresas las que estudiaron el panorama
internacional en busca de oportunidades de inversién.!%. Los nuevos intereses ya se
habian manifestado durante las negociaciones en las conferencias que se han descrito.
La guerra habfa dejado a muchas de esas empresas con excedentes de maquinaria desti-
nada a la produccién bélica, y surgié la idea de que la industrializacién de los paises en
desarrollo ofrecia oportunidades de inversién y de buenas ventas de maquinaria y equi-
po. Las empresas més pequefias cuyo interés principal en América Latina habia sido la
venta de bienes de consumo perdieron terreno, pues a los formuladores de politicas
estadounidenses les preocupaban cada vez mds las condiciones para la inversién y no
tanto los aranceles.

" Willner, 1949: 38, en cita del The New York Times, agosto de 1947.

8 Boletin del Departamento de Estado de Estados Unidos, 11 de abril de 1948. El general Marshall concluy6 su
discurso de manera improvisada, mencionando algo que, segun dijo, se le habia ocurrido al contemplar un mural
de la sala que representaba a Simé6n Bolivar, a saber, que el comandante de Estados Unidos que habia dirigido el
ataque sobre Okinawa se llamaba Simén Bolivar Bucknell. Murié en la batalla, la Gltima gran batalla por la paz y
la seguridad en el Pacifico. De esta manera, Marshall insinuaba que habia que ser agradecido con los salvadores.
?Rabe, 1978: 289.

19 Maxfield y Nolt, 1990.
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A nadie se le cruzé por la mente que las nuevas industrias de América Latina
pudieran empezar a exportar a Estados Unidos; la industrializacién de la regién se cen-
tré en el mercado interno de los paises latinoamericanos. Puede que en aquel momento
esa fuera la mejor trayectoria de desarrollo para la regién, pero también era lo que mds
convenia a Estados Unidos desde el punto de vista politico, y mas todavia una vez que
Dwight Eisenhower remplazé al presidente Truman en 195311 En la prictica, las nue-
vas instituciones financieras internacionales comenzaron a aceptar calladamente las
medidas de proteccién en casos especificos 2.

Estas tendencias se unieron a otras centrales tanto en el periodo de auge de los
afios cincuenta y sesenta, como en la manera especifica en que América Latina aprove-
charfa la expansién de la economia mundial. En términos de desarrollo tecnolégico, las
condiciones de depresién econémica durante los afios treinta seguidas del estimulo a la
innovacion durante la guerra habian dejado todo un filén de tecnologia listo para ser
utilizado a nivel mundial. La direccién del cambio tecnolégico significé un crecimiento
del tamafio 6ptimo de las empresas. El mayor gasto en investigacién y desarrollo (I'y
D), la creciente internacionalizacién, el importante esfuerzo de comercializacién y el
desarrollo de la proteccién para las patentes se combinaron en un aumento masivo del
comercio y la inversién, pues la inversion directa externa en los paises en desarrollo era
un medio ideal de obtener una cuasi renta de la tecnologia ya desarrollada para el mer-
cado nacional. Entretanto, en América Latina, las reservas de divisas acumuladas al
final de la guerra desaparecieron mucho antes de lo que se habia anticipado, provocan-
do el recurso abrupto a las cuotas de importacion (en Argentina, la inconvertibilidad de
las reservas en libras esterlinas fue un problema). La imposibilidad de acceder a los
mercados fue un fuerte incentivo para que las empresas extranjeras optaran por la dnica
opcidn restante, es decir, producir en el pais. De esta manera surgieron en tandem las
condiciones excepcionales de auge en 1950-73 y la nueva modalidad de insercién de
América Latina en los mercados mundiales. El desarrollo de instituciones financieras y
de instrumentos financieros internacionales, asi como la aplicacién de nuevas tecnolo-
gias en los medios de transporte, respaldaron esa insercién con viajes y comunicaciones
eficientes que facilitaron las operaciones a escala internacional.

U Thid.
12 Webb, volumen complementario 3. El autor sefiala que la Corporacién Financiera Internacional, una filial del
Banco Mundial, defendia de hecho la proteccién para “sus” industrias.
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La Comisién Econémica para América Latina (CEPAL) dio el apoyo teérico e
institucional al creciente consenso sobre la importancia de la industrializacién. Tras su
creacién en 1948, la CEPAL tuvo que demostrar su utilidad en poco tiempo para seguir
existiendo!?. El grupo de jévenes economistas reunidos bajo la direccion de Radl Prebisch
tuvo que demostrar que habia una “perspectiva latinoamericana” vilida. Asi, en 1949,
surgia la “tesis de Prebisch”!4. Aunque adolecié de congruencia en un principio, el
argumento fundamental se centraba en que el aumento de la productividad debido al
progreso técnico industrial en los paises del centro no se reflejaba en precios mds bajos
sino que se retenia alli, mientras que en los paises de la periferia, el aumento de la
productividad en el sector primario era de menor magnitud y el excedente de mano de
obra contribuia a que el nivel de los salarios se mantuviera bajo. En versiones posterio-
res del modelo se hizo mds hincapié en el lado de la demanda es decir, en la asimetria en
la elasticidad ingreso de la demanda de importaciones entre los paises del centro y en
los de la periferia, con los efectos consiguientes en el comportamiento de los términos
de intercambio. Este enfoque apuntaba a las rigideces estructurales,— las imperfeccio-
nes del mercado arraigadas en deficiencias de la infraestructura, en las instituciones y en
los sistemas y valores sociales y politicos — como el factor que hacia que las economias
de América Latina no reaccionaran “automdticamente” ante las sefiales de precios di-
fundidas por los términos de intercambio. En consecuencia, las economias latinoameri-
canas necesitaban que el gobierno fomentase la industrializacién activamente!s. El cre-
cimiento de la industria ofreceria independencia frente a un sector exportador de materias
primas inestable y nada dindmico. (Lo extrafio es que no se hiciera mucho hincapié en
una transformacién mds amplia de las exportaciones primarias.) Los flujos de capital
extranjero se consideraban como una ayuda para suavizar las rigideces, pero la CEPAL
de los aflos cincuenta crefa que esa entrada de capital se manifestaria principalmente en

B Desde 1984, el nombre oficial es Comisién Econémica para América Latina y el Caribe. Véase en Furtado,
1985, un profundo relato de los origenes de la CEPAL y de la evolucién de sus ideas en palabras de uno de los
actores principales.

'*El documento original clave es CEPAL, 1951. Véanse Fitzgerald, volumen complementario 3, y Love, 1994,
donde figuran una discusidn y bibliografia detallada, asi como el relato de los primeros afios de la CEPAL. Véase
Furtado, 1985, para el relato de la oposicién provocado por la CEPAL y Prebisch. Véase Pollock, 1978, en
relacién con el conflicto entre Prebisch y Estados Unidos.

15 En sus aspectos esenciales, como sefiala Fitzgerald en el volumen complementario 3, se trata de una teorfa dindmi-
ca de acumulacién de capital y crecimiento, basada en la modificacién de algunos supuestos clave del modelo

neoclisico del intercambio, mientras que muchos de sus criticos la han atacado por su ineficiencia estdtica.
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forma de préstamos al sector piblico. No se veia ninguna contradiccién en utilizar el
capital extranjero, por conducto del gobierno, para lograr los cambios estructurales.
Nadie se pregunt? si el depender de fuentes externas de financiamiento podria limitar
la libertad de los gobiernos para formular sus politicas econémicas.

Sin embargo, las teorias de la CEPAL no eran suficiente aliciente para la adop-
ci6n a largo plazo de un modelo de desarrollo basado en una industrializacién por sus-
titucién de las importaciones (ISI). También eran importantes dos metas de orden po-
litico. La primera tenia que ver con las condiciones necesarias para atraer flujos de
capital extranjero. La tesis original de la CEPAL subrayaba el papel que habria de des-
empeifiar el capital pablico externo, que habia cumplido una funcién destacada durante
la segunda guerra mundial y que, se pensaba, formaria parte de los nuevos fondos que
acudirfan a América Latina al tiempo que Estados Unidos se ocupaba de la reconstruc-
cién de posguerra en Europa y, era de esperar, en otras partes. Sin embargo, en retros-
pectiva, se sabe ahora que el modelo tal como evolucioné dependia vitalmente no de los
recursos publicos sino de la inversién externa directa. Para que esa inversién directa
acudiese en magnitud suficiente era necesario aumentar los vinculos entre el Estado, el
capital nacional y el capital extranjero. Sélo apareceria un claro camino hacia la indus-
trializacién cuando estas relaciones estuvieran mucho mejor resueltas de lo que estaban
en 1945. La segunda meta de orden politico se desprendia de la primera, a saber, para
que el capital extranjero privado acudiese en cantidad a los paises de América Latina y
se sintiese seguro, se tendria que “controlar” el factor trabajo. Las tendencias radicales
que habian surgido durante la guerra y después de ésta tenian que ser controladas para
que las empresas no perdieran confianza, aunque ese control estaba tan o mis relacio-
nado con el contexto politico de la guerra fria y la cruzada anticomunista.

La evolucién de la economia politica de industrializacién conforme a este plan-
teamiento fue de especial importancia en los paises que se embarcaron decididamente
en una estrategia de industrializacién impulsada por el Estado con fuerte participacién
de las compaiiias transnacionales en las décadas en estudio, es decir Argentina, Brasil,
Colombia y México.
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LA INDUSTRIALIZACION IMPULSADA POR EL EsTADO
Y LA EVOLUCION DE SU ECONOMIA POLITICA

Brasil es el mejor ejemplo de cémo evoluciond la nueva estrategia; fue en ese pais donde
las tensiones encontraron mayor expresién (y en donde se han documentado mdis am-
pliamente). Nada mds formuladas, las ideas de la CEPAL encontraron eco en la bur-
guesia industrial brasilefia. La CEPAL recogfa los puntos de vista del grupo de indus-
triales encabezado por Roberto Simonsen'é. Habia una coincidencia total de ideas que
se manifestd con claridad, incluso en lo relacionado a la funcién del capital extranjero
obtenido de fuentes publicas mas que de las privadas. Las diferencias iniciales de matiz
desaparecieron rapidamente. Por ejemplo, terminada la guerra, los industriales brasile-
fios deseaban emprender de inmediato el mantenimiento y la expansién de los merca-
dos de exportacién pero, al menos para Brasil, las negociaciones del GATT en 1947
dejaron claro a los empresarios que los paises del centro no estaban dispuestos a permi-
tir la penetracién de sus mercados, una actitud que tenia su fundamento en la escasez de
délares que padecian y en su deseo de ser mds autosuficientes en materia de alimentos.

Sin embargo, durante los afios cuarenta, el nuevo interés en la industrializacién
no significaba todavia que se contase, ni siquiera en Brasil, con un proyecto dominante.
La falta de consenso se ve abiertamente en el tema de la intervencién estatal. E] aban-
dono de los controles sobre los precios en tiempos de guerra, que habia cobrado fuerza
en Estados Unidos, respondia también en América Latina a las fuerzas internas. Asi
quedd bien claro en Brasil con la célebre polémica entre Roberto Simonsen y Eugenio
Gudin al final de la guerra!’. Gudin encabezaba un fuerte grupo liberal que, si bien no
se oponia a la industrializacién, si estaba en contra de las medidas de proteccién y, de
hecho, a toda intervencién estatal. La fuerza de esa reaccién de tipo liberal queda de
manifiesto por el hecho de que sirvié de apoyo ideolégico al primer gobierno brasilefio
de después de la guerra, el del presidente Eurico Dutra (1946-50). Lo complejo de la
situacién subraya los elementos contradictorios que estaban en juego, de la misma ma-
nera que se ponfan de manifiesto contradicciones a nivel internacional. Aunque la ret6-
rica y algunas de las medidas eran de corte liberal, se conservaron fuertes visos de

intervencionismo!8. El breve experimento con la reduccién de los aranceles tuvo que

16 Leopoldi, 1984: 138-40.
7 IPEA (Instituto de Planejamento Econdmico e Social), 1978: 21-40.
18'Véase, en particular, Draibe, 1985: 138-76. La autora se opone a la interpretacién de Ianni, 1971.
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suspenderse en 1947 al iniciarse los controles sobre la importacién a causa de la magni-
tud del déficit. Sin embargo, las fuerzas detris de Gudin eran lo bastante fuertes para
que los industriales brasilefios se dieran cuenta de que una reforma importante ulterior
de los aranceles era muy poco probable . En cambio, obtuvieron niveles de proteccién
sustanciales, paso a paso, por conducto de los controles sobre la importacién (y mas
adelante por intermedio de los tipos de cambio miltiples). Recién en 1957 se introdujo
y ratific6 en el Congreso brasilefio el primer arancel sistemético.

En otros paises de América Latina, se aceptaba de mejor grado el papel de los
aranceles. Pero lo que no recibia una aceptacién ficil era un papel empresarial directo
para el Estado. En Brasil, Petrobras encaré una oposicién constante en sus comienzos a
principios de los afios cincuenta. En México, la Comisién Mexicano-Estadounidense
de Cooperacién Econémica propuso la creacién de una Comision Federal de Fomento
Industrial que ampliase el sector industrial mediante la participacién directa del Esta-
do. Aunque, segun la propuesta, la funcién del Estado habia de ser temporal, el plan
levanté honda inquietud y oposicién en los circulos empresariales y no llegé a aprobarse!?.
En Chile, como en todas las economias con un sector minero de alta productividad, la
intervencién del Estado era especialmente necesaria, pues sin ella el tipo de cambio
habria alcanzado niveles a los que las exportaciones nuevas (o de hecho cualquier expor-
tacién) habrian dejado de ser rentables. Como es natural, todo esto creaba conflictos,
en el caso de Chile relacionados con el papel que debia desempefiar la CORFO, el
organismo estatal de desarrollo industrial creado en 1939. El sector industrial era favo-
rable a la CORFO, pero mis porque facilitaba créditos subvencionados que por su
funcién empresarial directa, la que era temida. No obstante, en los primeros afios, a esta
ultima funcién correspondid la mayor parte de los recursos que obtuvo el organismo?29.

La aceptacion de las medidas de proteccién y la proliferacién de los controles en
todas las economias en via de industrializacién de América Latina en los afios que si-
guieron inmediatamente a la guerra condujeron al ripido incremento de las relaciones
entre los gobiernos y las empresas con objeto de conciliar la necesidad que el sector
privado tenia del Estado y al mismo tiempo el temor que le producia. En México, por
ejemplo, es evidente que la red de relaciones entre el sector empresarial y el guberna-
mental se expandi6 durante la guerra y en los afios siguientes. Los enlaces entre ambos
sectores se debieron sobre todo a la iniciativa de las empresas, pero recibieron con

19 Mosk, 1950: 95-7.
9 Ortega et al., 1989: 112.
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frecuencia el aliento decidido del gobierno?!. Sanford Mosk describe bien lo exquisito
de la relacién al sefialar que los empresarios asignaban ciertamente al gobierno un papel
destacado, pero deseaban que el gobierno tomase decisiones basadas en la informacién
y los consejos que facilitaban los grupos interesados de industriales. Lo que proponian
era la intervencién de las empresas en el gobierno, no la del gobierno en las empresas?2.

La misma amplitud de relaciones se estaba produciendo en otros paises entre los
sectores publico y privado?3, en parte debido a una participacién establecida por la ley
en consejos de administracién y otras instituciones, y en parte sobre la base de contac-
tos oficiosos. Se desprendia que, frecuentemente, la mejor manera de que las utilidades
aumentasen era a través de las conexiones politicas , mds que centrarse en las variables
técnicas tradicionales para determinar la productividad. En Brasil, a mediados de los
afios cincuenta se habian dejado de oir los ecos de la polémica Simonsen-Gudin, y el
nuevo papel del Estado se habia afianzado tanto que el Plano de metas (1956) del presi-
dente Juscelino Kubitschek no provocé oposicién alguna.

En los afios cincuenta también figuraban fuerzas contradictorias en los
entretelones del debate sobre el papel que debia desempeiiar el capital extranjero. Una
vez mis, la polémica Simonsen-Gudin arroja luz sobre el tema. Simonsen deseaba un
acceso “selectivo” al capital extranjero y consideraba que el capital publico era la solu-
cién principal. Defendia un plan Marshall para América Latina. Gudin, como es natu-
ral, era partidario de la liberalizacién total. Sin embargo, como las medidas de protec-
cién alentaban la entrada de capital extranjero en la industria brasilefia, hubo cambios
en las posiciones relativas de los diferentes intereses. Aument6 la fragmentacién de la
burguesia industrial. A finales de los afios cuarenta y principios de los cincuenta apare-
cieron nuevos grupos cada vez mds vinculados al capital extranjero, anulando asi la
posible resistencia a las disposiciones previstas en la instruccion 113 de la Superinten-
dencia da Moeda e do Credito (SUMOC), anunciada en 1955, en la prictica concedia un
tratamiento preferencial al capital extranjero?*. La cuestién se complic atin mds debi-
do a la politica de “palo y zanahoria” que impusieron los sucesivos gobiernos, ofrecien-

2l Shafer, 1973: 126.

2 Mosk, 1950: 29. El autor se refiere al llamado “nuevo grupo” de industriales que surgié durante la guerra, un
grupo al que, segiin otros autores de estudios posteriores, Mosk concedié excesiva importancia. Sin embargo,
estarian probablemente de acuerdo en que la descripcién se ajusta a la actitud general que estaba apareciendo a
todo lo ancho de América Latina.

2 Para Chile, véase Mufioz, 1986: 210; para Brasil, véase Leopoldi, 1984: 245-92.

2412 SUMOC se cre6 en 1945 con el propésito de transformarla gradualmente en un verdadero banco central.
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do bonificaciones a la exportacién, tipos de cambio favorables y, por dltimo, una refor-
ma arancelaria.

La evolucién de un modelo de industrializacién exitoso llevé en definitiva a un
crecimiento econdémico ripido en la década siguiente, basado en una alianza tripartita
del Estado, las transnacionales y la burguesia local, siendo esta iltima el socio mas
joven, de la mano de una paradoja que se resume bien en las palabras de un hombre de
negocios brasilefio: “al final ganamos, pero no nos llevamos el premio”2s.

Gradualmente, pese a las tensiones, se fueron consolidando pais por pais las ca-
racteristicas principales de la politica econémica. La consolidacién comprendié por lo
general medidas que resolvieron la cuestion del capital extranjero en gran medida gra-
cias a una legislacién fuerte que creaba condiciones favorables. En general, también se
redujeron algo los controles directos, en especial sobre las importaciones y las divisas, y
la sobrevaluaci6n del tipo de cambio tendi6 a ser menor, todo ello unido a un sistema de
cambios miltiples mds sencillo. Como se desprende del cuadro 5.1, se mantuvo el nivel
elevado de proteccién, con escasa racionalizacién, como parte central de la estrategia
para atraer a las transnacionales. El micleo del sistema de proteccién lo formé una
combinacién de aranceles elevados sobre los bienes acabados, exencién de aranceles
para muchos bienes de capital y productos intermedios y un tipo de cambio
sobrevaluado?$, lo que significaba que los bienes no sujetos a aranceles resultaban muy
baratos.

El diferencial de precios conducia a la seleccién de métodos de produccion que
favorecian a los bienes de capital importados y, junto con ellos, la tecnologia importada.
El creciente pesimismo en relacién con las exportaciones nuevas, dada la tendencia al
proteccionismo en los paises del centro, condujo al olvido de los factores no favorables
a la exportacién. Un ejemplo fue la costumbre de muchas filiales transnacionales de
firmar contratos con las empresas matrices para no exportar a terceros paises?’. Parece

que seguia sin verse la medida en que las exportaciones nuevas resultaban perjudicadas

5 Jodo Paulo de Almeida Magalhies, entrevistado en 1981 por Leopoldi, 1984: 337.

2 Jorgensen y Paldam (1987) sostienen, a partir de datos sobre ocho paises en el periodo 1946-85, que se ha
exagerado la sobrevaluaci6n del tipo de cambio real. Como tendencia en el Hempo ésta se registra finicamente en
Perti (hasta 1970). Pero si se tiene en cuenta la sobrevaluacién que ya habia en 1946, el efecto todavia era impor-
tante. Por ejemplo, se calcula que la sobrevaluacién del tipo de cambio en Brasil en 1946 alcanzaba el 70%.
Fishlow, 1972.

77 Bitar, 1971. El motivo estaba en que la empresa matriz no deseaba que se alterasen las relaciones comerciales
que ya mantenia.
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CuADRO 5.1

PROTECCION NOMINAL EN AMERICA LATINA; circa 1960

(En porcentaje)

Bienes de  Bienes de Bienes Materias

CONSuUmo consumo semi- primas Bienes
Pais no duraderos duraderos elaborados industriales de capital Promedio
Argentina 176 266 95 55 98 131
Brasil 260 328 80 106 82 168
Chile 328 90 98 111 45 138
Colombia 247 108 28 57 18 112
México 114 147 28 38 14 61
Uruguay 23 24 23 14 27 21
CEE 17 19 7 1 13 13

Nota: La proteccién nominal se ha calculado como promedio aritmético simple de la incidencia aproximada
(ad valorem) de los derechos y los cargos. En el caso de Uruguay se ha calculado como promedio aritmético
simple de la incidencia tedrica (excluidos los recargos v los depésitos previos) sobre el valor c.if. de la
importacion.

Fuente: Bulmer-Thomas, 1994, cuadro 9.1.

por la politica en vigor, un aspecto que era coherente con la falta de interés de las
transnacionales por exportar y con el grado en que el sector privado podia beneficiarse
de la aplicacién de las medidas. Ni siquiera Prebisch vio que el nivel generalizado de
proteccién significaba un impuesto sobre la exportacién?8. Prebisch y otros también
tendieron a subestimar el grado de esfuerzo y de innovacién institucional que hacia
falta para poner en marcha las exportaciones?.

En Brasil, el nuevo enfoque quedé incorporado en la ley de moneda extranjera de
1953 y la instruccién 113 de la SUMOC de 1955. De igual manera, en Chile, la legisla-
ci6én fundamental sobre capital extranjero se aprobé en 1955, a pesar de que el pais se

28 Entrevistas con Joseph Ramos, Santiago, 23 de octubre de 1996, Hector Assael, Santiago, 24 de octubre de
1996 y Enrique Iglesias, Bruselas, 1997. Assael, que trabajé en la CORFO de 1968 a 1970, relata que fue gracias
a una conferencia sobre planificacion industrial pronunciada por Ignacy Sachs en Santiago a finales de los afios
sesenta que llegd a comprender por primera vez la relacién entre proteccidn, tipo de cambio y exportaciones
nucvas.

2 Entrevista con Albert Fishlow, Washington, 1997. Furtado (1985: 106) tuvo un planteamiento mis profundo en

el que subrayaba la incapacidad del sistema financiero para permitir la reestructuracién.
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encontraba mds avanzado en la consolidacién de las posiciones e instituciones que ha-
cian falta para que prosperase la ISI, gracias a que comenzé antes y a que el gobierno
particip6 activamente en todos los frentes. A principios de los cincuenta, la crisis del
mercado del cobre, la inflacién y los problemas de la balanza de pagos ya provocaban el
temor de que la ISI estuviera llegando a su limite. La reorientacién que llevé a cabo
Chile en 1955 fue mis radical que en otros paises, ya que entrafié un plan de estabiliza-
cién y el compromiso de seguir medidas mds favorables al mercado’®. En Argentina,
1955 fue el afio en que Juan Domingo Perdn, al reconsiderar el papel del capital extran-
jero, provoc un sentimiento de oposicién creciente hacia su gobierno. Con todo, no
fue hasta que el presidente Arturo Frondizi lleg6 al poder en 1958 que la politica cam-
bi6 a una posicién de tipo no intervencionista mas favorable al capital extranjero.

Se ha descrito la evolucién de la economia politica de las medidas de industriali-
zacién, a saber, aranceles, tipos de cambio y legislacién sobre el capital extranjero. Pero
no se ha mencionado otro posible instrumento, es decir, la tributacién (aparte de la
importante tributacién implicita en las medidas ya mencionadas). La omisién obedece
al hecho de que la reforma tributaria brillé por su ausencia durante este periodo. La
tnica politica tributaria que evolucioné fue la que gravaba a las empresas transnacionales
exportadoras; en Chile y Venezuela se pensé que era una forma evidente de financiar la
industrializacién?!.

En Chile, como en otros paises en los que las empresas extranjeras ejercian un
fuerte control, los planes para aumentar los tributos encontraron resistencia, en este
caso una huelga de inversiones en el sector del cobre. El tipo de cambio era, en efecto,
el inico medio de gravar al sector (por eso la 16gica econémica y politica de una nacio-
nalizacién eventual y la razén de que no se haya dado marcha atris). Ahi donde el
control estuvo en manos nacionales, la excepcién prueba la regla: fue el firme caricter
multisectorial de la Federaciéon de Cafeteros Colombianos y su interés por la diversifi-
cacién lo que posibilité que se lograra un acuerdo (en ultima instancia y después de
mucho trabajo) que permitiera gravar al sector cafetero. Ahi donde habia diversidad de
productos de exportacién, las moderadas tasas impositivas fueron objeto de negocia-
cién; por ejemplo, en México se establecié en 1938 un impuesto sobre la exportacion de
petréleo, otros minerales y algunas exportaciones, que se justificé como una forma de

*® Ortega et al., 1989: 132-8; Mufioz, 1986: 125-45.
3! Behrman, 1976: 105; Rabe, 1982: 80-93.
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absorber los beneficios imprevistos de la devaluacién. El impuesto evolucioné hacia lo
que en la prictica era un tipo de cambio diferencial?2. Sin embargo, pese a estos ejem-
plos de tributacidn, la situacién més generalizada fue que no pudieron concertarse bue-
nos acuerdos.

Detris de la ausencia de una politica tributaria progresiva se encontraba la reali-
dad politica de la distribucién desigual de la riqueza, especialmente en lo que se refiere
a la tenencia de la tierra. Ante esta estructura, poco podia hacer la reforma agraria. Lo
importante aqui, sin embargo, es que esa estructura de poder limité mucho otros cam-
pos de formulacién de politicas, sobre todo en cuanto a la extraccién de un excedente
que podria ser invertido en otras actividades de la economia. En cambio, Corea y Taiwan,
por ejemplo, llevaron a cabo reformas agrarias en las que Estados Unidos desempefi6
un papel importante, porque éste vio la reforma como un medio de debilitar a una clase
politica reaccionaria con la finalidad de liberar recursos para el crecimiento. Dada la
situacion de ambos paises en la primera linea de la guerra fria en Asia, la expansién
econémica fue considerada como un factor crucial®*. Como resultado del cambio poli-
tico del que la reforma agraria era un aspecto central, ambos paises contaron con un
margen de accién que la mayoria de los paises de América Latina no tuvo. El resultado
en Corea es que se extrajo del sector agricola un excedente masivo, gracias a la aplica-
cién de una politica de precios apropiada 34.

Estas graves limitaciones para la politica econémica continuaron subrayando el
desarrollo econémico de diversas maneras hasta entrados los afios sesenta. El peso mis-
mo de las elites terratenientes en la sociedad, si bien constituia un obsticulo para la
reforma agraria, sirvi6 también de estimulo para implementar reformas pues ofrecia la
posibilidad de disminuir las bases sobre las cuales se erigian estos grupos poderosos y
reaccionarios. Las dificultades de la redistribucién fomentaron el interés por la integra-

cién regional como solucion, entre otras cosas, al problema del tamafio del mercado.

32 Se trataba de un sistema de tipo de cambio diferencial oculto impuesto por conducto de los llamados “aforos”
para la exportacién. El aforo podia variar.

33 Estas observaciones se basan en una conversacién con Brian Pollitt.

**El gobierno era el tinico comprador de cereales y el encargado de fijar el precio de los abonos. Un aspecto clave
es que el gobierno dispuso de flexibilidad para dar marcha atris a las medidas de politica en los afios setenta,
cuando se vieron los perjuicios ocasionados del lado de la oferta. En el caso de México, donde hubo una reforma
agraria relativamente amplia, el mismo proceso funciond en forma muy parecida, utlizindose precios diferencia-
les, pero no se dio marcha atris a las medidas hasta que surgi6 la crisis de la deuda (véase el capitulo de Cardenas,

volumen complementario 3).
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Después del auge de la guerra de Corea, los formuladores de politicas se sintie-
ron mids atraidos por la necesidad de exportar, sin por lo tanto dejar de ignorar las
necesidades que exigia un sector de exportacién dindmico. Un paso importante era
resolver las cuestiones de economia politica planteadas por la inversién directa externa
y la aprobacién de leyes que fomentasen el capital extranjero (el desencanto vendria
mds adelante cuando resulté claro que las transnacionales manufactureras no tenfan
interés en exportar). Pero hacfan falta otras medidas. Tanto la necesidad de exportar
como la percepcion de los altos costos que resultaban de una intervencién excesiva
condujeron en s6lo unos pocos casos a la evolucion en los afios sesenta hacia una politi-
ca de comercio mucho menos distorsionante. En este terreno Colombia y Chile se
situaron a la cabeza, con algunos elementos similares en los casos de Argentina y Brasil
(véase el analisis de cada pais en el capitulo seis).

Un segundo tema de preocupacién para los formuladores de politicas era el tama-
o del mercado. La necesidad de exportar y las limitaciones de los mercados nacionales
condujeron gradualmente a un fuerte interés por la integracién econémica, que parecia
resolver ambos problemas de simultaneamente. E] tema del tamaiio del mercado tam-
bién sirvi6 para que se expresara interés en la reforma agraria, no obstante la oposicién ya
mencionada. Estas nuevas vertientes de la politica econémica se llevaron adelante me-
diante una evolucién institucional en toda la regién, fomentada en parte por la reaccién
nacional e internacional ante la Revolucién Cubana de 1959. El desafio que planteé

Fidel Castro aceler6 el interés en la ampliacién de las reformas al sector social.

EvoLucioN INSTITUCIONAL

A nivel nacional, la adopcién de una estrategia de industrializacién “hacia-adentro”
fomento el desarrollo de un gran nimero de funciones e instrumentos del sector pabli-
co?s. Surgié una nueva clase de tecnécratas, con conocimientos técnicos de economia,
planificacién, gestion e ingenierfa. En la mayoria de los paises tuvieron un papel decisi-
vo en la elaboracién de planes estratégicos para el desarrollo de infraestructura y en la
creacién de nuevos organismos de desarrollo y de instituciones financieras. A partir de

35 Véase Whitchead, 1994, quien documenta la expansion de los diferentes aspectos de la funcién desempeiiada
por el Estado.
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finales de los afios treinta se crearon varios bancos de desarrollo. Llegados los afios
sesenta, se establecieron diversos organismos publicos con el propésito de fomentar el
desarrollo®S. Algunos perderian mids adelante su razén de ser, como se verd en el caso de
Argentina, pero otros mantuvieron su influencia y adquirieron experiencia, como en el
caso del Banco Nacional de Desarrollo Econémico (BNDE) de Brasil. Con los instru-
mentos de promocién industrial establecidos en los afios sesenta se comenzaron a im-
pulsar las exportaciones no tradicionales.

La evolucién institucional fue muy diversa. En Brasil, Juscelino Kubitschek, quien
asumi6 la presidencia en 1956, pudo construir sobre las bases establecidas por Getilio
Vargas, quien habia ampliado el papel del Estado y creado el BNDE en 1956. Se consi-
deraba que Kubitschek era un “Vargas man”%7, pero un factor favorable fue la calidad y
la continuidad de la burocracia. Por ¢jemplo, el personal del BNDE era nombrado en
su mayor parte por méritos y hubo una continuidad importante en la administracion.
En el directorio del BNDE no estaban representados los grupos de interés, pero el
sector privado confiaba en el directorio. Se formaron grupos ejecutivos, en los que
habia representacién de los ministerios y el sector privado, en torno a diversas metas
sectoriales. Las organizaciones industriales principales del pafs apoyaron el desarrollo
de un reglamento arancelario y de la ley arancelaria de 1957.

En Argentina Arturo Frondizi, quien asumié la presidencia en 1958 estaba muy
interesado en la practica en implementar medidas similares, pero lo que ocurrié fue
muy diferente. Hubo un problema de continuidad. Los afios de gobierno de Perén
dividieron tan profundamente a la sociedad que todas las cuestiones se enmarcaban en
una dicotomia favorable o contraria al peronismo, excluyéndose virtualmente cualquier
otra cuestién. Los intentos del presidente Frondizi para atraer al capital extranjero no
recibieron el respaldo del sector empresarial. El punto de vista de Frondizi era que no
necesitaba obtener ese respaldo porque los empresarios darfan naturalmente su apoyo a
lo que beneficiara a sus intereses’8. En realidad lo que ocurrié fue que el sector empre-
sarial se sintid tan alarmado por el pacto de Frondizi con Perén que no estuvo dispuesto
a respaldarlo. La debilidad de las instituciones agravd la falta de confianza que las em-

presas tenfan en el gobierno; asi, nunca se aprobd, por ejemplo, la ley de fomento in-

3¢ CEPAL, 1971: 145.
37 Sikkink, 1991: 64.
38 Ibid.: 107.



Recuabpro 5.1

"TECNOLOGIA ENDOGENA: JORGE SABATO

Nacido en 1924 en Rojas, provincia de Buenos Aires, Jorge Sabato tuvo una carre-
ra destacada como fisico y fundador de instituciones. Fue director de la Comision
Nacional de Energia Atomica (CNEA) de Argentina, creada por Peron en 1950.
Durante los anos sesenta fue muy influyente en toda América Latina, sobre todo
en Brasil, donde era muy amigo del Ministro de Tecnologia, Israel Vargas. El mi-
nistro brasileno consideraba que Sabato habia ideado el concepto de “fabrica de
tecnologia”, que mas adelante utilizaron con mucho éxito los coreanos. La fabri-
ca de tecnologia consistia en un laboratorio y un equipo de investigadores encar-
gado de generar, adaptar y transmitir tecnologia en un campo especifico. La idea
clave de Sabato en relacion con la generacion de tecnologia estaba formada por
un “triangulo”. Creia que el desarrollo sostenible de una sociedad dependia de
que se creara una relacion estrecha y permanente entre el sistema educativo, la
comunidad técnica y cientifica y el sistema productivo. Abogé, en su trabajo en la
CNEA y mas adelante como asesor técnico del Pacto Andino, por la creacion e
institucionalizacion de ese tipo deenlaces. Estaba decidido a lograr la colabora-
cion de las pequenas comunidades cientificas de América Latina y participo acti-
vamente en la creacion de una multitud de redes de este tipo en los afios sesenta.
Su aporte al desarrollo industrial de Argentina fue considerable; por ejemplo, el
reactor nuclear del pais se construy6 incorporando un porcentaje elevado de com-
ponentes nacionales, lo cual sirvié de estimulo para muchos proyectos derivados
y genero numerosas externalidades, con independencia de la propia industria
nuclear. Las tareas que fomento Jorge Sabato tuvieron una contribucion signifi-
cativa hasta mediados de los anos setenta, cuando Argentina cambio de rumbo.

Fuente: Entrevista con Aldo Ferrer, Washington, 21 de febrero de 1997; Wionczek, 1987;
Sercovitch, 1987.
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dustrial, que el sector de la pequefia y mediana empresa interpreté como “prueba del
sesgo en favor de los inversionistas internacionales”. En 1960, el titular de un articulo
en La Razon se preguntaba “:Vale la pena industrializarse?”3%. Por parte del sector pri-
vado, mientras que en Brasil las asociaciones de industriales contaban con equipos de
estudio y una buena organizacion, en Argentina, la Accién Coordinadora de Institucio-
nes Empresarias Libres (ACIEL), por ejemplo, carecia de una estructura de organiza-
cién y existia principalmente como un vehiculo para la expresién del punto de vista
liberal de los miembros de la asociaci6én, ademds de ser un frente de oposicién a la
Confederacién General Econémica (CGE), el grupo de industriales establecido duran-
te el gobierno de Per6n*.En los afios sesenta, el Banco Industrial (fundado en 1944), la
versién argentina de un banco de desarrollo, habia dejado de cumplir la funcién para la
cual se habia creado, pues operaba como banco comercial en el mercado de crédito a
corto plazo.

En Chile, la industria y la agricultura estuvieron respaldadas por un fuerte desa-
rrollo institucional, sobre todo en materia de elaboracién de recursos naturales. Se crea-
ron institutos tecnolégicos y las universidades recibieron asistencia 4. La CORFO, es-
pecialmente en su etapa temprana, desempefié una papel importante de fomento*2. Su
base técnica era s6lida y sus altos niveles de profesionalismo eran reconocidos. En 1958,
se reformd la institucién para dar més importancia a su papel de fuente de crédito y
menos a sus funciones empresariales®.

En toda América Latina durante este periodo el Estado desempefié el papel prin-
cipal en la expansion de la infraestructura econémica que facilitd la industrializacién y
el crecimiento global. A su vez, la construccidn de carreteras, redes telefénicas, abaste-
cimiento de energia a precios razonables (con frecuencia subvencionados) y otros servi-
cios publicos permitieron que se consolidase un verdadero mercado interno. Ademds,
el Estado cred una serie de organismos con el fin de fomentar sectores especificos como
el industrial, el forestal, el agrario y el minero segin el pais de que se trate y también el
desarrollo de recursos cientificos, tecnolégicos y de formacién de especialidades técni-
cas. El relato que se recoge en el recuadro 5.1 sobre el papel de la Comisién Nacional

39 Ortega et al., 1989: 2. Lz Razdn, 13 de diciembre de 1960.
# Ortega et al., 1989: 106.

“ Ffrench-Davis et al., volumen complementario 3: 10.

# Ibid.: segunda parte.

® Ortega et al., 1989.
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de Energia At6mica de Argentina y Jorge Sabato, muestra c6mo avanzaron las relacio-
nes entre los sectores publico y privado, y entre la ensefianza, los conocimientos y su
aplicacién.

El desarrollo institucional se vio favorecido por lo que ocurria en el mismo cam-
po a nivel continental e internacional, aunque en un menor grado del anticipado inicial-
mente por los partidarios de la Alianza para el Progreso. A mediados de los afios cin-
cuenta, se empezé a ver con miés claridad que hacian falta medidas en campos que el
Banco Mundial no tenia suficientemente en cuenta, como educacién, vivienda, salud,
agua y agricultura. A partir de su reunién de 1954, el Consejo Interamericano Econé-
mico y Social (CIES) presenté propuestas sobre planes regionales. Estados Unidos
mostrd escaso entusiasmo hasta la reunién celebrada por el CIES en Bogoté en 1958,
en la que anuncid que daria su apoyo a un banco regional de desarrollo. Los presidentes
Kubitscheck y Lleras Camargo elaboraron una iniciativa conjunta que recibié el nom-
bre de “operacién panamericana” y que incorporaba el germen de una iniciativa regio-
nal para el desarrollo - de largo plazo. Radl Prebisch influyé mucho en favor de estas
actividades*. La Revolucién Cubana sirvi6 para dar mds urgencia al asunto. En 1960 se
firmé un acuerdo para crear el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y, como
parte de éste, el Fondo Fiduciario de Progreso Social, destinado especialmente a finan-
ciar proyectos en los sectores olvidados por los organismos existentes. Tras su eleccién
en 1960, el presidente John F. Kennedy de Estados Unidos actué con rapidez sobre la
base de las ideas mencionadas y estableci6é la Alianza para el Progreso, de alcance
hemisférico, cuya fundacién oficial tuvo lugar con la Carta de Punta del Este en agosto
de 1961. La idea central era que los paises podrian recibir recursos adicionales en apoyo
de proyectos de reforma, proponiendo Estados Unidos una contribucién de US$20.000
millones durante un perfodo de 10 afios®. Los temas principales comprendian integra-
cién, planificacién, reforma tributaria, reforma agraria y modernizacién e inversién en
el sector social. En 1963 se cre6 un procedimiento para evaluacién de los paises, que
llevé a cabo el Comité Interamericano de la Alianza para el Progreso (CIAP). Prebisch

tuvo un papel destacado en la creacién del sistema, en virtud del cual una “comisién de

* Yale Ferguson, comunicacién privada; Albert Fishlow, entrevista, Washington, 1997. Ambos subrayan el aporte
de la CEPAL, y especificamente de Prebisch, para orientar a la Alianza para el Progreso, sobre todo en cuanto al
interés por la integracién econémica. Véase también Dell, 1972; Levinson y Onis, 1970.

# Frei, 1967. Los fondos procederfan de las fuentes de ayuda de Estados Unidos, con una aportacién de fuentes
internacionales y europeas.
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AmeRricA LaTina: CREDITOS APROBADOS POR FUENTES OFICIALES

SELECCIONADAS, 1061-69

(En millones de dolares de Estados Unidos)

Fuente 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967
Crédito al desarrollo S e
y donaciones 1.302,4 1.283,4 1.129,3 1.384,5 1.385,0 1.527,71.624,0
Gobierno Est. Un. 733,0 605,8 53599 0498 6254 7916 961,7
Total de AID 3750 4223 72,0 7085 4602 638,5 483.1
EXIMBANK 358,0 183,5 87,9 2413 165,2 153,1 4786
Banco Mundial 276,5 3488 307,3 1354 384,0 342,1 166,5
BID 2929 3288 260,1 2993 375,6 3940 4958
FFPS 115,6 2049 47,1 85,9 51,2 nd nd
Alimentos para la paz 102,4 2228 2154 2633 145,6 1394 141.1
Ayuda
compensatoria 1.048,2 3489 3526 312,1 476,1 4679 3914
Tesoro Est. Un. 147,00 125,0 60,0 96,3 69,8 12:5 - #5:0
FMI 456,2 221,3 166,2 142,7 258,0 3315 3164
EXIMBANK 45,0 2,6 1264 73,1 148,3 123,9 nd
Total 2.452,0 1.85

Fuente: Dell, 1972.

1968 1969

851,9 1.491,5
842,5 5034
409,2 360,3
4333 143,1

578,5 385,1
430,9 637,1

nd nd

156,3 137,0

4288 2194
4.8 nd
4240 2194
nd nd

expertos” colaboraba con el equipo de planificacién de cada pais. Para obtener recursos

de la Alianza era importante que la comisién aprobara los planes.

Pese al avance inicial al poco tiempo el proceso de reforma estructural con ayuda

externa en la regién perdié fuerza 4. El flujo de recursos no fue el que se habia prome-

tido, y gran parte de los fondos tenia que gastarse en bienes estadounidenses, que habia

que transportar en barcos de Estados Unidos, y en otros bienes “adicionales” de ese pais

# Este resumen se basa en las declaraciones recogidas por el Proyecto de Historia Oral de la Alianza para el

Progreso y en la literatura secundaria. El Proyecto de Historia Oral esta dirigido por Enrique Lerdau y Theodore

Mesmer, quienes me facilitaron el acceso a entrevistas inéditas y a borradores de documentos resumidos. Lerdau
y Mesmer, 1997; Baskind y Mesmer, 1997.
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a los que se habrian comprado en cualquier caso. Este aspecto de la “adicionalidad”
causé muchos roces y se abandoné finalmente después de que el presidente Carlos
Lleras Restrepo se quejara directamente al presidente Richard Nixon en 196947, En el
cuadro 5.2 se indica el flujo de fondos en virtud de diferentes modalidades. EI BID
continué su vocacién de prestar a sectores olvidados; de 1961 a 1972, el 46% de sus
préstamos se destin a agricultura, alcantarillado, desarrollo urbano y educacién. Entre
1961 y 1968, el BID presté US$643 millones al sector agricola, mientras que el Banco
Mundial prestaba US$350 millones y la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID) US$297 millones*s.

Entretanto, el Banco Mundial se inici6 lentamente en el financiamiento del de-
sarrollo, como sefiala Webb. Debido a su limitada capitalizacién y a que tenia que cap-
tar fondos en Wall Street, el Banco Mundial mantenia un fuerte sesgo en favor del tipo
de proyectos que ofrecian solidez y rendimiento visible. En la prictica, esto significé
transportes y energia, sectores en los que se concedié la mayoria de los créditos a los
paises de América Latina, que en todo caso eran una pequeiia parte del total de sus
operaciones. En 1960, el Banco Mundial establecié una filial, la International Development
Association. Este organismo facilitaria fondos en condiciones concesionales para proyec-
tos sociales, pero la entrada en el sector social resultaba tan polémica que la formula-
cién se limité inicialmente a “no excluir” los proyectos sociales y a “preferir que se
evitase toda referencia a los proyectos de salud y educacién”#. No obstante, se estaban
abriendo nuevos campos para la concesién de préstamos.

Las innovaciones como las comisiones de expertos, respaldadas incluso por la
promesa de financiamiento, tuvieron por lo general poco éxito en cuanto al objetivo
directo de crear un mecanismo nacional de planificacién, pues no se disponia de sufi-
ciente capacidad técnica ni de respaldo politico. Cuando se elaboraron planes naciona-
les, éstos tuvieron poco que ver con la realidad politica y a veces ni siquiera con la
realidad econémica. Sin embargo, el impulso desde afuera complement6 el progreso
interno en temas de desarrollo de recursos humanos, en recopilacién de datos y en el

# Véase Proyecto de Historia Oral, aportaciones de Rodrigo Botero y Abdén Espinosa Valderrama. Este dltimo
observé “no hubo problema para llegar a un entendimiento con la USAID acerca de los objetivos generales, pero
surgieron graves desacuerdos cuando el gobierno de Johnson comenz6 a utilizar a la USAID como instrumento
del comercio exterior de Estados Unidos.”

*® Webb, volumen complementario 3.

% Basado en comentarios del Comité Crediticio del Personal, citado en Kapur, Lewis y Webb, 1997, vol. I: 156.
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intento de conocer y comprender la realidad nacional. Era aqui que se hacfan sentir los
logros de la planificacion. Se tiene un ejemplo esclarecedor en el caso de Uruguay,
donde en 1963 un equipo de planificacién aproveché la oportunidad que le ofrecia la
Alianza para el Progreso para preparar un plan de desarrollo a diez afios que permitiera
abordar problemas en el largo plazo. Totalmente consciente de que no habia suficiente
capacidad institucional ni respaldo politico para que sus recomendaciones fueran aten-
didas, el equipo deliberadamente aproveché el plan para discutir la situacién de desa-
rrollo de Uruguay y recolectar datos censales y estadisticas sobre las cuentas nacionales.
Mirando atris, si bien las recomendaciones especificas del equipo sobre impuestos, in-
versiones, comercio y administracién publica fueron ignoradas en su momento, el plan
sento las bases para las reformas constitucionales y tributarias que tuvieron lugar des-
pués, asi como para la creacién del banco central y la oficina de planificacién.5°

Ademis de los resultados intangibles tales como los logrados por el equipo uru-
guayo, los deseos de planificacién llevaron a encauzar recursos hacia obras de infraes-
tructura y facilitaron los empréstitos en el extranjero, sobre todo con destino a los sec-
tores de transporte y energia. La inversién en recursos humanos fue probablemente el
drea donde se producieron los mayores resultados del impulso de planificacién genera-
do por la Alianza. Algunos se manifestaron en forma de inversién formal, como la fun-
dacién del Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES) en
Chiles!. Otros surgieron de forma menos oficial; por ejemplo, el anuncio de la llegada
de un grupo de expertos obligaba a preparar la visita. Como recoge el Proyecto de
Historia Oral: “habia que hacer los deberes”s2. El fomento de la inversién en recursos
humanos se vio complementado por la ampliacién de los programas de varias fundacio-
nes como la Ford y la Rockefeller, los cuales, por lo general, proporcionaban
finananciamiento a proyectos de investigacién en las universidades nacionales 3. 54,

Es decir, ahi donde un gobierno contaba con un programa de reforma propio
bien concebido, la Alianza hacia posible la ejecucién de un plan de cambios de alcance
moderado. Sin embargo, en los casos donde las medidas de reforma no entraban en el

%0 Finch, 1981: 239-41; entrevista con Enrique Iglesias, Bruselas, 20 de enero de 1997.

31 El Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica (ILPES) es un organismo de las Naciones Unidas
con sede en Santiago (su primer director fue Radl Prebisch).

52 Miguel Urrutia en el archivo de Colombia.

53 Lerdau y Mesmer, 1997.

5% Las conversaciones con Juan Antonio Morales y Osvaldo Sunkel contribuyeron a este andlisis.
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marco de las posibilidades reales, y no se producian externalidades, la Alianza generaba
un desperdicio de recursos destinados a “reformas sobre el papel” que se convirtié en
toda una industria. Es probable que la Alianza ocasionara también perjuicios debido a
lagunas en su programa; desatendié las cuestiones industriales y de fomento de la ex-
portacién, y dejé los problemas de estabilizacién en manos del FMI. No desatendié la
inflacién ya que, en la prictica, la obtencién de fondos de la USAID dependia de la
aprobacién del FMI, por lo general previo el tramite de una carta de intencién. Pero
nadie se planteaba un andlisis de cémo conciliar la estabilizacién a corto plazo con el
desarrollo a més largo plazo.

En resumen, el desarrollo institucional mostré a menudo su brio pero tuvo limi-
taciones evidentes. Ya se ha mencionado la falta de una reforma tributaria, y cabe sefia-
lar ademas tres vacios importantes por el significado que cobraron més adelante. Pri-
mero, falté el fundamento institucional que sirviera de apoyo a la ripida expansion de la
empresa publica. Las empresas del sector publico se multiplicaron bajo diversa guisa
con diferentes regimenes. Los sistemas de control y de rendicion de cuentas no se desa-
rrollaron adecuadamente y, por lo general, hubo falta de organizaciéon y control central.
Esto se hizo aparente cuando estallé la crisis de la deuda y result6 imposible saber a
ciencia cierta cuél era el nivel de endeudamiento de algunas grandes empresas piblicas.
Menos espectaculares, pero siempre indicativos, fueron aspectos como los de organizar
la centralizacién de los saldos en efectivo. Un buen ejemplo es el Fondo Nacional de la
Vivienda uruguayo, que en un afio acumulé casi US$10 millones de reservas no utiliza-
das, depositadas en diversas cuentas bancarias.’’

Una segunda debilidad institucional, presente también en muchos paises desa-
rrollados, fue la falta de control sobre el sistema financiero’. A medida que, ante la
expansion de las transnacionales, se incrementaba la actividad de las filiales de bancos
extranjeros, las transnacionales descubrieron que les resultaba ficil y cémodo obtener
préstamos en los mercados locales de capital, pues las tasas reales de interés eran bajas o
negativas’’. Un tercer aspecto que estuvo ausente fue un sentido de estabilidad en torno
a las reglas del juego. A este respecto, el comentario siguiente sobre la politica tecnol6-

gica es ilustrativo de un problema generalizado: “cuando se produce un cambio de régi-

% CEPAL, 1971: 55.
% CEPAL, 1971a: 142.
57 Chudnovsky, 1974; Thorp y Bertram, 1978.



_NTEGRACION ECONOMICA 159

men politico, no sélo cambian las personas sino también los criterios de evaluacién... y
el peso relativo que se concede al desarrollo industrial y a la ciencia y la tecnologia...
Los empresarios tienen que confiar en “estratagemas” politicas para saltarse las normas
y los reglamentos y obtener lo que necesitan, o incluso para recibir informacién sobre
la normativa vigente en temas cientificos y de tecnologia...”8. Estos vacios generarian
graves dificultades en las décadas siguientes, como se relata en los capitulos siete y
ocho.

INTEGRACION ECONOMICAS?

EL auge en el comercio intrarregional durante la segunda guerra mundial reanudé el
interés en la integracién econémica de América Latina. Lamentablemente, cuando co-
menzd a debatirse abiertamente la cuestién a finales de los afios cincuenta en la CEPAL,
entre los dirigentes politicos de América Latina y, luego, en Estados Unidos y el foro de
la Alianza para el Progreso, los niveles de industrializacién ya alcanzados en varios pai-
ses hacfan del tema de la integracién una cuestién complicada. A principios de los afios
sesenta, todos los paises grandes y medianos contaban con una amplia gama de indus-
trias, con fuerte y a veces excesiva integracién vertical. Era demasiado tarde para lograr
una racionalizacién completa por paises o, al menos, hacerlo habria exigido disponer de
un mecanismo de negociacién que compensara a los perdedores y conciliase los intere-
ses en conflicto, pues habria sido necesaria una reasignacién. Ello hubiese significado
mayor planificacién e intervencién estatal, en directa contradiccion con las aspiraciones
de los partidarios de la integracién quienes, a comienzos de los afios sesenta, esperaban

de ella una competencia muy necesaria, no la ampliacién de las funciones del gobierno®®.

5% Adler, 1987: 84.

5% Esta secci6n es una adaptacion basada en Ffrench-Davis, 1988.

%0 Para Prebisch, la integracién regional cumplia el doble propésito de ampliar el mercado a un tamafio viable y
restablecer un grado minimo de competencia “saludable” en la ISI. Por ejemplo, ya en 1959 criticé duramente los
aranceles excesivamente altos de la mayoria de los paises de la regién. “Volver a utilizar el arancel como instru-
mento flexible de proteccién (es decir, no simplemente como herramienta para excluir indiscriminadamente  las
importaciones), la reduccién de los derechos intrarregionales en algunos casos, y su abolicién en otros, contribui-
ria mucho a restablecer un espiritu de competencia, que reportaria grandes ventajas para la industrializacion.”
Prebisch, The Latin American Common Market (pag. 8), citado por Ffrench-Davis, Muiioz y Palma, 1994.
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Un segundo problema relacionado era que, con los niveles de industrializacién
vigentes, los paises miembros menos desarrollados de la regién temian salir perdiendo.
Podria haberse tenido en cuenta la proteccién de sus intereses pero, de nuevo, ello
habrifa exigido un nivel institucional diferente mucho mas complejo, ademis de un pa-
pel para el gobierno. No era asi cémo vefan las cosas quienes impulsaban el plané!.

Las tres iniciativas de integracién en los afios cincuenta y sesenta fueron el Mer-
cado Comiin Centroamericano (MCCA), la Asociacién Latinoamericana de Libre Co-
mercio (ALALC)y el Pacto Andino. El caso mis antiguo y fructifero de integracién fue
el del grupo menos industrializado de América Latina, los cinco paises de Centroamérica,
que también formaban un grupo mds homogéneo en términos de PIB per cipita que sus
paises vecinos al sur.

La formacién en Centroamérica de un mercado comin se remonta a la creacién
por parte de la CEPAL de un Comité Centroamericano de Cooperacién Econdmica,
que redacté el Tratado Multilateral sobre Libre Comercio e Integracién Econémica,
firmado en 1958. El paso siguiente fue un acuerdo mas amplio entre El Salvador, Gua-
temala, Honduras y Nicaragua el Tratado General para la Integracién Centroamerica-
na que entr6 en vigor en 1960 y que sirvié de base para el MCCA, al que se sumé Costa
Rica en 1963. El Tratado General de 1960 establecié el libre comercio del 95% de
todos los bienes incluidos y preveia la eliminacion de las barreras arancelarias restantes
en 1966 y el acuerdo de un arancel externo comin. El Mercado Comin comprendia
también disposiciones sobre la unién monetaria de Centroamérica. Sin embargo, lo
conseguido en este campo se limité a la coordinacién de los pagos multilaterales.

El Mercado Comin Centroamericano alcanzé importantes adelantos durante
los afios sesenta. La exportacién interna al mismo mercado ascendié al 28% del total de
la exportacién y al 96% del total de la exportacién de bienes manufacturados en 197062,
Como la industrializacién y la integracién se produjeron por lo general en forma simul-
tinea, surgié un movimiento creciente en favor del comercio intrarregional. Es decir,
se produjo un caso de ISI impulsada por la integracién.

En cambio, el comercio intrarregional disminuy? en el resto de América Latina
en los afios cincuenta, a saber, del 11% del comercio de la regién en 1953-65 al 6% en
1961. El Tratado de Montevideo de 1960 intenté revertir esa tendencia. Firmado por

¢l Puyana, 1980.
52 Datos de la Divisién de Comercio Internacional de la CEPAL.
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siete paises de América Latina (pese a las fuertes reservas de Estados Unidos), el tratado
preveia la creacion de una zona de libre comercio en América Latina en el plazo de 12
afios. Los paises miembros de la ALALC eliminarfan gradualmente los aranceles y otras
restricciones al comercio mediante rondas anuales de negociaciéon enmarcadas en las
normas generales que regulaban los acuerdos de integracién econémica para los paises
miembros del GATT. En las tres primeras rondas anuales de negociacién se avanzé de
manera contundente en la eliminacién de las barreras al comercio y, a mediados de los
aflos sesenta, el comercio intra-ALALC habia recuperado ya los niveles maximos de la
posguerra. Sin embargo, tras este breve periodo de éxito, las negociaciones se estanca-
ron cuando el proceso de eliminacién de las barreras al comercio alcanzé el punto en
que empezaba a afectar a los intereses creados 3.

A pesar de todos los problemas, se lograron adelantos importantes. Hubo un
incremento del comercio intrarregional y en 20 afios las exportaciones dentro de Amé-
rica Latina se duplicaron como proporcién del total exportado, lo que hizo posible
cierta especializaciéon y una mayor utilizacién de la capacidad instalada.

Aunque los logros de la ALALC no llegaron desde luego a alcanzar las metas que
se habian fijado en el tratado original de Montevideo, el acuerdo si contribuy6 mucho a
que el comercio intrarregional creciera. El avance mds destacado se logré en el sector
de manufacturas, pues la ALALC permiti6 que algunos productores se asegurasen mer-
cados y aumentasen la utilizacién de la capacidad instalada. Una caracteristica impor-
tante del crecimiento del comercio intra-ALALC fue asi el rapido incremento de las
manufacturas, que pasaron del 10,6% del comercio total de América Latina en 1960 al
46,1% en 1980. Este crecimiento de la exportacién de manufacturas a paises miembros
de la ALALC fue especialmente fuerte en Argentina, Brasil y México%,

A finales de los afios sesenta, un grupo de paises traté de aprovechar lo aprendido
de las dificultades por las que habia atravesado la ALALC y creé el Pacto Andino. El
Acuerdo de Cartagena por el que se establecia el pacto fue firmado en 1969 por Bolivia,
Colombia, Chile, Ecuador y Pert, a los que se sumé Venezuela cuatro afios mds tarde .
El Pacto Andino debia de funcionar dentro de la ALALC, y no suplantarla. En cuanto
al nivel de desarrollo econémico, los paises andinos eran relativamente homogéneos en

¢ El tratado original se modificé en 1968 con la firma del Protocolo de Caracas (Venezuela habfa ingresado en la
ALALC en 1966). El Protocolo ampli6 el plazo para alcanzar la liberalizacién completa del comercio hasta 1980.
4 Ffrench-Davis, 1988.
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comparacién con el agrupamiento mayor. En 1980 el PIB del pais andino mds grande
era 19 veces el del mis pequefio, mientras que en los paises miembros de la ALALC esa
relacién era de casi 50 veces. Los paises andinos confiaban en que si negociaban como
una sola unidad econdmica los acuerdos comerciales y arancelarios con Argentina, Bra-
sil y México, el progreso hacia la integracién regional podia ser mayor.

