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PREFACIO

Los primeros cuatro voltimenes de la Historia de América Latina de Cam-
bridge se ocupan principalmente de los aspectos econdmicos, sociales, politicos,
intelectuales y culturales de los tres siglos de gobierno colonial espafiol y (en el
caso de Brasil) portugués, comprendidos entre el «descubrimiento», la invasion, la
conguista y la colonizacion del «Nuevo Mundo» por los europeos, a finales del
siglo xv y comienzos del xvi, y la vispera de la independencia latinoamericana
en las postrimerias del xvill 'y principios del XIX.

Los volimenes quinto y sexto examinan el fracaso y el derrocamiento del
régimen colonial que tuvieron lugar en toda América Latina (ua excepcion de
Cuba y Puerto Rico) durante el primer cuarto del siglo xix, y la historia econd-
mica, social y politica durante el medio siglo posterior a la independencia (entre
aproximadamente 1820 y 1870). En los cuatro voliimenes siguientes se analiza
la situacion de América Latina hasta 1930.

Durante el primer medio siglo que siguid a la independencia, América Latina
experimentd, en el mejor de los casos, unicamente unas tasas muy modestas de
crecimiento economico y, al menos en Hispanoamérica, violentos conflictos poli-
ticos e ideoldgicos, asi combd una considerable inestabilidad politica. Aparte de
la guerra entre México y los Estados Unidos (1846-1848) y de frecuentes inter-
venciones extranjeras, especialmente britdnicas, también hubo, al finalizar el
periodo, dos conflictos importantes entre estados latinoamericanos: la guerra de
la Triple Alianza (1865-1870) y la guerra del Pacifico (1879-1883). Contrastan-
da con ello, el medio siglo siguiente, y sobre todo el periodo que concluyo con
la primera guerra mundial, fue para la mayoria de los paises latinoamericanos
una «edad de ovo» caracterizada por el crecimiento econdmico inducido de for-
mau predominante por las exportaciones, de prosperidad material (al menos para
las clases dominantes y las clases medias de las ciudades), de consenso ideolo-
vico v, con algunas excepciones notables como México durante la revolucion
(1910-1920), de estabilidad politica. Asimismo, aunque continuaron las inter-
venciones extranjeras —principalmente las norteamericanas en México, Améri-
ca Central v el Caribe—, no hubo importantes conflictos internacionales en
Amdérica Latina entre el fin de la guerra del Pacifico (1883) y el estallido de la
vuerra del Chaco (1932).

Fl soptimo volumen lo forman nueve capitulos de cardcter general sobre la
lusioria economica v social del conjunto de América Latina. Dos capitulos exa-
st of creciuicmo de las cconomias latinoamericanas, el primero en el perio-
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do 1870-1914, el segundo en los afios que van de la primera guerra mundial a
la vispera de la depresion mundial del decenio de 1930. Este crecimicnto fue
en gran parte fruto de la gran aceleracién de la incorporacion de las economius
latinoamericanas, como productoras bdsicas, en la economia internacional en
expansion, asi como de significativas entradas de capitual extranjero, particular-

_mente britdnico, y, en el siglo xx, norteamericano. Al mismo tiempo, no se pasan
por alto los mercados nacionales y la acumulacion de capital igualmente nacio-
nal. Las relaciones de América Latina con las principales potencias europeas y,
sobre todo en América Central y el Caribe, con los Estados Unidos, cada vez mds
expansionistas, se tratan por separado. Otro capitulo analiza el crecimiento de la
poblacion latinoamericana (de 30 millones en 1850 a 105 millones en 1930), que
en parte fue producido por la inmigracion en masa de europeos, singularmente en
Argentina y Brasil. El profundo efecto de la penetracion capitalista en el mundo
rural es la materia de que se ocupan dos capitulos, uno de los cuales se concen-
tra en las tradicionales tierras altas de México, América Central y los Andes, y el
otro en el Caribe espaiiol. El primero de ellos, a la vez que afirma que las eco-
nomias 'y sociedades rurales experimentaron mayores cambios en el periodo de
1870-1930 que en cualquier otra época anterior exceptuando la conquista, tam-
bién se propone demostrar que en muchas zonas rurales, especialmente en los
Andes, las fuerzas de cambio encontraron resistencia y continuaron existiendo
estructuras precapitalistas. La sociedad urbana rambién experimentoé cambios
rdpidos en este periodo, y hay capitulos que examinan por separado el creci-
miento de las ciudades latinoamericanas, en especial ciudades importantes como
Buenos Aires, Rio de Janeiro y Ciudad de México, todas las cuales ya tenian entre
uno y dos millones de habituntes en 1930 y rivalizaban con las principales urbes
de Europa y los Estados Unidos; los comienzos de la industria, sobre todo en Bra-
sil, Argentina, Chile, Colombia y México; y la aparicion de una clase trabajado-
ra urbana como fuerza significativa en muchas repiiblicas, asi como la historia de
los primeros movimientos obreros de América Latina.

El octavo volumen examina la cultura y la sociedad en América Latina
durante el siglo que siguic a la independencia y especialmente en el periodo de
1870-1930. Empieza con un capitulo que trata la evolucion de las ideas politi-
cas y sociales (y en especial la adaptacion del liberalismo a unas sociedades
muy estratificadas que tenian economias subdesarrolladas y una tradicion poli-
tica de autoritarismo, asi como la influencia del positivismo en las elites gober-
nantes e intelectuales). Un segundo capitulo examina de qué modo la Iglesia
catdlica latinoamericana se adapto o la disminucion de su poder y sus privile-
gios en una era secular, al mismo tiempo que conservaba la adhesion de la
inmensa mayoria de los latinoamericanos. Finalmente, dos capitulos hablan
de movimientos importantes y de notables logros individuales en la literatura, la
miisica y el arte de América Latina en este periodo.

Los volimenes noveno y décimo se componen de capitulos sobre la historia
econdmica, social y, sobre todo, politica de los distintos paises latinoamericanos
desde c. 1870 hasta 1930. El volumen noveno se ocupa de la historia de México,
América Central y el Caribe. En la primera parte, dedicada a México, hay capi-
tulos sobre el Porfiriato (los treinta y cinco aiios de dictadura de Porfirio Diaz,
1876-1910), la revolucion y la reconstruccion bajo la «dinastia sonorense»
durante el decenio de 1920. La segunda parte dedica un capitulo gnico a las cin-
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co republicas de América Central y capitulos a Cuba, Puerto Rico, la Repiiblica
Dominicana y Haiti. El décimo volumen estd dedicado a América del Sur. La pri-
mera parte consiste en cuatro capitulos sobre la evolucion econdmica, social y
politica de Argentina, que en muchos aspectos era ya la nacion mds avanzada de
Ameérica Latina en 1930, y capitulos individuales sobre Uruguay y Paraguay. La
segunda parte contiene capitulos referentes a Chile, Bolivia y Perii en el medio
siglo que empezo al concluir la guerra del Pacifico y capitulos que hablan de
Colombia, Ecuador y Venezuela. Finalmente, en la tercera parte, dedicada a
Brasil, hay capitulos que estudian su economia dominada por el café en este
periodo, el sistema politico y la politica reformista durante los wltimos tiempos
del imperio (1870-1889) y la estructura social y politica de la primera republi-
ca (1889-1930).

Los volumenes undécimo y duodécimo versan sobre economia, politica vy
sociedad desde 1930. El volumen undécimo, Economia y sociedad desde 1930,
comprende seis capitulos. Los tres primeros examinan las economias latinoame-
ricanas durante la década de 1930, tras la depresion de 1929, durante e inme-
diatamente después de la segunda guerra mundial, vy durante la nueva «edad de
oro» de crecimiento econdmico (1950-1980), impulsada esta vez principalmente
por la ISI (industrializacion de sustitucion de importaciones) y a la que, no obs-
tante, siguid la llamada «década perdida» de 1980. El cuarto aborda el cambio
demogrdfico durante el periodo 1930-1990, en que la poblacién de América
Latina se cuadruplicé (de 110 a 450 millones). El quinto capitulo analiza la
rapida urbanizacion de América Latina (menos del 20 por 100 de su poblacion
estaba clasificada como urbana en 1930; en 1990, casi el 70 por 100) y el cam-
bio social urbano, principalmente en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Meéxi-
co y Perti. La transformacion de las estructuras agrarias es el tema del sexto
capitulo.

El volumen duodécimo, Politica y sociedad desde 1930, consta de cinco capi-
tulos. El primer capitulo estudia el avance, y también los retrocesos, de la demo-
cracia en América Latina, principalmenite en Chile, Costa Rica, Colombia, Uru-
guay y Venezuela y, en menor grado, en Argentina, Brasil y Perii. Los éxitos y
Jracasos de la izquierda latinoamericana, la democrdtica y la no democrdtica,
son material-del segundo capitulo. El tercer capitulo se centra en la clase obre-
ra urbana y el movimiento obrevo urbano, subrayando su papel en la politica. El
cuarto capltulo explica la movilizacion y la violencia rurales, especialmente
en México, América Central y los Andes. El quinto se ocupa de los militares en
fu politica latinoamericana: sus intervenciones y los golpes de Estado, asi como
los regimenes militares y los problemas de la transicion al gobierno civil.

Estos dos voliimenes, los mds problemdticos de la Historia de América Lati-
na de Cambridge, ya que abordan la historia econémica, social y politica de la
region en su conjunto desde 1930 hasta el presente, han requerido un largo tiem-
po para ser escritos y editados. Algunos capitulos fueron encargados hace quince
anos. Aguellos avtores que cumplieron con los plazos originales (estoy pensando
pariicularmente en Thomas Merrick) han tenido que esperar mds de una década
para ver suy trabajos publicados. Este es un lapso inaceptablemente largo desde
cualquicr punto de vista y les estoy agradecido por su paciencia. Ciertos autores
desisticron a lo lurso del camino; otros fueron abandonados; uno, Carlos Diaz-
Mepdro, Lamentablemente fullecio: hibo que reemplazarlos. Algunos antores
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—por ejemplo, José Gabriel Palma— se unierorn a aquellos (en este caso Ricardo
Ffrench-Davis y Oscar Mufioz) que habian estado va trabajando en sus capitulos
por cierto tiempo. Convencimos a Guillermo de la Pefia para que escribiera un
capitulo independiente sobre la movilizacion rural, tema que habia sido original-
mente parte del capitulo sobre las estructuras agrarias. Stephen Suffern asumié la
tarea de sintetizar y corregir una traduccion poco satisfactoria del francés del capi-
wlo de Alain Rouquié sobre los militares en la politica latinoamericana y agregé
una seccion final sobre la desmilitarizacion en los afios ochenta. Arturo Valenzuela
y Jonathan Hartlyn aceptaron la invitacién a escribir el capitulo sobre democracia
en América Latina cuando el resto del volumen estaba ya bastante avanzado.
Muchos capitulos fueron revisados ampliamente durante estos afios y reescritos
—en algunos casos mds de una vez. Al final todos los colaboradores fueron obliga-
dos —y aqui la demora de lu publicacion ha tenido quizd algunos beneficios— a
tomar en cuenta los importantes cambios ocurridos en América Latina en los afios
ochenta.

Una conferencia en la Universidad de California, San Diego, en febrero-marzo
de 1986, organizada por Paul Drake, entonces director del Centro de Estudios Ibé-
ricos y Latinoagmericanos y por mi, brindo la oportunidad inicial para que algu-
nos colaboradores presentaran borradores preliminares de sus capitulos a otros
colaboradores y a un prestigioso grupo de no colaboradores. La conferencia fue
financiada generosamente por la Fundacion Tinker. Durante mi periodo como
director del Instituto de Estudios Latinoamericanos, también se realizaron dos semi-
narios en la Universidad de Londres en 1990 y 1991, con el apoyo financiero del
Instituto y de la Cambridge University Press.

Muchos de los colaboradores de estos volitmenes: siete latinoamericanos (uno
residente en Inglaterra), siete britdnicos (dos residentes en Estados Unidos), dos
norteamericanos (uno residente en Francia) y un francés, comentaron los capitulos
de sus colegas. Por ello expreso mi agradecimiento especialmente a Alan Angell, Vic-
tor Bulmer-Thomas e lan Roxborough. James Dunkerley dio apoyo y aliento en
varias etapas clave de la edicion de estos voliimenes.

Tom Passananti y Tim Girven, estudiantes de doctorado de historia latinoame-
ricana en la Universidad de Chicago y la Universidad de Londres, respectivamente,
fueron asistentes de investigacion en las etapas finales de la edicion de este volu-
men durante 1993. Hazel Aitken, del Instituto de Estudios Latinoamericanos de la
Universidad de Londres (en el periodo 1987-1992), y Linnea Cameron, del Depar-
tamento de Historia de la Universidad de Chicago (en 1992-1993), brindaron su
apoyo como secretarias.

Una vez mds, debo expresar mi gratitud a Josep Fontana y Gonzalo Pontén por
su interés y dedicacion en la presente edicion castellana.

LESLIE BETHELL
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Capitulo 1

LAS ECONOMIAS LATINOAMERICANAS,
1929-1939

Se ha descrito habitualmente la depresion de 1929 como el momento decisi-
vo de la transicion de América Latina de un crecimiento econémico hacia afue-
ra, basado cn la exportacion, a un desarrollo hacia adentro, sostenido por la
industrializacion de sustitucion de importaciones (1S1). Tanto los «estructuralis-
tas», que generalmente consideran este cambio favorablemente, como los «neo- -
conservadores», que consideran los afios treinta como una década cn que Amé-
rica Latina extravié el camino, comparten por igual este andlisis. Es indudable
que en este decenio surgieron en muchos paises nuevas fuerzas econdmicas,
sociales y politicas, que en Gltima instancia darfan un perfil muy diferente al
modelo latinoamericano de desarrolio econémico. Sin embargo, aunque el creci-
miento tradicional basado en la exportacion se volvié muy diffcil en los afios
treinta, los vestigios de un compromiso con la produccion de bienes primarios y
con el desarrollo hacia afuera sobrevivieron en toda la regién y el comercio exte-
rior ain desempend un papel importante en la recuperacion de la depresion. No
fue sino hasta los aflos cuarenta y cincuenta que un conjunto de pafses latino-
americanos rechazé abiertamente el crecimiento basado en la exportacion, pero
incluso entonces muchos pafses (pequefos) se mantuvicron lieles a alguna for-
ma de desarrollo hacia afuera.

Dt LA PRIMERA GUERRA MUNDIAL A LA DEPRESION DE 1929

El crecimiento basado en la exportacion habia sufrido cambios mucho antes
de 1929. A comienzos del siglo xX, el estimulo que el crecimiento de la expor-
(tacion dio a los sectores no exportadores, como el manufacturero, ya habia alcan-
zado un grado tal que un grupo de pafses {en particular Argentina, Brasil, Chile
y M¢éxico) podia satisfacer una proporcion relativamente grande de la demanda
interna con bicnes locales. antes que con articulos importados. Este virtuoso
ciclo, en el cual los rendimientos de la productividad del sector exportador se
transterim ol ceonomia no exportadora, no operd sicmpre con facilidad (por
clemplo, en Pernn y enalpunos casos apenas existio (por ejemplo, en Cuba), pero
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los elementos de un modelo mds sofisticado y equilibrado de desasrollo basado
en la exportacién eran ya evidentes a comienzos del siglo xx. De modo que, en
algunos pafses, el crecimiento basado en la exportacién era bastante compatible
con el crecimiento de las manufacturas orientadas al mercado interno y ¢l reem-
plazo de la importacién de bienes de consumo.

No obstante, el modelo dependia de un acceso relativamente libre a los mer-

~cados mundiales de factores y bienes, y el comienzo de la primera guerra mun-
dial lo hizo peligrar. Cuando estalld la guerra en Europa, el 2 de agosto de 1914,
no sélo quebranté el equilibrio internacional de poder: el sistema global de co-
mercio y pagos, que habfa surgido paulatinamente desde el fin de las guerras
napolednicas, quedd sumido en la desorganizacién. Con la firma del armisticio
de 1919, se dio una buena aparicncia a los intentos de reconstruir €l sistema an-
terior a la guerra, pero el viejo orden econémico internacional habia perecido y
el nuevo, inaugurado en la década de 1920, era peligrosamente inestable. Como
dicha inestabilidad era apenas perceptible en el momento, las regiones periféri-
cas —tales como América Latina— quedaron en una situacién muy vulnerable
frente al colapso del comercio internacional y de los flujos de capital a finales de
los afios veinte.

La principal caracteristica del viejo orden habia sido la existencia de un co-
mercio internacional relativamente libre de restricciones —un reflejo de los in-
tereses del poder econdmico dominante (Gran Bretafia) en el siglo xiX; las pocas
restricciones vigentes asumieron generalmente la forma de aranceles, que tenian
la ventaja de ser evidentes para todas las partes interesadas. Tanto el capital como
el trabajo eran libres de trasladarse a través de las fronteras internacionales, y los
pasaportes eran la excepcidn antes que la regla. El patrén oro, adoptado por Gran
Bretafia, se habfa propagado en todos los principales paises industriales a finales
del siglo Xix, y proporcionaba un mecanismo bien establecido para el ajuste de
la balanza de pagos. El equilibrio interno (pleno empleo e inflacién igual a cero)
era considerado menos importante que el equilibrio externo, de modo que el ajus-
te a las coyunturas adversas se conseguia generalmente por medio de la deflacién
de los precios y el subempleo.

Los paises latinoamericanos se habian ubicado en este esquema con relativa
facilidad apoydndose en la exportacion de bienes primarios, la recepcidn de
capital y —en el caso de Argentina, Brasil y Uruguay en particular— la migra-
cion internacional. El ajuste de la balanza de pagos nunca estuvo libre de tropie-
zos y los flujos de capital eran habitualmente prociclicos, bajando justo en el .
mormento en que eran mds necesarios, aunque las interrupciones eran raras {(por
ejemplo, la crisis de Baring) y tenian un reducido impacto en la dindmica del cre-
cimiento econémico mundial. El ajuste interno era amortiguado por 14 existencia
de un gran sector de agricultura no exportadora con baja productividad al cual
muchos trabajadores podian desplazarse en el caso de descenso de la demanda de
trabajo.

En la cima del sistema econdmico internacional de la preguerra estaba Gran
Bretafia. Aunque su posicion dominante en la exportacién de bienes manufac-
turados y su liderazgo en ciencia y tecnologia peligraban a finales del siglo x1x,
Inglaterra era atin una potencia financiera mundial, una fuente de capital para la
periferia y un gran importador de materias primas. La preponderancia financiera
britdnica reforzaba las reglas del sistema internacional y su flota estaba lista para
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impedir todo intento de restringir la libertad de comercio y de movimiento del
.capital.

La primera baja de la gran guerra fue el patrén oro y el movimiento de capi-
tal. La convertibilidad de la moneda fue suspendida por los paises beligerantes,
se cancelaron las nuevas emisiones de capital y los antiguos préstamos fueron
reclamados para equilibrar el balance de las instituciones financieras europeas.
Las reptblicas latinoamericanas sumamente dependientes de las finanzas de la
balanza de pagos con el mercado europeo, tales como Argentina y Brasil, sufrie-
ron especialmente cuando los bancos europeos demandaron el pago de los prés-
tamos, lo que tuvo por efecto una crisis financiera interna.

La guerra en Europa también ocasiond el cese del flujo de inversiones extran-
jeras directas procedentes del Viejo Mundo. Estados Unidos, neutral en la primera
guerra hasta 1917, aumentd su inversion directa en América Latina, particularmen-
te en la extraccién de materias primas estratégicas, pero no estuvo en condiciones
de incrementar sus préstamos en cartera hasta la década de 1920. Sin embargo,
los bancos estadounidenses, que habian tenido prohibido por ley invertir en filiales
extranjeras hasta 1914, comenzaron a establecer sucursales en América Latina:
en 1919 el National City Bank, el primer banco multinacional de Estados Unidos,
tenfa cuarenta y dos sucursales en nueve reptblicas latinoamericanas.'

Las turbulencias en el mercado de capitales se reflejaron en la desorgani-
zacion del mercado de bienes, pero en €ste el impacto a corto plazo fue muy
diferente al de largo plazo. La penuria de transporte maritimo al comienzo de la
guerra, conjugada con la ausencia de crédito comercial, interrumpié la oferta nor-
mal, pero la demanda descendié ain mas rdpido y desencadend una bajada de
precios en muchos mercados. La caida de los ingresos de la exportacién a corto
plazo, sumada al descenso de nuevos flujos de capital, redujo la demanda de
articulos importados (la oferta de los cuales habia quedado, por lo demads, inte-
rrumpida por la dificultad del transporte). La caida de la importacién fue tan bru-
tal que se estim6 que América Latina en su conjunto tenfa un excedente en cuen-
ta corriente en 1915, pero el rdpido ajuste a corto plazo al desequilibrio externo
produjo un gran descenso del ingreso fiscal real —el cual dependia de los aran-
celes sobre la importacién. En Chile, por ejemplo, los ingresos fiscales cayeron
en un tercio entre 1913 y 1915, lo cual contribuyé mds que cualquier otro factor
a la inestabilidad politica en esa época.

El impacto a corto plazo de la desorganizacién del mercado de bienes fue
pronto superado por el viraje hacia una economia de guerra en los principales
pafses industriales. La demanda de materias primas estratégicas (por ejemplo,
cobre, petréleo) se dispard y los poderes aliados se ocuparon de dar facilidades
para el transporte. Los precios de materiales estratégicos se elevaron abrupta-
mente y los paises que exportaban una alta proporcion de los mismos —por
¢jemplo, México (petrdleo), Perd (cobre), Bolivia (estaflo) y Chile (nitratos)—
disfrutaron incluso de una mejora en los términos netos de intercambio pese a la
subida de los precios de importacién. Sin embargo, aunque la capacidad para
importar aumentd pronunciadamente, el volumen de importaciones quedo res-

1. Véase Barbara Stallings, Banker to the Third World: Portfolio Investment in Latin Ame-
trea, 1900 1980, Berkeley, Call, 1987, p. 66 (hay trad. cast: Banguero para el Tercer Mundo:
itversiones de cartent de Fswados Vidos e América Latina, 19001986, México, DLE. 19903,



6 HISTORIA DE AMERICA LATINA

tringido en muchos casos. La consecuente alza de los precios de importacion,
unida al excedente comercial y al déficit presupuestario, provoca la inllacién
interna. Kl impacto de esta inflacién sobre el salario urbano real fuc un lactor que
contribuy6 al desorden politico en varios paises latinoamericanos en ¢l lranseur-
s0 ¢ inmediatamente después de la primera guerra mundiai.

Los pafses que exportaban materias primas no cstratégicas (por cjemplo,
~café) no fueron tan favorecidos. Los precios se elevaron, pero los términos de
intercambio se deterioraron y el transporte siguié siendo un serio obsticulo para
el volumen de la exportacion. Brasil, por ejemplo, muy dependiente de la expor-
tacién de café fue incapaz de sostener su primer plan de valorizacién del café y
Vio caer los términos de intercambio en un 50 por 100 entre 1914 y 1918, a la
vez que el volumen de exportacion quedaba estancado.” Los pequefios paises de
América Central y el Caribe estuvieron protegidos hasta cierto punto por su cer-
cania a Bstados Unidos, aunque la exportacion de bananas padeci6é gravemente
por la escasez de transporte hasta la conclusién de la guerra.

El estallido de las hostilidades en Europa no condujo a la pérdida total de los
mercados tradicionales. Gran Bretafia permanecié casi absolutamente dependien-
te de alimentos importados (por ejemplo, carne, azicar) y se hicieron arduos
esfuerzos para mantener ¢l abastecimiento de exportaciones latinoamericanas.
No obstante, también se realizaron esfuerzos casi tan arduos para impedir el
acceso de Alemania a las materias primas latinoamericanas. Aunque los princi-
pales paises en la regién (a excepcién de Brasil) se mantuvieron neutrales duran-
fe toda la guerra, el comercio con Alemania se tornd cada vez mads dificultoso.
Tanto Estados Unidos como Gran Bretafia hicieron uso de una lista negra de
empresas en América Latina a las que crefan que estaban bajo el control de ciu-
dadanos alemanes. El resultado fue un drdstico descenso de las exportaciones
que se consideraban destinadas a Alemania y de las importaciones cuya proce-
dencia se atribufa a dicho pafs.

El mayor beneficiario de esta restriccion fue Estados Unidos que era ya el
principal proveedor de México, América Central y el Caribe. Con la guerra se
convirtié en el mercado mds importante para la mayorfa de pafses Jatinoamerica-
nos, mientras que su porcentaje en la importacién alcanzaba un 25 por 100 en
América del Sur y casi el 80 por 100 en el Caribe (incluido México). La coinci-
dencia fortuita de la apertura del canal de Panamd a comienzos de la guerra,
cuando el comercio transatldntico empezaba a hacerse peligroso y dificil, per-
mitié a las exportaciones de Estados Unidos penetrar los mercados de América
del Sur que antes habfan sido aprovisionados por Europa, y en especial, por Ale-
mania. La red de sucursales de bancos norteamericanos que siguié a este inter-
cambio, se sumd a un agresivo esfuerzo diplomdtico en apoyo de las empresas
estadounidenses, o que aseguraba que el advenimiento de la paz dejaria a los
Estados Unidos en una posicion hegemoénica en los paises latinoamericanos més
cercanos y en una posicion fuerte en los restantes de la region.

El eclipse de Alemania como comprador no sélo contribuyé al ascenso de la
importancia de Estados Unidos, sino que suavizé €l declive de Gran Bretafia,
la cual retuvo su preponderancia en el comercio con Argentina, que era con
mucho el mercado mds grande en América Latina y que se mantuvo como el

2. Véase Bill Albert, South America and the First World War, Cambridge, 1988, pp. 56-57.
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exportador mds importante de la region. Sin embargo, las exportaciones argenti-
nas a Gran Bretafia excedian en gran proporcién sus importaciones de la misma,
y este balance favorable se compensaba grosso modo con su déficit comercial
con Estados Unidos. Este triangulo de comercio exterior —que era el inverso en
el caso de Brasil-— podia s6lo operar en un sistema mundial de moneda conver-
tible v pagos multilaterales, de modo que el comercio exterior de las mds gran-
des republicas latinoamericanas se hizo vulnerable a cualquier alejamiento de la
ortodoxia del patrén oro en la década de 1920.

La restauracion del patrén oro fue efectivamente una prioridad después del
tratado de Versalles, pero demoré algunos afios en conseguirse y —en el caso de
Gran Bretafa— significo un gran problema debido a la adopcién de una paridad
sobrevaluada para la libra esterlina. El lento crecimiento de la economia brit4ni-
ca en la década de 1920 fue un golpe para aquellos paises latinoamericanos que
tradicionalmente habian considerado a Gran Bretafia un mercado para sus expor-
taciones y el ascenso de Estados Unidos como e} poder econémico dominante
fue un escaso alivio para las repiblicas que vendian bienes que competian con
los de los agricultores norteamericanos. Entre 1913 y 1929, las importaciones
estadounidenses de América Latina se elevaron en un 110 por 100 (mucho mas
répidamente que las importaciones britdnicas que crecieron sélo el 45 por 100),
pero las exportaciones procedentes de Estados Unidos a la regién aumentaron
el 161 por 100, sobrepasando las importaciones por un margen considerable que
éste recibia de la region. De esta manera, América Latina, que habia tenido un
excedente comercial considerable con Estados Unidos antes y durante la guerra,
se encontro en la situacion inversa a finales de los afos veinte. En 1929 la expor-
tacion a Estados Unidos representaba el 34 por 100 del total exportado, mientras
que las importaciones procedentes de Estados Unidos dominaban el 40 por 100
del total importado.

El excedente del que disfrutaba Estados Unidos en su intercambio de bienes
y servicios con América Latina reflejaba su ascenso como exportador de capital.
Nueva Yoirk reemplazé a Londres después de la guerra como el principal centro
financicro internacional y las reptblicas latinoamericanas acudieron cada vez
mds a Estados Unidos para la emision de bonos, préstamos al sector piiblico e
inversion extranjera directa. Apoyada en sus inicios por el esfuerzo del gobierno
norteamericano de favorecer la diplomacia del délar, la inversién extranjera
(directa e indirecta) inundé América Latina y el porcentaje de capital contro-
lado por inversores de Estados Unidos crecid constantemente a costa del que
tenian los paises europeos. Gran Bretaiia y Francia continuaron invirtiendo en
ciertas dreas de América Latina, pero las nuevas inversiones eran moderadas y
reflejaban la débil situacion de la balanza de pagos de ambos paises.

El ascenso de Estados Unidos en la década de 1920 como fuente principal de
capital extranjero fue una ambigua bendicién para América Latina. 1.a aparicién
de nuevos y dindmicos mercados de capital en el hemisferio occidental era cla-
ramente de gran importancia en vista de la disminucién del excedente de capital
disponible en los mercados europeos tradicionales, pero los nuevos préstamos se
conscguian s6lo a un alto costo. En las reptiblicas més pequeiias, los nuevos prés-
famos estaban combinados con los objetivos de la politica exterior norteameri-
cunay muchos paises se vicron obligados a ceder el control de las aduanas a
los Pstados Unidos o mcluso Tos ferrocarriles para asegurar el rdpido pago de las
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deudas. En algunas reptiblicas mds grandes, la fiebre por nuevos préstamos
alcanzd las proporciones de una epidemia durante el proceso llamado la «danza
de los millones». Se hizo poco esfuerzo para que los fondos fueran inverti-
dos productivamente en proyectos que pudieran garantizar el pago en divisas,® y
el nivel de corrupcion alcanzé dimensiones grandes en unos cuantos casos. Los
funcionarios de Estados Unidos podian ocupar las aduanas de los paises latino-
americanos con afanes de rectitud fiscal, pero tenfan un control nulo o minimo
“sobre los banqueros de su propio pais que continuaban emitiendo bonos para
cubrir el déficit cada vez mds grande del sector ptiblico.

El cambiante equilibrio internacional de poder y la reorientacién del merca-
do internacional de capital no eran los tinicos problemas con que América Lati-
na tenfa que luchar. Mds serios afin eran las transformaciones en los mercados de
bienes y el incrementd en el precio de las mercancias y la inestabilidad de las
ganancias. Las inestables condiciones durante y después de la primera guerra oca-
sionaron subitas alteraciones en las curvas de demanda capaces de hundir los pre-
cios de las mercancias. Un caso a propdsito es la recesion mundial en 1920-1921:
los precios de muchos articulos (especialmente el azicar) sufrieron un colapso
cuando se pusieron en circulacién las existencias que se habian almacenado con
propésitos estratégicos. La abolicidn de los controles de precios de la época béli-
ca, aplicados por funcionarios con poderes draconianos en los principales paises,
provocé sucesivamente un alza inicial de precios, una reaccién dindmica de la
oferta y un colapso de precios en muchos mercados.

La depresién mundial de 1920-1921 fue breve, pero el problema de la satura-
cion del mercado durarfa mucho mas. Pese a que, en los paises metropolitanos, se
estaba frenando el crecimiento a largo plazo de la demanda de bienes primarios
procedentes de la exportacién —a consecuencia del cambio demogréfico, de la
decreciente elasticidad renta de la demanda y de la creacién de suceddneos sinté-
ticos—, la tasa de crecimiento a largo plazo de la oferta estaba aumentando ace-
leradamente como resultado del progreso tecnoldgico, las nuevas inversiones en
infraestructura social (incluido el transporte) y la proteccion a la agricultura
en muchas areas de Europa.

Estos cambios de la oferta y la demanda produjeron trastornos en el equili-
brio de precios a largo plazo que deberfan haber actuado como sefiales para que
se modificara Ia asignacién de recursos en América Latina. Entre 1913 y 1929,
los términos netos de intercambio se deterioraron para muchos paises. Sin em-
bargo, un conjunto de factores distorsionaron la informacion ‘provista por los
indicadores de precios, mientras que la incertidumbre creada por la guerra y sus
consecuencias hicieron dificil que los empresarios privados y los funcionarios
del sector publico en América Latina sacasen las conclusiones pertinentes.
Como resultado, América Latina no sélo fracasé en ajustar su sector externo a
las nuevas condiciones internacionales en la década de 1920, sino que incluso
su dependencia de la exportacién de materias primas anment6 de manera muy
patente.