Ademis, con la experiencia de la ALALC en la mano, los paises participantes en
el Acuerdo de Cartagena pudieron incorporar mecanismos institucionales que conside-
raron superiores a los creados por el Tratado de Montevideo. Primero, se dispuso la
creacién de un dérgano ejecutivo (la Junta del Acuerdo de Cartagena, JUNAC) con
poderes amplios. Segundo, el nuevo tratado establecia un calendario explicito de libera-
lizaci6én del comercio, que comprendia el establecimiento gradual de un arancel exter-
no comun. Tercero, se cred un sistema para obtener la distribucién equitativa de los
beneficios, en el que figuraban tanto programas sectoriales para el desarrollo industrial
como preferencias arancelarias para los paises menos desarrollados, Bolivia y Ecuador.
Por ltimo, el acuerdo intentaba armonizar las politicas econémicas de los paises miem-
bros, comenzando con las normas sobre inversion directa externa. La planificacién in-
dustrial se facilitarfa mediante programas sectoriales de desarrollo industrial. En virtud
de estos planes, la produccién de determinados bienes se asignaba a los paises miem-
bros con la garantia de un mercado regional libre de restricciones sobre las importacio-
nes internas y protegido por un arancel externo comdn.

Sin embargo, de la misma forma que habia ocurrido con la ALALC, el periodo
inicial de optimismo por el Acuerdo de Cartagena se vio superado por los aconteci-
mientos. El contratiempo mds grave fue el golpe de 1973 en Chile. Chile se retiré
completamente del pacto en 1976, y los paises miembros restantes nunca recuperaron
el impulso inicial del grupo.

REFORMA AGRARIA®
Por lo menos seis factores explican el entusiasmo con que se trat6 el tema de la reforma

agraria al principio de los afios sesenta, a saber, crecimiento econémico, distribucién
del ingreso y pobreza, inflacién, tamafio del mercado, razonamientos politicos y pre-

% Esta seccion se ha redactado con la colaboracién de Cristébal Kay.
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si6én externa. Las razones que motivaron a los funcionarios puablicos, a la CEPAL, a la
Alianza para el Progreso o a los asesores externos fueron todas diferentes. Los cuatro
primeros motivos estin relacionados; se consideraba que la redistribucién de la tierra
era un camino hacia la modernizacién que aliviaba, entre otras cuestiones, el cuello de
botella inflacionario del abastecimiento de alimentos en una situacién en que la pobla-
cioén urbana estaba creciendo. Al mismo tiempo, influfa en el crecimiento del mercado
para la industria, gracias al efecto que tenia sobre la distribucién del ingreso y la pobre-
za%. Algunos le asignaban un rol politico al restarle influencia a las elites terratenientes.
Por tltimo, muchos gobiernos reaccionaron ante el altimo factor: era necesario demos-
trar, de manera general, que se estaban efectuando reformas efectivas, como la reforma
agraria, para acceder a los fondos de la Alianza para el Progreso.

Tras estos motivos habia la percepcion de que la hacienda tradicional era un tipo
de propiedad ineficiente y que perpetuaba las estructuras sociales desiguales. Las gran-
des haciendas utilizaban la tierra en forma desmesurada, lo que llevaba a una producti-
vidad baja y a que grandes parcelas quedasen baldias. El monocultivo, que era el sistema
adoptado por las plantaciones en zonas de agricultura de exportacidn, tenia efectos
perniciosos sobre el medio ambiente. La abundancia relativa de trabajadores agricolas y
el alto grado de concentracién de la tierra hacian que los incrementos en la productivi-
dad del trabajo gracias a las inversiones no alteraban los salarios bajos que pagaban los
terratenientes. Se sostuvo también que la concentracién en la tenencia de la tierra im-
pedia la adopcién de una tecnologia moderna; los terratenientes podian obtener un
ingreso elevado sin intensificar la produccién, dadas las enormes superficies de que
eran propietarios. La tierra era considerada también como un refugio frente a la subida
de los precios en los paises de inflacién endémica. Ademds, la propiedad de una gran
hacienda conferia prestigio social y poder politico. En consecuencia, la eficiencia de la
agricultura no era siempre una prioridad para los terratenientes. El ultimo pero no el

menos importante factor era que los reformistas sostenian que la culpa de la desigual-

% De hecho, la 16gica econémica de una redistribucién radical para resolver los problemas de la industria no era
contundente. Las industrias de bienes duraderos eran las que necesitaban mercados més grandes a corto plazo
para conseguir economias de escala; éstas habrian salido perjudicadas por la redistribucién, que privaba de ingre-
s0s a sus mejores clientes. Las medidas que hubieran hecho falta para llevar a cabo una redistribucién significativa
a corto plazo habrian influido en la confianza de los inversores y, por consiguiente, en el crecimiento econémico
como lo comprobaria mis tarde el presidente Allende en Chile. Y fue evidente en los afios sesenta y setenta que el
crecimiento rdpido era por completo compatible con una desigualdad elevada y creciente, como ocurrié sin duda
en Brasil.
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dad social, de la marginacién y del bajo nivel de vida de la mayoria de la poblacién rural
de América Latina se encontraba en la concentracién de la tierra.

Esta opinién fue respaldada, y exagerada, por la nueva documentacién elaborada
mayoritariamente por el Comité Interamericano de Desarrollo Agropecuario (CIDA).
Hasta la fecha, sus estudios constituyen el anilisis colectivo mds amplio de la tenencia
de la tierra en América Latina®. Los estudios del CIDA tuvieron una gran influencia
tanto en la conformacién de una perspectiva particular sobre la cuestién agraria en
América Latina como sobre el desarrollo de politicas de reforma agraria. Los estudios
indicaban que América Latina tenia una de las estructuras agrarias mas desiguales del
mundo. En un extremo se encontraban los minifundios y al otro los latifundios en for-
ma de plantaciones, haciendasy estancias. En 1960, los latifundios representaban aproxi-
madamente el 5% de las unidades de produccién agricola con una propiedad de cuatro
quintas partes de la tierra; los minifundios representaban cuatro quintas partes de las
unidades de produccién agricola con una propiedad de tan sélo el 5% de la tierra®. En
los datos del CIDA, el sector agrario de tamafio mediano parece ser relativamente in-
significante. En estudios posteriores se ha indicado que los arrendatarios gozaban de un
control significativo sobre los recursos de cada hacienda, y que las fincas de tamafio
mediano tenfan acceso a tierras més fértiles y estaban mds capitalizadas, contribuyendo
asf en mayor medida a la produccién agricola de lo que se habia calculado originalmen-
te. Sin embargo, pese a estas pruebas de mayor heterogeneidad, América Latina conta-
ba sin duda con uno de los sistemas agrarios mas polarizados del mundo. No es sor-
prendente constatar que la productividad del trabajo era mucho mis alta en los latifundios
que en los minifundios, mientras que se daba la situacién contraria en cuanto a produc-
tividad de la tierra. La produccién media por trabajador agricola era de cinco a diez
veces mds elevada en los latifundios que en los minifundios, mientras que la produccién

¢ El CIDA fue creado en 1961 por la Organizacién de los Estados Americanos, el Banco Interamericano de
Desarrollo, el Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas (ITAC) (conocido hoy dia como Instituto Interame-
ricano para la Cooperacién Agricola), la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y Ja Alimenta-
cién (FAO) y la CEPAL.. A mediados de los afios sesenta, se publicaron informes sobre siete paises: Argentina
(1965), Brasil (1966), Colombia (1966), Chile (1966), Ecuador (1965), Guatemala (1965) y Peri (1966), a los que
siguieron dos o tres informes sobre otras paises.

¢ Barraclough ha publicado un excelente resumen de estas informes y, con Domike, preparé un articulo funda-
mental sobre el tema, 1966.

% Barraclough, 1973: 16.
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por hectdrea de tierra en cultivo era aproximadamente de tres a cinco veces mis alta en
los ultimos respecto de los primeros?.

El movimiento reformista chocé con una fuerte oposicién. Su origen estuvo,
como es natural, en aquellos que vieron amenazados directamente sus intereses, pero
también, en forma ticita, en los intereses empresariales urbanos, que a menudo se en-
contraban mds ligados a los intereses agricolas que lo que suponian los reformistas, y se
sentian descontentos con el peligro que pudieran correr los derechos de propiedad.
Como era relativamente ficil elaborar un documento para la reforma, los planes
reformadores abundaron, aunque variaron mucho de enfoque, desde los objetivos muy
colectivizados y amplios de Cuba hasta las reformas meramente sobre el papel en paises
que deseaban obtener recursos de la Alianza para el Progreso sin mayor esfuerzo. Las
reformas agrarias mis profundas surgieron de las revoluciones sociales, a saber, México
(1917), Bolivia (1952), Cuba (1959) y Nicaragua (1979). Sin embargo, también los go-
biernos elegidos emprendieron reformas agrarias radicales, como ocurrié en Chile du-
rante los gobiernos de Eduardo Frei (1964-69) y de Salvador Allende (1970-73), o in-
cluso con regimenes militares, como en Perd durante el gobierno del general Velasco
Alvarado (1969-75). En el resto de América Latina, los gobiernos civiles llevaron a cabo
reformas agrarias de menor alcance en términos de superficie expropiada y de campesi-
nos beneficiados. Una excepcién importante es Argentina, donde hasta la fecha la re-
forma agraria no ha entrado en el programa politico ni se ha llevado a cabo. En parte
esto obedece a la abundancia de tierras, a la relativa importancia de propiedades agrico-
las familiares y de estancias capitalistas de tamafio medio asi como del elevado porcen-
taje de urbanizacién. Brasil constituye un tipo diferente de excepcion, a saber, la fuerte
oposicién de los terratenientes impidi6 toda reforma agraria de importancia. Paraguay
y Uruguay establecieron programas de colonizacién, pero ninguno de los dos hizo una
reforma agraria significativa.

El alcance de la reforma agraria en América Latina ha variado mucho en térmi-
nos de superficie expropiada y nimero de beneficiarios. Las reformas agrarias de Boli-
via y Cuba fueron las mds extensas en cuanto a superficie, expropiindose unas cuatro
quintas partes de las tierras cultivables del pais. En México, Chile, Perd y Nicaragua se
expropi6 casi la mitad de las tierras agricolas, mientras que Colombia, Panami, El Sal-
vador y Repiblica Dominicana expropiaron entre una sexta parte y una cuarta parte del

7Tbid.: 25-27. Los datos se refieren a los afios cincuenta y principios de los sesenta.
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total’!. La proporcién fue incluso menor en las reformas agrarias de Ecuador, Costa
Rica, Honduras y Uruguay?’2. En Venezuela, aproximadamente una quinta parte de las
tierras se vieron afectadas por la reforma, pero casi tres cuartas partes de las mismas
habian pertenecido antes al Estado y se encontraban casi todas en zonas ain por coloni-
zar.

Fue en Cuba, Bolivia y México donde los campesinos y trabajadores rurales se
beneficiaron més de la reforma agraria. Unas tres cuartas partes de las familias agricolas
en Bolivia y Cuba se incorporaron al sector reformado, mientras que en México fue
menos de la mitad. En Nicaragua, Peri y Venezuela, la proporcién de beneficiarios fue
alrededor de un tercio; en El Salvador, un cuarto y, en Chile, una quinta parte. En
Panamd, Colombia, Ecuador, Honduras y Costa Rica se beneficiaron como media alre-
dedor del 10% de las familias agricolas’?, mientras que en otros paises la proporcién fue
adn mas baja.

Las reformas variaron ampliamente. En algunas la propiedad fue distribuida a
titulo individual pero, a menudo, las grandes haciendas no se dividieron y se creé un
sistema de cooperativas o de colectivizacién. En ambos casos, las dificultades fueron
graves. Ahi donde se crearon parcelas individuales el problema principal fue la falta de
recursos. En los casos donde la reforma agraria respondia a presiones, la forma mas
directa de dejarla sin efecto era no asignar una partida presupuestaria al organismo
encargado de llevarla a cabo.” Lograr que los campesinos, hasta ese momento depen-
dientes, administraran sus parcelas resulté més dificil, ya que exigia la presencia de
agentes de extensién agricola mds capacitados y motivados que lo previsto por los
reformistas.

Como consecuencia de estos problemas, las tierras revertian a sus antiguos o a
nuevos propietarios, segin diversas modalidades pero con el mismo resultado. Tratin-
dose de cooperativas o de granjas colectivas, a la falta de recursos se afiadfan los proble-
mas bien conocidos de incertidumbre y de gestién?®. La formulacién de la reforma
agraria en toda América Latina subestimé en gran medida la importancia relativa de la

agricultura campesina, tal como la aparceria y la tenencia a cambio de servicios labora-

! Cardoso y Helwege, 1992: 261.

72 CEPAL y FAO, 1986: 22.

73 Cardoso y Helwege, 1992: 261; Dorner, 1992: 34.

7* Véase Hirschman, 1968, un estudio clisico de c6mo evitar la reforma agraria en Colombia.
75 Thiesenheusen, 1995.
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les en las grandes haciendas. Los datos de los censos nacionales no registraron, o lo
hicieron inadecuadamente, la actividad campesina arrendataria en las haciendas (es de-
cir, la economia interna campesina). Esto llevé a subestimar la dificultad de organizar la
agricultura colectiva y las presiones que ejercerian los beneficiarios en una empresa
colectiva para ampliar su actividad familiar. Los gerentes nuevos de las empresas colec-
tivas reformadas, nombrados generalmente por el Estado, tuvieron menos autoridad
sobre los beneficiarios que los terratenientes y les fue imposible evitar la erosién gra-
dual de la empresa colectiva desde dentro.

Por destacado que fuera el tema en las cuestiones politicas de los afios sesenta, el
papel que desempeii6 la reforma agraria en la modernizacién y el crecimiento fue pe-
quefio e indirecto. “Resulta ir6nico que muchas reformas agrarias de América Latina
no conllevaron a la eliminacién del sistema de haciendas como era de esperarse tras la
redistribucién de las tierras a los campesinos sino a su modernizacién y transformacién

en granjas capitalistas.”’6,

76 Kay, documento de consulta para este libro; de Jannvry, 1981; Kay, 1988.






GAPITULO 6

%RECIMIENTO Y PRIMEROS
DESEQUILIBRIOS: 1945-73

Los rEsuLTADOS ECONOMICOS DE AMERICA LLATINA en los treinta afios que siguie-
ron a la segunda guerra mundial fueron sobresalientes. En 1945-73, el PIB de la region
crecié en un 5,3 % anual, mientras que el producto per cipita aumenté en casi el 3%. Se
registré asi una evolucion sin precedente en América Latina, al igual que en los paises
desarrollados los cuales experimentaron el crecimiento mds rdpido de su historia. Por
primera vez, el sector de manufacturas se convirtié en el motor del crecimiento, con
incrementos de mds del 6% anual y una participacién sectorial maxima del 26% del PIB
en 1973, 8 puntos porcentuales mis que en 1950. El comportamiento sectorial se resu-
me claramente en el grifico 6.1, donde se observa que la industria avanzé a expensas de
la produccién primaria, un fenémeno que también se produjo en la mayoria de las
zonas en desarrollo del mundo. Junto con el crecimiento se lograron mejoras de la
productividad laboral, que se tradujeron en salarios reales mas altos y sindicatos mas
fuertes. La productividad laboral aumentd a una tasa anual de mds del 3%, no muy lejos
del 4,3% registrado en los paises de reciente industrializacién (PRI) ni del 4,5% de las
economias de mercado desarrolladas!. La evolucién reflej6 la acumulacién de capital;
asi, la inversién bruta aument6 su participacién en el PIB de un 16% en 1950 al 19% en
1973, creciendo durante los afios sesenta a una tasa de 9% anual®. A pesar de que el

! Maddison, 1995.
? Ffrench-Davis, Mufioz y Palma, 1994: 169.

Foto: Hospital puablico, Uruguay, 1960.
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crecimiento no siguié una trayectoria estable, su variabilidad tendi6 a descender en la
mayoria de los paises.

La agricultura crecié también aunque a un ritmo mds lento. Esto fue consecuen-
cia, por un lado, del efecto neto de la discriminacién contra la agricultura implicito en
la proteccion a la industria y, por otro, de los beneficios que la agroindustria obtuvo del
desarrollo tecnolégico.

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.

Visite nuestro sitio Web para obtener mas informacién: www.iadb.org/pub
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La expansién se dio al mismo tiempo que el crecimiento de las empresas pibli-
cas, que ampliaron su papel tradicional en la infraestructura, sobre todo en el sector de
energfa eléctrica, al tiempo que, en algunos paises, se aventuraban en otros sectores
industriales. De los paises para los que se dispone de datos (con excepcién de México ),
la funcién de las empresas piiblicas fue mds destacada en Bolivia, donde en 1960 la
participacién de las empresas piablicas en la inversion fija total alcanzé el 31% vy, en
1968, el 39%. Siguieron en importancia las empresas piblicas de Brasil, Argentina,
Chile, y Venezuela, donde alcanzaron alrededor del 15% de la inversion total a finales
de los afios sesenta. Colombia, Costa Rica, Panamd y Peru se situaron entre el 6% y el
10%3. En testimonios de la época se afirma que en los afios sesenta algunas empresas
estatales todavia funcionaban bien. Sin embargo, su gestién se hizo cada vez mds dificil
debido a que las condiciones inflacionarias ocultaban la situacién financiera real®.

En el cuadro 6.1 se muestran las varjaciones del grado de industrializacién de los
paises. Entre los paises que se industrializaron rdpidamente en los afios cuarenta y cin-
cuenta, y cuyos gobiernos estuvieron decididos a llevar a cabo esa transformacién, se
incluyen Brasil, Argentina, México, Chile y Uruguay, con un porcentaje elevado y cre-
ciente de actividad industrial en el PIB, y Colombia, con un porcentaje mas moderado
pero con un crecimiento significativo. Perti se uni6 a este grupo en los afos sesenta
gracias a una politica de fomento acelerado de la industria.

Entre los paises donde el grado de industrializacién inicial fue bajo y no se dio un
mayor crecimiento se encuentran los de Centroamérica y del Caribe, ademas de Para-
guay, Bolivia y Ecuador. En todos estos casos la combinacién de un tamafio relativa-
mente pequefio con unas perspectivas de exportacién razonables, y en algunos casos
buenas (Ecuador, Perti)’, condujo a una politica econémica abierta y, en los paises
geogrificamente préximos a Estados Unidos, a tipos de cambio frecuentemente vincu-
lados al dolar. En los afios sesenta se registré un incremento de la industrializacién,
sobre todo en Centroamérica, donde hubo un despegue de la integracién econémica, y

P CEPAL, 1971: 6-7.

* Entrevistas con Ricardo Ffrench-Davis, octubre de 1996, Santiago, y con Enrique Iglesias, enero de 1997,
Bruselas.

5 Perti disfruté de un auge del sector minero en los ahos cincuenta y Ecuador se beneficié de 1a pujanza del sector
del banano en el periodo 1948-65. Venezuela se beneficié (si es ésta la palabra mas adecuada) del auge de la

produccién petrolera.
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Cuapro 6.1
PARTICIPACION DE LAS MANUFACTURAS EN EL PIB (PRECIOS DE 1970); 1940-70

(En porcentaje)
= "_WEM . Chilém"tm@z_vi México| Peri Colombia| Paraguay l"m_inr_\'en:mda'|B(;]K
—_— __.%__. — ; —d - T : ' - :. — .. ] -
1940 22,6 1152 1°19,7 | 175 16,6 | nd. | 9L [160 | 169 | 7,8 " |n.d.
1945 247 |17,3| 22,1 | 182 (188 | nd | 107 | nd |182| 72 |nd
1950 23,81 20,8:23.3: | 26,3 | 18:6: | 14T =131 L5917 | 6,3 12,3
1960 26:70-1:26{5:1:25{5 1.23.9 |.19,5 | 16,9 | 16,22 | 15,1 | 155 I 11,3 !11,3
1970 30,6 | 2831 28,0 | 242 (233 | 20,7 | 17,5 [ 173 | 17,6 ' 13,7 | 12,8
El |Repiblica | Costa

Nicaragua |SalvadorDominicana Panami | Rica Eu-.m:ma!;i Honduras| Haii |
1940 | nd |nd | nd |nd |[nd | nd | 68 |nd
1945 | 114 |[113 [ nd. | 64 [113 | nd. | 74 | nd
1950 108 |129 | 124 | 82 |11,6 | 111 | 91 | 82
1960 13,0 |13,9 | 146 |11,8 |125 11,9 | 15,3 8.8
1970° =192 17,6 | 16,7 | 158 |15,1 14,6 | 14,0 9.8

* Manufacturas, excluida la refinacién de petréleo, en el PIB no petrolero.

Nota: Las cifras se refieren a un promedio de aproximadamente tres afios. El orden de los paises se ajustaa la
participacién de las manufacturas en el PIB de 1970.

Fuentes: CEPAL, 1978, salvo: Venezuela, Baptista, 1997; Argentina (1900-35), Cortés Conde, 1984; Hondu-
ras, Bulmer-Thomas, 1994.

en el Caribe gracias a la politica de “industrializacién por invitacién”, segiin se describe
mas adelante. Venezuela se sitia entre los dos grupos, exhibiendo un nivel inicial bajo
de industrializacidén y excelentes resultados en la exportacidn, pero con un incremento
importante de la participacién de la industria en el PIB no petrolero.

El impulso directo que subyace a la evolucién descrita estuvo en la sustitucién de
las importaciones. La CEPAL ha calculado que, entre 1929 y 1960, se registré un incre-
mento del 36% en el producto industrial atribuible a la sustitucién de importaciones en
Argentina, Brasil, Colombia, Chile y México. Si se excluye a Brasil, esa proporci6n se
eleva al 43%86. Segin admite la propia CEPAL, se trata de una estimacién minima, de
hecho incluso una subestimacién importante, pues estd basada en la diferencia entre el
valor efectivo de la importacién total en 1960 y lo que habria sido si la relacién entre el

6 CEPAL, 1966: 26-7.
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PIB y las importaciones se hubiera mantenido constante. Como en 1960 las importa-
ciones incluyeron tanto la entrada nueva de bienes intermedios como de bienes de capi-
tal que hacfan falta para la sustitucion, el papel real que desempeii6 la sustitucién de
importaciones fue mucho mds importante’.

La caida de la importacién de bienes de consumo era de por si un indicio de la
excesiva diversificacién mencionada anteriormente. Las empresas se diversificaron en
sentido horizontal y tembién se integraron verticalmente mds alli de los niveles acos-
tumbrados en los paises con un mayor grado de industrializacién. La diversificacion
horizontal fue un reflejo de la politica arancelaria relativamente libre de discriminacién
que se aplicé con frecuencia®. La integracién vertical obedeci6 a la falta de abastecedores
nacionales y a la incertidumbre que generaba la ausencia de una fuente regular de divi-
sas para pagar las importaciones®.

En los afios sesenta, la disminucién del coeficiente de importaciones perdié fuer-
za en los paises mds industrializados, y la preocupacion por el tamafio del mercado dio
lugar a un mayor interés por la integracién. Sin embargo, lo que 7o se frené fue la tasa
sectorial de incremento de la productividad, aunque a comienzos de los afios sesenta
una desaceleracién en el crecimiento del PIB de Argentina y Brasil inquietd a los
analistas!® por el impacto que produjo sobre el promedio de la regién. El comporta-
miento de las series de la productividad en la munufactura (grifico 6.2) y para la econo-
mia en su conjunto (Apéndice estadistico, seccion IV) es indicativo de lo que estaba
experimentando el sector empresarial. La productividad!! aumenté durante todo el pe-

riodo en los paises para los que se dispone de datos, lo que corresponde a la transforma-

7 Véase en Fishlow, 1972, una estimacién mas exacta en el caso de Brasil.

8 Una vez mis cabe utilizar aqui la consabida comparacién con Australia. Véase Kelly, 1965.

? Parece que esta circunstancia compensé el problema de las “etapas” citado por Hirschman. En el articulo
clisico e innovador de Hirschman sobre la economia politica de la sustitucién de importaciones en América
Latina se conceptualiz6 por vez primera ese proceso. El autor consideré que la dependencia que los productores
de bienes de consumo tenian frente a los insumos importados presentaba una amenaza seria para la dindmica de la
industrializacion por sustitucién de las importaciones (ISI). La industria exige una evolucién de la estructura
arancelaria pues los productores se pueden mostrar reacios a la produccién nacional al considerarla onerosa y de
dudosa calidad. Hirschman, 1968.

10 Se traté de un aspecto ciclico normal de un proceso impulsado por la sustitucién de las importaciones. Véase
Fishlow, 1972: 349.

"'Ya se ha explicado en el capitulo 2 que, como se utilizan datos de la poblacién econémicamente activa y no de las
personas efectivamente empleadas, estas series no representan una medida de la productividad en sentido estricto.
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ci6én de la organizacién empresarial y a una complejidad creciente, ademds de una ma-
yor presencia del capital . Lo mis sorprendente es que las cifras muestran que de los seis
paises incluidos en esta muestra, tres registraron efectivamente un salto de la tasa de
crecimiento del producto por persona econémicamente activa en los afios sesenta. El
pais mas grande, Brasil, registra ese salto, como parece légico, mucho antes, en los afios
treinta. Venezuela, que impulsé la industrializacién como medio para absorber los in-
gresos del petréleo, parece haber registrado una pequefia pérdida de crecimiento de la
productividad en los afios sesenta!Z 13,

Tras este crecimiento de la productividad se encuentran cambios importantes de
organizacién y de tecnologia que aprovecharon y reforzaron la evolucién institucional
descrita en el capitulo anterior. Las empresas publicas, especialmente las situadas en
sectores estratégicos, fomentadas por varios gobiernos de corte militar y nacionalista,
se colocaron a la cabeza de la investigacién y desarrollo (I y D). El desarrollo de cono-
cimientos técnicos se produjo en los “grandes laboratorios de I y D de empresas estata-
les como Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) y Yacimientos Carboniferos Fiscales
(YCF) de Argentina, Petrobras de Brasil y Pemex de México”!4. A su alrededor crecié
una amplia red de PYME de propiedad familiar, a menudo de inmigrantes, que solia
comenzar con la reparacion y copia de maquinaria disponible localmente o de disefio de
productos que se encontraban entre diez y veinte afios atrasados con respecto a las
fronteras tecnolégicas del momento. Estas empresas solian ser un 10% mas pequeiias
que las instalaciones comparables en paises méis desarrollados, y menos evolucionadas
en cuanto a planta fisica y organizacién de la produccién. Tendieron a estar muy inte-
gradas verticalmente mds que las empresas similares en paises desarrollados pues no
existian abastecedores locales. Por lo general, fabricaban una amplia gama de productos

aunque la produccién de cada una de las gamas era limitada. Todas estas circunstancias

2 Parece que en el caso de Colombia el progreso no sufre menoscabo, pero hace falta un anilisis mds exhaustivo
antes de afirmarlo con seguridad.

' En vista de la dificultad que presentan los supuestos de la metodologia, no se citan aqui datos sobre la produc-
tividad total de los factores pero, cabe sefialar que en las dos fuentes principales, Elias, 1992 y Hofman, 1997, se
indican incrementos entre los diferentes subperiodos de estos afios. Véase un estudio ddl en este sentido en
Solimano, 1996.

14 Katz y Kosacoff, volumen complementario 3. La seccién que sigue se basa en esta fuente. El comienzo de una
verdadera Iy D varié de un pais a otro. En México, Pemex no creé un laboratorio de I'y D hasta mediados los

afios sesenta.



Recuabpro 6.1

EL INMIGRANTE EMPRESARIO: SAMUEL

Samuel llegé a Argentina procedente de Polonia en 1930 a la edad de 18 anos.
Llego, como muchos otros, huyendo de la amenaza de persecuciéon en Europa.
Recibi6 ayuda en su largo viaje por el continente, a través de Brasil y el norte de
Argentina, gracias a una red de familias y amigos previamente establecidos. En-
tro a formar parte de un negocio maderero de su familia en Misiones y, en 1938,
se le unio su prometida desde la adolescencia. Contrajeron matrimonio, como era
de rigor, en el “hotel de inmigrantes” del puerto, antes de que su joven esposa
pudiera entrar legalmente al pais.

Siguio los pasos de todas las familias: cuando los hijos alcanzaron la edad de
recibir una educacion mejor, la familia se trasladé a Buenos Aires para que ellos
pudieran estudiar. Lograron su proposito; los cuatro hijos finalizaron los estudios
universitarios y de posgrado, al igual que los 10 nietos que vinieron después.
Samuel, por su parte seguia con su negocio de maderas y se labré una vida de
clase media, modesta pero comoda. En los anos cuarenta, compro una de las pri-
meras neveras fabricadas en el pais. Compro también una maquina de coser y, en
los anios sesenta, un televisor, un aparato enorme que hace poco tiempo todavia
funcionaba. Conseguir legalmente una linea telefonica fue algo imposible porque
la lista de espera era interminable, pero se logro una conexion clandestina.

Pese al avance conseguido, el negocio de Samuel comenzo a decaer gradual-
mente debido sobre todo a la inflacién y al progreso técnico. La inflacion destrozo
el sistema de crédito tradicional al que Samuel estaba acostumbrado, y el desafio
economico de la nueva situacién exigia conocimientos financieros que €l no te-
nia. Ademas, la inflacién hizo anicos la pension a la que habia aportado religiosa-
mente toda su vida. Los avances tecnologicos remplazaron la madera por el plas-
tico y los metales, incluso para la fabricacion de ataudes, actividad que Samuel
pensaba aseguraria una fuente futura de ingreso. Sus hijas se vieron obligadas a
retirarle del negocio, que clausuraron y, para bochorno permanente del padre, le
ayudan financieramente. El orgullo que Samuel siente por el éxito de sus hijos se
opone al resentimiento que sufre por tener que depender de ellos.

Fuente: Entrevista a Samuel realizada por Elizabeth Jelin.
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influyeron en la eficiencia estdtica y dindmica de la empresa, pues condujeron a una
diversificacién excesiva de la ingenieria en las instalaciones y a un aprendizaje que no
aprovechaba la especializacién. En consecuencia, las externalidades y sinergias fueron
menores a las que podrian haber sido. Como afirman Katz y Kosacoff, a pesar de un
comienzo incierto, muchas empresas lograron avanzar ripidamente por la curva de
aprendizaje!’. Sin embargo, no todas lo consiguieron. En el recuadro 6.1 se expone el
caso de un inmigrante empresario obligado a retirarse por el progreso técnico y las
dificultades creadas por la lucha contra la inflacién.

En los afios sesenta, el avance en la solucién de problemas y una mayor experien-
cia en las tareas productivas llevaron a muchas empresas a empezar a pensar en los
mercados de exportacién, tanto como una estrategia contraciclica como en respuesta a
los incentivos gubernamentales que, en ese momento, comenzaron a ser ofrecidos abier-
tamente en los cinco paises mds industrializados. Esas empresas empezaron a exportar y
a competir aunque no se dispusiera del modelo de Asia oriental, en virtud del cual se
estaba creando para ese entonces una “vocacion de exportaciéon” basada en una presion
autoritaria feroz y en incentivos cuidadosamente formulados.

Con el cambio de modelo y la consolidacién de una legislacién favorable al capi-
tal extranjero a mediados de los afios cincuenta, las filiales de las transnacionales acu-
dieron en tropel. La situacién produjo grandes cambios en la organizacién de las em-
presas, introdujo nuevos procedimientos, nuevas tecnologias y métodos innovadores de
organizacién. En Argentina, Brasil y México, las empresas extranjeras desplazaron o
absorbieron a muchas de las grandes empresas nacionales, sobre todo en el sector de
bienes de consumo duraderos (véase el recuadro 6.2).

De manera que el proceso de industrializacién de estas décadas no puede consi-
derarse en blanco y negro como a menudo se hace. La evolucién obedecié fuertemente
a factores de economia politica, como lo demuestra la comparacién de los casos de los
presidentes Frondizi y Kubitschek (capitulo 5). Ademds, desde el mismo principio, esa
evolucién estuvo basada en el crecimiento de la productividad y del “aprender hacien-
do” . En la préxima seccién se estudian las pruebas cuantitativas. A partir del comienzo
de la decada del cincuenta se comenzé a criticar contundentemente el sesgo

antiexportacion y la ineficiencia, principalmente en afirmaciones del propio Prebisch.

Y Los estudios limitados que respaldan esta exposicién se encuentran en Katz, 1974, 1986 y 1987; Kosacoff, 1993;
Lall, 1992; Teitel, 1984 y Dominguez y Brown, 1995.



REcuaDRrO 6.2

UNA EMPRESA LOCAL DESAPARECE

La firma Di Tella y Cia. se fundé en 1910 para fabricar maquinaria de panaderia.
En los anos cincuenta era la empresa metalurgica mas importante de América
Latina. Di Tella decidi6 entrar en el mercado de automoviles a finales de los anos
cincuenta, fabricando un modelo de la British Motor Corporation. Para fabricar
unos 12.000 automoéviles al ano, daba empleo a casi 3.500 personas con una pro-
ductividad laboral media que equivalia a la tercera parte de la mejor cota mun-
dial en ese momento. Como no tenia mucha experiencia en la industria automo-
triz, la empresa atraveso grandes dificultades con la planificacion y organizacion
de la produccion, y también con el acceso a capital de trabajo. Encaré asimismo
grandes deseconomias de escala debido al pequeno tamano de sus instalaciones
y al elevado grado de integracién vertical de las operaciones. La politica en vigor
favorecia la fabricacion nacional de piezas y componentes en lugar de alentar la
exportacion, como habria sido el caso si se hubiera tratado de un pais de reciente
industrializacion del sudeste asiatico. La politica trataba de capitalizar la expe-
riencia acumulada por los fabricantes de piezas de automoviles en los veinte
anos anteriores.

Mientras la demanda interna creci6 rapidamente, a Di Tella le fue bastante bien,
pues se beneficio de un mercado favorable . La recesiéon de 1962 mas la entrada en
el mercado de Ford y GM con conocimientos de organizacién, financieros e inge-
nieria claramente superiores anunciaron el fin del éxito de Di Tella. La empresa
trato de asociarse con Kaiser Argentina, en ese momento a la cabeza del mercado,
pero el intento fracasé. Kaiser termino por comprar las instalaciones de Di Tella
y las clausuro en 1968, asumiendo una posicion fuerte en el mercado nacional de
automoviles.

Fuente: Datos facilitados por Bernardo Kosacoff.
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Las distorsiones continuaron pero, con todo, hubo algunos éxitos en el campo de ex-
portaciones nuevas.

En la exposicién anterior se ha hecho hincapié en la respuesta desde el lado de la
oferta, ampliando la evolucién institucional descrita en el capitulo cinco. Este enfoque
es diferente al adoptado en gran parte de la literatura sobre el periodo bajo estudio que,
al centrarse en el mecanismo de sustituciéon de las importaciones enfatiza principal-
mente el lado de la demanda. Cuando la sustitucién de las importaciones es el motor de
la industrializacién, la produccién en un mercado protegido por los aranceles es como
un bien libre que permite un crecimiento muy ripido, por delante de la tasa de creci-
miento del mercado. Sin duda fue un mecanismo importante que estimulé el creci-
miento en este periodo. Sin embargo, considerar la industrializacién ocurrida durante
este periodo como fundamentada en la sustitucién de las importaciones limita excesiva-
mente el andlisis a los aspectos de la demanda!é. El sesgo de la literatura no ha contri-
buido a refinar o actualizar las medidas de politica en un frente mas amplio basado en la
comprension de las fuerzas reales que intervienen a la hora de fomentar o limitar el

crecimiento de la productividad!?.

APARICION DE DESEQUILIBRIOS

El crecimiento econémico de este periodo se dio en tandem con el surgimiento gradual
de desequilibrios. Los desajustes de balanza de pagos y de tipo fiscal terminaron por
contribuir al debilitamiento del crecimiento en algunos paises e hicieron que la
desaceleracion de la sustitucion de la importaciones se convirtiese en una limitacién
mds grave.

Como se observa en el grifico 6.1, la exportacién de materias primas no se man-
tuvo a la par con el crecimiento de las economias y crecié con menos rapidez que la

demanda mundial de dichas materias. La situacion obedeci6 a la discriminacién impli-

16 Fishlow, 1972: 54-5.

17 Obsérvese que no fue un sesgo de la CEPAL. En los estudios de la Comisidn se subrayé la importancia de la
tecnologia y del incremento de la productividad y, a partir de 1962, se criticaron fuertemente las medidas de
politica por sus efectos sobre la oferta. Véase Prebisch, 1962. El trabajo posterior de Fajnzylber y de su grupo

adopté y desarrollo el mismo enfoque.



180 GRECIMIENTO Y PRIMEROS DESEQUILIBRIOS

cita en la politica de proteccién, cuyo efecto hizo que la exportaciéon fuera menos renta-
ble de lo que habria sido de no haber existido la proteccién. Esto obedecia a que, al
restringir la demanda de importaciones, el tipo de cambio estaba mds sobrevaluado de
lo que habria estado en ausencia de aranceles o restricciones, y a que los sectores
exportadores tuvieran que comprar insumos nacionales a un elevado costo.

La exportacién de manufacturas reaccioné ante los cambios de politicas en los
afios sesenta; su tasa de crecimiento pasé del 3,5% anual en los afios cincuenta al 11,3%
anual en el periodo de 1960 a 1973 y, como proporcion del total exportado, pasé del 9%
en 1952-53 a1 12% en 1960 y al 15% en 197018, Pero, a medida que crecian las exporta-
ciones de América Latina, se intensificaron las presiones en favor del proteccionismo
en los paises desarrollados, de manera que las perspectivas del comercio exterior a fina-
les de los afios sesenta no se presentaban halagiiefias. Las importaciones se mantuvieron
a un alto nivel y en aumento, pues la produccién agricola para el mercado interno no
lograba satisfacer la creciente demanda de alimentos que producia la urbanizacién, y las
necesidades que la industria tenia de productos de importacién no se redujeron sino
que cambiaron de caricter. El elevado porcentaje de insumos y de bienes de capital creé
una estructura rigida para la importacién, con poco margen de maniobra para reducir-
las en caso de crisis sin causar un grave perjuicio para el crecimiento econémico, y con
un grado creciente de dependencia en la inversién extranjera para el financiamiento de
los bienes de capital y de la tecnologia.

En cuanto a los aspectos fiscales, la inversion publica, que representaba entre una
tercera parte y la mitad de la formacién total de capital, registré un ascenso. Las empre-
sas publicas rara vez contaron con financiamiento propio. En un estudio de 1964 sobre
el hierro y el acero se llegé a la conclusién, por ejemplo, de que las empresas financia-
ban sélo el 5% de su inversién con recursos propios'®. En 1969, la situacién de las
empresas pablicas brasilefias era, en promedio, deficitaria?®. En tres de los cinco paises
mis grandes, el gasto como porcentaje del PIB crecié con mis rapidez que la inversion,
mientras que los ingresos fiscales aumentaron en gran medida tan solo en Brasil. Las
necesidades de financiamiento del sector publico se incrementaron en los cinco paises
y, en 1970, se situaban como promedio para toda América Latina en el 8,5% del PIB

18 Movarec, 1982.
Y CEPAL, 1971: 14-15.
20Tbid.
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CuaDRro 6.2
INGRESO TRIBUTARIO Y GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL
(Porcentaje del PIB)

Gasto total [Ingreso tributario menos
del gobierno Ingreso tributario | gasto total del gobierno

1950 1960 1970 1950 1960 1970 | 1950 1960 1970

Argentina 22.5 21,4

25,2 17,0 14,2 15,0 | -5.5 -7,2 -10.2
Brasil 7.5 25,3 33,3 16,0 20,1 27,0 -1,5 -5,2 -6,3
Chile 17,0 293 34,6 16,7 16,5 21,8 -0,3 -12,8 -12,8
Colombia 13,4 11,2 12,3 12,0 10,4 13.4 -14 -0,8 -5,6
México 12,6 10,7 13,5 7 7| 7.9 -5,1 -3,6 -5,6
Pera 13,9 14,6 2%.5 14,0 14,9 18,9 0,1 0,3 -2.6
América Latina n.d. 20,7 25,7 3 -8,5

n.d. 14,4 17,2 n.d. -6,

Fuente: FitzGerald, 1978.

(véase el cuadro 6.2). En todos los paises grandes con la excepcién de México, la tasa
media de inflacién anual en este periodo fue superior al 20%. Esta cifra luce moderada
si se le compara con los niveles de inflacién que se alcanzarian mads adelante?!.

Estos desequilibrios anunciaron el comienzo de graves problemas. A corto plazo
apuntaban hacia la necesidad urgente de estabilizar la economia. Los paises terminaron
llamando a las puertas del FMI, a falta de otra fuente de crédito, no tanto por el proble-
ma de la inflacién sino por el déficit de la balanza de pagos. La situacién les obligé a
encarar la condicionalidad del FMI. Durante los afios cincuenta se elaboraron gradual-
mente las modalidades que condicionaban el acceso a los recursos del Fondo a la adop-
cién de ciertas medidas de politica econdmica, utilizindose en gran medida a las econo-
mias de América Latina como campo de prueba para esas politicas??.

1 Véase Apéndice estadistico, cuadro V.

22 E| primer incidente relacionado con el tema de la condicionalidad tuvo que ver con Chile en 1947. En 1949,
Brasil retir6 una solicitud de crédito porque no estaba claro el tipo de condiciones que el Fondo podia exigir. En
1952 se llegé a una definicién de los principios que regularian los acuerdos de derecho de giro (Horsefield y De
Vries, 1969: 19).
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La funcién del Fondo en los afios cincuenta y sesenta fue polémica, situacién
exacerbada por el hecho de que, en algunas ocasiones, los Ministerios de Economia,
enfrentados a dificultades internas, hallaron muy conveniente el hacer responsable al
Fondo por las medidas impopulares que se adoptaban. Pero aparte de estas considera-
ciones importantes de economia politica, el problema mds grave estuvo en que toda la
estructura del desarrollo en esos afios hacia que las economias se resistieran a las medi-
das de estabilizacidn abruptas y ortodoxas. Sin embargo, nadie tenfa a mano una politi-
ca alternativa.

El programa tipico de estabilizacién respaldado por el Fondo en los afios cin-
cuenta y sesenta se basaba en un anilisis que atribuia la causa de la inflacién a un exceso
de demanda, encauzado por el déficit presupuestario, al incremento de la oferta mone-
taria y a una politica crediticia ficil. En este periodo, la politica del Fondo fue mis
extrema de lo que seria después. Exigia a los paises que eliminaran rdpidamente los
desequilibrios tanto internos como externos, por lo general en el plazo de un afio, y
recomendaba medidas que solian provocar una recesién y a tener efectos perversos
sobre los precios. Esto explica en parte que los paises con problemas mds graves como
Argentina, Uruguay y Chile tuvieran, en terminos relativos, los peores resultados de
crecimiento. La filosofia subyacente a los programas de estabilizacién se caracterizaba
por la fe en el poder del sistema de precios una vez saneada la economia y por una visién
escéptica de la funcién que podia cumplir el gobierno. Este modo de ver las cosas lleva-
ba a defender el recorte del gasto (mds que un aumento de los impuestos) y al ajuste de
los precios relativos con objeto de restablecer un sistema econémico dindmico. Se su-
ponia que el recorte se efectuaria sobre el consumo mds que sobre la inversién. Segin la
teoria, era de esperar que el desempleo temporal y el reajuste de los precios no durarian
un tiempo excesivo. El tipo de cambio era un instrumento crucial para el ajuste de los
precios relativos, y muchos de los enfrentamientos entre el Fondo y los gobiernos na-
cionales se produjeron debido a la insistencia del FMI en una devaluacién . El control
sobre las reivindicaciones salariales fue siempre un tema delicado, recomendado detris
de bastidores, debido a que permitia reducir el gasto publico, el 80% del cual estaba
representado tipicamente por los salarios.

Estos programas agravaron la inflacién y generaron tensiones sociales que fre-
cuentemente llevaron a su abandono. Las caracteristicas de unas economias semi-
industrializadas como las de los paises grandes de América Latina hicieron que este tipo
de medidas fuera muy susceptible de provocar sentimientos contrarios y resistencia.
Las medidas dependian de los efectos sobre el ingreso y los precios relativos, pero los
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efectos sobre estos dltimos resultaban débiles. Las devaluaciones dieron origen a fuer-
tes incrementos de los costos, debido al elevado contenido importado de la produccién
local y su alto nivel de concentracion, mientras que las exportaciones tradicionales reac-
cionaban poco a corto plazo. La situacién de la balanza de pagos mejoraba casi exclusi-
vamente por el efecto de la reduccién en el ingreso sobre las importaciones (aunque los
exportadores de productos alimenticios pudieran incrementar la oferta de exportacién
en respuesta a la baja en la demanda interna, las condiciones del mercado lo impedian).
A nivel interno, al decrecer la demanda y aumentar los costos, entraban en juego varios
efectos perversos. La recaudacion fiscal proveniente de los impuestos a las ventas y las
importaciones disminuia debido al descenso de la actividad y las importaciones. Los
costos crecian al subir las tasas de interés, sobre todo si las empresas recurrian a créditos
del sector informal, y a medida que disminuia el nivel de utilizacién de la capacidad
instalada. El déficit presupuestario no decrecia como estaba previsto, dando origen a
nuevos recortes en el gasto. Las dificultades de gestién hicieron que la disciplina fiscal
no fuera ficil de conseguir. Con frecuencia, el control del gobierno central sobre el
gasto de las empresas del sector publico o incluso sobre el de sus ministerios era escaso,
y los ministros aprendieron ripidamente a defender “sus” presupuestos frente a los
recortes aprobados.z3 Los recortes adicionales del gasto tendieron a recaer en la inver-
sién, no en el consumo, con lo que empeoraron los problemas a largo plazo.

Las excepciones que se dieron en esta sombria descripcién de los hechos surgie-
ron cuando hubo una recuperacién de las condiciones externas que coincidiera con el
programa. Asi fue, por ejemplo, con el programa de estabilizacién de Pert en 1959
cuando las inversiones a largo plazo en la industria del cobre junto con el auge de la
exportacién de harina de pescado se presentaron en el momento més oportuno. La
excepcién mds interesante de tipo menos ortodoxo se dio con el programa puesto en
marcha en Colombia por Carlos Lleras Restrepo en 1967, que entrafié una ruptura
politicamente necesaria y dramética con el FMI, mas la reduccién de la tasa de inflacién
y el crecimiento continuo en un contexto de fuerte liderazgo y un amplio programa de
innovacién institucional?4.

2 Angell y Thorp, 1986.

* Véase Thorp, 1991. La experiencia se presentaba de hecho como clave para los éxitos posteriores de alcance
mds amplio en la lucha contra la inflacién, como se veri en el préximo capitulo, aunque se trata de algo que sélo
ahora se percibe con claridad.
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EMPLEO, EQUIDAD Y BIENESTAR

Un tercer factor de desequilibrio surgié de la relacién entre el empleo en el sector
formal y el crecimiento de la fuerza de trabajo. Este es el tema que se examinari a
continuacién. Ya se ha sefialado que la poblacién, sobre todo la poblacién urbana, exhi-
bia un fuerte crecimiento en el periodo 1945-70. Si bien la expansién de la industria
cre6 puestos de trabajo, también contribuy6 a destruirlos al desplazar los mercados de
la actividad artesanal. Esa expansion se dio principalmente a base de una tecnologia
importada cada vez mds intensiva en el uso de capital. El resultado inevitable?’ fue el
comienzo de una tendencia que mds tarde se manifestaria en forma extrema: el surgi-
miento de sectores laborales urbanos informales. En promedio, segiin los cilculos de
PREALC, la participacién del sector informal urbano en la poblacién econémicamente
activa crecié en una tercera parte entre 1950y 197026, La situacién por paises se recoge en
el cuadro 6.3. Como se puede observar los casos extremos corresponden a Perd y Ecua-
dor. El sector informal junto con los empleados domésticos constituian para 1970 casi
una tercera parte del empleo urbano. Las variaciones por paises en la estructura del mer-
cado laboral en 1970 se indican en el cuadro 6.4. El desempleo urbano abierto se situaba
entre el 3% y el 13% de la mano de obra urbana econémicamente activa en ese afio?’.
Al mismo tiempo que aumentaba la actividad informal se produjo una subida de
los salarios en el sector formal?8. No se tiene informacién directa sobre los ingresos en
el sector informal, pero parece razonable suponer que, si acaso, aumentaron poco dado
el incremento de la oferta laboral. La informacién disponible sobre la distribucién del
ingreso es limitada; sélo cabe suponer que la tendencia fue adversa. En el capitulo tres
se describié la manera en que las desigualdades eran una caracteristica del modelo de

%5 Inevitable en el sentido de que los pobres no pueden permitirse estar sin trabajo y tienen que encontrar los
medios de crearlo como estrategia para poder sobrevivir.

¥ PREALC, 1982. El PREALC es la representacién de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) en
América Latina, situada para ese entonces en Santiago. El cilculo se basa en las categorias adoptadas en los censos
poblacionales. Segin esta clasificacidn el sector formal incluye a los perceptores de sueldos y salarios, a los
propietarios y a los empleados por cuenta propia con formacién técnica o profesional. Los empleados domésticos
se contabilizan por separado.

Y PREALC, 1982: 99. En el cuadro 6.4 se excluye el desempleo pues PREALC advierte expresamente contra la
comparacién entre paises dadas las variaciones en las definiciones utilizadas en los diversos censos.

2 En siete de los ocho paises estudiados por Mikkelsen y Paldam, 1987, se registra una subida del salario real entre
1948 y 1970. La excepcién es Uruguay, para el que no se dispone de datos completos.
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CuUADRO 6.3
PARTICIPACION DEL SECTOR INFORMAL URBANO EN LA POBLACION ECONOMICAMENTE
ACTIVA; COMPARACION ENTRE 1950 v 1970

(En porcentaje)

1950 1970 Variacién porcentual
Argentina 9,5 9,5 0
Bolivia 10,5 14,5 +38,1
Brasil 6,9 9.3 +34,8
Chile 13.8 11,5 -16,7
Colombia 8,5 1125 +35,3
Costa Rica 6,3 ?,_J.- +].‘7")
Ecuador 7 13.7 +77.9
El Salvador 745 9,2 +22.7
Guatemala 11,0 12,9 +17,3
Honduras 4.5 9.8 +117.8
México 9,7 14,5 +49.5
Nicaragua 6,5 12,6 +93 8
Panama 6,3 10,4 +65,1
Peri 9.8 17,0 +73,5
Repiiblica Dominicana 4.9 11,5 +106,1
Uruguay 9.0 114 +23,3
Venezuela 11,4 16,0 +40,4
América Latina 8,7 11,5 +32,2

Fuente: PREALC, 1982

economia exportadora, sobre todo en la medida en que la escasez de mano de obra
limitaba el crecimiento. Fue una circunstancia con consecuencias perversas, pues en
principio la escasez relativa de un factor productivo significaria un incremento en su
retorno. En cambio, se desarrollaron instituciones cuya funcién consistia en facilitar el
acceso a una mano de obra barata, mantenerla barata y ejercer un control sobre ella no
sujeto a las leyes del mercado.. Cuando la mano de obra comenzé a ser abundante,
como ocurrié en el periodo tras la segunda guerra mundial, las instituciones para con-
trolarla ya estaban bien establecidas, convirtiéndose en hecho consumado la desigual-
dad en la tenencia de activos, sobre todo en lo referente a tierras y aguas. Quedé plena-
mente consolidado el poder de las elites rurales, mas atin en la medida en que también
se constituian como bases urbanas. Habrian hecho falta fuerzas muy considerables para
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Recuabpro 6.3
LA TRABAJADORA SIN TIERRA

Maria J. ¢s una mujer de mediana edad, de raza negra, que vive en Jaguariuna,
cerca de Campinas, Brasil. Ha sido aparcera y ahora recoge café como parte de
una cuadrilla de trabajadores que se formé al concluir el sistema de colonato o
aparceria. Cuando relaté su vida, a principios de los anos setenta, vivia con su
familia en una vivienda de su propiedad, relativamente bien equipada, de cuatro
habitaciones y cocina, aunque sufria muchas escaseces. Habia adquirido una ne-
vera a plazos, pero la utilizaba para guardar nada mas que agua. Maria es analfa-
beta pero sabe expresarse bien. Los contratistas que dan trabajo a las cuadrillas
le temen porque defiende con valentia sus derechos. Considera que sus vecinos
le tienen envidia porque sale adelante, y las relaciones son a veces tensas.

“Naci en la_fazenda Estiva, mis padres eran colonos... Cuando llegé el mo-

mento de casarme, yo me compré el ajuar con lo que ganaba. Trabajaba tres dias
como empleada y otros tres los dedicaba a comprar y vender chatarra y pollos.
Eramos nueve en casa y no alcanzaba el dinero para todos. Yo también tejia calce-
tines de lana y los vendia. A los mas pobres les vendia mas barato, y a los que
creia que tenian dinero les cobraba mas. De casada nos quedamos a vivir en la
fazenda Santa Cruz de Amparo; fuimos colonos durante cuatro anos. Luego pa-
samos a Estiva como colonos otros seis afnos... hemos estado viviendo en Roseira
desde hace siete anos. Fuimos colonos durante 22 anos; nos mudabamos de una
fazenda a otra para mejorar las condiciones de vida, pero luego el patron vendia
las tierras. Poco a poco ahorramos algun dinero y compramos esta pequena vi-
vienda...

“Los que vamos en las cuadrillas de los camiones somos como unos perros
callejeros... pero antes la situacion era bastante peor; ahora, al menos todos te-
nemos un salario, todos trabajamos... Aun asi, antes todos teniamos un pedazo de
tierra; ahora, los fazendeiros no nos dejan trabajarla.”

Fuente: Stolcke, 1988 y datos facilitados por el autor.
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CUADRO 6.4
ES—I'RUCTU RA DEL MERCADO EN I()';’O

(En porcentaje)

Sector  Agricultura

formal modernay  Sector Sector Servicio Agricultura

urbano mineria formal informal doméstico tradicional
Peru 29.8 11,8 41.6 17,0 3.7 37,7
Venezuela 48,9 8,8 57.7 16,0 6,4 19,9
México 33,9 23,0 56,9 14,5 3.7 249
Bolivia 15,4 11,5 26,9 14,5 v | 53,5
Ecuador 17,2 17,9 35,1 1357 10,0 41,2
Guatemala 22.5 23,2 45,7 12,9 +4 37,0
Nicaragua 26,8 26,5 53,3 12,6 8.1 26,0
Colombia 38,7 21,3 60,0 11,5 6,2 223
Chile 53,1 20,9 74.0 11,5 5.2 9.3
Republica Dominicana 30,1 17,8 47,9 11,5 4.0 36,6
Uruguay 64,2 12.1 76,3 11,1 N 6,9
Panama 43,8 8,7 i 10,0 5,4 31,7
Honduras 21,8 24,1 459 9.8 4,0 40,3
Argentina 66,0 11,7 17:7 9.5 6,1 6,7
Brasil 38.6 13,1 51,7 93 5,6 33,4
El Salvador 254 30,0 554 972 7.4 28,0

5,6

Costa Rica 41 244 68,5 73 18,6

Nota: Los paises estin ordenados de acuerdo al tamaiio del sector informal
Fuente: PREALC, 1982.

lograr un cambio en estas instituciones. De hecho, en vez de oponerse a la estructura de
la demanda, la industrializacién hacia adentro se adapté sencillamente a los parimetros
de la estructura de la demanda propia a este tipo de sistema social, abasteciendo la
demanda urbana de bienes duraderos y de otros bienes con un sistema productivo rela-
tivamente intensivo en el uso de capital que, a su vez, consolidé las desigualdades.

En el recuadro 6.3 se ofrece un ejemplo claro de la imbricacién institucional. Las
personas como Maria J., enterradas en la pobreza, que pasaban de la aparceria a las
cuadrillas laborales, comprendieron perfectamente el caricter de la desigualdad que
padecian en Brasil, a saber, la falta de acceso a la tierra. Sus palabras son prueba de que el
sistema se oponia firmemente al cambio. Dice Maria J.: “...somos como perros calleje-

ros.”
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Durante este periodo se produjo cierta redistribucién de la tierra, pero no en
Brasil. Sin embargo, incluso cuando hubo redistribucién la repercusién en el ingreso
fue escasa?®. Con la excepcién notable de Cuba, México y en cierta medida Bolivia, por
lo general los més pobres no fueron favorecidos por la reforma agraria. Si bien mejoré
el nivel de vida de los beneficiarios de la reforma, en la mayoria de los casos esos
beneficiarios no se contaron entre las familias mis pobres de la sociedad rural. Por
ejemplo, las reformas rara vez ayudaron a los minifundistas, a los trabajadores estacionales
o a los comuneros, quienes conformaban las comunidades indigenas que constitufan el
segmento principal de los pobres, en particular, los mds desamparados, en las zonas
rurales. En Per, se calcula que la reforma agraria del general Juan Velasco redistribuyé
tan sélo del 1% al 2% del ingreso nacional mediante la transferencia de tierras a alrede-
dor de un tercio de familias campesinas’0. Los trabajadores de las plantaciones de azi-
car en la costa, que ya eran los mejor pagados, se beneficiaron més que nadie, mientras
que los comuneros fueron los menos favorecidos3!.

La reforma agraria pasé por alto a la mujer; no la incluyé explicitamente como
posible beneficiaria, no le otorgé la tenencia de la tierra ni la incorporé a puestos admi-
nistrativos importantes en las cooperativas, las granjas estatales u otras organizaciones
surgidas del proceso de reforma. Incluso en Cuba, las mujeres representaban sélo una
cuarta parte de los miembros de las cooperativas, y su representacion era todavia menor
en las granjas estatales’2. En México, las mujeres constituian el 15% de los miembros de
los ejidos y, en Nicaragua y Pert, sélo el 6% y el 5%, respectivamente, de los miembros
de las cooperativas. Se excluyé a la mujer como beneficiaria por razones juridicas, estruc-
turales e ideolégicas. Al disponer que s6lo un miembro de la familia podia ser el beneficia-
rio oficial, es decir, miembro de una cooperativa o beneficiario de la propiedad de la
tierra, se tendi6 a discriminar contra las mujeres pues se daba por supuesto que el hombre
estaba a la cabeza de la familia’3. La reforma agraria chilena reforzé el papel del hombre
como sostén de la familia, ofreciendo a la mujer solamente oportunidades limitadas para
participar en la gestién del sector reformado, pese a la legislacién en sentido contrario
aprobada durante e] gobierno del presidente Salvador Allende34.

# Los dos parrafos siguientes se basan en un informe preparado para este libro por Crist6bal Kay.
0 Figueroa, 1977: 60.

¥ Kay, 1983: 231-32.

32 Deere, 1987: 171.

3 Deere, 1985.

3% Tinsman, 1996.
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En las zonas urbanas, la participacién de la mujer en el sector laboral crecid a
medida que se extendia la urbanizacién y la industrializacién, pero sélo en ciertas cate-
gorias de trabajo. Esto obedecié a diversos factores como el prejuicio de que dnicamen-
te ciertas actividades eran compatibles con el cuidado de la familia y la relativa falta de
formacién de la mujer. En un mismo puesto, la mujer ganaba menos que el hombre. La
mujer solia encontrar trabajo en ocupaciones peor remuneradas. Esta segmentacién
creciente del mercado laboral cobré importancia al hacerse evidente el incremento del
namero de familias encabezadas por mujeres. Dichas familias solian ser mds pobres que
las encabezadas por hombres y en ellas habfa mis miembros que trabajaban. Estas fami-
lias altamente vulnerables habrian de sufrir desproporcionadamente los efectos de la
recesién econémica que surgiria con la crisis de la deuda.