3. Se estima que sélo el 36 por 100 de todos los préstamos provenientes de Estados Uni-
dos a América Latina en la década de los veinte se destinaron a proyectos de infraestructura. El
resto fueron para «refinanciacion, propGsitos generales o desconocidos». Véase Stallings, Ban-
ker to the Third World, p. 131.
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El primer problema fue la inestabilidad a corto plazo de los precios de las

mercancias, la cual ocultaba las tendencias a largo plazo. Esto habia sido un pro-
blema para los exportadores de bienes primarios latinoamericanos antes de la
guerra, pero fue mucho mayor en los afos veinte; en Chile, por ejemplo, la ines-
tabilidad de los precios de las exportaciones duplicd la existente antes de 1914,
y la inestabilidad del valor de la exportacion fue casi cinco veces mds alta.*
Incluso en Argentina, con exportaciones mucho mads diversificadas, la inestabili-
dad de la exportacién fue mucho mas grande en la década de los veinte que en
cualquier otro momento de la historia de la reptblica.’
' El segundo problema fue la persistencia de la demanda de minerales «estraté-
gicos» durante unos cuantos aios después de la guerra. La necesidad de controlar
la oferta de petréleo, cobre, estafio, etc., indujo a que se promoviese oficialmente a
las compafiias norteamericanas a invertir masivamente en América Latina, mientras
que los pafses europeos hacian lo mismo en sus colonias y dominios, con o cual se
presentaba realmente un peligro de saturacion mundial de algunos minerales. Ade-
més, cuando estas nuevas inversiones llegaron a raudales durante el segundo lfustro
de los afios veinte, la demanda estratégica habia disminuido en muchos casos y las
existencias comenzaron a acumularse. Cuando, a comienzos del auge de la bolsa
en 1928, los tipos de interés mundiales se elevaron, los costos de mantener estas
existencias aumentaron dristicamente y desalentaron las compras adicionales.

El tercer problema fue la manipulacién de los precios en un conjunto de mer-
cados clave. El plan de valorizacién del café brasileio, que resurgié en los afios
veinte, redujo la oferta brasilefia y elevé los precios. Sin embargo, otros exporta-
dores de café (por ejemplo, Colombia) reaccionaron ante los precios mundiales
mds altos expandiendo sus plantaciones; este incremento de produccién wvo im-
pacto pocos afios después cuando el mercado del café quedé saturado ya en 1926.
Brasil intento repetir el experimento con el caucho, pero su cyotd en el mercado
mundial era entonces demasiado pequefia como para tener un efecto significativo
en los precios.

El dltimo problema fue la debilidad del sector no exportador en muchos pai-
ses latinoamericanos. La idea de que los recursos se orientarian ficilmente fuera
de la exportacion de bienes primarios en respuesta al decreciente equilibrio de
precios a largo plazo suponfa no sélo que los precios a largo plazo eran obser-
vables, sino que se podia hallar un uso alternativo para los recursos. Esta era una
expectativa legitima en aquellas repiblicas donde la industrializacién habia teni-
do un inicio prometedor; sin embargo, hasta los aflos veinte, la mayoria de las
repiblicas latinoamericanas sélo habfan dado un modesto paso hacia la indus-
trializacién, de modo que solamente una caida general en el equilibrio de precios
a largo plazo —tal como ocurri6 en la depresion de 1929— era capaz de inducir
la requerida reasignacién de los recursos. Los pequefios descensos en el equili-
brio de precios a largo plazo —aun cuando eran perceptibles— podfan siempre
compensarse por medio de la depreciacién de la tasa de cambio, de reducciones

4.  Véase José Gabriel Palma, «From an Export-led to an Import-substituting Economy:
Chile 1914-39», en Rosemary Thorp, ed., Latin America in the 1930s, Londres, 1984, p. 55 (hay
tead. cast.: Amdrica Latina en los afios treinta, México, D.F., 1988).

5. Vdéase Arturo O°Connell, «Argentina into the Depression: problems of an open eco-
nomy», e Thovp, edo, fatin America in the 19505, p. 213,
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de impuestos a la exportacion o de términos de crédito mds favorables. En efec-
to, algunos de los pafses mas pequefios estaban preparados para recurrir a tales
politicas incluso en los afios treinta, antes que para fomentar una reorientacién
general de los recursos del sector exportador.

A finales de la década de 1920, cl sector industrial se habfa desarrollado en
algunas de las republicas mds grandes (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Méxi-

_co y Perd), y también en las suficientemente présperas como para haber formado
un vigoroso mercado interno (Uruguay). Incluso antes de fa primera guerra mun-
dial, el crecimiento basado en la exportaciéon habia generado en la mayoria de
estas siete republicas un mercado interior lo bastante amplio como para justificar
la presencia de establecimientos manufactureros modernos. Estas tébricas produ-
cfan principalmente bienes de consumo perecedero (por ejemplo, textiles, alimen-
tos elaborados y bebidas) que podian competir con las importaciones gracias a
aranceles que contenfan ya un elemento proteccionista. La primera guerra mun-
dial dio mayor impulso a las manufacturas en unos cuantos paises (claramente en
Brasil), mientras que las importaciones escaseaban, pero el estimulo principal para
la industria provino del crecimiento del consumo interior, el cual estaba todavia
estrechamente ligado —incluso en Jos afios veinte— a la suerte del sector expor-
tador. En ningun pais el sector manufacturero tenia un tamafio suficiente para ope-
rar como e} motor del crecimiento, aunque estaba comenzando a adquirir cierto
dinamismo auténomo en Argentina y Chile —Ilas dos naciones donde la indus-
trializacion habia progresado mds hasta los afios veinte. El sector manufacturero
brasilefio, pese a su gran industria textil, estaba atin aplastado por el atrasado sec-
tor agricola del pafs, que ocupaba mas del 50 por 100 de la fuerza laboral, y lo
mismo es vélido para México. .

En el primer decenio que siguid a la primera guerra mundial, se produjeron
reasignaciones de recursos dirigidas a un cambio estructural, a la industrializacion
y a la diversificacion de la economia no exportadora en Jas principales economias
latinoamericanas. No obstante, todas las republicas siguieron ligadas a alguna for-
ma de crecimiento basado en la exportacién; a fines de 1920 (véase el cuadro 1.1),
las exportaciones todavia representaban una alta proporcién del producto interior
bruto (PIB) y la apertira de la economia ~—calculada segiin el indice de la suma
de exportaciones e importaciones respecto al PIB— oscilaba entre menos del
40 por 100 en Brasil y més del 100 por 100 en Costa Rica y Venezuela.®

El cambio estructural en la década de 1920 no originé la diversificacién den-
tro del sector exportador. Por el contrario, la composicion de lag exportaciones a
finales de la década era muy parecida en el alto grado de concentracion a la que
habia existido en la vispera de la primera guerra mundial. En todos los pafses, tres
productos de exportacion principales representaban como minimo el 50 por 100

N

6. Existen datos del PIB (de diversa fiabilidad) para catorce de las veinte repiblicas en
los afios treinta (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Cuba, México, Pertl, Uruguay, Venezuela
y cinco pafses centroamericarios). La informacidn cubana, sin embargo (véase la nota 13), no
proporciona datos sobre las importaciones reales, de modo que sélo trece paises se pueden uti-
lizar para los efectos del cuadro 1.1. A precios de 1929 las tasas de comercio son en promedio
mds bajas —significativamente en el caso de México. Véase Angus Maddison, Two Crises:
Latin America and Asia, 1929-38 and [973-83, Paris, 1985, cuadro 6 (hay trad. cast.: Dos
crisis: América Latina y Asia, 1929-1938 y 1973-1983, México, D.F., 1988).
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CuaDro 1.1

El sector externo en América Latina: indices de intercambio
(precios de 1970)

Exportaciones como porcentaje (Exportaciones + importaciones)

del PIB ’ como porcentaje del PIB

1928 1938 1928 1938

Argentina 208 15,7 59,7 35,7
Brasil 17,0 21,2 38,8 33,3
Chile 35,14 32,7 57,2¢ 449
Colombia 24,8 24,1 62,8 43,5
Costa Rica 56.5 473 109,6 80,7
El Salvador 48,7 45,9 81,0 62,4
Guatemala 22,7 17,5 51,2 29,5
Honduras 52,1 22,1 69,8 39,5
México 314 13,9 47,7 25,5
Nicaragua 25,1 239 54,9 423
Pera 33.6¢ 28,3 53,24 42,6
Uruguay 18,0% 18.2 38,0¢ 37.1
Venezuela 37,7 29,0 120,4 55,7

Notas: ¢ 1929; # 1930.

FuenTES: Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL), Serie histdrica del creci-
miento de América Latina, Santiago de Chile, 1978; CEPAL, América Latina: relacion de pre-
cios de intercambio, Santiago de Chile, 1976; V. Bulmer-Thomas, The Political Economy of
Central America since 1920, Cambridge, 1987; G. Palma, «From an Export-led to an Import
substituting Economy: Chile 1914-1939», en Rosemary Thorp, ed., Latin America in 1930s,
Londres, 1984; D. Rangel, Capital y desarrollo. El rey petréleo, Caracas, 1970; J. Millot, C. Sil-
va y L. Silva, El desarrollo industrial del Uruguay, Montevideo, 1973; H. Finch, A Political
Economy of Uruguay since 1870, Londres, 1981; A. Maddison, «Economic and Social Condi-
tions in Latin America, 1913-1950», en M. Urrutia, ed., Long-term Trends in Latin America
Economic Development, Washington, D.C., 1991. Los datos se han convertido a precios base
de 1970 donde ha sido necesario y se han utilizados los tipos oficiales de cambio en todos
los casos.

de los ingresos del comercio exterior, y un solo producto representaba mds del
50 por 100 de las exportaciones en diez paises (Bolivia, Brasil, Colombia, Cuba,
El Salvador, Honduras, Guatemala, Nicaragua, la Repiblica Dominicana y Vene-
zuela). Practicamente todas los ingresos de la exportacion provenian de bienes
primarios y casi el 70 por 100 del comercio exterior se realizaba con sélo cuatro
paises (Estados Unidos, Gran Bretafia, Francia y Alemania).

De modo que, en el umbral de la depresion de 1929, las economias latino-
americanas continuaban ficles a un modelo de desarroilo que las hacfa muy vul-
nerables a las condiciones adversas en los mercados mundiales de bienes prima-
rios. Incluso Argentina, con mucho la economia latinoamericana més avanzada a
linales de la década de 1920, cuyo producto interior bruto (PIB) per cédpita dupli-
caba ¢l promedio regional y cuadruplicaba el brasilefio, habfa sido incapus de
romper ¢l vineulo por ef cual un descenso de ingresos de Ta exportacion dismi-
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nuia las importaciones y la renta fiscal, originando recortes del gasto y una dis-
minucién de la demanda interna.

LA DEPRESION DE 1929

El comienzo de la depresién de 1929 se asocia generalmente con la quiebra
“de la bolsa de Wall Street en Nueva York en octubre de 1929. Sin embargo, algu-
nas sefales llegaron antes a América Latina. En muchos casos, los precios de las
mercancias subieron verticalmente antes de 1929, aunque la oferta (restablecida
después de la interrupcién bélica) tendia a sobrepasar la demanda. El precio del
trigo argentino alcanzo su cota mdxima en mayo de 1927, el azticar cubano en
marzo de 1928, y el café brasilefio en marzo de 1929. El auge de los mercados
de valores antes de la quiebra de Wall Street condujo a un exceso de demanda de
crédito y a una subida de los tipos de interés mundiales, lo que elevd el costo
de mantenimiento de las existencias y redujo la demanda de muchos de los bie-
nes primarios exportados por América Latina. El alza de los tipos de interés (el
descuento sobre los pagarés de Nueva York llegé al 50 por 100 en los 18 meses
previos a que la bolsa se desplomase) ejercid una presion adicional sobre Amé-
rica Latina a través del mercado de capitales. La fuga de capitales —atraidos por
tipos de interés mas elevados fuera de la region— auments, mientras el flujo de \
capital disminuy6 a medida que los inversionistas extranjeros aprovechaban tasas
de rendimiento mds atractivas ofrecidas en Londres, Paris y Nueva York.

La quiebra de la bolsa en octubre movilizé una cadena de dcontecimientos en

. los principales mercados abastecidos por América Latina; la cafda del valor de los
activos financieros redujo la demanda de los consumidores canalizada a través
del llamado efecto de riqueza; las deudas atrasadas levaron a la restriccion de
nuevos créditos y a una contraccién monetaria, y el conjunto del sistema finan-
ciero quedd sometido a una severa presion; los tipos de interés comenzaron a
caer en el dltimo trimestre de 1929, pero los importadores no podian o no desea-
ban reponer sus existencias de materias primas ante la perspectiva de restriccio-
nes crediticias y una demanda decreciente.

La consiguiente caida de los precios de las materias primas fue verdadera-
mente espectacular. Ni un solo pafs latinoamericano quedé a salvo. Entre 1928 y
1932 (véase el cuadro 1.2), el valor unitario de las exportaciones cayd en mas del
50 por 100 en diez de los pafses de los que disponemos datos y los Gnicos paises -
con una cafda modesta en valores unitarios fueron aquellos en que ios precios de
los productos béasicos los administraban compafifas extranjeras y no reflejan con
precisién las fuerzas de mercado (por ejemplo, Honduras y Venezuela).

También cayeron los precios de las importaciones, cuando el descenso de la
demanda mundial y la caida en los costos produjo una doble presién en el valor
unitario de los bienes vendidos a América Latina. Sin embargo, los precios de las
importaciones no cayeron, por lo general, mds deprisa o tan abajo como lo hicie-
ron los de las exportaciones 'y los términos netos de intercambio (véase el cua-
dro 1.2) cayeron bruscamente para todos los paises latinoamericanos entre 1928
y 1932 excepto dos. Las excepciones fueron Venezuela, donde el valor unitario
de las exportaciones de petréleo cayd «sélo» el 18,5 por 100 (conformandose
aproximadamente a la caida de los precios de importacién), y Honduras, donde
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CuUADRO 1.2

Cambios de precio y volumen de exportacion, términos netos de intercambio y
poder de compra de las exportaciones en 1932 (1928=100)

Poder de
Precio de las Volumen de Términos netos  compra de las
Pafs exportaciones exportaciones de intercambio  exportaciones
Argentina 37 ' 88 68 60
Bolivia 79¢ 48 s.d. s.d.
Brasil 43 86 65 56
Chile 47 31 57 17
Colombia 48 102 63 65
Costa Rica 54 81 78 65
Ecuador 51 83 74 60
El Salvador 30 75 52 38
Guatemala .37 101 54 55
Hait{ 49* 104°% s.d. s.d.
Honduras 91 - 101 130 133
México 49 58 64 37
Nicaragua 50 78 71 59
Perd 39 76 62 43
Republica
Dominicana 55¢% 1067 81°% 87%

Venezuela 81 100 ~ 101 100
América Latina 36 78 56 43

Notas: ¢ 1929; ? 1930.

Fuentes: CEPAL, América Latina: relacion de precios del intercambio, Santiago, 1976;
V. Bulmer-Thomas, Political Economy of Central America since 1920, Cambridge, 1987; R. L.
Ground, «The Gencsis of Import Substitution in Latin America», CEPAL Review, 36 (diciem-
bre de 1988).

el «precio» de exportacion de las bananas fue determinado por las compaiifas
bananeras para cubrir simplemente los costos en moneda local y fue reducido en
esos afios hasta el 9 por 100

Aunque todos los paises afrontaron una caida en el precio de sus exportacio-
nes de bienes primarios, habia un gran contraste respecto al volumen de sus
exportaciones. Las mas afectadas fueron aquellas naciones (véase el cuadro 1.2)
que sufrieron una caida de los precios y de los voldmenes de exportacidn, entre
las que se contaban Bolivia, Chile y México; significativamente, los minerales
dominaban la totalidad de las exportaciones de estos tres pafses cuando las empre-
sas de los paises importadores reaccionaron a la depresién agotando las existen-
clas acumuladas en vez de hacer nuevos pedidos. No es sorprendente que estos
paises experimentaran el descenso mds pronunciade (véase el cuadro 1.2) en el

7. Los precios de exportacion administrados fueron utilizados para las bananas hasta 1947
pacit propositos de la balanza de pagos. Las compaiifas bananeras calculaban sus costos en mone-
da focal y establecian el precio en délares para la exportacion, que, al tipo oficial de cambio,
cubrin sns oblipaciones intermis.,
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poder de compra de sus exportaciones (esto es, los términos de intercambio netos
-ajustados segin las variaciones en el volumen de la exportacién). En el caso chi-
leno, la caida del 83 por 100 del poder de compra de sus exportaciones fue el
mas grande registrado en América Latina para un perfodo tan corto y uno de los
mds drasticos en el mundo.

Cuba deberia ser incluida en este primer grupo, aunque no aparece en el cua-
~dro 1.2 debido a la falta de datos comparables. Sus exportaciones, dominadas por
‘el aziicar, cayeron rapidamente después de 1929 cuando la isla sufri las conse-

cuencias de su especializacién azucarera y de su gran dependencia de Estados
Unidos. En 1930 una comision dirigida por Thomas Chadbourne, un abogado
de Nueva York con intereses en el azdcar cubano, repartié el mercado norte-
americano de manera que provocd una disminucidn pronunciada de la expor-
tacion azucarera cubama y el afio siguiente se firmé el Convenio Internacional del
Azicar entre los principales productores y consumidores que imponia nuevas res-
tricciones a las exportaciones cubanas.

El segundo grupo de paises fue mds numeroso y experiment$ un modesto des-
censo (menos del 25 por 100) en el volumen de exportaciones. Este grupo -—Ar-
gentina, Brasil, Ecuador, Perd y toda América Central— producia una diversidad
de materias primas agricolas y alimentos, cuya demanda no podfa satisfacerse con
las existencias disponibles;* en agosto de 1929, por ejemplo, Gran Bretafia tenfa
almacenado en sus puertos trigo importado equivalente a sélo el 2 por 100 de la
importacion anual de trigo.” [gualmente, la acentuada caida del precio era suficien-
te en algunos casos para sostener la demanda de los consumidores a pesar de la cai-
da del ingreso real en los paises importadores; por ejemplo, en 1932 el volumen
de importacién mundial de café estaba en el mismo nivel que en 1929,

Un tercer grupo de paises (véase el cuadro 1.2) experimenté un descenso muy
pequeiio (menos del 10 por 100) en el volumen de exportacion entre 1928 y 1932;
Colombia, aprovechando la confusién causada por el colapso del plan brasilefio
de valorizacién del café,' consiguié un pequefio aumento de sus exportaciones de
café; Venezuela sufrié un descenso en el volumen de sus exportaciones de petrd-
leo después de 1929, pero esto simplemente compens6 el gran incremento ocurri-
do en 1928 y 1929. Las exportaciones de la Republica Dominicana, dominadas
por el azicar, crecieron constantemente durante los peores afios de la depresion:
como exportadores azucareros sacaron provecho de las restricciones impuestas a
Cuba, primero por la comision Chadbourne y mas tarde por el Convenio Interna-
cional del Azdcar de 1931 que no fue firmado por la Republica Dominicana (ni
por Brasil)."

La combinacién de precios de exportacién decrecientes en todos los paises
con el descenso de volimenes de exportacidn en la mayorfa de elios provoc6 una
caida vertical en el poder de compra de las exportaciones durante los peores afios
de la depresién (véase el cuadro 1.2). Sélo se salvaron Venezuela, protegida por

8. Las principales exportaciones peruanas eran minerales, pero la méds importante era el
petréleo, cuyo precio sufrié menos que el de otros minerales durante {a depresion.

9. Véase Sociedad de Naciones, Instituto Internacional de Agricultura, International
Yearbook of Agricultural Statistics 1932/3, Roma, 1933, p. 577.

10. La defesa (defensa) brasilefia del café se desplomé en 1929. Véase W. Fritsch, Exrer-
nal Constraints on Economic Policy in Brazil, 1889-1930, Londres, 1988, pp. 152-153.

[1.  Véase B. C. Swerling, International Control of Sugar, 1918-41, Stanford, Cal., 1949,
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el petrdleo, y Honduras, amparada por la decisién de las compaiifas bananeras de
concentrar su produccion global en sus plantaciones hondurefias de bajo costo.
En otras partes, el impacto dc la depresion sobre el poder de compra de la expor-
tacion fue durisimo, perjudicando a los productores mineros (en México), a los
productores de alimentos de zonas templadas (por ejemplo, Argentina) y a los ex-
portadores de productos tropicales (por ejemplo, El Salvador).

Aunque los precios de exportacion e importacién comenzaron a derrumbarse
desde 1929, hubo un «precio» que se mantuvo: el tipo de interés nominal fijo
sobre la deuda externa piblica y privada. Mientras los demds precios cafan, el
tipo de interés real sobre esta deuda (principalmente bonos del gobierno) subfa,
aumentando la carga fiscal y de la balanza de pagos para aquellos gobiernos
preocupados por preservar su crédito en el mercado internacional de capital por
medio de un puntual pago del servicio de la deuda.

El aumento del peso real de la deuda hizo que un mayor porcentaje de las
(decrecientes) exportaciones totales debiera dedicarse a los pagos de la deuda.
Argentina, por ejemplo, destiné 91,2 millones de pesos a cubrir los pagos de la
deuda externa en 1929 cuando la exportacién total era de 2.168 millones de pesos.
En 1932 las exportaciones habfan bajado a 1.288 millones de pesos, pero los
pagos del servicio de la deuda externa se mantuvieron en 93,6 millones de pesos,
con lo que el peso real de la deuda quedo practicamente duplicado.

La combinacién de pagos estables del servicio de la deuda e ingresos descen-
dentes de la exportacién ejercieron una fuerte restriccion sobre las importaciones.
Cuando el volumen vy el valor de las importaciones cayeron, los gobiernos tuvie-
ron que lidiar con el nuevo problema causado por la fuerte dependencia del ingre-
so fiscal respecto a los impuestos al comercio exterior. La fuente principal del
ingreso fiscal, el impuesto a las importaciones, no podfa mantenerse a causa
del colapso de las mismas; Brasil, por ejemplo, recaudaba el 42,3 por 100 del
total del ingreso fiscal de los impuestos a las importaciones en 1928. Hacia 1930,
la recaudacion de impuestos a la importacién habia descendido en un tercio y el
ingreso fiscal en un cuarto. Aquellos paises que también dependian en alto grado
de los impuestos de exportacion (por ejemplo, Chile) experimentaron un recorte
particularmente radical del ingreso fiscal.

El alza de la carga real del servicio de la deuda afectd la situacién fiscal de
modo muy similar a la balanza de pagos. La combinacién de un ingreso fiscal
decreciente con pagos del servicio de la deuda fijos en términos nominales cred
una gran presion sobre el gasto publico. Se hicieron esfuerzos de inventiva con-
table (por ejemplo, los funcionarios hondurefios recibian sus salarios en sellos de
correo durante un tiempo), que no obstante no consiguieron paliar la crisis subya-
cente. La mayoria de repiblicas latinoamericanas tuvieron cambios de gobierno
durante los peores afios de la depresion; la ley del péndulo favorecié a los parti-
dos o individuos que habian estado fuera del poder durante el colapso de Wall
Street. Las excepciones mds importantes fueron Venezuela, donde el gobierno
autocrdtico de Juan Vicente Gomez, en el poder desde 1908, sobrevivié hasta la
muerte del dictador en 1935, y México, donde el recién formado Partido Nacio-
nal Revolucionario dirigia un pafs agotado por el torbellino revolucionario y la
guerra civil.

En una situacién internacional menos critica, un gobiermo latinoamericano
podeia haber tenido esperanzas de salie de sus dificultades con la ayuda de prés-
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tamos internacionales. Sin embargo, habia razones para que el flujo de nuevos
préstamos a América Latina —ya en descenso incluso antes de la crisis de Wall
Street— quedase interrumpido en 1931. En ese afio, el pago al capital en car-
tera de Estados Unidos excedia su nueva inversion en cartera por primera vez
desde 1920 y el flujo neto se mantuvo negativo (con la insignificante excep-
cién de 1938) hasta 1954.” Incluso Argentina, que desde todo punto de vista tenfa
fa mds alta reputacion de crédito en América Latina, fue incapaz de obtener nue-
‘vos préstamos de envergadura durante los primeros afios de la depresion.

Ningtin pais de América Latina escapé a la depresion de los afios treinta, pero
para algunos paises el impacto fue peor que para otros. La combinacién mds desas-
trosa consistia en un alto nivel de apertura, un gran descenso del precio de las
exportaciones y una disminucién abrupta del velumen de las mismas. No es sor-
prendente, entonces, que las naciones mas seriatnente afectadas fueran Chile y
Cuba donde el impacto externo fue mas fuerte. En efecto, se han hecho estimacio-
nes de la renta nacional cubana en los afios de entreguerras que muestran un des-
censo de un tercio de la renta nacional real per cdpita entre 1928 y 1932, mientras
el descenso del PIB real en Chile entre 1929 y 1932 se estima en el 35,7 por 100."

S6lo en circunstancias excepcionales se pudo mitigar el impacto externo,
aunque no pudo evitarse. Asi, la Republica Dominicana -—dependiente de la
exportacién azucarera— estuvo en condiciones de aprovechar el no haber suscrito
los convenios azucareros posteriores a 1929; Venezuela se beneficié de su posi-
ci6n de productor de petréleo con los costos unitarios mds bajos en todo el conti-
nente americano; paises con exportaciones dominadas por compaiiias extranjeras
(por ejemplo, Pert) vieron algunas de las cargas transferidas al exterior cuando
disminuyeron las remesas de ganancias y crecié el valor retornado en proporcion
al total de la exportacion. Sin embargo, el impacto externo fue globalmente muy
serio y la introduccién de medidas de estabilizacion para restaurar €l equilibrio
externo e interno no podia retrasarse. )

LA ESTABILIZACION A CORTO PLAZO

El impacto externo asociado con la depresién de los afios treinta cred dos
desequilibrios que los dirigentes de cada nacién tuvieron que afrontar urgente-
mente. El primero fue el desajuste externo creado por el colapso de los ingresos
de la exportacién y el descenso de los flujos de capital; el segundo fue el desa-
juste interno creado por la contraccién: del ingreso fiscal, que dio origen a un
déficit presupuestario que no pudo ser financiado con recursos externos.

Durante los afios veinte, las republicas latinoamericanas habian adoptado
el patrén oro por primera vez (es el caso de Bolivia), o lo habian retomado (es el
caso de Argentina). Se suponia que con el patrén oro el ajuste al desequilibrio
externo era automdtico —-en efecto, este era uno de sus principales atractivos.

12.  Véase Stallings, Banker to the Third World, apéndice 1.

13.  Véase C. Brundenius, Revolutionary Cuba; the Challenge. of Economic Growth with
Equity, Boulder, Colo., 1984, cuadro A 2.1. La fuente original es J. Alienes, Caracteristicas fun-
damentales de la economia cubana, La Habana, 1950.

14.  Véase Palma, «From an Export-led to an Import-substituting Economy», cuadro 3.5.
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Cuando cayeran las exportaciones, el oro o las divisas,serian drenados del pafs,
lo que disminuiria la masa monetaria, el crédito y la demanda de importaciones;
a su vez, la contraccidn monetaria rebajaria el nivel de precios, lo que harfa mds
competitivas las exportaciones y mds caras las importaciones. De este modo, la
reduccion del gasto y su recrientacion provocaria la caida de las importaciones y
el proceso continuaria hasta que el equilibrio externo quedase restaurado.

Sin embargo, el descenso del valor de las exportaciones fue tan radical des-
pués de 1929 que no resultaba evidente que el equilibrio externo pudiese restable-
cerse automaticamente; ademds, la disminucién del flujo de capital y la decisién
inicial de pagar la deuda externa implicaba que la caida de las importaciones tenfa
que ser particularmente pronunciada para eliminar el déficit de la balanza de
pagos. Argentina, por ejemplo, vio caer el valor de sus exportaciones de 1.537 mi-
Illones de doélares en 1929 a 561 millones en 1932, y esto no fue lo més grave; con
importaciones evaluadas en 1.388 millones de dolares en 1929, Argentina necesi-
taba recortar como minimo en un 70 por 100 las compras en el exterior, si desea-
ba mantener los pagos del servicio de la deuda en 1932 en los mismos términos
que en 1929.

Aquellos paises que trataban de seguir las reglas del patron oro vieron que
sus reservas de oro y divisas caian rdpidamente. Colombia por ejemplo, luché
hasta cuatro dias después de que los britdnicos suspendieron la vigencia del
patrén oro (21 de septiembre de 1931); para entonces las reservas del pafs habfan
descendido al 65 por 100. Con todo, la mayoria de paises optaron ya por aban-
donar el sistema formalmente (es el caso de Argentina en diciembre de 1929), ya
por limitar la salida de oro y divisas por medio de una serie de restricciones ban-
carias y otras medidas (por ejemplo, Costa Rica). Esto no evité la necesidad de
politicas de estabilizacion para reducir las importaciones y restablecer el equili-
brio externo, e indicé que el proceso ya no seria automatico.

Tres paises (Argentina, México y Uruguay) suspendieron la vigencia del
patrén oro antes que Gran Bretafia decidiera dejar de vender oro y divisas sobre
pedido, aunque Perd -—el Unico pais en América Latina— introdujo por dos
veces una nueva paridad con el oro. La mayorfa de pafses, no obstante, adopto el
confrol de cambios en una forma u otra, y cred un sistema de cuotas para la
importacién. Esto ocurrié en las principales naciones; en efecto, los Unicos pai-
ses que no hicieron uso del control de cambios fueron las pequefias republicas
caribefias que utilizaban el délar de Estados Unidos como medio de pago oficial
(Panamd y la Republica Dominicana)-o extraoficial (Cuba y Honduras).

El deseo de seguir las reglas internacionales implicé que la devaluacion —de-
preciacion de la moneda— fuera utilizada en contadas ocasiones al comienzo.
Nadie esperaba que la depresion llegase a ser tan grave como finalmente resultd.
La tltima depresién mundial (1920-1921) habia pasado rapidamente sin ocasionar
una ruptura permanente en el sistema financiero internacional. Ademas, impul-
sados en algunos casos por las misiones dirigidas por E. W. Kemmerer, muchos
paises latinoamericanos habian organizado sus sistemas financieros en la déca-
da de los veinte, habfan vuelto a la ortodoxia del tipo de cambio y el patrén oro,
creando bancos centrales y luchando por mantener una disciplina monetaria; la
depresion de 1929 fue vista como la primera prueba real para dichas instituciones
y hubo una resistencia natural a admitir su fracaso al dar paso a la depreciacion
de B moneda,
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A finales de 1930, sélo cinco pafses (Argentina, Brasil, Paraguay, Pertl y
Uruguay) habian visto sus monedas depreciaise en mas del 5 por 100 respecto al
délar desde el fin del afio anterior. Sin embargo, Perd habia cambiado la paridad
respecto al oro, y el peso paraguayo, vinculado oficialmente al peso de oro
argentino, también se deprecié respecto al dolar norteamericano, una conse-
cuencia indeseada de la politica del tipo de cambio. La suspension britanica del
patrén oro y la consiguiente depreciacién de la libra esterlina implicé que las
‘monedas latinoamericanas vinculadas a ésta —Argentina, Bolivia, Paraguay (por
intermedio del peso argentino) y Uruguay— se derrumbasen respecto al ddlar
norteamericano después de septiembre de 1931 hasta que la suspension del pa-
trén oro decretada en Estados Unidos en abril de 1933 produjo una revaloriza-
cion igualmente abrupta.

La decision de Gran Bretafia y Estados Unidos de abandonar el patrén oro
forzd finalmente a las repiblicas a afrontar el problema de la manipulacion del
tipo de cambio. Seis pequefias republicas (Cuba, Guatemala, Haitf, Honduras, Pa-
namd y la Repiblica Dominicana) vincularon sus monedas al dolar norteameri-
cano durante los afios treinta; tres mas (Costa Rica, El Salvador y Nicaragua) tra-
taron de hacer lo mismo, pero se vieron finalmente forzadas a devaluar; incluso
en América del Sur, algunas de las naciones mds grandes hicieron muchos inten-
tos de vincular sus monedas a la libra esterlina o al délar norteamericano, aunque
Paraguay siguié con su politica (pero con poco éxito) de paridad con el peso =
argentino; Argentina, con algun éxito, y Bolivia, sin ninguno, trataron de vincular
sus monedas a la libra esterlina a partir de enero de 1934 y de enero de 1935 res-
pectivamente, mientras Brasil (diciembre de 1937), Chile (septiembre de 1936),
Colombia (marzo de 1935), Ecuador (mayo de 1932) y México (julio de 1933) tra-
taron todos de vincular sus monedas al délar norteamericano.