Las desigualdades se vieron acentuadas por el caricter de la politica guberna-
mental. En primer lugar, quienes tempranamente concibieron el admirable plan de
inversién en un sistema de seguridad social en los cinco paises pioneros, mencionados
en el capitulo dos, nunca habrian podido prever la evolucién seguida por el mercado
laboral. En los afios sesenta, la cobertura del sector informal era todavia limitadisima3’;
a medida que creci6 el sector informal el problema se fue haciendo mads grave. En se-
gundo lugar, el gasto en salud y educacién, aunque en aumento en términos generales,
estaba fuertemente sesgado hacia el entorno urbano. El sesgo de la atencién médica se
vio agravado por su caricter principalmente curativo. Las primeras intervenciones en
materia de salud publica, en los afios veinte y los treinta, cuyo objetivo fue controlar las
epidemias, tenian por su propia indole que alcanzar a la totalidad de la poblacién para
que las campaiias de vacunacién fueran eficaces. Lamentablemente, desde el punto de
vista de la equidad, la etapa siguiente no se fundé en la misma légica, y los servicios se
orientaron hacia los sectores mds favorecidos y la poblacién urbana. Los recursos se
gastaron en grandes hospitales en los principales centros urbanos, mis que en planes de
atencién primaria. Solamente Cuba siguié un camino diferente y alcanzé un progreso
notable de su indicadores de salud3®.

3 Mesa-Lago, 1994: 20.

36 Véase el Apéndice estadistico, seccién IX. Costa Rica en los afios sesenta lanzé un esfuerzo importante para
lograr el abastecimiento de agua potable y la prestacién de servicios médicos, reduciendo el diferencial de morta-
lidad infantil que en ese momento era 4,5 veces mayor para la clase trabajadora que para los grupos mds privilegia-
dos. Merrick, 1994.
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El gasto en el sector social también estuvo sometido a presiones diversas o fue
relegado a un segundo plano. Una fuente de influencia estuvo en los organismos
multilaterales. El Banco Mundial, en concreto, adopté la decisién de financiar prefe-
rentemente la inversién “productiva”, sobre todo en infraestructura fisica, decisién que
modificé sélo en los afios setenta’’. Otro foco de presién surgié por la competencia
derivada de otros proyectos como los de defensa. En el cuadro 6.5 se muestra el gasto
de los gobiernos centrales por destino. Costa Rica, que abolié su ejército en 1948, pudo

gastar proporcionalmente mds en el sector social.

LLAS EXPERIENCIAS NACIONALES

Las décadas de posguerra fueron testigo de experiencias y practicas muy dispares en los
paises de la regién dentro de un marco comin de opiniones compartidas sobre la mejor
estrategia para el desarrollo, presiones demograficas internas y, por tltimo, posibilida-
des y peligros externos. Los diferentes resultados pueden clasificarse en cuatro catego-
rias. Primero, estin los paises que registraron un fuerte proceso de industrializacién
orientada al mercado interno, algunos de los cuales trataron claramente en los afios
sesenta de modificar esta orientacién, aunque en la mayoria de los casos con la apari-
cién de graves problemas. En este grupo figuran Chile, Brasil, Colombia, Argentina,
Méxicoy Uruguay. En un segundo grupo figuran los paises que ya fuera por lo reducido
de su tamafio o por el destino que les depar6 la loteria de los productos bésicos, conti-
nuaron con el sector exportador de productos bisicos como el motor del crecimiento
econémico, pero que, sin embargo, adoptaron politicas orientadas al mercado interno,
en especial en la década de los sesenta. En este grupo estin Venezuela, Ecuador, Per,
Bolivia, Paraguay y los paises de Centroamérica. Tercero, es menester considerar por
separado a Cuba como caso tnico de economia de plena planificacién central. Cuarto,
estan las islas restantes del Caribe que establecieron una versién propia para su indus-
trializacion’s.

37 Webb, volumen complementario 3.
% Esta seccién se basa ampliamente en el estudio de casos que aparecen en el volumen complementario 3 y
también en los debates suscitados durante las reuniones de los grupos de trabajo que se resumen en la introduc-

cién a dicho volumen. Norman Girvan preparé un documento de consultoria sobre los paises del Caribe.
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CuaDRoO 6.5

(GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL EN DEFENSA Y EN EL SECTOR SOCIAL DURANTE LOS
ANOS CINCUENTA

(Como porcentaje del total)

Argentina Brasil Chile Costa Rica México
T SR SRy S i i
Defensa 30,2 28.3 17,6 6,1 12,9
Sector social 14,0 11,0 22.8 23,8 16,3
Educacion 8.6 n.d. 14.4 9.4 11,4
Salud 3,0 n.d. 8,4 4,0 4,9
Seguridad social 2.4 n.d. 8.4 10.4 4.9
1958
Defensa 271 27.6 21,9 3,8 143
Sector social 19,0 10,7 26,8 24,2 26,0
Educacion 14,3 n.d. 1557 19,6 14.7
Salud 3,2 n.d. 11,1 2:3 11,3
Seguridad social £35S n.d. 11,1 23,6 11,3

Fuente: Naciones Unidas, 1951: cuadro 166; Wilkie, 1968: cuadro 16.

El grupo de fuerte industrializacion

Chile y Colombia representan el ejemplo mis claro de una modificacién temprana de la
industrializacién orientada al mercado interno. Chile, como se ha visto, se encontraba
muy avanzado en el grado de industrializacién. En ese pafis, el predominio de capitales
extranjeros en la industria del cobre, con exclusién de los grupos chilenos, y la preemi-
nencia del cobre en las exportaciones, forzaron relativamente pronto a las elites chile-
nas a buscar oportunidades en otros sectores y en particular en la industria. Fue necesa-
rio que el gobierno tomase medidas bastante firmes para paliar el efecto boyante de los
ingresos derivados del cobre sobre el tipo de cambio y permitir la supervivencia de
otros bienes comercializables. Chile ya habia establecido mecanismos de intervencién
en favor de la industria en los afios veinte y treinta en una dimensién poco usual para el
tamafio del pais®?, que culminaron con la creacién de la CORFO. Como han sefialado

% Muiioz, 1986: 101; Ortega et 4l., 1989: 33-64.
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claramente Ffrench Davis y sus colaboradores®, durante el periodo de posguerra se
registré un crecimiento considerable del sector industrial, con aumento de la producti-
vidad y un desarrollo institucional sostenido. Aunque se produjeron grandes distorsiones
y se exagerd el grado de orientacién interna, ello no impidié que la industria creciera
mas de 5% anual durante treinta afios. El beneficio acumulativo a largo plazo fue con-
siderable, como se demostrarfa en los afios ochenta y los noventa. El éxito de las
exportaciones no tradicionales de Chile en esos afios arranca de los firmes cimientos
sentados en los afios sesenta en los sectores de la madera, la pesca, la mineria y la
ingenieria.

Sin embargo, el resultado no fue una estructura viable de acamulacién. Los nive-
les chilenos de inversién y de ahorro fueron bajos; el crecimiento global del PIB se situé
un 25% por debajo del promedio de América Latina (véase el cuadro 2.1). Las razones
parecen ir més lejos que las distorsiones producidas por la propia orientacién de un
desarrollo basado en el mercado interno, y se encuentran en la estructura sociopolitica
del pais*. Kaldor es reponsable de uno de los primeros anilisis notables, al poner de
relieve la distribucién del ingreso y los hdbitos de consumo ostentoso de las clases altas
de Chile*. Sin embargo, parece mds util citar una percepcién que se recoge en otros
estudios de Kaldor, a saber, cuando existe la voluntad de invertir es posible por lo gene-
ral movilizar el ahorro pues, en los mercados de capital subdesarrollados, los ahorristas
y los inversionistas suelen ser los mismos. En Chile, la voluntad de invertir falté porque
los dirigentes politicos no lograron vencer la desconfianza que los empresarios mani-
festaron en los afios veinte y los treinta. Las tendencias izquierdistas de los gobiernos
generaban desconfianza, a pesar de que habfan puesto en marcha un importante desa-
rrollo institucional que contribuyé a levantar el sector productivo. Sobre esos elemen-
tos de desconfianza se superpusieron las distorsiones producidas por la politica de la
posguerra, el conflicto con las empresas mineras en torno a cuestiones de tributacién®
y los problemas de inflacién debidos a un crecimiento limitado y a enfrentamientos por
razones de distribucién*. La conjuncién de estos factores produjo desincentivos adi-

cionales para la inversion productiva.

4 Volumen complementario 3.

# 'Véase Hirschman, 1968, para una descripcién de c6mo las tensiones sociales se tradujeron en inflacién.
*2 Kaldor, 1959.

* Véanse Reynolds y Mamalakis, 1976.

* El anilisis cldsico de lo que aquf se expone se encuentra en Hirschman, 1968.



_#AS EXPERIENCIAS NACIONALES 193

Este contexto fue altamente pertinente para el surgimiento de esfuerzos signifi-
cativos de reforma, y de reformas parciales a que dieron lugar, en los afios sesenta. Chile
fue el primero en poner en marcha un tipo de cambio mévil en 1965, en combinacién
con una amplia gama de politicas establecidas en los afios siguientes, entre las que figu-
raron reducciones tributarias, reducciones arancelarias y la racionalizacién de la estruc-
tura del arancel. La CORFO se mantuvo activa en esos afios con programas que senta-
ron las bases para la exportacién subsiguiente de productos forestales y de la pesca. Pero
el contexto politico no permitié que surgiera un conjunto coherente de medidas. Un
ejemplo patente se encuentra en la decisién tomada durante la presidencia de Jorge
Alessandri, al comienzo de los afios sesenta, para impulsar la sustitucién de importacio-
nes en el sector automotor cuando, en vista de lo pequefio del mercado chileno, la
decisién era claramente inapropiada. La justificacion estaba al parecer en el fervor por
la creaci6n de puestos de trabajo, fervor que también se observé en otras partes a medi-
da que aumentaban las presiones demogrificas y urbanas. Otro ejemplo evidente fue la
iniciativa de la CORFO en 1968-69, de la mano de Sergio Bitar, para negociar con el
sector privado una amplia gama de instrumentos destinados a modificar las distorsiones
de la politica de la IST y fomentar decididamente la exportacién y la inversién industrial.
Sin embargo, hacia falta contar con un esfuerzo politico sostenido que no se dio. La
iniciativa se vino abajo con las elecciones de 19704,

De manera que, pese al crecimiento de la industria, a la evolucién progresista de
las instituciones en los afios cincuenta y los sesenta y a la saludable reforma de la politica
de comercio en los afios sesenta, el gobierno demdcrata cristiano empefiado en las re-
formas se encontré atrapado entre los fuertes grupos conservadores y las tendencias
radicales. La Unidad Popular, para sorpresa de todos, incluido el propio partido, gané
las elecciones de 1970. El ripido giro a la izquierda iniciado por el gobierno de Salvador
Allende se topé con problemas gigantescos: falta de capacidad de gestién, contradiccio-
nes internas y enormes presiones desde el exterior.

A diferencia del caso chileno, en Colombia el sector exportador de punta, el café,
era de propiedad nacional. Debido a una evolucién institucional especial, incluso la
comercializacién del café quedé parcialmente en manos colombianas; el poder de la
Federacién Nacional de Cafeteros Colombianos era tal que las firmas comerciales ex-

tranjeras preferfan concentrarse en otros sectores. Ademads, el vinculo entre los sectores

* El ejemplo se ha tomado de los datos facilitados por Oscar Mufioz y de los debates en los grupos de trabajo.
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del café y de la industria era afable y natural; debido a la divesificacién regional de la
actividad cafetera, la elaboracién se efectuaba localmente y condujo a una industrializa-
ci6én afin. Fue necesario también encontrar salida para el excedente obtenido del co-
mercio del café*. De esta manera surgié un fuerte enfoque dual sobre la agriculturay la
industria. En los afios cuarenta, el nivel de industrializacién era relativamente bajo,
debido a un comienzo muy tardio. Dados los problemas relacionados con la violencia
en esa década y la siguiente, el crecimiento y la inversion habrian de ser dificilmente
espectaculares, pero no hubo problema para conciliar los diversos intereses. Tampoco
hacfa falta “resolver” la cuesti6én del capital extranjero. Colombia mantuvo una actitud
constante y sutil de desaliento hacia una penetracién importante de la inversién externa
directa, y desde luego no aprobé ninguna ley parecida a las que se han mencionado en
relacién con otras economias.

En consecuencia, se produjo un desarrollo institucional importante que, si acaso,
estuvo mds basado en el sector rural que en el industrial¥’. El desarrollo institucional
abarcé aspectos tecnolégicos, de regadio y de crédito, participando en éstos la Caja
Agraria, el Banco Cafetero y el Banco Ganadero. Se registr6é también un crecimiento
entre las organizaciones de productores. A partir de los afios cuarenta, las medidas de
politica abarcaron al sector rural. Si bien la participacién de la agricultura en el PIB
sufrié como en todas partes un descenso, la actividad agraria no cafetera crecié un 4%
anual. Con el tiempo, esto permitié que el sector agricola se convirtiera en una fuente
de exportaciones no tradicionales. El aspecto més importante de todos fue la politica de
comercio y el desarrollo institucional que le dio abrigo. A largo plazo no surgié6 la
sobrevaluacion del tipo de cambio; la gestién colombiana de los intereses del pais en la
Organizacién Internacional del Café resulté notablemente hibil y, ya a principios de
los afios cincuenta, el fomento explicito por parte de Colombia de las exportaciones no
tradicionales fue uno de los primeros y mas coherentes de toda la regién. Las politicas
de fomento se iniciaron en 1957 con el llamado Plan Vallejo y, en 1967, se cre6 una
serie de instituciones encabezadas por el Fondo de Promocién de Exportaciones
(PROEXPO), estableciéndose un tipo de cambio mévil. Colombia fue quizi el dnico
pais en el que el fomento de las exportaciones no tradicionales en época temprana fue
mds importante que la concesién de subvenciones.

% Thorp, 1991: 6-11.

# Ocampo y Tovar, volumen complementario 3: 27:32. Elresto del parrafo se basa en esta fuente.
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La industria no estuvo libre de la ineficiencia presente en otros paises, y el grado
de concentracién industrial fue elevado; sin embargo, en los afios sesenta se registraron
cambios en la politica y no surgieron problemas de inflacién ni la amenaza de una crisis
fiscal. Colombia logré incluso resistir las primeras tentaciones de ofertas de crédito,
negindose a endeudarse en 1974 (si bien cedié mis adelante). Sin embargo se vislum-
braban problemas sociales, ya se sentia la amenaza de las drogas, y la desigualdad y la
violencia se convertirian en litigo de las dos décadas siguientes. A pesar de todo los
formuladores de la politica econdémica supieron gestionar con relativa eficiencia los
aspectos macroecondmicos de una industrializacién “hacia adentro”.

En Brasil, el desarrollo de la industrializacién siguié pautas firmes*. El fuerte y
temprano impulso dado por los militares al establecimiento de empresas publicas, la
magnitud misma del pais y los factores de continuidad, sobre todo entre las presiden-
cias de Getulio Vargas y de Juscelino Kubitschek, inspirados ambos por una poderosa
misién de desarrollismo, dieron lugar a instituciones bastante avanzadas, a un sistema
fuerte de organismos de fomento industrial y a la estrecha colaboracién entre los secto-
res puablico y privado. La expansién de la actividad agricola fue adecuada. La importa-
cién de alimentos fue de menor importancia, y la produccién alimentaria crecié de la
mano del aumento de la poblacién, pues las tierras del interior ofrecian margen para la
expansion.

Sin embargo, el espiritu de colaboracién no fue lo bastante fuerte para poder
evitar que ciertos grupos del sector privado apoyasen el golpe militar de 1964, princi-
palmente por temor a la reforma agraria. El nuevo régimen militar también impulsé el
desarrollo pero en un ambiente altamente represivo. Brasil inicié un cambio hacia una
mayor apertura econdémica, sobre todo en forma de amplios incentivos para la exporta-
ci6én de manufacturas®. En algunos afios, la cuantia de las subvenciones fue equivalente
a una devaluacién del tipo de cambio superior al 70%. Como resultado se dio un consi-
derable aumento de la exportacién de manufacturas, con una tasa de crecimiento en
1965-75 dos veces mayor que la del total de las exportaciones . La expansion mas rapida
de las exportaciones se produjo en los sectores creados o consolidados durante la indus-
trializacién de la posguerra’®.

* Abreu et al., volumen complementario 3: 20.
* Neves y Moreira, 1987.
50 Abreu et al., volumen complementario 3: 20. Sin embargo, la apertura se vio limitada por las presiones ejerci-

das por intereses creados, entre ellos los de las transnacionales.
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El punto débil de Brasil estuvo en el alto grado de dependencia frente a las em-
presas transnacionales, en la inflacién y en los desequilibrios fiscales. En el trasfondo de
estos desajustes se encontraba el problema de un enorme sistema federal incapaz de
llegar a un consenso entre los estados y el gobierno central en materia de carga tributaria
y gasto. Los afios setenta serian un periodo durante el cual la situacién se agravé irre-
mediablemente, pese a las condiciones relativamente favorables en la balanza de pagos
y la exportacién creciente de productos manufacturados.

En Argentina se registré también un crecimiento industrial ripido en el periodo
1945-70, con un fuerte incremento de la productividad industrial’!. Sin embargo, el pais
arrastraba unos resultados globales de la economia poco halagiiefios que habian comen-
zado a deteriorarse desde antes del encarecimiento del petréleo decretado por la OPEP, o
la crisis de la deuda’?. Desde 1945-49, la inversién como porcentaje del PIB se habia
situado en el 15%, una cifra baja para una economia del tamafio y la riqueza de Argentina.

Una vez mis, el problema se centra en la relacién entre la politica y la formula-
ci6én de politicas econémicas. Las divisiones a que dio origen el primer gobierno peronista
parecieron no tener solucién e impidieron una formulacién de politicas coherente, como
se vio en la exposicién sobre los aftos del gobierno de Arturo Frondizi®3. Los planes
iniciales para fomentar la PYME perdieron fuerza, y el Banco Industrial no alcanzé el
objetivo propuesto. Aunque en los afios cincuenta y sesenta se registr6 algan desarrollo
institucional —el principal fue la creacién del Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (IN'TA)— la expansion de las instituciones no alcanzé el auge que se ha
descrito en el caso chileno’. En los afios sesenta y principio de los setenta se volvi a

reflexionar en cierta medida sobre la politica industrial y de comercio’s, pero sin la

51 Katz y Kosacoff, volumen complementario 3.

52 Tbid.

53 Aldo Ferrer ha dejado constancia de una frustracién similar al frente del Ministerio de Hacienda en 1970-71,
afios en los que le resulté imposible negociar con las empresas, a pesar de contar con una experiencia positiva
previa con el sector privado cuando estaba encargado del Ministerio de Obras Piblicas. “Fue como si no existie-
ran,” sefiala. Cita el analisis de Furtado en el sentido de que el temprano establecimiento de sindicatos antes de
que se consolidaran los grupos industriales, mds el entorno creado durante los afios peronistas, produjo una
situacién en la que los sindicatos arrinconaron a la débil organizacién empresarial en posiciones conservadoras e
inalterables.

>% Ffrench Davis et 4., volumen complementario 3.

55 Principalmente en forma de subvenciones sectoriales y regionales, mds algin recorte de los aranceles. Véase
(’Connell, 1994.
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coherencia y la amplitud de que hizo gala Chile a finales de los sesenta. Con todo, hubo
una acumulacién de capacidades y conocimientos técnicos, descrita por Katz y Kosacoff
como una forma de capital social. Las empresas transnacionales desempefiaron un pa-
pel importante, a expensas de aquellos elementos del capital nacional que optaron por
no formar alianzas con las empresas extranjeras, mientras que el sector de la PYME
también mantuvo una presencia importante.

Aungque el nivel de proteccionismo fue relativamente bajo en México, después de
la guerra se utiliz6 ampliamente un sistema de cuotas y de prohibiciones’s. La Cdmara
Nacional de la Industria de la Transformacién y otros grupos de presién del sector
privado abogaron por un proteccionismo de ese tipo y éste se convirti6 en el eje de las
relaciones del Partido Revolucionario Institucional (PRI) con el sector privado, asi como
su instrumento de control politico sobre el sector privado. El agente principal del mo-
vimiento laboral urbano, la Confederacién de Trabajadores Mexicanos (CTM), asoci6
sus intereses con este proceso y obtuvo concesiones para sus miembros. La estrategia de
crecimiento funcioné excepcionalmente bien en México hasta el afio 1960. Los ingre-
sos por exportacién no disminuyeron como ocurrid en otros paises en los afios cincuen-
ta, sostenidos por mayores ingresos obtenidos del turismo y por la actividad del sector
algodonero. Las transferencias de la agricultura a la industria (por intermedio del con-
trol de los precios) fueron parte importante de la creciente industrializacién pero, no
obstante, el crecimiento de la actividad agraria fue suficiente, con un 3% anual, para
mantenerse a la par con el aumento de la poblacién. La reforma agraria tuvo un efecto
indirecto potente, pues se intentd mejorar la eficiencia para evitar la expropiacién. El
papel dindmico desempefiado por el sector piblico favorecié la inversién en el sector
privado, y la inversién como proporcién del PIB aument6 a un riuno razonable. Se
crearon instrumentos financieros y se encauzaron recursos hacia el sector privado’’. Se
evitd la inflacidn, en vista de los resultados favorables obtenidos por la exportacion y la
agricultura, y quizd también por el efecto de la larga frontera con Estados Unidos.
Cuando, en los afios sesenta, otros paises actuaron para reducir las distorsiones que
presentaba esta estrategia, México no lo hizo. Todos los indicios sefialaban que el cami-
no de la proteccién continuaria siendo rentable, y la presién era enorme para continuar

creciendo sobre todo en vista de los factores demogriéficos. Ni el gobierno ni el sector

3¢ Estos parrafos se basan en Cdrdenas, volumen complementario 3.
57 Brothers y Solis, 1966.
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privado se mostraron interesados en la liberalizacién, el primero porque perderia ins-
trumentos muy importantes de control e influencia y el segundo porque habria renun-
ciado a privilegios y mercados’®. Se acentué entonces el proteccionismo, reservindose
cada vez mds espacio para el empresario nacional y los productos mexicanos y decayen-
do la aportacion de la inversién externa directa. Se acelerd la expansion del sector pa-
blico, y la resistencia ofrecida por las empresas y otros intereses del sector privado evitd
en repetidas ocasiones la reforma tributaria que hacia tanta falta, especialmente en 1972.
La solucién estuvo en el endeudamiento en el exterior y, en 1970, mucho antes de la
bonanza de empréstitos, México ya pagaba por atender el servicio de su deuda el 23%
de sus ingresos por exportacién. El petréleo agravaria después una situacién frigil, a
pesar del crecimiento continuo.

El dltimo miembro de este grupo, Uruguay, presenta un caso notable y excepcio-
nal. Uruguay, naturalmente, ya estaba muy industrializado en 1945 si se tiene en cuenta
su tamaifio, correspondiendo a la industria un 18% del PIB, una participacién que era
caracteristica de Brasil y México los cuales gozanban de un PIB seis veces mayor . Esa
industrializacion fue el resultado de las medidas proteccionistas del Estado Batdllista.
Basado en un alto nivel de proteccidn, el crecimiento de la industria en 1945-55 rebasé
el 6% anual. La cuestin de los controles que disuadian en otras partes al capital extran-
jero no present6 problemas en Uruguay: la inversién del exterior era escasa y, a corto
plazo, se disponia del excedente obtenido de las utilidades protegidas y del sector agra-
rio, que pudo beneficiarse del incremento de los precios a raiz del el auge surgido du-
rante la guerra de Corea. Sin embargo, desde una 6ptica fundamental, la situacién esta-
ba muy lejos de ser saludable, pues en el sector rural continuaba el estancamiento iniciado
mucho tiempo antes, sin que en estos afios se registrase un crecimiento del volumen de
la exportacién. El estancamiento estaba relacionado claramente con la falta de inver-
sién en ese sector, y la explicacién de esta circunstancia constituye la polémica central
de la historia econémica de Uruguay. El crecimiento de la industria fue el resultado de
los controles establecidos sobre el comercio y el tipo de cambio, faltando los elementos
de una politica de desarrollo a largo plazo. Como escribe Finch, “de hecho, la estructu-
ra de la produccién interna estuvo configurada fundamentalmente por los instrumen-
tos de politica que intervenian en el sector externo, mds que por instrumentos fiscales
de orden interno, una politica integrada de crédito a la industria o un banco para el

58 Cérdenas, volumen complementario 3: 17.
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desarrollo industrial”%. A mediados de los afios cincuenta, el crecimiento industrial se
habia frenado radicalmente al surgir problemas con el abastecimiento de materias pri-
mas y la disponibilidad de divisas debido al estancamiento del sector agrario, y al empe-
zar a alcanzarse los limites del mercado. Uruguay llegé asi prematuramente al punto de
“agotamiento” que en otros paises comenzé a percibirse como problema sélo en los
aflos sesenta.

La exposici6n ofrecida en el capitulo anterior sobre la impotencia que marcé las
actividades del grupo de planificacién ya apuntaba al poco margen de maniobra para la
reforma en los afios sesenta. Continué el crecimiento lento y aumentd la tasa de inflacién.

La inversién se redujo desde el 18% del PIB en 1955-57 hasta el 11% en 1964-66.
Modelos de exportacion de productos bdsicos

Los paises en esta categoria constituyen un caso de gran interés en el estudio de la
industrializacién orientada al mercado interno. La literatura econémica tradicional de
América Latina enfatiza el papel que jugé la escasez de divisas como factor determinan-
te en la adopcidn de politicas y detris de las distorsiones creadas por ese tipo de indus-
trializacién®!. Estos paises fomentaron ciertamente la industrializacién, al menos entra-
dos ya los afios sesenta y, a veces, con anterioridad. Sin embargo, lo que resulta fascinante
es que, ahi donde el crecimiento del sector primario exportador fue muy vigoroso, los
problemas y las caracteristicas del sector industrial que surgié parecen asemejarse mu-
cho a los que produce el clisico cuello de botella de la falta de divisas.

Debido a sus condiciones previas, Venezuela, Ecuador, Peri, Bolivia y Paraguay
se encontraban menos preparados para la industrializacién a finales de la guerra. Pero
mientras que en Centroamérica el poder de los intereses de las elites exportadoras y el
éxito de las exportaciones impusieron la continuacién relativamente intacta del antiguo
modelo de exportacién de productos bisicos, la evolucién de estas economias de tama-
fio medio fue menos sencilla, pues ya existia una diversidad interna de intereses relati-
vamente mayor. En cada uno de los casos, se registré un crecimiento de las importacio-
nes como proporcion del PIB, acompaifiado generalmente de un incremento de la parte

%% Finch, 1981: 177.
“Tbid.: 225.
¢l El articulo fundamental sobre los aspectos bisicos del fenémeno de industrializacién por sustitucién de las

importaciones es el de Hirschman, 1971.
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que correspondia a los bienes de consumo, lo que indicaba el escaso avance de la indus-
trializacién. Ahora bien, la situacién presenta grandes diferencias en cuanto a los resul-
tados alcanzados por las exportaciones. Bolivia y Paraguay perdieron terreno radical-
mente, mientras que Venezuela y Ecuador, y Perd en menor grado, se presentan como
casos claros de un fuerte crecimiento de la exportacién de productos bdsicos que permi-
ti6 e impulsé un nuevo compromiso con el viejo estilo de crecimiento econémico im-
pulsado por la exportacién.

Venezuela constituye el caso mis exagerado de modelo tradicional de economia
exportadora combinado con industrializacién impulsada por el Estado. Fue sé6lo en los
afios cuarenta y cincuenta que Venezuela desarroll6 la version plena de una economia
rentista pura descrita esquemdticamente en el capitulo tres, en la que el ingreso es en-
cauzado a través del gobierno, las compaiiias extranjeras desempefian el papel empresa-
rial, el ingreso obtenido de un producto de exportacién en auge domina el PIB, y todo
ello trasciende en un contexto de bajo nivel de desarrollo en una sociedad propensa a
confundir lo politico con lo personal. La necesidad politica de “sembrar el petréleo”
produjo un compromiso entusiasta en favor de la industrializacién®?. Segin sefiala
Astorga, es sorprendente la forma en que la abundancia produce el mismo tipo de pro-
blemas que la escasez. La industria venezolana crecié impulsada por las empresas esta-
tales, por el elevado nivel de proteccién, por un tipo de cambio sobrevaluado y alimen-
tos y energia baratos. La industrializacién basada en el mercado interno se conjugé con
una version crénica de la enfermedad holandesa. Venezuela compensé en exceso los
efectos de la sobrevaluacién de su moneda sobre los sectores de productos no
comercializables y el remedio administrado produjo un sector industrial ineficiente con
una alta propension a la biasqueda de rentas que pese a todo creci6 e incluso logré un
incremento de la productividad laboral. Sin embargo, Hegadas las tentaciones y el caos
subsiguiente de los afios setenta y ochenta, las distorsiones se dejarian sentir de manera
extrema.

Ecuador compartié algunos de los grandes éxitos de Venezuela en el campo de
las exportaciones. La economia ecuatoriana habia crecido con relativa lentitud desde el
desplome de la actividad del cacao en los afios veinte. Como siempre ha ocurrido en
Ecuador, los aspectos regionales cobraron importancia crucial. La economia sobrevivié
a la depresién econémica incorporando recursos no utilizados, ampliando la industria

62 Astorga, volumen complementario 3.
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de pequefia escala y reavivando la actividad del sector textil y la exportacién de sombre-
ros Panami . El nicleo del proceso de expansion se situé en la sierra®. La expansion
habia originado importantes cambios sociales, pero no llegé a consolidar nada que se
pareciera a una burguesia industrial. El sector del banano comenzé entonces a crecer
ripidamente, pasando del 2% de la exportacién en los afios treinta, al 6% en 1948 y al
42% en 1955. En consecuencia, no es sorprendente que se regresara al modelo exportador
de productos agrarios, alcanzando el banano, el café y el cacao el 90% de las exportacio-
nes en 1955. La nueva riqueza se centro en las tierras bajas de la costa y, asi, no sorpren-
de que, como proporcién del PIB, la industria disminuyera del 17% en los afios cuaren-
taal 16% en 1960, mientras que crecia la proporcién de las importaciones y la exportacién
de sombreros Panama pasaba del 9% de las exportaciones en 1948 al 1% en 1955. Con
esta evolucidn, se vio directamente socavado el desarrollo de una economia politica que
pudiera servir de sostén a una trayectoria alternativa. El elemento de fragmentacién se
vio acentuado por el continuo crecimiento de las empresas piiblicas auténomas, muchas
de las cuales obedecian a intereses regionales. Estas empresas recibieron un insélito
50% de los ingresos del sector piiblico en 195164, Al empeorar los términos de inter-
cambio a principios de los afios sesenta, el gobierno decidi6 poner en marcha las cono-
cidas medidas ya adoptadas mucho antes en otros paises. Como la industria crecié ini-
cialmente con suma rapidez, los grupos tradicionales de elite aprovecharon las nuevas
oportunidades que les brindaba la industria sustitutiva de importaciones, y no se modi-
ficé significativamente la economia politica establecida®.

La experiencia de Perd durante el periodo inmediato a la posguerra fue a primera
vista bastante similar a la de otras economias grandes, pues al periodo de controles e
intervencién en 1945-48 sigui6 una legislacién mucho mds favorable al capital extranje-
ro aprobada en 1949%6. Sin embargo, las similitudes son mds aparentes que reales. La
rica y diversa base de recursos de Pert produjo varias décadas de fuerte crecimiento
exportador con importante presencia del capital extranjero pero, a diferencia de Chile,
las elites peruanas tuvieron una participacién importante y rentable en el sector, de
manera que nunca sintieron el incentivo de presionar en favor de la proteccién de la
industria. El Estado particip6 extensamente en la economia, dando empleo a un gran

63 Maiguashca, 1996.

% Cuera Silva, 1960: 207.

65 Larrea, 1992.

% Este parrafo se basa en Thorp y Bertram, 1978.
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nimero de personas, pero carecia de experiencia para poner en prictica su interven-
cion. El breve periodo de gobierno populista (1945-48) dio origen a tal caos en el uso de
dichas medidas, como resultado de la inexperiencia y de una base politica fragmentada,
que fueron deploradas hasta por los propios industriales a los que se pretendia favore-
cer. La actitud desfavorable hacia la intervencién como consecuencia de esta experien-
cia, y el fuerte crecimiento de la exportacién de minerales, fueron factores que, junto
con golpe derechista de Odria en 1948, condujeron al regreso a politicas orientadas al
mercado y a la exportacion de productos bésicos. La industria crecié a principios de los
afios cincuenta, pero los sectores dindmicos estuvieron muy vinculados a la exportacion
de productos bésicos. La industria elaboradora de productos de exportacién crecié des-
de un 18% del total de la produccién industrial en 1950 al 26% en 196067. En los afios
sesenta, se recurrié a medidas de industrializacién por sustitucién de las importaciones
como respuesta al desempleo y el malestar social en los sectores rurales. Sin embargo, la
politica adoptada carecié de unaorientacién definida.

En Bolivia, los tres propietarios principales de las minas, Patifio, Hochschild y
Aramayo, conocidos como “la rosca”, dominaban el principal sector exportador. El po-
der econémico y politico de la rosca era inversamente proporcional a la debilidad del
Estado. Asi, la capacidad administrativa y de recaudacién tributaria estuvo muy poco
desarrollada, incluso para los estandares de América Latina%8. El resto de la economia
sufri6 los efectos de la falta de inversidn, pues no se aproveché el poder de la industria
del estafio para actuar como motor del crecimiento, recurriéndose al endeudamiento
como sustituto de la recaudacién tributaria. Los empréstitos permitieron que el gobier-
no mantuviera buenas relaciones con la elite minera, y los recursos obtenidos se utiliza-
ron para pagar los intereses de deudas anteriores y para la construccién de ferrocarriles.

En los afios cuarenta destaco el enfrentamiento entre la vieja guardia de la elite
minera y los nuevos grupos nacionalistas encabezados por el Movimiento Nacionalista
Revolucionario (MNR), que deseaba distribuir mds ampliamente las utilidades obteni-
das del estafio y poner fin al poder de la rosca. Bolivia es un caso aparte debido al
predominio del estaflo, al poder del grupo de elite que dirigia la industria minerayala
dimensién de la reaccién politica a que ambos dieron lugar. Tras la segunda guerra

 Thorp, 1991: 49.

% Contreras, 1990. Se considera que la posibilidad de contar con los empréstitos del exterior fue una de las causas
principales de la falta de eficiencia fiscal del Estado boliviano. La administracién tributaria mejoré durante los
afios treinta porque el pafs necesitaba financiar la guerra y no disponfa de recursos externos.
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mundial, se produjo un fuerte cambio de varios elementos de importancia vital para la
supervivencia del pais. Estados Unidos pas6 a dominar el mercado del estafio, de forma
que se debilit6 la capacidad de la rosca para enfrentar en su beneficio los intereses de
Estados Unidos y el Reino Unido. Por otro lado, se produjo una caida fuerte de la
demanda de estaiio, al regresar al mercado los productores del Lejano Oriente, en un
momento en que aumentaban los costos de produccién bolivianos (durante la guerra no
se habian efectuado inversiones nuevas).

Para hacer frente a menores utilidades y a un sindicato minero reivindicativo, la
rosca opt6 por la represién. El auge durante la guerra de Corea frené sélo temporal-
mente la caida de los beneficios. E1 MINR llegé al poder con la revolucion de 1952, con
el propésito de utilizar el sector nacionalizado del estafio con fines de un “desarrollo
nacional auténomo”, pero descubrié que los activos que habia adquirido se encontra-
ban en mal estado, que tras la guerra de Corea se iniciaba un periodo de recesién inter-
nacional y que tenia que pagar una deuda politica a los mineros. La inflacién resultante
condujo en 1956 a una estabilizacién radical y a un giro a la derecha. La revolucién boli-
viana no logré crear el sistema politico posrevolucionario sélido que surgi6é en México; las
consecuencias fueron la inestabilidad politica y enfrentamientos y, con el tiempo, enor-
mes dificultades para administrar el sector de propiedad estatal. Sin embargo, en los afios
sesenta, la inversién extranjera acudid a los sectores minero y del petréleo, la Alianza
para el Progreso financié una gran parte de la actividad del sector piblico y el creci-
miento econdmico fue elevado, alcanzando el 6,6% desde 1965 hasta 196969,

Hasta la dictadura del presidente Alfredo Stroessner en 1954, Paraguay estuvo
dirigido por un pequeiio grupo de familias vinculadas estrechamente a los sectores
exportadores de productos bdsicos (carne y tabaco), con fuerte presencia de capital ex-
tranjero en la tenencia de tierras y en lainfraestructura. De manera que, al igual que en
Centroamérica, en los afios cuarenta simplemente se reforzé el modelo tradicional aun-
que, tras el breve auge de la exportacion de carne ocurrido en la posguerra, los resulta-
dos fueron mucho menos fructiferos que en Centroamérica. Geograficamente aislado,
el caricter cerrado de la economia paraguaya llevé a que no interviniera la “disciplina
de la apertura”, un factor tan evidente en Centroamérica. En principio, el aislamiento
ofrecia también una oportunidad, pero faltaba la base interna, en términos tanto econé-

micos como politicos, para poder levantar algo sobre esa posibilidad.

¢ Morales y Sachs, 1990: 181.
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El golpe que condujo a Stroessner al poder en 1954 £ij6 el curso de Paraguay para
los 34 afios siguientes. La habilidad politica de Stroessner y las medidas de represién le
permitieron establecer una serie de alianzas con los bloques de poder del pais, que
sirvieron para desmovilizar y callar a gran parte de la sociedad civil. La lealtad al presi-
dente y al Partido Colorado se convirtié en una necesidad econémica. Los lucrativos
contratos publicos y las oportunidades de corrupcién ofrecieron a altos cargos del par-
tido la oportunidad de convertirse en pujantes hombres de negocios. A diferencia de
Somoza en Nicaragua, Stroessner tuvo cuidado de no enfrentarse al sector empresarial.
En los afios sesenta, Paraguay “era un refugio... mediante pago, de asaltadores de ban-
cos, estafadores y embaucadores variopintos de todo el mundo”?°. En los sesenta, con la
ayuda exterior facilitada por la Alianza para el Progreso y la colonizacién de la region de
la frontera oriental del pais, se logré un lento crecimiento basado en la exportacién de
productos agrarios. La ayuda proveniente de Estados Unidos como proporcién del PIB
alcanzé el 2,7% en el periodo 1953-61 y el 4,9% en 1962-65, a lo que se suman US$504
millones recibidos del Banco Mundial y US$619 millones del BID7L.

Bolivia, Ecuador y Paraguay presentaban un PIB comparable al de las economias
de Centroamérica. Pero estas tiltimas se mantuvieron mucho mds cerca del modelo de
economia exportadora en el periodo inmediato a la posguerra. Sencillamente, ni siquie-
ra se plante6 la cuestién de ampliar los controles u otras medidas de intervencién que
llevaran a la aparicién de un modelo nacionalista 0 mas auténomo. La excepcién parcial
en esta situacién fue el caso de Guatemala donde, apoyado por el movimiento sindical,
el gobierno del presidente Juan Carlos Arévalo (1944-50) introdujo una Constitucién
progresista inspirada en la Carta mexicana de 1917 y traté de efectuar reformas educa-
cionales y de otro tipo. Con todo, ni siquiera en este caso se produjo una ruptura con el
modelo de crecimiento tradicional impulsado por la exportacién.

El resultado se basé en una combinacién de fenomenos relacionados, a saber, el
vigor de los grupos elitistas y del modelo politico centroamericano dominado por la
exportacion, la relativa buena suerte con la loteria de los productos basicos y la presen-
cia continua de dreas disponibles que permitié la expansion de los cultivos en condicio-
nes de bonanza. El vinculo de las monedas al délar de Estados Unidos fue un comple-

mento natural al modelo. Con abundantes divisas, la facilidad para importar derrib6

70 Nickson, 1989: 24. Estos parrafos se basan en gran medida en el estudio citado.
7! Nickson y Lambert, 1997.
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pronto las presiones inflacionarias producidas por la guerra, y la consecuencia fue que
el tipo de cambio registré una estabilidad notable.

Las exportaciones crecieron vigorosamente durante este periodo, en particular
las de café. La exportacién de banano se recuperé con rapidez después de la guerra,
aunque las plagas fueron un problema grave. La caracteristica mis notable del periodo
fue el incremento de la participacién del Estado en las utilidades netas producidas por
el banano. La situacién condujo a cambios en la funcién desempefiada por el Estado y
en la relacién de fuerzas entre el Estado y las compaiifas extranjeras. Esto generd au-
mentos en la tributacién sobre este sector. Sin embargo, aparte de la produccién de
banano, la mayoria de las empresas extranjeras estaban exentas en gran medida del pago
de impuestos. El ejemplo més importante de diversificacién de las exportaciones du-
rante este periodo se produjo con la expansién de la produccién de algodén, sector que
cobré gran importancia en El Salvador, Guatemala y Nicaragua. La industria algodonera
estuvo muy concentrada, y sus cultivadores comenzaron a integrarse en una clase social
separada formando un grupo de presiéon comparable al de los cosecheros de café. La
influencia de ambos fue lo bastante fuerte como para distorsionar el sistema fiscal en su
favor y negar al Estado una participacién equitativa en la expansion de ambas industrias?2.

En los afios sesenta, los formuladores de politicas se fijaron la meta de un plan
especifico de industrializacién en el contexto del Mercado Comiin Centroamericano.
La integracién generé un crecimiento industrial ripido pero plante6 problemas politi-
cos, sobre todo en vista de la guerra entre El Salvador y Honduras. Sin embargo, el
crecimiento industrial y los factores mis amplios de la modernizacién no influyeron en
modo alguno en el predominio tradicional de la elite agraria que era una caracteristica
de cuatro de los cinco paises (siendo Costa Rica la excepcién) y ese predominio de las
elites tradicionales se sostuvo gracias a Estados Unidos.

La opcion de una economia de planificacion central ™
Hasta el afio 1959, Cuba mantuvo un tipo de desarrollo muy dependiente de la expor-

tacién, el cual caracteriz6 a la economia de ese pais desde los afios veinte. El aztcar

pudo seguir siendo la base de un crecimiento satisfactorio gracias a la firmeza de los

2 Bulmer-Thomas, 1987: 106.
73 Cohen, volumen complementario 3.

74 Esta secci6n se basa en el informe de consultoria elaborado por Brian Pollitt para este libro.
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precios internacionales. La tasa de crecimiento del ingreso per cipita se situé en el
2,4% entre 1946 y 1952. Crecieron las actividades del turismo y la mineria, aunque en
general fue escaso el desarrollo de otras actividades que no fueran la azucarera. Se cal-
cula que la actividad manufacturera no relacionada con el azdcar crecié en un 6% anual
en 1946-52, aunque a partir de niveles extremadamente bajos’’. A partir de 1953-56, se
redujo deliberadamente la produccién de azicar como reaccién ante la caida de los pre-
cios internacionales vinculada en parte al fin de la guerra de Corea y en parte a la zafra
record de 1952. No obstante, el avance en la refinacién de hidrocarburos y el auge del
sector de la construccién acompaiid a la recuperacién de los mercados del aztcar en 1957.

Los afios sesenta constituyen un extremo del espectro en términos de opciones y
de capacidad para la reforma. Tras la revolucién, el gobierno de Fidel Castro diagnosti-
c6 que depender del azicar y de Estados Unidos era la misma cosa. Se decidi6 fomentar
la diversificacién agricola reduciendo la produccién de azicar y adoptando un progra-
ma ambicioso de industrializacién que necesariamente tenia que depender en gran
medida de las importaciones. La actividad manufacturera en gran escala, comprendida
la industria azucarera, se incorpord6 al sector estatal a partir de 1960. La reforma agra-
ria, decretada en 1959, fue implementada en su mayor parte en 1960 y, en 1962, las
granjas estatales, en las que los trabajadores recibian un salario, pasaron a convertirse
en la principal forma de organizacién agricola, determinando el gobierno los planes de
siembra y los precios. El sector privado, que retuvo alrededor del 60% de la tierra
cultivable hasta octubre de 1963, se redujo a partir de entonces a un 30% aproximada-
mente’S. A principios de los sesenta, se inicié el camino de la diversificacién agricola
para acabar con el predominio del azicar. Se planté maiz, arroz, algodén, tomates y
soja. La produccién de aziicar se redujo de 6,9 millones de toneladas en 1960 a sélo 3,9
millones de toneladas en 1963, en parte debido a que tierras de regadio de alta calidad
fueron dedicadas a plantar arroz y otros cultivos y en parte debido a la creciente escasez
de mano de obra, sobre todo para cortar la cafia. Sin embargo, al recorte de la produc-
cién azucarera no correspondié el éxito esperado con otros cultivos; la produccién de
arroz, maiz y mijo disminuy6 en 25%. Las explicaciones de este fracaso de la diversifi-
cacién varfan: a saber, la reforma agraria perturbé las siembras y las cosechas, hubo

escasez de mano de obra pues los trabajadores abandonaron la agricultura para aprove-

75 Brundenius y Lundhal, 1982: 18.

78 Pollitt, ap. cit. Las plantaciones de cafia se organizaron inicialmente como cooperativas.
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char oportunidades mds atractivas en otras partes, los cultivos nuevos eran poco cono-
cidos y el mal dempo no colaboré. En 1963, el Che Guevara declararia que “toda la
historia econémica de Cuba ha demostrado que no hay otra actividad agricola que rin-
da como el cultivo de la cafia de aziicar. Al comienzo de la revolucion muchos de noso-
tros no nos dimos cuenta de este dato econémico bisico, porque una idea fetichista
relacionaba el azicar con nuestra dependencia del imperialismo y con la miseria de las
zonas rurales, sin analizar las causas reales: la relacién desigual de los términos de inter-
cambio™”?. Se abandoné entonces la diversificacién amplia de la agricultura y pasé a
hacerse hincapié en la exportacién de azicar al bloque soviético. Las dificultades de los
afios sesenta culminaron en la meta no alcanzada de 10 millones de toneladas para la
zafra de 1970. Pese al sacrificio de recursos en otros sectores, la produccién alcanzé
solamente 8,5 millones de toneladas. El crecimiento industrial se vio entorpecido tam-
bién en sus primeras etapas por la escasez de materiales y la falta de técnicos prepara-
dos, aunque en 1962 las nuevas instalaciones corrian a cargo de personal soviético y de
paises de Europa oriental’s.

Boorstein ha descrito con claridad las dificultades creadas por la falta de capaci-
dad para forzar el ritmo de la industrializacién’. Mds fundamentalmente, en el anlisis
histérico de los capitulos tres y cuatro se ha subrayado repetidas veces la manera tan
profunda en que el aziicar marcé todos los elementos de la economia y las instituciones
cubanas. Dada esta estructura recibida del pasado, no resulta sorprendente que el es-
fuerzo de diversificacién condujera a problemas gigantescos de balanza de pagosyala
necesidad de recurrir a la URSS para que facilitara recursos y abriera un mercado para
el aziicar, producto que continuaria siendo el eje del esfuerzo de desarrollo®.

Fomento de la exportacion e industrializacion por invitacion
El resto del Caribe presenta una versién propia de industrializacién, muy diferente del

modelo orientado hacia el mercado interno, pues se centré en la necesidad suprema de

exportar que afectaba a las economias pequerias de la regién. En el periodo inmediato a

77 Citado por Pollitt, 1986: 200.

8 Cardoso y Helwege, 1992.

” Boorstein, 1968.

8 No hay espacio aqui para poder glosar todos los cambios de politica ocurridos en Cuba durante los afios sesenta.

Véase un relato completo en Mesa-Lago, 1981.
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la posguerra, el foco principal de la politica no fue la industria sino la bisqueda de
productos bisicos para la exportacién, aparte del azicar. En los paises caribefios de
habla inglesa, la politica se centré en los citricos y el banano, junto a las medidas socia-
les paliativas del Programa de Desarrollo Colonial y de Bienestar.

Fue en Puerto Rico donde se manifesté un esfuerzo de industrializacién con
matices caribefios, siempre centrado en la exportacién. Con una vinculacién mayor a
Estados Unidos que Cuba, Puerto Rico logré no obstante desarrollar un movimiento
politico nacional mis fuerte de lo que pudo Cuba en los afios treinta y cuarenta, bajo el
liderazgo del gobernador Luis Mufioz Marin y su Partido Popular Democritico (PPD),
al que ayudé desde 1941 un gobernador estadounidense poco usual, Rexford Guy
Tugwell. El proyecto industrial del PPD se concibi6 inicialmente con todo acierto ba-
sindolo en las reformas institucionales y haciendo hincapié en el crédito a empresas
pequeiias y el desarrollo con base propia®!. De hecho se convertiria en la primera ver-
sién y la mas extrema de lo que seria el estereotipo de la ISI, al menos en cuanto al papel
para los extranjeros. El cambio de orientacion se manifestd en 1947, al entrar en vigor
la llamada “Operacién Bootstrap”, y parece que obedeci6 a la falta de reaccién por
parte de la oferta interna, ya que el capital puertorriquefio parecia estar “encadenado en
la produccién de cafia de aziicar, el comercio y la banca”,82 un anilisis que indica un
paralelismo con la situacién cubana. El programa puesto en marcha fue generosisimo
con las exenciones fiscales para las empresas extranjeras, y desaparecieron los incenti-
vos originales al desarrollo interno. El aspecto positivo fue que produjo un auge en la
produccién y exportacién de manufacturas. El punto débil estuvo en que, primero, si
bien parte del atractivo consistia en la mano de obra barata, la otra parte la formaban las
exenciones tributarias, un aspecto que abarataba el capital®’; en consecuencia, el em-
pleo no crecié lo suficiente. La falta de puestos de trabajo se hizo mds aguda en los afios
sesenta, cuando se paso claramente a actividades mds intensivas en el uso de capital.
Segundo, no se estimularon la capacidad empresarial puertorriquefia ni la formacién

8 Se basé en gran medida en el plan Chardén, elaborado a mediados de los afios treinta, inspirado en el “New
Deal” de Roosevelt, pero nunca puesto en prictica. El autor principal del mismo fue Carlos Chardén, rector de
la Universidad de Puerto Rico. Dietz, 1986: 150.

8 Dietz, 1986.

% Alo que contribuy6 también la falta de una mano de obra calificada de que la pudieran surgir supervisores, un
aspecto importante en empresas que utilizan una proporcion alta de mano de obra. Véase Strassman, 1968, en
cuanto a la importancia de este factor en el caso de México.
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técnica. Tercero, en los afios sesenta, al concluir los periodos de exencion fiscal y subir
el salario real®, las empresas tendieron a marcharse de la isla. Y cuarto, la agricultura
quedd relegada al olvido, sobre todo en vista de que Puerto Rico tenia derecho a recibir
prestaciones del gobierno federal de Estados Unidos, como cupones para la obtencién
de alimentos.

En los afios sesenta y setenta se registré un crecimiento econémico ripido, que
primero se duplicé y luego se triplicé en cada década®. En 1980, el ingreso per cdpita
era mayor que el de cualquier pais de América Latina con la excepcién de Venezuela.
Sin embargo, la economia seguia siendo muy dependiente de las exportaciones , aunque
el cardcter de éstas habia cambiado. Entre 1950 y 1980, el valor del PIB exportado
aument6 del 34% al 64%8%. Es mds, la mayor parte del ingreso por elaboracién de
manufacturas se pagaba a propietarios no puertorriquefios; en 1978, la propiedad de no
puertorriquefios®’ en las industrias principales alcanzaba el 98%. Y a pesar de todo el
crecimiento de las manufacturas, el desempleo continué siendo elevado®®.

Es probable que los problemas que comenzaron a surgir representaron un riesgo
que valia la pena correr porque los puertorriquefios gozaban de derechos ante el siste-
ma federal de Estados Unidos. Sin embargo, el mismo modelo, cuando empezé a co-
piarse ampliamente en el Caribe con el nombre de industrializacién por invitacién, no
contaba con esa red de seguridad. El partidario caribefio de la estrategia fue W. A.
Lewis, quien en un articulo fundamental escrito en 1950 afirmaba que “las islas no
podrin industrializarse en nada que se parezca a lo que hace falta sin una entrada con-
siderable de capital y capitalistas extranjeros, y sin un periodo que seduzca y encandile
a esa gente”8?. Lewis insisti6 en que la agricultura y la industria tenian que modernizar-
se y progresar tomadas de la mano (aunque, en la prictica, se dejé atris a la agricultura)
y en que la exportacion de manufacturas era la clave para la solucion del problema de
mercados reducidos y con excedente de mano de obra. Para alcanzar el objetivo, hacfan
faltan empresas con experiencia y acceso a los mercados, y se necesitaba también la
integracion regional. Sin embargo, los logros en la agricultura y la exportacién de ma-

8 Las concesiones otorgadas en 1947 concluyeron en 1959.

# Dietz, 1986: 244.

8 Tbid.: 289.

87 Se expresa “no puertorriquefio” en lugar de “extranjero” porque Puerto Rico forma parte de Estados Unidos.
8 Dietz, 1986: 278.

¥ Lewis, 1950: 38.
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nufacturas fueron minimos, y nada se hizo para fomentar la integracién. Con todo, se
logré un crecimiento de la industria (del 7% anual, por ejemplo, en Jamaica entre 1950
y 1968) e incluso hubo un auge de los productos basicos (bauxita en Jamaica en 1952-72
y Suriname en los afios sesenta, petréleo en Trinidad y Tobago de 1950 a 1962 y turis-
mo y banano en muchas de las islas mds pequefias). Las zonas francas fueron un elemento
importante de la estrategia en Haiti, Repiblica Dominicana, Barbados y Jamaica.

El alto nivel educativo que caracterizé al Caribe de habla inglesa y el reconoci-
miento temprano de los sindicatos, obstaculizé una estrategia basada en una mano de
obra supuestamente barata, pues los costos laborales eran altos en relacién con América
Latina y Asia oriental, mientras que la instruccién impartida no se ajustaba debidamen-
te a las necesidades del mercado laboral®. Asi, en los afios sesenta fue perdiendo impul-
so la creacién de empleo. En Jamaica, solamente se crearon 6.000 puestos de trabajo
entre 1950 y 1963, mientras que durante ese mismo periodo la poblacién activa crecié
al ritmo de 20.000 personas al afio?!. El fracaso en la creacién de empleo y la dificultad
para atraer a la inversion extranjera, junto con la independencia alcanzada por varios
paises en este periodo, sirvieron para consolidar un enfoque regional que contribuyé a
configurar la creacién de la Zona de Libre Comercio del Caribe en 1969.

CONCLUSION: LUCES Y SOMBRAS DE LA INDUSTRIALIZACION
IMPULSADA POR EL EsTAaDO

El relato sobre la industrializacién impulsada por el Estado y orientada hacia el merca-
do interno revela que la “leyenda negra” oculta en la practica una realidad compleja que
incluye aspectos positivos y negativos. Algunos de estos tltimos proceden de los andlisis
equivocados realizados en el periodo, tales como la obsesién con el agotamiento de la
sustitucién de las importaciones o el vinculo establecido entre las medidas de politica
“hacia adentro” y el surgimiento de regimenes autoritarios en los afios sesenta y princi-
pios de los setenta. La evolucién subsiguiente y los andlisis de especialistas han demos-
trado que ambos argumentos son falsos%2.

% MclIntyre et al., 1996.

! Thomas, 1988.

%2 Véase Collier, 1979, en especial los capftulos de Serra e Hirschman , para un anilisis profundo de la falsedad de
la tesis original planteada por Guillermo O’Donnell. Sobre la idea de “agotamiento”, véase Fishlow, 1972,
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Para concluir, cabe destacar seis aspectos. Primero, se ha visto repetidamente
que si bien hubo distorsiones, ineficiencias y oportunidades perdidas, también es cierto
que la infraestructura y las instituciones se transformaron en forma radical. Las caracte-
risticas del proceso en términos de crecimiento y de productividad se han resumido con
anterioridad. Los aspectos menos tangibles no fueron menos importantes y, en el capi-
tulo cinco, se hizo un intento de exponer algunos. La estrategia de crecimiento “hacia
adentro” sirvié de complemento para otras fuerzas en la creacion de una clase media
importante, y ambos aspectos respondieron ante un fuerte movimiento de urbaniza-
ci6én y lo llevaron adelante. Asi, hubo un progreso en materia de servicios publicos,
como suministro de agua y sistemas de alcantarillado. La industrializacién produjo la
ampliacién y diversificacién del sector terciario y cre6 una “clase industrial” correspon-
diente de trabajadores y hombres de negocios. Los trabajadores del sector formal pasa-
ron a formar un segmento importante del creciente mercado interno para los bienes y
servicios de reciente produccién; constituyeron también sindicatos que, en algunas oca-
siones, fueron lo bastante poderosos como para influir en el equilibrio del orden politi-
co, sobre todo en Argentina. Bajo el manto de las medidas de industrializacién aparecié
una clase nacional de empresarios, en muchos casos auspiciada directamente por el
gobierno o fomentada por los contratos con el sector publico. Los empresarios indus-
triales tuvieron que aprender nuevos métodos, entre ellos el dominio de nuevas moda-
lidades de organizacién de la produccién, la adaptacién de la tecnologia existente a las
condiciones imperantes y la gestién de la tecnologia nueva que aportaban las empresas
transnacionales. La clase trabajadora emergente tuvo también que acostumbrarse a la
disciplina del trabajo en las fabricas. El alcance de estas transformaciones se ve matiza-
do, no rechazado, por aquellos aspectos que se descuidaron, como el control y la super-
visién del sistema financiero y del presupuesto publico, ademas de la necesidad de siste-
mas tributarios mas amplios y eficaces, sin olvidar que hicieron falta reglas del juego
que pudieran sobrevivir a los cambios de gobierno.

Segundo, cuando en los afios sesenta el costo pasé a ser extremo y la trayectoria
de una industrializacién “hacia adentro” parecia llegar a su fin, los problemas que sur-
gieron obedecieron frecuentemente a decisiones politicas, no a que se desconocieran
los aspectos técnicos. Los politicos consideraron que el camino mds seguro para crear
empleo era elevar la proteccién y fomentar la industria, un objetivo importante en vista
del aumento de la poblacién urbana. Después de todo, la politica de proteccién de la
industria continuaba dando crecimiento y mayor productividad en los afios sesenta, y

con el incremento de la productividad se consiguieron salarios mds altos para quienes
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tuvieran la suerte de estar empleados en el sector formal. En muchos paises, ni las
empresas ni los sindicatos vieron motivos para desear un cambio de orientacién. El
resultado fue que, con frecuencia, equipos nacionales muy calificados elaboraron refor-
mas bien concebidas que luego se diluyeron o se vieron superadas por los aconteci-
mientos politicos. El caso de Chile, descrito anteriormente, es el ejemplo mas claro de
esa situacion.

Hubo muchos casos de diferencias entre los equipos técnicos y las decisiones de
los politicos. Abundan los ejemplos en que los asesores principales recomendaron la
devaluacién o la reforma tributaria en circunstancias que, retrospectivamente, se consi-
deran favorables desde el punto de vista institucional o de las relaciones macro y
microeconémicas, pero los politicos rechazaron esa opcién?>. También hicieron mucha
falta las reformas fiscales, en vista de las presiones crecientes en el lado del gasto. Los
déficits abultados tuvieron que financiarse con préstamos, a menudo externos, lo que
condujo a varias crisis fiscales con consecuencias perdurables para la deuda piablica®.
Ademis, continuaron en pie las medidas de proteccién cuando ya el tamafio del merca-
do las hacia insostenibles.

Tercero, esta revisién del disefio original de la politica econdémica no tiene por
intencién aprobar medidas que no estuvieron bien concebidas, sino moderar las criticas
teniendo en cuenta las limitaciones y restricciones del momento, sobre todo en vista de
las presiones del empleo urbano en América Latina y la fuerte tendencia al proteccio-
nismo que ya se estaba manifestando en los afios cincuenta en los paises del centro.

Cuarto, al evaluar estos treinta afios de industrializacidn, se ha hecho relativa-

mente poco hincapié en el mecanismo de sustitucién de las importaciones, que en la

% Entre los ejemplos figuran los intentos de varios economistas para persuadir al presidente Echevarria de México
de la conveniencia de una devaluacién del 15% en 1971-72 a causa del desplome del sistema de Bretton Woods y
la devaluacién del délar mas que a la sobrevaluacién del peso mexicano; rechazada la sugerencia por el presidente,
la opcién ofrecia buenas posibilidades que habrfan cambiado el caricter del desarrollo econémico de México en
los afios setenta. Otro ejemplo fue la amplia labor realizada sobre un plan de recuperacién en 1962-63 que
entrafiaba empréstitos en el exterior de pequefia cuantia y la furia del Ministerio de Hacienda cuando se supo que
un grupo de politicos habia negociado un préstamo mucho mayor, totalmente innecesario.

%4 En los aios sesenta, también en México se present6 al presidente del pafs una reforma tributaria viable, pero no
se tomé decisién alguna (la situacién se repetiria en 1972-73). En cambio, se utilizé el sistema financiero para
gravar al sector privado, por intermedio del requerimiento marginale de reserva, lo que elevé inapropiadamente
el costo de financiar la inversién. (El incremento del requerimiento de reserva tenia que depositarse en cuentas
especiales. El gobierno utilizaba después estos depésitos, emitiendo bonos a cambio.)



ZONCLUSION 213

literatura del periodo aparece con profusién, sobre todo con la etiqueta de “industriali-
zacién por sustitucién de las importaciones”. Se trata de una decisién expresa, como se
ha indicado anteriormente, que obedece al consenso alcanzado durante las reuniones
del equipo que participé en el proyecto que dio origen a esta historia, en el sentido de
que los enfoques anteriores sobre la industrializacién via la sustitucién de las importa-
ciones habian orientado excesivamente el anilisis hacia el lado de la demanda. De he-
cho, las cuestiones relacionadas con la oferta, y las politicas y las instituciones que la
afectaron, fueron igual de importantes si no mds, y en este estudio se ha tratado de
tenerlo en cuenta.

Quinto, la experiencia de los distintos paises fue muy variada. En el primer grupo
de paises, todos habian avanzado significativamente por el camino de la industrializa-
cién. Algunos ya estaban ajustando su estrategia econémica con anterioridad a 1970, de
manera bastante prometedora en términos econémicos. En Argentina y Chile, fueron
los problemas politicos, no la industrializacién “hacia adentro”, los que llevaron a la
crisis. Estos dos paises, aunque con diferencias en sus tasas de crecimiento y un gran
ndmero de otros aspectos, ofrecian no obstante similitudes en el sentido de que se
encontraron encajonados en una estrategia que pronto resultaria inapropiada. El se-
gundo grupo, formado tipicamente por paises méis pequefios, presenté una combina-
cién de continuo crecimiento impulsado por la exportacién de productos bisicos y de
industrializacién tardia pero acelerada. Las limitaciones del mercado interno les con-
dujo a una situacién econémica muy fragil hacia finales de los afios sesenta, a menudo
agravada por el hecho de que un periodo tan limitado y breve de diversificaciéon tuvo
poca influencia en modificar las estructuras de poder existentes. La regién del Caribe
constituye en cierto sentido un subcomponente de este tiltimo grupo, aunque se distin-
gue el caso de Cuba por la solucién elegida y al resto del grupo por la calurosa acogida
dispensada al capital extranjero.

Sexto, si bien el historial de crecimiento global resulta impresionante y aunque el
relato institucional resalta los cambios radicales que se efectuaron en muchos campos,
la industrializacién y la sustitucién de las importaciones se imbricé en el sistema exis-
tente de extrema desigualdad socioecondémica, reforzindolo. Ni siquiera los valientes
intentos de reforma agraria llegaron a modificar las condiciones esenciales de pobreza y
de exclusién. La mujer y los grupos indigenas permanecieron relativamente desposei-
dos, y el mercado laboral urbano tendié a crear nuevas desigualdades.






(gAPITULO 7

%ECIMIENTO

MEDIANTE DEUDA,
DESASTRE Y REORIENTACION
DESPUES DE 1973

EXAMINAR EL ULTIMO CUARTO DE SIGLO presenta problemas complejos y especificos,
porque tanto en el 4mbito nacional como en el internacional se han producido cambios
radicales que todavia estin demasiado préximos para que sus consecuencias puedan ser
justamente evaluadas. Por ejemplo, los analistas contemporineos hacen referencia a un
cambio histérico de paradigma a finales de los afios ochenta y sefalan que se ha llegado
a una etapa de “reforma estructural”. Pero no es seguro que los historiadores de mitad
del siglo XXI vayan a considerar apropiado calificar los cambios acontecidos con pala-
bras tan altisonantes. El anilisis se complica también porque evoluciones diferentes
tuvieron lugar en forma paralela, solapindose en distinto grado y en distintos momen-
tos en los diversos paises. En primer lugar, el relato de lo ocurrido en el dltimo cuarto
de siglo tiene que considerar el curso seguido por la creciente integracién financiera, la
acumulacién del endeudamiento y la propia crisis de la deuda. En segundo lugar, es
preciso explicar la manera en que el sistema financiero internacional reaccioné ante la

crisis, un relato de por si complejo. En tercer lugar, hace falta examinar las enormes

Foto: Rio de Faneiro, 1996.
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consecuencias internas del esfuerzo realizado por América Latina para cumplir con el
pago de su deuda en los afios ochenta. Y en cuarto lugar, es menester seguir el rastro de
c6mo las medidas, que a menudo se adoptaron por razones de conveniencia a corto
plazo, terminaron por convertirse en un nuevo enfoque de politica a largo plazo. Este
dltimo tema es el mas dificil, pues la experiencia de cada pais es muy diferente. Si bien
el “cambio de paradigma” es perceptible a un cierto nivel general a partir de mediados
de los afios ochenta, resulta complicado delinear —y aun mads dificil evaluar— c6mo y
en qué medida ese cambio influyé en la politica econémica nacional. Como se vera mis
adelante, la entrada de recursos financieros en los afios ochenta, s6lo en parte relacio-
nados con las medidas de reforma, generd ciertas condiciones que hacen que la
sustentabilidad del proceso permanezca en entredicho.

La primera seccién de este capitulo bosqueja los cambios del contexto interna-
cional que influyeron estos procesos. La segunda describe el proceso de endeudamien-
to que llevé a la crisis de la deuda asi como la propia crisis. La tercera analiza toda la
década de los ochenta considerando tanto la evolucién de la actitud de los acreedores a
lo largo del tiempo como las pesadas consecuencias iniciales del endeudamiento para
América Latina. La cuarta seccién estudia, en términos generales, la aparicién del con-
junto de reformas neoliberales. A continuacién, el capitulo describe c6mo dos impor-
tantes dreas de politica econémica fueron reconceptualizados y reformulados de acuer-
do con el nuevo modelo. El funcionamiento efectivo de las nuevas politicas y la evaluacién
preliminar de sus resultados son tan especificos en su aplicacién, y se ven tan afectados
por las condiciones nacionales, que se hace necesario recurrir a una exposicién pafs por

pais. Este dltimo relato se reserva para el préximo capitulo.

EL CONTEXTO INTERNACIONAL

Aligual que hasta 1930, el iiltimo cuarto de siglo se destaca por la creciente integracién de
los mercados mundiales y el movimiento de los factores de produccién. A partir de los
afios setenta, una revolucién tecnoldgica en comunicaciones y un crecimiento paralelo de
las industrias intensivas en el uso del conocimiento sustentaron la liberalizacién y expan-
sién del comercio mundial y la transformacion radical de los mercados de capital.

Este proceso fue acompaiiado por un cambio ideolégico en favor del libre mer-
cado, que cobré impetu con los gobiernos del presidente Ronald Reagan y de la primer
ministro Margaret Thatcher, y se vio reforzado por la caida de los regimenes comunis-
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tas y el decaimiento general de los partidos de izquierdas. El gran logro de la Europa de
posguerra —el Estado del bienestar— fue objeto de crecientes ataques. En los afios
ochenta, este cambio ideolégico y la falta de alternativas influy6 significativamente en
diversos campos, como por ejemplo en la formacién de futuros formuladores de politi-
ca econémica y en la ascendencia de la Escuela de Chicago, en concreto de los llamados
“Chicago boys” de Chile.

De 1973 a 1994, el volumen de las exportaciones mundiales creci6é en un 4,5%
anual, no mds ripido que en la década previa pero registrindose incrementos en el
comercio intraempresarial y en la exportacién de productos manufacturados desde eco-
nomias con salarios bajos a economias con salarios altos. Mis significativos aun fueron
los flujos internacionales de capital. La banca comercial de Estados Unidos sufrié im-
portantes cambios estructurales en el periodo de posguerra que llevaron a que, a finales
de los afios sesenta, la competencia internacional se volviera mds fuerte y a que los
bancos estadounidenses se colocaran a la cabeza de un auge de la banca internacional!.
La subida del precio del petréleo decidida por la OPEP en 1973 y la necesidad de los
bancos internacionales de reciclar el excedente de fondos de los paises petroleros preci-
pitaron una expansion masiva en el movimiento internacional de recursos financieros.
El promedio de las operaciones diarias en el mercado mundial de divisas pasé de
US$15.000 millones en 1973 a mas de US$1,3 billones en 1995. En 1980, las compras
y ventas transfronterizas de activos financieros no alcanzaban el 10% del PIB de Esta-
dos Unidos, pero para 1993 llegaban al 135%2. Las inversiones en acciones y de cartera
se dispararon, sostenidas por innovaciones financieras que tenfan por objeto reducir el
riesgo de los inversores.

El aspecto positivo de la expansién mundial fue que produjo mejoras en la efi-
ciencia y en la competitividad. El aspecto negativo fue un enorme aumento de la inesta-
bilidad, pues los movimientos de capital se volvieron cada vez mds independientes de la
inversién real y propensos a las violentas fluctuaciones que se experimentarian mas
adelante en los afios noventa. El crecimiento de la economia mundial que serviria para
mostrar las bondades del nuevo orden internacional todavia permanece sin realizarse.
La economia mundial ha crecido en los dltimos diez afios alrededor de un 3% anual, es
decir, dos puntos menos que lo logrado en 1950-733. Esto no es suficiente para resolver

! Devlin, 1989.
2 UNCTAD, 1997: 70-71.
3 Ibid: 70.
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los problemas de empleo en el norte y menos aun para paliar el problema de la pobreza
en los paises del sur.

Puede que para América Latina la consecuencia principal de estas tendencias
haya sido el elevado grado de separacién entre las finanzas, por un lado, y el comercioy
la inversién, por el otro. La salida de los mercados financieros ahora resulta sencilla, y
este tipo de flexibilidad es altamente valorado y se refleja en un aumento de las utilida-
des a escala mundial sin el correspondiente aumento en la inversion*. Para los paises de
América Latina, la nueva situacién se manifiesta en un aumento de las tasas de interés,
necesario para retener capital financiero, pero que disuade la inversién productiva. In-
cluso la inversién extranjera directa puede entrafiar inestabilidad; como sefiala un ani-
lisis del Banco Mundial, “un inversionista directo puede obtener un préstamo para ex-
portar capital y de esta manera se generan rapidas salidas de capital”s. Una evolucién de
estas caracteristicas representa una severa limitacién en el margen de maniobra para la
politica nacional.

Las transformaciones tecnolégicas también han tenido consecuencias poderosas
en la produccién y el comercio. Las industrias dindmicas de hoy dia se encuentran en el
sector de servicios y en actividades que hacen uso intensivo de la informacién. Los
recursos pueden trasladarse internacionalmente con gran facilidad. El capital humano,
en primer lugar, y la prestacion eficiente de servicios son los aspectos que determinan
las ventajas comparativas de un pafs, y también los que atraen la inversién extranjera. La
escala ya no importa tanto como en el pasado. Las industrias de pequefio y mediano
tamaiio pueden ser competitivas en las nuevas actividades, pues se benefician de la espe-
cializacién flexible ligada a los sistemas de produccién basados en la electrénica$. Las
economias de escala pueden sustituirse por redes de empresas pequefias que colaboran
y compiten al mismo tiempo; junto con la habilidad para manipular las nuevas tecnolo-
gias, el “capital social” en forma de confianza y buenas relaciones sociales favorece la
competitividad’.

* Tbid: 96.

5 Claessens, Dooley y Warner, 1993: 22.

¢ Piore y Sabel, 1984; Brundenius y Géransson, 1993.

7 Utilizaremos la expresién “capital social”, incorporada a la literatura por Putnam y derivada de la experiencia
italiana. Putnam la utiliza para referirse a la riqueza que una sociedad posee en términos de una serie de factores
intangibles tales como tradiciones de confianza, reciprocidad y costumbres asociadas con un determinado com-
portamiento, todos los cuales influyen en la productividad, posiblemente de forma muy indirecta.
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Hacia finales del periodo, otra dimensién de la creciente integracién global, a
primera vista contradictoria, ha sido la integracién regional. Mediante una serie de acuerdos
comerciales regionales en América Latina, Estados Unidos intenta que, para el afio 2005,
se alcance una zona de libre comercio en las Américas. Lanzado en 1990 como “Iniciativa
para las Américas”, el objetivo declarado de este plan es crear una zona de libre comercio
que se extienda “desde el puerto de Anchorage hasta la Patagonia”. El primer paso con-
siste en la creacién de una zona de libre comercio que incluye a Canada, Estados Unidos
y México —el Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Esta evolucién ha
impulsado a nuevos actores a entrar en escena: a Canadi, que ingresé en la OEA en 1990,
y a la Unién Europea, interesada en mantener un papel para Europa en el nuevo orden.

Un dltimo aspecto vinculado a la conciencia de la globalizacién se refiere a la
preocupacién por el medio ambiente. Mientras la contaminacién y la deforestacién
continuaban cobrandose victimas, en los afios ochenta surgié por fin en la ciudadania y
en algunos politicos la conviccién creciente de que era preciso tomar medidas al respec-
to. Ello condujo a la creacién de la Comisién Brundtland y luego a la primera Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (UNCED), tam-
bién conocida como Cumbre de la Tierra, celebrada en Rio de Janeiro en 1992. Cinco
afos después, sin embargo, poco se ha adelantado. Desde el punto de vista de América
Latina, los peligros resultan mds evidentes que las ventajas. Con demasiada frecuencia
la preocupacién del mundo desarrollado por el medio ambiente parecié traducirse en
que los paises en desarrollo frenen la expansién que tanto necesitan, en que tomen
medidas a un costo mayor o en que, con el pretexto del medio ambiente, acepten la

tutela de los paises desarrollados.

CRECIMIENTO CON DEUDA Y CRISIS

El primer impacto de esta expansién global en América Latina vino tras la subida del
precio del petréleo decidido por la OPEP en 1973. La funcién del délar como moneda
clave durante los aflos cincuenta, que contribuyé a mantener el sistema de tipos de
cambio fijo, se vio socavada durante los afios sesenta al crecer la cantidad de délares
depositados fuera de Estados Unidos. Este proceso se aceleré al final de la década,
debido al incremento del gasto de Estados Unidos en la guerra de Vietnam. La salida de
doélares produjo el desarrollo del llamado mercado de eurodélares que, de US$9.000
millones en 1964 crecié a US$80.000 millones en 1972. En agosto de 1971, Estados
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Unidos abandoné finalmente las normas de Bretton Woods sobre paridades fijas. De
inmediato, el movimiento de los precios se incrementé. Las fluctuaciones de éstos en
los mercados mundiales de productos basicos fueron de mayor envergadura en los cua-
tro afios siguientes que en cualquier otro momento desde la segunda guerra mundial.
La causa principal de esta situacién fue la decisién de la OPEP de cuadruplicar el precio
del petréleo en 1973.

El encarecimiento del petroleo decidido por la OPEP, el consiguiente incremen-
to del costo de las importaciones de petréleo y la stbita necesidad por parte de los
paises miembros de la OPEP de depositar sus excedentes de délares tuvieron efectos
dramiticos sobre la balanza de pagos de América Latina. Durante los afios cincuenta y
sesenta, si bien la inversién extranjera directa en la industria habia sido de importancia
en los paises mds grandes, los flujos netos totales no fueron considerables, como se ve
en cuadro 7.1. Hasta finales de los afios sesenta, el crédito de la banca comercial habia
afluido en cantidades incluso menores. Estos hechos reflejan en parte la demanda de
préstamos de las empresas transnacionales en los mercados de crédito latinoamerica-
nos. La creacién de la Alianza para el Progreso y del BID produjo un aumento del
crédito oficial. Pero al crecer el flujo de salida de beneficios, la transferencia neta pasé a
ser negativa en los afios sesenta. A finales de esta década, el aumento de los préstamos
bancarios se registré primero en forma de créditos comerciales. Pero cuando los paises
desarrollados entraron en recesién debido al encarecimiento de la energia y cayé el
nimero de clientes regulares de las entidades bancarias, los bancos comenzaron a bus-
car clientes de todo tipo.

El auge subsiguiente de las operaciones de préstamo se combiné con otros facto-
res internacionales para agravar los problemas de gestién macroeconémica ya presentes
en los afios sesenta y para opacar los verdaderos problemas del desarrollo latinoameri-
cano con un engafioso y peligroso velo de délares. Si bien el grado de vulnerabilidad
vari$ de un pais a otro, ninguno quedé exento. En toda América Latina algunos ele-
mentos del clima de los afios veinte volvieron a recrearse, aun cuando no se utilizaron
exactamente los mismos métodos de venta. Irénicamente, los prestatarios fueron tanto
los paises de América Latina que se beneficiaron del aumento de precios de la OPEP,
que atravesaban un nuevo o renovado auge petrolero, como los que sufrieron un em-
peoramiento de la balanza de pagos debido al creciente costo del petréleo y a la caida
del precio de los productos bésicos. Los acreedores consideraron que un pais que obte-
nia buenos ingresos de la exportacién ofrecia mejores condiciones para que se le presta-
se que otro que tenia que hacer frente a una factura mds elevada por sus compras de
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Cuabpro 7.1
America Latinva: COMPOSICION DE LOS FLUJOS DE CAPITAL; 1950-89
(Promedios anuales en millones de dilares de Estados Unidos de 1980)

Transferencias Movi-

Inversién Prés- oficiales mientos Pago de ‘Transfe-
extranjera  tamos sin contra- netos de intereses rencias Variacion de
directa netos partida capitals yutilidades netas® las reservas

Afios (1) (2) 3) 4 (5) (6) 7)
1950-60 2.067 1.451 231 3.673 3.562 111 75
1961-65 1.131 1.861 480 3.370 4.860 -1.480 101
1966-70 2.283 5.460 524 6.900 7.369 -469 1.367
1971-73 3.418 11.757 498 9.100 8.371 729 6.572
1974-77 3.495 20.355 348 25.048 10.237 14.811 6.394
1978-81 5.940 29.233 575 38.048 19.535 18.513 5.243

1982-89 4.599 5.549 1.428 14.513 35.865 -21.350 -3.327

Nota: Las cifras en délares de Estados Unidos a precios corrientes han sido deflactadas por el indice del valor
unitario de la exportacién de manufacturas de las economias de mercado desarrolladas.

2 La columna (4) es la suma de las columnas (1) y (3), miés los errores y omisiones de la balanza de pagos. La
columna (6) es igual a la columna (4) menos la columna (5).

Fuente: Ffrench-Davis, Mufioz y Palma, 1994.

petréleo. Asimismo, la escasez de efectivo en los veinte afios anteriores habia reforzado
la idea de que si un organismo internacional consideraba solvente a un pais, no habia
riesgo en endeudarse.

Mis aun, las tasas reales de interés a mediados de los afios setenta eran negativas.
De manera que parecia razonable obtener préstamos en un momento en el que los
paises debian hacer frente a términos de intercambio inestables y en deterioro, en par-
ticular cuando las previsiones de organismos como el Banco Mundial al final de la déca-
da se mostraban optimistas sobre el precio de los productos bisicos y las exportaciones
estaban creciendo alrededor de un 8% anual en términos reales8. El endeudamiento
recibia también el aliento de toda una gama de actores internacionales, comprendidas
las instituciones financieras internacionales (IFI), que al parecer no percibian peligros

8Un no muy refinado pero difundido criterio consistia en considerar que el endeudamiento era razonable si cabia

esperar que la tasa de crecimiento de las exportaciones rebasara la tasa de interés.
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de ningin tipo?. Una evaluacioén realizada por el FMI en 1981 sefialaba que “la situa-
cién global de la deuda en los afios setenta se adapté por si sola a las fuertes tensiones
surgidas en el sistema internacional de pagos... Aunque algunos paises experimentaron
dificultades, se evit6 un problema generalizado de gestién de la deuda y el futuro inme-
diato no ofrece motivos de alarma”10. Las instituciones internacionales y los acreedores
en general hicieron caso omiso del peligro de un “efecto de rebafio”. Esta posibilidad se
descart6 incluso de cara a una situacién en la que los bancos incrementaban su nivel de
actividad en América Latina después de 30 afios de escasa presenciall.

La falta de sensibilidad ante las crecientes dimensiones del problema se vio agra-
vada por la falta de informacion tanto en los gobiernos nacionales como en las IF1. No
existia ningin control centralizado sobre el endeudamiento, ni recopilacién de infor-
macién por parte de los gobiernos. Las empresas publicas y las administraciones locales
obtenian préstamos sin que nadie percibiese que si bien cada decisién individual era
racional, el conjunto podia ser mucho més desastroso que la suma de sus partes. Los
sistemas de informacién no se habian actualizado para procesar los cambios habidos en
el caricter del endeudamiento, sobre todo en cuanto al crecimiento de 1a deuda a corto
plazo y la deuda del sector privado sin garantia!2. A mediados de 1982, poco antes de la
crisis, México tenia un retraso de 12 a 18 meses en la comunicacién de datos al Banco
Mundial®3.

Como el cobro de comisiones y la corrupcién se volvieron caracteristicas tipicas
de los acuerdos mds rentables, la falta de informacién convenia a todas las partes. Se
produjo un fuerte incremento de las importaciones, y los regimenes militares de los
afios setenta aprovecharon la disponibilidad de recursos para acumular material de de-
fensa. Los bancos internacionales y los comerciantes de armas se unieron para ayudar a
que América Latina utilizase el crédito de que disponial4. A pesar de ello, las reservas en
divisas continuaron registrando un fuerte incremento, como se ve en cuadro 7.1.

Las presiones sobre la demanda significaron que la inflacién tendi6 a crecer, lo

® Véase Kapur, Lewis y Webb, 1997, vol. I, capitulo 11, en relacién con la falta de preocupacién por parte del
Banco Mundial.

1 Nowzad et al., 1981.

' Devlin, 1989; Kindleberger, 1978.

12 Devlin y Ffrench-Davis, 1995.

13 Kapur, Lewis y Webb, 1997, vol. I: 605.

!4 Ugarteche, 1968.
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que cre6 un incentivo adicional para permitir que el tipo de cambio se sobrevaluara,
contribuyendo asi a reducir la inflacién al disminuir los costos en délares!s. A medida
que el tipo de cambio se sobrevaluaba, la expectativa de una devaluacién acelerd la
salida de capital de América Latina. En Argentina, México y Venezuela, la exportacién
de capital nacional comenzé a igualar, si no a rebasar, la entrada de nuevos recursos,
produciéndose asi un baile de fondos mucho mis alocado que el de los afios veinte, si es
que esto fuera posible. A finales de 1983, la masa de activos no oficiales de América
Latina en Estados Unidos alcanzaba un total aproximado de US$160.000 millones, una
cifra no muy lejana de los US$209.000 millones que se debian a los bancos estadouni-
denses. La combinacién de incentivos a la exportacién de capital y la revolucién de las
comunicaciones (télex, telefax, etc.) estimulé el desarrollo de nuevos comportamientos
y canales de transmisién. La “propensién a mover dinero internacionalmente” creci6
con rapidez pues incluso el pequefio ahorrista, que 10 afios antes nunca habria pensado
en las vias internacionales, emprendié también el nuevo camino!S.

Si bien los empréstitos en el exterior siguieron una tendencia comtin en toda
América Latina, los paises se endeudaron en magnitud diferente y destinaron los recur-
sos a fines distintos. Algunos paises ya habjan comenzado a incrementar su endeuda-
miento a finales de los afios sesenta, con el crecimiento del mercado de euromonedas.
En 1973, el servicio de la deuda (pago de intereses mas amortizacién) como proporcién
de las exportaciones se situaba ya en una cuarta parte para toda la regién, y en México
alcanzaba el 34%!7. Sin embargo, se presentan cuatro excepciones parciales en este
desenfreno de endeudamiento. El régimen sandinista de Nicaragua a partir de 1979 y el
gobierno de Fidel Castro en Cuba no contaban con el mismo acceso a los mercados
financieros internacionales que otros paises, aunque ambos obtuvieron préstamos bila-
terales en Europa y el bloque soviético, y Nicaragua alcanzaba el coeficiente més alto de
endeudamiento de todo el continente en el momento en que estallé la crisis. El acceso
de Peru se vio restringido después del conflicto con los bancos que se describe mas
adelante. El cuarto caso fue el de Colombia. En este pafs, el equipo econdémico decidi6

Y Entre los ocho paises que Jorgensen y Paldam incluyen en su estudio, seis (Argentina, Chile, México, Pert,
Uruguay y Colombia) tendieron a sobrevaluar su moneda en los afios setenta.

16 Asi lo confirman muchas entrevistas con gerentes financieros a comienzos de los afios ochenta. Véase un relato
esclarecedor en Devlin, 1989.

17 Fishlow, 1991.
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en 1974 no incrementar el volumen de empréstitos, argumentando que tal actitud re-
sultarfa perjudicial para el ahorro interno. El equipo opté en cambio por una reforma
tributaria y por una serie de medidas destinadas a estimular el ahorro interno. La deci-
si6én enfrenté considerable oposicién por parte del sector privado, de varios elementos
del sector publico y de las fuerzas armadas, y se implanté mediante la colocacién de
trabas burocriticas a los empréstitos en el exterior!8. Las presiones que esta politica
encontré ponen de manifiesto la indole de las fuerzas que, en otras partes, empujaban el
aumento de los empréstitos.

Tanto el sector piblico como el privado se endeudaron. El uso dado al crédito
vari6é mds que la magnitud del endeudamiento. La inversién registré un incremento en
todos los paises, aunque el componente de importaciones fue elevado. En el grifico 7.1
se indica el incremento de la inversién que la entrada de recursos hizo posible. En la
mayor parte de los casos, un gran volumen de recursos se destiné a importaciones y al
financiamiento de la salida de capitales. Brasil y Colombia mantuvieron controles sobre
la cuenta de capital y se beneficiaron por ello. La importacién de equipo militar fue de
particular importancia en los paises gobernados por dictaduras militares. El financia-
miento de la inversién fue més importante en Brasil, Colombia y México!?, aunque en
este ultimo pais estuvo relacionado con proyectos faraénicos y mal concebidos??. En la
mayor parte de los paises de América Latina, la participacién de las empresas del sector
publico en el gasto piiblico crecié?!.

Los diversos efectos de esta repentina disponibilidad de recursos se dejaron sen-
tir en la estructura y el caricter de la produccién. No se cosecharon los beneficios
potenciales de las nuevas tecnologias descritas antes; por el contrario, tanto en el sector
piblico como en la industria, el abaratamiento del capital agudizé el sesgo existente en
favor de proyectos grandes intensivos en el uso de capital. Con el délar mas barato y
tasas de interés reales negativas, se produjo un alud de proyectos hidroeléctricos inten-

sivos en el uso de capital, sobre todo en México, Argentina y Venezuela, donde el sector

8 Thorp, 1992: 166.

! Devlin y Ffrench Davis, 1995. Véase en Fishlow, 1989, un examen critico de la inversién piiblica brasilefia en
este periodo.

W Ros, 1987.

2 Fishlow, 1985: 95, ofrece datos sobre Brasil. En Banco Interamericano de Desarrollo, 1984, anexo B, se indican
incrementos en cinco de los siete paises estudiados, aunque no figuran datos sobre Brasil. Los paises incluidos en
el estudio son Argentina, Brasil, Colombia, Chile, México, Peri y Venezuela.
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acumul6 un enorme exceso de equipamiento. El sector de bienes no comercializables
registré un auge en detrimento a largo plazo de las exportaciones. La combinacién de
una mayor escala y de un peor control financiero resulté perjudicial para la calidad del
gasto publico. Frecuentemente, proyectos enormes y mal concebidos tuvieron conse-
cuencias ambientales y sociales negativas, tanto directas como indirectas. En el recua-
dro 7.1 se relata lo ocurrido con el programa de Grande Carajis en la regién oriental

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.

Visite nuestro sitio Web para obtener mas informacién: www.iadb.org/pub
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del Amazonas, donde los resultados del proyecto fueron perjudiciales pese a que la
compaiifa minera que lo llevaba adelante contaba con un buen historial de proteccién
del medio ambiente. La mayor proporcién de capital significé que la expansién y con-
centracién industriales continuaron en los afios setenta, lo que empeord los ya elevados
coeficientes de concentracién y gener6 pobres resultados en términos de empleo.

De diversas maneras, estos procesos incrementaron las debilidades estructurales
de las economias de América Latina. En primer lugar, se perdi6 conciencia de los pro-
blemas derivados del patrén de desarrollo de los 25 afios anteriores. El inicio de una
reforma bien orientada de la politica econémica, que se detectaba en al menos cuatro de
los cinco paises mas grandes, fue interrumpida, en algunos casos mas por motivos de
politica interna (Chile y Argentina) que por la repentina disponibilidad de recursos. Sin
embargo, en general, la entrada de fondos neutralizé las advertencias que los
formuladores de politica econémica recibieron en los afios sesenta que indicaban
desequilibrios y problemas relacionados con el tamafio limitado de los mercados. En
Brasil se registré, de hecho, un mayor nivel de proteccién.

La reforma fiscal y la calidad del gasto publico, en particular, dejaron de ser te-
mas que preocupasen a los gobiernos. ;Quién iba a querer impulsar una reforma tributaria
en legislaturas reacias si podfan obtenerse fondos facilmente a tasas de interés muy
bajas o negativas? ¢Quién iba a dar batalla en favor de mejorar la calidad del gasto
cuando nuevos proyectos atrafan recursos nuevos (y, naturalmente, con ello més comi-
siones)? El sesgo hacia la “resolucién” de problemas mediante nuevos proyectos en
lugar de hacer frente a las dificultades existentes se manifesté claramente en la agricul-
tura, donde problemas como el exceso de salinidad o el deterioro de los sistemas de
regadio eran mucho mis ficiles de solucionar emprendiendo nuevos proyectos que en-
frentando los problemas, sobre todo si no era ficil encontrar recursos en préstamo para
los trabajos de mantenimiento. La calidad de la gestién y del control financiero en las
grandes empresas estatales tendié a empeorar en un ambiente de dinero ficil y de bene-
ficios personales.

Entre tanto, el capitulo de gastos se recargaba con el servicio creciente de la
deuda, y se producian grandes fluctuaciones a medida que la composicién de la deuda se
desplazaba de los créditos oficiales a los préstamos con tasas de interés del mercado
libre. Este tipo de préstamo result6 preferible cuando creci6 su disponibilidad, pues se

2 O’Connell, 1994: 7; Whitehead, 1979.



REcuabpro 7.1

EL proGrRAMA DE GRANDE CARAJAS

EN BRraAsiL
>z
El programa de Grande Carajas en el Amazonas fue el mayor proyecto minero situa- QO
do en una region de bosque tropical. El mismo era parte de un ambicioso programa ‘_
brasileno de desarrollo, que gestionaba una zona de 850.000 km?. A mediados de los : (
, 22: anos sesenta se descubrieron ricos yacimientos minerales en esta region, que in- _g§ 3
cluian hierro, manganeso, oro, bauxita y niquel. Las inversiones en la mina de hierro ;:; e
de la Serra dos Carajas ascendieron a US$3.400 millones, de los cuales alrededor de ‘3,:
un tercio fueron suministrados por capital extranjero (Japdn, el Banco Mundial y la % 3T

Comunidad Europea). Los inversores extranjeros estaban particularmente interesa-

dos en obtener hierro de alta calidad a bajo precio: en 1991, se extrajeron 32,6 millo-
nes de toneladas de mineral. Una evaluacién ambiental del programa debe distin-
guir entre los efectos directos relacionados con la produccién de hierro en lingotes y
el impacto indirecto que el mismo causo en las zonas que se vieron sometidas a su
influjo. En cuanto a los efectos directos, la empresa minera brasilena Companhia
Vale do Rio Doce (CVRD), que contribuia un 45% de la inversion total, poseia un buen
historial en cuestiones ambientales y habia establecido una serie de salvaguardas
innovadoras (cinturones verdes, zonas ecologicas, etc.) para proteger el medio am-
biente en la mina v la zona de asentamiento de los mineros. Sin embargo, los alrede-
dores resultaron afectados por problemas enormes. La construccion de un ferroca-

rril de 890 km hasta el puerto maritimo de S3o Luis abrio las puertas de la region a
campesinos sin titulo y ganaderos. A pesar de que existia un proyecto de delimita-
cion de tierras, que fue mal gestionado por la Fundacion Nacional del Indio ( FUNAI),

los pueblos amerindios fueron desplazados. Puede que la causa principal de preocu-
pacién estuviera en que la energia para la produccion en gran escala de lingotes de
hierro se obtuvo inicialmente del carbon vegetal producido con madera de la tala del
bosque. Estaba previsto un plan obligatorio de reforestacion con plantaciones de

B G e

eucaliptos que se utilizarian como nueva fuente de energia, un plan que se encon-
S traba muy alejado de las posibilidades reales.

Fuentes: Treece, 1989, Romano, 1992, IUCN-NC, 1996, Wunder, 1997 (informe preparado para
este libro).
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evitaba el problema de la condicionalidad. El gasto registré también un aumento debi-
do a que el Estado fue asumiendo poco a poco la deuda del sector privado?2. Este fue un
fen6meno gradual, aunque muy destacado en Chile, donde los errores iniciales de ges-
tién del régimen militar que asumi6 el poder en 1973, dispuesto a conseguir una libera-
lizaci6n radical del comercio y las finanzas, produjeron una crisis en el sector privado.
Asi, el cambio a una economia de mercado libre llevo de hecho a un incremento del
peso del sector piblico en la economia entre 1981 y 198423,

A pesar de la erosién causada por la creciente inflacién, el componente de recau-
dacién tributaria del ahorro piblico no siempre registré un descenso, pues los ingresos
fiscales derivados del comercio exterior aumentaron con el crecimiento de las importa-
ciones, y el aumento de la actividad econémica mantuvo el nivel de la recaudacién de
los impuestos sobre las ventas. Sin embargo, con la sola excepcién de Colombia, no se
puso en marcha ninguna reforma importante de los sistemas tributarios?4. Nada se hizo
para alentar el ahorro privado, y las tasas de interés reales se situaron a niveles muy
bajos en varios paises. La liberalizacion financiera, sobre todo en el Cono Sur, produjo
un elevado ahorro financiero, pero poco ahorro nacional. De esta manera, la liberaliza-
cién financiera sin otras reformas institucionales tendié a servir para que el ahorro
interno terminase como exportacién de capital.

El déficit de la balanza de pagos se comporté en forma diametralmente opuesta
en los paises exportadores de petréleo y en los que, importindolo, tuvieron que hacer
frente a la subida del precio de este producto. Pero, desapareciera o aumentara el défi-
cit, la presién en favor de una reestructuracion se redujo en todos los casos, ya fuera por
los ingresos del petréleo o por la opcién de obtener préstamos. La entrada de fondos,
las presiones de la demanda y el alza de los precios de las importaciones estimularon la
inflacién y generaron una sobrevaluacién que dio por resultado un mecanismo espe-
cialmente perverso, en el que la integracién financiera se adelanté con graves perjuicios
a Ja integracién del comercio?’. Aunque en los afios setenta se registré un incremento
de los flujos comerciales, no se tomaron medidas de importancia para fomentar la ex-
portacién. Mis aun, la consecuencia del patrén de creciente integracién financiera fue
una reduccién de la integracién comercial a largo plazo. Aunque hubo un incremento

B Ibid.

* Colombia fue la excepcién tanto en limitar los empréstitos como en lanzar una reforma tributaria que elevé los
ingresos fiscales como proporcién del PIB del 19% en 1973 al 21,5% en 1975. Thorp, 1991: 166.

 Fishlow, 1991.
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inmediato de las importaciones, y de hecho el volumen exportado aumenté en varios de
los paises mds grandes, por diversos motivos el clima de los afios setenta no alent
empefios importantes por fomentar las exportaciones. Por un lado, el excedente de
fondos, que financiaba la deuda, obedecia parcialmente a la recesién econémica en los
paises desarrollados. Por otro lado, las medidas proteccionistas en estos paises disua-
dian todo nuevo esfuerzo exportador. La sobrevaluacién del tipo de cambio agravaba el
problema?s. En igual sentido actuaba la disponibilidad de fondos, pues significaba que
no era urgente desarrollar proyectos para fomentar nuevas exportaciones.

En el Cono Sur, el problema de la sobrevaluacion del tipo de cambio se vio agra-
vado por la adopcién de una politica monetaria extrema en la segunda mitad de los afios
setenta. Las politicas se basaron en el presupuesto de que, manteniendo a ultranza el
tipo de cambio en combinacién con una gran apertura comercial, la ley de un solo
precio funcionaria. El supuesto preveia que la tasa interna de inflacién se aproximaria
ripidamente a la tasa internacional. Estas politicas se fundaron en el supuesto - cierta-
mente extremo - de que los mercados harian bien su trabajo, pero al no cumplirse esta
condicién, el resultado fue la sobrevaluacién del tipo de cambio. La liberalizacién para-
lela del mercado financiero produjo una entrada de fondos para los que habia oportuni-
dades limitadas de rendimiento debido al efecto combinado sobre el sector industrial de
la sobrevaluacién y la liberacién comercial. Esto condujo, en especial en Chile, a situa-
ciones de auge especulativo en el mercado de bienes raices y de bienes de consumo
duraderos.

Con la internacionalizacion de los movimientos de capital, una parte creciente
de la deuda de América Latina fue colocada en el exterior por los propios latinoameri-
canos, lo que contribuy6 a reducir aun mas el margen de flexibilidad externa. La deuda
interna también crecié. Cuando se produjo el colapso, ambas circunstancias limitaron
las posibilidades de considerar una moratoria en el pago de la deuda externa, pues los
acreedores nacionales lo habrian visto como una amenaza a su propia situacion.

También disminuyd la flexibilidad para encarar politicas de estabilizacién. En los
afios sesenta, la respuesta ortodoxa a los desequilibrios fiscales y de balanza de pagos
tendi6 a producir efectos perversos debido a la estructura de costos, el grado de mono-
polio y los problemas de disciplina fiscal. Al crecer los pagos por el servicio de la deuda,

% Fishlow examina la relacién entre exportacién y tipo de cambio real y muestra que no hay una correlaci6n clara
a corto plazo. Las estructuras productivas existentes y una amplia gama de medidas de politica, comprendidas

intervenciones no basadas en el mercado, resultan de mayor importancia. Ibid.: 163.
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creci6 en igual medida su impacto sobre las cuentas del sector publico, lo que entrafié
una mayor vulnerabilidad del saldo fiscal ante el incremento de las tasas de interés. Con
el aumento de la deuda del sector privado, el pago de intereses repercutié sobre los
costos empresariales?’. A medida que las empresas del sector piiblico incrementaban su
acceso a empréstitos en el exterior, y dado que la falta de control ofrecfa atractivas
posibilidades para el cobro de comisiones, la gestién centralizada de la disciplina fiscal
se hizo, si cabe, aun mas dificil. El crecimiento del sector informal alej6 del alcance de
los instrumentos usuales de politica a un segmento creciente de la economia, y se gene-
raliz6 la cultura de la evasion fiscal.

En muchos paises, este tipo de problemas preocupaba menos en los afios setenta
que en los sesenta. Las facilidades para obtener empréstitos de la banca comercial redu-
jeron tanto la necesidad de tomar medidas dristicas como de recurrir al FMI. Pero
algunos paises enfrentaron graves problemas de ajuste, sobre todo Perd que, alentado
por el Banco Mundial?8, obtuvo préstamos con la esperanza de conseguir ingresos del
petréleo y tuvo que hacer frente al ajuste cuando en 1977 esa esperanza resulté infun-
dada y los términos de intercambio se tornaron desfavorables. En el caso de Perd, estos
problemas se afladieron al amplio uso de controles sobre el precio de los alimentos y las
tarifas de las empresas publicas decididos por el régimen del general Velasco. Los con-
troles se impusieron debido a la posibilidad de acceder a créditos y petréleo externos,
pero el resultado fue un enorme déficit ya que los precios subieron y con ellos la nece-
sidad de incrementar los subsidios. El caso peruano fue singular en el sentido de que, en
1977, los bancos comerciales accedieron por primera vez a refinanciar los créditos sin
pedir antes una aprobacién del FMI. No obstante, los bancos descubrieron que les era
imposible supervisar el acuerdo. En consecuencia, se fij6 la regla de que la banca pres-
taria inicamente con la aprobaci6n de los organismos multilaterales?’.

Cuando el precio del petréleo comenzé a caer en 1981, México, entonces el prin-
cipal productor de petréleo en América Latina, agotd sus reservas de divisas. La deva-
luacién de su moneda comenzé a finales de 1981 y continué hasta el afio siguiente. El
13 de agosto de 1982, el gobierno anuncié una moratoria de 90 dias en el pago del
servicio de su deuda piblica externa. El 1 de septiembre se nacionalizaron todos los

27 En Pert, en los afios setenta, algunas empresas industriales registraban el 70% de sus costos operativos como
pago de intereses. Thorp y Whitehead, 1979.

% Thorp y Whitehead, 1979.

% Stallings, 1987; Thorp, 1979.
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bancos y se impusieron controles cambiarios sin previo aviso. Seguidamente la morato-
ria se prorrogé hasta 1983 y se firmé un acuerdo de emergencia con el FMI.

La crisis de México fue sin duda la convulsién mis notoria de 1982, pero la crisis
financiera de ese afio no se limit6 a un solo pais. América Latina en su conjunto se vio
gravemente afectada, y lo mismo sucedi6 con el sistema bancario estadounidense (s6lo
la deuda de México representaba el 44% del capital de los nueve bancos mis grandes de
Estados Unidos) y la prosperidad de muchos exportadores estadounidenses. Incluso
antes de la crisis mexicana, Argentina ya atravesaba graves dificultades debido a una
crisis bancaria interna, complicada por el conflicto del Atlantico Sur entre abril y junio
de 1982. A finales de ese afio, Brasil ya habia avanzado bastante por un camino parecido
al recorrido por México. Las exportaciones brasilefias se vefan limitadas por la recesion
internacional, y el fuerte nivel de su endeudamiento externo entrafiaba un alto costo en
la balanza de pagos debido a la subida de las tasas de interés. Venezuela, Chile y Cuba
pronto iniciaron negociaciones con sus acreedores, y lo mismo hicieron muchos de los
paises pequeiios de América Latina. Es mds, casi todos los paises de la regién pronto se
encontraron ya fuera enfrascados en negociaciones o a punto de iniciarlas.

Sin embargo, los origenes de la “crisis de la deuda” eran mds antiguos. La caida
del precio de los productos bésicos en 1976-78 habia sido compensada con nuevos cré-
ditos. Dada la debilidad de las instituciones financieras y la falta de una supervisiéon
adecuada, la extrema apertura de la cuenta de capital en América Latina implicé un
agudo incremento del grado de exposicién a finales de la década, con un endeudamien-
to en dolares y a tasas de interés variables. Cuando el presidente Reagan fracas6 en su
intento de reducir el déficit de Estados Unidos, las tasas reales de interés subieron. El
propésito del endurecimiento de los créditos en Estados Unidos fue limitar el acceso a
préstamos a los prestatarios estadounidenses mas débiles. Pero estas medidas también
afectaron a los prestatarios débiles fuera de Estados Unidos, y en particular a los paises
de América Latina, cuyo pago de intereses no era una partida que pudiera deducirse de
las declaraciones del impuesto sobre la renta, a diferencia de lo que podia hacer la ma-
yoria de los deudores estadounidenses. Si para calcular las tasas reales de interés se
utilizan los precios de exportacién de los paises menos desarrollados, el salto de magni-
tudes es espeluznante: la tasa real media de interés de la deuda de los paises menos
desarrollados se elevé del -6% en 1981 al +14,6% en 198230, Para Brasil, por ejemplo,

30 Reisen, 1992.



232 ORECIMIENTO CON DEUDA, DESASTRE Y REORIENTACION

un incremento de un punto porcentual en las tasas internacionales de interés significa-
ba que este pais debia aumentar sus exportaciones en un 3% sélo para cubrir la mayor
carga del pago de intereses.

En esta situacion resuena el eco de lo ocurrido en los afos veinte. Tanto los afios
veinte como los setenta fueron testigos de un auge del endeudamiento sujeto a los excesos
propios de una situacién en la que los riesgos fueron subestimados. Una vez mds, la im-
prudente ola de préstamos concedidos en los afios setenta fue liderada por los bancos de
Estados Unidos, olvidados al parecer las lecciones aprendidas 50 afios antes. Al igual que
en los afios veinte, la ripida expansién del crédito y la forma en que los préstamos fueron
utilizados en los afios setenta tuvo mucho que ver con la naturaleza y las dificultades de la
crisis del ajuste. Curiosamente, en ambas sacudidas se produjo una salida de capital de
América Latina que precedi6 a la crisis. En los afios veinte, esa salida ocurrié en 1928; en
los afios ochenta, el fuerte incremento de la fuga de capitales de varios paises se inicié ya
en 1981. En ambas crisis también hubo una fecha exacta —septiembre de 1929 y agosto
de 1982, respectivamente— en que la situacion dio un vuelco. En 1929 fue la caida verti-
ginosa del mercado de valores de Estados Unidos, y tanto en 1929 como en 1982, se traté
de un cambio repentino en los flujos de capital y en la actitud de los acreedores.

LA crisis DEL “AJUSTE”

Los efectos de la crisis se dejaron sentir de cuatro formas distintas: en los precios de
importacién y exportacion, las tasas de interés, la recesién en los mercados de los paises
desarrollados y el repentino cambio de signo de la oferta de financiamiento externa. El
fuerte endeudamiento de la region a tasas del mercado libre durante los afios setenta
volvié a América Latina especialmente vulnerable a las variaciones de la tasa de interés
y de la oferta de fondos. En cambio, Asia oriental, una region caracterizada por su
mayor integracién comercial y por la exportacién de manufacturas, se vio mis afectada
por las variaciones de los precios y la recesién en los paises desarrollados. Ello permitié
que el acceso de Asia oriental a los mercados financieros permaneciera abierto, lo que
compensé las perturbaciones comerciales y facilité el ajuste3!. Los paises de América
Latina, en cambio, se quedaron absolutamente sin crédito.

3! Fishlow, 1991.
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En consecuencia, el camino y la modalidad del ajuste estuvieron en primer lugar
dictados por los acreedores, que actuaron de forma coordinada desde el primer mo-
mento??. A diferencia de aquellos andnimos titulares de bonos en los afios treinta, los
bancos comerciales eran ficiles de identificar, pues habfan concedido una parte impor-
tante de sus préstamos mediante consorcios organizados piblicamente. Tras el anuncio
efectuado por México, se lleg6 rapidamente a un acuerdo informal que, de hecho, cons-
titufa una especie de “prestamista de dltima instancia”. La interpretacién inicial de la
banca fue que la crisis era de caricter temporal —un problema de liquidez antes que de
insolvencia— y que los deudores podian y debian hacer economias para continuar pa-
gando ayudados por una reprogramacién. La opinién de muchos en los circulos finan-
cieros internacionales fue que la crisis ofrecia una oportunidad singular para forzar a los
gobiernos de América Latina a que abandonasen viejos vicios, por lo que con frecuencia
la reprogramacién estuvo estrechamente ligada a que se redujeran los niveles de protec-
ci6én y el papel del Estado. Las primeras reprogramaciones se negociaron en condicio-
nes muy desfavorables para los paises deudores. Si se elabora un indice del costo de
renegociacién de la deuda que tenga en cuenta las comisiones pagadas, los plazos de
vencimiento y el margen con respecto al LIBOR y se compara con los costos pagados
en 1980-81, situando éstos en 100, se advierte que con la primera ronda de
reprogramaciéon Argentina pag6 319, México 280 y Brasil 14433, Los beneficios de la
banca fueron elevados: los dividendos declarados por los grandes bancos de Estados
Unidos en 1984, sélo dos afios después de la crisis, duplicaron los de 198034,

Los planes iniciales de los deudores para actuar de comin acuerdo, como se in-
tentd en la reunién de Cartagena de 1984, resultaron débiles. Los formuladores de la
politica econémica tenfan objetivos diferentes y las economias principales llegaron a
situaciones criticas en distintos momentos. Los bancos también actuaron para impedir
que estos planes cobraran impulso. “Ya fuera intencionadamente o por casualidad...
seleccionar a México, un deudor que estaba cooperando, como el primer pais al que se
le concedia un acuerdo plurianual de reprogramacién demostraba las ventajas de un

comportamiento cooperador y aseguraba que México no desertase”?s.

32 Este parrafo se basa en Devlin y Ffrench-Davis, 1995.

¥ Devlin y Ffrench-Davis, 1995, cuadro 3.

¥ Kapur, Lewis y Webb, 1997, vol. I: 610 en cita de Lissakers, 1991.

3 Kapur, Lewis y Webb, 1997, vol. I: 620. Sobre carteles de deudores y cémo los paises de América Latina no

explotaron su posicién negociadora, véase Griffith-Jones, 1988 y Tussie, 1988.
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Las consecuencias para los paises deudores de América Latina fueron extremas.
En el grifico 7.2 se muestra cémo las transferencias externas en el espacio de un afio
pasaron de un alto nivel positivo a situarse en -30% aproximadamente. La situacién
tipica fue una crisis fiscal y de balanza de pagos inmediata y grave, pues el servicio de la
deuda presionaba fuertemente sobre el presupuesto nacional. Los paises devaluaron y
adoptaron varias medidas de corte fuertemente ortodoxo con el fin de reducir las im-
portaciones y frenar la demanda. En los primeros meses, sélo Bolivia siguié un camino
mds heterodoxo.

En el grafico 7.2 se advierte cémo en los dos primeros afios de la crisis, la deman-
da debié ser reducida radicalmente para liberar recursos con los que pagar las transfe-
rencias al exterior. En 1983, la inversién se vino inmediatamente abajo: en términos per
capita se situé un 40% por debajo de su valor de 1981. El consumo per cipita también
se redujo y las importaciones cayeron a casi la mitad de su nivel anterior a la crisis. Los
beneficios de un pequefio incremento de las exportaciones quedaron anulados por tér-
minos de intercambio que permanecieron desfavorables. La caida de las importaciones
fue la manera de pagar el incremento de las transferencias al exterior. Esta carga se
mantuvo durante toda la década de los ochenta; en este periodo el PIB per cipita no
recuperd el nivel anterior a la crisis y la inversion per cépita se situé muy por debajo de
su nivel de 1980-81.

En consecuencia, lo que se denomina ajuste no describe adecuadamente lo suce-
dido’. Se forzé a los paises a pasar de un desequilibrio a otro: a un superivit de la
balanza de pagos, con enormes costos sociales. Esto se advierte si se observa la dindmica
interna que acompaiié el incremento de las transferencias al exterior. El principal ins-
trumento de transferencia interna fue la recesion, que produjo recortes del consumo, la
inversién y el crecimiento, como se ve en el cuadro 7.2. El resultado fue un elevadisimo
costo social tanto a corto como a largo plazo. La deuda implicé también un enorme
problema fiscal, agudizado por el efecto causado por la devaluacién de la moneda na-
cional sobre el monto del endeudamiento. El problema fiscal se vio agravado por la
recesién y complicado, en los casos en que el gobierno no controlaba directamente las
exportaciones, por la necesidad de obtener divisas del sector privado. Si antes resultaba
dificultoso gravar al sector de exportacién, ahora se hizo doblemente dificil. A menudo,
la consecuencia fue un incremento de la inflacién, que representé otra carga mis para

%6 Esta idea me fue sugerida por Osvaldo Sunkel.
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(GGrAFICO 7.2
AwmEerica LaTiva: TRANSFERENCIA DE RECURSOS COMO
PORCENTAJE DE LA EXPORTACION DE BIENES Y SERVICIOS
(En porcentaje)
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Frente: CEPAL, basado en datos facilitados por el FMI.

los pobres, menos preparados para protegerse contra la caida del valor del dinero. El
peor caso fue el de Bolivia, pues, aunque el gobierno controlaba los ingresos del estafio,
el desplome del mercado sumado a la crisis de la deuda creé una situacién desastrosa
que llev6 a la hiperinflacién en 1984-8537.

Los indicadores sociales para América Latina muestran que el PIB per cipita
(véase el cuadro 7.2), en términos agregados, bajé un 8% en los dos primeros afios. En
el mismo periodo, el salario real agregado cay6 el 17%. A nivel de los paises y conside-

37 La hiperinflaci6n significa la pérdida total de confianza en el dinero, una situacién a la que indudablemente

Bolivia habia llegado en ese momento.
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CuADRO 7.2
PIB PER CAPITA Y SECTOR EXTERNO EN AMERICA LATINA, 1980-93

- 1980-1 1982 1983 1984 1985 1986-90 1991-3 1994-5
pl‘OlT‘l. pI’Oﬂ'l. ]JI'OITL

PR 1

1 00,0 95,6 91,3 92,2 92,7 94,1 94,7 95,8
2. Consumo 77,0 74,0 70,3 70.4 69,9 71,6 72,8 75,5
3. Inversién 244 19,6 14,9 15,2 16,1 15,9 16,6 21,1
4. Cuenta corriente
no financiera
Bienes
Exportacién 12,5 12,6 13,6 14,5 14,2 15,2 18,0 15,4
Importacién  -12,3 -9.7 -7,5 -8,0 -7,9 -9.2 -13 -17,1
Servicios
Exportacion 2,0 2.1 2,0 2,0 2,1 7 2.7 3,0
Importacion -3.6 -2.9 -2,0 -1,8 -1,7 -1,9 -2.4 -3,9
5. Efecto de los términos
de intercambio -0,4 -2.3 -2,5 -2,1 -2,5 -4,3 -5,9 0,3
6. Transferencias netas
a. Capiral 4,7 25 0,3 1,3 0,4 152 49 1,2
b. Utilidades netas,
intereses -3,2 4,9 -4,5 -4,8 -4,5 3,8 29 3.9
c. Variacién de las
reservas -0,1 -2,5 -0,5 1,2 -0,1 0,1 2,0 1,0

Fuente: Devlin y Ffrench-Davis, 1995; actualizado en 1994-95 con datos de la CEPAL, 1996.

rando toda la década, el salario real disminuyé en todos los casos, salvo en cinco, a
menudo en el 20% o mids.

La crisis fiscal dio por resultado un fuerte recorte del gasto social (véase el cuadro
7.3). El gasto social per cdpita se redujo un 10% en términos reales entre 1982 y 1986,
recuperandose algo para 1990, aunque se mantuvo un 6% por debajo del nivel de 1980-
8138. La pobreza aumentd, y la proporcién de familias por debajo del nivel de pobreza
crecid, para toda la regién, del 35% en 1980 al 41% en 1990 (véase el cuadro 7.3). La
distribucién del ingreso también empeoré, con la excepcion de Uruguay, que evolucio-
né6 en contra de la corriente y registré una mejora.

% BID, 1997: 47
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Cuabro 7.3
AMERIcA LATINA: INDICADORES SOCIALES; 1980-05

(Tasas anuales de crecimiento e indice)

Indicador 1980 1985 1990 1995
Tasa de desempleo abierto (%) 6,7 10,1 8,0 7,8
Sector informal urbano (%) 40,2 47,0 52.1 55,7
Salario real en la industria (indice) 100,0 03,1 86,8 96,3
Salario real minimo (indice) 100,0 86,4 68,9 70,1
Gasto social per cipirta (indice) 100,0 90,0 94.0

Hogares pobres como porcentaje del total 35,0 37,0 41,0 39,0

Fuente: Tokman, 1997; CEPAL, 1995, 1996.

Cuabro 7.4
AmericA LATiNA: ESTRUCTURA DEL EMPLEO NO AGRICOLA; 1980-95

(En porcentaje)
Sector informal! | Sector formal
Trabajadores  Servicio  Pequefas Sector  Grandes
Total autonomos doméstico empresas Total piblico  empresas
1980 40,2 19,2 6,4 14,6 59,8 15,7 4.1
1985 47,0 22,6 7,8 16,6 53,1 16,6 36,5
1990 51,6 24,7 6,7 20,2 48,4 15,3 33,0
1995 56,1 26,5 Fi & 22,5 43,9 13,2 30,8

! Incluye pequeiias empresas, con 5 6 10 empleados, segiin los datos disponibles.
Fuente: PREALC, basado en encuestas de hogares y otras fuentes oficiales.

El ajuste se llevé a cabo principalmente a través de los salarios y el mercado
laboral. En el cuadro 7.4 se ofrece una descripcién del mercado laboral urbano. El
hecho mas destacado es el papel creciente desempeiiado por el sector urbano informal.
Tres factores condujeron a esa evolucion: uno, las empresas de tamafio medio y grande
se reorganizaron, redujeron personal y se reestructuraron para utilizar mais
intensivamente los servicios de subcontratistas; dos, las estrategias de supervivencia lle-
varon a mis miembros de una sola familia a buscar empleo; tres, el recorte del sector
publico eliminé puestos de trabajo. Las nuevas modalidades de empleo dieron lugar a
mads precariedad, debida a la ausencia de contrato, de reglamentacién y de proteccién
sanitaria. Las nuevas tendencias afectaron mds a las mujeres que a los hombres, pues
habia mds mujeres que hombres en el sector informal. Si se incluye el servicio domésti-
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co en el sector informal, la participacién de la mujer en el empleo urbano informal
sobrepasaba en la mayoria de los casos el 70%. La participacién de indigenas y migrantes
también era desproporcionadamente elevada?®. Los jévenes también sufrieron las con-
secuencias del ajuste: los datos de 12 paises de América Latina indican que las tasas de
desempleo juvenil eran casi el doble que las de la poblacién en general, y mds altas para
el sexo femenino que para el masculino®. Otra consecuencia de la crisis se dej6 sentir
en la educacién: como parte de sus estrategias de supervivencia, las mujeres y nifias
abandonaron las aulas en proporcién mis elevada que la de los hombres*!.

El esfuerzo inicial para responder a estas perturbaciones dificiles de evitar a corto
plazo tomé la forma de fondos de emergencia de distinto tipo. Chile habia dado los
primeros pasos en este sentido en los afios setenta con el PAIT, un fondo que financiaba
la creacién de empleo a corto plazo. Bolivia siguié pronto el mismo camino con un
Fondo de Emergencia Social creado en 1986, un modelo que se imit6 rapidamente en
muchos paises*. Este tipo de fondos contribuyé a aliviar los problemas a corto plazo.
Pero como funcionaban fueran del circuito de los ministerios del sector social precisa-
mente para incrementar su eficacia, pusieron de manifiesto e incluso agravaron la debi-
lidad institucional de los sistemas centrales de ayuda social®¥. Ademas, la creacién de
empleo a cualquier costo no alteré la necesidad profunda y subyacente de reestructura-
cién que eran imprescindible para prestar ayuda a largo plazo a la poblacion marginada.
Por ejemplo, para impedir el paternalismo y contribuir a identificar algunas necesida-
des, el uso de los recursos de estos programas debia ser solicitado. Pero de este modo se
subestimaba el caricter profundo de las privaciones asociadas a la pobreza: una mujer o
un hombre pobre pueden ser incapaces de formular sus demandas.