Los casos de monedas auténticamente flotantes fueron raros. El bolivar vene-
zolano estuvo flotando y riapidamente se revalorizé frente al délar norteamerica-
no entre finales de 1932 y finales de 1937. Después de la suspension del patrén
oro en Estados Unidos, varios paises suramericanos (Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Ecuador y Uruguay) adoptaron un sistema dual de tipo de cambio que per-
mitia al cambio extraoficial flotar libremente; este cambio libre fue utilizado para
diversas transacciones, incluidas la exportacion de capital, las remesas de ganan-
cias, las exportaciones no tradicionales y las importaciones suntuarias. Esta expe-
riencia —que fue muchas veces una fuente de ganancias para el sector ptblico—
demostraria ser inestimable para la utilizacién del tipo de cambio después de la
segunda guerra mundial.

En vista de la reluctancia a adoptar un genuino régimen flotante de tipos de
cambio, la mayoria de los paises se vio forzada a confiar en otras técnicas para
lograr el equilibrio externo. La mds popular fue el control de cambios y un sis-
tema de racionamiento de las importaciones no basado en el precio; esta técnica
no se limité a las naciones mds grandes, sino que varios paises pequefios (Costa
Rica, Bolivia, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Paraguay y Uruguay) adoptaron
agresivamente este sistema. En la mayoria de paises, los aranceles se elevaron en
un momento en que el precio de las importaciones (incluido el costo internacio-
nal del transporte) estaba descendiendo; esto elevo el costo real de las importa-
ciones abruptamente y alenté una reorientacién del gasto hacia los sustitutos
internos. Incluso en aquellos casos en que los aranceles sdlo se elevaron formal-
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mente, ¢l costo real de las importaciones tendi6 a crecer como resultado del am-
plio uso de aranceles diferenciales.

En unos pocos paises el equilibrio externo se consiguio sin recurrir ni al con-
trol de cambios ni al racionamiento de la importacién no basado en el precio; se
obtuvo mediante ¢l mecanismo de tipo patron oro, en que el déficit de cuenta
corriente fue financiado con una salida de reservas internacionales que reducia
la oferta monetaria tan drdsticamente que la demanda nominal cafa al nivel de la
reduccion requerida en importaciones nominales; los casos mas patentes de ajus-
te automdtico al equilibrio externo fueron Cuba, Haitf, Panama y la Republica
Dominicana. México, sin embargo, también experimentd un descenso pronun-
ciado en su masa monetaria nominal en los primeros afios de la depresion como
resultado de su peculiar sistema monetario en el que monedas de oro y plata for-
maban la mayor parte del numerario en circulacion.””

A finales de 1932, se habia restaurado el equilibrio externo en casi todas las
repiblicas a un nivel mucho mds bajo de exportaciones e importaciones nomina-
les y.a un nivel ligeramente mds bajo de pagos nominales del servicio de la deu-
da. El excedente de la balanza comercial de América Latina en 1929 de 570
millones de délares norteamericanos habia aumentado a 609 millones, pese a la
caida de dos tercios de las exportaciones nominales, que pasaron de 4.683 millo-
nes de délares norteamericanos a 1.663. Los ocho paises que habian registrado
una balanza comercial deficitaria en 1929 se habian reducido a seis en 1930, a
cinco en 1931, y a cuatro en 1932. Sin embargo, estos cuatro (Cuba, Hait{, Pana-
ma y la Republica Dominicana) eran las excepciones que confirmaban la regla;
todos eran economias en las que el dolar circulaba libremente sin control de
cambios, de modo que cl déficit comercial y Ia salida de divisas era el mecanis-
mo por el que la demanda nominal se conformaba al poder de compra de las
exportaciones.

El logro del equilibrio externo, aunque penoso, era inevitable. La mayoria de
los paises no podian pagar por fas importaciones con su propia moneda, por lo
que la oferta de divisas establecfa un Ifmite para las importaciones disponibles
una_vez que las reservas internacionales quedaran agotadas. En cambio, el equi-
librio interno era una cuestion distinta, ya que un gobierno podia siempre emitir
su propia moneda para financiar el déficit presupuestario. S6lo en paises, tales
como Panamd, donde el délar circulaba libremente y no habfa banco central,
podfa uno estar seguro de que la consecucion del equilibrio externo también su-
ponfa la del equilibrio inferno.

En la mayoria de paises, la suspensién del patrén oro y la adopcién del con-
lrol de cambios trazd una separacién entre ajuste externo e interno. Donde el
déficit presupuestario persistiese y fuera financiado internamente, la oferta mo-
netaria nominal no se ajustarfa a la bajada en importaciones nominales. Esto cau-
sarfa que el fndice de crédito interno para las importaciones creciera, creando un
exeeso de oferta monetaria que, a su vez, estimularia el gasto interno en térmi-
nos nontinales. Que el crecimiento en gasto nominal se reflejara en incrementos,
luesen de precio o fuesen de volumen, seria esencial para determinar cudn rdpida
y exitosamente vn pais superaria la depresion.

15, Vease 1L Cirdenas, «The Great Depression and Industrialisation: the case of Mexi-
cos Thorpeedo Leatin America in e 19305, pp. 224-225.
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CUADRO 1.3

Oferta monetaria: depdsitos en demanda y a tiempo bancario comercial.
Precios actuales (1929 = 100)

1930 1931 1932 1933 1934 1935 1936
“Argentina {01 90 90 &9 88 86 94
Bolivia 84 78 133 144 322 520 547
Brasil 97 101 115 109 125 131 141
Chile 84 68 82 96 110 124 143
Colombia 87 78 90 94 102 110 120
Ecuador 98 59 92 145 187 187 215
El Salvador¢ 74 68 64 57 42 44 37
México® 111 67 74 107 108 136 143
Paraguay 100¢ 76 64 72 125 191 170
Peri 69 63 62 78 100 116 137
Uruguay 114 115 126 114 116~ 124 139
Venezuela 49 68 69 76 85 106 89
Estados Unidos 101 92 71 © 63 72 81 92

Notas: ¢ Incluye depdsitos en ddlares; ? los datos se compilaron sobre una base diferente,
en 1932 y 1935 de modo que la serie no es coherente; € 1930 = 100.
FuenTE: Sociedad de Naciones, Staristical Yearbook, Ginebra, varios afios.

La idea de un exceso de oferta monetaria cuenta con base empirica en los
casos de muchos paises. Mientras los Estados Unidos experimentaron un descen-
so de casi el 40 por 100 en los depdsitos bancarios comerciales nominales en el
perfodo de 1929 a 1933, algunos pafses latinoamericanos (por ejemplo, Bolivia,
Brasil, Ecuador y Uruguay) vieron elevarse el valor nominal de sus depdsitos
bancarios comerciales, mientras otros (por ejemplo, Argentina, Chile, Colombia)
tuvieron una ligera caida (véase el cuadro 1.3). En términos reales, es decir, ajus-
tados al cambio en el nivel de precios, este comportamiento es incluso mds nota-
ble pues los precios cayeron entre 1929 y 1933 en todas las repiblicas latino-
americanas (excepto Chile) sobre las que existen datos de precios.

Hay varias razones para el relativo ascenso de la oferta monetaria nominal.
En primer lugar, la decisién de imponer el control de cambios en muchos paises
restringié la salida de oro y divisas y, por tanto, limit6 la reduccién de la masa:
monetaria de origen externo. Uruguay, uno de los primeros paises en imponer el
control de cambios, sufridé sélo una ligera caida en las reservas internacionales,
mientras México —donde no existia— sufrié un drenaje de la moneda de oro y
plata que constituia una alta proporcién de su numerario.

En segundo lugar, el déficit presupuestario persistio pese a los esfuerzos
enormes por aumentar el ingreso y reducir el gasto. Brasil, por ejemplo, consi-
guid incrementar el rendimiento de impuestos directos a la renta en un 24 por 100
entre 1929 y 1932, a pesar de la contraccién del PIB real, pero la abrumadora
importancia de los impuestos al comercio exterior impulsé el descenso del ingre-
so fiscal, reflejando el colapso de las importaciones y exportaciones. Ademds, la
determinacién inicial de pagar la deuda piblica (interna y externa) y las dificul-
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tades asociadas con los severos recortes en salarios y sueldos para los empleados
publicos hicieron practicamente imposible limitar el gasto lo suficiente como para
eliminar e} déficit presupuestario. En ausencia de nuevos préstamos externos, el
déficit se tuvo que financiar a través del sistema bancario con un efecto expan-
sivo sobre la oferta monetaria.

En tercer lugar, el declive del crédito privado interno no era tan abrupto
como podria haberse esperado en vista de las estrechas relaciones entre el sistema
bancario y el sector exportador. El pequefio nimero de bancos —por ejemplo,
México solo tenia once— y su importancia publica cred un poderoso incentivo
para evitar el fracaso bancario; la estrecha relacion entre banqueros y exporta-
dores (a veces eran los mismos individuos) permitia una mayor flexibilidad en
la reprogramacién de la deuda que la que habrfa permitido un contexto mas com-
petitivo; en los afios veinte los bancos también tendian a operar con reservas
en efectivo por encima del minimo legal, lo que dejé cierto margen disponible
para los dificiles tiempos que siguieron a 1929. Los bancos extranjeros, impo-
sibilitados de hacer remesas de ganancias a causa del control de cambios, tuvie-
ron recursos adicionales para sostenerse a s{ mismos durante los afios de la
depresion.

Por consiguiente, la politica monetaria durante la etapa mas grave de la de-
presién fue relativamente laxa en muchos paises, de suerte que el equilibrio
interno —a diferencia del equilibrio externo— no se habia restablecido a finales
de 1932. Se comprob¢d que los esfuerzos para elevar los impuestos, incluidos los
aranceles, eran insuficientes y que nuevos incrementos s6lo podfan ser contra-
producentes. L.os recortes de sueldos en el sector publico v en los salarios eran
mas dificiles debido a la agitada coyuntura politica de comienzos de los afios
treinta, de modo que las politicas para reducir el déficit presupuestario se con-
centraron cada vez més en los pagos del servicio de la deuda.

El retraso en el pago de la deuda no era nada nuevo en la historia econémica
de América Latina; en efecto, las aduanas de algunas pequefias naciones (por
cjemplo, Nicaragua) estaban todavia repletas de funcionarios estadounidenses
encargados de recaudar los impuestos al comercio exterior y evitar una repeticion
de antiguos incumplimientos en el pago. Sin embargo, todos los paises hicieron
arduos esfuerzos para cumplir con el pago del servicio de la deuda con la espe-
ranza de que as{ preservarian su acceso a los mercados de capital internacional.
No obstante, ello entrafiaba un fascinante dilema: el principal acreedor en térmi-
nos de bonos internacionales seguia siendo Gran Bretafia, donde las reglas de la
bolsa hacfan imposible para los paises morosos colocar nuevas emisiones de
bonos; pero, el flujo anual de nuevo capital hacia América Latina se habia hecho
cada vez mds dependiente de Estados Unidos, donde las multas por morosidad
eran menos definidas. Cuando se hizo evidente, en términos generales, que Amé-
rica Latina no podia esperar financiacién adicional de Gran Bretaiia, la tentacién
de una moratoria se hizo irresistible.

M¢xico, todavia atrapado por las secuelas de la revolucion, habia suspendi-
do los pagos del servicio de la deuda con mucho adelanto en 1928; sin embargo,
la suspension comenzé generalmente en 1931 y cobrd fuerza en los afios siguien-
(es. Fa moratoria fue unilateral, pero ningdn pafs desconocié su deuda externa y
ino todos los casos fueron tratados de la misma manera; Brasil, por ejemplo, esta-
bleeid sicte clases de bonos en 1934, con tratos diferenciales que iban desde el
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pago fotal hasta la suspension total de pagos sobre el interés y el capital.”® Por
tanto, ¢l impacto sobre el gasto publico varid sustancialmente incluso entre los
piises norosos, aunque los recursos destinados al pago de la deuda tendieron a
deseender en todas partes conforme la década llegaba a su fin.

No todos los pafses suspendieron el pago a la deuda externa y la moratoria
en fu deuda externa no necesariamente implicé suspension del pago a la deuda in-
lerna (o viceversa). Venezuela, bajo Gomez, termind de amortizar su deuda
cxterna -—iniciada quince afios antes— en 1930; Honduras suspendié el pago a
su deuda interna, pero cumplié religiosamente con su deuda externa (junto con
[laiti y fa Republica Dominicana). S6lo Argentina pagéd su deuda interna y exter-
na puntualmente por razones que son todavia discutibles. Algunos de los facto-
res ue persuadieron a los politicos argentinos de pagar la deuda, de cuya mayor
parte era acreedora Gran Bretaia, fueron su relacion particular con ésta, los estre-
chos vinculos comerciales y la perspectiva de obtener mas préstamos; ademas,
la ortodoxia financiera de los gobiernos conservadores argentinos en la década
de 1930 creé una fuerte predisposicion en favor del pago de la deuda.

lin la mayoria de paises, el incumplimiento con la deuda alivié la presion
sobre ¢ déficit presupuestario y (en el caso de la deuda externa) liberé divisas
que pudicron utilizarse con otros fines. Con todo, el descenso de pagos del servi-
cio de la deuda, al rebajar la presion sobre la politica fiscal, evit6 la necesidad de
nuevos impuestos o recortes del gasto. El déficit presupuestario, por tanto, se
mantuvo como algo normal y el equilibrio interno siguid siendo un remoto obje-
fivo ¢n Ja mayorfa de las naciones. La tensidn entre el equilibrio externo y el
desequilibrio interno produjo una grave inestabilidad econdmica y financiera en
algunos paises (por ejemplo, Bolivia), pero también pudo contribuir a la recupe-
ricion ccondmica a un ritmo mas rapido que el que se daba en paises donde unas
estrictas politicas fiscales y monetarias dejaron al sector no exportador con una
demanda insuficiente e incapaz de responder al nuevo vector de precios relativos.

l.A RECUPERACION DE LA DEPRESION

I.as politicas adoptadas para estabilizar cada economia frente a la depresién
intentaban restaurar el equilibrio interno y externo a corto plazo; pero, inevita-
blemente, también tuvieron consecuencias a largo plazo en aquellos paises don-
de afectaron de una manera permanente a los precios relativos.

I:l colapso de los precios de exportacién después de 1929, el deterioro en los
(¢rminos netos de intercambio y la subida de los aranceles nominales favo-
recicron en términos de precios relativos al sector no exportador (tanto en los
articulos no comercializables a nivel internacional como en los importables) mds
gue al sector exportador. En aquellos pafses donde hubo una devaluacién real
(esto es, una devaluacidn nominal mids rdpida que las diferencias entre los pre-
clos inlernos y externos), tanto los bicnes exportables como los importables obtu-
vicron una ventaja de precios relativos respecto a los productos no comercializa-
dos internacionabmente. De este mado, ¢l precio del sector que competfa con la

16 Veaw 10 Fchenpoeen v 1 Pote. =Setthary Debaudts i the Era of Bond Finance»,
ik bieck Callepe, Unrveradad de D andecs Dacieeaon Paper o Feanomies, 1,7 8, 1988,



LAS ECONOMIAS LATINOAMERICANAS, 1929-1939 23

importacién, en todos los casos, mejord tanto en relacién con los bienes expor-
tables como a los no comercializables en el exterior, mientras que el sector no
comercializado aumenté sus precios relativos respecto al sector exportador,
excepto en el caso en que ocurriera una devaluacion real (con lo que el resulta-
do quedaba por determinar).

El que estas fluctuaciones a corto plazo en los precios relativos persistieran
dependia en gran medida de la fluctuaci6n en los precios de exportacién e impor-
tacién. Para América Latina en su conjunto, los precios de las exportaciones
cayeron constantemente hasta 1934; en ese momento comenzd un nuevo ciclo,
que produjo una pronunciada recuperacion de los precios en 1936 y 1937 seguida
por dos afios de precios de exportacion descendentes. Sin embargo, los precios
de importacién se mantuvieron muy bajos, de modo que los términos netos de
intercambio mejoraron desde 1933 hasta 1937 e incluso en 1939 estaban atin al
36 por 100 por encima del nivel de 1933 y al mismo de 1930. En consecuencia,
para la regién en su conjunto una mejora permanente del precio relativo del sec-
tor que competia con las importaciones dependia menos de variaciones en los
términos netos de intercambio y mds de los aumentos en la tasa de aranceles y
de una devaluacion real.

El sector competidor con las importaciones comprendia todas las actividades
capaces de sustituir los articulos importados. Se ha identificado convencional-
mente con la industrializacién de sustitucién de importaciones (ISI), en vista de
la importancia de las manufacturas en la importacion. Sin embargo, en los afios
veinte, muchos paises estaban importando cantidades significativas de productos
agricolas que podian ser producidos internamente en lo fundamental. Asi que es
también necesario considerar la agricultura de sustitucién de importaciones (ASI)
como parte del sector competidor con la importacion.

El cambio de los precios relativos fomenté la reasignacion de recursos y
actué como un mecanismo para la recuperacién de la depresion. Sin embargo,
esto era sélo una parte de la cuestidn; por ejemplo, una caida en la produccién
del sector exportador, y un alza en la produccién del sector. que competia con la
importacién, no necesariamente produciria una recuperacion en el PIB real, aun-
que produjera un cambio estructural. La recuperacion sdlo quedaba asegurada si
el sector competidor con la importacién se expandia sin un descenso del sector
exportador, o si crecia tan rdpidamente como para compensar el descenso del
sector exportador; la primera posibilidad indica la importancia del comporta-
miento del sector exportador en los afios treinta —un tema muy desatendido—,
mientras el segundo necesita que se tome en cuenta el crecimiento de la deman-
da nominal.

En las pdginas anteriores, se ha sostenido que a partir de 1929 los programas
de estabilizacién habfan sido muy exitosos en restaurar el equilibrio externo en
casi todas las naciones hacia 1932; sin embargo, muchos paises tuvieron menos
éxito en eliminar el déficit interno. La permanencia del déficit en algunas repu-
blicas, incluso después de la reduccidn en los pagos del servicio de la deuda por
medio de moratorias, dio un estimulo a la demanda nominal que, dadas ciertas
circunstancias, podria esperarse que tuviera efectos reales (es decir, keynesia-
nos); estas condiciones comprendian la existencia de capacidad disponible y una
respuesta cldstica de precio oferta en el sector competidor con la importacion,
ademis deoun sistema financicro capar de proporcionar capital activo a bajos
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tipos de interés reales. Donde estas condiciones no existian (por ejemplo, Boli-
via), las consecuencias del déficit fiscal y el crecimiento de la demanda nominal
eran simplemente la inflacién y un colapso del tipo de cambio nominal; pero
donde dichas condiciones se daban (por ejemplo, en Brasil), las politicas fiscales
y monetarias poco estrictas podian contribuir a la recuperacién. De modo que,
para algunas naciones, los efectos de medidas incompletas de estabilizacién en
pos del equilibrio interno después de 1929 no fueron totalmente desfavorables;
.en cambio, algunas reptiblicas «virtuosas» (como Argentina) se enfrentaron a la
paradoja de que las politicas fiscales y monetarias ortodoxas en pos de un pre-
supuesto equilibrado podian haber reducido su tasa de crecimiento econdmico en
la década de 1930.

La recuperacién de la depresidn, en términos del PIB real, comenzo6 después
de 1931-1932 con s6lo_dos excepciones menores (Honduras y Nicaragua). En los
afios siguientes de la década, todas las repiblicas de las que existen datos dis-
ponibles lograron un crecimiento positivo, y en todas el PIB real sobrepasd el
punto mds alto anterior a la depresién con las mismas dos excepciones; sin
embargo, la velocidad de la recuperacién variaba considerablemente y también
sus mecanismos. En particular, casi ninglin pais se basé exclusivamente en 1a IS}
para recobrarse y algunos simplemente dependieron del retorno de condiciones
mas favorables a los mercados de exportacion.

Siguiendo a Chenery,"” podemos estudiar la recuperacién en los afios treinta ©
en América Latina por medio de una ecuacidn para contabilizar el crecimiento en
la que la variacién en el PIB real se descomponga en la suma de:

, 1. la variacién en el volumen de exportaciones agricolas;

2. la variacion en el volumen de exportaciones minerales;

3. la variacién en la demanda interna final de productos agricolas sin ASI;

4. la variacién en la participacién de la agricultura en la demanda interna
debida a ASI;

5. la variacién en la demanda interna final para la industria sin ISI;

6. la variacién en la participacion de la industria en la demanda interna final
debida a IS];

7. la variacién en la demanda interna final por servicios que no se inter-
cambian.

Los primeros dos términos de la ecuacién para evaluar el crecimiento desta-
can el papel del sector exportador en la recuperacién econdmica; el cuarto y el
sexto reflejan el papel de la sustitucién de importaciones; el tercero y el quinto
son modificados por el crecimiento de la demanda nominal, la redistribucion de
la renta y las elasticidades del ingreso; el tltimo término es afectado por los pre-
cios relativos, la demanda nominal y los efectos de la elasticidad del ingreso.

No es posible aplicar empiricamente esta ecuacidén a ninguna de las repu-
blicas latinoamericanas en los afios treinta, pero es factible identificar una serie
de mecanismos de recuperacion que corresponden de forma aproximada a sus

I7.  Véase H. Chenery, «Patterns of Irndustrial Growth», American Economic Review, 50
(1960), pp. 624-654. Véase también M. Syrquin, «Patterns of Structural Change», en H. Che-
nery y T. Srinivasan, eds., Handbook of Development Economics, vol. 1, Amsterdam, 1988,
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CuaDRO 1.4

Andlisis cualitativo de las fuentes de crecimiento en la década de 1930

Crecimiento
de la
I1S1 ASI exportacion
PAISES DE RECUPERACION RAPIDA
Brasil ) O
Chile ® a
Costa Rica ) i}
Cuba O
Guatemala
México ) 2
Perd ° el
Venezuela m|
PAISES DE RECUPERACION MEDIA
Argentina @ &
Colombia ®
El Salvador [ | !
PAISES DE RECUPERACION LENTA
Honduras [ |
Nicaragua u

Uruguay L

Notas: Los paises de recuperacion rdpida se supone que incrementaron el PIB real desde
¢l afio critico hasta 1939 mds del 50 por 100; los paises de recuperaciéon media cn mds del
20 por 100 y menos del 50 por 100; los paises de recuperacion lenta en menos del 20 por 100.

@ Indice de produccién manufacturera neta respecto al PIB que se asume que aumentd sig-
nilicativamente.

m indice de la agricultura para consumo interno (ASI) respecto al PIB que se supone que
aumentd significativamerite.

(1 Indice de la exportacién respecto al PIB que se considera haber aumentado significati-
vamente en términos reales o nominales.

FUENTES: Véase el cuadro 1.1.

términos. Esto se muestra en el cuadro 1.4, donde catorce paises para los que
existen datos sobre el PIB se agrupan en tres categorias: recuperacién rdpida,
media y lenta.

El grupo de recuperacién rapida incluye ocho naciones donde el PIB real cre-
cio hasta més del 50 por 100 entre el afio de la depresién (1931 o 1932) y 1939.
Se puede considerar grandes a dos paises (Brasil y México), medianos a cuatro
(Chile, Cuba, Perti y Venezuela), y pequefios a dos (Costa Rica y Guatemala). De
modo que no hay correlacién entre tamafio y ritmo de recuperacién. La ISI es un
mecanismo importante de recuperacién para la mayoria del grupo, excepio pura
Cuba, Guatemala y Venezuela; en efecto, la recuperacion cubana se debid prin-
cipalmente a los mejores precios del azdcar, lo que contribuyd a duplicar el valor
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de las exportaciones entre 1932 y 1939; la recuperacién venezolana se debid
principalmente al crecimiento de la produccién de petréleo y la recuperacién de
Guatemala dependié en gran medida de la ASI.

El grupo de recuperacién media incluye pafses donde el PIB real crecié en
mds del 20 por 100 entre el afio de la crisis y 1939. Sélo tres naciones (Argenti-
na, Colombia y El Salvador) se pueden incluir con toda certeza en este grupo,
aunque algunas otras (Bolivia, Ecuador, Hait{ y [a Republica Dominicana), de las
que no existen cuentas nacionales para el periodo, registraron un aumento signi-
ficativo en el volumen de exportaciones después de 1932 y probablemente expe-
rimentaron un alza en el PIB que las colocaria en la segunda categoria. La ISI
fue importantfsima como mecanismo de recuperacién en Argentina y Colombia,
pero el crecimiento de la exportacion no fue notable.

El Gltimo grupo comprende los paises con un resultado menos favorable. Sélo
tres (Honduras, Nicaragua y Uruguay) aparecen en el el cuadro 1.4, pero la
desastrosa evolucion de las exportaciones en Paraguay y Panamd (para los que
no hay datos disponibles de Ias cuentas nacionales) sugiere que también deberian
ser incluidos. Los cinco eran pequefias economias (a excepcion de Uruguay) con
reducidas posibilidades de compensar una débil participacién en la exportacion
por medio de un crecimiento de las actividades para sustituir las importaciones.
No obstante, Uruguay experimenté un crecimiento de su produccién industrial
y la ISI fue importante, aunque no fue suficiente para contrarrestar el estanca-
miento de su esencial industria ganadera. En el caso de Panam4, donde la exporta-
cién de servicios era tan importante, el declive del volumen de comercio mundial
produjo un descenso en el nimero de embarcaciones que utilizaban el canal en
la década de 1930, lo cual tuvo un impacto adverso sobre su funcionamiento eco-
némico global. Paraguay, aunque victorioso en la guerra del Chaco con Bolivia
(1932-1935), sufrié graves pérdidas y el valor nominal de las exportaciones
sigui6é cayendo hasta 1940. ‘

Si nos limitamos al periodo de 1932 a 1940, en que la recuperacién estaba
en auge en América Latina, hubo doce paises —todos los que figuran en el cua-
dro 1.1, excepto Uruguay— que proporcionaron datos suficientes de sus cuentas
nacionales como para realizar una version limitada de la ecuacién para contabili-

. zar ¢l crecimiento, en la cual la variacién del PIB real se divide en tres: la parte
debida al crecimiento de la demanda interna final (sin cambios en los coeficien-
tes de importacién), la parte generada por la variacién de los coeficientes de
importacién y la parte debida a la recuperacién de las exportaciones (véase el
cuadro 1.5). En todos los casos, la contribucién mayor es por un gran margen la
recuperacién de la demanda interna final, seguida por la promocién de las expor-
taciones, mientras que la contribucion debida a los cambios en los coeficientes
de importacion es generalmente negativa ya que éstos tendieron a subir antes que
a bajar después de 1932.

Si en lugar de 1932 se utiliza como punto de partida cualquier afio de la dé-
cada de 1920, el panorama cambia considerablemente (véase el cuadro 1.5) por
cuanto los coeficientes de importacion en 1930 fueron indefectiblemente mds
bajos que los de la década anterior. Sin embargo, la promocién de las exporta-
ciones era todavia una causa positiva de crecimiento en la mayoria de los casos,
mientras que la contribucién de la demanda interna final (dado un coeficiente de
importacion estable) era mds importante que la sustitucién de importaciones en
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CUADRO 1.5

Andlisis cuantitativo de las fuentes de crecimiento (porcentajes)

1932-1939 1929-1939

Paises (1) (2) (3) (1 2 (3)

Argentina +102 +6 -8 +51 +84 -36
Brasil +74 -11 +37 +39 +31 +31
Chile +71 —24 +33 +67¢ +28 +5
Colombia +117 -35 +18 +61 +24 +15
Costa Rica +96 =21 +25 +36 +64 0
El Salvador +39 -4 +65 +31°% +11 +58
Guatemala +92 +2 +6 +64 +30 +6
Honduras ¢ +55¢% +17 +28
México +108 1 -9 +113 +61 -74
Nicaragua +98 -1 +3 +644 +47 -11
Perd +85 -2 +17 +68 +30 +2
Venezuela +80 -1 +21 +19 +67 +14

Noras: (1) Contribucién en porcentaje al incremento en el PIB real de la demanda interna
(inal en el supuesto de un coeficiente de importacién estable.

(2) Contribucién en porcentaje al incremento en el PIB real del cambio en el coeficiente de
importacién.

(3) Contribucién en porcentaje al incremento en el PIB real de la promocién a la exporta-
cion.

@ 1925-1939; 7 1920-1939; ¢ la ecuacion para las fuentes de crecimiento no puede ser apli-
cada cuando la demanda interna final cay6 entre 1932 y 1939; 4 1926-1939.

FuenTE: Calculos del autor utilizando datos de las mismas fuentes indicadas en el cua-
dro 1.1.

todos los paises mds grandes, con excepcién de Argentina. Estos resultados no
significan que la industrializacién de sustitucién de importaciones no fuera im-
portante, puesto que la ecuacidn para determinar las fuentes de crecimiento apli-
cada exclusivamente al sector manufacturero puede dar un resultado diferente.
Sin embargo, al utilizar un periodo mds largo (1929-1950) la contribucidén de la
sustitucién de importaciones al crecimiento industrial en los paises més grandes
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México) se ha estimado en un promedio
del 39 por 100 —lo que implica que el crecimiento de la demanda interna final
(la contribucién de las exportaciones industriales puede ser ignorada) era muy
importante para el sector manufacturero también. '

La recuperacién de la demanda interna final era un reflejo de las politicas
monetarias y fiscales poco estrictas mencionadas anteriormente. El déficit presu-
puestario era comin y —en ausencia de fuentes externas de préstamos— se
linanciaba habitualmente por medio del sistema bancario, 1o que tenfa un efecto
cxpansivo sobre la oferta monetaria. Las instituciones financieras, fortalecidas
por la creacion de bancos centrales en varios paises (por ejemplo, Argentina y El

18, Vcéase J. Grunwald y P. Musgrove, Natural Resources in Latin Americair Develop-
ment, Baltimore, Md., 1970, cuadro A4, pp. 16-17.
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Salvador) o apoyadas por las reformas monetarias de la década de 1920, eran
capaces de compensar las pérdidas de préstamos al sector exportador con esta
nueva y lucrativa fuente de préstamos. Dada la contraccion existente en la utili-
zacién de la capacidad, el crecimiento de la masa monetaria era sélo tenuemente
inflacionaria y tenia efectos reales sobre los precios.

La demanda interna final no se compone tinicamente del gasto publico, sino
también de la inversion y el consumo privado. La inversién piiblica, dristica-
nente recortada entre 1929 y 1932, fue estimulada por los programas de cons-
truccion de carreteras en casi todos los paises ya que los gobiernos se cifieron
a una forma de gasto con una cuota baja de bienes importados. El crecimiento
de la red viaria fue realmente impresionante en algunas naciones y contribuyé
indirectamente tanto al crecimiento de la manufactura como al de la agricultura
para el mercado interne. Incluso la inversion privada, pese a su alto contenido de
bienes importados, pudo recobrarse después de 1932 a medida que la contraccién
de la balanza de pagos comenzo a ceder.

El crecimiento en el consumo privado —el elemento mds importante de la
demanda interna final-— era una condicion necesaria para el crecimiento indus-
trial en los afios treinta. El consumo privado fue fomentado por la recuperacion
del sector exportador y por politicas fiscales y monetarias poco estrictas. Cuan-
do la demanda interna se recobré las compaiiias nacionales tuvieron una excelen-
te oportunidad para satisfacer un mercado en el que el precio relativo de los
articulos importados habfa subido. Pocas instituciones privadas —incluso aquellas
recién establecidas en la década de los treinta— se dedicaron principalmente a
proporcionar créditos al consumo, de modo que Ja demanda de bienes duraderos
de alto precio (por ejemplo, automoviles) era ain muy modesta; sin embargo, el
consumo de bienes perecederos, tales como bebidas y tejidos, experimentd un cre-
cimiento sustancial.