El resto de los afios ochenta fue un periodo de enormes esfuerzos de ajuste cen-
trados en el corto plazo, de renegociacion de la deuda y de escasos resultados en cuanto
a estabilizacién con la notable excepcion de Bolivia. (Chile ya habia alcanzado algunos
éxitos.) Para mediados de la década, ya se advertian elementos nuevos en la politica
econdmica, que respondfan principalmente a la desesperada necesidad de estabiliza-

3 Este pdrrafo se basa en Arriagada, 1994.

# Las excepciones son Chile y Paraguay, paises que crecieron ripidamente en los afios ochenta.

# Basado en Naciones Unidas, 1989, un estudio mundial que incluye datos sobre Argentina, Brasil, Colombia,
Chile, Jamaica, México y Per.

# Véase una exposicién documentada en Graham, 1994.

# De hecho, 2 menudo se encontraron bajo control presidencial, como en el caso de Pert y México. La “eficacia”
se refiere tanto a la capacidad para destinar recursos ripidamente como al mantenimiento del control politico.
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ci6n. Algunas de las politicas llevaron a los paises hacia el planteamiento neoliberal que
se describe mis adelante; otras los llevaron (brevemente) en sentido contrario.

Los elementos neoliberales que gradualmente comenzaron a generalizarse fue-
ron sobre todo la liberalizacién del comercio y la privatizacién. Ambos se presentaron
como verdaderos salvavidas para unos gobiernos ansiosos por alcanzar la estabilizacién
y tener acceso al crédito externo. La liberalizacién comercial fue tipicamente impuesta
como condicién para reprogramar la deuda. México, durante mucho tiempo un parti-
dario del proteccionismo, opté en 1984 por la liberalizacién del comercio con la espe-
ranza de moderar la inflacién, pero también como respuesta a las presiones de los acree-
dores. Al afio siguiente, México ingresé en el GAT'] una decision trascendental vista la
postura anterior del pais*. La privatizacién comenz6 a considerarse entonces como
una opcidn de politica bastante atractiva, pues ofrecia solucién simultinea a varios pro-
blemas. Estaba claro que la venta de activos resultaba muy atrayente para el capital
extranjero. Las privatizaciones ayudaban a resolver los problemas fiscales y de balanza
de pagos planteados por el ajuste. Sin embargo, lo que fue manifestindose con més
lentitud y en diverso grado fue que el alivio era a corto plazo y que, en consecuencia, la
privatizacién tenia que ir acompafiada de otras medidas que incrementaran los ingresos
fiscales y la exportacién, asi como también que una regulacién apropiada de los servi-
cios publicos vitales implicaba desafios enormes una vez que éstos pasaran a manos
privadas. Chile ya habia indicado el camino en los afios setenta, con la fuerte orienta-
cién neoliberal de su politica econémica, una politica que puso en manos privadas mis
de 550 empresas publicas y que privatizé otras muchas a mediados de los afios ochenta.
El valor a corto plazo a efectos de equilibrar el presupuesto increment6 el interés de los
encargados de formular la politica econémica, y se pusieron en marcha programas de
privatizacién en Argentina y México.

En vista de la ausencia de alternativas y de la camisa de fuerza impuesta por las
condiciones internacionales, result6 penoso, aunque inevitable, que las innovaciones en
materia de politica econémica se vieran impulsadas por criterios expeditivos y por la
falta de opciones. Estas caracteristicas resaltaron lo que seria el punto débil de esta
politica: la falta de medidas de apoyo en el nivel microeconémico, es decir, la ausencia
de politicas sectoriales. El efecto recaudacién de la privatizacién también implicaba un
peligro, pues debilitaba los esfuerzos destinados a impulsar politicas esenciales para el

saneamiento fiscal a largo plazo, como la reforma de la administracién tributaria.

# Véase Urziia, 1997: 80-81.
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Las medidas de politica econémica que avanzaron en sentido contrario a la ola
neoliberal se vincularon més directamente con los programas de estabilizacién. Los
programas anti-inflacionarios ortodoxos habjan fracasado porque a menudo daban por
resultado estancamiento y una creciente inflacién. La desilusién con ese tipo de medi-
das empuj6 a Brasil, Argentina y Peri a experimentar con lo que dio en llamarse politi-
cas “heterodoxas” de estabilizacién. Sin embargo, éstas no tuvieron mayor éxito. Las
politicas heterodoxas de choque combinaron el control general de precios con diversos
grados de restriccién ortodoxa de la demanda. Estas politicas otorgaban gran impor-
tancia a la inflacién inercial. En una situacién de continua inflacién, una gran parte del
aumento de los precios en un afio dado puede explicarse sencillamente por un efecto de
“inercia”, es decir, el efecto del aumento de los precios en el pasado®. A medida que la
inflacién inercial se arraiga, reacciona menos ante las variaciones de la demanda y, en
consecuencia, ante los planes de ajuste cuyo éxito depende de la deflacién de la deman-
da. Sin embargo, la afirmacién de que un control radical sobre los precios podia anular
las expectativas que impulsaban la inflacién resultaba razonable sélo en el caso de que,
primero, la demanda agregada fuera gestionada apropiadamente y, segundo, que hubie-
ra suficiente capacidad administrativa, y confianza piblica en esa capacidad, para asegu-
rar un congelamiento efectivo de precios. De hecho, ni Brasil ni Peri trataron siquiera
de frenar la demanda, pues en Brasil se consideraba que el ajuste fiscal ya efectuado era
suficiente, mientras que en Peri el equipo econémico considerd que la recesién estaba
agravando la inflacién*. Los formuladores de la politica econémica tampoco pudieron
controlar todos los precios, por lo que aquellos que permanecieron sujetos a control
bajaron en términos reales. Ello contribuyé a la sobrevaluacién del tipo de cambio y a
un empeoramiento del déficit de las empresas pablicas. Sin embargo, Argentina y Brasil
persistieron con versiones de esta politica durante los afios ochenta. A finales de 1987,
México implement6 la versién mis exitosa de todas, gracias a la habilidad del PRI para
cooptar tanto al empresariado como a las capas dirigentes del movimiento obrero a
efectos de gestionar y afinar el control de precios y salarios.

* Esta es consecuencia de la indexacién, pero también se relaciona con las politicas pblicas y las expectativas del
sector privado en torno a cuatro “precios” fundamentales: el tipo de cambio, la tasa de interés, el precio de los
servicios piiblicos y el nivel de los salarios. Otros precios controlados, como el precio de los alimentos, pueden
desempeiiar también un papel estratégico.

% Debido al aumento de los costos unitarios a2 medida que disminuia el producto y por la reduccién de los ingresos
tributarios.



_%A crisis DEL “AJusTE” 241

En Bolivia, la crisis fiscal fue de una gravedad extraordinaria. Debido a lo limita-
do del mercado de bonos, resultaba imposible obtener préstamos internos, de forma
que al desaparecer el crédito del exterior no hubo otro remedio que imprimir dinero, lo
que llevé ripidamente a la hiperinflacién. Para mediados de 1985, los precios subian a
una tasa anual del 20.000%, y los efectos sobre la economia real eran extremadamente
graves. La situacién se corrigié con un programa radical de estabilizacién que incluyé
una estricta politica salarial y un dristico recorte del empleo en el sector piblico. Lo
perverso de llegar a una situacién tan grave fue que la estabilizacién trajo efectos posi-
tivos sobre la oferta, que contribuyeron a sostener el programa antiinflacionario. Ade-
mis, el financiamiento externo y el no pago de la deuda fueron elementos importantes
que redujeron las distintas influencias negativas que hicieron que otros programas des-
carrilasen.

Junto al enfoque de corto plazo impuesto por la crisis, en estos afios también se
manifesté una creciente internalizacién de las visiéon impulsada, entre otros, por circu-
los financieros del exterior. Esta insistia en que al menos parte del problerna radicaba en
que los sectores piblicos eran demasiado grandes. Poco a poco, el abandono forzoso de
las politicas sectoriales pasé a justificarse abiertamente como una forma radical y nece-
saria de volver a concebir el papel del Estado. El intervencionismo se convirtié en pala-
bra desacreditada, y los ministerios de hacienda consolidaron sus posiciones a expensas
de los ministerios sectoriales y de planificacién.

Crecientemente, la atencién comenz6 a dirigirse hacia las politicas de libre mer-
cado. El enfoque tradicional sobre integracion econémica cayé victima del nuevo espi-
ritu de libre comercio, pues ahora pasaba a enfatizarse la integracién en la economia
mundial*’. Se fomenté la desregulacién, aparte de otros intentos con medidas
heterodoxas, y el encarecimiento resultante de los alimentos y de algunos servicios pi-
blicos tuvo graves consecuencias a corto plazo sobre el bienestar social. Los mercados
financieros y laborales comenzaron a liberalizarse, y la eliminacién de restricciones

sobre el mercado de tierra anunci6 un nuevo tipo de reforma agraria.

¥ La integracién regional fue también una victima de la forma en que se realizé el ajuste externo, ya que éste
entrafié un recorte de la importacién. Asi, la crisis de la deuda de 1982 produjo una caida dristica del comercio
entre los paises de América Latina. Por ejemplo, en términos reales el nivel de las exportaciones entre los paises de
la regi6n en 1985-86 fue menos de dos tercios del de 1981 (US$7.500 millones y US$11.900 millones, respecti-

vamente).
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Eu PAQUETE DE MEDIDAS NEOLIBERALES

En los afios noventa, los acontecimientos y la formulacién de la politica econémica
habfan avanzado claramente. Poco a poco, un proceso de aprendizaje y la consolidacién
de un nuevo enfoque de politica econémica se hicieron perceptibles, ayudados en el
frente internacional por varios factores que contribuyeron a reducir las presiones a
corto plazo. En primer lugar, en marzo de 1989, Estados Unidos lanzé el plan Brady
para afianzar la renegociacién de la deuda. Con anterioridad se habian propuesto otros
planes que terminaron fracasando. Ahora se incluian nuevos instrumentos de importacia
para la renegociacién apoyados por considerables recursos financieros facilitados por
Estados Unidos y Japon*8. Ademds, la banca comercial comenzé a poner orden en sus
libros, cancelando o reprogramando las deudas. En segundo lugar, las tasas de interés
comenzaron a bajar nuevamente. En tercer lugar, los programas de privatizacién y las
tasas de interés mds favorables comenzaron a atraer capital hacia las economias mds
grandes. Argentina, Brasil y México iniciaron incluso la emisién de sus propios bonos
en el mercado internacional. En 1992, la transferencia externa neta de recursos final-
mente pasé a ser favorable para América Latina, por primera vez desde 1981 (véase el
grifico 7.2). El efecto “bola de nieve” fue importante cuando los “nuevos mercados
emergentes” y la “globalizacién” se pusieron de moda. A partir del final de los afios
ochenta, el factor crucial que sostuvo la expansién del financiamiento via el mercado de
capitales estuvo vinculado al desarrollo de las instituciones internacionales, ya que la
modificacién de las normas de regulacién permitié que los fondos de pensiones y las
compaiiias de seguros diversificaran internacionalmente sus carteras cuando crecieron
los fondos de inversién. La liberalizacién financiera se transformé en un concepto casi
universal®. Los “eurobonos” experimentaron un auge y la inversién directa europea en
América Latina aumentd, respaldada por innovaciones institucionales dentro de la Unién
Europea, como son del Banco Europeo de Inversiones, la European Comunission
Investment Partners y AL-INVEST.

Mientras que a mediados de los afios ochenta el llamado “consenso de Washing-
ton”0 se centraba en la ortodoxia fiscal, la liberalizacién y el recorte del papel del Esta-

* Devlin y Ffrench-Davis, 1995.

% Véase Eichengreen y Fishlow, 1997: 30. Constltense Ffrench-Davis, 1989 y Griffiths Jones, 1988, para un
estudio detallado de los mercados de Estados Unidos, la Unién Europea y Japén.

0 Asi llamado por John Williamson. Este calificativo ha traido fuertes criticas y profundos malentendidos.
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do, en los afios noventa se produjo un cambio importante en los conceptos utilizados.
Ahora se habla no de liberalizacién sino de reforma y, mds atn, de reforma estructural.
En 1996, la evaluacién por parte del BID de las nuevas medidas de politica se formulaba
casi exclusivamente en estos términos. Su seguimiento del proceso de reforma, que se
muestra en el cuadro 7.5, revela la difusién de las nuevas medidas en toda América
Latina, que se ha acelerado en los afios noventa. Segiin se reconoce en el informe del BID,
las politicas econémicas eran una mezcla, que variaba con el pais y con los periodos, y que
iban desde la liberalizacién dogmitica a intentos serios de reforma institucional.

En los afios ochenta, por ejemplo, los formuladores de la politica econémica
habian intentado liberalizar las finanzas con instituciones débiles y frecuentemente con
resultados desestabilizadores. Ahora, en los noventa, intentaron reformas financieras.
Se aprobaron leyes que hicieron mdis independientes a los bancos centrales, y se refor-
zaron las regulaciones que afectaban a los mercados de capital y a la banca. Por ejemplo,
en Perd y Nicaragua, dos paises en los que la profunda debilidad de las instituciones
viene de antafio, se reformé la supervisién de los bancos comerciales y se tomaron
medidas para dar mis independencia al banco central. No es necesario insistir en que,
para mediados de la década, todavia quedaba un largo camino por recorrer, y algunos
paises ni siquiera habian dado los primeros pasos de reforma. Todavia estd por verse
hasta qué punto las nuevas reformas lograrin un cambio verdadero. Un observador
comentd con ironia sobre la crisis mexicana de 1994 que “...1os observadores extranje-
ros pueden haber sobrestimado la independencia del banco central, quizd tomandose
demasiado en serio el hecho de que el Banco de México pasé a ser nominalmente auté-
nomo en abril de 1994”51,

Las privatizaciones se generalizaron. Como se verd en el préximo capitulo, muy
pocos paises se sustrajeron a este proceso. Uruguay es un ejemplo notable, pero Costa
Rica y Paraguay también avanzaron lentamente. Junto con los paises del antiguo blo-
que del Este, América Latina en los afios noventa se convirtié en un lider de la
privatizacién. Es sorprendente hasta qué punto se permitié que el proceso afectara a

Williamson escribié en 1997: “El motivo que me llevé a compilar el consenso de Washington fue sencillamente
documentar o informar sobre el cambio en las actitudes de politica econémica que estaba teniendo lugar en
América Latina, pero que al parecer Washington todavia no habia detectado” (Emmerij, 1997: 48). Este fue un
calificativo que causé desagrado porque sugeria implicitamente que el consenso en materia de politica provenia
de Washington o se imponia desde alli.

S1Urziia, 1997: 106.
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Cuabro 7.5
MEDIDAS DE REFORMA ESTRUCTURAL
Liberali-
Estabili- | zacién del |Reforma |Reforma |Privati- |Reforma |Reforma de
zacién | comercio |tributaria | financiera |zacién  |laboral  |las pensiones
1985 Argentina  |n.d. Argentina | Chile Chile Chile
(o antes) (1978 y (1978); (1978); (1974-78) (1979) (1981)
1985); Chile (1975 Chile
Bolivia, |y 1985); (1975);
Chile Meéxico, Uruguay
(1975 y Uruguay (1974 y
1985); (1978) 1985)
Costa Rica,
Per,
Uruguay
(1978)
1986 Brasil Bolivia nd. Meéxico
Rep. Dom. | Costa Rica
1987 Guatemala _lamalca nd. Jamaica
Jamaica
1988 Meéxico | Guatemala  |n.d. Costa Rica  |Chile
| Guyana Brasil (circa 1988)
| Paraguay
Guyana
1989 Venezuela | Argentina  |n.d. Chile
| Paraguay Venezuela
| El Salvador
| Trinidad
| v Tobago
Venezuela
1990 Rep. Dom. | Brasil n.d. Bolivia Argentina | Colombia
Peru Rep. Dom. Colombia Guatemala
| Ecuador El Salvador
| Honduras Nicaragua
Peri Peru
Trinidad
y Tobago
1991 Argentina | Colombia  |Argentina  |Rep. Dom. |Belice Argentina
Colombia | Nicaragua Honduras | Jamaica Peri
Guatemala | Uruguay Guatemala | Guyana
Nicaragua Venezuela
Uruguay
1992 Ecuador Barbados Nicaragua | Argentina  |Barbados
Guyana Pera Jamaica México
Honduras
Jamaica
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CuADRO 7.5
MEDIDAS DE REFORMA ESTRUCTURAL (Continuacion)

Liberali-
Estabili- | zacion del| Reforma | Reforma |Privati- |Reforma | Reforma de
zacion comercio | tributaria | financiera | zaciéon  |laboral las pensiones
1993 | El Salvador | Ecuador Nicaragua . Peni
Bahamas
1994 | Brasil Belice Ecuador Barbados Chile . Argentina
Haiti | Guatemala | Belice Peri : Colombia
Suriname Honduras Haiti Trinidad
| Jamaica y Tobago
| Paraguay |
Venezuela
1995 | Suriname | Panami | Belice | Bolivia | Panama
[ | Bolivia |
1996 [ Bahamas | Uruguay

México

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 1997.

sectores que hasta entonces se habian considerado sagrados para el Estado. Repentina-
mente, la energia eléctrica e incluso el petréleo fueron ofrecidos al sector privado. En el
transcurso de 10 afios, la estructura de la economia de América Latina fue alterada
radicalmente.

La privatizacién es un ejemplo tipico de una reforma que plantea tanto peligros
como oportunidades. El cuadro 7.6 muestra los ingresos obtenidos de las privatizacio-
nes como porcentaje del ingreso del gobierno central. Las cifras reflejan elementos
prometedores y amenazantes. La entrada de fondos fue considerable y ventajosa, pero
una “solucién” tan dramatica al problema fiscal como se desprende del elevado porcen-
taje del gasto del gobierno central en Pert y México que proviene de las privatizaciones
exige considerable disciplina si es que los gobiernos van a perseverar en impulsar refor-
mas fiscales para el dia en que se hayan agotado estos ingresos’2. Un pais, Bolivia, in-

52 El costo y los beneficios totales que produce la privatizacién dependen de varias cuestiones empiricas, tales
como la eficiencia relativa de los empresas de los sectores piblico y privado y el efecto sobre el crecimiento y, en
consecuencia, sobre los ingresos tributarios. Para una excelente discusion de esta cuestion y miés referencias, véase
Banco Interamericano de Desarrollo, 1997.
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Cuabpro 7.6
INGRESOS OBTENIDOS DE LA PRIVATIZACION DEL SECTOR PUBLICO COMO
PORCENTAJE DEL GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1990-95
Belice 8 22 5 9 0 n.d. 8
Bolivia 0 0 1 1 0 0 0
México 2: 16 13 3 2 n.d. 11
Guyana 1 13 0 0 - 3 3
Trinidad y
Tobago 0 0 0 14 19 2 6
Perid 0 0 4 2 35 13 12
Nicaragua 0 7 2 14 3 n.d. 5
Jamaica 4 7 3 6 6 n.d. 5
Argentina 12 5 12 10 2 3 7
Barbados 0 1 6 0 1 n.d. 2
Venezuela 0 14 1 0 0 0 3
Chile 1 3 0 1 5 n.d. 2
Honduras 0 1 3 3 1 n.d. 2
Panamai 0 0 1 2 4 n.d. 2
Brasil 0 1 2 n.d. n.d. n.d. 1
Colombia 0 2 0 - 2 n.d. 2
Bahamas 0 0 0 0 2 1 1
Ecuador 0 0 0 0 4 n.d. 1
Costa Rica 0 0 0 1 2 n.d. 1
Paraguay 0 0 0 0 2 n.d. 0
Uruguay 1 0 0 0 0 n.d. 0
Repiblica
Dominicana 0 0 0 0 0 0 0
Guatemala 0 0 0 0 0 0 0
Haid 0 0 0 0 0 0 0
Suriname 0 0 0 0 0 0 0
América Latina 2 6 5 7 5 5 5

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 1997: 175. Los paises se listan en orden descendente de acuer-
do a la participacién del ingreso de la privatizacién en el PIB.
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ventd un ingenioso sistema de “capitalizacién”, en virtud del cual los ingresos de la
privatizacién no entran en las arcas pablicas. El otro campo de experimentacién y de
aprendizaje ha sido el de la regulacién. Es demasiado pronto para evaluar los progresos
conseguidos en este terreno (incluso en paises como el Reino Unido con una larga
tradicién en materia de reglamentacién), pero se trata de una de las dreas de mayor
importancia para evaluacién y estudio en el futuro.

Una gran oportunidad se relaciona con la mejora de productividad en ciertos
servicios puiblicos como los teléfonos, que después de afios de deterioro, volvieron a
funcionar. Esto implicé tanto un progreso continuo como una mejora subita y de cierta
magnitud, que resultaron importantes para poder establecer nuevas estrategias, ya que
la mejora de eficiencia atrajo a inversores extranjeros y nacionales. El peligro vinculado
a las privatizaciones radica en que, dado el caricter singular y destacado de las mejoras
conseguidas, los gobiernos se vean tentados a posponer tareas mas arduas, como mejo-
rar la productividad mediante la implementacién de politicas sectoriales de apoyo a la
innovacion y la reestructuracién.

Como muestra el cuadro 7.5, también se implementé una amplia liberalizacion
del comercio. El grifico 7.3 indica cémo ha variado la apertura de América Latina,
tomandose como medida el comercio como porcentaje del PIB . El arancel medio dis-
minuy6 del 45% antes de la crisis de la deuda al 13% en 1995. El arancel maximo se
redujo del 84% antes de la crisis al 41%. Sélo Brasil, México y El Salvador mantenfan
restricciones que afectaban a més del 5% de las importaciones. A mediados de la déca-
da, sélo en siete paises se alcanzaba un arancel medio superior al 15%: Bahamas, Repu-

blica Dominicana, Honduras, Nicaragua, Panama, Perd y Suriname?3.

LA INTEGRACION ECONOMICA EN EL NUEVO PARADIGMAS4

La crisis de la deuda tuvo también por victima al enfoque tradicional de la integracion
econémica, un tema que ya habia caido en desgracia en los afios setenta. Los conflictos
de intereses, la inestabilidad de la politica econémica en los paises latinoamericanos, las
presiones externas (en particular del sector privado y el gobierno de Estados Unidos) y
la falta de una visién de largo plazo en los grupos industriales nacionales (que a menudo

53 Los datos utilizados en este pirrafo proceden de Banco Interamericano de Desarrollo, 1997: 72.
54 Estos pdrrafos son una adaptacién, previa autorizacién, de Ffrench-Davis, 1988.
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(GraFICO 7.3
CoMERcIO EXTERIOR DE AMERICA LATINA, 1973-95
(Porcentajes del PIB)
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Fuente: Apéndice estadistico, seccion VI

preferian el control monopolista de sus pequefios mercados nacionales a la disciplina de
un mercado regional), fueron todos grandes obsticulos para el proceso de integracién.
Para los gobiernos que se embarcaron en los experimentos neoliberales de los afios
setenta y los ochenta, en particular en el Cono Sur, la integracién comenzé a conside-
rarse como una nueva modalidad de proteccionismo y, en consecuencia, fue rechazada
por motivos ideolégicos.

Sin embargo, hacia la mitad de la década de los ochenta, la integracién volvié a
figurar entre las cuestiones dignas de estudio. La CEPAL impulsé6 las propuestas de
integracién con la intencién de utilizarla como un primer paso hacia un orden interna-
cional mads abierto. La Comunidad Europea comenzd a mostrar un interés renovado en
apoyar la integracién, lo cual vio como su misién particular dada su ventaja comparati-
vas en el tema. De esta manera se firmaron acuerdos con el Pacto Andino y con el
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MCCA, al dempo que se aumenté la ayuda a los proyectos de integracién.>’El apoyo
dado por la Comunidad a latinoamerica se beneficié con la entrada de Espaia y Portu-
gal en 1986.

Se establecieron varios acuerdos bilaterales de caricter no oficial y también cre-
ci6 el interés por la integracién de la infraestructura, sobre todo en el sector de ener-
gia’6. El acuerdo bilateral mas destacado de los afios ochenta fue el tratado firmado en
julio de 1986 entre Argentina y Brasil, que habria de sentar las bases para el
MERCOSUR. El tratado abarca cuestiones tan variadas como renegociacién de prefe-
rencias arancelarias, empresas binacionales, fondos de inversién, biotecnologia, inves-
tigacion econdémica y coordinacién nuclear. De los 16 protocolos firmados, el mas sig-
nificativo fue el primero, que trata de la produccién, comercio y desarrollo tecnolégico
de bienes de capital. El objetivo declarado es establecer una unién aduanera que abar-
que la mitad de todos los bienes de capital.

El Pacto Andino también ha experimentado un resurgimiento, con un fuerte
avance de las relaciones comerciales bilaterales (Colombia-Venezuela, Ecuador-Colom-
bia). Sin embargo, el interés mundial en los bloques comerciales pronto tendria nuevas
repercusiones. En 1990, Estados Unidos propuso una zona de libre comercio para las
Américas, basindose en la idea (ya en marcha y sugerida inicialmente por México) de
una zona de libre comercio que incluia a Canada, Estados Unidos y México, conocido
como el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, TLC. La ironia de la pro-
puesta del gobierno del presidente George Bush radica en que ésta representa una re-
versi6n de las motivaciones iniciales en favor de la integracién de los afios cincuenta. La
integraci6n econémica se concebia entonces como un estimulo esencial para la indus-
trializacién por sustitucién de importaciones y como una original defensa contra la
superioridad econémica de Estados Unidos, por lo que este pais se mostré en contra de
dichas politicas (exceptuado el periodo de la Alianza para el Progreso). La adhesién a un
acuerdo de integracién supranacional pasé a ser una forma de comprometer a un pais a
aceptar un conjunto de nuevas reglas de juego, y de anunciar ante los inversionistas un
compromiso en favor de dichas reglas. El interés de Estados Unidos en una zona de
libre comercio con México y Canada fue también, de forma explicita, una consecuencia

del entusiasmo por el mercado, pues un aspecto central del proyecto era allanar el cam-

SSTRELA, 1994; Barre, 1997,
56 Olade, 1996.
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po de juego, es decir, armonizar las normativas para permitir que la inversién estado-
unidense pudiera fluir ficilmente hacia México y facilitar asi el comercio y el creci-
miento econdmico. Las negociaciones culminaron con el TLC; inmediatamente, otros
paises comenzaron a moverse para gestionar su ingreso en el acuerdo.

En las nuevas democracias de Brasil y Argentina, la vieja idea de un mercado
comiin resucité con el acuerdo de 1986 entre los dos paises. El paso dado era, de por si,
un enorme avance hacia la integracién, pues reconocia la necesidad de entablar nego-
ciaciones a nivel de las empresas y de contar con respaldo institucional apropiado para
acallar cualquier temor y establecer los canales de comunicacién adecuados. Estas cues-
tiones habian estado ausentes en la ALLALC, incluso en el sistema de acuerdos sectoria-
les. Ahora, la evolucién en los paises del norte dio nuevo impulso al MERCOSUR. El
tratado fue firmado en 1991 por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay; En 1996 y
1997, Chile y Bolivia ingresaron como paises asociados.

Incluso en Centroamérica, donde las continuas tensiones politicas hacian espe-
cialmente dificil dar nuevo vigor a la integracién econdémica, la cumbre presidencial de
1990 lanzé un nuevo acuerdo de integracion, la llamada Comunidad Econémica Cen-
troamericana. Los objetivos principales del nuevo plan eran preservar lo conseguido en
el pasado y avanzar por el camino de los acuerdos bilaterales.

Estos pasos provocaron una reaccién en Europa, donde los formuladores de la
politica econémica se mostraron preocupados por la caida de los intercambios comercia-
les con México, y supusieron que los acuerdos sobre libre comercio a nivel continental
acentuarian el proceso que el TLC habia iniciado’’. Nuevos acuerdos fueron firmados en
1993 entre la Comunidad Europea y el Pacto Andino y ésta y el MCCA, asi como el
primer acuerdo con MERCOSUR en 1992. A esto siguieron los nuevos desarrollos
institucionales descritos anteriormente: la ampliacién de las operaciones del Banco Euro-
peo de Inversiones en América Latina y la creacién de AL-INVEST. Esa preocupacién
condujo a importantes iniciativas de politica con el MERCOSUR y a que se prestase
atencién a diversos mecanismos para incrementar el comercio y la inversion.

Otro experimento en relaciones comerciales fue la Iniciativa para la Cuenca del
Caribe, un plan concebido por el gobierno del presidente Reagan como medio para
incrementar el aislamiento de Nicaragua y Cuba. El acuerdo comprendia a Costa Rica,

" Entre 1990 y 1996, la participacién europea en el comercio con México descendié del 17% al 8,6%. Andrew
Crawley, 1997, informe preparado para este proyecto
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Honduras, El Salvador, Guatemala, Panami y la regién del Caribe (salvo Guyana y
Cuba), y preveia el acceso libre de derechos al mercado de Estados Unidos (con algunas
excepciones) durante 12 afios. Sin embargo, el azidcar, un importante producto de ex-
portacién para el Caribe, se mantuvo sujeto a cuotas de importacién. Ademis, como el
80% de las exportaciones de la region ya estaba considerado en acuerdos especiales, el
nuevo plan ampliaba la lista en tan solo un 15%.

LA REFORMA AGRARIA EN EL NUEVO PARADIGMA

La integracién econémica fue repensada en los afios ochenta y encontré un espacio en
el nuevo consenso neoliberal. Lo mismo sucedié con la reforma agraria’8. Desde los
afios setenta, el enfoque sobre desarrollo rural fue dejando atris la expropiacién y la
redistribucién para inclinarse en favor de los derechos individuales sobre la propiedad
frente a los derechos colectivos o comunales. Organismos internacionales como el Ban-
co Mundial y otras organizaciones no gubernamentales financiaron programas de re-
gistro y escrituracion de tierras en toda América Latina. Se sostuvo que un sistema
seguro y transparente de derechos sobre la propiedad facilitaria las transacciones de
bienes raices y darfa a los productores acceso al crédito en el mercado financiero for-
mal, pues éstos estarian en condiciones de utilizar su propiedad como garantia. Los
gobiernos fueron alentados para que aprobaran medidas que facilitasen la privatizacién
de las tierras comunales que posefan las comunidades indigenas, y también para parce-
lar el sector colectivo. En algunos casos, estas medidas formalizaron la disolucién, ya en
marcha, de anteriores reformas colectivistas y de acuerdos comunales en las comunida-
des campesinas.

Los errores de gestion y un respaldo estatal deficiente llevaron a los beneficiarios
de las reformas a buscar soluciones individuales a los problemas que planteaban las
asociaciones colectivas. En general, ello entrafiaba una ampliacién de la economia cam-
pesina dentro del sector reformado. Con estas reformas y la parcelizacion de las tierras
de propiedad colectiva, los antiguos campesinos de la hacienda que se habian beneficia-
do con la reforma se convirtieron en los nuevos propietarios de una parcela. En muchos

paises el crecimiento de este nuevo grupo, conocido como parceleros, expandié6 signifi-

%8 Esta secci6n se ha redactado en colaboracién con Cristébal Kay.
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cativamente el sector agricola campesino. Chile fue el primer pais en iniciar estos cam-
bios a finales de 1973. Per sigui6 en forma mds gradual a pardr de 1980, Nicaragua a
partir de 1990 y México y El Salvador desde 1992 (en México, muy pocos ejidos eran de
hecho colectivos). Parte de la tierra expropiada fue devuelta a su propietarios anteriores
(sobre todo en Chile), pero la mayoria se distribuyeron como parcelas en propiedad
privada a los miembros de cooperativas. En algunos paises, una proporcién importante
de los beneficiarios de reformas anteriores no pudieron obtener una parcela y se unie-
ron a las filas del proletariado rural. Este proceso de parcelizacién duplicé o incluso
triplicé la superficie en propiedad del sector agricola campesino.

Con la contrarreforma del gobierno de Pinochet en Chile, alrededor del 30% de
las tierras expropiadas fueron devueltas a su propietarios anteriores, casi el 20% fue
vendido a particulares o inversores institucionales y aproximadamente la mitad se man-
tuvo en el sector cooperativo®. Este dltimo se subdividié en unidades familiares. Me-
nos de la mitad de los beneficiarios originales pudo obtener una parcela, porque con la
contrarreforma el tamano del sector reformado se redujo en la mitad y porque las par-
celas eran de un tamafio relativamente generoso. Los parceleros tuvieron que pagar por
la derra, que el Estado vendié por aproximadamente la mitad de su valor de mercado.
En los afios siguientes, alrededor de la mitad de los parceleros en Chile perdieron sus
tierras porque no pudieron hacer frente a sus deudas (contraidas al comprar la parcela),
por falta de capital, o porque carecfan de experiencia de gestién y de mercado.

De esta manera la reforma agraria, hecha y deshecha, dio lugar a una estructura
agraria mds compleja. En algunos paises el proceso redujo y transformé el sistema de
latifundios, y expandi6 el sector campesino y las unidades de produccién medianas y
grandes de agricultura comercial. La descolectivizacién incrementé también la hetero-
geneidad del campesinado, pues se eliminaron las tendencias niveladoras de la agricul-
tura colectivista. Los agricultores capitalistas se beneficiaron de la liberalizacién de los
mercados de tierra, mano de obra y capital, de la creciente apertura de la economia a la
competencia internacional, del nuevo impulso exportador y de la eliminacién de medi-
das de apoyo al sector campesino. Con mis tierra, capital y recursos técnicos, con me-
jores lazos con los mercados nacionales y en especial los internacionales, con su mayor
influencia sobre la politica agricola, los agricultores capitalistas pudieron explotar mejor
que los agricultores campesinos las nuevas oportunidades que ofrecieron los mercados.

59 Jarvis, 1992: 192.
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PROBLEMAS Y POSIBILIDADES PARA LOS ANOS NOVENTA

Para alcanzar conclusiones globales sobre el cambio del paradigma de desarrollo en
América Latina y sobre los resultados obtenidos con la reforma estructural es menester
aguardar la evaluacién de las diversas experiencias nacionales que se presenta en el proxi-
mo capitulo. Sin embargo, algunas reflexiones de indole preliminar pueden proveer el
contexto para analizar las diferencias nacionales y las respuestas ante las nuevas condi-
ciones.

Puede que el problema principal del proceso de reforma se encuentre en la mag-
nitud y la inestabilidad de los flujos de capital. Este aspecto constituye el centro de la
inestabilidad macroeconémica de América Latina y exige que se preste suma atencion a
todas las instituciones que rigen el sector financiero. Cuando los flujos alcanzan estas
dimensiones y presentan caracteristicas tan inestables, la autonomia de la politica eco-
némica se torna mas limitada; en especial, la necesidad de fijar una tasa de interés eleva-
da entra en conflicto con la necesidad de fomentar la inversién. La tendencia a la
sobrevaluacién del tipo de cambio asociada a la entrada de fondos amenazé con minar
los resultados del nuevo compromiso de fomento de las exportaciones en los afios ochenta
y aun mds en los noventa. La sobrevaluacion ayuda a estabilizar los precios relativos a
corto plazo, con el peligro de que dicho grado de estabilidad puede resultar engafioso.

Otro problema surge del hecho de que gran parte del crecimiento de las exporta-
ciones en los afios ochenta y los noventa se basé una vez mds en recursos naturales:
productos como langostinos y salmén, por ejemplo, o minerales elaborados y sus pro-
ductos derivados. El desafio en este sentido radica en la necesidad de incrementar el
valor agregado y diversificar la produccion para que estos bienes resulten menos vulne-
rables al agotamiento de recursos o a los problemas de mercado que histéricamente han
afectado a las economias que dependen de las materias primas. También existe un nue-
vo riesgo para el medio ambiente a causa de la contaminacién y el agotamiento de los
recursos.

Dos graves deficiencias del nuevo paquete de medidas son la falta de politicas
sectoriales y de un ataque suficientemente profundo contra los problemas sociales y la
desigualdad. Politicas, por ejemplo, que puedan dar apoyo a un sector de microempresas
en rapida expansidn, alentindolas a desempefiar un papel dindmico al estilo italiano9?,
han avanzado poco, si es que acaso hubo algin avance. Estas politicas podrian dar res-
puestas al problema de la dependencia de la exportacién mediante el aliento a la indus-
trializacién de productos basicos y también de otros productos de las microempresas
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con potencial exportador, ademds de respaldar a las pequeiias empresas que intervienen
en la actividad de exportacién en si misma. Dichas politicas también podrian ser impor-
tantes desde la perspectiva social, pues el empleo y la productividad en el sector de
pequea escala son aspectos centrales para lograr mayor igualdad de oportunidades.

La falta de politicas sectoriales en el nuevo paquete de medidas indica que en
materia de equidad, el proceso de aprendizaje ha sido lento, lo que refleja la compleji-
dad de la cuestién desde los puntos de vista politico y econémico. La politica que sus-
tenta el cambio neoliberal refleja esencialmente un mayor peso de los intereses empre-
sariales del sector privado. Sin embargo, durante los afios noventa, no hay duda de que
ha crecido el interés por los problemas sociales en gran parte del espectro politico; la
democratizacién, de por si consecuencia parcial de la crisis de la deuda, ha asistido este
proceso. También hay creciente escepticismo a la hora de pensar que el crecimiento por
si solo resolvera los problemas sociales. El colapso de las opciones de izquierda ha ser-
vido para concentrar los esfuerzos de las personas progresistas en el desafio de combi-
nar el crecimiento centrado en el mercado con la igualdad. El escepticismo en materia
de crecimiento ha llevado a la emergencia de un consenso sobre la importancia del rol
del Estado como “socio, agente catalizador y facilitador para el conjunto de la sociedad,
mas que como proveedor”é!. Asi, los formuladores de la politica y los asesores externos
han comenzado a prestar mds atencion a la relacién entre las reformas econdmicas y las
sociales, y a estudiar casos, en Europa y Canadi, por ejemplo, que ofrecen una expe-
riencia dtil en materia de economia mixta con medidas sociales progresistas. La historia
ya ha demostrado que, en América Latina, la desigualdad puede ser perfectamente com-
patible, e incluso funcional, con el crecimiento®2. El planteamiento comienza a ser: si
no se quiere aceptar la desigualdad, ¢cudles son las formas de reducir o morigerar las
relaciones negativas entre crecimiento y equidad?

Mientras que algunos formuladores de politica y asesores internacionales conti-
nuaron insistiendo en que el crecimiento econémico ofrecia la respuesta a los proble-
mas de bienestar, restindole importancia asi a las politicas y (también a veces) a los
programas sociales, otros comenzaron a desarrollar dos enfoques complementarios.
Ambos ofrecen posibilidades interesantes. El primero fue elaborado por la CEPAL, y
tuvo al frente, hasta su muerte, a Fernando Fajnzylber. Su anilisis del llamado “recua-

€01 a literatura reciente sobre el crecimiento econémico italiano pone de relieve el aporte de las redes de pequefias
empresas, y sus efectos beneficiosos para el empleo.
1 Banco Mundial, 1996.
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dro vacio”, sefiala que en América Latina en el periodo de posguerra ningtn pais logré
alcanzar simultdneamente crecimiento ripido y mis equidad®. El diagrama del recua-
dro muestra cuatro tipos de relaciones entre crecimiento y equidad. América Latina
provee ejemplos de ausencia de crecimiento y aumento de la equidad, y de retroceso de
la equidad tanto con crecimiento como con ausencia de éste. Pero no hay ejemplo algu-
no de crecimiento rapido y mayor equidad. La linea de anilisis de la CEPAL (llamado
neoestructuralismo) buscé solucién para el vacio del recuadro mediante el desarrollo de
la complementariedad potencial entre crecimiento generalizado de la productividad,
crecimiento econdémico y equidad. Esta propuesta concentrd especial atencién en el
desarrollo institucional necesario para lograr esta complementariedad en términos de
tecnologia, finanzas y apoyo a las corrientes y las redes de la informacién.

El segundo enfoque intenté proponer formas innovadoras de relacionar las nue-
vas politicas publicas con la creacién de una base politica. Si la poblacién desarrolla
sentimientos de identificacién con las instituciones o las politicas piblicas, resulta posi-
ble obtener mejoras en la supervisién y la observancia de las normas, y con ello se
liberan fuentes de energfa e innovacién que pueden impulsar una combinacién fructife-
ra entre el desarrollo econdémico y el social. La descentralizacién, al ofrecer oportuni-
dades de vincular el esfuerzo de recaudacién local con las necesidades locales, constitu-
ye uno de estos campos de innovacién.

Para comprender mejor los diferentes aspectos del aprendizaje citado, y las cues-
tiones sobre las que todavia no es posible emitir un juicio definitivo, el préximo capitulo
evalidia los resultados y la formulacién de politicas bajo los auspicios del “nuevo paradig-
ma”, a la luz del analisis y la comparacién de la experiencia de cada pais.

%21 a literatura reciente basada en estudios comparativos a escala mundial sostiene que, en contextos democriticos,
se evidencia una correlacién entre mayor crecimiento y mayor equidad (Alesina y Rodrik, 1994; Persson y Tabellini,
1994). Esto se explica por las dificultades de un contexto democritico para mantener estabilidad en una situacién
de desigualdad. Fishlow ha demostrado que en el caso de América Latina, los datos no sustentan esta interpreta-
cién. Véase Fishlow, 1991.

% Fajnzylber, 1990. Los trabajos sobre una segunda version de este estudio, publicado en 1992, fueron dirigidos
por Joseph Ramos. El documento Policies to Improve Linkages with the Global Econoney, publicado en 1995, constitu-
ye un importante paso adelante. Véase Sunkel, 1993, para una recopilacién importante de ensayos relacionados
con este enfoque.
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G APITULO 8

_@ ESEMPENO

Y POLITICAS BAJO
EL NUEVO PARADIGMA

EVALUAR LAS CONSECUENCIAS DE LOS ACONTECIMIENTOS y cambios tumultuosos de
América Latina en el ultimo cuarto de siglo es una tarea a la vez dificil y prematura. En
el dmbito internacional, el gigantesco cambio ocurrido en las instituciones, la tecnolo-
gia y el desplazamiento de los factores ofrecié oportunidades y plante6 riesgos. En la
region, el volumen creciente de los flujos internacionales de capital, la crisis de la deuda
y el costoso periodo de ajuste que siguié produjeron gradualmente un cambio radical de
paradigma, que a su vez sirvié para consolidar la globalizacién de las economias de
América Latina. Sin embargo, decir que hubo un “nuevo modelo” podria no ajustarse
necesariamente a la descripcién més apropiada; asi, en este capitulo se aducird que la
reforma ha tomado diferente forma en contextos distintos.

Los datos referidos a los resultados logrados hasta mediados los afios noventa se
recogen en los cuadros y grificos del capitulo siete. La exportacién registré un incre-
mento a pesar de la sobrevaluacién del tipo de cambio, pero los términos de intercam-
bio empeoraron. En unos pocos paises (México, Colombia, El Salvador, Jamaica), el

Foto: La Bolsa de Buenos Aires, 1997.
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aumento de las remesas desde el exterior! sirvi6 para reforzar la entrada de divisas. La
fuente principal de mejora de la balanza de pagos fue la entrada de capital. El creci-
miento se recuper6 moderadamente en los afios noventa. La inversién comenzé a
crecer nuevamente como porcentaje del PIB (véase el grifico 7.1), y el ahorro nacio-
nal inicié finalmente un ascenso, aunque ambos se situaron muy por debajo de los
niveles necesarios para sostener un esfuerzo de desarrollo decidido. Los datos indican
que el ahorro y la inversién recuperaron tan sélo la proporcion del PIB que habian
alcanzado en los afios cincuenta. La inflacién se redujo, pero no lo suficiente. La
distribucién del ingreso, que habia empeorado en todos los paises salvo en Uruguay,
Costa Rica y, posiblemente, Colombia, registré inicamente una timida recuperacién
en los afios noventa. El nimero de pobres aument6 durante los afios ochenta, para
mejorar ligeramente en los afios noventa. El empleo en el sector formal crecié muy
poco en el sector privado y quedé estancado en el sector piblico debido a los recortes
y las privatizaciones emprendidos por el gobierno. El resultado fue una enorme ex-
pansidn del sector informal, en especial en el sector de microempresas.

Es dificil atribuir cualquiera de estos resultados ya sea a la globalizacién o a
cambios en las medidas de politica?. En varios estudios recientes se ha intentado en-
contrar una relacién entre resultados y politica econémica llevando a cabo una eva-
luacién comparativa de los paises “antes y después” de las reformas’. Como recono-
cen en primer lugar los autores de estos estudios, el anilisis sélo puede ser de cardcter
provisional debido a varias razones: el tiempo transcurrido es muy corto, intervienen
otros factores (como el lento crecimiento de la economia mundial), y hay un elemen-
to de arbitrariedad en la seleccién del principio y el final del periodo bajo anilisis.
Naturalmente, la realidad indica que los cambios en la politica econémica se produ-

cen con lentitud, y que es de esperar que estos maduren y arraiguen, aunque a veces

' En México, la entrada por remesas desde el exterior fue equivalente al 10% de la exportacién de mercancias en
1989, en Jamaica al 21% y en Colombia al 8%. No se dispone de datos para El Salvador en 1989 pero, en 1984,
alcanzé el 22%. Russell y Teitelbaum, 1992: 54.

Z Véase Berry, 1997, para un estudio del que se desprende que las reformas han acrecentado la desigualdad.

3 Destacan varios estudios elaborados por la Oficina del Economista Jefe del BID. Véanse Ferndndez Arias y
Montiel, 1997; Lora y Barrera, 1997 y Banco Interamericano de Desarrollo, 1997. El anilisis que se expone en
esta obra coincide con el de los autores mencionados, en particular con las conclusiones de Fernindez Arias y
Montiel en el sentido de que las medidas de reforma tienen que complementarse con otras medidas microeconémicas
y sectoriales.



DESEMPENO Y POLITICAS BAJO EL NUEVO PARADIGMA 259

también se produce un deterioro. El presente estudio sigue un enfoque distinto: las
medidas se examinan en el contexto de su evolucién histérica e institucional, y se anali-
za la experiencia de cada uno de los paises para deducir conclusiones iniciales sobre la
importancia de la globalizacién y del cambio de paradigma en términos tanto del creci-
miento como del bienestar social.

El enfoque tiene sus riesgos. Aparte de que el andlisis pueda ser prematuro, pue-
de dar la impresién de que se estd comparando y evaluando a los diferentes equipos
econdémicos, cuando no a los gobiernos. Bajo ningdn punto de vista es esa la intencién.
El propésito es determinar las interacciones entre factores estructurales a largo plazo y
lograr la mejor comprensién posible de los peligros y oportunidades a corto plazo que
surgieron durante el periodo en estudio. Durante décadas, la distribucién desigual del
ingreso y la riqueza se enraizé en las instituciones, las actitudes y los intereses creados
en forma que condicioné profundamente la industrializacién y los esfuerzos por con-
seguir el desarrollo rural. La dependencia econémica frente al exterior cambi6 senci-
llamente de apariencia, a medida que la fuerte subordinacién de los productos prima-
rios se convirtié en vulnerabilidad financiera. Cabe argiiir, ciertamente, que aumenté
el grado de exposicién frente al exterior. A largo plazo, las diferentes estructuras eco-
némicas, politicas y sociales produjeron no sélo distintas estructuras comerciales o
industriales, sino también diversos tipos de tradiciones y de experiencias de accién
publica, y de relaciones entre los sectores publico y privado. Esta diversidad forman
parte, a su vez, de las condiciones subyacentes. Como es natural, siempre habra sor-
presas. En ningin momento se estd afirmando que haya factores determinantes; in-
cluso los individuos pueden influir en gran medida, para bien o para mal, intenciona-
damente o no.

En algunos paises ciertas condiciones permitieron que el cambio de paradigma
se aprovechara eficaz y creativamente, no siempre en relacién con las metas directas
cominmente aceptadas, mientras que en otros casos los resultados fueron mucho me-
nos positivos. En ocasiones se debié a que, por condiciones y problemas estructurales
existentes, los paises se vieron expuestos abiertamente a los peligros de la globalizacién.
A veces lo sucedido no resulto tan espectacular; sencillamente continuaron los graves
problemas de desarrollo o de tipo politico que impidieron que los paises aprovecharan
las oportunidades existentes. Por dltimo, en otros paises, las nuevas politicas cuajaron y
se logré progresar, pero el cambio de paradigma no fue el factor mis destacado y, de
hecho, creé de por si algunos problemas.
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APROVECHANDO EL CAMBIO DE PARADIGMA

La aplicacién miés conocida de la nueva politica econémica se produjo en Chile, donde
el gobierno democritico del presidente Patricio Aylwin pudo usar en su momento el
nuevo paradigma para alcanzar resultados que fueron mis lejos que los producidos por
reformas individuales. El logro se fundamentd en la trayectoria especifica de la econo-
mia chilena, y también en las excepcionales condiciones previas que se han visto a lo
largo de este estudio, a saber, el papel del Estado en el impulso al desarrollo fue
inusualmente destacado y el fomento de la inversion y de un vinculo entre la inversién
y las exportaciones habia avanzado en los afios sesenta en forma muy poco tipica. La
trayectoria recorrida es bien conocida. E] gobierno militar que ocupé el poder en 1973
aprovechd la reaccién general ante las dificultades del experimento socialista para im-
poner sus normas con extrema dureza. Siguié después un largo periodo de aprendizaje
de la politica econémica. En el capitulo siete se describié la manera como el régimen
militar cometié graves errores, combinando la liberalizacién financiera con la del co-
mercio en una forma que llevé a una crisis del sector privado y a un auge del consumo,
a lo que sigui6 la introduccién de un modelo monetarista extremo que condujo a una
fuerte sobrevaluacién del tipo de cambio. El empeoramiento de los términos de inter-
cambio a principios de los afios ochenta y la fuga de capitales en 1982, llevaron al pais a
una crisis que suscité una reflexién profunda. Durante los afios restantes de régimen
militar, el mantenimiento del tipo de cambio necesario para la competitividad a largo
plazo privé por sobre la libertad del mercado y la fe excesiva en la ley de un solo precio.
Algunas restricciones sobre los movimientos de capital y una moderada proteccién de
la agricultura pasaron discretamente a formar parte de la politica chilena*. Se logré
mejorar la prictica de la privatizacién y se dio prioridad a la reforma fiscal y al estable-
cimiento de un plan de pensiones que habria de tener efectos muy fuertes sobre el
mercado de capital, y posiblemente sobre el ahorro’. A medida que la recuperacion
gand impulso en los afios ochenta, el “nuevo estilo” de exportacién basada en los recur-
sos naturales se colocé a la cabeza de la mejora gracias a la inversion en investigacién y

* Scott, 1996.

5 Agosin, Crespi y Letelier, 1996, sostienen que el incremento de la tasa de ahorro queds anulado de hecho por el
costo fiscal del cambio de plan.

¢ Se trata de actividad manufacturera con un contenido elevado de productos primarios, como la crfa de langosti-

nos y salmén, y la elaboracién y comercializacién de esos y otros productos relacionados.
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apoyo institucional a la actividad forestal y pesquera, y a los programas del sector de
recursos naturales iniciados por el gobierno del presidente Eduardo Frei en los afios
sesenta. La respuesta a las fuerzas del mercado no surgi6 ciertamente del vacio; éste es
un matiz importante que hay que afiadir a la creencia tan generalizada a principios de
los afios ochenta de que la respuesta del mercado es inmediata y automitica.

El momento de la transicién a la democracia también contribuyé a consolidar el
nuevo modelo de crecimiento’. En el plebiscito de 1988, el pueblo chileno repudi6 al
general Pinochet y, en 1990, el gobierno democriticamente elegido del presidente Pa-
tricio Aylwin subié al poder. Los afios transcurridos desde la crisis de 1982 permitieron
que se consolidase un modelo que ahora se percibia como exitoso para restablecer unas
reglas del juego estables. Es mds, en 1990 el muro de Berlin habia caido y habian fraca-
sado varios gobiernos de América Latina en los que se tenfan grandes esperanzas, en
particular el del presidente Rail Alfonsin en Argentina. Dada la debilidad de cualquier
otra alternativa, los gobiernos democriticos estuvieron mds dispuestos a avanzar
selectivamente por caminos sefialados por los gobiernos militares. Asi, cuando el go-
bierno del presidente Aylwin subié al poder en 1990, respaldé abiertamente algunos
elementos del proyecto militar, y, en especial, renové el compromiso en cuanto a respe-
tar las reglas del juego del mercado. Esto fue sumamente importante para mantener la
confianza de los inversionistas durante la transicién.

Aunque el historial de inversién y crecimiento de Chile en los afios noventa es
uno de los més prometedores de América Latina, los resultados en materia de distribu-
ci6én del ingreso y combate de la pobreza son menos espectaculares. En este sentido,
Chile se coloca en la misma situacién que el resto de la regién, aunque algunos progra-
mas especificos dieron mejores resultados que en el promedio de los paises en relacién
con ciertas necesidades bdsicas, entre las que destaca la reduccién de la mortalidad in-
fantil. A un nivel mds intangible, puede que exista una historia mds esperanzadora que
contar. En vista del elevado costo social que hubo que pagar en afios anteriores, la
equidad y la calidad del desarrollo tuvieron que incluirse en el programa politico del
gobierno del presidente Aylwin en 1990. Se incorporé también una elaboracién cohe-
rente del papel que habia de desempefiar un sistema democritico circunscrito todavia a
un orden bdsicamente elitista. El gobierno traté de elaborar medidas basadas en un

amplio consenso con el objeto de dar mayor relieve a la legitimidad, eficiencia y eficacia

7 Andrés Bianchi expresé esta opinién en una entrevista, Santiago, abril de 1997.
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de la politica econémica. En principio al menos, la teoria se fundaba en que, con un
proceso inicial de consulta, se podrian identificar las medidas que no estuvieran bien
concebidas, ya fuera desde el punto de vista técnico o politico. La ciudadania podria
supervisar las instituciones y las medidas, considerdndolas como propias; hasta podria
conseguirse una mayor oferta efectiva de informacién. Los elementos de consulta y de
comunicacién permitirian que las medidas que pudieran parecer contrarias a los intere-
ses de los inversionistas tuvieran mejor aceptacién sobre la base de los beneficios a largo
plazo, un aspecto que era importante, por ejemplo, a efectos de la reforma tributaria8.
Aunque, en lo respecta a las necesidades bisicas, Chile no se convirtié en una utopia y
hubo muchos que obtuvieron muy poco con el modelo mencionado. Sin embargo, co-
menz6 a surgir un cierto grado de consenso en campos como la reforma tributaria, el
gasto social e incluso las relaciones laborales, lo que hizo albergar esperanzas de que
pudiera conciliarse el compromiso entre crecimiento y equidad.

Todos estas sutilezas de las nuevas politicas y del enfoque detrds de su disefio
resultaron posibles porque el proyecto chileno se fundamenté en instituciones que his-
téricamente han sido mds firmes que en otros paises de América Latina, y porque entrafié
una comprensién mds profunda de fundar el modelo econémico en un amplio consenso
politico. Sin embargo, todavia quedan cuestiones pendientes en el caso de Chile, donde
la mayor fortaleza ha sido también su mayor limitacién: la presencia de un sistema muy
centralizado y extremadamente elitista que sobrevive a los avances hacfa la democrati-
zacién. En Chile, lo que se entiende por “descentralizacién” —un movimiento que
habia de ampliar el alcance de la democracia se acerca mds a “desconcentracién™, y
existen enclaves de autoritarismo que contindan limitando el avance de la democratiza-
ci6én. Otras interrogantes sobre el modelo tienen que ver con su viabilidad como estra-
tegia de desarrollo en vista de la deficiente inversién en capacidades y la concentracién
en la exportacién basada en recursos naturales!o.

# Basado en una conversacién con Alejandro Foxley, ministro de Hacienda en el gobierno de Aylwin, Londres,
mayo de 1995. En el transcurso de un seminario celebrado en Londres en esa fecha, Foxley cit6 a Putmam, cuyo
trascendental libro publicado en 1993 sobre confianza y desarrollo institucional en Italia es famoso en circulos
académicos. Durante la conversacién, Foxley describi6 en detalle la manera en que los elementos de confianza,
surgidos de afios de relaciones durante el periodo de oposicién, podrian propiciar y facilitar las negociaciones con
los sindicatos sin viciar un papel auténtico de oposicién y conflicto saludables.

9 En la “descentralizacién” la toma de decisiones se transfiere al nivel local; en la “desconcentracién” el control se

mantiene en el centro, pero se transfieren a las regiones las tareas de ejecucién y administracién.
19 Véanse Sunkel, 1997; Pietrobelli, 1995.
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Dos casos que vale la pena comparar directamente con Chile son los de Argenti-
nay Uruguay. En ambos, la dictadura militar desempefié un papel destacado, pero no
se produjo el aprendizaje observado en Chile. Ademds, la base institucional para la for-
mulacién de politicas estuvo mucho menos desarrollada.

En el capitulo seis se resalté que la gestion econémica argentina se vio entorpe-
cida continuamente por problemas politicos, en particular por la inestabilidad y los
enfrentamientos caracteristicos de la evolucién politica a partir de los afios cuarentall.
La inestabilidad politica y los cambios de régimen continuaron hasta los afios setenta,
cuando el segundo gobierno de Per6n (1973-76) terminé en un golpe militar. En este
contexto, el giro hacia el monetarismo de derechas adopté visos extremos e ideolégicos,
y no surgié en Argentina un proceso de aprendizaje como el de Chile.

La democracia regres6 en 1983, tras el desastre del conflicto en el Atldntico Sur
y en medio de la crisis de la deuda. En los afios que siguieron se realizaron esfuerzos
tanto ortodoxos como heterodoxos para controlar la inflacién, todos los cuales resulta-
ron contraproducentes, pues continué la espiral iniciada en los afios cincuenta, un fe-
némeno en el que los precios estallaban sucesivamente en forma cada vez mas exagera-
da'2. En 1990, el nuevo gobierno peronista del presidente Carlos Sail Menem decidié
vincular la moneda argentina al délar de Estados Unidos, estableciendo ese vinculo en
la Constitucién, con lo que resultaba imposible que el gobierno se financiase con la
emision de dinero sin antes modificar la Constitucién. Sin embargo, esta decisién no
fue el eje tnico de la politica, porque la convertibilidad se estableci6é como piedra clave
de una opcién radical para insertarse en el sistema internacional, unida a un programa
dindmico de privatizacién y de apertura del comercio.