Ha habido alguna especulacién sobre si el crecimiento de la demanda del
consumidor en la década de 1930 puede haber estado alimentada por cambios en
la distribucién funcional de la renta. No existen datos para confirmar o negar esta
hipétesis, pero es evidente que en determinados sectores hubo cambios impor-
tantes en los rendimientos obtenidos por el trabajo en contraste con los del capi-
tal. Por ejemplo, en el sector exportador el impacto de la depresién fue sentido
mds fuertemente por los propietarios de capital, cuya tasa real de rendimiento
cayé mds drasticamente que los salarios reales; la recuperacién del sector des-
pués de 1932 ayudé a reconstituir los mdrgenes de ganancias, pero es improba-
ble que la tasa de rendimiento del capital se haya restablecido al nivel que tenfa
antes de 1929. En ese sentido es realista hablar de un cambio en la distribucién
funcional del ingreso en favor del trabajo en el sector exportador.

Por otra parte, en el sector que competia con Ja importacién es mds probable
que ocurriese lo opuesto. El crecimiento del sector, sostenido por un tipo de cam-
bio depreciado y aranceles nominales mds altos, generé una alteracidn en los pre-
cios relativos, del cual los propietarios de capital habrian sido los principales
beneficiarios. A su vez, los salarios nominales respondieron lentamente a la sua-
ve subida de precios en los pafses con moneda devaluada y pudo haber tenido
lugar un mayor desplazamiento hacia las ganancias. Tanto la depresién como la
subsiguiente recuperacién probablemente dejaron la distribucién funcional sin
mayores cambios en el sector que no competia en el mercado exterior, de modo
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que el cambio global en la distribucion funcional del ingreso no puede haber sido
muy grande. En consecuencia, es improbable que el crecimiento de la demanda
del consumidor en los afios treinta pueda atribuirse a cambios significativos en la
distribucién del ingreso.

EL CONTEXTO INTERNACIONAL Y EL SECTOR EXPORTADOR

La recuperacion del sector exportador, en términos de volimenes y precios,
contribuyé al aumento de la capacidad importadora a partir de 1932 y a la res-
tauracién de tasas positivas de crecimiento econémico. Pero esta recuperacion de
las exportaciones no fue simplemente un retorno al sistema de intercambio mun-
dial existente antes de 1929. Al contrario, e} contexto econdémico internacional
en los aftos treinta sufrié una serie de cambios que tuvieron un peso importante
en la suerte de cada una de las naciones latinoamericanas.

El principal cambio en el sistema mundial de comercio fue el incremento del
proteccionismo. EI notable arancel Smoot-Hawley en 1930 elevd las barreras
para los exportadores latinoamericanos al mercado norteamericano, en tanto que
un arancel particular impuesto en 1932 a la importacién de cobre desde Estados
Unidos golped duramente a Chile en particular; Gran Bretafia, al refugiarse en el
sistema de preferencia imperial de la conferencia de Ottawa en 1932, impuso
aranceles discriminatorios a América Latina en su segundo gran mercado; el
ascenso de Hitler en Alemania implantd el aski-mark —una moneda inconverti-
ble con que se pagaba a los exportadores latinoamericanos y que sélo podia uti-
lizarse para comprar articulos importados a Alemania; algunos alimentos (espe-
cialmente el aziicar) quedaron sujetos a un convenio internacional que establecié
cuotas para los principales exportadores (por ejemplo, Cuba), mientras que el
estafio boliviano quedé regulado por el Convenio Internacional del Estafio.

Pese al viraje hacia el proteccionismo, €l comercio mundial (medido en déla-
res) crecié constantemente desde 1932 —como minimo— hasta que la nueva de-
presién en Estados Unidos hizo caer las importaciones norteamericanas y el
comercio en 1938. Las importaciones de los principales pafses industrializados
alcanzaron un momento cracial entre 1932 y 1934 (dnicamente en Francia la
recuperacién ocurrié después de 1935). En el esencial mercado norteamericano,
las importaciones se recuperaron en un 137 por 100 entre 1932 y 1937 —esti-
muladas parcialmente por las gestiones del secretario de Estado Cordell Hull
para paliar el efecto del arancel Smoot-Hawley por medio de convenios bilatera-
les de comercio que comprendian reducciones arancelarias reciprocas.

Para América Latina en su conjunto, la evolucién de las exportaciones des-
pués de 1932 parece a primera vista poco destacada. En los siete afios anteriores
a la segunda guerra mundial, las exportaciones en términos de valor permanecie-
ron pricticamente sin cambios, mientras que el volumen de exportaciones crecio
¢n un limitado 19,6 por 100. Pero esto induce a equivoco, ya que las cifras estan
bastantc condicionadas por el deficiente resultado de Argentina —desde siempre,
el mis importante exportador de América Latina con casi el 30 por 100 del total
regional. Bxcluida Argentina, el volumen de las exportaciones crecié hasta en un
36 por 100 entre 1932 y 1939, Ademas, si s excluye también a México, ¢l vo-
lumen de las exportaciones de las restantes repiblicas crecid en un 53 por 100
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durante el mismo periodo —una tasa anual del 6,3 por 100. Las exportaciones
mexicanas, que en efecto crecieron rdpidamente de 1932 a 1937, cayeron en un
58 por 100 entre 1937 y 1939. Los precios mds altos del oro y la plata después
del colapso del patrén oro no pudieron compensar el embargo comercial impues-
to como represalia por la expropiacién de las compaifas petroleras extranjeras
en 1938. ‘

Las exportaciones argentinas han sido objeto de numerosos andlisis. Experi-
‘mentaron un descenso constante en volumen después de 1932 que no cambié de
signo hasta 1952. Sin embargo, la tendencia quedé oscurecida por los precios
favorables y los términos netos de intercambio (TNI) que Argentina disfrut6
durante la mayor parte de los afios treinta —entre 1933 y 1937, por ejemplo, los
TNI subieron en un 71 por 100 como resultado de una serie de malas cosechas
en América del Norte, gue impulisé el alza de los precios del grano y la carne. En
efecto, la dependencia de Argentina respecto al mercado inglés fue un gran obs-
taculo a la expansion de las exportaciones. El tratado Roca-Runciman de 1933
dio a Argentina una cuota en el mercado britdnico para sus principales productos
primarios de exportacién, pero lo mejor que podia esperarse con este tratado era
la preservacién de un porcentaje del mercado de importacién; por otra parte, los
agricultores britdnicos contaban con el incentivo del precio que les daba el aran-
cel discriminatorio para aumentar su produccién a costa de la importacién. De
modo que, aun la preservacion de un porcentaje en el mercado importador, no
podia evitar un pequefio descenso de las exportaciones argentinas a Gran Breta-
fia. Las exportaciones argentinas también resultaban perjudicadas por las altera-
ciones del tipo de cambio real. Aunque en muchas repiblicas latinoamericanas
las exportaciones tradicionales disfrutaron de una depreciacién real a largo plazo,
los exportadores argentinos se enfrentaron a un tipo de cambio real que tendfa a
apreciarse en la década de 1930. Por ejemplo, dado que los precios britdnicos al
por mayor descendieron un 20 por 100 en el decenio que siguié a 1929 y los pre-
cios al por mayor en Argentina se elevaron hasta el 12 por 100, la devaluacién
nominal del peso frente a la libra esterlina, necesaria para mantener competitivas
las exportaciones argentinas a Gran Bretafia, era como minimo del 32 por 100.
Esto superaba la devaluacidn efectiva del tipo de cambio oficial en toda la déca-
da, aunque las marcadas fluctuaciones de afio en afio hicieron poco por dar con-
fianza en el sector exportador. En cambio, los exportadores brasilefios en el mis-
mo periodo tuvieron una devaluacion real del 49 por 100 basada en el tipo de
cambio oficial y del 80 por 100 en el mercado libre.

En el resto de América Latina, el comportamiento de las exportaciones des-
pués de 1932 fue sorprendentemente solido (véase el cuadro 1.6). De los dieci-
siete paises que dieron datos sobre el volumen de exportacién, sélo Honduras
—ademds de Argentina y México— sufrié un descenso entre 1932 y 1939. Ade-
mds, si se toma 1929 como afo base, la mitad de los paises considerados expe-
rimentaron un incremento en el volumen de exportacién pese a las circunstancias
excepcionalmente dificiles que predominaron durante toda la década.

Tres factores son responsables del relativamente sélido comportamiento de
las exportaciones. El primero fue la dedicacién de los dirigentes a la preserva-
cién del sector exportador tradicional —el motor del crecimiento en el modelo
basado en la exportacidon— a través de un sistema de politicas que iban desde la
depreciacién del tipo de cambio real hasta la moratoria de la deuda. El segundo
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CUADRO 1.6

Tasas anuales promedio de crecimiento de 1932 a 1939 (porcentajes)

Volumen de la  Volumen de la  Términos netos

Pais PIB exportacion importacién de intercambio
Argentina +4.4 -1,4 +4,6 +2,1
Bolivia +2,4
Brasil +4,8 +10,2 +9,4 -5,6
Chile +6,5 +6,5 +18,4 +18,6
Colombia +4.,8 +3.8 +16,1 +1,6
Costa Rica +6,4 +34 +14,0 -54
Cuba +7,2
Ecuador +4.4 +9,7 0
El Salvador +4,7 +6,7 +4,2 +1,9
Guatemala + 10,9 +3,4 +11,2 +2,0
Hait{ +4.9
Honduras -1,2 -94 +0,8 -0,3
Meéxico +6,2 -3,1 +7.8 +5,7
Nicaragua +3,7 +0,1 +5,6 +5,5
Pera +4,94 +5.4 +5,0 +7,2
Republica

Dominicana A ~+30 +4,4 +15,2
Uruguay +0,1¢ +3,5 +3,0 +1,4
Venezuela +35,9¢4 +6,2 +10,4 -34

Noras: ¢ 1930-1939.
FuenTES: Véanse el cuadro 1.1 y la nota 13.

fue la alteracién de los términos netos de intercambio a partir de 1932. El terce-
ro fue la loterfa de mercancias que produjo un nimero de ganadores procedentes
de la lista latinoamericana de exportaciones en los afios treinta.

A inicios de los afios treinta, muy pocas naciones, si es que hubo alguna,
podia permitirse ignorar el sector exportador tradicional. Esto era particularmen-
te exacto respecto a las repiblicas mds pequenas, donde el sector seguia siendo la
mayor fuente de empleo, de acumulacién de capital y de poder politico. Incluso
cn los paises més grandes, el declive del sector exportador amenazaba debilitar el
sector no exportador como resultado de las conexiones directas e indirectas entre
ambos. Significativamente, de los trece paises con datos sobre el PIB real y sobre
exportaciones en los afios treinta, sélo uno registré un incremento en las expor-
taciones reales y el PIB real a la vez; la excepcién fue Argentina, donde —como
hemos ya visto— el volumen de las exportaciones no logré aumentar.

Sin embargo, Argentina es la excepcion que confirma la regla. Con mucho era
¢l pais mds rico de América Latina a inicios de los afios treinta (su tnico rival en
(érminos de renta per cdpita era Uruguay) y tenfa la estructura econémica mas
diversificada y la base industrial mas fuerte. El sector no exportador era sufi-
cientemente solido para convertirse en el nuevo motor del crecimiento en la
década de 1930, de modo que el PIB real y la exportacién real se desplazaron cn
dirccciones opuestas. También debe recordarse que Tos TN mejoraron significa
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tivamente en Argentina, lo que dio un impulso a la demanda interna final y al
consumo privado después de 1932. En consecuencia, incluso Argentina no pudo
escapar enteramente de su dependencia heredada del sector exportador.

Las medidas para apoyar y promover el sector exportador en América Latina
fueron diversas, complejas y con frecuencia heterodoxas. Sélo seis de las veinte
republicas (Cuba, Guatemala, Hait{, Honduras, Panam4 y la Reptblica Domini-
cana) rehuyeron toda forma de control sobre el tipo de cambio, prefiriendo mas
bien preservar su vinculacién al délar norteamericano anterior a 1930. En otros
lugares, la devaluacién nominal fue frecuente y los multiples tipos de cambio,
comunes. Como el caso de Argentina ha mostrado, Ia devaluaciéon nominal no
implica necesariamente depreciacion real, pero el alza interna de los precios
era generalmente modesta, y sélo Bolivia —victima de las caéticas condiciones
financieras creadas per la guerra del Chaco y sus secuelas— se hundié en un
circulo vicioso de elevada inflacién interna y devaluacién del tipo de cambio.

El descenso del crédito para el sector exportador procedente de fuentes na-
cionales y extranjeras a partir de 1929 puso a muchas empresas bajo la amenaza
de la ejecucion de hipotecas por parte de los bancos. Los gobiernos intervinieron
undnimemente con la moratoria de la denda para impedir la erosién de la base
exportadora; en algunos casos, nuevas instituciones financieras se establecieron
con el apoyo o participacién del Estado para canalizar recursos adicionales al
sector exportador. Los grupos de presidon que representaban intereses exportado-
res se fortalecieron o se establecieron por primera vez y a menudo se redujeron
los impuestos a la exportacién.

La mejora de los TNI después de 1932 representd un nuevo impulso para el
sector exportador. De los quince pafses considerados (véase el cuadro 1.6) sélo
cuatro registraron un deterioro en el periodo entre 1932 y 1939. Dos de éstos
(Costa Rica y Honduras) eran importantes exportadores de banana y sufrieron
con la correccidén a la baja de los precios de este producto empleada por las
gigantescas compafifas bananeras en sus transacciones globales; puesto que estos
precios eran artificiales en gran medida, el deterioro de los TNI no fue muy serio
en la prictica. Lo mismo es vilido para Venezuela, donde los precios del petré-
leo permanecieron bajos y causaron una caida de los TNI; sin embargo, Vene-
zuela comenzd a obtener un valor de retorno mds alto de las empresas petroleras
extranjeras después de la caida de Gomez, por medio de la revision de los con-
fratos y un incremento en el ingreso debido a los impuestos, de modo que el
poder de compra de las exportaciones crecié constantemente."

El dnico otro pais en sufrir una caida de los TNI fue Brasil. El colapso de los
precios del café después de 1929 lo castigd duramente. Un nuevo plan de apoyo
al café, financiado en parte por un impuesto a la exportacién de café y en parte
por créditos estatales,” proporciond recursos para destruir parte de la cosecha;

19.  Véase ]. McBeth, Juan Vicente Goémez and the Oil Companies in Venezuela, 1908-
1935, Cambridge, 1983, cap. 5.

20. EI impacto macroeconémico de este pfan de financiacién ha sido muy discutido.
Véanse, por ejemplo, Celso Furtado, The Economic Growth of Brazil, Berkeley, Cal., 1963, y
C. Peldez, Histdria da industrializagdo brasileira, Rio de Janeiro, 1972. Hay un excelente exa-
men del debate, favorable en general a la interpretacién de Furtado que ve el plan como expan-

sivo, en A. Fishlow, «Origins and Consequences of Import Substitution in Brazil», en L. Di

Marco, ed., International Economics and Development, Nueva York, 1972,
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esto redujo la oferta que llegaba al mercado mundial y permitié a Brasil vender
a precios mas altos en doélares, lo cual no habria sido posible de otra manera.
Al mismo tiempo, la devaluacién elevé el precio del café en moneda local, de
modo que la caida de los ingresos procedentes del café fue mucho mds severa
de lo que implicaba el deterioro de los TNI. Sin embargo, ninguna resolucidn
con los instrumentos disponibles podia ocultar el hecho de que el sector cafeta-
lero estaba en una crisis profunda. Comu el precio relativo del algodon respecto
al del café se elevé en los afios treinta, hubo una reasignacion de recursos que
hizo que la produccién y la exportacién brasilefia de algodén se disparasen.
Entre 1932 y 1939 el 4rea plantada de algodén aumenté casi cuatro veces y la
produccidn casi seis, mientras que la exportacion crecié tan rdpidamente que en
términos de volumen se incrementé mas rapido que en cualquier otra republica
(véase el cuadro 1.6). Las ganancias brasilefias en délares procedentes de la
exportacion pueden considerarse bajas, pero el crecimiento en términos de volu-
men y de moneda local fue mucho mas impresionante.

La loterfa mercantil produjo una serie de ganadores y perdedores en Améri-
ca Latina. El principal perdedor fue Argentina, porque sus exportaciones tradi-
cionales fueron perjudicadas debido a su dependencia del mercado britdnico.
Las exportaciones cubanas de tabaco, incluidos los cigarros, también perdieron y
sufrieron seriamente con las medidas proteccionistas adoptadas por el mercado
norteamericano. Los principales ganadores fueron los exportadores de oro y plata
a medida que los precios subieron notoriamente en la década de los treinta. Esta
bonanza de la loteria benefici6é a Colombia y Nicaragua, con respecto al oro, y a
México, con respecto a la plata. Bolivia se beneficié del alza de los precios del
estaflo lograda por la Comisién Internacional del Estafio después de 1931. Tam-
bién Chile, después de sufrir la caida mds drastica en los precios de exportacion
durante los peores afios de la depresion, vio sus TNI crecer en un promedio del
18,6 por 100 al afio entre 1932 y 1939 cuando el rearme comenzoé a reflejarse en
los precios del cobre. Finalmente, la Repdblica Dominicana aproveché su posi-
cién independiente del Convenio Internacional del Aziicar para obtener precios
mds altos y mayores volimenes de ventas de aziicar.

La recuperacion del sector de exportacién tradicional fue la principal razén
para el crecimiento de los volimenes de exportacién a partir de 1932. La diversi-
ficacion de las exportaciones (con excepcién del algodon en Brasil) fue de impor-
tancia limitada, caracterizada por algunos ensayos esporddicos tales como la pro-
duccién de algodén en El Salvador y Nicaragua, y de cacao en Costa Rica (en
plantaciones bananeras abandonadas). Sin embargo, el auge de la Alemania nazi
y de su agresiva politica comercial basada en el aski-mark hizo que la distri-
bucién geogréfica del comercio exterior cambiara de forma significativa. En 1938,
cl dltimo afio no afectado por la guerra, Alemania recibia el 10,3 por 100 de to-
das las exportaciones latinoamericanas y proporcionaba el 17,1 por 100 de todas
las importaciones comparados con el 7,7 por 100 y el 10,9 por 100 respectiva-
mente en 1930. La gran perdedora a causa de esta creciente participacién alema-
na resultd ser Gran Bretafia, aunque el mercado de Estados Unidos también se
contrajo para las exportaciones latinoamericanas (del 33,4 por 100 en 1930 al
31,5 por 100 en 1938).

La mayor importancia del mercado aleméan se debid en gran parte a la po-
liea comercial del ‘Tercer Reich. El incentivo para inducir a los paises a aceptar



34 HISTORIA DE AMERICA LATINA

el aski-mark inconvertible era ofrecer precios mas altos por sus exportaciones
tradicionales; por ejemplo, para Brasil, Colombia y Costa Rica, que buscaban
nuevos mercados para el café, el mercado alemdn adquirié una creciente impor-
tancia y su pérdida, al estallar la guerra, les acarrearia graves problemas. Uruguay,
que tenia problemas para acceder al mercado britdnico, vio crecer sus exporta-
ciones al 23,5 por 100 del total en 1935. En cambio, los convenios comerciales
reciprocos promovidos por Cordell Hull no consiguieron un crecimiento de la
” participacion en el mercado de Estados Unidos, aunque contribuyeron a un incre-
mento del valor absoluto del comercio hasta la depresién de 1938.

A finales de Ia década, el sector exportador todavia no habia recuperado to-
talmente su inicial importancia, pero habfa contribuido en parte a la recuperacién
del PIB real desde 1932. Al comparar 1928 y 1938 (véase el cuadro 1.1), se apre-
cia que la mayorfa de paises considerados experimenté un descenso en el indice
de las exportaciones reales con respecto al PIB real; sin embargo, s6lo en México,
Honduras y Argentina —Ilos casos especiales ya examinados— hubo un descen-
so significativo e incluso Brasil tuvo un incremento.

La recuperacién del volumen de exportacidén en la mayoria de paises latino-
americanos contribuye a explicar el brusco crecimiento del volumen de las im-
portaciones a partir de 1932 (véase el cuadro 1.6). Sin embargo, esta no es la his-
toria completa en lo que respecta al volumen de importaciones recobrado en cada
caso considerado (incluidos los tres donde el volumen de la exportacién descen-
dié). Las explicaciones adicionales sobre el movimiento de las importaciones las
proporcicnan los cambios en los términos netos de intercambio y las reducciones
en los pagos de factores debido al atraso en el pago de la deuda, al control del
tipo de cambio y a la caida en los rendimientos de ganancias. De esta manera,
incluso en Argentina —donde la deuda externa fue pagada puntualmente y el
volumen de las exportaciones cay6— los movimientos favorables en los TNI y
la reduccién de las remesas de utilidades hicieron posible un incremento anual en
el volumen de importaciones del 4,6 por 100 entre 1932 y 1939.

E] crecimiento del volumen de articulos importados en cada repiiblica a par-
tir de 1932 es tan sorprendente que vale la pena examinar la correlacién entre los
cambios en las importaciones reales y el PIB real. Para doce de las naciones
de las que existen datos disponibles —es decir, todas aquellas del cuadro 1.1
excepto Uruguay— era positiva, con un coeficiente de correlacion en minimos
cuadrados de 0,75 por lo menos —el cual es significativo al nivel del 1 por 100.
Tomando en cuenta la opinién comin de que los afios treinta fueron un periodo
de recuperacion econdmica sostenido por la industrializacién de sustitucion de
importaciones y la contraccién de la importacion, este resultado es un saludable
recordatorio de la importancia abrumadora del sector externo y del comercio
exterior aun después de la depresién de 1929.

Vale la pena explorar este punto mds profundamente ya que el punto de vis-
ta comun estd tan firmemente arraigado. La sustitucion de importaciones en la
industria fue en efecto importante, como veremos en la siguiente seccién, y du-
rante el decenio comprendido entre 1928 y 1938 el indice de importacién real
cay6 respecto al PIB real. Sin embargo, la contraccién de la importacién fue mds
seria en los peores afios de la depresion (1930-1932) y ejercié una intensa presién
sobre las importaciones'de bienes de consumo. A partir de 1932, el crecimiento
industrial fue capaz de satisfacer gran parte de la demanda de bienes de consu-
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mo antes satisfecha por las importaciones, pero al mismo tiempo las importa-
ciones reales se elevaron mas rdpido que el PIB real en virtualmente todos los
casos cuando la propension marginal a importar permanecié muy alta. L.a compo-
sicién de las importaciones se distancié de los bienes de consumo —particular-
mente de bienes de consumo perecederos—, pero el desenvolvimiento econémico
era ain extremadamente sensible al crecimiento de la importacién y dependien-
te de €l. Sin la recuperacién de las importaciones, 0 una mejora de los TNI como
minimo, habria sido mucho mas dificil para América Latina en la década de los
treinta emprender una exitosa ISI.

LA RECUPERACION DE LA ECONOMIA NO EXPORTADORA

La recuperacién del sector exportador, sea en términos de volumen, o sea en
términos de precios y en muchos casos en ambos términos, contribuyé al creci-
miento de las economias latinoamericanas en la década de 1930. El renacimien-
to del sector exportador, junto con politicas monetarias y fiscales poco estrictas,
produjeron una expansién de la demanda interna final nominal. Esta correspon-
dié a un incremento en la demanda interna final real que permitié al sector no
exportador expandirse rdpidamente en algunos casos, pues los incrementos del
precio se mantuvieron en un nivel muy modesto en la mayoria de republicas. El
sector manufacturero fue el principal beneficiado, aunque la agricultura para con-
sumo interno (ACI) también crecié y hubo un incremento significativo en algu-
nas actividades no comercializables como la construccién y el transporte.

Argentina fue el Gnico pais donde la recuperacion del PIB real no estuvo aso-
ciada con la recuperacion del sector exportador. Por el contrario, los valores
nominal y real de las exportaciones continuaron descendiendo en Argentina
muchos afios después de que el PIB real alcanzase su nadir en 1932. Sin embar-
¢o, Argentina tenia una estructura industrial mas amplia y mds sofisticada (con
excepcion de los textiles) que cualquier otra nacidn a finales de los afios veinte
y esta madurez industrial permitié al sector manufacturero sacar de la recesioén a
la economia argentina respondiendo a la abrupta alteracion en los precios relati-
vos de bienes extranjeros y bienes locales producida por la depresion.

El cambio de precios relativos —que afectaban a todos los bienes de impor-
tacién y no sélo a los bienes manufacturados— surgié por tres razones. Primero,
¢l difundido uso de aranceles especificos en América Latina significaba que la
tasa del arancel comenzaba a subir a medida que los precios de las importacio-
nes cafan; los aranceles especificos —una desventaja grave en un perfodo de pre-
clos en alza— produjo una progresiva proteccion en tiempos de precios decre-
cientes, incluso sin la intervencion estatal; sin embargo, la mayorfa de repuiblicas
respondieron a la depresion con la subida de aranceles, dando asf un mayor ajus-
(¢ a la proteccién nominal. Estos incrementos estuvieron en muchos casos dirigidos
a clevar os ingresos fiscales principalmente, pero —como es habitual— actua-
ron como una barrera proteccionista contra la importacién. Venezuela, por ejem-
plo, vio la tasa promedio de los aranceles elevarse desde el 25 por 100 a finales
de los anos veinte hasta mas del 40 por 100 a finales de los treinta.?!

20 Vease WL Karlsson, Manuafacturing in Venezuela, Vistocolmo, 1975, p. 220,
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La segunda razén para la alteracién de los precios relativos fue la deprecia-
cién del tipo de cambio. A inicios de la década de 1930, cuando pricticamente
los precios estaban en descenso en todas partes, una depreciacion aominal del
tipo de cambio era una garantfa razonable de devaluacién real. A mediados de
los afios treinta, dados los pequefios incrementos de precios en algunos paises,
la devaluacién real sélo quedaba asegurada si la depreciacion nominal excedia la
diferencia entre los cambios de los precios internos y los externos. Muchos pai-
Ses, particularmente los mds grandes, cumplieron estas condiciones y la politica
cambiaria se convirtié en un instrumento poderoso para reorientar los precios rela-
tivos en favor de los bienes producidos internamente que competian con las
importaciones. Aquellas republicas que utilizaban muiltiples tipos de cambio (la
mayoria en América del Sur), tuvieron una oportunidad adicional para elevar
el costo en moneda nacional de aquellos bienes de consumo importados que las
empresas locales estaban en mejores condiciones de producir.

El control de cambios proporciond la tercera razon para la alteracién de los
precios relativos. Las cuotas de divisas para las importaciones de cardcter sun-
tuario efectivamente elevaron su costo en moneda nacional incluso sin devalua-
cién real. De esa forma, algunos de los paises que mantenian la paridad de su
tipo de cambio con el délar norteamericano todavia disfrutaron de una devalua-
cién de facto como resultado del control de cambios. La excepcion notable es
Venezuela, donde el bolivar se aprecié fuertemente frente al délar e hizo desa-
parecer gran parte de la ventaja que ofrecia el incremento de los aranceles.

La alteracién de los precios relativos, sumada al control del cambio en
muchos casos, proporcioné una oportunidad excelente a los manufactureros
en aquellos paises donde la industria ya estaba afirmada. Aquellos paises donde
el sector manufacturero tenfa capacidad disponible antes de 1929 estuvieron
mejor preparados incluso; en ellos, la produccién podia responder inmediatamen-
te a la recuperacion de la demanda interna y a la alteracion de los precios relati-
vos sin necesidad de costosas inversiones que dependieran de bienes de capital
importados.

Un grupo de pafses latinoamericanos se hallaba en esta situacién. Se ha men-
cionado ya a Argentina. Brasil, aunque mucho mds pobre que Argentina, habia
estado desarrollando de modo constante su base industrial y habia aprovechado
las favorables circunstancias de los aflos veinte para expandir su capacidad ma-
nufacturera. México habia tenido una ola de inversiones industriales durante el
porfiriato y, después del tumulio revolucionario, habia comenzado a invertir otra
vez en modesta escala. Entre los paises medianos, Chile habia construido con
éxito una base industrial relativamente sofisticada incluso antes de la primera
guerra mundial, y Pert habia disfrutado de un auge de inversiones industriales en
la década de 1890 que sélo se sostuvo en periodos de precios relativos favora-
bles posteriormente. Colombia, cuyo progreso industrial habfa quedado detenido
por su fracaso en construir un fuerte mercado interno en el siglo X1, comenzd
finalmente a formar una importante base industrial en los afios veinte. Entre las
repiblicas mds pequefias, s6lo se puede considerar a Uruguay que habia estable-
cido un sector manufacturero moderno con empresas atrafdas por la concentracion
de poblacién y altos ingresos en Montevideo, la capital.

Estas siete republicas eran las mejor situadas para aprovechar las condicio-
nes excepcionales creadas para ¢l sector manufacturero cuando la demanda inter-
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CuaDrO 1.7

Indicadores del sector industrial

(h 2) 3 4)

Argentina 7,3 22,7 122 12,7
Brasil 7,6 14,5 24 20,2
Chile 7,7 18,0¢ 79 25,1
Colombia 11,8 9,1 17 32,1
México 11,9 16,0 39 20,1
Pertd 6,44 10,04 29 s.d.

Uruguay 537 15,9 34 7,0

NoTaAs:

(1) Tasa anual de crecimiento de la produccion manufacturera neta, 1932-1939.

(2) Indice (%) de la produccién manufacturera peta respecto al PIB en 1939 (precios de
1970).

(3) Produccion manufacturera neta per cdpita (en délares de 1970 traducidos al cambio
oficial), ¢. 1939.

(4) Ndmero de trabajadores por establecimiento, ¢, 1939.

@ 1933-1938; # 1930-1939; ¢ 1940; ¢ 1938,

FUENTES: Véase el cuadro 1.1; también, G. Wythe, Industry in Latin America, Nueva
York, 1945; C. Bolofia, «Tariff Policies in Peru, 1880-1980», tesis doctoral inédita, Universidad
de Oxford, 1981.

na se comenzd a restablecer. En efecto, la tasa anual de crecimiento de la pro-
duccién manufacturera neta super6 el 10 por 100 en unos cuantos casos (véase
el cuadro 1.7). Aunque la capacidad disponible fue utilizada primero para sa-
tisfacer el incremento de la demanda, ésta habia comenzado a quedar agotada
a mediados de la década. En México, las gigantescas fundiciones de hierro y
acero en Monterrey —no rentables durante la mayor parte del siglo— fueron
finalmente capaces de rendir saludables dividendos cuando la capacidad utiliza-
da lleg6 al 80 por 100 en 1936.” Por consiguiente, la demanda sélo pudo ser
satisfecha con nuevas inversiones que implicaban la compra de bienes de capital
importados. De ese modo, la industrializacién comenzé a modificar la estructura
de tas importaciones con una proporcién decreciente de bienes de consumo y una
creciente proporcion de bienes intermedios y de capital.

Argentina sigui6 siendo 1a nacién mds industrializada, tanto en términos de la
participacion de las manufacturas en el PIB como en los de la produccién manu-
facturera per cépita (véase el cuadro 1.7). Sin embargo, el sector manufacturero
brasilefio hizo considerables progresos en la década de 1930. Pese al descenso del
precio mundial del café, el ingreso en moneda nacional derivado del café se redu-
Jjo mucho menos gracias al programa de apoyo al café, y las exportaciones de
algodén proporcionaron una dindmica nueva fuente de ganancias. Al mismo tiem-
po, la combinacién entre depreciacion real, alza de aranceles y control de cambios
dio a los consumidores un fuerte incentivo para sustituir los articulos importados

220 Véase S, Haber, fndustry and Underdevelopment: the Industrialization of Mexico,
1800 1040, Stanford, Cal., 1989, p. 177.
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por productos locales. Este estimulo estaba operando en otros paises, pero sus
limitaciones de la capacidad impidieron muchas veces a las empresas responder
mds positivamente. No obstante, la capacidad manufacturera cn Brasil habfa sido
notablemente ampliada debido al alto grado de importaciones de bienes de capi-
tal posible durante la década de 1920. En consecuencia, las cmpresas brasileiias
estuvieron preparadas para satisfacer la demanda no soélo en las industrias tradi-
cionales, como los textiles, los zapatos, los sombreros, sino también en nuevas
industrias que producian bienes de consumo duradero e intermedio.

Incluso la industria brasilefia de bienes de capital avanzo en los afios treinta.
Sin embargo, su participacién en el valor agregado fue sélo del 4,9 por 100 en
1939.% La industrializacion brasilefia, por tanto, se mantuvo acentuadamente
dependiente de la importacién de bienes de capital, y por eso las limitaciones
de la capacidad comenzaron a reaparecer a finales de los afios treinta en varias
ramas. Al igual que en otros grandes paises latinoamericanos, estas restricciones
de la capacidad industrial incentivaron las tareas que empleaban trabajo intensivo
y la sustitucién del capital por trabajo donde quiera que fuera posible. El em-
plec manufacturero crecié en Brasil rdpidamente, favoreciendo particularmente a
Sao Paulo donde la tasa de crecimiento se mantuvo por encima del 10 por 100
a partir de 1932. En efecto, los insumos del trabajo «explican» la mayor parte del
crecimiento de la industria brasilefia en los afios treinta, pues los incrementos de
la productividad fueron reducidos. En consecuencia, la eficiencia de esta indus-
trializacién y la capacidad de las empresas para competir internacionalmente
pueden ser puestas en duda.

La industrializacién en los anos treinta provocé un cambio importante en la
composicion de la produccién industrial en los principales paifses latinoamerica-
nos. Aunque los textiles y los alimentos elaborados continuaron siendo las ramas
mas importantes de las manufacturas, varios sectores nuevos comenzaron a adqui-
rir importancia por primera vez, entre los que se contaban los bienes de consumo
duraderos, productos quimicos (incluidos los productos farmacéuticos), metales y
papel. El mercado para los bienes industriales comenzd también a diversificarse;
aunqgue la mayoria de empresas continud vendiendo bienes de consumo (durade-
ros y perecederos) a los hogares, las relaciones interindustriales se hicieron mds
complejas, toda vez que un conjunto de establecimientos proveia de insumos
necesarios a otras industrias, que antes los solfan comprar en el extranjero.

Estos cambios fueron significativos, pero no deben ser exagerados. A finales
de la década de 1930, por ejemplo, la participacién de la indusiria en el PIB era
todavia modesta (véase el cuadro 1.7). S6lo en Argentina la participacion supe-
raria el 20 por 100 e incluso alli la agricultura era todavia mds importante. Pese
a su reciente esfuerzo industrial, el sector manufacturero de Colombia represen-
taba menos del 10 por 100 del PIB real en 1939. Brasil y México habian hecho
un progreso destacado hacia la industrializacién, pero el producto neto de las
manufacturas per cdpita en ambos paises estaba muy por debajo de los niveles en
Argentina, Chile y Uruguay (véase el cuadro 1.7).

Hubo otros problemas que el sector industrial afronté en los afios treinta.
Atraido por el muy protegido mercado interno, este sector no tenfa incentivos

23. Véase Fishlow, «Origins and Consequences of Import Substitution in Brazil», cua-
dro VIL
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para superar sus abundantes ineficiencias y para comenzar a competir en el mer-
cado exportador. A finales de la década de 1930, el sector era todavia de una
escala diminuta con un ndmero promedio de trabajadores por establecimiento
que iba del 7,0 en Uruguay al 32,1 en Colombia (véase el cuadro 1.7). La pro-
ductividad de la fuerza de trabajo era también baja, el valor afiadido por trabaja-
dor incluso en Argentina era un cuarto del nivel de Estados Unidos, y en la
mayoria de paises més de la mitad de la fuerza laboral estaba empleada en la pro-
duccién de alimentos y textiles.

Los problemas de la baja productividad del sector industrial pueden atribuir-
se a la escasez de electricidad, la falta de trabajo cualificado, el acceso restringi-
do al crédito y el uso de maquinaria anticuada. A finales de los afios treinta, los
gobiernos de varios paises aceptaron la necesidad de una intervencién estatal indi-
recta en favor del sector industrial y establecieron varios organismos estatales para
promover la formacion de nuevas actividades manufactureras con economias de
escala y maquinaria moderna. Un notable ejemplo fue la Corporacién de Fomen-
to de la Produccién (CORFO) de Chile, asi como corporaciones similares para el
desarrollo formadas en Argentina, Brasil, México, Bolivia, Pert, Colombia y Ve-
nezuela. La mayor parte de estas corporaciones aparecieron demasiado tarde como
para tener gran impacto sobre los desarrollos industriales en curso en los afios
treinta —CORFO, por ejemplo, se formé en 1939—-, de modo que su influencia
se aprecié mds en la década de 1940.

En unos pocos casos, la intervencién estatal fue mds bien directa que in-
directa. La nacionalizacién de Ia industria del petréleo en México en 1938 puso
las refinerias petroleras bajo dominio piblico; la propiedad estatal en el Uruguay
socialdemdcrata se extendi6 a las plantas cementeras y a las procesadoras de car-
ne. Sin embargo, la industria fue generalmente controlada por intereses privados
internos, entre los que desempeifiaron un papel vital los inmigrantes recién llega-
dos de Espafa, Italia y Alemania.S6lo en Argentina, Brasil y México hubo filia-
les de propiedad extranjera de compafifas internacionales importantes e incluso
en esos paises su aporte a la produccién industrial global fue pequefia.

El cambio en los precios relativos de los bienes nacionales y extranjeros
favorecié a la agricultura de sustitucién de importaciones (ASI) tanto como
al ISI. El modelo basado en la exportacién antes de 1929 habia llevado la espe-
cializacién hasta el extremo de que la importacién de muchos alimentos y ma-
terias primas era necesaria para satisfacer la demanda interna. El cambio en los
precios relativos proporcioné una oportunidad para modificar esto y alentd
la produccién de la agricultura para el consumo interno (ACI).

La expansién de la agricultura para el mercado interno fue particularmente
impresionante en el area del Caribe. Estas pequefias republicas, que carecfan de
una base industrial significativa, tuvieron en la ASI una manera facil de com-
pensar la falta de oportunidades en la ISI. A finales de la década de los veinte,
la especializacién y la existencia de numerosos enclaves de propiedad extranjera
habfan creado una gran demanda de alimentos importados para alimentar al pro-
letariado rural y la creciente poblacién de los centros urbanos; con un excedente
de tierra y trabajo, sumado a los incentivos proporcionados por el cambio en los
precios relativos, fuc comparativamente una cuestion sencilla expandir la pro-
duccion interna a costa de las importaciones.

Aungue Ta AST fue mds importande en las pequeiias repablicas de América
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Central y el Caribe, afecté también a América del Sur. Se pucde discernir una
pauta clara para muchos productos agricolas, cuya importacién suitié un brutal
descenso en la depresion a consecuencia del colapso del poder de compra y que
luego no pudieron recobrar el alto nivel anterior a la depresion, mientras que la
produccién interna de alimentos y materias primas crecia. Las principales excep-
ciones (por ejemplo; algoddn, cafiamo) fueron todas materias primas requeridas
por el sector industrial en rdpida expansion, de modo que los articulos importa-
- dos siguieron siendo importantes.

El cambio en los precios relativos de los bienes nacionales y extranjeros fue
un factor importante para la expansién de la ACI y la industria. Sin embargo, los
bienes y servicios no comercializados en el mercado internacional también avan-
zaron, en conformidad con el crecimiento de la economia real y la recuperacion
de la demanda nacional final, La orientacién de recursos hacia el sector indus-
trial y el crecimiento concomitante de la urbanizacién impulsaron la demanda
de energia, por ejemplo, y estimularon nuevas inversiones en fuentes de elec-
tricidad (incluidas presas hidroeléctricas), la explotacién petrolera y las refine-
rfas de petroleo. El desfase entre oferta y demanda fue un problema constante
durante la mayor parte de la década de 1930, pero la existencia de un exceso de
demanda fue un estimulo poderoso para el crecimiento tanto de los servicios
puablicos como de la industria de la construccion.

La industria de la construccién se beneficié también de las inversiones en
el sistema de transportes. En los afios treinta, el auge ferroviario de América
Latina habia concluido, pero Ia regién apenas habia comenzado a desarroliar el
sistema vial necesario para satisfacer la demanda de camiones, autobuses y auto-
méviles. La construccién de carreteras —predominantemente financiada por el
Estado— tuvo el gran mérito de utilizar trabajo y materias primas locales y de
no ser notoriamente dependiente de importaciones complementarias. En toda
América Latina hubo una expansién de la red vial en los afios treinta, con un cre-
cimiento particularmente impresionante en Argentina, que proporcioné una opor-
tunidad para absorber a la fuerza de trabajo desempleada en muchas dreas rurales.

La expansién del sistema vial requirié un incremento del gasto piblico que
implicé una presion adicional sobre los limitados recursos fiscales del Estado.
Algunos gobiernos autoritarios, tales como el régimen de Ubico en Guatemala,
recurrieron a la coercién para obtener la fuerza laboral necesaria para la expan-
sion del sistema vial. Una vez edificada, sin embargo, la red vial permitié a las
regiones aisladas comercializar el excedente agricola y contribuir al crecimiento
de la ACI, lo cual se ha demostrado claramente en el caso del Brasil.*

El sistema de transporte aéreo también se amplié rdpidamente en Ja década
de 1930, aunque comenzé desde un nivel tan bajo que su capacidad para trans-
portar pasajeros y carga se encontraba estrictamente limitada a finales del dece-
nio. Sin embargo, en paises donde la geografia impedia o dificultaba los viajes
por tren o por autopista, la creacion de un sistema de transporte aéreo fue un paso
importante hacia la modernizacién y la integracién nacional. En Honduras, por
ejemplo, donde el presidente Carias otorgd el monopolio a un empresario neoze-
landés como premio por el papel que desempeifié en la conversién de aviones

24.  Véase N. Leff, Underdevelopment and Development in Brazil, vol. 1, Londres, 1982,
p. 181.
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civiles en cazabombarderos durante la guerra civil de 1932, los recién organiza-
dos Transportes Aéreos Centroamericanos (TACA) tuvieron una participacién
importante al comunicar las aisladas provincias orientales con la capital.

Finalmente, mientras la depresion en Europa y América del Norte se abrfa
paso en el sistema financiero de los pafses desarrollados, con la retirada masiva
de depbsitos y el colapso bancario convertidos en experiencia normal, América
Latina pasé los peores afios de la depresion con apenas un dafio limitado a su sis-
tema financiero. Ademds, los afios treinta presenciaron la creacién de nuevos
bancos centrales, la expansion de las compaiifas de seguros y el crecimiento de
la banca secundaria (incluidas las corporaciones estatales para el desarrollo).

La estabilidad del sistema financiero fue muy notable si se considera la estre-
cha relacién entre muchos bancos y el sector exportador. Como el valor de los
ingresos de la exportacién se hundié a partir de 1929, muchos exportadores no
pudieron cumplir sus compromisos financieros y la situacion empeord més para
los bancos cuando los gobiernos declararon una moratoria de las ejecuciones de
hipotecas. Sin embargo, las reformas financieras generales de los aflos veinte
(impulsadas en muchos casos por el profesor Kemmerer) habfan llevado a la
creacién de un sistema financiero mas fuerte en América Latina con reglas cla-
ramente definidas en el periodo de la depresién. La novedad del sistema hizo que
en muchos pafses los indices de la reserva en metélico estuvieran por encima de
los limites legales, lo que permitié absorber el inevitable declive de depositos.
Una segunda explicacion para la supervivencia del sistema bancario la da el con-
trol de cambios. Las estrechas relaciones entre los bancos en América Latina y
las instituciones financieras extranjeras habian generado una gran dependencia
respecto a los fondos extranjeros; la existencia del control de cambios rescaté a
un conjunto de bancos de la obligacién de hacer pagos de interés o de capital a los
acreedores externos, lo que de otra manera podria haber ocasionado su banca-
rrota. De todas formas, quizd la mas importante razén fue el papel del sistema
bancario en financiar el déficit presupuestario de la década de 1930. Los bancos
contribuyeron generosamente a la emisién de bonos locales por los gobiernos y
fueron premiados con un flujo constante de pagos de intereses; la financiacién
bancaria del déficit puede haber contribuido al alza de precios en América Lati-
na a partir de inicios de los treinta, pero la inflacién se mantuvo reducida y el
cobro de intereses se convirtié en una util fuente de ingresos para los bancos.
Ademas, cuando el sector exportador comenzé a recuperarse, los bancos fueron
capaces de retornar a una relacién mas normal con muchos de sus clientes tradi-
cionales y algunos comenzaron a aprovechar las nuevas oportunidades que se
abrian fuera del sector exportador.

La recuperacion de América Latina en los afios treinta fue rapida (véase el
cuadro 1.6). El PIB real en Colombia, donde la depresion habia sido relativa-
mente suave, superd el nivel mds alto anterior a la depresién ya en 1932. Brasil
lo consiguié en 1933, México en 1934, y Argentina, El Salvador y Guatemala en
1935. Chile y Cuba, donde la depresion fue particularmente seria, tuvieron que
esperar hasta 1937, mientras la infortunada Honduras —abrumadoramente de-
pendiente de la exportacion de bananas— tuvo que esperar hasta 1945. Con una
poblacion que crecia alrededor del 2 por 100 por afio, la mayoria de los paises
habfan recuperado el nivel anterior a la depresion del PIB real per cdpita a fina-
les de 1930, Las excepeiones mds graves fueron Honduras y Nicaragua.
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CONCLUSION

La depresion mundial que comenzd a finales de los afios veinte se transmitié
a América Latina a través del sector externo. En casi todos los casos, la recupe-
racion de la depresién se asocié también a la recuperacién del sector externo. El
crecimiento de las exportaciones, unido al cese del pago de la deuda, a una
reduccién de las remesas de utilidades, y a una mejora de los TNI, permitié un
crecimiento sustancial en el volumen de las importaciones, con el cual se halla
en estrecha correlacién el crecimiento del PIB real en la década de 1930. Se
combinaron politicas fiscales y monetarias poco estrictas, el cambio en los pre-
cios relativos favorable a la produccién interna que competia con las importa-
ciones y el acceso a articulos de importacién complementarios mediante una
menor restriccién de la balanza de pagos, para producir un cambio estructural
significativo en la década de 1930, que favorecié particularmente al sector
manufacturero en los paises mds grandes y la agricultura para consumo interno
en los mas pequefios.

El comportamiento de las economias latinoamericanas en los afios treinta no
deberia ser visto entonces como un «momento decisivor, como se ha expresado
tan frecuentemente, aunque la década si marco un hito importante en la transi-
cion del crecimiento basado en las exportaciones tradicionales a la ISI. Es ver-
dad que el sector industrial era particularmente dindmico y que crecia mas rdpi-
do que el PIB real en la mayoria de pafses. Pero esto habia ocurrido también en
los afios veinte. Sélo en el caso de Argentina, donde el sector manufacturero lide-
16 la recuperacién de la depresion a inicios de los afios treinta, se puede sostener
que, a comienzos de la década, la economia habia alcanzado un nivel suficiente-
mente avanzado para que su funcionamiento no pudiera ser afectado seriamente
por el descenso del volumen de la exportacidn. En otras partes, no hay evidencia
de que los paises mds grandes, con una base industrial mds amplia, se hayan
desenvuelto mejor que los mds pequenos, carentes practicamente de un sector
manufacturero moderno; en ambos casos, su resultado dependi6 en alto grado de
la recuperacion de la capacidad de importar y. en el caso argentino, incluso fue
sensible a la significativa mejora de fos TNI a partir de 1933.

Sin embargo, se puede argumentar que el crecimiento industrial habia produ-
cido un cambio tanto cualitativo como cuantitativo en la estructura de las econo-
mfas de las reptblicas mas grandes a finales del decenio. En los afios cuarenta y
cincuenta, estos cambios maduraron hasta el punto de que la industria y el PIB
real en muchas republicas fueron capaces de orientarse en la direccidén opuesta
a la exportacion de bienes primarios, por lo que el modelo de crecimiento ba-
sado en la exportacién dejé de ser una descripcion adecuada de su funciona-
miento. En consecuencia, los cambios en los afios treinta pueden ser vistos como
los que establecieron los fundamentos para una transicion hacia el modelo puro de
sustitucién de importaciones, que alcanzd su fase mds intensa en las décadas
de 1950 y 1960. Con seguridad, esto es exacto respecto a Brasil, Chile y México,
que se habfan sumado a Argentina a finales de los afios treinta como los Gnicos
paises que habfan impulsado la industrializacién y el cambio estructural hasta con-
seguir que la demanda interna no fuera ya determinada por el sector exportador.

El cambio mas importante en la década de 1930 consistid en sustituir Lis
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politicas econdémicas autorreguladoras por el uso de instrumentos de politica que
tenfan que ser activados por las autoridades. A finales de los afios veinte, la fide-
lidad al patrén oro habia dejado a la mayoria de repidblicas latinoamericanas sin
una politica cambiaria independiente; el funcionamiento del patrén oro también
hizo que la politica monetaria fuera predominantemente pasiva, donde los flujos
de entrada y salida del oro condicionaban los movimientos en la oferta moneta-
ria para producir el ajuste automético al equilibrio externo e interno. Incluso la
politica fiscal habfa perdido mucha de su importancia; en las repiblicas m4s
pequeiias, la diplomacia del ddlar y un gran ntimero de condicionamientos
habian llevado en muchos casos al control extranjero de los aranceles —la fuen-
te mds importante de rentas fiscales—, y en los paises mds grandes, la «danza de
los millones» habia vuelto mas fécil financiar el gasto con préstamos externos
que mediante la reforma fiscal.

El hundimiento del patrén oro forzé a todos los paifses a tratar la cuestion de
la politica cambiaria. Unas cuantas republicas (pequefias) se inclinaron por vincu-
larse al délar norteamericano, abandonando asi el tipo de cambio como un ins-
trumento activo. La mayorfa de paises, incluidos algunos pequefos, optaron por
un tipo de cambio controlado. En economias de gran apertura, el tipo de cambio
tiene un efecto inmediato y potente sobre los precios de muchos bienes, de ma-
nera que es el dnico determinante de importancia de los precios relativos y de la
asignacién de los recursos; una politica cambiaria independiente también alienta
la formacién de grupos de presién para influir a los gobiernos en favor de las
alteraciones en el tipo de cambio que favorezcan Sus intereses. No es sorpren-
dente que muchos paises de América Latina en los afios treinta optaran por un
sistema de miltiples tipos de cambio para equilibrar estas presiones competiti-
vas. Fsa es la razén de que en 1945, después de la Conferencia de Bretton
Woods, el recién organizado Fondo Monetario Internacional encontrase que
treinta y uno de los cuarenta paises que operaban con sistemas de miltiples tipos
de cambio en el mundo eran latinoamericanos.

La constriccién de la balanza de pagos en los afios treinta, sumada al control
estatal, hizo que el movimiento de divisas —dinero de origen externo— dejara
de ser un determinante importante de la oferta monetaria. En cambio, la moneda
de baja ley fue movilizada més por el déficit presupuestario gubernamental y la
politica de redescuento del banco central, mientras que los cambios en el indi-
ce de reservas afectaron al multiplicador monetario. Asi, los cambios en la oferta
monetaria s¢ debieron mds a los cambios en la moneda de origen interno, lo que
implicaba la adopcién de una politica monetaria mds activa por casi todas las
reptiblicas. Las principales excepciones fueron aquellos paises, como Cuba y
Panamd, que carecian de un banco central y fueron, por tanto, incapaces de
influenciar la oferta monetaria a través de cambios en la base monetaria.

La recuperacion del sector exportador y la capacidad de importar no necesa-
riamente implicé un incremento en el valor del comercio exterior. Por tanto, el
ingreso fiscal proveniente de los impuestos al comercio quedd seriamente afec-
tado vy la reduccion no qued6 completamente compensada por la disminucién de
gastos en el pago de la deuda externa a causa de la moratoria; la crisis provocd
la reforma fiscal y una politica fiscal mds activa en todos los paises. Una opcion
preferida fuc el alza de los aranceles, aunque se puede detectar un cierto giro
hacia los- impuestos directos —renta y propiedad-— en los afios treinta, ast como
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la introduccidn de una variedad de impuestos indirectos sobie ol v on-nmo inter-
no. A finales de la década, la correlacidn entre.el valor del comercio c=terno y el
ingreso fiscal se habia relajado, socavando por tanto un vinculo excucial en el

funcionamiento del modelo orientado a fa exportacicn.
La adopcién de politicas cambiarias, monetarias y fiscafes mas aynesivas fue

tan difundida, que es dificil sustemar la tesis de que Tas repubhicas hitinoameri-
canas pueden dividirse cntre grandes paises que adoptaon paliticas <ictivass y
- pequefios pafses que siguicron politicas ~pasivas-. Aungoe (odas las grandes
naciones asumieron clectivamente politicas activas, Gunbicn lo hicicron muchas

pequefias republicas, incluidas Bolivia, Costa Rica, Vicvador, Bl Salvador, Nicara-
gua y Uruguay. Los casos mds obvios de paises pasivos (Cuba, IHaiti, Honduras
y Panama) fueron todos semicolonias de Estados Unidos en los afos treinta, pero
no todas las semicolonias (por ejemplo, Nicaragua) pueden ser descritas como
pasivas.

Estos cambios en la utilizacién de los instrumentos clave de la politica eco-
ndmica no equivalen a una revolucidn intelectual. Al contrario, la teorfa del desa-
rrollo hacia adentro estaba todavifa en sus inicios, el sector exportador era ain
dominante y sus partidarios eran atin poderosos politicamente. No obstante, {as
opciones afrontadas por los gobernantes en los afios treinta en las dreas de poli-
tica cambiaria, monetaria y fiscal marcaron un importante paso en el camino
hacia la revolucién intelectual asociada a la Comision Econdmica para América
Latina (CEPAL) de la ONU después de la segunda guerra mundial y en el desa-
rrollo explicito de un modelo de sustitucién de importaciones. La conduccidn de
la politica en los afios treinta mostrd que la asignacidn de recursos podia ser afec-
tada sensiblemente por los precios relativos; la respuesta del sector manufactu-
rero en las republicas més grandes fue un saludable recordatorio de cudn eficaz
puede ser la politica econdmica.

La conduccién de la politica econémica en los afios treinta fue bastante exi-
tosa y se compara favorablemente con la experiencia de los afios que siguieron a
la segunda guerra mundial. La carencia de experiencia de los dirigentes fue com-
pensada de diversas formas. En primer lugar, los funcionarios a cargo de la poli-
tica fiscal y monetaria (por ejemplo, Radl Prebisch en el Banco Central de
Argentina) fueron casi siempre tecnécratas muy preparados que aprovecharon la
ignorancia general de la ciencia econémica y fueron capaces de tomar decisiones
en un contexto relativamente apolitico. En segundo lugar, una perfecta prevision
y una informacién perfecta —dos condiciones requeridas para llegar a la conclu-
sion de esperanzas racionales sobre la inefectividad de la politica gubernamen-
tal— estaban claramente ausentes en los afios treinta, de modo que habia mucho
menos peligro de que el proyectado impulso de cambio en la politica econémica
fuera frustrado por la omnisciencia del sector privado. En tercer lugar, la acele-
racion de la inflacidn, el azote de la politica econdmica en el periodo posterior a
la segunda guerra mundial, era un problema mucho menor en los afios treinta. La
ilusion monetaria (basada en parte en la falta de estadisticas de precios), los pre-
cios decrecientes en la economia mundial y la capacidad disponible en la econo-
mia interna implicé que las politicas econdmicas estaban en menor riesgo de
hundirse en el circulo vicioso del déficit presupuestario y de la inflacidn.

Las politicas fiscales y monetarias poco estrictas en los afios treinta sostu-
vieron el crecimiento de la demanda interna final, lo cual (como muestra el cua-
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dro 1.5) fue de enorme importancia para sacar a los pafses de la depresién y pro-
porcionar el estimulo necesario para el crecimiento de bienes importables y de
bienes y servicios no comercializables en el exterior. Relacionado con este creci-
miento estuvo el incremento en la urbanizacion, de modo que varias republicas
podian ser consideradas como preponderantemente urbanas a finales de la década
de 1930, a la vez que todos los paises experimentaron un gran descenso de la
poblacidn clasificada como rural.

Aunque el funcionamiento econémico en los afios treinta —al menos a par-
tir de 1932— fue por lo general satisfactorio, hubo un conjunto de desviaciones
de la pauta regional. Algunas reptiblicas —los paises de recuperacion lenta en
el cuadro 1.4— quedaron marcadas por el estancamiento e incluso la decaden-
cia de la actividad econémica. El problema basico fue que el sector exportador
permanecio deprimido durante la mayor parte de los afios treinta por razones
ajenas al control de los gobernantes; en Honduras, por ejemplo, la exportacion
bananera se hundié a partir de 1931 a raiz de la propagacién de una plaga en las
plantaciones bananeras y el valor real de las exportaciones no alcanzo el mismo
nivel de 1931 hasta 1965. En estas circunstancias, la expectativa de recuperacion
estaba en el sector que competia con las importaciones (ASI e ISI), pero la
pequefia dimensién del mercado hizo dificil compensar el declive del sector
exportador.

Los pafses de «recuperaciéon media» se recobraron de la depresién apoyén-
dose prioritariamente en el sector exportador, con las importantes excepciones de
Argentina y Colombia. Por consiguiente, el crecimiento econémico en los afios
treinta no implicé un cambio estructural significativo y hubo poca modificacién
en la composicion de las exportaciones. En Bolivia, la recuperacién dependié
esencialmente de la formacién del cdrtel internacional del estafio en 1931, que
consiguidé mds altos precios para los exportadores de este mineral, lo que redun-
d6 en mads altos ingresos al Estado debidos a los impuestos a la exportacién. El
sector exportador se expandié en Colombia, pero su crecimiento fue ensombre-
cido por el auge espectacular del sector manufacturero donde el aumento de la
produccién textil fue particularmente impresionante. En Argentina, sin embargo,
el sector exportador se estanco en términos reales, de modo que la recuperacion
dependid esencialmente del sector'no exportador, cuyo funcionamiento, fuera en
la industria, la construccién o las finanzas, fue generalmente satisfactorio; por
tanto, es dificil inferir que la decadencia a largo plazo de la economia argentina
se iniciara en los afios treinta.

En los pafses de «recuperacion rdpida» entran tanto repiblicas donde el im-
pacto de la depresién fue relativamente menor (por ejemplo, Brasil) como los
pafses donde fue muy severa (por ejemplo, Chile y Cuba). Por tanto, el rapido
crecimiento de estos (ltimos consistié principalmente en una «recuperacién» de
la produccién real perdida en los peores afios de la depresién, aunque Chile tam-
bién goz6 de un respetable nivel de la nueva ISI. En Brasil, por otra parte, el rdpi-
do crecimiento incluyé adiciones al producto real; aunque la recuperacién de la
cxportacion fue importante, la estructura de la economia brasilefia comenzé a
orientarse hacia la industria. Brasil, sin embargo, siguié siendo abrumadoramen-
te pobre, en 1939 tenfa un PIB real per cdpita que era apenas un cuarto del de
Argentina y ¢l 60 por 100 del promedio latinoamericano. México también dis-
frato de unimportante cambio estructural; la reforma apraria bajo el presidente
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Cardenas (1934-1940) fortaleeid la agricultura no exportadora, el Estado s con-
virtié en una importante Juente de inversion y nwchas compafifas en los sectores
de la‘industria y de la construccion comenzaron a apoyarse en 1os contratos del
sector ptiblico.

Los afios treinta en América Latina no pueden presentarse como una radical
ruptura con el pasado, aunque la década tampoco representa una oportunidad
perdida. En un contexto externo generalmente hostil, la mayoria de paises logra-
ron reconstruir su sector externo; casi todos expandieron la produccion de articu-
los importables donde era factible, y acrecentaron la oferta de bienes y servicios
no comercializables en el comercio exterior. Estos cambios proporcionaron la
base para un crecimiento significativo del comercio intrarregional a comienzos
de los afios cuarenta, cuando el acceso a las importaciones del resto del mundo
quedd interrumpido. Los cambios en la politica econdmica de los afios treinta
fueron generalmente racionales; una retirada absoluta del sector exportador y
la construccién de una economia semicerrada habria implicado un incremento
masivo en la ineficiencia; un compromiso esclavizante al modelo de creci-
miento basado en la exportacién habria limitado la regién a una asignacién de
recursos que ya no era compatible con una ventaja comparativa dindmica a largo
plazo. Los historiadores econdémicos, que tratan de detectar el periodo del siglo xx
en que la politica y el comportamiento economicos de América Latina se desca-
rriaron seriamente, deben mirar mas alla de los afios treinta.



Capitulo 2

LAS ECONOMIAS LATINOAMERICANAS,
1939-¢. 1950

Este capitulo examina las tendencias del comportamiento econdémico de Amé-
rica Latina y la politica econémica latinoamericana durante la segunda guerra
mundial y el perfodo que siguié a ésta, poniendo de relieve principalmente la
interaccién de las economias Jatinoamericanas con la economia internacional.
Como se ha sefialado en el capitulo anterior, en los afios treinta el funciona-
miento econémico de América Latina estaba ain basado en la exportacién de
bienes primarios, aunque en la mayorfa de los paises la industria crecié mas
répido que el producto interior bruto real (PIB). La politica econémica logré
la extraordinaria hazafia de estimular a la vez las exportaciones primarias y el
desatrollo industrial, lo cual fue un importante logro, ya que las exportaciones
primarias eran la principal fuente de divisas para la importacion de bienes
intermedios y de capital. Hacia los aflos cincuenta, sin embargo, América Lati-
na se hallaba totalmente aferrada a la industrializacién de sustitucién de impor-
taciones (ISI), cuya caracteristica clave fue una fuerte discriminacion de las
exportaciones combinada con una necesidad mayor de divisas. Es decir, dis-
criminaba un sector que era esencial para su funcionamiento. Debemos com-
prender, por tanto, cémo y porqué la politica pasé de la relativa coherencia de
los afios treinta a las contradicciones de los cincuenta. Este capitulo examina-
rd, en primer lugar, el impacto de la segunda guerra mundial en las economias
latinoamericanas y, en segundo lugar, la evolucién de las politicas econdmicas
—y del comportamiento econémico— en los afios inmediatos a la guerra. El
analisis tendrd necesariamente que abarcar la década de 1950, ya que nuestra
conclusion es que el rechazo explicito del viejo modelo de crecimiento basado
cn las exportaciones y 1a consolidacion del nuevo modelo de crecimiento de la
IST y de desarrollo econdémico hacia adentro ocurrieron, al menos en los pai-
ses mas grandes, entre finales de los afios cuarenta y mediados de la década de
1950.
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LA SEGUNDA GUERRA MUNDIAL

“Arthur Lewis ha descrito los affos 1913 a 1939 como «ana ¢poca de disloca-
cién y de experimentacion» en la economfa mundial.' La primera pucrra mundial
actud como un catalizador al abrir grietas y mostrar fas cambrantes estructuras:
hacia 1918 el viejo sistema centrado en Londres y el patron oro se encontraban
en descomposicién, y el dominio de Estados Unidos en los circuitos comerciales

-y de capital era evidente. Sin embargo, el sistema no estaba preparado para cam-
biar en un sentido real: el pensamiento contemporinco sélo podia buscar resta-
blecer las viejas formas, volviendo al patrén oro o incluso a una paridad mone-
taria inadecuada. Se omitia el grado en que el viejo sistema habfa dependido para
tener €xito no sélo de un equilibrio subyacente sino de un Unico centro, Londres.
Como ahora existian mds de un centro financiero y una oferta mucho mas amplia
de fondos inconstantes a corto plazo, el sistema se hizo peligrosamente inestable.
Estados Unidos, que al finalizar la guerra tenia un balance de créditos a largo
plazo de 3.300 millones de dolares (equivalente a mds de un 40 por 100 de sus
exportaciones de bienes anuales),” no adopté la conducta del «acreedor cauto»
que importa bienes para permitir a los deudores pagar y presta prudentemen-
te para proyectos que fomenten la capacidad de pago. Adopté, en cambio, poli-
ticas proteccionistas y buena parte del capital exportado por banqueros privados
inexperimentados adoptd la forma de préstamos que financiaron proyectos aven-
turados y extravagantes. El crac de 1929 puso en evidencia la debilidad funda-
mental del sistema. Por consiguiente, durante la década de 1930, la mayoria de
gobiernos siguieron politicas puramente defensivas dominadas por un creciente

" proteccionismo y controles de cambios que sélo permitian un crecimiento lento
del comercio mundial. Hubo poca inversién extranjera durante ese perfodo; en

_efecto, el flujo principal de capital iba hacia Estados Unidos que una vez mis se
convirtié en un deudor neto.