En el caso de Argentina se observa otra versiéon mds del papel que pueden desem-
pefar las reformas de este tipo. El presidente Menem y el ministro de Hacienda, Do-
mingo Cavallo, las utilizaron para establecer una conjunto nuevo de reglas en torno a la
estabilidad y la apertura, que sirvieron efectivamente para atraer financiamiento del
exterior y mantener las exportaciones a pesar del elevado grado de sobrevaluacién del
tipo de cambio. Estas medidas contribuyeron a mantener bajo el nivel de inflacién. El

secreto parece haber estado en que, a diferencia de lo ocurrido durante el episodio

1 Aunque la forma que adopté el peronismo obedeci6 2 la dificultad de oponerse por medios mis democraticos a
las elites politicas dominantes. Véase el relato que se recoge en el capitulo tres sobre la inmovilidad de las elites.
2 Di Tella, 1987.
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anterior de la “tablita” (un tipo de cambio vinculado), el equipo econémico sabia bien
que la paridad con el délar de Estados Unidos significaria un costo mds elevado en
pesos para la industria nacional, y se pusieron en marcha una serie de medidas para
compensar ese efecto. Entre dichas medidas se incluyé, por ejemplo, el recorte de los
impuestos sobre las néminas, y se introdujeron programas para crear redes de abasteci-
miento, un sistema nacional de normas y de control de la calidad, apoyo tecnolégico y
planes de empleo y de capacitacién. La estabilidad contribuyd, entretanto, a que se
redujera la incertidumbre, al tiempo que el crecimiento de la demanda favorecia la baja
en los costos unitarios!3. La privatizacién también empez6 a tener un efecto positivo en
la prestacién de algunos servicios piiblicos con un pasado de ineficiencia crénical4. Aflos
de ineficiencia ahora al menos significaban que la economia podria beneficiarse de una
caida en los costos de transaccién.

Aunque la mayor eficiencia del sistema de recaudacién de impuestos afecté a las
utilidades, la caida de ciertos costos, aunque lenta, permitié que las empresas mas dina-
micas, impulsadas por el MERCOSUR, continuasen reorganizindose, creciendo, esta-
bleciendo redes, invirtiendo y exportando. Este aprendizaje se habia estado formando
en los afios ochenta, creando una situacién que permitia actuar ante las condiciones
ofrecidas por el MERCOSUR vy las medidas que influyeron en los costos, ademds de
aprovechar la nueva estabilidad. Las empresas mas dindmicas un total de 20 a 25 com-
paiifas!’ con el 40% de la produccién industrial siguieron una estrategia “ofensiva”16
respaldada en alguna forma u otra por medidas explicitas del gobierno. El 60% restante
de la produccién 25.000 empresas reaccionaron en forma defensiva, reduciendo su in-
tegracion vertical e importando una proporcién mayor de insumos, como una medida
para racionalizar los costos, y realizaron pocos cambios de organizacién o en sus planes
de inversién!’. Este sector carecid de la capacidad y del apoyo financiero para reestruc-

B3 Canavese, 1992; Bouzas, 1993.

14 Azpiazu, 1993.

15 Kosacoff, 1996: 4. Situadas principalmente en cuatro sectores: insumos bisicos (hierro, acero, productos
petroquimicos), elaboracién de recursos naturales (semillas oleaginosas, pescado), automéviles y bienes de consu-
mo masivo muy diferenciados, desde caramelos hasta teléfonos méviles.

16 El término es de Jorge Katz y Bernardo Kosacoff, cuyos numerosos articulos analizando la reaccién de la
microeconomia a las nuevas medidas de politica ofrecen en el caso de Argentina un gran valor de anilisis todavia
no disponible sobre otros paises. Véanse Katz y Kosacoff, 1989; Kosacoff, 1994 y 1996.

'"Kosacoff, 1996: 5. La escala de este grupo de empresas es pequefia, entre el 5% y el 10% de la magnitud 6ptima
que se observa en los mejores casos del 4mbito internacional.
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turarse. A medida que aumenté la concentracién industrial y que las empresas depen-
dieron mds de las importaciones, el peso del cambio recayé sobre los desempleados. La
tasa de desempleo aumenté desde el 6% alcanzado en octubre de 1991 al 16,4% regis-
trado en octubre de 1995, a partir de cuyo momento se estabiliz6!8.

De cara al futuro, las interrogantes son numerosas, pero sobresalen dos. La pri-
mera es si, en vista del pasado de Argentina, podrin producirse suficientes cambios en
la tradicién de gestién de la politica econémica, en el comportamiento politico y en las
estructuras de los partidos para que pueda lograrse una evolucién al estilo de Chile.
Dados los perjuicios que un aumento del desempleo como el citado y la concentracién
industrial pueden causar en todo proceso de desarrollo de una base politica, habria que
saber si la continuidad y la madurez de la formulacién de la politica que hubo en Chile
podria perdurar tras un nuevo cambio democritico de gobierno. La segunda interro-
gante es si la disminucién de costos, que sirvid al parecer para que la sobrevaluacién del
tipo de cambio fuera compatible con la exportacién, ha traido consigo una mejora dina-
mica de la productividad pese al apoyo limitado a una reestructuracién en el sector
financiero. A todo esto cabria afiadir que el éxito en Argentina dependeri de que el
MERCOSUR contintie dando sefiales de buena salud.

De la misma manera que ocurrié en Chile, la dictadura militar de 1973 en Uru-
guay coincidié con la subida del precio del petréleo por la OPEP, subida que afecté al
pais justo después de la caida de las exportaciones de carne un afio antes. Al igual que en
Chile, los militares implementaron una modalidad de liberalismo econémico que dio
mayor importancia al papel del Estado. Sin embargo, en mayor medida que en Chile,
Uruguay resulté exitoso en liberalizar el sector financiero, lo que produjo una entrada
de fondos en un contexto institucional débil, y en introducir subvenciones a las expor-
taciones no tradicionales, las cuales experimentaron un fuerte crecimiento. A diferencia
de Chile, el modelo uruguayo dirigido por los militares no sobrevivié para aprender de
sus errores y terminé en 1985, después de tres afios de intensa recesién durante la crisis
de la deuda, dejando al neoliberalismo en el descrédito y sin poderse beneficiar del
factor oportunidad que ayudé a la transicién chilena. El gobierno de transicién tuvo
que establecer diferencias entre su modelo y el de los militares sin ninguna alternativa
verdadera que ofrecer, y concluyé en un ambiente signado por la inflacién acelerada y la
caida de las tasas de crecimiento.

¥1bid.: 10; Financial Times, 13 de diciembre de 1996.
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El nuevo gobierno llegado al poder en 1990 estaba decidido a lograr la estabiliza-
cién, pero tuvo que pactar con los sindicatos y ello hizo imposible una politica de sala-
rios. Como consecuencia se opt6 por la estabilizacién basada en el tipo de cambio, un
aspecto que reducia la inflacién pero que favorecia el consumo a expensas de la indus-
tria. El sector industrial también se vio amenazado por la decisién tomada por Brasil y
Argentina en 1990 de formar el MERCOSUR. Aunque las ventajas de un mercado
comiin no estaban claras, Uruguay no tuvo otra salida sino unirse!®. Sin embargo, desde
entonces, el crecimiento ha sido vigoroso, y las exportaciones no tradicionales se han
beneficiado del crecimiento del MERCOSUR, aunque han estado sustentadas por la
sobrevaluacién del tipo de cambio y la entrada de capitales, y sujetas al ciclo econémico
de Brasil y Argentina. Entretanto, los planes de privatizacién han encontrado resisten-
cia, pues en Uruguay la ciudadania considera al Estado como un refugio y estd menos
dispuesta que en el resto de América Latina a aceptar la pérdida de puestos de trabajo en
el sector publico. Para frenar la privatizacién se ha recurrido al poder considerable que
tiene el mecanismo de referéndum, un procedimiento que puede iniciarse sobre cual-
quier asunto mediante un ndmero minimo de firmas, y que se ha visto reforzado por la
concentracién de la poblacién en Montevideo. La popularidad creciente del nuevo gru-
po de izquierda llamado Frente Amplio es reflejo de la falta de base politica firme para
las medidas neoliberales. Con el regreso a la democracia, “las condiciones politicas que
distinguen a Uruguay —una sociedad conservadora, de clase media, representativa y
que busca el consenso— resurgieron de la dictadura sin grandes cambios”?°. Con este
tipo de ambiente politico, mds un poder ejecutivo débil y un sistema electoral que frag-
menta el voto, los cambios que podrian desafiar a esos valores resultan limitados. Uru-
guay mantiene el mejor historial de bienestar social en América Latina durante la etapa
reciente de reformas. De acuerdo con el indicador de desarrollo humano elaborado por
las Naciones Unidas, Uruguay ocupa el tercer lugar dentro del conjunto de paises de la
regién y es el \inico pais donde la distribucién del ingreso ha mejorado desde la crisis de
la deuda. Sin embargo, continda dependiendo de la entrada de capitales y de la

19 El arancel de Uruguay era mucho mis bajo que el de Brasil, sobre todo para los bienes de capital que estaban
relativamente protegidos en Brasil y a los que también protegia el arancel externo comuin. La estructura del
comercio dentro del MERCOSUR obliga a Uruguay a centrar ciertos tipos de exportaciones en un solo mercado
de manera que, desde ese punto de vista, su vulnerabilidad no se reduce. La nueva exportacion agroindustrial se

encamina a Brasil, las manufacturas a Argentina y las exportaciones tradicionales al resto del mundo.
20 Finch, 1981: 7.
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sobrevaluacién del tipo de cambio, y limitado en sus posibilidades de reforma del Esta-
do. Las perspectivas de crecimiento econémico del pais dependen de un mercado co-
mun en el que Uruguay desempefia un papel muy pequefio. El recurso creciente al
mecanismo de referéndum arroja dudas sobre la posibilidad de que la politica tradicio-
nal pueda evolucionar para gestionar el cambio en esta situacién vulnerable.

Meéxico también aproveché el cambio de paradigma como una oportunidad, la
cual, dados la situacién geogrifica, estuvo marcada por un fuerte acento internacional.
Como es bien sabido, el caso de México se vio complicado por el auge de los ingresos
del petrdleo, circunstancia que alenté el endeudamiento y el retraso de la reforma
tributaria. En los afios setenta se produjo también una ruptura en las relaciones entre
las empresas y el gobierno, causada por lo que los empresarios vefan como la adminis-
tracién radical y autoritaria del presidente Luis Echeverria. Las relaciones con el sector
privado empeoraron aun mds con la nacionalizacién de los bancos en el transcurso del
desplome de la economia mexicana y la caida en los precios del petréleo. Lo que siguié
fue, por un lado, una versién extrema de reforma basada en el mercado, con liberaliza-
cién radical del comercio, libertad absoluta en la cuenta de capital y un amplio progra-
ma de privatzacién. Por otro lado, después de esfuerzos poco fructiferos para lograr
una estabilizacién con un programa de tipo ortodoxo, la siguiente caida del precio del
petréleo en 1985-86 precipité un plan de estabilizacién innovador y heterodoxo, que
fue un gran éxito en comparacioén con otros. Ambos resultados estin ligados en cierta
medida a las peculiaridades del sistema politico mexicano. El caricter radical del mode-
lo neoliberal adoptado ha sido atribuido a la falta de oposicién y a la debilidad del
debate sobre los aspectos econémicos, ambos producto de un sistema autoritario que
desalienta el desacuerdo. Un paralelo esclarecedor es el que podria trazarse entre el
CIEPLAN de Chile, que luché por sobrevivir durante la dictadura militar y fue fuente
de un anilisis sofisticado que ayudé a mediar en la transicién, y el CIDE de México, que
en los afios ochenta dejé que se dispersara su equipo econdémico contrario a las ideas
neoliberales?!. La puesta en prictica de la politica econémica tuvo una complicacién
adicional en los roces continuos entre el gobierno y el sector privado. Sin embargo, esta
situacién no impidié que se institucionalizaran negociaciones semanales entre el sector
empresarial y los dirigentes sindicales, un aspecto que contribuy6 a dar mds flexibilidad
a las medidas heterodoxas de estabilizacién a partir de 1987. En otros campos, la falta

21 Whitehead, 1997: 29.
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de ese tipo de flexibilidad condujo al fracaso. Otra caracteristica singular que presenta
el caso mexicano fue la habilidad mostrada por los dirigentes sindicales para conseguir
moderar las reivindicaciones salariales.

Con todo, la politica econémica sigui6 anclada al tipo de cambio, y la privatizacién
y las perspectivas del TLC contribuyeron a un crecimiento significativo de la inversién
extranjera directa, sobre todo la estadounidense. Debido al elevado nivel de las tasas de
interés y al rendimiento de la bolsa de valores, afluyé una gran cantidad de capitales
especulativos de corto plazo, incluso de fondos de pensiones de Estados Unidos su-
puestamente cautelosos??. En los afios noventa, la conjugacién de estos factores condu-
jo a la sobrevaluacién de la moneda, un crecimiento lento y dificultades para el sector
industrial en particular. Las tensiones politicas se suavizaron gracias a un auge de las
importaciones y a las ganancias logradas con la especulacién. Sin embargo, la subida de
las tasas de interés en Estados Unidos frené la entrada de capitales en México y las
conmociones politicas internas?? aceleraron su salida. Con elecciones presidenciales
muy cerca, el presidente Carlos Salinas decidié no subir las tasas de interés ni ajustar el
tipo de cambio, prefiriendo mantener la situacién financiando con las reservas interna-
cionales la adquisicioén de enormes pasivos a corto plazo por parte del sector privado.
La situacién colapsé en diciembre de 1994, llevando a una devaluacién masiva y a una
operacidén de rescate sin precedente montada por Estados Unidos con ayuda de las
instituciones financieras internacionales.

Si bien en Brasil el gobierno aproveché las oportunidades ofrecidas por la
globalizacién para impulsar un proyecto nacional claramente definido, en México, la
idea de globalizacién en la manifestacién concreta del TLC parecié convertirse en el
proyecto nacional, en un grado tal que no presté atencién a los peligros que entrafaba.
El resultado pone de relieve que el tamaifio de México y su proximidad a Estados Uni-
dos presenta tanto ventajas como desventajas. Y un aspecto especifico de la economia
politica de México, a saber, una estabilidad que derivaba de lo que habia sido un tnico
partido dominante desde la revolucién, puede haber impedido la flexibilidad. En los
afios ochenta, nuevas fuerzas sociales reclamaban participacién y el sistema tuvo difi-
cultades parar darles entrada. El sistema politico y de formulacién de politicas permitié

22 Folkerts-Landau e Ito, 1995: 53.
2 La revuelta campesina de Chiapas a comienzos de 1994 y el asesinato del candidato presidencial del PRT en
marzo de 1994.
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también que surgiera un enorme desequilibrio en 1994, en parte debido a las tentacio-

nes que ofrecia el TLC.

(OTROS PAISES DE ESTABILIZACION RADICAL

Pert y Bolivia son ejemplo de cémo una crisis puede resultar catirtica. De hecho, en
ambos paises, la catarsis fue probablemente més importante que el camino seguido por
la reforma, aunque las medidas de reforma presentaron la ventaja, como en Argentina,
de dar a la comunidad internacional la sefial clara de una vuelta de hoja. En menciones
anteriores sobre Peri se puso de manifiesto su debilidad institucional en la gestién
econémica y la falta de experiencia en varios campos importantes para el desarrollo. El
resultado ya habia sido, en los afios setenta, un caso deplorable de ajuste, de manera
que no es nada sorprendente que, en los afios ochenta, la salida de capitales y la subida
de las tasas de interés generaran graves problemas, a los que se sumé la oleada de
catdstrofes naturales causada por El Nifio en 1983. En el resto de la década la situa-
cion fue de mal en peor, con el gobierno aprista tratando de vencer a la inflacién con
controles sobre los precios. A finales de la década la inflacién galopante y el movi-
miento revolucionario de Sendero Luminoso crearon la impresién de que el pais era
ingobernable?4. El nuevo gobierno del presidente Alberto Fujimori “aprovechd” cla-
ramente el conjunto de medidas neoliberales. De hecho, antes de las elecciones,
Fujimori comisioné a dos equipos diferentes la elaboracién de dos estrategias econé-
micas, una de corte moderada de izquierda y la otra de corte neoliberal. El propésito
era en parte decidir con cudl de ellas se podria conseguir mis financiamiento del
exterior. La respuesta fue clara: el llamado “Fujichoque”, una devaluacién masiva y
ajuste de los precios relativos a lo que se sumé una politica monetaria y fiscal restric-
tiva. El choque fue acompafiado por un compromiso més amplio en favor de una
estrategia pro mercado que, ripidamente, atrajo financiamiento del exterior. La cap-
tura del dirigente de Sendero por las fuerzas de inteligencia, ademis del siibito con-

# Sendero Luminoso dio sus primeros pasos en Ayacucho a principios de los afios ochenta, dirigido por profeso-
res universitarios de tendencia maoista que obtuvieron el apoyo de los campesinos sumidos en la desesperacién y
faltos de alternativas politicas. En el comienzo de los afios noventa, el movimiento constituia una grave amenaza
al orden civil en los centros urbanos principales, y millones de campesinos pobres habian sido desplazados a causa

de Ia violencia en las zonas rurales. Una gran parte del pais se encontraba fuera del control de las autoridades.
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trol de la inflacién, dieron al gobierno suficiente popularidad y credibilidad para man-
tener la orientacién de la estrategia. Seguidamente se lograron claros éxitos gracias a la
participacién de equipos de profesionales comprometidos, de alta calidad, que actua-
ron evitando o separandose de la burocracia establecida?’. Se logré asi una reforma de
calidad de la administracién tributaria y privatizaciones excepcionalmente bien ges-
tionadas. El aspecto mis dificil lo presenté la politica social, donde la burocracia esta-
blecida result6 ser un obsticulo infranqueable. Lo que falté fue cualquier intento de
utilizar los métodos democriticos en apoyo de las reformas. De hecho, el presidente
Fujimori disolvié el Congreso y desalenté todo forma de organizacién popular, mis
aun después de que un grupo de guerrilleros ocupara la embajada de Japén en diciem-
bre de 1996. (El Congreso fue restituido con posterioridad sobre una base electoral
diferente.)

La economia peruana crecid, pero apoyada en la entrada de capital extranjero, en
la sobrevaluacién de la moneda y en tasas de interés elevadas, un fenémeno ya conoci-
do. Las exportaciones aumentaron, en parte porque las privatizaciones mejoraron la
infraestructura de servicios y en parte porque maduraron algunos proyectos de expor-
tacién de minerales. Sin embargo, algunos de los beneficios de las reformas que sostu-
vieron la economia en los afios noventa se dieron por una sola vez, como el 10% de los
ingresos fiscales obtenido de las privatizaciones (véase el cuadro 7.6), o como las mejo-
ras iniciales de eficiencia en la red de teléfonos y otros servicios publicos?6. La reforma
de la administracién tributaria, que habia contribuido a que los ingresos se elevasen del
4% al 12% del PIB, alcanzé su limite; el paso siguiente exigia mayor respaldo politico
para una reforma mds a fondo y, sobre todo, para la reforma del gasto de manera de
darle credibilidad al mantenimiento de la tributacién.

En los afios setenta tampoco se resolvié el problema de desarrollo de Bolivia.
Durante la década se sucedieron los gobiernos militares, hubo gran inestabilidad y se
obtuvo una serie de préstamos del exterior que apuntalaron crecientemente el presu-
puesto piblico. La culminacién de una época politica nefasta fue el gobierno militar,
relacionado con el narcotrifico, del general Garcia Meza en 1980-82. Cuando llegé la

crisis de la deuda, el gobierno no pudo hacer otra cosa sino imprimir billetes, y la

% Silva 1996, capitulo 2.
26 Desde luego, los servicios piblicos eficientes producen una mejora continua, pero también es verdad que se da

un impulso inicial excepcional si en algunos casos el servicio ha brillado pricticamente por su ausencia.
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hiperinflacién no se dejé esperar. Ir6nicamente, fue el mismo partido que llevé a cabo
la revolucién de 1952, el MINR, el encargado de una segunda revolucién, esta vez de
tipo econdmico. Parecié que solamente habia una opcién. El nuevo gobierno puso en
pie un plan radical de estabilizacién ortodoxa, incluida una devaluacién masiva, ajuste
de los precios relativos y un recorte del ingreso que se impuso a los mineros (y a otros)
por la fuerza y con derramamiento de sangre. El elemento crucial no ortodoxo fue la
suspension del pago de la enorme deuda exterior, con un resultado en gran medida
insélito: entraron al pais sumas considerables de fondos del exterior que permitieron
que la estabilidad sobreviviera. La liberalizacion financiera y del comercio se impuso en
forma radical. Un elemento innovador fue la creacién del Fondo Social de Empleo. Sin
embargo, no se logré el crecimiento esperado, el mercado del estafio se desplomé poco
después de anunciarse el programa, las exportaciones bajaron durante tres afios y el
crecimiento fue tan solo de un 1% anual hasta 1993, con lo que el ingreso per cipita en
los afios noventa se colocé por debajo de su nivel en 198027,

El MNR regresé al poder en 1993, decidido a innovar mds y a buscar la manera
de incorporar un elemento social progresivo en el modelo de mercado y, en consecuen-
cia, ampliar su base politica. El resultado fue el llamado “Plan para Todos”, un proyecto
original que incluia reforma de la ensefianza, atencién materno-infantil, un programa
fuerte de descentralizacion y, como elemento més innovador, un programa de capitali-
zacién. En éste se preveia la subasta de las seis empresas piiblicas mayores; el compra-
dor tenfa que comprometerse a facilitar recursos especificos para inversién en cantida-
des importantes, a cambio de los cuales recibiria la mitad del capital social y el control
de gestién de la empresa. La otra mitad del capital social quedaba oficialmente en pro-
piedad de todos los bolivianos en edad de votar, y se mantendria en un nuevo fondo
colectivo de pensién, obligado a pagar una pensién anual, el llamado “bonosol”, con
cardcter universal y por igual, a todos los bolivianos de 65 afios 0 mas. Es demasiado
pronto para evaluar este experimento destinado a conciliar un modelo muy amigo del
mercado con el desarrollo social. Las limitaciones que presenta son evidentes. La tnica
manera de intentar alcanzar tal conciliacién es promover aquellos elementos igualitarios
compatible con la obtencidn de un superavit satisfactorio en las seis empresas, es decir,
las pensiones, la mayor parte de las cuales todavia no ha habido que pagar. El plan deja

sin tocar otros aspectos sociales urgentes, y puede que no sea suficiente para conseguir

71RELA, 1996: 20.
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una base social amplia de apoyo al modelo?®. Asimismo evita también de un plumazo el
problema principal de la privatizacién: el ofrecer una solucién peligrosamente ilusoria
del problema fiscal. En consecuencia, deja al pais con un grave desequilibrio fiscal, pues
el gobierno no sélo no recibe ningian ingreso por la privatizacién sino que pierde los
impuestos que pagaba la empresa minera propiedad del Estado. Por dltimo, y quizi el
aspecto mas importante, el Plan para Todos no es una solucién magica para el problema
fundamental de Bolivia que es el empleo. A finales de los afios noventa, la economia
estaba creando 70.000 puestos de trabajo al afio, el 90% en el sector informal, mientras
que cada afio entran en el mercado laboral mas de 200.000 personas?®. Por ultimo, el
plan tampoco puede hacer milagros con instituciones muy debilitadas. Algunas refor-
mas institucionales ya se han redactado, y se ha llevado a cabo una reforma financiera,
pero es de destacar que al concluir el periodo de gobierno del MNR en mayo de 1997
nada se habia hecho para reformar el sistema judicial (probablemente el elemento mds
crucial de la reforma).

Asi pues, los ejemplos de Perii y de Bolivia permiten elaborar una conclusién
preliminar que ya se anuncié en el caso de Argentina. La lucha contra la inflacién es
sumamente dificil, probablemente imposible sin graves medidas de represion, si las
transferencias externas son negativas. Pert, de la misma manera que Argentina, pudo
hacer uso de las reformas para enviar una sefial a los inversionistas, y en particular a la
comunidad internacional, de que habfa comenzado una nueva era. La entrada resultan-
te de fondos, sin entrar a considerar cualquier otra consecuencia, fue importante para
poder reducir las influencias inflacionarias, sobre todo porque permitié limitar la de-
preciacién del tipo de cambio. De esta manera la atencién dejé de estar concentrada en
el seguimiento de los precios y en la especulacién sobre sus variaciones futuras. Bolivia
cont6 con la “ventaja” adicional de que el trauma de la hiperinflacién suele facilitar
decisiones radicales imposibles de tomar en otras circunstancias, y el desplome de la
confianza en el dinero paraliza de tal manera la actividad productiva que un plan de
estabilizacién, de por si, logra que se recupere el producto. Un factor adicional de gran
importancia fue el apoyo internacional que recibié el programa.

%8 S6lo 272.933 personas, de un total de 6,4 millones de bolivianos en el censo de 1992, tienen 65 afios o mds.
Sefiala Whitehead, “puede que fijar una pensién a las personas de mis de 65 afios parezca una prioridad extrafia
para quienes tienen una esperanza de vida al nacer de sélo 60,5 afios, o cuando la tasa de mortalidad infantil es de
86 por 1000 (en 1992), o cuando la escolaridad media es de cuatro afios...” Whitehead, 1997: 202.

# Ibid.: 45.
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CONVERSOS RENUENTES

En la seccién anterior se han descrito los casos de paises en los que se produjo una
conversion abrupta, casi violenta, al nuevo paradigma. Hubo sin embargo otros paises
como Brasil, Colombia y Costa Rica, que adoptaron una posicién mds renuente. Estas
experiencias ofrecen revelaciones muy variadas e interesantes.

En el capitulo seis se describié al problema fiscal de Brasil como su talén de
Aquiles. Este problema esté relacionado a su vez con la estructura federal de un pais
inmenso y muy diverso. El endeudamiento en los afios setenta permitié aumentar réapi-
damente el financiamiento en muchos niveles de los sectores pblico y privado, aumen-
tando también la presencia de las empresas transnacionales. Durante esos afios se dio
un crecimiento vigoroso con una inflacién elevada’?, pero la indexacién se encontraba
arraigada y no habia ninguin grupo con poder politico a quien perjudicase la inflacién.
El gobierno central brasilefio se destacé entre los de América Latina por endeudarse
para invertir en proyectos que pusieran fin a los cuellos de botella, sobre todo en el
sector energético’!. No obstante, durante los primeros afios de la década de los ochen-
ta, la fragilidad de la situacién brasilefia se hizo evidente. El endeudamiento interno era
considerable, lo que producia un ingreso gravable que generaba una simbiosis saludable
mientras la situacién no se deteriorase32. Pero cuando el crecimiento comenzé a fallar y
se retiraron los capitales, ya no fue posible hacer caso omiso de la inflacién. Los esfuer-
zos iniciales de caricter heterodoxo no lograron frenarla, aunque, ciertamente, consi-
guieron dar un afio de estabilidad milagrosa que, si sirvi6 para algo, fue para dar cuenta
de la magnitud del voto anti-inflacionario. No obstante, Brasil no se decidi6 por las
reformas estructurales; continué siendo un disidente, partidario de los controles el la
cuenta de capital y las restricciones al comercio, y un obsticulo para la comunidad
financiera internacional hasta los afios noventa, cuando el gobierno del presidente Fer-
nando Collor de Mello aprobé finalmente la reforma del comercio e inicié el proceso
de privatizaciones. Incluso entonces, el programa avanzé con lentitud y conservé fuer-
tes elementos de control financiero y del comercio. Con la presidencia de Fernando
Henrique Cardoso, desde enero de 1995, esa caracteristica se transformé en virtud y en

39 Fl promedio en 1980-89 se situé en el 260%. CEPAL, 1997a.
3! Carneiro, 1987.
32 Porque los activos generaban ingreso que era gravable. Carneiro, 1987: 62.
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otra de las ventajas asociadas al tamafio: “Brasil es tan grande y diverso que resulta
imposible ser radical”?3. La retdrica exhibia autoconfianza: Brasil podria integrarse en
el mercado global fijando sus propias condiciones porque los extranjeros deseaban in-
tensamente el acceso al mercado brasilefio. También Brasil podia elegir la rapidez con
la que quisiera liberalizar. Ademads, al recibir inversién extranjera directa para construir
infraestructura, se podian liberar recursos para sufragar el gasto social.

Para Brasil, igual que para México, el cambio de modelo estuvo profundamente
arraigado en la globalizacién y, en particular, en el acceso a la inversién extranjera.
Brasil se situ6 en un extremo de las situaciones en que el caos macroeconémico produjo
pricticamente el colapso del Estado y de la intervencién estatal. Pese a las dificultades
que surgieron a finales de los afios ochenta, el pais contaba con la fuerza institucional y
de formulacién de politica econémica que ha sido caracteristica a lo largo de su historia.
Un ejemplo de esa fuerza esta en la claridad que tuvo el gobierno sobre la necesidad de
atraer inversionistas extranjeros para participar en proyectos especificos dentro de una
perspectiva global. Esa entrada de fondos permiti6 luego la estabilizacién que antes
habia sido imposible. El presidente Cardoso decidi6 luchar para poner fin abruptamente
a la inflacién, en contra del consejo de sus asesores y de las instituciones financieras
internacionales. Su llamado “Plan Real”, iniciado cuando era ministro de Hacienda,
redujo la inflacién gracias al empleo juicioso de un compromiso con respecto al tipo de
cambio y la moderacion de la demanda, principalmente mediante la subida de las tasas
de interés. La popularidad politica del plan fue un elemento importante en el éxito de la
campafia presidencial de Cardoso, y el hecho de que el programa anti-inflacionario se
integrara ripidamente en un proyecto mis amplio de desarrollo fue importante para su
sustentabilidad. Sin embargo, las empresas industriales tuvieron que emprender un pro-
ceso de reestructuracion, al tiempo que pagaban tasas de interés elevadas por el crédito
que necesitaban para llevar a cabo la tarea. De nuevo el conflicto entre inflacién y cre-
cimiento se hizo presente causando costos de consideracién a algunos sectores indus-
triales34.

Los formuladores de politicas consideraron la batalla por la reforma del Estado
como el aspecto clave para disminuir la oposicién entre crecimiento e inflaciéon, me-

diante una reduccién de las tasas de interés, y como un medio para lograr un gasto

* Entrevista con el presidente Cardoso, Brasilia, abril de 1997.
3 Kosacoff, 1996: 10.
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social mas eficaz’®. Sin embargo, la reforma encontré el rechazo tanto de la derecha
como de la izquierda, pues ambas piensan que con ella perderin influencia. A mediados
de los noventa todavia queda por verse si la movilizacién del “voto del pueblo” en favor
de la reforma puede hacerse sentir, y si la estructura empresarial y financiera podri
sobrevivir a las idas y venidas de los flujos financieros internacionales.

En la exposicion hecha sobre Colombia en el capitulo seis se resaltaron aquellos
elementos de desarrollo institucional y de coherencia politica que, como en Chile, ha-
bian arraigado y que contribuyeron a resistir las tentaciones de los afios setenta y a
enfrentar los peligros de los afios ochenta. Mientras que en Chile la falta de consenso
sobre las reglas del juego socavé la confianza de los inversionistas hasta finales de los
afnos sesenta; en Colombia se habia desarrollado un conjunto de reglas muy propio y
particular. Se trat6 de un sistema ticito, que en forma dual permitia la coexistencia, en
lo alto, de una gestién competente y honrada de la politica macroeconémica y, més
abajo, corrupcién’é y violencia, sobre todo en las regiones del pais donde imperaba a
menudo el caciquismo tradicional. Esa coexistencia habia encontrado el respaldo del
pacto politico llamado “Frente Nacional” que, a partir de 1958, garantizé la alternancia
de los dos partidos politicos principales en el poder por un lapso de 16 afios. El segundo
elemento de la dualidad colombiana es la manera como un sistema dominado por las
elites generé el control social suficiente para producir un crecimiento moderado, al
tiempo que hacia compatible un régimen democritico formal con una distribucién muy
desigual del ingreso.

Si bien en el caso de Chile las nuevas medidas de reforma estructural y el com-
promiso con el mercado podian dar respuesta parcial a las necesidades del pais, en Co-
lombia tenian poco que ofrecer. Después de 1973, el peculiar sistema colombiano con-
tinué funcionando bien y sento6 las bases de la respuesta excepcionalmente sensata (un
“no”) a la oferta de créditos, postura que sélo se alteré mis adelante, en 1978-82, con el
gobierno del presidente Julio Cesar Turbay. La gestion del auge del café en 1975-78 y el
ajuste de 1982-86 se llevaron a cabo con habilidad y pragmatismo, continuindose la
combinacién de conservadurismo, prudencia y voluntad de intervencién que habia ca-

3 Absolutamente necesario a medida que aumentan los abusos, sobre todo en cuestién de derechos sobre la tierra.
A mediados de los afios noventa se produjeron enfrentamientos entre la policia y los campesinos que causaron
varios muertos.

3¢ En general la corrupeién no fue peor que en la mayoria de los demis paises de la regién. Las drogas crearon
problemas especificos y graves, de la misma manera que ocurrié en otros paises con fuerte presencia del narcotrifico.
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racterizado las relaciones de Colombia con el FMI. Entretanto, en respuesta al merca-
do, la marihuana dio paso a la cocaina, y el narcotrifico dio origen a una nueva “enfer-
medad holandesa” en los afios ochenta . Aunque los délares obtenidos de las drogas
constituyen un activo, el creciente contrabando vinculado a la necesidad de repatriar
délares ilegales’” puso en peligro una de las capacidades tradicionales de Colombia, a
saber, el uso discreto y fructifero de la proteccién. Los délares ilegales también
distorsionan los mercados de bienes raices urbanos y rurales, y limitan el funciona-
mientos de los controles sobre los capitales y la liquidez monetaria. A medida que las
drogasy la violencia se impusieron a la situacién, resulté més dificil intervenir delicada-
mente en la separacién tradicional entre la gestién macroeconémica de calidad y los
problemas politicos y sociales que acompaiiaron al elevado nivel de violencia y corrup-
ci6n. Una complicacién adicional fue la creciente presién por parte de Estados Unidos
para encontrar solucién al problema del narcotrifico. Ademds, el crecimiento demo-
grifico hizo mas dificil el equilibrio entre el control de las elites y las necesidades de
desarrollo humano. Las dificultades econdmicas de los afios ochenta se sumaron a to-
dos los factores ya indicados. Encima, a partir de mediados de los afios ochenta, resulté
evidente que las nuevas exportaciones de productos primarios de Colombia habrian de
ser el petréleo y el carbén, actividades que exigian la participacion del capital extranje-
ro. Esta circunstancia planteé el problema de la violencia en Colombia desde nuevos
dngulos, pues para las compaiifas petroleras extranjeras era necesario saber si podrian
confiar en condiciones de seguridad para su personal e instalaciones.

La reaccién ante el entusiasmo internacional por la liberalizacién econémica fue
tipicamente colombiana. No fue sino hasta 1990 que se adoptaron ampliamente las
medidas de libre mercado. Incluso entonces, y en mayor medida con el gobierno si-
guiente, una parte importante de esa politica fue la renovacién institucional, sobre todo
en el campo de las reformas judiciales. La liberalizacién comercial, templada por la
prudencia, fue también mas moderada que en otros paises. Se dejaron en pie los meca-
nismos que permitirfan, si hiciera falta, regresar a las restricciones y los controles, sobre
todo en relacién con los movimientos de capital. La preocupacién por los aspectos de

equidad llevé a que se hiciera hincapié en el gasto social con un destino especifico. Con

%7 El llamado “lavado de dinero” presenta varias modalidades. Una de ellas es comprar mercancias en el exterior
y entrarlas de contrabando para venta en el mercado colombiano. Estas operaciones socavan la proteccién aran-
celaria de la industria local.
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la nueva Constitucién, aprobada en 1991, se intenté una renovacién politica basada en
una mayor participacién. Colombia es el unico caso en América Latina en que la libera-
lizacién coincidié con un Estado en crecimiento, una circunstancia que se deja ver en el
ripido aumento del gasto social que paso de representar el 8%-10% del PIB a princi-
pios de los afios noventa al 16% en 1996.

Esté por verse si la gestion eficaz de la politica econémica colombiana que tradi-
cionalmente ha venido produciéndose podra resistir el fuerte arraigo del clientelismo a
nivel local, los efectos del incremento de los ingresos del petréleo y el carbén, la ame-
naza que el nivel de transferencias fiscales a los gobiernos locales representa para la
gestidn fiscal y el continuo problema de las drogas y la guerrilla.

Costa Rica es otro pais que frecuentemente constituye una excepcién cuando se
habla de tendencias en América Latina, destacindose en especial por sus valores demo-
criticos y el alto nivel educacional. En el dltimo cuarto de este siglo, el hincapié tradi-
cional de Costa Rica en favor del consenso se vio amenazado por las nuevas medidas
econ6micas. En los afios setenta, la economia costarricense siguié una trayectoria poco
afortunada. Se aprovecharon las oportunidades para obtener créditos en forma un tanto
sorprendente, y se ampliaron las actividades de la ISI creando diversas empresas estata-
les bajo el manto de CODESA, un organismo de propiedad piblica establecido como
intermediario financiero no bancario. El resultado fue un fuerte endeudamiento y el
estallido de una grave crisis en 1982. "Tras un periodo inicial de conflicto con el FMI®8,
el gobierno actué decisivamente para acercarse a un desarrollo impulsado por las ex-
portaciones al tiempo que se preservaba la politica social. Aunque los afios ochenta
fueron tan malos para Costa Rica, como para el resto de Centroamérica, desde el punto
de vista del comercio y las finanzas las exportaciones crecieron a un ritmo sostenido y se
protegi6 excepcionalmente bien el gasto social. Cuando, en los afios noventa, el contex-
to externo se radicalizé hacia las ideas neoliberales, hubo una interrupcién temporal del
consenso. El programa radical de tipo ortodoxo del gobierno en el poder en 1990-94,
que preveia amplias privatizaciones y recorte del gasto publico, nunca fue ratificado por
la Asamblea Legislativa. El gobierno entrante de José Maria Figueres (del Partido de

38 El presidente a la sazén, Rodrigo Carazo, describié la ruptura como sigue: “Llegé el representante del FMI ami
despacho para una reunién privada, sacé un pedazo de papel y me dijo que teniamos que recortar los servicios
publicos, sacrificar la ensefianza, los criterios nutritivos, cerrar los hospitales... Mi respuesta fue, ‘lo inico que
vamos a cerrar aqui son las puertas de este pais, a usted, por falta de respeto a la soberania nacional. Tiene 48 horas

para marcharse.”” (Citado en Cerdds, 1997, documento de consultoria elaborado para este libro.)
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Liberacién Nacional, PLN) no acept6 varios de los elementos del programa, y el presi-
dente Figueres persuadié al Banco Mundial y al BID para que aceptasen algunas modi-
ficaciones?. Sin embargo, estas modificaciones serian rechazadas luego en el pais por
los grupos neoliberales, lo que dio lugar a una batalla de seis meses en torno a la refor-
ma tributaria®, llegindose por dltimo a una solucién de compromiso. Aunque el creci-
miento econémico y la inversion no resultaron impresionantes en la primera mitad de
los afios noventa, la inversién extranjera directa comenzé a acudir en respuesta a la
estrategia de invertir en formacién técnica para atraer a la industria informatica de alta
tecnologia. Sin embargo, las privatizaciones avanzaron poco.

Costa Rica se diferencid, asi, de muchos de los demds paises. Las ventajas de la
adopcién indiscriminada del conjunto de medidas neoliberales no eran claras, y el con-
senso politico resulté amenazado. Los servicios piblicos establecidos funcionaban me-
jor que en muchos otros paises, de manera que el efecto de mejoras en la eficiencia que
hubiera producido la privatizacién habria sido menos pronunciado. Por otra parte,
independientemente de las privatizaciones, el pais pudo atraer la inversién extranjera
directa. No hubo mis remedio que aceptar que la reforma se hiciera més lentamente,
aunque ese “vicio” se transformé muy probablemente en virtud: el progreso econémico
fue mis lento en los afios noventa, pero se mantuvieron los indicadores de bienestar, y
el debate publico suscitado dio paso a un primer intento de consenso acerca de la fun-
cién que correspondia al Estado en las tareas de privatizacién®!.

Los productores de café en pequeiia escala desempefiaron un papel importante
en Costa Rica y Colombia, aunque la economia cafetera produjera resultados muy dife-
rentes en ambos casos. En Costa Rica, la economia de pequeiios propietarios contribu-
y6 en gran medida a crear y mantener la tradicién democritica que fue tan importante
para asegurar la inversién en educacién y sanidad, y facilitar la eliminacién del ejército
lo cual permitié liberar recursos del gasto en defensa y asignarlos al sector social. En
Colombia, el sector cafetero estaba profundamente arraigado en un rigido sistema
oligirquico y paternalista, de manera que su importancia estaba ligada no al fomento de
la democracia sino al mantenimiento de una tradicién fuerte de gestién de politicas e

instituciones.

¥ En forma de “dispensa” en una carta privada.
# Economist Intelligence Unit, 1997/98: 42.
* Cerdds, 1997, informe preparado para este libro.
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Estas dos tradiciones diferentes llevaron, por caminos muy distintos, a que se
marginara el cambio de paradigma que dominé la formulacién de la politica econémica
en muchos paises. Sujeta a los problemas caracteristicos de Centroamérica en las déca-
das precedentes, y sin la extraordinaria fuerza institucional de Colombia, Costa Rica
fue demasiado lejos con ese cambio de politica y dio marcha atras atraida por su tradi-
cién de bisqueda de consenso y de énfasis en el sector social. Colombia habia absorbido
ya sin grandes penas el aprendizaje por el que pasé Chile en los afios ochenta. Los
formuladores de la politica econémica conocfan muy bien la importancia de los contro-
les financieros y sabian que la liberalizacién tenfa que ser prudente, al tiempo que siem-
pre se concedid gran valor a la estabilidad monetaria y al conservadurismo fiscal. En los
afios noventa, Colombia pudo elegir lo mejor del nuevo modelo, poniendo énfasis en la
renovacion institucional, y sin abandonar el discreto pragmatismo que tan buenos resul-
tados ha dado al pais. Pero, entretanto, estaban surgiendo problemas politicos y sociales
mds hondos, relacionados con los sectores excluidos y con la creciente actividad violenta

e ilegal. El cambio de modelo de desarrollo no pudo hacer frente a estos problemas.

¢OUFRIR PARA NADA?

Los restantes paises de tamafio medio y pequefio en América Latina poseen escasos
antecedentes o desarrollo institucional previo que les permitiera aprovechar las oportu-
nidades o neutralizar los peligros. Los paises en una posicién mds desfavorable fueron
aquellos donde “los regalos del diablo” cobraron una importancia desmesurada. Al ex-
poner el caso de México ya se presenté algin indicio sobre la extraordinaria dificultad
que las bonanzas, en especial las originadas por el petréleo, presentan para la coheren-
cia y el buen manejo de la politica econémica (aunque no todas las dificultades por las
que atravesé México son atribuibles al petréleo).

En cierto sentido, no habia pais alguno con una posicién mds favorable que Ve-
nezuela para aprovechar las ventajas que ofrecia el conjunto de medidas orientadas al
mercado, y en ningiin otro pais esas medidas fracasaron mds estrepitosamente. El caso
venezolano subraya la importancia de la interaccién entre politica y economfia, y la
necesidad cada vez mayor de integrar centralmente las cuestiones sociales en las estra-
tegias de desarrollo.

A medida que los ingresos de Venezuela por el petréleo alcanzaban alturas de

vértigo en los afios setenta —representando mds del 90% de la exportacién y del 80%
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de los ingresos del Estado en 19754~ la productividad laboral en la industria registré
de hecho un descenso. El Estado obtenia créditos en el extranjero y encauzaba recursos
hacia la industria. Al tiempo que aumentaba el endeudamiento, el sector privado adqui-
ria activos liquidos y, cuando la crisis fue eminente, los transfiri6 al exterior. Al debili-
tarse el precio del petréleo, el manejo de la politica econémica mostré gran incoheren-
cia en cuanto a la direccién de su intervencion, lo cual se tradujo en un aumento en la
exportacién de capitales. La inversion privada interna, que habia alcanzado un prome-
dio del 23% del PIB en 1975-78, se situ6 en el 6% durante el periodo 1984-86%. El
sistema politico funcioné como sifén eficiente de los ingresos petroleros. Los dos par-
tidos politicos tradicionales colonizaron al Estado e incorporaron a los principales sin-
dicatos™. El empleo en el sector publico parecia no tener limite, y Venezuela gastaba
mds que ningun otro pais de América Latina en sanidad y educacién, pero sin obtener
muy buenos resultados®.

Los errores de gestién alcanzaron su peor momento en 1988. A comienzos de
1989 el equipo econdémico del presidente Carlos Andrés Pérez impulsé un programa
amplio de reformas. El equipo estuvo tan centrado en la magnitud de las ventajas que se
obtendrian de la racionalidad econémica que se olvidaron pricticamente de conseguir
el respaldo politico necesario, quizds deslumbrados por la abrumadora irracionalidad
econdmica imperante. El resultado: primero les sorprendié la reaccién politica en el
Congreso, que no aprobé elementos importantes del programa y, luego, la reaccién del
pueblo, los disturbios y, més adelante, el malestar social suficiente para provocar dos
intentos de golpe militar.

Si la necesidad de las reformas era tan clara, ¢por qué entonces éstas generaron
tanta resistencia y fueron tan impopulares? Primero, falt6 todo intento por conseguir
un apoyo politico* o por dar a conocer las razones por las que se tomaban las medi-
das*. El hecho de que los partidos politicos hubieran dejado de comunicar y articular

* Datos de CORDIPLAN citados en el informe elaborado para el Grupo de la Agenda Social del BID: Thorp,
Angell y Lowden, 1995.

“3 Banco Mundial, 1990: 2.

#Banco Interamericano de Desarrollo, 1993.

#1hid.: 12.

#Tbid.: 19.

4 Un miembro del gabinete escribiria ms adelante: “El lenguaje era nuevo, casi incomprensible para la mayorfa

de los productores. Sonaba extrafio y amenazante. Les hizo sentirse incémodos y tontos. Se sintieron insultados.”
Coles, 1993.
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las demandas populares dejé un vacio que, sencillamente, no preocupé a nadie. Segun-
do, en el programa no se hizo el menor esfuerzo por paliar el costo social, ni siquiera al
principio con medidas compensatorias*8, ni mds adelante con un esfuerzo mds funda-
mental de integracién de los elementos econémicos y sociales. Una vez mis, la condi-
ci6én petrolera no fue de ayuda, pues la aparente riqueza de Venezuela la dejé falta de
organizaciones no gubernamentales, agentes importantes para la mejora de la presta-
cién de servicios sociales.

La mejora en los precios del petréleo, como consecuencia de la guerra del Golfo
(1990-91), evit6 que las medidas condujeran al colapso econémico. Por otra parte, el
gobierno no cumplié en cuestiones relacionadas con el sector social. A nivel local se
tomaron iniciativas importantes. Una de las més alentadoras fue un programa ambicio-
so de descentralizacién que permitié la eleccién local de alcaldes y gobernadores y que
produjo pequeiios ejemplos de c6mo se complementan los mecanismos del mercado y
las iniciativas a nivel de la comunidad. Sin embargo, se necesitaban coherencia politica
y liderazgo del gobierno central para que esos casos fueran algo més que ejemplos aisla-
dos, y estos requisitos faltaron.

En 1994 tomo posesién el nuevo gobierno de Rafael Caldera en medio de una
crisis bancaria sin precedentes, provocada por la inestabilidad imperante y que se agra-
vo debido a la ausencia de controles y a un manejo inadecuado. El gobierno dio marcha
atrds a las reformas y volvi6 a imponer controles cambiarios y de otra indole. El progra-
ma de privatizacién que habia avanzado poco desde su comienzo en 1991 se suspendié.

Los resultados del regreso al intervencionismo no fueron mejores que los ante-
riores y provocaron una situacién de inflacién sin crecimiento de la economia. Transcu-
rridos dos afios se habia creado una base politica para volver a la reforma orientada al
mercado. La pieza fundamental fue la puesta en prictica de la apertura del sector petro-
lero a la inversién extranjera. De esta manera se produjo una reactivacién importante
liderizada por la inversién en ese sector. Sin embargo, con la mejora del precio del
petréleo en 1996 se disip6 una vez més la presion en favor de las reformas institucionales
largamente afioradas®.

En Ecuador, la gestién econémica se mantuvo sujeta casi siempre a los intereses
de los grupos exportadores tradicionales y, como en Perii y Venezuela, la industrializa-

* FI1 “Plan de enfrentamiento de la pobreza” se aprobé més adelante, pero su base institucional era insuficiente.
* Financial Tines, 14 de marzo de 1997.
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cién por sustitucién de las importaciones (ISI) llegé tarde y en forma distorsionada. Fue
desafortunado que la loteria de los productos primarios concediera el petréleo a Ecua-
dor en los afios setenta, de manera que el clsico auge de la produccién petrolera se
sumod a una situacién ya frigil, que aument6 el sesgo en favor de una industria inten-
siva en el uso de capital e insumos importados, no competitiva, y un sector agricola
débil. Estas condiciones llevaron al gobierno a dejarse tentar por un incremento del
endeudamiento. No es sorprendente que los afios ochenta fueran una década de “salir
del paso con el ajuste” y “muy conflictiva en términos politicos, con giros frecuentes
y caéticos”%0, El primer intento para hacer frente a una crisis mediante la accién del
sector pablico fracasé, lo cual se interpret6é como el colapso de las ideas de estatismo.
Se allané asi el camino para que en una sucesién de gobiernos se tratasen de imponer
soluciones neoliberales, en contra de un amplio rechazo, incluido el de las clases em-
presariales, para quienes la devaluacién y las tasas de interés elevadas eran aceptables,
como lo era el recorte de los salarios, pero no asi la liberalizaciéon del comercio o la
eliminacién de las subvenciones. Incluso el presidente Cordero, un hombre de nego-
cios conservador, se vio obligado por el malestar del pueblo a dar marcha atris en sus
reformas de 1986, optando por el deterioro econémico en aras de la salvacién de la
democraciasti.

Las reformas se vieron empantanadas constantemente debido a la extrema diver-
sidad regional, a la debilidad y fragmentacién de los partidos politicos y a un Congreso
que sélo se reunia tres dias a la semana y dedicaba mds tiempo a intentar suspender a los
ministros que a mejorar la legislacién. El nuevo gobierno que llegé al poder en 1992 se
comprometié a realizar todas las reformas juridicas e institucionales necesarias, pero
avanz6 muy poco. El desplome de la politica de partidos en 1996 produjo en febrero de
1997 una situacién parecida al tipo de resultado electoral que, al parecer, ha sido comiin
en los afios noventa en Ameérica Latina, es decir, un presidente populista depuesto por
la fuerza de una protesta popular. Todo ello miné cualquier mejora de credibilidad que
hubiera podido surgir con el gobierno anterior.

Pese a las dificultades para formular la politica econémica, se lograron algunos
éxitos. En particular, la ley de fomento de la exportacién contribuy6 a diversificar las
exportaciones. La participacién del petréleo en las exportaciones disminuyé desde un

50 Larrea, 1992: 295.
5! Segiin el anilisis que hace el propio Cordero; citado por Conaghan y Malloy, 1994.
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52% en 1990 al 36% en 1996, y las exportaciones no tradicionales aumentaron su par-
ticipacion del 7% al 23%, gracias a la creciente incorporacién de tecnologia moderna
en las actividades agricolas y de pesca’?. Sin embargo, en una situacién en que, entre el
petréleo y el banano, se alcanzaba el 67% de la exportacién en 1990, la prosperidad
econémica continué dependiendo de la suerte que corrieron estos dos productos. La
exportacion de bananos enfrenté problemas de mercadeo y en el caso del petréleo, los
problemas relacionados con la contaminacién del medio ambiente eran enormes33. Las
dificultades vinculadas al petréleo probablemente no eran las mds importantes. Los
problemas politicos y econémicos subyacentes eran gigantescos y se complicaban por la
preferencia en el gasto excesivo y el resultante endeudamiento a que dio lugar el petré-
leo. El modelo de libre mercado no sirvié para superar el creciente problema de la
pobreza y la exclusién. En consecuencia, los movimientos populares y étnicos crecieron
y aument6 su militancia.

Como Venezuela y Ecuador, Paraguay también sufrié las dificultades de la abun-
dancia. Quizi en forma mds clara que en los dos casos anteriores, su bonanza no fue el
aspecto central del problema’*. Durante varios afios en los setenta, el auge de su econo-
mia dio a Paraguay la tasa de crecimiento mds elevada de América Latina. Esa evolucién
obedeci6 a la apertura de la regién fronteriza oriental, que atrajo la inversion extranjera
directa para la expansién del cultivo del algodén y la soja, y el auge de la construccién
relacionado con la represa Itaipi en la frontera con Brasil. La terminacién de las obras
de Itaipy coincidi6 con una caida en el precio mundial de la soja y el algodén. El resul-
tado fue estancamiento econémico e inflacién creciente, alimentados por un manejo
inepto de un régimen de tipos de cambio multiples. En los afios ochenta y noventa el
pais vivié cada vez mas del contrabando. El derrocamiento del general Stroessner en
febrero de 1989 se debid, no a la movilizacién del pueblo, sino a divisiones internas del
Partido Colorado y los militares, y estuvo respaldado por un grupo mixto, donde preva-
leci6 el deseo de proteger sus propios imperios econémicos. No es sorprendente que,
después de 34 afios de una dictadura que habia desmovilizado y anulado a una gran
parte de la sociedad civil, fuera dificil de establecer en Paraguay un sistema eficiente de

gobierno en los afios noventa.

52 Maiguashca, comunicacién personal, diciembre de 1997.
53 Pichén, 1997; Thomson y Dudley, 1989: 219-24; Soughgate y Whitaker, 1992: 115.

5% Esta secci6n ha sido escrita en colaboracién con Andrew Nickson.
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Los primeros pasos se dieron en el campo de las reformas tributarias y financie-
ras’®, pero hacia falta mucho més. Entre las dreas econdmicas que exigian atencién
urgente estaba el sector agrario, donde habia que tomar medidas sobre aspectos rela-
cionados con la tierra y donde era imprescindible diversificar los cultivos a expensas del
algodon. Por otra parte, habia que reformar la administracién del Estado y de la justi-
cia; se necesitaba actuar sobre el narcotrifico y el contrabando, ya que este dltimo se
consideraba un grave obsticulo para el desarrollo del MERCOSUR. Ademas era me-
nester reestructurar un sector industrial muy débil, el cual sélo recibiria un trato espe-
cial en el MERCOSUR durante un periodo limitado. Ni el gobierno de transicién ni el
primer gobierno elegido libremente estuvieron preparados para hacer frente verdade-
ramente a estos problemas. El gobierno de transicion declaré que el pais era “una eco-
nomia de libre mercado”, lo que significé basicamente liberalizar el tipo de cambio,
aunque el gobierno también redujo el nivel global de los aranceles y eliminé las cuotas
en vigor. Con el primer gobierno elegido libremente, el ejecutivo se opuso a la reforma
judicial. Los éxitos que pudieron alcanzarse “se debieron a las tareas de un Congreso
dominado por la oposicién, decidido firmemente a no dejar que el ejecutivo diera mar-
cha atrds”s6. La diversificacién de la agricultura enfrentd el rechazo de la organizacién
de desmotadores del algodén, con la que el presidente estaba relacionado. El contra-
bando continué representando entre una tercera parte y la mitad de las importaciones
de Paraguays’.

La versi6n centroamericana de la ISI estuvo enmarcada en el proceso de integra-
cién. En los afios setenta, el proceso de integracién dio paso a una mayor dependencia
a mediano plazo de bienes intermedios y de capital producidos fuera de la regién. Para-
déjicamente, esta situacion exigié un crecimiento mads fuerte de las exportaciones tradi-
cionales8, restringié el mercado interno de la agricultura y abrié el camino para la
obtencion de créditos a medida que aumentaron los déficit comerciales. El déficit de la
balanza corriente de la regién centroamericana se elevé del 3,8% del PIB en 1977 al
9,3% en 1984, a consecuencia de un empeoramiento del 50% en los términos de inter-
cambio, de la fuerte subida de las tasas de interés y de la fuga de capital privado, que se

55 Economist Intelligence Unit, 1996/97.
56 Nickson, 1997: 199.

57 Borda, 1997: 138.

58 Trvin, 1995.
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estima entre US$2.500 millones y US$4.500 millones®®. La crisis afect6 gravemente a
todas las economias y, en todos los casos salvo el de Costa Rica, ocurrié simultineamen-
te con la culminacion de décadas de opresion y de regimenes militares y civiles corruptos.
Las tensiones politicas estallaron en los afios setenta y se agravaron en los ochenta
exacerbadas por la manera en que las tensiones de la guerra fria evolucionaron en la
region®. En Nicaragua, la victoria de los sandinistas en 1979 sobre la larga y corrupta
dictadura de Somoza, y los planes del nuevo gobierno para aplicar medidas socialistas
en favor de una campafia de alfabetizacién y de atencidn sanitaria basica se vieron soca-
vados por el horrendo costo de la guerra. El conflicto llegé a su fin con la derrota de los
sandinistas en las elecciones de 1990. En Guatemala y El Salvador, el enfrentamiento
con las fuerzas guerrilleras tuvo consecuencias trigicas.

Sélo en los afios noventa pudieron alcanzarse gradualmente acuerdos de paz, tras
el Plan de Paz elaborado por el presidente de Costa Rica, Oscar Arias, y firmado en
1987. Los gobiernos de tendencia conservadora actuaron con cautela, conscientes de
los problemas sociales por resolver y de la presencia militar y de los ex-guerrilleros. El
Mercado Comiin Centroamericano (MCCA) poco menos que desaparecid; las exporta-
ciones intrarregionales cayeron desde un punto maximo de US$1.100 millones en 1980
a tan solo US$406 millones en 19866!. Este fue un ejemplo entre muchos de cé6mo
influyeron los intereses politicos externos. La politica de Estados Unidos durante los
afios ochenta estuvo condicionada por la necesidad de luchar contra lo que se percibia
como una amenaza, representada por el gobierno sandinista de Nicaragua. De esta
manera, fue escaso el entusiasmo por revitalizar el MCCA, pues un fuerte crecimiento
regional hubiera podido dar mis fuerza al gobierno sandinista®2. La ayuda se dedicé en
gran medida a gastos militares.

Este no era un contexto de desarrollo econémico y social innovador, y la regién
centroamericana luché desesperadamente con los planes de ajuste estructural que ya
habian causado dificultades en otras partes. Como en el caso de México, predominaron
las perspectivas de contratos comerciales y beneficios asociados, aunque la regién con-
taba con una base mds débil para poder negociar o reestructurar. Un aspecto que afectd
a todos los paises fue el respiro que el TLC dio al Mercado Comin Centroamericano

3 Ibid.: 8.

Véase Cohen, volumen complementario 3.
¢! Economist Intelligence Unit, 1997/98: 6.
%2 Bulmer-Thomas, 1987: 263.
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ante la perspectiva de una asociacién. En 1991, el gobierno de México se comprometié
a negociar acuerdos de libre comercio con cada uno de los paises de Centroamérica. El
Salvador, Honduras y Guatemala formaron el llamado tridngulo del norte en 1993 y
dieron los primeros pasos para eliminar todas las barreras al comercio. Nicaragua se
sumé mds adelante. Costa Rica, que habia seguido su propio camino en un esfuerzo por
aumentar sus exportaciones fuera de la regién para superar la crisis de los afios ochenta,
se interesé nuevamente. Panamad opto por ingresar en el sistema de integracién centro-
americana (SICA), el nuevo organismo ejecutivo del sistema de integracién, aunque
permaneci6 fuera del MCCA. En 1992, Honduras reingresé oficialmente (se habia re-
tirado en 1970 a causa de la grave situacién de su balanza de pagos y de las tensiones
surgidas con El Salvador que llevaron, incluso, a una breve guerra con este altimo). En
1995, las exportaciones intrarregionales volvian a situarse en los US$1,500 millones®3.
Sin embargo, el enfoque habia cambiado en todos los casos, pues la importancia de la
integracién se percibia cada vez mas como un paso hacia el mercado de Estados Uni-
dos®*. A finales de los afios ochenta, motivados en parte por el deseo de que se les
considerara buenos socios, todos los paises intentaron introducir reformas del merca-
do. Pero la continua fragilidad econémica y politica hizo que los beneficios inmediatos

a corto plazo que se manifestaron en otros paises fueran aqui insignificantes.