Aunque afectado profundamente por la ruptura del sistema iniernacional
durante la primera guerra mundial y en particular por la depresion de 1939, el
periodo de 1913 a 1939 no fue para América Latina de depresién generalizada.
Por el contrario, especialmente en los aflos treinta, se logrd un crecimiento sig-
nificativo. La industria de sustitucién de importaciones surgié como el sector de
vanguardia en la mayorfa de los paises mds grandes y la agricultura para consu-
mo interno en algunos de los mas pequenos. En algunos casos notables, como los
de Brasil y Colombia, la recuperacién econdmica ocurrié antes de que las expor-
taciones volvieran a los niveles de los afios veinte, y se debi6 en gran medida a
una gestién heterodoxa: controles comerciales, cambiarios y de capital, y gasto
publico anticiclico. Con la industrializacién y la expansién de la intervencion del
Estado los prerrequisitos para un nuevo modelo de crecitmiento diferente al mo-
delo basado en fa exportacién comenzaron a tomar forma. Sin embargo, como se
ha demostrado en el capitulo anterior, aunque en la década de 1930 la confianza
en la exportacion de bienes primarios se vio claramente como una via incierta,

1. W. A. Lewis, Economic Survey, 1919-1939, Londres, 1949, p. 12.

2. Barbara Stallings, Banker to the Third World: U.S. Portfolio Invesiment in Latin Ame-
rica, 1900-1986, Berkeley y Los Angeles, Cal., 1987, p. 345 (hay trad. cast.: Banquero para el
Tercer Mundo: inversiones de cartera de Estados Unidos en América Latina, 1900-1986, Méxi-
co, D.F., 1990).
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estas politicas se combinaban alin con una promocién activa de las exportacio-
nes tradicionales, utilizando la depreciacién del tipo de cambio y otras medidas,
con la ayuda de la recuperacion de los términos de intercambio. Esta politica
fue necesaria dado el peso econdmico y politico de los sectores primarios en las
economias latinoamericanas. El Gnico pafs que siguié un sendero diferente fue
Argentina, una excepcién que confirma la regla, pues en su caso la diversificacion
econdmica habia reducido ya el peso del sector primario.

Con el estallido de la guerra en 1939, las republicas latinoamericanas se
enfrentaron no sélo a problemas legales y politicos comunes, sino también a pro-
blemas econdémicos comunes, ya que sus fuentes de suministro, sus mercados de
exportacién, servicios de transporte y recursos financieros quedaron amenaza-
dos.? Los britanicos bloquearon a Alemania a partir de septiembre de 1939, pero
los efectos del bloqueo tardaron en hacerse sentir. En junio de 1940, sin em-
bargo, cuando Italia entré en la guerra y Alemania controlaba gran parte de la
costa europea, América Latina habja perdido no sélo el mercado alemdn, sino
la mayor parte del europeo, que habia absorbido el 30 por 100 de las exporta-
ciones latinoamericanas y habfa proporcionado una gran porcidon de importacio-
nes. Las adquisiciones britdnicas continuaron pero se limitaban cada vez mds a
los bienes esenciales —azicar y petrdleo, pero no tabaco, por ejemplo. El cobre
chileno fue reemplazado por suministros de las posesiones britdnicas, pero se
compré gran cantidad de alimentos y de materias primas en otros paises en
la costa oriental de América Latina. En consecuencia, el valor de las importacio-
nes britdnicas de América Latina crecié en 1939 y 1940. Pero para preservar las
reservas de oro y divisas de Gran Bretafia, estas importaciones tenian que pagar-
se, en lo posible, por medio de una cuenta de esterlinas que sélo podia ser utili-
zada para financiar compras en Gran Bretafia o en sus posesiones y para el pago
a los acreedores britanicos. Una misién fue enviada a América del Sur en 1940
para explicar la posicién britdnica, y su deseo de reducir los perjuicios para las
economias latinoamericanas al mfnimo, pero cuando ésta ya habfa partido, el
gabinete britdnico decidié que serfa necesario limitar los volimenes comprados
a los paises fuera de la comunidad y posesiones britdnicas.

A su vez, Gran Bretaiia tenfa menos para exportar. Las exportaciones a Amé-
rica Latina comenzaron a caer en 1941 y continuaron cayendo. Las crecientes
tarifas de carga y los precios en alza contribuyeron a la caida. El principal pro-
blema econémico para América Latina comenz6 a ser ]a acumulacion de grandes
excedentes de exportacién —trigo, maiz, aceite de linaza, café, cacao, aziicar y
bananas—, cuyos precios descendieron inevitablemente, y también de exceden-
tes de pieles, madera, algodén, nitratos y metales, aunque de éstos la guerra esta-
ba creando una demanda mayor. Los paises mds duramente afectados fueron
aquellos con conexiones comerciales mas estrechas con Europa que con Estados
Unidos. En Brasil, la caida de las exportaciones de café habfa tenido inicialmen-
tc como contrapeso las compras britdnicas de came, pero perdié un tercio de sus
antiguos mercados. En Argentina, el 40 por 100 del comercio exportador normal

3. Lasiguicnte descripcion del efecto de la segunda guerra mundial en América Latina se
basa en gran parte en la cxcelente fuente secundaria para el perfodo: R. A. Humphreys, Latin
America and the Second World War, vol. 1. 1939-71942 y vol. 2: 1942-1945, Londres, 1981 y
[OR2,
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quedd cercenado. En Chile, hubo excedentes de productos agricalas, lana y
maderas, asi como de nitratos. En junio, Perd habia vendido solo nn ereio de su
cosecha de algodén.

Un pais no earopeo, Japon, intentd sacar provecho del bloqueo curopeo para

proteger su propio abastecimicnto de malterias primas esenciales. Fn 1940 [orma-
lizé un pacto con Argentina, ratifico un acuerdo comercial con Uripuay, {irmé
un convenio petrolero con Mcéxico y sus compras de minerales chilenos y de
algodén peruano y brasileiio crecicron. Pero Japon cera incapaz. de proporcionar
los bienes que América Latina descaba y que Europa habra proporcionado ante-

riormente, ademds habfa un fuerte sentimiento antijaponés. El impetu comercial
japonés se mantuvo en 1941, pero se vio obstaculizado cada vez mds en la adqui-
sicién de materias primas cruciales por convenios entre Estados Unidos y varios
pafses latinoamericanos y por el cierre del canal de Panama a la navegacién japo-
nesa. Las relaciones comerciales quedaron suspendidas con el ataque japonés a
Pearl Harbor.

Estados Unidos era muy consciente de los peligros que para la solidaridad
panamericana planteaban las dificultades econémicas de América Latina. En la
Conferencia de ministros de Asuntos Exteriores americanos, celebrada en Panama
en septiembre de 1939 para discutir principalmente la neutralidad en la guerra y
la proteccién de la paz en el hemisferio occidental, se debatié también la coope-
racion econdmica y se tomé la decisién de establecer un Comité Asesor Inter-
americano Econémico y Financiero (CAIAEF). El CAIAEF cred a su vez una
Comisién Interamericana de Desarrollo para estimular el incremento de importa-
ciones no competitivas a Estados Unidos, el comercio interamericano y el desa-
rrollo de la industria latinoamericana. Esbozé un estatuto para que un Banco
Interamericano ayudase a la estabilizacién de la moneda y del desarrollo eco-
némico, pero la idea no fue bien recibida en ese momento. En junio de 1940, el
miedo a una Europa dirigida por el Eje impulsé a Roosevelt a plantear la idea de
un gigantesco cértel para controlar el comercio en el hemisferio occidental, pero
no tuvo eco. Sin embargo, se establecieron una Compafia de Reserva de Caucho
y una Compafifa de Reserva de Metales para adquirir y almacenar existencias de
materias primas estratégicas utilizadas en la produccién de armas y municiones
en América Latina y en otras partes. El Banco de Exportacién e Importacién fue
fortalecido con una inyeccién de nuevo capital y se convirtié en un instrumento
primordial del control de Estados Unidos sobre las fuentes de materias primas de
la regién. La Conferencia de ministros de Asuntos Exteriores en La Habana en
julio de 1940 pidi6 del CAIAEF que tratase de desarrollar un convenio sobre las
mercancias. Para ello plane6 la Convencion Interamericana del Café que se llevé
a cabo en abril de 1941 y establecié las cuotas bésicas de exportacién para los
paises productores de café. Las compras de productos agricolas fueron impul-
sadas en parte por el deseo de mantener el suministro fuera del control del Eje
y en parte también por la percepcidn general de que la supervivencia econémica
era un componente importante de la solidaridad hemisférica.

En septiembre de 1940, el Banco de Exportacién e Importacién habfa con-
certado un convenio con Brasil para dar un crédito de 20 millones de délares
para construir una planta sidertirgica en Volta Redonda, proyecto al que la em-
presa alemana Krupps habfa mostrado interés en apoyar. En noviembre, la Com-
pafiia de Reserva de Metales se comprometié a comprar por cinco afios casi todo
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el estaflo boliviano, excepto el producido por las compafifas mineras de Patifio
(los mayores productores), el cual se vendia a Gran Bretaia. Estados Unidos
también compro cobre y nitratos chilenos en gran cantidad. En consecuencia, el
comercio entre Estados Unidos y América Latina crecié. En comparacion con las
de 1938, en 1940 las exportaciones de Estados Unidos a América Latina crecie-
ron un 45 por 100 y las importaciones de América Latina en un 37 por 100.* Otra
tendencia significativa fue el incremento del comercio interlatinoamericano y los
esfuerzos por aumentarlo. Argentina, por ejemplo, firmé convenios con Brasil,
Bolivia, Colombia y Cuba, y ratificé un pacto con Chile.

De modo que Estados Unidos comprendia muy bien que la defensa hemis-
férica tenia tanto fundamentos econémicos como politicos y militares. Se ha-
bian propuesto varios medios para enfrentarse con los excedentes de exportacién
y los precios decrecientes y para fortalecer las economias latinoamericanas, y
se habfan tomado algunas medidas practicas. Pero, aunque las exportaciones de
América Latina a Estados Unidos habian crecido, el incremento de las expor-
taciones de Estados Unidos a América Latina habia sido mucho mas grande.
A finales de 1940, América Latina tuvo un enorme balance comercial negativo
con Estados Unidos.

A raiz del ataque contra Pearl Harbor, Estados Unidos se involucré mas pro-
fundamente en la guerra y entr6é a combatir no sélo contra Japén, sino con Ale-
mania e Italia en diciembre de 1941, con lo que América Latina quedé mds gra-
vemente afectada. En primer lugar, Estados Unidos exigié un compromiso con la
causa aliada. En segundo lugar, se abrieron posibilidades de mayor ayuda eco-
némica a cambio de su solidaridad y apoyo y en respuesta a las crecientes nece-
sidades estratégicas. En la Conferencia de ministros de Asuntos Exteriores en
Rio de Janeiro en enero de 1942 se tom6 la decisién de romper las relaciones
comerciales y diplomaticas con las potencias del Eje: s6lo los paises del cono sur
se mantuvieron distantes de esta posicién. La postura de México cambi6 radical-
mente a lo largo de 1941 en favor de una intensa colaboracién con Estados Uni-
dos. México y la mayoria de pafses centroamericanos y caribefios declararon la
gucrra inmediatamente después de Pearl Harbor. En agosto de 1942 Brasil fue el
primer pais suramericano en declarar formalmente la guerra. Fue seguido por
Bolivia en abril de 1943, y Colombia en 1944.

Los beneficios llegaron rdpidamente. Al convenio previo para comprar esta-
fio boliviano siguieron una serie de convenios para la compra de materiales es-
tratégicos de México, Brasil, Chile, Perd y Argentina. En consecuencia, la de-
manda de ciertos productos, anteriormente excedentarios, amenazd con superar
a la oferta, y la de otros bienes, incluidos varios productos agricolas y forestales,
crecié considerablemente. El Banco de Exportacién e Importacion ofrecio en-
tonces créditos para la construccién de carreteras (especialmente la autopista
panamericana), para la adquisicion de equipos de transporte y maquinaria, y para
proycctos de desarrollo. En Brasil, Estados Unidos dio prioridad especial a los
encargos de acero, maquinaria y equipos en Volta Redonda, y decidié facilitar
peneralmente el envio de materiales requeridos por la industria brasilefia. La
mision Cooke a Brasil (1942) fue una de las numerosas misiones de cooperacion
teentea y comercial estadounidenses a América Latina. En Perd, los fondos de

Ao Hampheeys, Latin America and the Second World War, 1, p. 57.
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Estados Unidos y las exportaciones contribuyeron a organizar la ('orporacion
Peruana del Santa (hierro y acero). Se formalizaron convenios pari ki cstabili-
zacién en varios pafses, incluidos Brasil y México. La inversion, piblica y priva-
da, de Estados Unidos en América Latina comenzd a crecer, particularmente en
las areas esenciales de transporte y comunicaciones. Iin 1913 cstos scctores
representaban el 31 por 100 del total de la inversién extranjera directa en Améri-
ca Latina, comparada con el 15 por 100 de 1924

No es sorprendente que algunos de los efectos mas fuertes fueran apreciados
en México, donde, el 15 de julio de 1941, se concluy6 un convenio comercial
segln el cual Estados Unidos se comprometia a comprar la produccién comple-
ta de once materiales estratégicos mexicanos y a proporcionar las mayores faci-
lidades para la exportacién de aquellos productos mds necesarios para la indus-
tria mexicana. El 19 de noviembre, después de meses de paciente negociacion
(y creciente exasperacion en el Departamento de Estado por la intransigencia de
las compaiifas petroleras), se llegd a un acuerdo general sobre todos los pro-
blemas principales de la nacionalizacién de la industria del petrdleo, lo que puso
finalmente las relaciones entre ambos paises sobre una firme base de amistad y
cooperacién, En una serie de convenios, Estados Unidos prometié ayuda finan-
ciera para estabilizar el peso mexicano, para comprar plata mexicana en gran
cantidad, para proporcionar préstamos y créditos, para completar la parte mexi-
cana de la autopista panamericana, y para negociar un tratado comercial. México
se comprometié a pagar 40 millones de délares a los ciudadanos norteamerica-
nos. En lo referente al contencioso petrolero, una comisidon conjunta de dos exper-
tos debfa establecer el valor de las propiedades expropiadas y recomendar el mon-
to y el método de compensacién. Las recomendaciones de los expertos fueron
realizadas, y aceptadas el 19 de abril de 1942, para gran indignacién de las com-
pafifas. Se hicieron algunas modificaciones minimas, pero un capitulo largo y
dificil de las relaciones México-Estados Unidos quedé cerrado con el convenio.

En julio de 1943 1a Comisién Mexicano-Norteamericana para la Cooperacion .
Econdmica emitié un informe en que examinaba los problemas a largo vy corto
plazo de la economia mexicana, tomando como principio directriz la industriali-
zacién de México a un ritmo tan rapido como fuera compatible con las restric-
ciones necesarias en el uso de materiales y equipos durante la guerra. Un resul-
tado del informe fue el establecimiento de una comisién industrial que esbozd
un programa econémico minimo para 1944, que comprendia veinte proyectos,
incluidos los de desarrollo de las industrias sidertrgica, textil, cementera, pape-
lera y quimica, al costo de unos 24 millones de ddlares; también aprobd un
conjunto de proyectos a gran escala, y fue responsable de la creacion en junio
de 1944 de una Comisién Agricola de México y Estados Unidos.

Los paises exceptuados de este flujo de beneficios estadounidenses fueron
los del Cono Sur renuentes en mayor o menor grado a ligar su suerte a los Esta-
dos Unidos. Argentina, sin embargo, aprovecho la necesidad de Gran Bretafia de
carne y en menor grado de cueros, aceite de linaza y trigo. El Reino Unido nece-
sitaba carne tanto para su poblacién civil como para sus fuerzas de combate; v,
con cierto fundamento, no tenfa confianza en que se pudieran conseguir adecua-
dos reemplazos de la carne argentina en Estados Unidos o en otros paises. Esto

5. Naciones Unidas, Foreign Capital in Latin America, Nueva York, 1955, pp. 155 y 160.
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hizo del Reino Unido un involuntario participante de la campafia estadounidense
para presionar a Argentina. En junio de 1943 ocurrié el golpe que tres afios mds
tarde llevaria al primer gobierno peronista. Pese a su enérgica desaprobacion del
nuevo régimen, el ministro de Alimentacién britdnico formalizé un nuevo con-
trato hasta octubre de 1944 para la compra de carne argentina por Gran Bretafia
en representacion de las Naciones Unidas y otro para la de huevos. El Departa-
mento de Estado estaba ansioso de que el gobierno britdnico emitiera una decla-
racion que disipase toda sospecha de que la firma del contrato sobre la carne
implicase en algiin sentido la aprobacion a ia neutralidad argentina; y el Foreign
Office escogié la firma del contrato sobre los huevos como el momento apropia-
do para emitir tal declaracion.

En diciembre de 1943, el gobierno boliviano fue derrocado por un golpe
nacionalista, y Cordell Hull, un secretario de Estado virulentamente antiargenti-
no, quiso imponer sanciones contra Argentina por su supuesto apoyo. El Foreign
Office instd a que no se tomasen medidas precipitadas, seflalando que en 1944
Argentina estarfa proporcionando el 14 por 100 del trigo, el 70 por 100 de acei-
te de linaza, el 40 por 100 de reses, el 29 por 100 de carne enlatada y el 35 por
100 de los cueros que importaba Gran Bretafia. Consideraba que la cuota de car-
ne de Gran Bretafia no podia ser recortada. Los jefes del estado mayor britdnico
temfan que las operaciones militares en 1944 no pudieran continuar como se
habia planeado a menos que la racion de carnes de los civiles fuera drdsticamente
reducida; consideraban que una reduccién en el abastecimiento de cueros tendria
un efecto grave en la capacidad operativa militar a finales de ese afio y que una
escasez de aceite de linaza afectarfa el mantenimiento del material y la produc-
cién de camuflaje esencial.

S6lo cuando Argentina declaré por fin la guerra contra Japon y Alemania en
marzo de 1945, Estados Unidos revoco las restricciones a las ventas y compras
argentinas. Gran Bretafia reanudé las negociaciones para un convenio sobre la
carne a largo plazo, que habian sido suspendidas por deseo de Estados Unidos en
noviembre de 1944, pues ahora el Departamento de Estado daba su consenti-
miento, aunque mas tarde surgirian reparos fundados en que el contrato transgre-
dia los principios de un comercio multilateral y no discriminatorio.

Chile tampoco deseaba romper con las potencias del Eje. La prensa chilena
argiiia que Estados Unidos no podia ofrecer proteccién a Chile, y que Chile, que
estaba suministrando cobre y otros minerales estratégicos a Estados Unidos —un
convenio se habia firmado con la Compaiiia de Reserva de Metales el 29 de ene-
ro de 1942, podia contribuir mejor a la defensa hemisférica al no romper con
las potencias del Eje que con un rompimiento. La propaganda del Eje aliment6
las ideas de que Estados Unidos estaba intentando ejercer sobre Chile una pre-
sidn indecorosa, y que Perd, y en consecuencia Bolivia, estaban resultando mds
favorecidas que Chile. Los productos importados de Estados Unidos eran muy
pocos —Ilas cuotas de petrdleo habfan comenzado en abril— y esta escasez se
atribufa equivocadamente a la discriminacion econémica. El gobierno chileno tam-
poco estableci6 los controles econdmicos y financiero que habia recomendado la
conferencia de Rio sobre las empresas «indeseables», para asegurar el total con-
trol gubcernamental de las telecomunicaciones con el Eje y los paises bajo su

O, Humphyeys, Latin America and the Second World War, 11, p. 155.
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dominio, y para impedir la continuacién de relaciones comerciales y financieras
con ellos.

- Una nota de Estados Unidos al gobierno chileno en octubre de 1942 decla-
raba que, mientras no se ejerciera un control efectivo sobre las empresas de los
. paises considerados hostiles a los aliados, seria dificil para Estados Unidos pro-
porcionar bienes que podian acabar finalmente en manos de intereses enemigos
y de individuos cuyas actividades estaban socavando la defensa hemisférica. Gran
‘Bretaia y Estados Unidos intentaban dar preferencia a pafses que les garantiza-
ban que los suministros no beneficiarian indirectamente a los intereses del Eje.
La posicién chilena cambié gradualmente; Estados Unidos prometié que un con-
venio de arriendo y préstamo seria firmado cuando se produjera una ruptura con
las potencias del Eje. En enero de 1943 las relaciones fueron rotas y en marzo
se firmo el atrasado convenio de arriendo y préstamo.

(Qué significod entonces la segunda guerra mundial para el proceso de tran-
sicién econdémica? Ante todo, después de la primera guerra mundial y de la de-
presién de 1929, represent$ otro golpe para el modelo basado en la exportacion,
que esta vez dejaba patente su vulnerabilidad a la disponibilidad de importacio-
nes y de transporte y a la inestabilidad de los mercados de productos primarios a
los conflictos politicos mundiales. Cabe ver estos golpes acumulativamente: el
resultado del iiltimo golpe fue que los paises mds grandes del continente estu-
vieron por fin preparados para responder a la creciente sensacion de la necesidad
de una fuente endégena de dinamismo.

Sin embargo, lo que es paraddjico sobre este impacto externo y contribuye a
explicar la ambigliedad de la subsiguiente evolucién de la politica, es que no
aumentd la autonomia latinoamericana; por el contrario, como hemos visto, fue
acompaiiada por un crecimiento abrumador de la influencia de Estados Unidos,
a medida que este pafs intentaba salvaguardar los suministros existentes e impul-
sar el desarrollo de nuevos recursos esenciales. En México, por ejemplo, la trans-
formacion de las relaciones con Estados Unidos fue tan completa, que ya en 1942
el ministro de Asuntos Exteriores mexicano describia la frontera como una linea
de unién no de division. Observaciones como estas resultaban asombrosas, si se
tiene en cuenta el encarnizado enfrentamiento por el petrdleo ocurrido entre
ambos paises s6lo cuatro afios antes.” Durante este periodo, los vinculos eco-
némicos entre Brasil y Estados Unidos se reforzaron considerablemente y contri-
buyeron a fortalecer los crecientes lazos entre la industria brasilefia y los milita-
res. De las economias mds grandes, s6lo Argentina resistié la expansion de la
influencia y presencia de Estados Unidos.

Entre las sorprendentes paradojas de los afios de la guerra, y una de sus con-

-secuencias principales, estuvo la paulatina intervencién econémica de Estados
Unidos en América Latina junto con el mayor papel de los gobiernos nacionales,
incluido el uso de controles directos. En gran parte de América Latina, los in-
tereses del sector privado comenzaron a estar mds estrechamente ligados a los
del gobierno, de manera muy similar a como sucedidé en Estados Unidos, donde
el gobierno cooptd a los lideres de las empresas para planificar y ejecutar un con-

7. Véase Stephen R. Niblo, The impact of War: Mexico and World War I, La Trobe
University Institute of Latin American Studies, Occasional Paper n.® 10, Melbourne, 1988,
pp. 7 ss.
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Cuapro 2.1

Indicadores economicos latinoamericanos, 1940-1945

Porcentaje Porcentaje
de la de la

industria industria Coste de la

PIB per en el PIB, en el PIB, vida, 1945

Exportaciones ¢ cépita® 1940 1945 (1939=100)
Argentina 4,0 1,2 23 25 133
Bolivia 2,4 s.d. s.d. s.d. 320
Brasil 12,1 0,3 15 17 247
Chile 1,5 2,4 18 23 233
Colombia 0,6 0,4 8 11 161
Costa Rica 0,9 -1,5 13 12 189
Cuba 15 s.d. s.d. 26¢ 205
Ecuador 18,9 2,0 16 18 s.d.
El Salvador 12,8 -0,3 10 11 191
Guatemala 5,5 ~-73 7 13 191
Hait{ 19 s.d. s.d. 7 s.d.
Honduras 2,7 0,8 7 7 146
México 4,6 4.6 17 i9 200
Nicaragua -1,1 0,5 11 11 433
Panama -2,5 s.d. s.d. 6 s.d.
Paraguay 20,9 -0,1 14 16 233
Peru 4.5 s.d. s.d. 13 183

Republica

Dominicana s.d. s.d. s.d. s.d. s.d.
Uruguay 5,4 1,3 17 18 133
Venezuela 9,7 2,6 14 15 134

Notas: ¢ Tasa anual compuesta de crecimiento de articulos exportados en ddlares cons-
tantes; ¥ tasa de crecimiento anual del PIB real a precios de 1970; ¢ manufacturas no azucareras
en porcentaje de la produccidn total, esto es, el total es menor que el PIB.

FUENTES:  Exportaciones: James W. Wilkie, Statistics and National Policy, suplemento 3,
UCLA, Los Angeles, Cal., 1974. Los datos estdn deflacionados segiin el indice de precios de
cxportacién de Estados Unidos: 1930 = 100; 1940 = 1,07 y 1945 = 1,52; PIB: Comisién Econé-
mica para América Latina de las Naciones Unidas (CEPAL), Series histéricas de crecimiento
en América Latina, Santiago de Chile, 1978; V. Bulmer-Thomas, The Political Economy of Cen-
fral America since 1920, Cambridge, 1987; Industria: CEPAL, Series histéricas; Bulmer-Tho-
mas, The Political Economy of Central America; Cuba: C. Brundenius, Revolutionary Cuba,
The Challenge of Economic Growth with Equity, Londres, 1984, p. 146; Coste de la vida: James
W. Wilkie, Statistics and National Policy.

Junto de nuevos proyectos. Estos dos desarrollos serfan fundamentales para el
nuevo modelo de crecimiento en el perfodo de posguerra.

El efecto econdmico especifico inmediato y més sobresaliente de la guerra
fue ¢l crecimiento de las exportaciones (véase el cuadro 2.1) en respuesta a la
creciente demanda de productos primarios. Casi todos los paises experimentaron
1 crecimiento de la exportacién en precios constantes de mads del 4 por 100 por
ano. Sin embargo, Ta capacidad de un pais para beneficiarse de esto variaba am-
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pliamente. En el caso de los minerales, los controles de precios y los pagos
atrasados representaban pocos beneficios extra. Esto explica el crecimiento re-
lativamente limitado de los beneficios de la exportacion para los paises expor-
tadores de minerales, como Chile, Bolivia y Perd. Pero incluso cuando habia
beneficios disponibles, habia poco en qué gastarlos: hubo asi una acumulacion
sustancial de reservas aunque también de grado variable. Las reservas de divisas
de Brasil crecieron el 635 por [00 entre 1940 y 1945, las de Colombia el 540 por
100, las de México el 400 por 100, las de Chile el 214 por 100, las de Argenti-
na el 156 por 100 y las de Peri el 55 por 100.?

En la industria operaban fuerzas contradictorias. L.a escasez de articulos
importados alentaba realmente nuevos proyectos de sustitucion, que a su vez es-
taban limitados por la escasez de bienes de capital esenciales importados. El re-
sultado neto fue la continuacién del crecimiento industrial ya experimentado en
la década de 1930, pero con una nueva propensién hacia los bienes de capital y
los insumos bdsicos. Ciertas empresas que llegaron a ser importantes mas tarde
en la industria brasilefia de bienes de capital, se transformaron de talleres en
fabricas durante este perfodo.” La insistencia de las misiones y asesores extran-
jeros sobre el hierro y acero y otros insumos basicos contribuyeron a impulsar el
patrén de industrializacidén en una direccion que luego serfa desbordada por un
renovado énfasis en los bienes de consumo. Ademds, comenzd en el continente
la exportacién de manufacturas: las exportaciones textiles brasilefias y mexicanas
pasaron de ser practicamente cero a finales de los afios treinta al 20 por 100 de las
exportaciones hacia 1945. En el caso de Brasil, muchas de estas ventas se diri-
gieron a otros pafses latinoamericanos; México también vendid fuera de la re-
gién." Los resultados respecto al crecimiento per cdpita aparecen en el cuadro 2.1,
donde se muestra que no existe correlacién entre el PIB y las exportaciones rea-
les. Esto es inteligible en relacion a los factores sefialados: el grado variable en
que los paises productores acumularon realmente beneficios de la exportacién, y
los lM{mites para utilizar divisas en una situacién de guerra. En muchos casos, el
impulso dado a la demanda por las exportaciones y las dificultades para obte-
ner importaciones alentaron la inflacién inevitablemente, la cual se originaba en
los precios mundiales en alza. Pero las presiones aumentaron debido al impulso
a incrementar la oferta de los bienes de exportacién, pues la tierra se dejé de de-
dicar a la produccién para el mercado interno. La acumulacion de grandes balan-
zas de exportacién agravaron el problema. El cuadro 2.1 muestra el comporta-
miento de los precios. Sélo Colombia parece haber puesto en funcionamiento
instrumentos monetarios bastante sofisticados para controlar las presiones de la
demanda interna.”

8. Véase R. A. Ferrero, La politica fiscal y la economia nacional, Lima, 1946, p. 39.

9. Véase Bishnupriya Gupta, «Import Substitution in Capital Goods: the case of Brazil,
1929-1979», tesis doctoral inédita, Oxford, 1989.

10. ONU, CEPAL, Study of Inter-Latin American Trade, Nueva York, 1957, p. 25.

11. Sobre esto tenemos un testimonio desacostumbrado. Robert Triffin, un famoso eco-
nomista norteamericano experto en cuestiones monetarias, visité6 Colombia en 1944, y escribié
una breve historia de la banca colombiana, que fue publicada como un suplemento de la Revis-
ta del Banco de la Repiiblica. Allf detallaba las medidas tomadas para anestesiar el efecto del
flujo de divisas de 1941 a 1943, dirigidas todas a aumentar el ahorro. Estas fueron una combi-
nacién de impuestos directos y ahorro forzado a través de varias clases de emisiones de bomos
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Una consecuencia grave de estas presiones inflacionarias fue la sobrevalora-
cién del tipo de cambio. Muchos paises no podian percibir a corto plazo las venta-
jas de devaluar, ya que las exportaciones se vendian a precios fijos en convenios
de compra directa con Estados Unidos. Como veremos, las fuertes desviacio-
nes resultantes del tipo de cambio «razonable» demostrarian ser uno de los as-
pectos mds desastrosos del perfodo bélico.

Un efecto mas positivo de las crecientes divisas fue que la deuda externa
impagada de los afios treinta pudo ser satisfecha. Hacia 1943 varios pafses, por
ejemplo México y Brasil, habian saneado completamente su notable deuda,
abriendo el camino para su renovada integracién en los mercados internacio-
nales de capital, que serian un importante elemento del modelo de crecimiento
de la posguerra.

LAS CONSECUENCIAS DE LA GUERRA

Mientras en el periodo de entreguerras las sefiales que indicaban la necesidad
de un cambio en el sistema internacional eran débiles y conflictivas, en los afios
que siguieron a la segunda guerra se percibié claramente que el sistema se habia
resquebrajado y que requerfa un gran cambio institucional. Un pais, Estados Uni-
dos, era evidentemente el escenario principal de la economia mundial. Su capa-
cidad productiva se habia incrementado el 50 por 100 durante la guerra y en
1945 producia mds de la mitad del total mundial de los bienes manufactura-
dos. Atn mas significativo, Estados Unidos poseia la mitad de la capacidad de
transporte mundial (comparada con sélo el 14 por 100 en 1939) y suministraba
un tercio de las exportaciones mundiales, mientras que consumia solamente una
décima parte de las importaciones mundiales.” Ademas, Estados Unidos estaba
totalmente preparado para actuar deliberada y afirmativamente para generar un
cambio institucional y para proporcionar los fondos que contribuyeran a la recu-
peracion. Al finalizar la guerra, los dirigentes norteamericanos tenfan una idea
relativamente clara de los cambios que eran necesarios para reconstruir la eco-
nomia internacional. Primero, habia que completar el desmantelamiento de los
controles establecidos durante la década de 1930 y que habfan aumentado nece-
sariamente durante la guerra. Esto implicaba un cambio en el proteccionismo
evidente antes de la guerra, y el fin de muchos tipos de intervencién que habian
proliferado con la guerra. Segundo, la inflacién, un mal inevitable de Ia época de
la guerra, tenfa ahora que ser domefiada.

Segiin el convenio de Bretton Woods de 1944 el objetivo era volver a un sis-
tema de tipos de cambio estables y a una oferta constante de capital a largo pla-
70 para propésitos productivos. La creacion del Fondo Monetario Internacional

que debfan ser tomados obligatoriamente por los bancos, 1a Federacién Nacional de Cafeteros
de Colombia y los importadores de capital. Ademds, el 20 por 100 de las ganancias de todas las
empresas tenian que invertirse en nuevos certificados, no negociables, a dos aflos con un interés
del 3 ab o por 100. Véase R. Triffin, «La moneda y las instituciones bancarias en Colombia»,
Revista del Buneo de la Repaiblica (suplemento), junio de 1944, pp. 23-27.

12, W. Ashworth, A Short History of the World Economy Since 1850, Londres, 1975,
P, 20N,
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(FM1) y del Banco Mundial se plantearon en Bretton Woods piara conepuir
ambos objetivos. Se restaurd un patrén «cambio oro» en el que fas monedas con-
vertibles (en la practica el d6lar) eran aceptadas como parte de las divisas. Iin fas
dos décadas signientes esta medida establecid el délar como divisa. Tanto ¢f F'MI
como el Banco Mundial asumieron el compromiso de presionar para la liberali-
zacion del comercio y de las cuentas de capital.

Al principio se esperaba que después de la inevitable ayuda de emergencia de

“inicios de la posguerra, estas nuevas instituciones facilitarian bastante el flujo
privado de financiacion para agilizar el funcionamiento del sistema. La verdad es
que los problemas causados por el excedente comercial de Estados Unidos y la
resultante escasez de ddlares, y la urgente necesidad de fondos de Europa, no
se resolvieron facilmente. En consecuencia, se lanzé la iniciativa del «plan Mar-
shall» en 1947, en la forma de un programa de reconstruccion de cuatro afios para
Europa, que a cambio se comprometia a elevar la productividad y a rebajar las
barreras aduaneras y la inflacion. Hacia 1953 las aportaciones estadounidenses
al exterior sumaban desde la guerra 33.000 millones de ddlares, de los cuales
23.000 millones se habian destinado a Europa. En esa fecha, la recuperacién
europea se habia iniciado bien y evolucionaba favorablemente, y el comercio
mundial en manufacturas comenzé a crecer visiblemente. En 1951, sin embargo,
América Latina era un drea sin ningiin programa de ayuda por parte de Estados
Unidos; Bélgica y Luxemburgo juntas recibieron mds ayuda entre 1945 y 1951
que toda América Latina."

A diferencia del periodo posterior a la primera guerra mundial, cuando tales
pasos hubieran sido considerados amenazantes para el interés de sus industrias
nacionales, Estados Unidos ya no se oponfa a que sus compaiiias invirtiesen
directamente en manufacturas en el extranjero. El crecimiento econémico llegd a
ser percibido entonces como la mejor proteccion para la democracia. En esta épo-
ca las empresas de Estados Unidos estaban interesadas en la industrializacién del
Tercer Mundo, ya que tal desarrofio podia proporcionar mercados para sus pro-
ductos y oportunidades de inversién." Pero aunque la inversién estadouniden-
se en América Latina crecio a finales de los afios cuarenta, era relativamente baja
en comparacién con otros Jugares, y con lo que llegarfa a crecer después. El flu-
jo de capital total a América Latina era positivo en 1946-1950, pero negativo si
se excluye a Venezuela (petréleo) y Cuba (azicar).” Sélo con la guerra de Corea,
cuando Estados Unidos buscé extender su control sobre recursos minerales estra-
tégicos en América Latina, se produjeron inversiones de significativos capitales
estadounidenses privados en, por ejemplo, yacimientos de hierro en Brasil y
Venezuela, de cobre y plomo en México y Pert, y de bauxita en el Caribe.

Para Estados Unidos, América Latina no era un punto central de interés ni en
términos econdémicos ni politicos. Una vez que el movimiento comunista se
prohibié en un conjunto de pafses, tales como Brasil y Chile, se la consideré un

13.  Stephen G. Rabe, «The Elusive Conference: United States’ economic relations with
Latin America, 1945-1952», Diplomatic History, 2, 3 (1978), p. 288.

14.  Véase Sylvia Maxfield y James H. Nolt, «Protectionism and the Internationalization
of Capital: U.S. sponsorship of import-substitution industrialization in the Philippines, Turkey
and Argentina», International Studies Quarterly, 34 (1990), pp. 49-81.

15. Naciones Unidas, The Economic Development of Latin America in the Post-war
Period, Nueva York, 1964, p. 3.
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CUADRO 2.2

Mercados de exportacion de América Latina, 1938 v 1950 (porcentajes)

Exportaciones Exportaciones
a BEstados Unidos Exportaciones a América

y Canada a Europa Latina

Argentina 1938 9.0 72,0 8,7
1950 20.4 51,4 111

Brasil 1938 34,6 49,1 4,8
1950 55,9 29,7 8,0

Chile 1938 15,9 52,4 2,5
1950 54,1 24,7 17,5

México 1938 674 27,4 6,7
1950 93,5 4.9 34

Fuente: Naciones Unidas, Yearbook of International Trade Statistics, Nueva York, 1954,

drea relativamente a salvo de la amenaza comunista. Desde la perspectiva opues-
ta, sin embargo, y considerando la percepcidon latinoamericana de su dependen-
cia respecto a Estados Unidos, encontramos que la guerra habfa puesto de mani-
fiesto muy definidamente el nivel de poder e influencia de Estados Unidos tanto
en términos econémicos como politicos. La nueva hegemonia de Estados Unidos
después de la guerra se reflejaba tanto en los circuitos del comercio como en los
de la inversién.

Los cambios en las pautas comerciales de Argentina, Brasil, México y Chile
durante y después de la guerra se muestran en el cuadro 2.2. En cada uno de los
casos, la participacion de Europa en las exportaciones del pais bajé al menos un
20 por 100 entre 1938 y 1950, mientras que la de Canada y Estados Unidos cre-
cio, especialmente en el caso de México. El comercio intrarregional retrocedio
después de la guerra, aunque no a su nivel previo, con excepcion de México; pero
los cuadros dejan claro la persistente marginalidad esencial del comercio interre-
gional. El interés por los convenios regionales de comercio de la época de la gue-
rra se desvanecié rapidamente; en Argentina, por ejemplo, habia habido conside-
rable interés en una zona de comercio libre en el cono sur durante esta ¢poca.'®

Aunque, comparada con Europa, América Latina no recibi¢ demasiada inver-
sion de Estados Unidos después de la guerra, tampoco la tuvo de Europa y la nue-
va tendencia surgida en la década de 1920 continué. Mientras que en los afios
veinte habia un rendimiento de la inversién ligeramente mas alto para Europa que
para Estados Unidos, en 1949 Estados Unidos estaba recibiendo diez veces mas
ingresos de América Latina que los que iban desde alli a otras partes del mundo
(viéase ¢l cuadro 2.3). Del incremento en valor contable de la inversién de Esta-
dos Unidos en América Latina entre 1936 y 1950, el 42 por 100 estaba en petré-
leo venezolano, seguido por el 23 por 100 en Brasil y el 17 por 100 en Panam4."”

16 D, Rock, Areentina, 1516-1987. From Spanish Colonization to Alfonsin, Berkeley y
Fos Anpeles, California, 1987, p. 2449,
17 Nacwones Unidas, Forcign Capited in Latin America, Nueva York, 19S5, po 159,
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CUADRO 2.3

Balanza de pagos de América Latina, 1925-1929, 1949 y 1950
(millones de dolares)

Ingresos Capital
de la a largo
Exportactones Importaciones inversion plazo
(f.o.b) (f.o.b) . (neto)« (neto)?”
1925-1929  (promedio anual):

Estados Unidos 990 840 300 200
Europa 1.460 910 -360 30
ToraL 2.450 1.750 -600 230

1949
Estados Unidos 2.503 2.624 -550 588
Resto del mundo 2.592 1.845 -47 — 104
ToraL 5.095 4.469 =597 484

1950
Estados Unidos 3.090 2.658 ~748 194
Resto del mundo 3.020 1.837 -7 - 161
ToraL 6.110 4.495 =755 33

Notas: ¢ Incluye oro no monetizado; ? incluye ganancias reinvertidas de filiales junto
con amortizacién y readquisiciones de deuda externa a largo plazo y transacciones con ¢l Banco
Internacional de Reconstruccion y Desarrollo; excluye donaciones gubernamentales.

Fuente: Naciones Unidas, Comisién Econdmica para América Latina (ONU, CEPAL), Fo-
reign Capital in Latin America, Nueva York, 1955, p. 163,

Tras promover enérgicamente la intervencidn estatal a causa de la guerra,
Estados Unidos en 1945 estaba ansioso por retroceder drdsticamente. Sus repre-
sentantes establecieron el «Acta Econdmica de las Américas» en la Conferencia
Interamericana sobre los Problemas de la Guerra y la Paz en Chapultepec, Méxi-
co, D.F, en febrero-marzo de 1945. Estados Unidos no sélo exigié un compro-
miso global por parte de América Latina de reducir aranceles y de dar acogida al
capital extranjero, sino que condené el nacionalismo econémico y propuso que
se desalentase la empresa publica. Los participantes latinoamericanos pregunta-
ron si los primeros pasos no deber{an provenir de Estados Unidos y del Reino
Unido: ;jqué evidencia tenian de que Estados Unidos recibiria las importaciones
del sur? El documento final no contenfa ningtin compromiso sobre los aranceles,
y aceptaba la libertad de inversion excepto en casos contrarios a los principios
fundamentales del interés publico.” Condenaba sélo los «excesos» del naciona-
lismo econdémico, y dejé de lado toda referencia a las empresas publicas. En
América Latina la opinién a favor del proteccionismo se habfa hecho mds fuer-
te. Como sefialé posteriormente un empresario mexicano, lo que los empresarios
necesitaban era proteccidn segun el modelo de Estados Unidos."

18.  S. Mosk, Industrial Revolution in Mexico, Berkeley, California, 1950, pp. 17-19.
19. Ibid., p. 38.
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Los aftos 1945 a 1948 se caracterizaron por la continua esperanza latino-
americana de que llegarfa una sustancial ayuda de Estados Unidos, y por la con-
tinua renuencia de Estados Unidos, renuencia que se debfa en parte a la esperan-
za de que, bajo la amenaza de perder su ayuda, otros paises latinoamericanos
presionarian exitosamente a Argentina para que abandonase sus simpatias fascis-
tas y sus politicas intervencionistas.®” Varias conferencias se pospusieron, y final-
mente en la Novena Conferencia de la OEA celebrada en Bogotd en marzo y
abril de 1948 qued6 claro que Estados Unidos no tenfa intencién de ofrecer un
plan Marshall a América Latina.?' Entretanto, las conferencias de las Naciones
Unidas que se efectuaron en La Habana (noviembre de 1947-marzo de 1948),
para considerar el establecimiento de una Organizacion Internacional de Comer-
cio, tenfan poco tiempo para las propuestas latinoamericanas en favor del pro-
teccionismo, aunque cierto éxito se consiguié porque el grupo latinoamericano
derrot6 anteriores propuestas que habrian forzado a los paises menos desarrolla-
dos a emprender negociaciones para reducir aranceles.”

La Comisién Econdémica para América Latina (CEPAL) de la ONU, que apa-
recié en 1948, pronto lanzé un importante desafio al pensamiento ortodoxo de la
época. En un corto periodo de tiempo, la nueva organizacion tuvo que probarse
a sf misma que podia sobrevivir y el grupo de jévenes economistas asociados
tuvo que demostrar que habia un «punto de vista latinoamericano» véalido. De
ello surgid, en 1949, la «tesis Prebisch»* su argumento bésico —carente
de coherencia inicialmente— era que las mejoras de la productividad del pro-
greso técnico en la industria en el centro no se reflejaban en precios mds
bajos, sino que eran retenidas allf, mientras que en la periferia las mejoras de
la productividad en el sector primario eran menos significativas y los salarios
se mantenian bajos por el excedente de mano de obra. Versiones posteriores
subrayaron mads la cuestién de la demanda en el modelo: la asimetria del desa-
rrollo de las elasticidades de la demanda para las importaciones en el centro y
la periferia, con las implicaciones resultantes para el comportamiento de los tér-
minos de intercambio. En el centro de este enfoque estaba el andlisis de por qué
las economias latinoamericanas no respondian «automadticamente» a la sefial del
precio de los términos de intercambio: la razén eran las «rigideces estructurales»
—imperfecciones del mercado enraizadas en las deficiencias estructurales y en

20. Rabe, «The Elusive Conference»; C. A. Macdonald, «The U.S., the Cold War and
Perdn», en C. Abel y C. M. Lewis, eds., Latin America: Economic Imperialism and the State,
Londres, 1985, pp. 411-412.

21. Rabe, «The Elusive Conference», pp. 286-287.

22, K. Kock, International Trade Policy and the GATT, 1947-67, Estocolmo, 1969, pp. 41-
A2, Durante este perfodo, hubo intereses conflictivos dentro de la politica estadounidense tam-
hicn, ya que los intereses empresariales «internacionalistas» presionaban por oportunidades de
inversion en ¢l extranjero bajo barreras proteccionistas. Véase Maxfield y Nolt, «Protectio-
nists, pp. 52-53.

23, El documento clave original es Economic Survey of Latin America, 1949, de la Co-
mision Eeonémica para América Latina (CEPAL) de las Naciones Unidas. Véase el capitulo
de Joseph 1 Love, «Economic Ideas and Ideologies in Latin America since 1930» (no re-
producido aqui) en CHEA, vol. VI, 1.* parte, pp. 393-460, para una exposicién y bibliografia
completas, y para un recuento de la historia inicial de la CEPAL. Véase también, E. V. K. Fitz-
peratd, < HCTA and the Pormation of 1atin America Economic Doctrine», en D. Rock, ed., Latin
America e the TOJOs: War and Postwar Transition, Berkeley, California, 1994,
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las instituciones y los sistemas y valores politicos y sociales. Las economias lati-
noamericanas, por tanto, requerian una promocion deliberada del gobicmo a la
.industrializacién. Los flujos de capital extranjero eran ttiles para facilitar la
superacion de las rigideces, pero la CEPAL de los afios cincuenta consideraba
que tales flujos estaban formados en su mayor parte por capital publico. [.a
industrializacién debia generar independencia respecto a las exportaciones pri-
marias inestables y estancadas. No se veia una contradiccion en utilizar ¢l capi-
" tal extranjero, canalizado a través del gobierno, para conseguir cste objetivo y no
se abordaron directamente asuntos tales como las restricciones externas sobre las
opciones de politica.

Sin embargo, se requeria algo mds que las racionalizaciones previstas por la
CEPAL: era necesaria una evolucién de dos factores politicos para que el modelo
de desarrollo basado en la ISI se estableciera de una manera estable. El primero
se referfa a los prerrequisitos necesarios para el flujo de financiacién foranea.
Como se ha subrayado, la version original de la CEPAL hacfa hincapié en el
papel del capital extranjero piiblico, y esto era coherente con el papel de éste
durante la segunda guerra mundial y con las esperanzas que se abrigaban sobre
nuevos fondos, pues si Estados Unidos miraba hacia la reconstruccion de pos-
guerra en Europa, se suponia que miraria hacia otras partes también. Sin em-
bargo, retrospectivamente, sabemos que el modelo tal como se desarrolld en
realidad no dependio sustancialmente de fondos piblicos, sino de la inversion
extranjera directa. Para conseguirlo, fue necesario un nuevo desarrollo de las
delicadas relaciones entre el capital estatal, nacional y extranjero: sélo cuando
esto estuvo resuelto mas completamente que en 1945 llegarfa a hacerse evidente
un claro compromiso con la industrializacién. El segundo elemento es una con-
secuencia del primero: si el capital extranjero tenfa que entrar en América Latina
en cantidad y sentirse seguro, entonces debia definirse la situacion de la fucr-
za laboral. Las tendencias militantes surgidas durante y después de la guerra
tenfan que ser «controladas» en pro de una adecuada confianza empresarial.

El conflicto sobre la inversion privada extranjera puede ser estudiado en el
caso donde alcanzé mds desarrollo (y ha sido mejor documentado): Brasil. Ya en
sus comienzos el pensamiento de la CEPAL hall6 eco en la burguesia industrial
brasilefia. La CEPAL articulaba las opiniones del grupo de industriales liderado
por Roberto Simonsen.” Hubo una solida y completa coincidencia de ideas, in-
cluso en privilegiar e} papel del capital extranjero pablico antes que el privado. Las
diferencias iniciales de énfasis desaparecieron rdpidamente: por ejemplo, inme-
diatamente después de la guerra, la ambicién de los industriales estaba concen-
trada en mantener y expandir los mercados de exportacion. Al menos en Brasil,
la experiencia de las negociaciones para el Acuerdo General sobre Aranceles y
Comercio (GATT) de 1947 les mostraron vividamente cudn renuentes eran los
pafses metropolitanos a permitir en absoluto cualquier penetracion comercial; ia
via estaba entonces preparada para aceptar la insistencia de la CEPAL en el mer-
cado interno.

Pero durante los ahos cuarenta, este no era ain un proyecto hegemonico,
incluso en Brasil, y a fortriori en otros pafses mds pequefios. La falta de consen-

24. M. A. Leopoldi, «Industrial Associations and Politics in Contemporary Brazil», tesis
doctoral inédita, Universidad de Oxford, 1984, pp. 138-140.
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so se apreciaba de modo mds patente en la cuestién de las politicas intervencio-
nistas. El distanciamiento de los controles de la época bélica, que fue fuerte en
Estados Unidos, también respondia a fuerzas internas en América Latina. Esto se
evidenci6 claramente en Brasil con la famosa polémica entre Roberto Simonsen
y Bugenio Gudin al final de la guerra.™ Gudin encabezaba una sélida faccion
neoliberal que, aunque no se oponia a la industrializacion en si misma, se opo-
nia firmemente a cualquier proteccién, y de hecho a la intervencion estatal de
cualquier tipo. La fuerza de la faccién liberal se puso de manifiesto cuando se
constituy6 en la base del primer gobierno de Brasil después de la guerra: la pre-
sidencia de Eurico Dutra (1946-1950). La complejidad de la realidad subraya lo
que sefialamos sobre los elementos contradictorios en juego. Pese a que la retd-
rica y algunas acciones eran liberales, persisticron ciertamente sélidos elementos
de intervencionismo y autoritarismo.* El breve experimento de reduccion de
aranceles terminé en 1947, cuando los controles sobre la importacién fueron
reimplantados, a causa de la dimension del déficit. Pero las fuerzas que apoyaban
a Gudin eran lo bastante fuertes, pues los industriales en Brasil parecen haberse
dado cuenta de que poner todas sus esperanzas en una reforma arancelaria impor-
tante era irreal. En cambio, se aseguraron una proteccién parcial pero sustancial
a través de los controles de la importacién (y mds tarde por medio de multiples
lipos de cambio). S6lo en 1957 se implanté por primera vez un nuevo arancel sis-
temdtico y fue ratificado por el congreso.

En otras regiones de América Latina, el papel de los aranceles se aceptd con
mds presteza. Pero la cuestion no tan claramente aceptada fue la del papel empre-
sarial directo del Estado. En Brasil, Petrobras afronté una constante oposicidn
cuando apareci6 en la década de 1950. En México, una curiosa paradoja fue la
propuesta surgida de la Comisién Mexicano-Norteamericana para la Cooperacién
licondmica de crear una Comisién Federal de Fomento Industrial para expandir
la industria bajo propiedad directa del Estado. Incluso cuando se intentaba que el
papel del Estado fuera temporal, suscitaba gran preocupacién y oposicion en los
medios empresariales y o consiguié ser aceptado.”” En Chile, como en todas las
cconomias con un sector minero altamente productivo, la intervencion estatal era
particularmente decisiva, ya que sin ella el tipo de cambio habria estado a un
nivel en el que nuevas exportaciones habrian sido antieconémicas. Por supuesto,
aun csto representaba conflicto —en el caso de Chile se centrd en el papel de la
Corporacién de Fomento de la Produccion (CORFO), el organismo estatal de
desarrollo industrial, fundado en 1939. El sector industrial recibié bien CORFO,
pero mas por su oferta de créditos subvencionados que por su papel empresarial
directo, al cual temian naturalmente. Sin embargo, este papel concentré la mayor
parte de recursos de CORFO en sus primeros afios.™

25, Vdase Instituto de Planejamento Econdmico e Social (IPEA), A Controvérsia de Pla-
nejamento na Economia Brasileira: Coletdnea da Polémica Simonsen x Gudin, Rio de Janeiro,
Y78, pp. 21-40.

20, Vdase, en particular, Sonia Draibe, Rumos e metamorfoses: Estado e industrializacdo
o frasil, 1930-1960, Rio de Janeiro, 1985, pp. 139-176. Ella cuestiona la interpretacién de
O, Lumi, Estado ¢ planejamento econdmico no Brasil, 1930-1970, Rio de Janeiro, 1971.

2o Mosk, Industrial Revolwtion in Mexico, pp. 95-97.

DR Lo Ontepa ef al., CORIVO: 50 aiios de realizaciones 1939-1989, Universidad de Chi-
ley Sintiapo de Chile, 1989, po LY
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La aceptacién de proteccion y la proliferacién de controles ¢n low anon gue
siguieron a la guerra llevo a un gran incremento de las relaciones copnesariales
estatales «clientelistas» en todas las cconomias industrializantes de America

Latina, como el medio evidente para reconcilinn v necesidad y el miedo del Hsta-
do. En México, por ejemplo, estid chiro que «cl sisteniis crecio i saltos v sobre-
saltos durante la guerra y los aitos que sipuicron inmediatamente. Fos vineulos

se debieron mds a la iniciativa empresarial, aungue luvieron considerable aliento
del gobierno.” La sutileza de la relacién ha sido bicn descrita por Sanford Mosk:
«Es verdad que los empresarios adjudican al gobierno un papel prominente, pero
desean que el gobierno adopte decisiones sobre la base de informacién y con-
sejo dados por los grupos de interds industriales. Lo que proponen es mds bien
la intervencidn empresarial en el gobicmo que la intervencién gubernamental
en la empresa».”

La misma expansion de la red de interconexiones puede rastrearse en otras
partes,” parcialmente en la participacién legislada en juntas directivas y otras
instituciones, y también en contactos informales. Claramente, el sistema era tal
que casi siempre la manera de aumentar las ganancias era operar a nivel politico
antes que con las variables técnicas convencionales que determinan la producti-
vidad. En Brasil, a mediados de los afios cincuenta, los ecos del debate Simon-
sen-Gudin habian cesado y el nuevo papel del Estado estaba tan bien establecido
y aceptado que el «Plano de Metas» de Juscelino Kubitschek (1956) no suscité
oposicion.

Las fuerzas en conflicto también operaban en la década de 1950 respecto al
capital extranjero. Nuevamente, el debate Simonsen-Gudin es representativo.
Simonsen deseaba un acceso «selectivo» del capital extranjero, y vefa el capital
publico como la solucién principal. Era uno de los que favorecia en consecuen-
cia un «plan Marshall» para América Latina. Gudin deseaba, por supuesto, la
liberalizacién total. Sin embargo, cuando la proteccién incentivé la penetracion
de capital extranjero en el sector manufacturero brasilefio el peso relativo de los
intereses se modificd. La burguesia industrial se volvié mds fragmentaria. Nuevos
grupos surgieron a finales de los afios cuarenta e inicios de los cincuenta cada
vez mds asociados al capital extranjero, de tal modo que anularon la resistencia
potencial a la legislacién final encarnada en la instruccién 113 de 1955, de la
Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC), la cual daba efectivamente
tratamiento preferencial al capital extranjero.” La cuestion se sumié en mayor
confusion debido a la politica de «palo y zanahoria» seguida por diferentes
gobiernos, que ofrecian incentivos a la exportacién, tipos favorables de cambio
y por dltimo la reforma arancelaria. La paradoja implicita en la evolucidn de un

29. Véase Shafer, Mexican Business Organizations, p. 126.

30. Mosk, Industrial Revolution in Mexico, p. 29. Aqui estd escribiendo sobre el «nuevo
grupo» de industriales que surgié con la guerra, cuya importancia autores posteriores conside-
ran exagerada. Perd estdn de acuerdo en que la descripcion encaja con la actitud general que
actualmente se ha desarrollado ampliamente en toda América Latina.

31. Por ejemplo, en Chile, véase O. Mufioz, Chile y su industrializacion: pasado, crisis 'y
opciones, Santiago de Chile, 1986, p. 210; Brasil, véase Leopoldi, «Industrial Associations and
Politics», pp. 245-292.

32. SUMOC, Ia Superintendéncia da Moeda e do Crédito fue creada en 1945 con Ia pers-
pectiva de convertirse gradualmente en un auténtico banco central.
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modelo viable de industrializacién que provocaria un répido crecimiento en la
década siguiente, basada en la triple alianza entre el Estado, las multinacionales
y la burguesia nacional donde la dltima era definitivamente un socio menor, se
sintetiza en la frase de un miembro de dicho grupo: «Al final nosotros ganamos,
pero no recibimos el premio».*”

Paulatinamente, pafs por pais, los principales rasgos de la politica econdmi-
ca de las décadas de la posguerra se consolidaron. Esta comprendia tipicamente
medidas que definfan la cuestion del capital extranjero, que lograban cierta
reduccion del uso de controles directos, particularmente de los controles a la
importacion y a fa moneda extranjera, y que intentaban reducir el nivel de sobre-
valoracion del tipo de cambio, que habituaimente se combinaba con la simplifi-
cacion del anterior sistema de multiples tipos de cambio.

Esta consolidacion fue estimulada, y a veces efectivamente promovida, desde
1949 por la fuerza creciente en la politica de Estados Unidos del grupo de interés
que favorecia la industrializacion del Tercer Mundo y que consideraba que los
aranceles proporcionaban oportunidades para la inversién multinacional de Es-
tados Unidos. Su presién, fuerte-durante la segunda guerra mundial, se debilité
durante Ja concentracién posbélica en la reconstruccion europea. La Comisién
Ejecutiva de Politica Econémica Exterior, un comité interdepartamental del go-
bierno de Estados Unidos, comenzé a presionar con renovado vigor para la in-
dustrializacién del Tercer Mundo desde entonces, aceptando cada vez mds la
necesidad de proteccion.™

En Brasil el nuevo enfoque se encarnaba en la ley de divisas de 1953 y la
instruccion 113 de SUMOC de 1955. En Chile la legislacién crucial sobre el
capital extranjero también aparecié en 1953, aunque Chile estaba mds avanzado
en el proceso de consolidar actitudes e instituciones necesitadas para que la IST
floreciera, dado su temprano inicio y la fuerza y amplitud de la participacion
estatal. A comienzos de 1950, los problemas de la inflacién y la balanza de pagos
estaban ya generando el temor de que la industrializacion de sustitucion de
importaciones tuviera un limite, y la reorientacién de 1955 fue mds importante
que en otras partes, implicando un gran esfuerzo de estabilizacién y un compro-
miso con politicas mds orientadas al mercado.” En Argentina, 1955 también fue
un afio critico en el que la cuestion del capital extranjero fue precisamente lo que
precipité la caida de Perdn. Sin embargo, un desplazamiento mds abierto a una
posicion no intervencionista y a favor del capital extranjero no aparecio hasta
que Frondizi asumi6 el poder en 1958.

Durante la guerra, se aprobd en México, en 1944, un intento de controlar la in-
version extranjera, limitando {a propiedad extranjera en las firmas al 49 por 100.
Las industrias «estratégicas» debian ser de propiedad mexicana en su totalidad. Sin
embargo, el decreto no especificaba cudles eran estas industrias estratégicas, con-
lusion que no fue aclarada hasta 1945, cuando se determiné que eran estratégicas
quince industrias. Se determind también que los extranjeros podian poseer mas
del 49 por 100 en industrias «no estratégicas», dejando cada caso a discrecion del

33, Joflo Paufo de Almeida Magalhdes, entrevistado en 1981 por M. A. Leopoldi (Leo-
poldi, «Industrial Associations and Politics», p. 337).

o Maxdield y Nolt, «Protectionisms, p. 58.

W Otepa, COREO, pp. 1321385 Muiioz, Chile v su industrializacion, pp. 125-145.
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ministro de Economfa. Después de la guerra, se ejercid gran presién sobre el
gobierno mexicano para que suavizase sus leyes sobre inversidn extranjera. En
1946 la Ley de Industrias Nuevas y Necesarias cedié a estas presiones, aunque
el gobierno logr6 mantener su imagen puablica. La ley intentaba dar estimulo a
las industrias nacientes, pero estipulaba que todas las ganancias podian ser reci-
bidas tanto por inversores extranjeros como mexicanos, dando asf un estimulo
igual a ambos.

Como se ha visto, Chile tenfa un nivel de industrializacién extraordinaria-
mente avanzado. El cardcter exclusivo del dominio del capital extranjero sobre el
cobre chileno, y el predomino de éste en las exportaciones chilenas, forzé a la
elite local a buscar oportunidades de ganancia en otras ramas y en particular en
fa industria en un momento relativamente temprano. El efecto de las rentas del
cobre sobre el tipo de cambio era tal que otras mercancias exportables solo
podian sobrevivir si habfa una accién estatal bastante fuerte. En los afios veinte
y treinta, Chile habfa desarrollado mecanismos de intervencién en favor de la
industria en un grado extraordinario para el tamafio del pais,* que culminaron en
la creacién de CORFO. En cambio, el sector del café, la principal exportacion de
Colombia, era de propiedad local, y su particular desarrollo institucional hizo que
incluso la comercializacion del café quedara en manos locales: la fuerza de la
Federacién Nacional de Cafeteros Colombianos era tal que las casas comercia-
les extranjeras preferfan dreas mas ficiles. Ademds, el vinculo entre el café y la
industria era armonioso y natural: Ia actividad cafetalera regionalmente dispersa
llevé a la elaboracién local y a una industrializacion vinculada, y el excedente
del comercio cafetalero necesitaba una salida.”’ Debido a un inicio muy tardio,
habia un nivel relativamente bajo de industrializacion en la década de 1940, pero
la reconciliacién de diversos intereses no fue un obsticulo. La necesidad de
«resolver» la cuestién del capital extranjero no era tampoco un problema rele-
vante: Colombia mantuvo su actitud sutil pero firmemente desalentadora a una
penetracion sustancial de inversion extranjera directa, y no aprobo ninguna ley
semejante a aquellas que hemos sefialado en las otras economias de diversas
dimensiones.

Hemos descrito la evolucion en la economia politica de instrumentos impor-
tantes para implantar politicas de ISI, es decir, aranceles, tipos de cambio y le-
gislacion sobre el capital extranjero. Hay, ademads, otros instrumentos potenciales
de crédito que no han sido mencionados: la tributacion (diferente a fa implicita
en lag politicas sefialadas antes). La omision refleja el hecho de que las reformas
tributarias fueron notables por su ausencia en este periodo. La tnica tributacion
que si evolucioné fue la aplicada a las multinacionales exportadoras: este fue el
medio evidente para financiar la industrializacion en Chile y Venezuela.”

Si el primer lustro de la década de 1940 reveld claramente varias caracteris-
ticas importantes para el «cambio en el modelo» que habia de surgir (se estimu-

36. Muioz, Chile y su industrializacion, p. 101; Ortega, CORFO, pp. 33-64.

37.  R. Thorp, Economic Development and Economic Management in Peru and Colombia,
Londres, 1991, pp. 6-11.

38. J. Behrman, Foreign Trade Regions and Economic Development: Chile, Nueva York,
1976, p. 105; Stephen G. Rabe, The Road to OPEC: United States’ Relations with Venezue-
la 1919-1976, Austin, Texas, 1982, pp. 80-93.
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16 la industria e incluso los sectores de bienes basicos y de capital crecieron, el
papel del Estado se ampli6, se inicié el comercio interregional, y la inseguridad
de un modelo fuertemente dependiente del comercio exterior se confirmé de
nuevo), en cierto sentido el resto de la década demostré ser un retroceso, inclu-
so en las economias més grandes. Por ejemplo, hemos visto las presiones exter-
nas desplazarse decididamente para reducir otra vez el grado de participacion
estatal: esto, aunque estimulé un intento de racionalizar de alguna manera las dis-
torsiones de la etapa bélica, también debilit6 las fuerzas que impulsaban el desa-
rrollo de las industrias bdsicas. A su vez, la actividad para reducir las distorsio-
nes consiguié poco: la distorsion clave fue el tipo de cambio sobrevaluado en la
mayoria de paises, y el temor a las consecuencias inflacionistas de la devaluacién
Hevaron, en todo caso, a acrecentar fa dependencia de los controles a la impor-
tacién, y no a disminuirla, a medida que el auge de la importacién ganaba impe-
tu en los afios que siguieron a la guerra. Los inversores extranjeros percibieron
las distorsiones y controles de la mayorfa de paises latinoamericanos como un
contexto relativamente hostil. Entretanto, como muestra el cuadro 2.4, el creci-
miento de las exportaciones primarias fue generalmente vigoroso en los afios in-
mediatos a la segunda guerra mundial, en respuesta primero a la recuperacién de
posguerra, y después a la guerra de Corea, pese a la sobrevaloracion del tipo
de cambio (en realidad permitiéndola). El cuadro 2.5 muestra el movimiento anual
en términos de comercio. El petréleo y los minerales experimentaron el alza de
precios mds pronunciada, reflejado en los crecientes ingresos de exportacidn
de Venezuela y México. El café también experimenté una fuerte demanda en
estos afios, al igual que los productos de clima templado que satisfacfan Ja escasez
de alimentos durante Ia guerra. Con las exportaciones en ascenso y la renovacién
del suministro de importaciones, las tasas de crecimiento global alcanzaron un
nivel bastante respetable como muestra el cuadro 2.4. La industrializacién, sin
cmbargo, continué al ritmo de la época bélica. El porcentaje de la industria en el
PIB cayé efectivamente en Argentina, Venezuela, Ecuador y Guatemala, y en
general crecid muy poco.