EL CARIBE, {LA MAYOR VULNERABILIDAD?

El Caribe presenta un caso destacado en el que la experiencia histérica vivida y la vulne-
rabilidad consiguiente expusieron de forma muy clara a todos los paises a los peligros de
la globalizacién. Desde luego, el caso de Cuba es especial, pero la vulnerabilidad funda-
mental de ese pafs fue muy similar a la que sufrieron sus vecinos del Caribe.

Las tendencias adversas de los afios setenta y ochenta afectaron al Caribe de
manera mucho mis grave que al resto de América Latina. Como se ve en el cuadro 8.1,
si bien los resultados econémicos variaron de un pais a otro, el crecimiento medio del
PIB fue del 0,1% anual entre 1981 y 1990, mientras que el promedio para toda América
Latina y el Caribe fue del 1,1%. En 1990-96, el crecimiento del 1,5% registrado en los

 Economist Intelligence Unit, 1997/98: 8. Excluye a Panami.
% Cerdis, 1997, informe preparado para este libro.



&L CARIBE, (LA MAYOR VULNERABILIDAD? 287

Cuabro 8.1

EL CariBe: TAsAs ANUALES DE CRECIMIENTO DEL PIB (PRECIOS DE 1990);
1981-90 Y 1991-96

(En porcentaje)

Pais 1981-90 1991-96
Guyana -2,9 8,35
Belice 4.5 422
Repiiblica Dominicana 24 43
Santa Lucia 6,8 342
San Vincente y las Granadinas 6,5 3,0
(Granada 4,9 1,8
Trinidad y Tobago -2.,6 1,7
Jamaica 22 1,0
Antigua y Barbuda 6.4 0,9
Barbados 1,1 0,5
Haitd -0,5 -2,1
Cuba 3,7 -4.9
Otros paises de habla inglesa del Caribe 0,1 1,5
América Latina y el Caribe 1,1 3.

Fuente: CEPAL, 1996.

paises del Caribe continda siendo desfavorable cuando se compara con el 3,1% alcanza-
do en toda la regién. La situacién obedece a que, si bien América Latina habia dejado
atrds los peores elementos de la vulnerabilidad de su comercio antes de verse afectada
por las nuevas modalidades de vulnerabilidad financiera, el Caribe todavia no habia
rebasado el primer obsticulo. En 19 de los 26 paises del Caribe (utilizando la definicién
mds amplia), la suma de la exportacién y la importacién de bienes y servicios como
proporcién del PIB en los afios noventa alcanzaba mas del 100% vy, con frecuencia,
mucho més. En las grandes islas-Estado Republica Dominicana, Hait{ y Trinidad y
"Tobago las proporciones oscilaban todavia entre el 50% y el 72%%. La exportacién
continuaba concentrada en un niimero muy pequefio de productos basicos: el 78% en
Jamaica y el 76% en Trinidad y Tobago (en este caso petrdleo, sujeto a los enormes

altibajos caracteristicos)%6.

% Girvan, 1997, cuadro A2.
% Harker, El Hadj y Vinhas de Souza, 1996.
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Los acuerdos preferenciales, sobre todo con Europa bajo la Convencién de Lomé,
dieron apoyo a corto plazo, pero también sirvieron para reforzar la dependencia en los
productos tradicionales. En los afios noventa dichos acuerdos se veian amenazados,
pues se revisé la Convencién de Lomé y Estados Unidos reclamé en la OMC contra las
preferencias para el banano. Cuba fue el ejemplo miés extremo, ya que el desplome de
COMECON perjudicé al mercado del aziicar cubano, y los problemas y la caida even-
tual de la Unién Soviética pusieron fin al financiamiento del déficit comercial cubano.
Ademais, con la mecanizacién y el esfuerzo realizado para incrementar la productividad
del cultivo del aziicar mediante fertilizantes y regadio, aumenté el grado de dependen-
cia de Cuba¥’.

En general, la loteria de los productos bisicos no premié al Caribe en el dltimo
cuarto de siglo. Se produce petréleo en Trinidad y Tobago y en Barbados. El resto de
los paises depende del turismo, el aziicar, el banano y la bauxita, un mercado éste que se
debilita debido al uso intensivo de energia y menor insumo por unidad de producto
final8. Los ingresos tributarios dependen también del comercio exterior de la misma
forma que América Latina unos 40 afios antes. Sélo en Jamaica, Trinidad y Tobago y
Barbados, los impuestos sobre el comercio representaban menos del 40% de los ingre-
sos tributarios; en Antigua alcanzé el 66% y, en Anguila, el 77%. Ademis, los resultados
de la agricultura fueron tan pobres durante los afios setenta y ochenta que la region se
convirti6 en importadora neta de alimentos$®. Las catdstrofes naturales empeoraron la
situacién, pues el Caribe sufrié los efectos de huracanes y erupciones volcanicas.

Sumado a la vulnerabilidad tradicional ya descrita, la regién se vio afectada por
los nuevos factores de vulnerabilidad surgidos a finales del siglo XX, como la mayor
disponibilidad de financiamiento y la entrada en una nueva era de movilidad interna-
cional del capital. Si bien uno o dos paises pudieron beneficiarse desarrollando los ser-
vicios financieros (por ejemplo, Bahamas), la mayoria acumulé deuda y se colocé en
situacién vulnerable a la fuga de capital y las variaciones de las tasas internacionales de
interés. A finales de los afios setenta, el servicio de la deuda como proporcién de la
exportacion alcanzaba el 17% y 18,5% en Guyana y Jamaica, respectivamente. En 1985,
Jamaica se situaba en el 41%, seguida de Cuba con el 32% y de Granada con el 20%79.

¢ Pollitt, 1997: 11-13.

%8 Harker, 1989: 18. La obtencién de aluminio mediante la elaboracién de la bauxita exige mucha energia eléctrica.
% Ibid.: 13.

7 Girvan y Beckford, 1989: 45.
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En toda la regién, el coeficiente de servicio de la deuda pas6 del 11% en 1980 al 17% en
198871, A diferencia de la situacién en gran parte de América Latina, la deuda se habia
contraido con instituciones multilaterales, no con la banca privada, y en consecuencia
no se pudo acudir al alivio que, gracias a la reprogramacion, se obtuvo gradualmente
para el endeudamiento de tipo comercial.

Ademis, el movimiento de integracién no avanzé mucho en los afios ochenta’.
La iniciativa para la cuenca del Caribe, un programa de Estados Unidos comenzado en
1984, habia sido elaborada para facilitar el comercio y la inversién de Estados Unidos
en la regién’. Sin embargo, en los seis afios siguientes, la posicién de la balanza comer-
cial de la regién caribefia pasé de ser superavitaria a estar equilibrada, debido sobre
todo a la caida de precio de las materias primas. La balanza de pagos se vio afectada
también por la disminucién del turismo, que habia crecido inicialmente con suma rapi-
dez provocando serios dafios ambientales’. El mercado internacional de turismo pasé a
pedir menos “sol, arena y mar” y a interesarse por las opciones recreativas que ofrecian
un aliciente especial. Sin embargo, ya estaban hechas las principales inversiones de in-
fraestructura para el turismo en funcién de determinados gustos, y adaptarlas no resul-
t6 facil ni favorable a los recursos naturales de que estdn dotadas la mayoria de las islas.

Ante la gravedad de estos problemas de desarrollo, la regién poco pudo hacer
para aprovechar las oportunidades de la “nueva ortodoxia” en los afios ochenta y no-
venta. Ademis, la Comunidad del Caribe (CARICOM) se habia iniciado en los afios
sesenta con un claro viso proteccionista, y las empresas no estaban listas para las medi-
das de liberalizacién. El pais que intenté aprovechar la popularidad del nuevo enfoque
fue sin duda la Republica Dominicana. Después de varias décadas de variaciones sobre
el tema de la politica y las politicas personalistas, el presidente Joaquin Balaguer opté
en 1990, sin antes consultar a las empresas, por las politicas de mercado. Esta decisién
se dio en un contexto de instituciones sumamente débiles y con un sector piblico om-
nipresente al borde de la quiebra. El giro de la politica dividi6 claramente a los grupos
empresariales, y la batalla entre mercado libre y proteccionismo fue cruenta. El resulta-
do fue un conjunto de medidas que, si bien nominalmente estaba orientado al mercado,

! Girvan, 1993: 108.

2 Wendell, 1993: 166.

7 Alrededor del 87% de las importaciones de Estados Unidos con origen en el Caribe entraba ya libre de dere-
chos. El objetivo principal del plan era atraer a las empresas estadounidenses. Wedderburn, 1991: 206.

7 El turismo en el Caribe causé graves dafios a las barreras de coral y serios problemas de contaminacién.
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en la prictica inclufa muchos elementos de control y de intervencién. Pronto fue impo-
sible aprobar un presupuesto y a poco estall6 una crisis fiscal’s.

En relacién con los temas de equidad y desarrollo humano, los resultados no son
tampoco muy alentadores. Hasta finales de los afios ochenta, con excepciones notables
como la de Haitd, la mayor parte del Caribe obtuvo buenos resultados en el desarrollo
humano en relacién con el ingreso per cépita, incluido el tema de las diferenciaciones
por razones de género. Por buenos resultados se entiende principalmente avances en
esperanza de vida y escolaridad. Sin embargo, la evolucién mds reciente ha hecho mella
en el desarrollo humano. Entre 1991 y 1997, la mitad de los estados independientes de
la regidén ha perdido puestos en la clasificacién mundial de desarrollo humano, inclui-
das algunas de las islas mayores: Haiti ha bajado 31 puestos y Cuba y Jamaica, 2476.

Con todo, las privatizaciones se extendieron en algunos paises, y se alcanzé un
cierto éxito con la venta de empresas estatales de telecomunicaciones y energia. Los
ingresos obtenidos de la privatizacién en 1990-95 alcanzaron el 1,15% del PIB en el
Caribe frente a tan solo el 0,8% para el conjunto de América Latina’”’. Como ocurrié en
Centroamérica, y en parte también como reaccién ante el TLC, en los afios noventa se
registraron nuevos esfuerzos para dar mis vigor a CARICOM, y Haiti, Republica Do-
minicana y Cuba trataron de encontrar una modalidad de asociacién. El propésito era
utilizar a CARICOM para “fomentar la competitividad internacional, lograr mis con-
fianza en el esfuerzo propio y mayor identidad caribefia”’s.

En este contexto, los problemas de Cuba fueron en parte los que tipicamente se
presentaron en el Caribe y en parte el resultado de su historia particular?. En los afios
setenta el crecimiento econdémico fue vigoroso. El precio mundial del aziicar se triplicé
con creces en 1970-75. La ayuda soviética afluy6 en grandes cantidades y Cuba ingresé
en el COMECON en 1972. Segtin una estimacién, el valor de la inversién bruta casi se
triplic6®, y se construyeron nuevos ingenios, plantas de cemento y fibricas de tejidos.
El progreso del bienestar social fue mucho més impresionante. A finales de los afios
ochenta, las tasas de mortalidad infantil y de analfabetismo eran las mds bajas de Amé-

7 Durand, 1997, informe preparado para este libro; Caribbean and Central American Report, 14 de enero de
1997.

" Girvan, 1997: 15.

77 Banco Interamericano de Desarrollo, 1996: 173.

78 Demas, 1997, introduccién: xiii.

7 Esta seccién se basa en el informe de consultorfa elaborado por Brian Pollitt para este proyecto.

% Brundenius y Zimbalist, 1989.
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rica Latina. Los avances en medicina fueron extraordinarios8! y se progres6 en materia
de integracién racial y derechos de la mujer. Pero la crisis que surgié a principios de los
ochenta afecté a Cuba junto al resto del Caribe. La primera reaccién fue apartar todavia
mds a Cuba del mercado, con el llamado “proceso de rectificacién”, que rechazaba la
descentralizacién y el uso limitado del mercado que se habia permitido a finales de los
afos setenta en un esfuerzo por paliar los problemas con la oferta de alimentos.

El problema estribaba en que, en ese momento, Cuba dependia tanto de la Unién
Soviética como habia dependido de Estados Unidos en los afios cincuenta. En 1990, la
ayuda soviética se redujo drasticamente. Se detuvo pricticamente el abastecimiento de
autobuses, medicamentos, cereales y fertilizantes proveniente de los paises de Europa
oriental. La necesidad desesperada de divisas condujo a practicas de produccién de azi-
car que resultaron desastrosas, como el corte de cafia inmadura y la ampliacién de la
temporada de cultivo (que perturbaba la plantacién al afio siguiente). La falta de impor-
taciones de fertilizantes y piezas de recambio contribuy6 a la caida en picada de la pro-
ductividad®. El comercio exterior cubano disminuyé en alrededor del 25% entre el
primer semestre de 1990 y el mismo periodo de 1991. El PIB descendié en el 3%, 25%,
25% y 10% en 1990, 1991, 1992 y 1993, respectivamente, reduciéndose los ingresos de
la exportacién en dos terceras partes, sin que hubiera acceso al financiamiento interna-
cional. La carga extraordinaria del ajuste que reflejan las cifras indicadas habria condu-
cido en la mayoria de los paises a la ruptura del orden social. El hecho de que no ocu-
rriera en Cuba indica la fuerza del “capital social” representado por un compromiso en
favor del racionamiento y la prestacién minima de las necesidades basicas®3.

No obstante, en 1993 el gobierno inicié reformas que legalizaron en la prictica
varias estrategias de supervivencia muy extendidas. Entre ellas se descriminalizé la ut-
lizacién del délar para las transacciones internas, y se legalizé el empleo por cuenta
propia. Las reformas convirtieron también las granjas estatales en cooperativas, se des-
centralizaron las decisiones econémicas y se permitié que funcionaran empresas con
afdn de lucro, volvid a autorizarse el mercado libre para los productos agricolas (y luego

para los industriales) y se eliminé una amplia gama de subvenciones. Con este grado de

81 Fn 1986, la esperanza de vida en Cuba era igual a la de Estados Unidos y el Reino Unido. La poblacién por
médico descendié de 1.217 personas a principios de los setenta a 532 y 274 personas a principios de los ochenta y
de los noventa, respectivamente. El promedio en América Latina para grupos del mismo nivel de ingreso era de
3.277 personas. Banco Mundial, 1995. A un nivel diferente, los adelantos biotecnolégicos fueron notables.

# Pollitt, 1997: 182-88.

8 Ferriol, 1997.
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liberalizacién, crecieron el turismo y la inversion extranjera. El paso siguiente fue crear
dos zonas francas. Aunque en términos de trabajo no cabia esperar resultados rapidos
con un giro tan radical de la economia productiva®4, el caso es que hubo cierta recupe-
racién inmediata. Sin embargo, se consigui6 a expensas de la equidad, principalmente
en vista de la desigualdad que genera el acceso a la economia regida por el délar. Queda
por verse si el nuevo espiritu de globalizacién y competitividad podri sobrevivir junto
al continuo deseo de mantener el paradigma socialista y el capital social que ha produ-
cido®5. Aunque el turismo ha remplazado al azicar, alcanzando por ese concepto los
ingresos mds importantes de divisas en 1997, Cuba sigue dependiendo del azicar como
fuente de divisas y como principal sector empleadorse.

CoNCLUSION

Puede que la caracteristica més notable de los afios noventa en América Latina haya
sido la gran variedad de experiencias. Algunos paises han recorrido claramente una
trayectoria de aprendizaje. El pragmatismo es ahora mayor, con un enfoque mas claro
en la reforma institucional, los sectores sociales y en el potencial que ofrece la vincula-
cién entre aspectos politicos y econémicos, principalmente en Chile pero también en la
mayoria de las economias mayores. Otros paises se encuentran traumnatizados todavia
por los desastres que ocurrieron en los afios ochenta y, en vista de su pasado y de las
limitaciones institucionales, continiian siendo vulnerables a los peligros de la globaliza-
cién, sin posibilidad de aprovechar los beneficios que ofrece.

Es evidente que la continuidad ha sido un elemento favorable. Brasil y Colombia
son ejemplos de continuidad historica y de experiencia adquirida gracias a una actitud
prudente que les previno de sucumbir a la tentacién de adoptar la nueva moda de una
manera radical. Pero ciertamente, la continuidad y la estabilidad por si solas no obran
milagros. Bolivia y Perd han logrado por fin un cierto acopio de estas dos caracteristi-
cas, pero ambos paises tienen otros problemas que encarar y han encontrado dificil
forjar el nexo entre inversién y exportacién. El asunto va mucho mas alld que determi-
nar meramente si la orientacién de mercado es la apropiada o no. De lo que se trata es

8 Ihid.: 199-204.
8 Girvan, 1997.
8 Caribbean and Central American Report, 29 de febrero de 1996.
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de reconocer que no hay sustituto para el largo trabajo de construir o reconstruir el
marco institucional.

El tema conduce directamente a la importancia de la politica. Transformar una
estabilidad y continuidad recién encontradas en algo mucho més profundo es una labor
que corresponde a un sistema politico maduro. En este sentido cabe dudar de las posi-
bilidades de Argentina y Pera. Las consecuencias de la falta de un consenso politico
amplio han zarandeando a muchos paises, y Venezuela es el ejemplo mads claro, aunque
en Ecuador y Republica Dominicana también se han presentado problemas.

Las tentaciones y los peligros de la globalizacién se manifestaron con més nitidez
en México. Pero éste es un problema que, en forma menos aguda, estd generalizado.
Muchos paises han tenido dificultades para aumentar la inversion y para establecer el
nexo entre inversién y exportacién, en vista de que dependen de una entrada de capital
que genera la sobrevaluacién de la moneda, y los equipos econémicos se muestran rea-
cios a bajar las tasas de interés por miedo a que huya el capital. El ahorro nacional sigue
siendo volitil y reacio a entrar en la inversion productiva, al tiempo que los sistemas
financieros nacionales carecen de profundidad y solidez suficientes para poder sobrevi-
vir a los enormes giros de las finanzas internacionales.

Las ventajas potenciales de la globalizacién se encuentran particularmente en la
tecnologfa, en el desarrollo industrial en pequefia escala y en la formacién del capital
humano. Muchos serian los beneficios que podrian obtenerse si se conjuraran estos
factores con la expansién de las microempresas y hubiera medidas en el terreno
microeconémico que respaldaran a esas empresas y permitieran su desarrollo. Este es el
campo por excelencia donde coinciden el crecimiento y las politicas que promueven la
equidad. Hasta el momento hay indicios de algunos desarrollos en esa direccién, aun-
que se necesita documentarlos. Los estudios recientes sobre Argentina indican que hay
un papel creciente y dindmico que puede desempeiiar la microempresa. Pero habra que
hacer mas hincapié en las medidas que incidan en la microeconomia que no es, bdsica-
mente, sino un nuevo concepto de lo que se llamaba politica sectorial.

Al hablar de nuevas politicas, no sorprender que se diga que “todo depende de”.
Porque, efectivamente, asi es. Depende de las instituciones y de las capacidades existen-
tes, de la experiencia adquirida y de la base politica. Si bien las reformas macroeconémicas
que conformaron el impulso inicial del nuevo paradigma fueron importantes, es mucho
lo que queda por hacer en cuestiones institucionales y de microeconomia para que se
pueda continuar avanzando hacia un crecimiento con equidad.






gAP ITULO g

% EFLEXIONES

SOBRE UN SIGLO
DE LUCES Y SOMBRAS

AMERICA LATINA HA REGISTRADO DOS PERIODOS DE EXPANSION en el transcurso del
siglo v, en ambos, se logré un crecimiento econémico importante. En el primer perio-
do, que concluy6 en 1929, el fuerte ritmo del crecimiento estuvo marcado por las ex-
portaciones. Brasil fue el tinico pais que crecié con mis rapidez que su sector de expor-
tacién. Hubo un desarrollo considerable tanto de la infraestructura, ferrocarriles y
puertos, como de las instituciones basicas, bancos centrales y administraciones tributarias.
En algunos casos, se manifesté el comienzo de un largo camino hacia el desarrollo
humano —creciente alfabetizacion y descenso de las tasas de mortalidad— sobre todo a
medida que se controlaron las epidemias.

El segundo periodo de crecimiento comenzé entre los aflos treinta y cincuenta y
finaliz6 a principios de los aflos ochenta. En este periodo se logré el crecimiento mas
rdpido del siglo y se consiguié un progreso notable tanto de la producciéon como de la
productividad laboral, respaldados por el auge de la infraestructura y la prestacién de
servicios. Se produjo al mismo tiempo una transformacién de los indicadores de desa-
rrollo humano. En los afios sesenta, descendié el porcentaje de personas en la pobreza,
y hubo algunos indicios en unos pocos paises de que se habia frenado el empeoramiento
de la distribucién del ingreso y de que, incluso, se replegaba.

Foto: Clase de computacion en Honduras, 1996.
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Pese a los avances sefialados, en ambos periodos de expansion destacé la cont-
nuacién de la extrema desigualdad de la riqueza, que tuvo consecuencias para el desa-
rrollo institucional y la formulacién de la politica econémica. En el primer periodo, se
consolidaron las instituciones necesarias para facilitar tierra y mano de obra al nuevo
modelo, es decir, la desigualdad fue un factor de apoyo para el modelo de crecimiento.
Las grandes interrupciones que ocurrieron a principios y a mediados de siglo no altera-
ron la estructura establecida, por mucho que hubiera mayor diversidad politica y social.
El segundo periodo de expansién estuvo imbricado de igual manera en la misma distri-
bucién de la riqueza, que siguié dindole forma.

Aunque durante los dos periodos de expansion se manifestara una variedad de
experiencias nacionales, lo que verdaderamente diferencié a los paises en funcién de los
resultados obtenidos fue la manera en que hicieron frente a las crisis subsiguientes. Este
aspecto fue mds notorio en el segundo periodo de crisis que en el primero. El modo de
gestionar el cambio ofrece tanto problemas como oportunidades, y el aspecto de vital
importancia en ese sentido es preguntarse por qué los paises reaccionaron de forma tan
diferente y consiguieron resultados tan dispares. La respuesta se encuentra sobre todo
en la evolucién previa.

En el periodo de expansién impulsada por las exportaciones hasta 1929, el creci-
miento varié mis que nada en funcién de la loteria de los productos basicos y de varias
condiciones ya existentes. En un sentido muy bdsico, fue importante que hubiera esta-
bilidad politica, porque los paises que a finales del siglo XIX se encontraban todavia
divididos por luchas intestinas, con independencia de los recursos naturales de que es-
tuvieran dotados, no fueron lugares atractivos para el capital extranjero que era el mo-
tor del desarrollo en ese periodo temprano. El grado de diversificacién también fue
importante como condicién previa para la expansién ulterior. Dicho grado varié con el
tipo de producto y con el tamafio del mercado interno. Dado un cierto tamafio minimo
del mercado, el café parecié ser el producto de exportacién mas propicio para la diver-
sificacién. El café se extendié por una zona muy amplia, tendié a estar controlado
nacionalmente y la necesidad de reinvertir ¢l excedente econémico que generaba fue
baja. Las tensiones sociales y la represién variaron también con el producto y las condi-
ciones existentes, y tuvieron consecuencias para el futuro. Una férmula segura de ten-
sién social y de fuerte desigualdad fue combinar un cultivo de exportacién que exigiera
mucha mano de obra con una poblacién indigena considerable a quien los recién llega-
dos creyeran que tenian que controlar o desplazar para asi asegurar el acceso a los facto-
res tierra y trabajo.
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Desde el punto de vista de la economia politica, las tensiones y la continua ines-
tabilidad politica demandaron esfuerzos y recursos en las funciones militares y de poli-
cia, a expensas del desarrollo institucional y humano. Un camino singular fue el reco-
rrido por México, donde la extrema tensién social provocé la costosa catarsis de la
revolucion de 1910, pero también impulsé un fuerte desarrollo institucional. En Costa
Rica, unas condiciones muy igualitarias en materia de tenencia de la tierra y de estruc-
tura social condujeron a una economia politica diferente, que desde muy temprano
favoreci6 el desarrollo humano. Asimismo sentd las bases de la colaboracién y del con-
senso para la formulacién de politicas.

Sin embargo, ese impulso hacia el igualitarismo no siempre significé que la eco-
nomija politica marchara bien. En Uruguay, donde el impulso igualitario se debié sobre
todo a un dirigente politico notable, las medidas emprendidas fueron excelentes para el
desarrollo humano. Ahora bien, la formulacién de politicas no tuvo debidamente en
cuenta algunos de los problemas econémicos subyacentes, y ello condujo a un lento
crecimiento de la inversién y a un estancamiento de la productividad agricola.

Parece que la competencia del gobierno y el desarrollo institucional avanzaron
cuando la expansién de las exportaciones dependié menos del capital extranjero. Cuan-
do predominé abiertamente, el capital extranjero asumié muchas de las funciones que,
de otra manera, el gobierno se habria visto en la necesidad de realizar. A este respecto es
illuminador el contraste entre Periiy Colombia. En Perd, la fuerte presencia del capital
extranjero y su relacién simbidtica con los grupos empresariales peruanos dio por resul-
tado un gobierno pasivo, ya que podia confiarse en que el capital extranjero asumirfa
tareas tan bdsicas como las obras de infraestructura. Colombia conté con una impor-
tante participacién de capital extranjero sélo en ciertas actividades, de manera que el
gobierno y las instituciones fueron necesarios en todos los niveles para que avanzara la
incipiente economia cafetera. Se alent6 y respaldd, asi, una accién institucional propia,
principalmente en forma de la Federacién de Cafeteros.

El desarrollo institucional y las relaciones de trabajo entre los sectores publico y
privado también progresaron mejor en las situaciones en que las diversas elites regiona-
les tuvieron que aprender a negociar entre si las cuestiones politicas, como fueron los
casos de Brasil y Colombia.

La recuperacion de América Latina después de la gran depresiéon econémica de
1929 fue excepcionalmente rapida. En la mayoria de los paises se registrd un crecimien-
to basado, ya fuera en la expansién industrial inducida por la sustitucién de importacio-

nes, ya en la expansion de la agricultura de cara al mercado interno. Ciertos paises se



298 SPEFLEXIONES SOBRE UN SIGLO DE LUCES Y SOMBRAS

destacaron por la habilidad con que utlizaron las medidas de politica para llevar ade-
lante la recuperacién. Brasil y Colombia se recuperaron pronto y lograron crecer répi-
damente sobre la base de un keynesianismo precoz y de controles bien gestionados.
En cambio, el crecimiento en el periodo anterior no fue un buen indicador del éxito
posterior. Dos paises que habfan logrado un crecimiento especialmente répido impul-
sado por la expansidn de las exportaciones —Argentina y Cuba— crecieron luego con
relativa lentitud, limitados precisamente por los factores que les condujeron a éxitos
anteriores, a saber, su posicién destacada en “imperios informales”!.

En cuanto a la industrializacién en el periodo tras la segunda guerra mundial,
Chile disponia de muchos de los elementos para alcanzar una economia politica que
funcionase bien y que permitiera el crecimiento ripido. Contaba con capacidad estatal
bien desarrollada y una buena base industrial e institucional desde el inicio de los afios
veinte. Sin embargo, le falté la coherencia politica para aglutinar todos estos elementos.
El temor de los grupos empresariales ante las tendencias socialistas de diversos gobier-
nos parece que socavé la confianza de los inversores, tan necesaria para el buen funcio-
namiento de la economia politica. No obstante, continug el desarrollo institucional, se
invirti6 en sectores exportadores que, mds adelante, rendirfan fruto, y las medidas de
politica respondieron a los problemas crecientes que desde temprano plante6 la indus-
trializacién orientada al mercado interno. En forma bastante parecida, los obsticulos
que surgieron en el progreso de Argentina fueron también de economia politica, aun-
que en este caso el nivel de desarrollo institucional era menos avanzado.

En las situaciones en que se registraron elementos de continuidad y de formula-
cién competente de politicas y en que las relaciones entre los sectores publico y privado
fueron buenas, se produjo un proceso acumulativo. En Brasil, donde Kubitschek desa-
rrollé las medidas de Vargas, surgi6 una tradicién de iniciativas piblicas coherente y
constructiva que foment6 la confianza y las buenas relaciones con el sector privado, lo
cual fue importante para superar posteriores tormentas. En Colombia, la estabilidad
politica lograda por el Frente Nacional fomenté la confianza en el sistema eficiente,
aunque cerrado y oligirquico, del pais. Sélo en Colombia se dio la coherencia y pru-
dencia internas que permitieron resistir las tentaciones de los afios setenta, cuando la
panacea de los créditos externos surgié repentinamente para hacer frente a las crecien-
tes limitaciones fiscales.

! Diaz-Alejandro, volumen complementario 2.
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Los paises pequeflos con menor capacidad institucional y de formulacién de la
politica se sintieron a menudo seducidos por medidas proteccionistas apresuradas que
no se ajustaron a las posibilidades razonables del mercado interno. Se produjo asi el
efecto perverso de crearse estructuras improductivas y antieconémicas que alentaron la
busqueda de rentas. Las “dictaduras empresariales” de algunos paises del Caribe y de
Centroamérica, junto con Paraguay, fueron los casos en que, a pesar del crecimiento
econdmico, se progresé menos en el desarrollo institucional, las estructuras politicas y
las condiciones que les habrian preparado para el largo plazo. En algunos casos fue
importante el apoyo que los regimenes recibieron del exterior para poder consolidar
sus estructuras y practicas regresivas.

La recuperacion tras la crisis desencadenada por el nivel insostenible de endeu-
damiento en los afios setenta fue larga y dolorosa; para la mayoria de los paises, €l
proceso todavia no ha concluido. En esta ocasién no se tuvieron las oportunidades faci-
les de los afios treinta para lograr la recuperacion, es decir, sustituciéon de las importa-
ciones e incumplimiento del pago de la deuda. A esto se agregd una nueva vulnerabili-
dad ante los movimientos internacionales de capital y las tasas de interés, que
compensaron con creces la disminucién en el grado de exposicién externa debida a la
diversificacién de las estructuras del comercio. Ademds, las perturbaciones para la eco-
nomia politica fueron mayores, con importantes repercusiones para los intereses em-
presariales. Con la pérdida de terreno de los intereses industriales, ganaron fuerza los
del comercio y las empresas internacionales, abriendo paso a la oleada de privatizaciones.

Poco a poco, la oscilacién inicial del péndulo hacia las medidas orientadas al
mercado comenzé a matizarse en una comprensién mds madura del papel que debian
desempefiar el Estado, las instituciones piblicas y la base politica de las medidas. Puede
que hiciera falta la caida del muro de Berlin para que se generase un compromiso serio
en los circulos progresivos que permitiera encontrar los medios de conseguir que la
nueva politica de mercado fuese compatible con el desarrollo. Durante los afios treinta
no se manifestd ninglin movimiento en este sentido. En esta oportunidad, sin embargo,
con nuevas democracias en todas partes y una mayor sensibilidad ante el lamentable
historial de desarrollo humano en los afios ochenta, se renovaron los esfuerzos para
integrar el desarrollo econémico y social. Y las soluciones iniciales como los fondos
sociales de emergencia comenzaron a evolucionar en una bisqueda mis compleja de
soluciones autéctonas perdurables.

Como ya habia ocurrido en el pasado, hubo profundas diferencias en la manera
en que los paises reaccionaron ante las crisis de los afios ochenta. En los noventa, algu-
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nos paises habian actuado segin juzgaron conveniente para aprovechar las oportunida-
des que presentaba el nuevo consenso sobre liberalizacién y privatizacién. El nuevo
gobierno democritico de Chile utiliz6é su compromiso de cara a las nuevas reglas del
juego para mantener la confianza de los intereses empresariales, confianza que, al faltar
antes, habia limitado el desarrollo del pais una generacién atrds. Argentina empleé una
estrategia similar para poner fin a la inflacién. Otros se subieron precariamente al va-
g6n de las privatizaciones, con dudosa capacidad para aprovechar las ventajas y limitar
los peligros. Algunos paises consideraron que las nuevas reivindicaciones sociales pre-
sentaban una oportunidad para la innovacién y el cambio verdadero, mientras que otros
las interpretaron como amenazas que exigian mayor control social. Uno de los muchos
interrogantes para el futuro estd en saber hasta qué punto la represién resultante limita-
rd la viabilidad y la productividad de las nuevas estrategias sociales y econémicas.
Encontrar un equilibrio en el historial de este siglo exige prestar mucha atencién
a la economia politica y a las estructuras fundamentales que influyeron en ella. Las
medidas de politica intervienen en diferentes planos, con resultados distintos en fun-
cién del tiempo. Por un lado estd la intencién de las medidas segin se ve en su momen-
to, a menudo muy polémica, como ha sido el caso del patrén oro, la proteccién, la
planificacién o la liberalizacién. Por otro lado estd la contribucion de esas medidas en el
transcurso del tiempo, que a menudo puede ser muy diferente a lo previsto, y en ocasio-
nes con consecuencias inesperadas. Las reformas de Kemmerer en los afios veinte se
centraron en el regreso al patrén oro, mas en ltima instancia fueron importantes por-
que crearon instituciones monetarias y fiscales que desempefarian un papel muy desta-
cado en un escenario de politica bien distinto. La “planificacién” de los afios sesenta fue
de suma importancia no necesariamente por lo que consiguié de sus objetivos explicitos
sino porque alentd la recopilacion mas eficaz de datos, el andlisis econémico y el desa-
rrollo institucional. Puede que el desarrollo orientado al mercado interno haya creado
industrias ineficientes detras de los muros arancelarios, pero esas industrias también
alentaron un sentido de identidad nacional, crearon instituciones y dieron un nuevo
papel al Estado, ademds de ser fuentes de mejora de la productividad a largo plazo. En
cambio, en los paises sin una economia politica apropiada, ese desarrollo llevé cierta-
mente a una industria de elevado costo. Y en los paises pequefios con dictaduras corruptas,
a menudo respaldadas por los militares y con apoyo exterior, condujo al “Estado-botin”
y a la “dictadura empresarial”. Puede que la principal contribucién del paradigma
neoliberal en el tiempo no esté en su contenido especifico, sino més bien en la oportu-

nidad ofrecida a los paises —que en muchos casos se encontraban a punto del desplome
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de la confianza empresarial e, incluso, del propio Estado— de imponer nuevas reglas
claras que transmitan sefiales fuertes al mercado. Con estas reflexiones no se pretende
una actitud agnéstica ante las medidas de politica, sino, por el contrario, estimular un
andlisis méds profundo de lo que subyace a la politica econémica y a las instituciones y
estructuras de las que depende, o que esa politica genera, modifica o refuerza.

El repaso histérico aqui realizado apunta a un claro progreso de la economia
politica en América Latina. Albert Hirschman ha sefialado durante muchos afios que la
tendencia de la formulacién de la politica econémica en América Latina ha oscilado
entre uno y otro extremo, es decir, que ha sido como un péndulo que va y viene entre el
mercado y la intervencién. Hirschman insiste, con razén, que la oscilacién del péndulo
no es la metifora mas adecuada?. Como el movimiento de un péndulo es enteramente
mecanico, la metifora excluye el papel de los mecanismos de retroalimentacién para
moderar (o no moderar) las oscilaciones y para generar continuidad al ir creando un
consenso. El punto de vista de Hirschman es que, en América Latina, esos mecanismos
han sido histéricamente débiles. Hoy en dia, sin embargo, hay pruebas contundentes de
que estin cobrando fuerza. Los puntos de vista extremadamente partidarios del libre
mercado, que se generalizaron a principios de los afios ochenta, se han moderado hacia
una interpretacién mucho mds compleja del papel del Estado y de las posibilidades de
influencia entre la sociedad civil y el gobierno. La moderacién del debate quiza resulte
productiva, siempre que la oposicién y las criticas en ese nuevo dmbito se mantengan
vivas.

Contrapesar el progreso y los tropiezos de este ultimo siglo es por lo tanto cues-
tién de combinar esos aspectos intangibles con un registro histérico, lleno de resulta-
dos buenos y malos, de luces y sombras. Los datos muestran que la pobreza y la exclu-
sién contindan siendo importantes y que estin profundamente arraigadas, y que la
inequidad ha persistido. Los pocos indicios de mejora en la distribucién del ingreso en
uno o dos casos, y la reduccién més amplia de la pobreza en los afios sesenta y setenta,
se vieron interrumpidos por la crisis de la deuda y el desplome econdmico subsiguiente.
Los dafios causados en el medio ambiente durante la etapa exportadora fueron conside-
rables, pues se destruyeron bosques y se “miné” la fertlidad del suelo, viéndose agrava-
da la situacién por los efectos de la industrializacién y la urbanizacién. En los dltimos

veinte afios, la importancia que ha adquirido de nuevo la exportacién de recursos natu-

? Entrevista, Princeton, Nueva Jersey, septiembre de 1996.
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rales ha vuelto a colocar en el candelero la amenaza que representa para el medio am-
biente el crecimiento via la exportacion de productos bésicos. La fragilidad ecolégica
del Caribe se ha visto complicada por la continua dependencia en el comercio y las
finanzas, y por la vulnerabilidad politica. En general, en la dltima década del siglo, la
creciente importancia e inestabilidad de las corrientes financieras internacionales han
amenazado gravemente la estabilidad de la macroeconomia y la autonomia de gobier-
no. Los medios cruciales para apartar las sombras —una relacién eficaz entre los secto-
res publico y privado y una burocracia bien capacitada— se han deteriorado en vez de
mejorar.

Sin embargo, también en varios sentidos y lugares ha habido progreso. Se regis-
tré un crecimiento considerable del producto y la productividad, en particular a media-
dos del siglo, y se han levantado infraestructuras modernas. Pese a los retrocesos de los
ultimos afios, las estructuras del comercio exterior de los paises mayores e incluso de
algunos de los pequefios se han transformado en el transcurso del siglo, alejindose de la
dependencia en unos cuantos productos primarios. Se han acumulado capacidades y
conocimientos, y estin disponibles para ser utilizados una vez que pueda consolidarse la
expansién. Los indicadores basicos de desarrollo humano registran en promedio un
fuerte avance en los tltimos cien afios. Y parece que varios gobiernos dan muestras de
haber mejorado su capacidad para aguantar las tormentas que sin duda reserva el futu-
ro. Hay indicios de que en al menos algunos paises e instituciones los formuladores de
la politica econdmica y otros actores comienzan a reconocer el potencial de
complementariedad entre crecimiento y equidad, a la luz de una trayectoria paralela de
mayor productividad y participacién. Si se desarrolla esa complementariedad y se dis-
pone de las instituciones necesarias para darle respaldo, y si los formuladores de la
politica logran identificar y actuar en las dreas especificas de vulnerabilidad ante las
perturbaciones externas, puede entonces que el “recuadro vacio”, de crecimiento con
equidad, deje de estarlo.
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UNESCO

UP
USDC

Banco Central de la Republica Argentina

Banco Central de Venezuela

Banco Interamericano de Desarrollo

Banco de la Repiblica (Colombia)

Centro Latinoamericano de Demografia

Comisién Econémica para América Latina

Comisién Econémica para Europa

Direccion Nacional de Planeacién (Colombia)

Encuesta de hogares

Fondo Monetario Internacional/Estadisticas financieras internacionales

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

Indice de desarrollo humano

Indice histérico de nivel de vida

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (México)

Indice de precios al consumidor

Indice relativo de nivel de vida

Organizacién Internacional del Trabajo

Poblaciéon econémicamente activa

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo/Informe sobre
el desarrollo bumano

Paridad del poder adquisitivo

Programa Regional de Empleo para América Latina y el Caribe

Sociedad de Naciones

Anuario Estadistico para América Latina y el Caribe

Naciones Unidas - Anuario Demogrifico

Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo

Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién,
la Ciencia y la Cultura

Unién Panamericana

Departamento de Comercio de Estados Unidos
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INTRODUCCION

En este apéndice se presenta en forma mds detallada los datos estadisticos a los que se
hace referencia en el texto principal, identificindose las fuentes y explicindose el pro-
cedimiento utilizado para la elaboracién de los indices. Un estudio comparativo de este
tipo, que se extiende a una gran regién del mundo y abarca todo un siglo, entrafia
necesariamente problemas de tipo metodolégico—muchos de los cuales son insolubles—
por lo que no puede satisfacer a todos los lectores. No obstante, la elaboracién de un
conjunto de datos permite llevar a cabo un anilisis cuantitativo que es significativo a lo
largo del tiempo. La tinica alternativa habria sido la generalizacién de tipo intuitivo
sobre regiones y periodos basada en los datos parciales de las distintas economias.

Para elaborar una base de datos que comprende 20 naciones durante 100 afios (o
sea, hasta 2000 observaciones para una sola variable), el criterio 16gico que debe utili-
zarse es la coherencia de las definiciones en el tiempo, la disponibilidad de los datos a
largo plazo y la comparabilidad entre paises. La base de datos elaborada incluye unas
100.000 partidas, ademas de material de apoyo sobre métodos para la elaboracién de
las series y otros aspectos. En consecuencia, aunque se trate de un apéndice estadistico
especializado como el que aqui se presenta, ha hecho falta resumir considerablemente
los datos originales para poder darles significado y facilitar su lectura. Por motivos de
espacio resulta imposible reproducir el conjunto completo de los datos, pero es de
esperar que dentro de poco sea factible hacerlo en una publicacién separada. En cada
una de las secciones de este apéndice se describen fuentes y métodos, pero se reco-
mienda tanto a los estudiantes como a los estudiosos interesados en paises determina-
dos que acudan a las fuentes originales citadas en la bibliografia. I.a mayoria de los
datos se presentan en forma tabular por afios o periodos representativos. Sin embargo,
en algunos casos los datos se resumen en forma grifica para indicar la evolucién gene-
ral en el tiempo, como se hace con el precio internacional de las materias primas, sec-
cién V, o cuando interesa el comportamiento de los componentes de una serie, como
es el caso del grifico VI.1 sobre los términos de intercambio. Para los datos detallados
por paises se utilizan cuadros.

Grupos de paises. Una forma habitual de resumir los datos de varios paises es
elaborar agregados de alcance geogrifico. La medida en que los resultados que se ob-
tengan sean representativos de los componentes del grupo dependeri del grado de
homogeneidad en el grupo; asi, en los casos pertinentes, se afiaden medidas de disper-
sion a los valores agregados. Los grupos de paises que se han formado son:
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AL[6]:  Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Venezuela

CA[5]: Centroamérica - Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras
y Nicaragua

AL[13]: Centroamérica mas Bolivia, Ecuador, Haiti, Panama, Paraguay, Perd,
Republica Dominicana y Uruguay

AL[19]: AL[6] mis AL[13]

América Latina: AL[19] mis Cuba

El grupo AL[6] incluye a los paises para los cuales en la mayoria de los casos se
dispone de datos durante todo el siglo. Son los paises mds grandes de la regién, a los
que ha correspondido mids de tres cuartas partes de la actividad econémica y unas
cuatro quintas partes de la poblacién y del territorio de América Latina en el siglo XX.
En consecuencia, los datos estadisticos de este grupo, debidamente ponderados, pue-
den tomarse como representativos del conjunto de América Latina, al menos en lo que
hace a indicadores econémicos y sociales. El grupo CA[5] de paises centroamericanos
es un conjunto mis homogéneo de economias mdis pequefias que las de AL[6]. Los
otros ocho paises incluidos en AL[13] son principalmente paises pequefios exceptuado
Perti, de manera que esencialmente se trata de un subgrupo cuya formacién obedece a
que no encaja en ninguno de los grupos anteriores. Por lo general, Cuba aparece sepa-
radamente porque la comparacién estadistica se hace dificil a partir de 1959, sobre
todo para las variables de la contabilidad nacional que utilizan el sistema de balances
del producto material, y porque no se dispone de una estimacién para la paridad del
poder adquisitivo (PPA). En aquellos casos donde los datos son comparables (por ejem-
plo, poblacién, alfabetismo, ferrocarriles), se incluye Cuba y se da una cifra para la
totalidad de América Latina en lugar de referirse a AL[19].

Indicadores regionales. Las estimaciones regionales que figuran en el apéndice
estadistico se calculan de tres maneras a partir de los datos de los paises:

Agregacidn. Si se trata de valores absolutos, el total de los grupos que figura en
los cuadros es sencillamente la suma de los valores que corresponden a los pai-
ses; por ejemplo, la poblacién de América Latina en el cuadro I.1. De igual
manera, la tasa de crecimiento del grupo es la del total, no un promedio de las
tasas de crecimiento de los paises que componen el grupo; asi, en el cuadro I1.2,
la tasa de crecimiento de AL[6] es la del PIB agregado de esos seis paises. El
mismo criterio se utiliza en la seccién III para el valor agregado en la manufac-
tura y en la seccién VI para la exportacién y la importacién.
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Promedio simple. Si el prop6sito es dar informacién sobre la tendencia central
de una variable determinada en un grupo de paises con independencia de su
tamafio, los datos se resumen como promedios simples. As{ se hace en el cuadro
V.1 (precios internos), donde se indican valores medios para la inflacién. Sin
embargo, para dar cuenta de la dispersién de los datos y compensar la distorsién
producida por los valores extremos, se indican también la desviacién estindar y
la mediana en cada grupo. Se sigue el mismo método en la seccién VII para los
indicadores de grado de dependencia econémica frente al exterior.

Promedio ponderado. Si se trata de elaborar un indicador para un grupo de pai-
ses, los valores correspondientes a cada pais se ponderan por una variable perti-
nente al objeto de obtener un promedio para todo el grupo. Por ejemplo, en la
seccién VI, el indice de volumen de exportacién de cada pais se pondera por su
exportacién a los precios de 1970 para obtener un valor representativo del gru-
po. Asi también, los valores agregados de los términos de intercambio (grificos
VI.1 y VI.4) se derivan de ponderar los indices de precios de la exportacién
(importacién) por la exportacién (importacién) en délares de EE.UU. a precios
corrientes. En otros casos, (por ejemplo, niveles de vida en la seccién IX), se
utiliza el dato de la poblacién como ponderador apropiado para obtener el pro-
medio de los grupos de paises y de América Latina, mientras que los datos de la
seccién X sobre infraestructuras se ponderan por la poblacién o la superficie,
segun corresponda.

Fijacidn de periodos. Para resumir los datos en el transcurso del tiempo, se em-
plean diversos métodos de fijacién de periodos. En algunos casos (por ejemplo, los
datos sobre poblacién en el cuadro I.1), resulta apropiado utilizar el primer afio de cada
década, pero esto exige una interpolacidn a partir de las fechas de los censos para alcan-
zar un punto comin de comparacién entre los paises. En otros casos (como el del
cuadro I1.1 sobre tasas de crecimiento), se han elegido periodos durante los cuales la
variable parece haber sido mds estable en toda la regidn, en particular en la reaccién
ante las principales perturbaciones externas, de forma de proveer una base comin de
comparacién. La fijacién rigurosa de periodos entrafiaria estimar econométricamente
las interrupciones estructurales de manera endégena a partir de los datos, més que
efectuar la inspeccién estadistica y considerar las preconcepciones histdricas, una tarea
que se piensa llevar a cabo préximamente. Entretanto, los promedios de los distintos
periodos van acompafiados de valores de dispersién (desviacién estindar y coeficiente
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de variacién) que sirven de indicativos de la estabilidad de la variable en estudio dentro
del propio periodo.

Tasas de crecimiento. Se utilizan dos métodos para calcular la tasa de crecimiento
de una variable determinada en un periodo dado. La tasa compuesta de crecimiento (o
media geométrica) se calcula segtin la férmula (Y, /Y, )"N-1, donde ¥, y ¥, se refieren
al valor de Y al principio y al final del periodo, respectivamente, y N representa el
nimero de afios en cada periodo. El segundo método consiste en utilizar el anlisis de
regresion lineal para calcular la tasa media anual de crecimiento de una variable deter-
minada en un periodo dado. La tasa media de crecimiento se calcula en funcién de la
ecuacién basada en la férmula LogY, = LogY, + Log(1+a). N, donde Y y ¥, se refieren
al valor de Y al final y al comienzo del periodo, respectivamente, o representa la tasa de
crecimiento y N es el niimero de afios en cada periodo. En el caso del PIB, su volatilidad
(cuadro I1.3) se expresa como la desviacion estindar de la tasa anual de crecimiento.

Las tasas de crecimiento representadas por medias geométricas son sensibles a la
seleccion del afio base —si se elige un afio con tasa de crecimiento alta (baja), la tasa de
los afios subsiguientes tender4 a ser menor (mayor)— mientras que el segundo método
es sensible a los valores extremos en un periodo (Morgenstern, 1950). Para la mayoria
de los cdlculos de las tasas de crecimiento se ha utilizado el analisis de regresion lineal.
La media geométrica se ha utilizado para calcular la tasa de crecimiento de la poblacién
y las infraestructuras en los cuadros 2.3 y 2.4 del texto principal.

Comparacion de niveles en un asio. Se ha adoptado el criterio siguiente para presen-
tar datos sobre niveles absolutos de las variables. Si se trata de variables de flujo (por
ejemplo, PIB, términos de intercambio, exportacién o importacién), se han calculado
en la medida de lo posible valores medios a tres afios. Asi, por ejemplo, el valor corres-
pondiente a 1970 es la media del periodo 1969-71. La excepcién principal se da en el
caso de los datos correspondientes a 1900, que recogen la media de 1900-02. De esta
manera, las observaciones son menos sensibles a los valores alejados de la norma en
una fecha determinada. Si la variable representa un nivel, el dato corresponde al mo-
mento que indique la fecha, frecuentemente un censo (por ejemplo, poblacién, espe-
ranza de vida y analfabetismo). Se utilizan también indices para indicar las variaciones,
como ocurre por ejemplo con los términos de intercambio y el poder adquisitivo de las
exportaciones en la seccién VI y los indicadores de niveles de vida en la seccién IX.
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Fuentes:

Las series decenales de poblacién se han obtenido por interpolacién de datos de los
censos y en algunos casos por proyeccién hacia atras para las décadas iniciales. Salvo
que se indique lo contrario, los datos de los censos hasta 1988 se han tomado de Mitchell
(1993) y de fuentes nacionales oficiales a partir de ese afio. En los casos siguientes se
han utilizado estimaciones facilitadas por Wilkie (1974): Centroamérica en 1900y 1910;
Haiti en 1900, 1910, 1920, 1930 y 1940; Panamdi en 1900; Paraguay en 1910, 1920 y
1925; Repiiblica Dominicana en 1900 y 1910; Uruguay en 1920, 1930, 1940 y 1950.
Centroamérica: 1920-1984 tomado de Bulmer-Thomas (1987). Los datos de 1990 para
Centroamérica, Haiti, Panamd, Paraguay, Repiblica Dominicana y Uruguay provienen de
CEPAL (AELA, 1995). Cuba: los datos de 1990 estin sacados de Wilkie (1993). Todos
los datos correspondientes a 1995 son de CEPAL (AELA, 1996). Los datos sobre la
extension del territorio en 1970 provienen de CEPAL (AELA, 1992).
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SECCION II. ProDUCTO INTERNO BRUTO

La fuente principal de los datos sobre producto interno bruto (PIB) es CEPAL (1978),
donde se presentan estimaciones al costo de los factores a precios de 1970. Este con-
junto de series histéricas constituye el intento més completo de una institucién inter-
nacional por asegurar la coherencia de los datos de los paises en toda América Latina.
Dichas series incluyen a todos los paises de la regién (con la excepcién de Cuba) co-
menzando en fechas diferentes segin el pais y terminando en 1976. En términos gene-
rales, el paso siguiente fue una estimacién hacia atris, hasta 1900, utilizando fuentes
nacionales o resimenes acreditados de datos histéricos comparados sobre la magnitud
del PIB. En la mayoria de los casos, las estimaciones del PIB a partir de 1976 se han
obtenido utilizando un indice (por lo general con un afio base subsiguiente) del PIB a
precios constantes de mercado. Asi pues, estas series (y las que se recogen en la seccién
IX) no son de elaboracién por completo coherente para todo el siglo, aunque si parten de
un nicleo comin y es probable que sean las mejores de su clase actualmente disponibles.

El procedimiento de “empalme” implicito en la unién de series en la forma antes
descrita significa que, si bien la tasa de variacién de las series aqui presentadas y la de
las fuentes correspondientes es casi siempre la misma, los niveles resultantes de las
variables pueden ser diferentes en algunos casos. El método exacto utilizado en cada
caso se explica en las notas incluidas en las diferentes secciones. El procedimiento da
mds peso a la comparabilidad entre paises y a la variacién en el tiempo que a la con-
gruencia de niveles o en el tiempo en relacién con un pais determinado. El enfoque
parece justificarse en un estudio de este tipo. Sin embargo es necesario sefialar que las
series que figuran en los cuadros I1.2 y II.3 no deben considerarse como sustituto de las
fuentes originales cuando se trate de estudiar un pais determinado.

Para que los datos sean comparables entre paises y con Estados Unidos, y para
obtener valores agregados de los grupos de paises, los valores constantes en moneda
nacional se convierten en délares de EE.UU. utilizando tipos de cambio basados en la
paridad del poder adquisitivo (PPA). Los tipos de cambios PPA se utilizan comdnmen-
te para comparar los niveles de ingreso a nivel internacional, no sélo para ajustar los
tipos de cambio desalineados sino también para revaluar en condiciones comparables
los bienes y servicios no comercializables, lo que lleva por lo general a que el ingreso de
los paises en desarrollo se ajuste al alza en una medida importante. Los tipos de cambio
PPA de 1970 —el afio base que se establece para las series del PIB— estin tomados de
CEPAL (1978). Se basan en una cesta comiin de productos que reflejan los hébitos de
consumo en la regién en los afios sesenta. En el cuadro II.1 se presentan los tipos de
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cambio oficiales y PPA frente al délar de EE.UU., y el PIB per cipita en 1970 que
resulta de la aplicacién de los mismos como factores de conversion. El efecto general
del empleo del tipo de cambio PPA en lugar del oficial es elevar el nivel del PIB per
cépita frente a Estados Unidos en aproximadamente una quinta parte.

No se dispone de estimaciones oficiales de la PPA para Cuba (Pérez-Lépez,
1991). Sin embargo, Brundenius y Zimbalist (1989) produjeron una estimacién rigu-
rosa de la PPA para Cuba en délares internacionales de 1980 (US$2.325 en 1980),
utilizando el método de “indicadores fisicos” (CEPE, 1970). La estimacién del PIB per
cipita de Cuba en 1970 que se presenta en el apéndice se obtiene a partir del dato de
Brundenius y Zimbalist de 1980 de la siguiente manera: i) se calcula la proporcién
entre el dato para Cuba en 1980 a los precios de ese afo y el dato de Brundenius y
Zimbalist de 1980 para AL[6] (US$3.491); ii) se aplica esa proporcién al dato de AL[6]
a los precios de 1970 en 1980 para obtener la estimacién en délares de EE.UU. ajusta-
dos por la PPA para 1970; y iii) se usa la tasa de crecimiento en 1970-80 para obtener el
valor del PIB en 1970.

Un conjunto completo de estimaciones de la PPA mis recientes se encuentra en
los Cuadros Mundiales Penn (Penn World Tables) elaborados por Heston y Summers
(1991), que comprende 139 paises durante el periodo 1950-88. La muestra incluye a
los paises de Ameérica Latina (salvo Cuba), utilizindose por lo general 1980 como aiio
de referencia. Sin embargo, en una escala de fiabilidad de A a D establecida por los
propios autores, se asigna a las estimaciones de América Latina una fiabilidad de C o
D. Se han elegido los valores de la CEPAL porque permitieron trabajar con el mismo
afio base y porque era congruente con el uso de las series del PIB, ademds de no entra-
fiar el rechazo de estimaciones manifiestamente mejores.

Ahora bien, las diferencias son bastante grandes. La variacién en los cuadros
Penn entre los tipos de cambio PPA y los oficiales se encuentran por lo general en la
gama del 30% al 40% (por ejemplo, Brasil, 46%; Chile 39%; Colombia 34% y México
40%), con valores mds elevados tnicamente en los casos de Argentina y Honduras
(65% y 61%, respectivamente). Esto indicarfa que, en relacién con Estados Unidos, las
estimaciones Penn del valor real del PIB per cépita serian en general mis elevadas que
las utilizadas en este estudio. Debido a las diferencias de afio base y de método de
elaboracién y de composicién de la cesta de productos, los cuadros Penn producen una
clasificacién de los paises de la regién algo distinta, concretamente Brasil se coloca por
delante de Argentina con un PIB per cipita un 10% mads alto en 1990 (en cuarta posi-
cién detrds de Venezuela, Uruguay y México), frente a un nivel un 30% inferior si se
utiliza la PPA de la CEPAL en 1970, que coloca a Brasil en octavo lugar.
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Cuadro II.1.
Valores base ajustados del PIB per cipita en 1970
(1) 2 (3) (C)) ) (6) )
PIB Proporcién PIB Proporcién ~ Tipo. Tipo
per cipita con EE.UU.  per con de de PPA/
(tipo (tipo cipita EE.UU. cambio cambio oficial
oficial en §) (oficial en §) (PPAen$) (PPAen$) (oficial) (PPA) (%)
Argentina 883 17,3 1.197 23,5 4,0 3,0 73,8
Bolivia 224 44 295 5,8 11,9 2.0 75,9
Brasil 370 73 447 8.8 5,0 4.1 82,8
Chile 747 14,6 838 16,5 12,2 10,9 89,1
Colombia 301 5,9 538 10,6 19,1 10,7 55,9
Costa Rica 505 99 658 12,9 6.6 5,1 76,7
Cuba* 614 121 nd nd 1,0 nd nd
Ecuador 201 39 359 7.0 25,0 14,0 56,0
El Salvador 276 54 406 8,0 2,5 1,7 68,0
Guatemala 338 6,6 417 8,2 1,0 0,8 81,0
Haiti 9 1,9 120 24 5,0 4,0 79,8
Honduras 245 48 79 5,5 2,0 1,7 87,5
México 631 124 888 17,4 12,5 8,9 71,0
Nicaragua 387 7,6 425 8,3 7,0 6,4 91,2
Panami 674 13,2 887 17,4 1,0 0,8 76,0
Paraguay 245 4.8 361 71 126,0 85,4 67,8
Peri 489 9,6 621 12,2 39,0 30,7 78,8
Repiiblica
Dominicana 331 6,5 380 7,5 1,0 0,9 87,0
Uruguay 786 15,4 989 19,4 250,0 198,7 79,5
Venezuela 1.023 20,0 1.332 26,1 4,3 4,0 88,0
EE.UU. 5.103 100,0 5.103 100,0 100,0

Nota: Fuente para Estados Unidos: PIB, tomado de FMI/EFI; poblacién, tomado de Mitchell (1993).

* La estimaci6n del PIB de Cuba corresponde a los precios de 1965.

(1) PIB per cipita en délares de EE.UU. al tipo de cambio oficial de 1970; (2) PIB per cdpita en dé6lares de EE.UU.
al tipo de cambio oficial de 1970 como proporcién del PIB per cipita de Estados Unidos; (3) PIB per cipita en
délares de EE.UU. ajustados por la paridad del poder adquisitivo (PPA) en 1970 segiin datos de CEPAL (1978); (4)
Proporcién entre el PIB per cipita en délares de EE.UU segiin la PPA y el PIB per cipita de Estados Unidos en
1970; (5) Tipo de cambio nominal oficial en 1970 (moneda nacional por délar de EE.UU.) tomado de Wilkie
(1974); (6) Tipo de cambio implicito ajustado por la PPA obtenido de dividir (1) por (3); (7) Relacién porcentual
entre la estimacién de la PPA y el tipo de cambio oficial, es decir, (6)/(3).
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Cuadro 11.2.
PIB: Tasa media de crecimiento anual
(En porcentajes)

1900-13 1913-29 1929-45 1945-72 1972-81 1981-96 1945-96 1900-96
Argentina 6,3 4.1 34 3,8 2 1,9 3.0 33
Bolivia 2.5 38 21 29
Brasil 4,1 5,1 4,4 6,9 6,6 24 6,1 5,5
Chile 3,6 37 3,0 4,1 3,6 5.4 3.6 3.3
Colombia 4.4 4.9 3.8 51 5,0 4,0 4.9 4,7
Costa Rica 2,14 2,9 6,9 48 3,9 5.4 5,14
Cuba 7,60 1,1 3,5 2.4 73 -2,2 3,0 2,6b
Ecuador 5.0 4.1 33 53 7,0 2,6 5:1 4.8
El Salvador 3,44 2 5.4 23 3,0 3.6 3,8d
Guatemala 3,8 4.6 4,9 5,1 2,6 43 4,0d
Haid £2 3,8 -1,5 3 ]
Honduras 5,24 -0.4 4.2 44 3,1 38 34
México 4 1,4 4,2 6,5 5.5 1,5 5,2 5,00
Nicaragua 3,54 22 6,2 -0,3 -14 3,0 3,54
Panami 58 42 S 1 3.0
Paraguay 34 3 3,1 4,7
Peri 4.5 5,3 2.8 5.3 34 0,4 37 1.9
Rep. Dominicana 5.9 53 2,1 5,2
Uruguay 0,7¢ 17 3,5 25F 1,7 1,9¢
Venezuela 23 ! 74 42 5y 4,7 22 4,2 59
AL[6] 43 33 1.8 5.6 52 23 438 43
CA[5] 3,84 2,9 5.4 38 2,7 4,1 4,04
AL[13] 4.4 43 1.9 3.8
AL[20] 53 5,1 2.2 4.6

Notas: Las series del PIB per cipita figuran en la seccién IX. Los valores en cursiva no difieren significativamente
de cero a un nivel de confianza del 95%.

* En el caso de México no se dispone de datos entre 1911 y 1920 debido a la revolucién. b Los datos empiezan en
1903. © Los datos empiezan en 1935. 4 Los datos empiezan en 1920.
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Cuadro I1.3.
Volatilidad del crecimiento del PIB
(En porcentaje)
1900-13 1913-29 1929-45 1945-72 1972-81 1981-96 1945-96 1900-96

Argentina 8,0 9,5 53 4,7 43 5.4 4.8 6,4
Bolivia 4,0 32 3,2 3,7
Brasil 52 48 4,5 32 5,1 3,9 4.2 4,5
Chile 3,0 12,4 12,2 3.4 7,0 5,7 4,9 8,0
Colombia! 3,0 2,2 2,1 )L 2,1 2,21
Costa Rica 8,3 9,7 4,6 3.6 3,7 4.6 6,5
Cuba 234 17,6 21,1 7,0 3:3 6,9 6,9 15,0
Ecuador! 3,0 3,5 2,7 3,6 3,8 3,11
El Salvador 99 7.6 7.1 6,0 43 6,2 7,0
Guatemala 6,1 14,7 3,6 2,7 2.6 34 7,6
Haiti 4,7 3,0 42 4,6
Honduras 8,4 7.7 4,6 4.0 2.7 4,1 53
Meéxico 5.7 4,1 6,4 25 5,0 3.8 4,0 48
Nicaragua 11,6 13,1 5,1 11,6 44 1 92
Panami 3,8 4,6 5.5 4,7
Paraguay 10,8 5,0 27 29 4,7
Peri 3.8 6,8 2,7 23 7.5 4,9 4,91
Repriblica

Dominicana 7,0 3,3 3,7 58
Uruguay 6,5 3.7 3,1 50 3,9
Venezuela 6,2 11,6 9.6 6,5 4,1 5,0 6,3 8,0
LA[6] 44 44 45 1,8 2.3 2,0 2,5 3,6
CA[5] 3,0 7.2 2,1 3.3 2,6 2,8 43
AL[13] 1,3 1.4 28 2,3 23
América Latina 1,6 Z 1,9 2,4 24

Nota: La volatilidad del crecimiento del PIB se define como la desviacion estindar de la tasa anual de crecimiento.
! Se han omitido los datos de Colombia y Ecuador (1900-29) y de Perii (1900-13) debido a que en su mayor parte
se basan en estimaciones del PIB que suponen una tasa constante de crecimiento en esos periodos. Véanse las
fechas de comienzo de los datos en el cuadro IL2.
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Fuentes para la estimacion del PIB:

Todas las series se han elaborado hasta 1995 utilizando la tasa de crecimiento del PIB
en valores del mercado a precios constantes segin CEPAL (AELA, 1981-96) y, hasta
1996, segtin CEPAL (1996).

Argentina: 1936-94 segin Hofman (1997). La serie se completa hacia atras con
las estimaciones de la tasa de crecimiento del PIB obtenidas de Cortés Conde (1994)
en valores constantes a los precios de 1914.

Brasil: 1947-88 segun IBGE (1990). La serie se completa en 1900-49 con la tasa
de crecimiento del indice de produccién de Haddad (IBGE, 1990).

Centroamérica: 1920-84 segtiin Bulmer-Thomas (1984).

Chile: 1940-76 segun CEPAL (1978). La serie se completa hacia atris con las
estimaciones de la tasa de crecimiento del PIB segin Hofman (1997) en 1900-07 y
Ballesteros y Davis (1963) en 1908-39.

Colombia: 1925-93 segiin BR (1993), con nueva base para obtener valores cons-
tantes a los precios de 1970. Las bases originales eran: 1925-49 a los precios de 1950;
1950-70 a los precios de 1958; 1970-93 a los precios de 1975. La serie se completa
hacia atrds en 1900-24 con las estimaciones del crecimiento del PIB segin Hofman
(1997).

Cuba: El nticleo de la serie sobre el producto lo constituyen los valores estimados
para el PIB, a los precios de 1965, en 1958-81, calculados por Brundenius (1984) segiin
datos del producto material neto. La serie se completa como sigue: se supone que el
PIB en 1900-02 crecié al mismo ritmo que la exportacién en délares corrientes; la
estimacién del ingreso nacional en 1903-58 a los precios de 1926 (citado en Brundenius,
1984) se basan en Alienes (1950) pero se utiliza como deflactor el IPC cubano en lugar
del indice de precios al por mayor de Estados Unidos; en 1982-84 se usa el crecimiento
del producto material neto a los precios de 1981 obtenido de CEPAL (AELA, 1995);
en 1985-95, segin estimaciones del PIB elaboradas por la CEPAL a precios del merca-
do de 1981 (AELA, 1996).

Ecuador: 1939-76 segin CEPAL (1978). La serie se completa hacia atris en 1900-
38 y hacia adelante en 1977-95 con las estimaciones de la tasa de crecimiento del PIB
segin Hofman (1997).

Meéxico: 1900-79 segin Cirdenas (1987) basado en estimaciones del Banco de
Meéxico a los precios de 1960; 1980-94, estimaciones oficiales en valores constantes a
los precios de 1980 segiin Cirdenas (1996). Debido a la revolucién mexicana, no se
dispone de datos sobre el PIB durante el periodo 1911-20.

Paraguay: 1938-76 segtiin CEPAL (1978).
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Perii: 1945-76 segun CEPAL (1978). La serie se completa hacia atrds (1900-44)
y hacia adelante (1977-95) con las estimaciones de la tasa de crecimiento del PIB segin
Hofman (1997).

Uruguay: 1935-76 segin CEPAL (1978).

Venezueln: 1900-20 segun Baptista (1997) a los precios de 1936; 1920-94 segiin
Baptista (1997) a los precios de 1968. Se cambid la base de la serie para obtener valores
a los precios de 1970.

Bolivia, Haiti, Panamd y Repiiblica Dominicana: 1945-76 segin CEPAL (1978).
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SECCION III. MANUFACTURA

Cuadro II1L.1.
Crecimiento de la manufactura: Variacién anual del valor agregado a los precios
de 1970

(En porcentaje)
1900-13 1913-29 192945 1945-72 1972-81 1981-95 1945-95 1900-95

Argentina 10,6 3,3 49 44 -0,8 1,0 2,8 3.3
Bolivia 3,2h 9,3 2,1 4,00
Brasil 3,74 6,0 8,4 6,2 1,1 6,6 6,74
Chile 4,40 3,3 6,1 5,2 04 5.3 3.2 4,00
Colombia 2,3¢ 8,6 6,6 5,2 3.6 5,6 6,4¢
Costa Rica 3,74 4.8 8,3 6,1 472 6,6 6,24
Cuba 4,3f 2.9 6,5 -1.4 4,3 3,7¢
Ecuador 5,2 93 -0,1 54
El Salvador 7,04 2,5 7.3 1.8 3.1 4,4 4.8¢
Guatemala 4,24 1,6 5.8 5.8 1,5 4,8 4,34
Haitd 1,8h 5,0 -7,7 1,9h
Honduras 2,34 3,3 6.8 5.7 28 4.8 5,14
México 3,7 6,00 7.4 7.4 6,2 23 6,0 6.5
Nicaragua -3,04 9.6 8,6 1,5 -3,1 4.8 5,7d
Panami 9.4 6,3 1,6 6,6
Paraguay 3,9 10,0 24 5,0
Peri =3 2,1 0,1 4.5
Repiblica

Dominicana 6,4b 53 33 5,78
Uruguay 0,18 28 3,1 08 1,7
Venezuela 43¢ 9,9 5,0 2,2 6.3
AL[6] 5.9 6,7 45 1.8 53
CAl5] 3,94 3,0 7,0 4 2,1 5,1 5,04
AL[13] 5,64 4.6 1.1 4,10
AL[19] 6,8h 4,5 1,7 5,0b

Nota: Los valores en cursiva no difieren significativamente de cero a un nivel de confianza del 95%.

* Entre 1911 y 1920 no se dispone de datos debido a la revolucién. ® Los datos de Chile empiezan en 1908. < Los
datos de Colombia empiezan en 1925. ¢ Los datos empiezan en 1920. < Los datos de Venezuela empiezan en 1936.
f Las estimaciones para Cuba empiezan en 1930. £ Los datos empiezan en 1935. b Los datos empiezan en 1950.
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Fuentes:

Todas las series se han completado hasta 1995 a partir de la dltima fecha indicada
abajo, utilizando la tasa de crecimiento del valor agregado en la manufactura a precios
de mercado en valores constantes segiin CEPAL (AELA, 1981-96).

Argentina: 1936-76 segun CEPAL (1978). La serie se completa con la tasa de
crecimiento de la estimacién del valor agregado conforme a las fuentes siguientes: en
1900-35 seguin Cortés Conde (1994) basado en valores a los precios de 1914; en 1977-
90 segiin BCRA (citado en Vizquez Presedo, 1990).

Centroamérica: 1920-84 segiin Bulmer-Thomas (1984).

Chile: 1940-76 segin CEPAL (1978). La serie se completa hacia atris en 1908-
39 utilizando estimaciones de la tasa de crecimiento de la manufactura segin Balleste-
ros y Davis (1963). Estos autores suponen que en 1913-16 los valores se mantuvieron
constantes.

Cuba: estimaciones en 1930-58 segin Pérez-Lépez (1977); los datos de 1959-80
corresponden al producto material neto a los precios de 1965 segiin Brundenius (1984)
basado en fuentes oficiales; los datos de 1981-95 se han calculado a partir de las tasas de
crecimiento segun CEPAL (AELA, 1992, 1996).

Venezuela: 1937-95 segtin Baptista (1997). Se cambié la base de los valores origi-
nales a los precios de 1968 para obtener valores constantes de 1970. Los datos excluyen
la actividad de refinado del petréleo.

CEPAL (1978) hasta 1976, para Brasil a partir de 1920, Colombia a partir de
1925, Ecuador a partir de 1939, Panamd a partir de 1945, Paraguay a partir de 1938,
Perd a partir de 1945, Uruguay a partir de 1935 (entre 1935 y 1940 los datos incluyen la
actividad minera) y Bolivia, Haiti y Reptiblica Dominicana a partir de 1950.
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SECCION IV. PRODUCTIVIDAD SECTORIAL

En esta seccién se presentan las estimaciones del producto total y sectorial (agricultura
y manufactura) por persona econémicamente activa (como variable sustitutiva de la
productividad laboral) en las seis economias principales, a saber, Argentina, Brasil,
México, Chile, Colombiay Venezuela. Para los fines de la estimacién, los valores de la
productividad sectorial de un pais determinado se definen por la relacién entre el PIB
sectorial (es decir, el valor agregado por el sector) y la poblacién econémicamente
activa (PEA) en ese sector. Con fines comparativos, el PIB sectorial se calcula en “dé-
lares PPA” (véase la seccién II). Por los motivos que se indican seguidamente, las series
que aquf se presentan deberdn considerarse inicamente como indicadoras de la varia-
cion de la tendencia a largo plazo, no como valor confiable de la productividad en un
afio dado. Primero, al utilizar los datos de la PEA como variable sustitutiva de la mano
de obra sectorial no se tiene en cuenta el desempleo y, en consecuencia, las cifras sub-
estiman el producto por trabajador empleado. Segundo, las cifras sobre la fuerza de
trabajo se basan, siempre que ha sido posible, en datos del censo, pero en los afios
anteriores a 1941 se utilizan frecuentemente estimaciones sobre la participacién en el
empleo, y se recurre a la interpolacion para llenar vacios entre observaciones. Tercero,
debido a la existencia de una importante economia rural no monetizada en la primera
mitad del siglo, las estimaciones sobre produccién agricola incluyen probablemente un
sesgo a la baja.

En los grificos IV.1 aIV.3 , el eje de ordenadas indica la tendencia resultante de
la productividad en miles de délares PPA de EE.UU. a los precios de 1970 en una
escala logaritmica neperiana. Seguidamente, en el cuadro IV.1 se resumen las tasas de
crecimiento del producto por persona econémicamente activa en periodos en los que
se observa una variacién clara en la tendencia de la serie. Para cada sector y periodo, la
tasa media anual de crecimiento de la variable sustitutiva de la productividad va acom-
pafiada de la desviacién estindar. También se incluyen las tasas de crecimiento del PIB
sectorial y de la PEA sectorial, de manera que las variaciones del producto pueden
atribuirse a una mayor productividad o a una mayor utilizacién de la mano de obra,
respectivamente. La desviacion estindar indica la estabilidad del crecimiento en cada
periodo.
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Notas y fuentes de los datos sobre poblacion economicamente activa:
El niimero entre corchetes que precede al signo (+) (por ejemplo, [C 14+ ]) hace refe-
rencia al limite inferior de edad de las personas a las que se considera econémicamente
activas. Se supone por lo general que el limite superior se sitda en los 65 afios.

Argentina: en 1900-45 se utilizan las estimaciones quinquenales de Diaz-Alejan-
dro (1970) segiin CEPAL; en 1947 y 1960 los datos del censo en Bairoch, et al. (1968),
OIT (1993) para los censos de 1970 [C 14+] y de 1980 [C 14+]; PREALC (1993) para
el total, la agricultura y la manufactura en 1990.

Brasil: Bairoch, et 4l. (1968) en 1900; IBGE (1990) en 1920, 1940, 1950, 1960,
1970y 1980; OIT (1993) en 1990 [Encuesta de hogares (EH) 12+]; IBGE en 1993 [EH
12+]. El total para la industria en 1920 se desagregé suponiendo que la participacién
del sector de manufactura era similar a la de 1940 (80%).

Chile: Palma (1979) en 1907, 1920y 1930 segiin censos; Bairoch, et al. (1968) en
1940, 1952 y 1960. En 1920 y 1930 la industria incluye inicamente manufactura y
construccién; OIT (1993) en 1970 [C 12+] y 1982 [C 15+]; en 1992 censo de ese aflo
[15+].

Colombia: CEPAL (1966) para las estimaciones sobre agricultura y manufacturas
en 1925, 1930, 1935 y 1940; OIT en 1951 [C 10+], 1964 [C 10+]; DANE en 1973 [C
10+] y 1985 [C 12+]. Bairoch, et al. (1968) da estimaciones para 1938 (PEA de 4,5
millones) pero son incompatibles con las cifras del censo de 1951 (3,7 millones), asi
que no se incluyen. La cifra para 1973 estd tomada del censo de ese afio. En 1993,
debido a la alta proporcién de personas censadas que se incluyen en actividades “no
definidas”, se utiliza la participacién sectorial de la EH [12+] para distribuir el total de
la PEA. En el censo de 1985 no se incluy6 informacién sectorial de la PEA. Los tnicos
datos disponibles en torno a 1980 proceden de encuestas de hogares en las siete ciuda-
des principales. Las encuestas de hogares tienen un alcance nacional sélo a partir de
1988. La estimacién sectorial de la PEA en manufactura en 1982 se obtuvo utilizando
las encuestas de hogares de 1990 para calcular las proporciones de las siete ciudades en
los totales sectoriales, extrapolando luego las cifras a toda la economia a partir de la
encuesta limitada de 1982. La participacién de la agricultura en la PEA en 1982 se
obtuvo por interpolacién entre 1973 y 1993.

Meéxico: INEGI (1990) en 1900, 1910, 1921, 1930, 1940, 1950, 1960, 1970 y
1980-85; OIT en 1970 [C 12+], 1980 [C 12+] y 1990 [C 12+]. En el censo de 1980 un
29% de la mano de obra se incluy6 en la categoria “no definida”, de manera que, para
obtener una estimacién en torno a 1980, se han utilizado las participaciones sectoriales
de la EH de 1979 a los datos del censo sobre PEA total. El dato sobre agricultura en
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torno a 1990 estd tomado de EH (1991) [12+]. El dato del censo sobre PEA en la
agricultura no se incluye porque presenta un valor muy bajo incompatible con el resto
de las observaciones; se han utilizado en cambio estimaciones obtenidas por interpolacién
entre 1960 y 1980.

Venezuela: CEPAL (1966) en 1925, 1930, 1935 y 1945; Bairoch, ez 4l. (1968) en

1941 y 1950 basado en los censos; OIT en 1961 [C 10+], 1971 [C 15+], 1981 [C 12+] y
1992 [C 124].
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SECCION V. Precios

Precios internos e inflacion

La inflacién se mide por la tasa media anual de crecimiento del indice de precios al
consumidor en las zonas metropolitanas, salvo en el caso de Argentina en 1900-14, en
que se utiliza el deflactor implicito del PIB, y en el de México en 1912-16, en que
utiliza como variable sustitutiva la tasa de devaluacién del tipo de cambio nominal.

Cuadro V.1.
Inflacién, por décadas
(Variacion porcentual media anual del IPC)

1900s 1910s 1920s 1930s 1940s 1950s 1960s 1970s 1980s 1990-95

Argentina 3 7 -3 0 36 31

21 142 787 43
Bolivia 17 69 6 20 203 12
Brasil -2 7 3 2 13 21 45 37 603 1270
Chile 8 6 2 7 18 38 27 175 20 19
Colombia 20 12 2 - 13 7 12 21 24 25
Costa Rica 10 2 2 11 27 19
Cuba 2 - -2 -1 10 1 nd nd nd nd
Ecuador 15 2 4 13 37 40
El Salvador 10 3 3 11 19 13
Guatemala 11 1 1 10 15 16
Haiti ] 3 12 7 19
Honduras 6 2 2 8 8 21
Meéxico 7 62 -2 2 11 8 3 17 69 12
Nicaragua 15 5 1 14 5.1 749
Panami 6 1 1 7 2 1
Paraguay 25 33 3 13 22 17
Pera 11 -2 1 15 8 g 32 1.224 113
Repiiblica
Dominicana 10 1 2 26 16

Uroguay 5 17 48 63 62
Venezuela 3 7 -4 -3 8 2 1 9 25 45
AL[6]

Media 3 17 0 2 1 18 18 67 255 236

DE 10 32 8 8 23 19 18 92 374 511

Mediana 2 7 -1 1 12 12 15 25 52 24
AL[19]

Media 13 13 10 33 437 125

DE 19 24 17 57 1.416 403

Mediana 10 5 3 14 25 19

Notas: Media: valor medio simple en cada década; DE: desviacién estindar de la tasa de inflacion en cada década.
Para definiciones exactas véanse las fuentes originales.
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Fuentes:

Los datos de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Venezuela entre 1900 y
1994 estan tomados de Hofman (1997) y a partir de entonces de CEPAL (AELA, 1996)
salvo en los siguientes casos: Argentina en 1900-14 (Cortés Conde, 1994); Colombia,
en 1900-10, se toma la tasa compuesta de incremento del IPC entre 1901 y 1910
(Mitchell, 1993); México, en 1912-16 (Cirdenas y Mann, 1987).

Mitchell (1993) para el resto de los paises hasta 1988 y CEPAL (AELA, 1996) a
partir de entonces, con la excepcién de Cuba en 1903-57 cuyos datos estin tomados de
Brundenius (1984); Perti, en 1983-89, segiin Webb y Fernindez (1991) y Nicaragua,
en 1968-73, para la que se utiliza una interpolacién basada en CEPAL (AELA, 1981).

Precios internacionales de los productos bdsicos
En el cuadro V.1 se recoge la tendencia observada en ciertos productos basicos. Los
precios que se indican son los de los principales mercados de exportaciéon para América

Grifico V.1.
Indices de los precios de exportacién de una selecciéon de productos basicos
(1970=100)

Café

250

200 -—

150
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Latina —por lo general Estados Unidos— deflactados por el indice de precios al por

mayor de Estados Unidos para obtener su valor “real”.

Grifico V.1. (continuacién)
Indices de los precios de exportacién de una seleccién de productos bisicos
(1970=100)

250

I“\J‘

- JV“ ""U‘»

—

Fuentes:
Algodin: en 1900-12, indice Sauerbeck-Statist. para el grado No. 5 de Estados Unidos
(Lewis, 1938); en 1913-24, valor unitario medio, f.0.b., de las exportaciones de Estados
Unidos (USDC, 1950); en 1927-39 y 1946-66, precio del grado No. 5 de Estados
Unidos en Liverpool (Grunwald y Musgrove, 1970); los datos de 1940-45 correspon-
den a los precios al por mayor en Estados Unidos (Manthy, 1978); en 1967-92, precio
medio del algodén de Estados Unidos en 10 mercados diferentes (FMI/EFI); en 1993-

94, US Orleans/Texas, Mid 1, c.i.f., norte de Europa (UNCTAD, 1995).
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Aziicar: en 1900-24 valor unitario medio, f.0.b., de las importaciones de Estados
Unidos (USDC, 1950); en 1925-62, precio medio, c.i.f., basado en las exportaciones de
Cuba (Grunwald y Musgrave, 1970); en 1963-92, importaciones desde el Caribe en el
mercado de Nueva York (FMI/EFI); en 1993-94, puertos del Caribe, f.0.b., a granel
(UNCTAD, 1995).

Cacao: en 1900-24, valor unitario medio, f.0.b., de las importaciones de Estados
Unidos (USDC, 1950); en 1925-47 (Grunwald y Musgrave, 1970) y, en 1948-92, (FMI/
EF]I) valor medio de las exportaciones brasilefias a Estados Unidos; en 1993-94, pro-
medio del precio diario en Nueva York/Londres de futuros a tres meses (UNCTAD,
1995).

Café: en 1900-12, valor unitario medio, f.0.b., de las importaciones de Estados
Unidos (USDC, 1950); en 1913-92, precio medio anual del café colombiano en Nueva
York (BR, 1993); en 1993-94, Aribica suave colombiano, en depésito portuario, Nue-
va York (UNCTAD, 1995).

Cobre: en 1900-56, precio cotizado en Nueva York (Dore, 1988); en 1957-92
(FMI/EFI), precios cotizados en Londres; en 1993-94, precios cotizados en la Lonja
de Metales de Londres, calidad alta, en efectivo, (UNCTAD, 1995). Durante la segun-
da guerra mundial los precios estuvieron fijados por Estados Unidos.

Estaiio: en 1900-41 (Pefialosa, 1947); en 1942-67 (Grunwald y Musgrove, 1970);
en 1968-92 (FMI/EFI); en 1993-94 (UNCTAD, 1995). Todos los precios cotizados
en Londres.

Petrdleo: en 1900-19, precio a pie de pozo en Estados Unidos (American Petroleum
Institute, 1958); en 1920-70, indice de precios del petréleo venezolano (1968=100)
tomado de Baptista (1989); en 1971-95, precio medio del crudo venezolano tomado
del BCV.

Trigo: en 1900-12, indice Sauerbeck-Statist. para el trigo de Estados Unidos en
Londres (Lewis, 1978); en 1913-39, el valor unitario medio, f.0.b., de las exportaciones
de Estados Unidos (USDC, 1950); en 1940-49, valores basados en los precios al por
mayor en Estados Unidos segin Manthy (1978); en 1949-92 (FMI/EFI) y, en 1993-94
(UNCTAD, 1955), precios de exportacién de Estados Unidos, f.o.b.
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SECCION VI. COMERCIO EXTERIOR

En los cuadros siguientes se presentan datos sobre el crecimiento del valor (cuadro
VL.1)y el volumen (cuadro VI.2) de la exportacién y el nivel de la importacién (cuadro
VLI.3). Los términos de intercambio (grifico VI.1 y cuadro V1.4) representa la relacién
entre el valor unitario de la exportacién y el valor unitario de la importacién. Los
términos de intercambio en relacién al ingreso conocida frecuentemente en América
Latina por “poder adquisitivo de la exportaciéon” se obtiene al dividir el valor corriente
de la exportacién por el valor unitario de la importacién.

Cuadro VI.1.
Crecimiento del valor de las exportaciones
(Tasa anual de crecimiento porcentual)

1900-13 1913-29 192945 1945-72 1972-81 l.981—95 1900-29 1916-95 1900-95

Argentina 9.0 33 1,4 1,9 17:3 6,3 6,4 43 4,0
Bolivia -1,% 9,1 28 16,6 1,6 5,0
Brasil 5,9 4.0 43 34 19,0 5.5 32 7,2 6,0
Chile 6,5 -0,4 4,0 %7 20,1 11,1 0.9 5,9 4.4
Colombia 8,6 9,8 2.3 3,5 18,1 8.4 9.6 7,0 7.1
Costa Rica 4,73 -1,6 8.4 16,2 8,0 8,0
Cuba 8,9 1,9 % 0.8 17,6 -2,7 7.3 45 4.4
Ecuador -0,42 4,3 7,1 22,6 3.2 8,8
El Salvador 3,60 4.6 7.9 16,1 0,3 6,9
Guatemala Q.52 A 7.2 17,4 2.7 7,4
Haiti 4,6° 0,0 1,1 18,7 -54 4.1
Honduras 18,62 -5.6 6,7 7.7 1,6 6,4
Méxicob 5,9 3.0 6,4 3,7 30,5 4.7 6,6 3 6,6
Nicaragua 4.8 5.6 9.5 8,8 -1,7 6,8
Panama -1,62 0,0 10,1 11,0 43 8,3
Paraguay 1,8 E7 3.5 19,0 16,0 7,0
Peri 7.1 52 L0 8.4 16,9 2,9 8.2 6,2 6,0
Repiiblica

Dominicana 0.4 6,4 4,7 11,1 -2,9 6,1
Uruguay -0,4 4.6 0,2 19,4 5,6 455
Venezuela 5.6 114 7,1 5,9 18,2 0,1 7.2 3 972
AL[6] 7,0 3,7¢ 3,7 3.8 203 49 47 6,6 5,7
CA[j] 8,3 -0,3 7.8 157 313 7,1
AL[13] 0,52 42 4,2 12~ 34 5,5

4,0 19,5 4,5

América Latina 2,5 3.8

Nota: Los valares en cursiva no difieren significativamente de cero a un nivel de confianza del 95%.
s Los datos empiezan en 1916.F Los datos de México excluyen el perfodo 1913-19.c De 1913 a 1919 la tasa de
crecimiento se calcula excluyendo a México.
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Grifico VIL.1.
Ameérica Latina: Términos de intercambio
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Nota: ALnopet: AL(19) menos Ecuador, México y Venezuela, los
paises principales de la region exporradores de petroleo a parur
de 1970.

Fuentes de la exportacion y la importacion en dolares corrientes de EE.UU.:
Salvo que se indique lo contrario, hasta 1995, todas las series han sido elaboradas segiin
FMI/EFI. Los datos se registran por lo general como exportacién f.o.b. (franco a bor-
do, en la frontera del pais exportador) e importacién c.i.f. (costo, seguro y flete, en la
frontera del pafs importador) salvo en los casos de Repuiblica Dominicana en 1948-62
y de Ecuador, Haiti, Panam4 y Paraguay hasta 1948, en que la importacién se registra
en valores f.0.b. (véase Wilkie, 1974).

Argentina: 1900-15, Hofman (1997); 1916-71, Wilkie (1974).

Brasil: 1900-15, Hofman (1997); 1916-39, Wilkie (1974); 1940-87, IBGE (1990).

Centroamérica: 1913, UP (1952); 1916-19, Wilkie (1974); 1920-87, Bulmer-
Thomas (1987).

Chile: 1900-06, basado en tasas de crecimiento expresadas en libras esterlinas,
(Palma, 1979); 1907-15, Hofman (1997); 1916-71, Wilkie (1974).

Colombia: 1900-15, Hofman (1997); 1916-22, Wilkie (1974); 1923-92, BR (1993).

Cuba: 1900-88, Mitchell (1993); en adelante, CEPAL (AELA, 1966).

Meéxico: 1900-87, INEGI (1990).



362 S#PENDICE ESTADISTICO

Perii: 1900-12 y 1914-15, basados en la tasa de crecimiento de valores expresa-
dos en soles-oro, Thorp y Bertram (1978); 1913, UP (1952); 1916-29, Wilkie (1974);
1930-92, Webb y Fernidndez (1991, 1992).

Venezuela: 1900-15, Baptista (1997); 1916-39, Wilkie (1974); 1940-95, BCV
(1966, 1990).

Bolivia, Ecuador, Haiti, Paraguay, Panamad, Republica Dominicanay Urugnay: 1913,
UP (1952); 1916-71, Wilkie (1974).

Fuentes del volumen de la exportacion:

Los indices se han elaborado empleando la férmula de Laspeyres. Todas las series se
han completado hasta 1995 utilizando la tasa de crecimiento del indice de volumen de
la exportacién de CEPAL (AELA, 1981-96).

Argentina: 1900-63, Diéguez (1972; 1964-72, CEPAL (1976).

Brasil: 1880-1979, IBGE (1990).

Centroameérica: 1920-87, Bulmer-Thomas (1987).

Chile: 1880-1900, Palma (1979); 1900-49, CEPAL (1951).

Colombia: 1905-45, empalme de la “serie A” y la “serie B” de Ocampo y
Montenegro (1984); 1920-21, café tnicamente; 1946-72, CEPAL (1976).

Cuba: 1900-59, exportacion de azicar unicamente, Mitchell (1993, péigs. 279-
80); 1960-94, UNCTAD (1986,1995).

Meéxico: 1900-37, CEPAL (1951); 1938-77, INEGI (1990).

Peri: 1880-1962, Hunt (1973); 1901, 1903, interpolaciones; 1963-91, Webb y
Fernindez (1991,1992).

Uruguay: 1895-1970, Finch (1981). El indice estd elaborado mediante el empal-
me de tres series: 1895-1913 (1913 = 100), 1913-40 (1938 = 100) y 1935-70 (1961 =
100).

Venezuela: 1881-1989, cilculo propio basado en la exportacién de café, cacao,
cueros y pieles desde 1881 hasta 1920 utilizando los precios de 1907 como pondera-
cién; en 1920-47 se incluye el petréleo y la ponderacién corresponde a los precios de
1937 (Izard, 1970); 1948-80, exportacién de petréleo vinicamente.

CEPAL (1976) hasta 1972: en Bolivia desde 1929, en Ecuador desde 1928, en
Haiti desde 1930, en Paraguay desde 1938 y en Repiiblica Dominicana desde 1930. En el
caso de Panamd, los valores en 1945-95 corresponden al valor constante de la exporta-
ci6n de mercancias en délares de EE.UU. a los precios de 1970.
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Fuentes de los indices de valor unitario de la exportacion:
"T'odas las series se completan hasta 1995 utilizando la tasa de crecimiento del indice
del valor unitario calculado por CEPAL (AELA, 1981-96).

Argentina: 1900-29, Diéguez (1973); 1930-72, CEPAL (1976).

Brasil: 1900-79, IBGE (1990) (en 1900-13 expresado en libras esterlinas y, en
adelante, en délares de EE.UU.).

Centroamérica: 1920-84, basado en Bulmer-Thomas (1987).

Chile: 1900-27, CEPAL (1951); 1928-72, CEPAL (1976).

Colombia: 1900-06, Ocampo (1984) empalmado hasta 1945 con la serie en Ocampo
y Montenegro (1984); 1946-72, CEPAL (1976). En 1920-21, el indice de precios de la
exportacién se calcula inicamente a partir de valor unitario del precio de la exporta-
cién de café.

Cuba: 1900-60, el valor del indice de precios de la exportacién se sustituye por el
precio por libra del azicar de cafia en délares de EE.UU.; 1900-18, precio de las im-
portaciones de aziicar en Estados Unidos (USDC, 1975); 1919-39, precio de las expor-
taciones de azicar cubano a Estados Unidos (Santamaria, 1995); 1940-67, indice del
precio de exportacidn del azicar cubano (Grunwald y Musgrove, 1970); 1960-95, valor
unitario de la exportacion (UNCTAD, 1983, 1995).

Meéxico: 1900-24, CEPAL (1951); 1925-60, Cérdenas (1994); 1961-77, INEGI
(1990). Para salvar el vacio de datos debido a la revolucidn, 1913-18, se utiliza la tasa de
crecimiento del indice de Estados Unidos sobre importacién de productos no manu-
facturados.

Peri: 1900-27, Hunt (1973) basado en la tasa de crecimiento del indice de ex-
portacién en moneda nacional; 1928-59, CEPAL (1976); 1960-88, Webb y Fernandez
(1991, 1992).

Venezuela: 1900-72, Baptista (1997).

CEPAL (1976) hasta 1972: en Bolivia desde 1929, en Ecuador desde 1928, en
Huaiti desde 1930, en Paraguay desde 1938y en Repriblica Dominicana desde 1930. Pana-
md, en 1950-71, FMI/EFI. Estados Unidos, 1900-70, USDC (1975), FMI/EFI, en ade-
lante.

Fuentes de los indices del valor unitario de la importacion:

Salvo indicacién en contrario, las series se completan hasta 1995 utilizando la tasa de
crecimiento del indice del valor unitario de la importacién calculado por CEPAL (AELA,
1981-96).

Argentina: 1900-09, basado en las tasas de crecimiento del indice de precios de
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las exportaciones del Reino Unido (Feinstein, 1972); 1910-28, CEPAL (1951); 1946-
72, CEPAL (1976).

Brasil: 1900-79, IBGE (1990).

Centroamérica: 1920-84, basado en Bulmer-Thomas (1987).

Chile: 1900-27, CEPAL (1951); 1928-72, CEPAL (1976).

Colombia: 1900-09, basado en las tasas de crecimiento del indice de precios de las
exportaciones de Estados Unidos; 1910-45, Ocampo y Montenegro (1984, cuadro A-
2, serie B); 1946-72, CEPAL (1976).

Cuba: Se utiliza, hasta 1960, el indice de precios de las exportaciones de Estados
Unidos como variable sustitutiva del valor unitario de la importacién. UNCTAD (1983,
1995), en adelante.

Meéxico: 1900-24, CEPAL (1951); 1925-60, Cérdenas (1994); 1961-72, CEPAL
(1976). Para salvar el vacio de datos debido a la revolucién, 1914-18, se utiliza la tasa de
crecimiento del indice de precios de las exportaciones de Estados Unidos.

Peri: 1900-28, basado en la tasa de crecimiento de un indice que combina el
indice de precios de las exportaciones de Estados Unidos (ponderacién del 75%) y el
del Reino Unido (25%); 1929-59, CEPAL (1976); 1960-84, Webb y Ferndndez (1991,
1992).

Venezuela: 1900-82, Baptista (1997).

CEPAL (1976) hasta 1972: en Bolivia desde 1929, en Ecuador desde 1928, en
Haiti desde 1930, en Paraguay desde 1938 y en Reptiblica Dominicana desde 1930. Pana-
md, en 1950-71, FMI/EFI.

Estados Unidos: 1900-70, indice de importacién de productos no manufacturados
(ponderacién: 70%, materias primas; 30% alimentos no elaborados), USDC (1975);
indice general de la importacién FMI/EFI en adelante.
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SECCION VIL

ExPOSICION A LAS CONDICIONES ECONOMICAS EXTERNAS

En este apéndice se presentan datos y cuadros que recogen una medicién de la “vulne-
rabilidad” en una muestra de paises, es decir, el grado en que las economias nacionales
estdn expuestas a perturbaciones del exterior. En los cuadros VII.1 y VII.2 se indica la
proporcién de ingresos aduaneros y de recaudacién del impuesto sobre la renta en el
ingreso ordinario del gobierno, aspectos que recogen la situacién fiscal de cara al co-
mercio exterior. En los cuadros VIL.3 y VII.4 se muestra la participacién que corres-
ponde a los productos bésicos principales en el total de la exportacién, ademis de un
indice de concentracién. Este indice mide el peso de los dos productos principales en el
total de la exportacién de acuerdo a la formula siguiente:

2
22’(1‘_') 100
2%,

g
donde x;; son las categorias principales de exportacién y x; es la exportacién de los dos
productos principales. El indice toma un valor de 100 si un solo producto representa el
100% de la exportacién, y un valor de 1 (o cerca de cero) si los dos productos principa-
les representan cada uno sélo el 1% del total de las exportaciones. En los cuadros VII.5
y VIL6 se indica la proporcién de la importacién y la exportacién, respectivamente,
frente al Reino Unido y Estados Unidos como criterio para medir el grado de depen-
dencia de un mercado. Se incluyen también las desviaciones estindar de la muestra de
paises para indicar el grado de dispersion.
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Cuadro VII.1.
Recaudacién aduanera como porcentaje del ingreso total del gobierno

(Promedios a tves aiios)

1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1988

Argentina 46,3 549 47,5 45,1 234 5.8 2,8 i 9,0 9,1

Brasil 53,6 544 359 38,0 223 9,5 112 5,0 3,0 1,1
Chile 61,4 89,0 66,1 43,7 40,9 20,0 18,7 11,2 48 8,8
Colombia nd ) 54,7 453 29,3 19,2 25,9 16,7 11,6 16,8
Meéxico 44,2 44,9 nd 30,7 33,0 22,6 17,1 6,3 7,7 1,0
Perii 56,0 45,8 442 30,7 26,7 39,7 8,6 23,7 282 18,0
Venezuela 61,4 65,3 47,0 46,1 33,1 20,2 8,9 5,6 6,5 10,3
Media 52,2 64,0 49,2 39,9 29,8 19,6 13,3 1 {1 | 9.3
DE 21,2 16,6 10,7 7.8 il 11,4 8.0 84 8,5 6,4

Nita: Media: promedio simple de la muestra de siete paises; DE: desviacién estindar.
* Promedio de 1987-88.

Cuadro VIL2.
Recaudacién del impuesto sobre la renta como porcentaje del ingreso total
del gobierno
(Promedios a tres aiios)

1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1988:
Argentina 34 3,1 3,2 3,9 18,8 33,9 19,1 23,0 6,5 12,4
Brasil 4,1 9,2 28,4 27,8 247 286 228
Chile 0,9 1.3 6,9 19,3 234 30,0 34,5 s RV 18,6
Colombia 6,4 25,1 45,6 46,6 503 252 27,3
México 10,2 14,5 243 32,0 A =376 26,5
Perd 3.2 8,6 6,9 10,9 16,1 24,1 32,8 A5 =270 253
Venezuela 0,4 24.0 32,0 476 66,8 43,6
Media 2,5 4,3 6,2 9,1 15,1 30,0 32,0 36,52 2099 21,7
DE 1.4 38 1,8 5,9 8,8 8,1 8,9 L0192 6.4

Nota: Media: promedio simple de la muestra de siete paises; DE: desviacion estindar.
s Promedio de 1987-88.
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Cuadro VILS.
Porcentaje de la exportacién al Reino Unido y Estados Unidos

(Promedios a tres atos)
1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1988s

Argentina 24 30,3 43,2 44 578 SR 16,9 11,3 15,0

Bolivia 81,5 915 938 909 952 788 73,7 38,7 30,0
Brasil 55,2 56,0 47,2 4047 582 60,1 48,7 35,9 21,6 29,9
Chile 52,1 55,8 51,8 423 596 59.0 " 5375 25,0 16,7 259
Colombia 66,2 78,2 83,3 639 78,7 69,2 39,4 264 38,3
Meéxico 77,8 79,7 72,7 2 LSS 806 63,3 64,3 62,2 61,2
Peri 65,8 63,4 78,3 SR =51 457 4519 35,1 30,0 2353
Uruguay 15,4 13,4 45,3 F15° 552,20 583 - 328 16,6 12,6 7
Venezuela 42,1 45,2 38,2 220-35,1 320 50,1 46,4 31,6 49,8
Media 48,0 525 60,3 36,5 03,2 632 534 40,5 27,5 323
DE 26,6 21,8 21,2 2290189 214 166 20,0 15,9 15,3

Nata: Media: promedio simple de la muestra de 11 paises; DE: desviacién estindar.
: Promedio en 1987-88.

Cuadro VII.6.
Porcentaje de la importacion desde el Reino Unido y Estados Unidos
(Promedios a tres ajios)

1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1988
Argentina 46,7 42,7 49,2 40,9 489 250 7331 28,9 25,3 17,1

Brasil 40,6 41,0 59,8 494 56,6 50,8 36,2 35,6 20,3 24,0
Chile 46,6 439 61,4 49,7 54,6 61,2 53,9 38.6 26,6 22,8
Colombia n,a, 61,8 75,9 56,7 137 70,0 62,0 48,3 40,6 37,9
México 54.6 57,3 71,8 748 795 86,5 76,0 63.4 65,1 52,7
Perd 54.8 58,0 71,2 545 598 72,6 554 3.4 25,2 21,8
Venezuela 75,3 78,6 84,5 734 886 933 789 653 70,2 63,3
Media 534 54,0 67,1 57,0 659 624 56,5 45,1 39,1 34,6
DE 14,2 14,2 13,2 129 148 21,8 188 15,8 20,7 18,4

Nota: Media: promedio simple de la muestra de 11 paises; DE: desviacién estindar.
* Promedio en 1987-88.
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Fuentes:

Los cuadros VII.1 y VIL.2, y VIL5 y VIL.6 se basan en datos primarios tomados de
Mitchell (1993). En los cuadros VIL.3 y VIL.4, los datos, entre 1900 y 1988, estdn toma-
dos de Mitchell (1993). A partir de 1988, los datos estan tomados de CEPAL (AELA).
Las excepciones son las siguientes: Bo/ivia: el valor de la exportacién de caucho y plata
en 1901, UP (1902), en 1912-13, Sociedad de Naciones (1925); los datos sobre expor-
taciones de plomo en 1960, de antimonio en 1970 y de plata en 1980 estan tomados de
Wilkie (1996); Colombia: en 1898, Ocampo (1984), exportacion de oro, en 1912-13 y
en 1921-22, Sociedad de Naciones (1925); Cuba: en 1980-95, UNCTAD (1995).
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SECCION VIIIL. DiSTRIBUCION DEL INGRESO

La distribucién del ingreso se presenta aqui en forma de coeficientes Gini para el in-
greso de los hogares, una medida que si bien no es ideal desde el punto de vista técnico,
es la dnica que estd disponible en América Latina durante mas de medio siglo para
varios paises. El coeficiente Gini se deriva de la “curva de Lorenz”, que resume el valor
acumulativo de la distribucién del ingreso en la poblacidn. Se extiende desde cero (una
distribucién donde todos los hogares reciben el mismo ingreso) hasta la unidad (un
solo hogar recibe todo el ingreso nacional); asi, un coeficiente que aumente con el paso
del tiempo significa un empeoramiento de la distribucién del ingreso, mientras que un
pais con un coeficiente mis bajo que el de otro pais gozard de una distribucién del
ingreso mds igualitaria.
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SECCION IX. NIVELES DE VIDA

En esta seccién se ofrecen datos sobre el PIB per cépita, el analfabetismo y la esperanza
de vida como criterios bdsicos de medicién del desarrollo humano. Ademds, se presenta
un indice de nivel de vida elaborado por los autores de este apéndice, basado en el
método que se sigue en el Informe sobre el desarrollo humano preparado en el PNUD.

Cuadro IX.1.
PIB per cdpita: valores absolutos por décadas
(Dolares de EE.UU. per capita, a precios PPA de 1970; promedios a tres asios)

1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 1995

Argentina 439 557 513 559 645 773 852 1.191 1.377 1.147 1.402
Bolivia 261 215 294 352 289 310
Brasil 71 82 97 126 160 215 324 450 775 788 809
Chile 283 341 315 502 482 576 679 851 959 1.098 1.392
Colombia 118 146 172 230 291 360 420 536 674 749 856
Costa Rica 278 278 325 371 469 655 884 B08 880
Cuba! 272 412 402 366 374 380 390 1373 649 686 480
Ecuador 89 109 132 154 159 230 285 358 542 520 549
El Salvador 164 178 190 274 329 407 409 355 429
Guatemala 235 246 382 309 337 419 514 447 475
Haiti 129 120 121 157 118 85
Honduras 216 264 195 227 237 280 307 276 294
México? 261 316 346 313 357 458 611 879 1.163 1.107 1.090
Nicaragua 173 200 185 219 288 426 314 193 175
Panama 457 561 892 1.098 943  1.099
Paraguay 317 295 g0 DGR 56 550
Pera 104 150 192 270 309 370 485 613 702 497 562
Repiiblica

Dominicana 244 298 379 543 509 545
Uruguay 662 864 915 971 1.156 1.15§ 1.351
Venezuela 106 115 143 408 502 974 1.128 1.328 1.533 1.248 1.248
ALS6) 185 228 235 277 320 413 521 707 973 938 990
AL[13] 323 367 457 557 466 505
Ameérica Latina 394 487 649 884 837 879

Estados Unidos 1478 1.718 1901 2.151 2484 3299 3.844 5.153 6301 7379 7.742

Fuentes: Calculado a partir de los datos sobre poblacién y PIB que figuran en las secciones I y II.
! Véase la nota sobre el cilculo del PIB de Cuba en la seccién 11
? El valor en torno a 1910 corresponde al promedio en 1909-10 y, en torno a 1920, al promedio en 1921-22,



S#PENDICE ESTADISTICO

374

01 <0 01 1'7 97 s 8t §'9 '8 1l 6'€l §91 8°61  soprup) sopeisy
01 01 LT 'z LS 6'b ¢9 88 6'sl 861 EpRUED)
06 6'11 +'61 o) O & AR SOl A SR d R o (SR odeqoy, £ pepruny,
SR 901 0'b1 30 NS0 S o AR s TSR 1 R\ MARE S/ S ) T B ) s o eoreuref
9'¢I 191 L0z 08  9'%¢ 0Ty 06k  £PS  6'88 BUNET BOLIDUTY
€0z 05z 062 i/ ls G GRS 00 00U D [e1lTv
T 9%l Z'61 LT S R G ST L R A6 TLS I'e9 199 [9lTv
6'8 001 191 8'%Z 6L 06k  0'8S 149 A9V IR ) e[anzatap
i A b's §'t (] ISt MR A -] Gt SR o SR ) (o RO Aendnin
(o3 20 0 Sy o Mo 0'¢€ §'6¢  T'LS  9%9 v 80 BUBDIUITUIO]
vorquday
(4 § ek 1 | 1'61 o1 A R S T e e Sl o T bl of SOOI AR ORI 5 BRI 1 PRER|
6L SIOT e DT (31 A T LSO A AR 7 TR 5 (<O (ol ISR o o) Aendereg
il W 4 ] GRNER A § Vi Gyt - st s e R R TR R e BUIBIIE]
BieT 0T GIRE (S8 Falt S aral s, (RN L R S e 7 endesedlN
¥or +u 0°L1 o R s S Al b MR A oL 9sL O0dIXIN
(el U Sl o QOB ieied I 0N EISEg 1 TR0 T TI0 gl L T T LGt SEINPUOE]
0ISC NG aCHNNN9 6L CHf R RI06: TG L6 8T W DiT6 nregy
0'0¢  T1¢  8'Sh L'9§ %9 9oL L'SL LOR THSE - n8loR  PANTAR 106 L'€6 B[EWIENL)
LS ST LS s o G oy M G ST o S S L I0pEA[ES [3
66 LTI $‘81 05821 oS hes e Dl ab e L'LS €79  6'99 Jopendy
(ST e 0'L 0l RV e e I R Uk 0% Bqny)
ARyl 6'8 6'T1 T AT T W G N L R (SR o o NG T VAR ) €Y PISOD
LI E0T 6%l 3 S 0 [ R e 1'sb 7' L'09  0'99 BIquIo[oy)
gy £'9 £6 011 o) AT 1 s A RN K g TR < o 1'¢9 829 gD
ALY AR 1 O 8'¢e L6t 90§ 1°9¢ (g TS o ) L1 TR o A o o o S 1 [1seag
691 07z 9'C¢ O'kk  6'SS  6'L9  T1'TL Ly A o LR R R g 1) BlATjog
gt ' 19 YL 98 71 €81 | BT R S A R o e S eupuadny
S661 0661 0861  0L6T 0961 0861 0Ob6L 061  0Z61 0161 0061 0681 0881  0L8I

(srue 0 souv S| uor uowwyqod vy ap alviusriod)

OWISHAQEJ[EUE IP ESE],
‘UX]1 o1peny)



S#PENDICE ESTADISTICO 375

Fuentes:

Todos los datos estin tomados de un informe de consultoria elaborado por Hunt,
1997, para esta obra. Las fuentes son los censos nacionales o interpolaciones lineales
entre censos. Los datos de 1995 son, en la mayoria de los casos, estimaciones de la
UNESCO. El dato de Nicaragua en 1995 esta tomado del censo nacional. Los datos de
Argentina (antes de 1940) y de Estados Unidos (a partir de 1930) se refieren a una
poblacién adulta de 14 afios de edad o mds. Los demds datos se refieren a una pobla-
cién de 15 afios de edad o mds. Los censos de los primeros afios con datos sobre
alfabetismo adulto que fijaban edades minimas distintas han sido ajustados a la edad de
15 afios o mds utilizando proporciones de otros censos que recogian caracteristicas
demogrificas y educacionales similares. Los censos ajustados en la forma indicada han
sido los siguientes: Bolivia (1900), Canad4 (1911, 1901, 1891), Chile (1895, 1885, 1875),
Colombia (1928, 1918), Costa Rica (1927, 1892, 1964), Guatemala (1921, 1893, 1880),
Honduras (1950, 1927, 1887), Jamaica (1953, 1943, 1921, 1911, 1891, 1881, 1871,
1861), México (1921, 1910, 1900), Nicaragua (1920), Panami (1950, 1940, 1930, 1920,
1911), Paraguay (1886), Peru (1876), Republica Dominicana (1935, 1920), Trinidad y
Tobago (1946, 1931, 1921, 1911) y Venezuela (1926).

En los casos en que transcurrieron varias décadas entre un censo y otro (por
ejemplo, Bolivia 1900-50, Paraguay 1886-1950, Perd 1876-1940 y Uruguay 1908-63),
las estimaciones para los afios intermedios no se efectuaron por interpolacién lineal
sino por seguimiento del tamaiio relativo de los grupos cohortes especificos con tasas
de alfabetismo conocidas. En algunos paises se ha utilizado el mismo método para
proyectar las estimaciones de alfabetismo a las décadas anteriores al primer censo dis-
ponible con datos sobre alfabetismo (por ejemplo, Colombia antes de 1918, Ecuador
antes de 1950, El Salvador antes de 1930, Haiti antes de 1950, Panama antes de 1911).
También se ha utilizado para proyecciones recientes hacia adelante en los casos de
Cuba (a partir de 1979), Jamaica (a partir de 1960) y Trinidad y Tobago (a partir de
1946). Véanse detalles adicionales sobre fuentes y métodos en Hunt (1997).
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Fuentes:

Todos los datos estdn tomados del trabajo de consultoria de Hunt (1997) preparado
para esta obra con la excepcién de las estimaciones en los casos de Cuba y de Uruguay
antes de 1950 tomadas de Pérez Brignoli (1993) y los datos de 1995 tomados de PNUD
(1997). Las fuentes por pais han sido las siguientes:

Argentina: 1955-90, CELADE; 1915-50, UN-DY.

Bolivia: 1955-90, CELADE; 1900, Arriaga (1968); 1910-50, interpolacién entre
1900 y 1955.

Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Perti, Repiiblica Dominicana,:
1955-90, CELADE; 1950 y afios anteriores, Arriaga (1968).

Cuba: 1900-40, estimaciones tomadas de Pérez Brignoli (1993) basadas en el
método de proyeccidn inversa; 1955-90, CELADE; 1950, proyeccién a partir de 1955
y 1960.

Haiti: 1955-90, CELADE; 1950, proyeccién a partir de 1955 y 1960.

El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamd, Venezuela: 1955-90,
CELADE; 1950 y afios anteriores, Arriaga (1968) reducido por la relacién entre los
datos de CELADE vy los de Arriaga en 1960 (0,90); (0,90 para El Salvador, 0,92 para
Guatemala, 0,88 para Honduras, 0,96 para Nicaragua, 0,99 para Panamd, 0,96 para
Venezuela).

Paraguay: 1960-90, CELADE; 1950 y afios anteriores, Arriaga (1968) reducido
por una proporcién entre los datos de CELADE y los de Arriaga que disminuye en
forma lineal desde el 1,18 efectivo en 1960 al 1,00 en 1880.

Uruguay: 1900-40, estimaciones tomadas de Pérez Brignoli (1993) basadas en el
método de proyeccion inversa; Hunt (1997) basado en CELADE a partir de 1950.

Canadd, Jamaica, Trinidad y Tobago: todos los afios, UN-DY.

Estados Unidos: todos los afios, U.S. Bureau of the Census. Los datos en 1850-95
corresponden sélo a Massachusetts. Estos datos se apartaron de los datos nacionales
equivalentes en 1900y 1910 en tan s6lo un 1%.

Indices del nivel de vida

En los cuadros IX.4 y IX.5 se presentan estimaciones del nivel medio de vida en cada
pais durante el siglo. El método utilizado se basa en el indicador de desarrollo humano
(IDH) elaborado por el PNUD en 1990 como elemento central del Informe sobre el
desarrollo bumano J1DH) (PNUD, 1990), publicado anualmente desde entonces. Se cal-
culan dos indicadores a partir de los datos presentados sobre ingreso per cipita, tasa de
alfabetismo y esperanza de vida; los detalles de la metodologia se explican en Astorga y
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FitzGerald (1998). El primero de los indicadores es el indice histérico de nivel de vida
(IHNV) de cada pais, bisicamente una versién simplificada del IDH que sigue las va-
riaciones del nivel de vida de un pais en el tiempo en relacién con el valor mediano de
ese pais. El segundo es el indice relativo de nivel de vida IRNV), que permite comparar
el nivel de bienestar de un pais con el indice de Estados Unidos en un momento dado
y, por extensién, entre los propios paises de América Latina. Ambos indices se basan en
tres variables ya utilizadas en este apéndice:

Y: PIB per cépita (en ddlares PPA constantes de 1970)

L: esperanza de vida al nacer (afios)

E: nivel educacional (tasa de alfabetismo de la poblacién adulta)

En principio, la ponderacién apropiada de los tres componentes habria que de-
terminarla refiriéndola a la utilidad marginal relativa del ingreso, la longevidad y la
educacién. Sin embargo, ante la falta de datos pertinentes, se ha utilizado una pondera-
cién igual para los tres indices, la misma solucién que se adopta para el IDH elaborado
por el PNUD.

Para un pais dado (¢) en un afio determinado (¢) el indice bistirico de nivel de vida

(IHNV) se define como sigue:

Yit L%t Eit
_ 3 > + » *
HLSTix [Yi,1950 * L*%,1950 E i,1950] 100

donde la esperanza de vida (L) se sitda en una escala de 20 a 85 afios que corres-
ponde a los valores minimo y méximo aproximados.

L* _ l/i,t - 20
LT85 - 20

La tasa de alfabetismo (E) se sitiia en una escala de 0 a 100.

El THNV de América Latina (o de cualquiera de los grupos de paises ya indica-
dos) se obtiene ponderando el indice de cada uno de los paises (#) por la proporcién de
su poblacién en el afio de que se trate (2):

HLSI LAZ HLSL;: 5
=l ;Pi,t
El indice relativo de nivel de vida (IRNV) que aparece en el cuadro IX.5 se cons-
truye en forma algo diferente de la empleada para el IHNV. Los indices de educacion
(E) y de longevidad (L) se definen y acotan de la misma manera. Sin embargo, se hace
un ajuste en el PIB per cdpita para tener en cuenta la aceptacién generalizada de un
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criterio marginal decreciente para el ingreso cuando se comparan paises con niveles
muy diferentes de ingreso per cipita. El contenido de bienestar (J¥) del nivel de ingre-
so pertinente (¥) se mide en este caso por la raiz cuadrada del PIB per cédpita, una
solucién intermedia entre, por un lado, aceptar el PIB no ajustado como criterio de
bienestar y, por otro, la nocion de bienestar como concepto independiente de los nive-
les de ingreso!. E] IRNV de un pais determinado de América Latina (7) se define en-
tonces como la media aritmética de las relaciones entre los valores anuales de cada uno
de los tres componentes y esos mismos componentes para Estados Unidos en el afio de
que se trate (¢):

_ Wizt . Lzt . Ei,t]xl 0
RLSI; ¢~ us,t Lus,t E us,t

3
El IRNV de un grupo dado de paises (#) se pondera luego, como antes, por la

poblacidn. Asi:
RLSI 14,- 3, RLST, 2
= E;Pi,t

Los resultados obtenidos para el IHNV y el IRNV en todo el siglo se presentan

en los cuadros siguientes. El coeficiente de variacion de los diversos grupos se recoge
en el cuadro IX.5 como indicador del grado de convergencia en la regién. Como puede
verse, se obtiene un alto grado de convergencia para América Latina en todo el siglo,
pero escasa o ninguna convergencia entre América Latina y Estados Unidos.

I Es decir, una formulacién general de la funcién de utilidad en la que la utilidad (#) es funcién del
ingreso (y), expresada como u = 2.y.¢, donde I > e > 0 para asegurar la convexidad compatible con una
utilidad marginal del ingreso decreciente aunque positiva. Los dos valores extremos corresponden,
respectivamente, al uso generalizado, por un lado, de un ingreso per cdpita no ponderado como medi-
cién del bienestar, como recoge el cuadro IX.1 (e = 1) y, por otro lado, el criterio de que la utilidad es
independiente del ingreso (e = 0). Asi pues, la formulacién que aparece en el texto (¢ = 0,5) se encuentra
a mitad del camino entre los dos extremos.
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SECCION X. INFRAESTRUCTURA

.,

En esta seccién se presentan los datos disponibles sobre vehiculos de motor, ferroca-

léfonos.

trica y te

éc

les, energfa el
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