En Argentina, la participacién de la industria en el PIB descendié un punto
entre 1945 y 1950. El crecimiento de la renta per cdpita fue bastante lento, y mds
lento a comienzos de los afios cincuenta que en los afios iniciales de la posgue-
rra. La inflacién fue mucho mds alta que durante la guerra. Estos hechos reflejan
lus contradicciones de la politica econdmica de Argentina, tanto como las del
vontexto internacional, contradicciones que eran una forma extrema de lo que
estaba ocurriendo en otras partes.

Ei contexto argentino estaba dominado por los conflictos con Estados Unidos
anleriores a la guerra, pero que empeoraron notablemente con ésta y con el sur-
gimiento del peronismo. En la década de 1930, la cuestion era el comercio: Esta-
dos Unidos rehusaba cualquier concesién a los productores agricolas como
Argentina cuyos bienes duplicaban los de su propio sector rural gravemente
deprimido.® Argentina respondia utilizando tipos de cambio discriminatorios
para provocar una caida en las importaciones de Estados Unidos. La negativa de
Arpentina a apoyar a las fuerzas aliadas hicieron que no recibiera nada bajo la
ley e arriendo y préstamo, y el surgimiento del movimiento peronista fue ra-

o Rock, Areenting, p. 2205,
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CUADRO 2.5

América Latina: 1érminos de intercambio, 1939-1955
(1939 = 100)

Términos de intercambio

1939 100,0
1940 95.3
g 1941 97.0
1942 98.2
1943 98,2
1944 93,9
1945 97.3
1946 127.7
1947 138.4
1948 1338
1949 134.7
1950 161.2
1951 161.0
1952 146.0
1953 156,6
1954 164.2
1953 152.,0

FUENTE:  Naciones Unidas, Comision Econdomica para América Latina (CEPAL), Econo-
mic Survey of Latin America 1949, Nueva York. 1950, p. 17. ONU, CEPAL (1962), Boletin
Econdmico de América Latina, vols. V-VIL, p. 46.

pidamente identificado por Estados Unidos como una de las amenazas mds
vigorosas en el continente al retorno a un capitalismo de mercado «saludable y
controlable».

Enfrentado a la politica comercial de Estados Unidos, al problema de la
inconvertibilidad de gran parte de las divisas del pafs, y a la necesidad de lavo-
recer su base politica interna cn el movimiento obrero urbano, el nuevo gobier-
no de Juan Perdn sc decidid por una enérgica politica de promocidn del sector
industrial para ¢l mercado interno. Combing los elementos comunes a muchos de
los pafses vecinos (un tipo de cambio sobrevaluado y el uso de controles a la
importacién y aranceles para proteger la industria), con la creacién en 1946 de
un organismo estatal comercializador, el Instituto Argentino para la Promocion
del Intecrcambio (IAPI), que procedié a pagar a los exportadores mcnos de la
mitad del precio internacional. Ademds, dio crédito amplio y barato al sector in-
dustrial. La politica aplicada rapidamente se torné contraproducente. Las expor-
taciones de bienes manufacturados de la época bélica habian cesado en todo
caso, como ocurria cn todo el continente. En 1947-1949 su valor era menos de
un tercio del que habfa sido en 1945-1946.% Pero las exportaciones de carne y
granos también evolucionaron deficientemente: entre mediados de los afios trein-

A0 Roek, Areemtina, p. 269
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ta y 1948-1952, la participacién de Argentina en el mercado mundial triguero
baj6 del 23 por 100 a sélo el 9 por 100, el porcentaje de maiz del 64 por 100 a
sélo el 24 por 100. Con los salarios urbanos en alza, el consumo interno crecié
fuertemente: durante el mismo perfodo el consumo interno de carne y granos
subié en un tercio, aunque el volumen de exportacién descendid dos tercios.” De
modo que las divisas rapidamente comenzaron a escasear; ¢l problema se com-
plicé por la cuestién de la convertibilidad. Necesitada de importar de Estados
Unidos pero imposibilitada de exportar granos o carne, Argentina acumul6 fon-
dos inconvertibles de su comercio con Europa que no podia utilizar con Estados
Unidos. A comienzos de 1948, Estados Unidos decidié ademas que los délares
del plan Marshall no podian ser utilizados para comprar bienes argentinos.

El comportamiento deficiente de la industria y de la economia global es
facilmente comprensible. Fue agravado por carencias infraestructurales, surgi-
das de la falta de inversion en los sectores tradicionales o en los ferrocarriles y
otros activos recién adquiridos de los britdnicos, quienes bloqueaban los saldos
en esterlinas. Hacia 1949, Perén habia advertido que la presién sobre la agri-
cultura era una polftica contraproducente —pero como veremos cada intento de
cambiar la politica de precio relativo producia inflacién antes que un aumento
de la oferta.

Ya se ha sefialado la complejidad de la economia politica de Brasil al final
de la guerra. Una interpretacion univoca de los datos econémicos es dificil. Sin
embargo, estd claro en primer lugar que las exportaciones crecieron sélidamente
(cuadro 2.4) y que este crecimiento se basé en el café. Esto permiti6 el manteni-
miento de un tipo de cambio sobrevaluado, que permanecié constante entre 1939
y 1952, pese a que los precios internos se multiplicaron varias veces al 100 por
100 en ese perfodo. El alza de precios del café fue tan fuerte que la inversion se
volco hacia el café,” pero las exportaciones secundarias sufrieron, y en particu-
lar las nuevas exportaciones de la época bélica se hundieron bruscamente.

El grado en que el gobierno liberal de Dutra (1946-1951) descuidé la indus-
tria es discutible. Desde el principio, la prioridad fue claramente la lucha contra
la inflacién, y los medios principales de la politica fueron el tipo de cambio fijo
y la liberalizacion de las importaciones. Esta opcién politica se basé en un opti-
mismo inicial respecto a la oferta de divisas, basada tanto en la expectativa de un
flujo de recursos provenientes de Estados Unidos ¥ como en las perspectivas de
precios del café. Al mismo tiempo, la retérica fue 1a de restringir el papel del Es-
tado, v en efecto la dnica iniciativa especifica en términos de fa accion estatal
fue el Plano Salte (Saude, Alimentacao, Transporte, Energia), aprobado sélo en
el congreso en 1950 y abandonado en 1951.

Sin embargo, como hemos visto,* incluso en los aflos iniciales la interven-
cién fue considerable, mientras que la facilidad de importacién permitié el rea-
bastecimiento de bienes de capital.* Por otra parte, la liberalizacién de las impor-

41. Ibid.

42.  Sérgio Besserman Vianna, «Politica econdmica externa e industrializaciio: 1946-1951»,
en Marcelo de P. Abreu, ed., A ordem do progresso, Rio de Janeiro, 1990, pp. 115-116.

43. Abreu, ed., A ordem do progresso, pp. 107-108.

44, Véase Draibe, Rumos e metamorfoses, p. 138.

45. Abreu, ed., A ordem do progresso, p. 108.
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taciones dur6 hasta 1947, cuando los controles fueron reimplantados pues el
flujo de capital no cumpli¢ las expectativas. Es facil entender entonces, como se
ha visto, que la politica de tipos de cambio reasignaba recursos enérgicamente de
la exportacion a la industria y a la vez que hacfa también exactamente lo con-
trario.” Sin embargo, el hecho es que Brasil no experimenté un descenso de la
participacion de la industria en los afios de la posguerra, como ocurrié en muchos
paises latinoamericanos (véase el cuadro 2.4).

La industrializacién se convirtié en el rasgo central de la politica econémica
mexicana de Avila Camacho, cuando asumi6 e! poder en diciembre de 1940, y
el presidente Aleman continué con la misma linea politica en los afos inmedia-
tos a la guerra (1946-1952). El primer ministro de Economia de Aleman, Anto-
nio Ruiz Galindo, era un destacado industrial y un enérgico promotor de la
industrializacién mexicana. En febrero de 1946, una nueva Ley de Desarrollo
Industrial aument6 las exenciones de impuestos para la industria y dio al pre-
sidente libertad para implantar cambios arancelarios sin consultar al congreso.
La proteccién crecié mucho en esos afios. Como en otras partes, sin embargo, la
tasa de crecimiento de la produccién industrial de la época bélica no pudo man-
tenerse: el incremento del 2 por 100 en el porcentaje de la industria de 1940 a
1945 se limité a mantener su porcentaje en un producto interior bruto (PIB) que
crecfa rapidamente, mientras se disparaban las exportaciones de 1945-1950 (véa-
se el cuadro 2.4) y el PIB per cdpita crecfa casi tan rdpido como en Brasil, con
tasas parecidas de crecimiento demografico.

Las politicas mexicanas siguieron la pauta general; con un tipo de cambio
sobrevaluado y controles directos ademas de aranceles y una inundacién de
importaciones en la posguerra que causd déficits bacia 1947-1948. En 1947 y
1948, 1a proteccién arancelaria crecié mas. La devaluacion que en otras partes se
demord hasta la década de 1950, llegd a México en 1949,

Se ha recalcado en la literatura —mds que en otros paises— la financiacién
inflacionaria del crecimiento econéomico de México. Sin embargo, como muestra
el cuadro 2.4, la inflacién mexicana fue en realidad la mds moderada entre las
economias mas grandes. Los productores industriales afrontaban dificultades de
importacién y de divisas, asi como obsticulos legales, administrativos y de otro
tipo.”” La restriccién mas grave para la produccién fue el lento ritmo a que se podia
importar maquinaria y equipos después de la escasez de los afios de la guerra.
Ademais, aunque hubo entusiasmo por la industrializacion, no hubo una verdadera
planificacion, ni un programa global de desarrollo econémico nacional.*

Chile es el tdnico caso entre las cinco economias mds grandes, cuyas ex-
portaciones crecieron bastante limitadamente en términos reales después de la
guerra, lo cual fue resultado de los controles al precio del cobre por Estados
Unidos, y también de la decision consciente del gobierno chileno de subir los
impuestos al sector cuprifero para financiar el desarrollo industrial mediante
CORFO. Como hemos visto, la economia tenia un nivel de industrializacion rela-

46.  Pedro S. Malan, Regis Bonelli, Marcelo P. de Abreu y José Eduardo de C. Pereira,
Politica econdmica externa ¢ industrializa¢do no Brasil (1939/52), Rio de Janeiro, 1977, p. 78.

A7, CO W Reynolds, The Mexican Econonry, Twentieth Century Structure and Growth,
New Haven, Conn, 1970, p. 39,

An. Maosk, fndustrial Revolution in Mevico, p. 308,
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tivamente avanzado. El notable desarrollo institucional que acompafié y promo-
vi6 esto fue la clave para mantener el crecimiento industrial en un perfodo rela-
tivamente lento y dificil del crecimiento global. Pero claramente el costo fue la
inflacion. La explicacidn cldsica de Hirschman sobre la inflacién en Chile en este
perfodo es que era la vélvula de escape favorita para las tensiones sociales. Sos-
tiene que en cualquier afio del periodo que estamos analizando, algunos de los
siguientes factores estaban probablemente en actividad: «déficit fiscal, monetiza-
cién de los excedentes de la balanza de pagos, alzas (nominales) generales de
sueldos y salarios..., expansion del crédito bancario, subidas de precios interna-
cionales inducidas por la guerra, crédito del Banco Central para los organismos
de desarrollo patrocinados por el Estado»: «quizd el tinico rasgo comiin que apa-
rece en todas las etapas sucesivas fue la aguda debilidad de algo que hoy dfa lla-
mariamos una medida antiinflacionaria significativa».*

Colombia disfruté del auge de la exportacion de café, pero crecig con bas-
tante lentitud. La razén principal fue que las instituciones para moderar los efec-
tos del auge del café estaban ya en vigor y la politica estaba gobernada por un
deseo de prudencia y resistencia a una expansion posiblemente inflacionista.
Como hemos visto, Colombia tenia un nivel de industrializacién excepcional-
mente bajo al terminar la guerra: dado el margen para nivelarse no es sorpren-
dente que el porcentaje de la industria en el PIB creciera mds que en ningin otro
pais latinoamericano. Lo que es mds interesante sobre la gestién econdémica que
lo produjo es una cuestién que veremos al referirnos a la agricultura: Colombia,
a diferencia de todos los paises estudiados aqui, fue la iinica que implant6 una
politica proteccionista bastante moderada y trat6 de evitar la discriminacién con-
tra la agricultura y la exportacion implicita en los demds casos. En Colombia la
concepcién era de una proteccion integral basada en estimular tanto la agricultu-
ra como la industria.

Uruguay es un caso curioso y excepcional. A primera vista parece encajar en
el patrén de las politicas de las economias mds grandes, ya que tuvo una deva-
luacién significativa en 1955 seguida por la extensiva alteracion de la politica
representada por la Ley de Reforma Monetaria y Cambiaria de 1959, que elimi-
naba muchos controles internos y externos. De hecho, como con Pert, el parecido
es superficial, pues la ley de 1959 no significé el florecimiento de una ISI plena,
sino su fin. Urnguay, por supuesto, estaba ya altamente industrializado para su ta-
mafio en 1945, su industria representaba el 18 por 100 del PIB, una cifra caracterfs-
tica de Brasil y México que tenfan un PIB seis veces mayor. Esto era producto
de las politicas proteccionistas del Estado batilista. El crecimiento de la industria
en 1945-1955, basado en una fuerte proteccion, fue de mis del 6 por 100 al afio.
Los controles que hacian desistir al capital extranjero en otros lugares no fueron
un obstdculo; habia poca inversién fordnea, pero existfa un excedente disponible
a corto plazo procedente de las ganancias protegidas y del sector rural, que se
beneficiaba del ange de la guerra de Corea. La situacién subyacente era, sin
embargo, poco saneada: el estancamiento a largo plazo del sector rural persis-
tfa, sin ningln crecimiento en el volumen exportado en esos afios. Este estan-
camiento estd claramente relacionado con la falta de inversién en el sector,

49. A. Hirschman, Journeys Toward Progress: Studies of Economic Policy-Making in
Latin America, Nueva York, 1963, p. 183.
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cuya explicacion es la discusion clave en la historia econdmica uruguaya, de-
bate que va mds alld de nuestro perfodo. El crecimiento de la industria fue un
producto de los controles comerciales y cambiarios, y carecia de elementos de
una politica de desarrollo a largo plazo. Como ha escrito Henry Finch: «La
estructura de la produccion interna fue de hecho modificada por los instrumen-
tos politicos que operaban en el sector externo, mas que por instrumentos fis-
cales internos, politicas integradas de crédito industrial o un banco industrial de
desarrollo».™ A mediados de la década de 1950, el crecimiento industrial se
habia detenido, a medida que el estancamiento rural causaba problemas para
obtener materias primas y divisas y a medida que las limitaciones del mercado
comenzaron a hacerse sentir. Uruguay alcanz6 asi prematuramente el grado de
«agotamiento» que en otras partes sélo se percibiria como un problema en los
afios sesenta.

Venezuela, Ecuador, Perti, Bolivia y Paraguay estaban menos preparados
para la industrializacion en el perfodo inicial de la posguerra en términos de su
base previa. Pero mientras en América Central la fuerza de los intereses de la eli-
te exportadora y el éxito de las exportaciones dictaban una adhesion relativa-
merte clara al antiguo modelo de exportacion primaria, el desarrollo de estas
economias medianas era menos simple, ya que la diferenciacién interna de los
grupos de interés era relativamente mayor. En cada caso la participacion de la
importacién en el PIB aumentd, habitualmente debido al crecimiento de la parti-
cipacién de los bienes de consumo, lo que indica un reducido progreso en’la
industrializacién (véase el cuadro 2.6). Pero esto estuvo asociado con marcadas
diferencias en el comportamiento de la exportacién, como muestra el cuadro 2.4.
Bolivia y Paraguay perdieron terreno radicalmente, mientras Venezuela y FEcua-
dor y, en un menor grado, Perd parecen casos patentes de fuerte crecimiento de
la exportacién tradicional, io cual permitié e impulsé un nuevo compromiso con
el antiguo modelo de crecimiento basado en la exportacion.

El cuadro 2.1 muestra que el porcentaje de la industria en el PIB en Vene-
zuela era del 14 por 100 en 1940, pese a su clasificacion como la sexta economia
mas grande de América Latina. La respuesta es evidente: el auge petrolero comen-
z6 en los afios veinte y generd graves distorsiones asociadas con tales impactos
favorables. Otros bienes comercializables en el mercado externo sufrieron grave-
mente, particularmente el café, dada la apreciacién del tipo de cambio, y la tnica
industria que no sufrié fue la de la construccion y ramas relacionadas, como la
del cemento, y algunos sectores naturalmente protegidos, como la cerveza y be-
bidas envasadas.” No era necesario resolver las «tensiones en el modelos sobre
el papel del capital extranjero o la relacion de la burguesia nacional con el Esta-
do, ya que la acogida al capital extranjero era total y los grupos nacionales se
identificaban totalmente con el Estado.” La concentracién de recursos en las
manos del gobierno mediante los ingresos petroleros propicié la percepcion sin
paralelo de que «el desarrollo pasa por el Estado». La centralidad del gobierno
como controlador del ingreso del petréleo también indujo a la elite a presionar

500 MU L Fineh, A Political Economy of Uruguay since 1870, Londres, 1981, p. 177.
5100 M. dpnacio Paeray, Estade ¢ industrializacion en Venezuela, Caracas, 1982, p. 51.
S0 1L Silva Mo <Proceso y erisis de la cconomia nacional, 1960-1973», Nueva Ciencia,
Loy oy, Fsuado o indusirialicacion en Veneoela, p. 207,
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CUADRO 2.6

Porcentaje de importaciones en el PIB, porcentaje de bienes de consumo
en las importaciones, 1945-1949/1955-1961

Variacién en el porcentaje
de importaciones de los
bienes de consumo en el

Cambio en el porcentaje  total de importaciones

Porcentaje de importaciones en ¢l PIB

1945-1949 1945-1949/1955-1961 1945-1949/1955-1961

Gruro [: coeficientes decrecientes de importacion

Argentina 12 -2 ~1
Brasil 10 -2 -9
Chile 20 -3 +7
Colombia 13 -2 -10
Meéxico 14 -3 -1
Grupo 1I: coeficientes crecientes de importacion

Ecuador 15 +5 -2
Bolivia 41 +1 +8
Pertt 19 +2 -3
Venezuela 21 +0 +3

FUENTES: Naciones Unidas, The Economic Development of Latin America in the Post War
Period, Nueva York, 1964.

con mayor energia que en otras partes para que sus opiniones sobre politica eco-
némica fueran tomadas en cuenta. La concentracién en el petréleo se expresd, y
fue reforzada, en el tratado de 1939 con Estados Unidos que reducia los arance-
les de casi doscientos articulos a cambio del 50 por 100 del arancel sobre el
petréleo venezolano en el mercado de Estados Unidos.™ En los inicios de la pos-
guerra, el primer gobierno de Rémulo Betancourt inaugurd una politica de desa-
rrollo que apoyaba la industria, incrementando los impuestos sobre el petréleo y
creando la Corporacién Venezolana de Fomento en 1946, que promovié el desa-
rrollo de un sector metaltirgico y fomentd la agroindustria con la participacién de
capital extranjero (por ejemplo, Nestlé).>* Con el establecimiento de la dictadura
de Pérez Jiménez en 1948, la relacidn fue positiva pero menos estrecha: se apro-
bé un estatuto, por ejemplo, que eliminaba la obligacion de tener una representa-
cién de Fedecameras, la asociacion general de empresarios, en la junta directiva
de la Corporacién Venezolana de Fomento,™ En este sentido, Venezuela llegd
antes: se anticipé a algunos de sus vecinos en desarrollar el papel interven-
cionista del Estado. Sin embargo, las enérgicas politicas proteccionistas cldsicas

53. Purroy, Estado ¢ industrializacion en Venezuela, pp. 49-50.

54. D. Melcher, «Renta petrolera e industrializaciéon en Venezuela», ponencia para el
taller sobre Industrializacién en América Latina, Congreso Internacional de Historia Econdmica
(Lovaina, 1990), p. 14.

55. M. Betancourt, Venezuela, politica y petréleo, Caracas, 1967, p. 718.



LAS ECONOMIAS LATINOAMERICANAS, 1939-¢C. 1950 75

tuvieron que esperar el periodo mds populista del segundo gobierno de Rémulo
Betancourt en 1959.%

Ecuador compartié algo del gran éxito exportador de Venezuela. La econo-
mia habia crecido con lentitud relativa desde el hundimiento del cacao en los
aflos veinte. Ahora el sector bananero comenzé a expandirse rdpidamente, aumen-
tando del 2 por 100 de la exportacion en los afios treinta y del 6 por 100 en 1948
al 42 por 100 en 1955. No es sorprendente, por tanto, que fuera la ocasion de regre-
sar al modelo agroexportador, cuando las bananas, el café y el cacao represen-
taron el 90 por 100 de las exportaciones en 1955, Como siempre en Ecuador,
las implicaciones regionales fueron esenciales. La economia habia sobrevivido
a la depresién mediante la incorporacién de recursos no utilizados, la expan-
sién de la industria y nuevas exportaciones: el nicleo del proceso de expansion
habia ocurrido en la sierra, lo cual habfa dado origen a muchos cambios sociales,
pero ninguno parecido al surgimiento de una burguesia industrial. La nueva ri-
queza estaba centrada en las tierras costeras; por tanto, no causa sorpresa que la
industria descendiera del 16 por 100 del PIB en los afos cuarenta al 15 por 100
hacia 1955 (cuadro 2.4), mientras que las importaciones subieron en porcentaje
del PIB (cuadro 2.6) y las exportaciones de sombreros de panamd cayeron del
9 por 100 en las exportaciones en 1948 al | por 100 hacia 1955. Con esto, el pro-
ceso de construccion de una economia politica que pudiera sostener una via alter-
nativa quedé indirectamente socavado. El elemento de fragmentacion se agudizé
con el crecimiento continuo de empresas piblicas auténomas, muchas de las cua-
les reflejaban intereses regionales, que recibieron un sustancial 50 por 100 del
ingreso del sector pablico en 1951.”7

La experiencia de Perd a principios de la posguerra era superficialmente bas-
tante parecida a la de las economias mds grandes, ya que un periodo de contro-
les y de intervencién de 1945 a 1948 fue seguido por una legislacion claramen-
te favorable al capital extranjero en 1949. Pero la semejanza era mas aparente
que real. Los diversos y ricos recursos de Pert habian permitido varias décadas
de fuerte crecimiento exportador, con una presencia sustancial del capital extran-
jero, pero, a diferencia de Chile, ofreciendo siempre oportunidades de asociacién
y ganancia a las elites locales que, por tanto, nunca tuvieron incentivos para im-
pulsar la proteccién a la industria. El Estado tenfa una presencia considerable en
la economia, empleando gran nimero de personas, pero su experiencia en politi-
ca intervencionista era débil. El breve periodo de gobierno populista (1945-1948)
cred tal caos en la utilizacién de politicas intervencionistas, como resultado de la
inexperiencia y de su dispar base politica, que fue lamentado incluso por los in-
dustriales a los que tales politicas trataban de favorecer. La actitud desfavorable
a la intervencién generada por esta experiencia, sumada al fuerte crecimiento de
las exportaciones minerales, llevaron, con el golpe derechista de Odria en 1948,
a un temprano retorno a las politicas dirigidas al mercado y a las exportaciones
tradicionales. La industria crecid a inicios de los afios cincuenta, pero los secto-
res dindmicos estaban estrechamente relacionados con la exportacion. La indus-
(ria de claboracién para la exportacién crecié del 18 por 100 de la produccién

S0, Parroy, Pistado e industrializacion en Venezuela, p. 219.
S0 bl Caee Sitva, Prorancas publicas del Eeaador, Quita, 1960, p. 207,
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industrial de 1950 al 26 por 100 hacia 1960.® Sélo en los afios sesenta las poli-
ticas mads clasicas de la ISI se desarrollaron cuando el desempleo v la agitacién
rural se convirtieron en una preocupacion.

La explicacién del relativo estancamiento de Bolivia se relaciona tanto con
el mercado internacional del estafio como con la economia politica interna con-
dicionada por este mineral. Desde las primeras décadas del siglo xx, la economia
boliviana estaba basada en la explotacién del estafio, sector dominado por la
«roscax: los tres propietarios mineros mas grandes, Patifio, Hochschild y Ara-
mayo. Entre 1900 y 1929, las exportaciones de estafio se multiplicaron cinco
veces, y la participaciéon de Bolivia en la produccion mundial crecié mds del
doble, lo que represent6 casi un cuarto del total mundial entre 1918 y 1929 La
mayor parte de ésta estaba en poder de Patifio. El reverso del poder econdmico
y politico de la «rosca» era la debilidad del Estado, cuya capacidad para admi-
~nistrar y recaudar impuestos estaba infradesarrollada, incluso dentro del marco
latinoamericano.” El resto de la economia adolecia de escasez de inversiones ya
que no aprovechaba la potencia de la industria del estafio para funcionar como
motor del crecimiento, de modo que la deuda fue utilizada para sustituir la
extraccién de ingresos de la industria del estafio. Los préstamos permiticron al
gobierno mantenerse en buenos términos con la elite minera y utilizar el dinero
prestado para pagar los intereses de anteriores préstamos y la construccién de
ferrocarriles.

La depresién afecté duramente al sector del estafio, pero permitié a la «ros-
ca» consolidar su poder. La década de 1940 estuvo dominada por la confron-
tacién entre la vieja guardia y los nuevos grupos nacionalistas liderados por
el Movimiento Nacional Revolucionario (MNR) que deseaban la integracion, la
distribucion mds amplia de las ganancias del estafio y el fin del poder de Ja «ros-
ca». Bolivia quedé aislada por el predominio del estafio, la fuerza de la elite que
lo controlaba y la fuerza y relativa coherencia de la correspondiente reaccion po-
litica.

Después de la guerra, varios elementos esenciales para la supervivencia de
Bolivia se modificaron drdsticamente. Estados Unidos dominaba ahora el merca-
do del estaflo, de modo que se debilité la previa capacidad de la «rosca» para
contraponer los intereses del Reino Unido y de Estados Unidos. La demanda cay6
en picado y los productores del Lejano Oriente volvieron al mercado, mientras
los costos bolivianos subian (no habia habido nuevas inversiones durante la
guerra).

Enfrentada a ganancias decrecientes, la «rosca» recurrié a mayor represién y
violencia. La reaccidn politica fue sélo temporalmente apaciguada por el auge de
la guerra de Corea. E1 MNR tomo el poder otra vez con la revolucién de 1952
con la intencién de utilizar el sector nacionalizado del estafio para «el desarrollo

58. Thorp, Economic Development, p. 49.

59. Manuel E. Contreras, «Debt, Taxes and War: the political economy of Bolivia, ¢. 1920-
1935», Journal of Latin American Studies, 22, 2 (1990), p. 265.

60. Contreras, «Debt, Taxes and War». La capacidad para apoyarse en préstamos extran-
jeros es considerada una de las razones mas importantes de la falta de eficiencia fiscal del Esta-
do boliviano. Esto mejoré durante los afios treinta, lo que da crédito a esta interpretacién, ya que
durante este periodo los impuestos mejoraron para financiar el esfuerzo bélico y el dinero no
vino del extranjero (p. 267).
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nacional auténomo», pero se encontré con que habia asumido los activos en
malas condiciones, que tenfa que afrontar la recesién internacional que siguié
a la guerra de Corea y que necesitaba cancelar sus deudas politicas con los tra-
bajadores mineros. La hiperinflacion resultante llevé en 1956 a una dréstica esta-
bilizacién y a un giro a la derecha. ,

Paraguay estaba dominado hasta la dictadura de Stroessner en 1954 por un
pequefio ndmero de familias estrechamente ligadas a los sectores de exportacién
primaria (carne y tabaco) y habia una fuerte presencia del capital extranjero en la
tierra y las infraestructuras. Se considera fallido el dnico intento de una politica
de base mas amplia en la década de 1930, precisamente por la ausencia de fuer-
zas sociales que la industrializacion hubiera producido.” En consecuencia, como
en América Central, la década de 1940 vio simplemente un fortalecimiento del
modelo tradicional, pero, después de un breve auge de las exportaciones cdrnicas
durante la guerra, el resultado fue mucho menos exitoso que en América Central.

La naturaleza geograficamente aislada y bastante cerrada de la economia
paraguaya carecia de la «disciplina de la apertura» que era bastante evidente en
América Central. Con todo, no existia una base interna para crear algo de la posi-
bilidad de autonomia que ofrecia el aislamiento.

Bolivia, Ecuador y Paraguay tenian un PIB comparable a los de las clasicas
«economias pequefias» de la region: las economias centroamericanas. Pero éstas
se mantuvieron en una forma muy definida dentro del modelo de la economia
exportadora a principios de la posguerra. Simplemente, no hubo manera de exten-
der controles u otras politicas intervencionistas para permitir el surgimiento de
un modelo mds auténomo o nacionalista. La tnica excepcion parcial fue Guate-
mala, donde el gobierno de Arévalo (1944-1950) introdujo una constitucién pro-
gresista, imitando a la mexicana de 1917, defensora de los movimientos obreros
y que planteaba reformas, entre ellas la educativa. Pero incluso aqui no hubo una
ruptura con el crecimiento tradicional basado en la exportacion.

Esto era producto de fenémenos conectados: la fuerza de Ja elite y del mode-
lo politico dominado por la exportacion en cada pafs, la relativa buena suerte en
la loterfa de mercancias, y la continua existencia de como minimo alguna capa-
cidad no utilizada para permitir la expansion de cultivos en respuesta a las mejo-
res condiciones. Un componente natural del modelo fue la vinculacién de las
monedas con el délar norteamericano. Con abundantes divisas, la facilidad de
importacién llevé pronto a la disminucién de las presiones inflacionistas de la
época bélica, de lo que resulté una notoria estabilidad cambiaria.

El rapido crecimiento de las exportaciones de América Central se muestra en
el cuadro 2.4. El café estaba en ascenso particularmente y, al ser controlado
localmente, proporcionaba un excedente potencial para su reinversion en otras
dreas de la economia. Las exportaciones bananeras se recuperaron riapidamente
después de la guerra, aunque hubo varios problemas con las plagas, que ocasio-
naron pérdidas que fueron compensadas por los mejores precios en el perfodo
inicial de la posguerra. Este perfodo también contemplé cierta modificacion en el
equilibrio de poder centre las compafifas fruticolas y los gobiernos anfitriones, en
favor de estos tltimos. [La caracterfstica mds notable del perfodo es el crecimien-

Gl ROAL Nickson, < Fhe Overthrow ol the Stroessner Repimes, Bulletin of Latin Ameri-
cant Rescarele, 802 (1989 po 188,
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to de la participacioén estatal en los beneficios netos de la produccién bananera,
que promovid un cambio en el papel del Estado, y gradualmente una modifi-
cacion en el equilibrio de poder entre el Estado y las compaiifas extranjeras.
Fuera de la produccién bananera, sin embargo, la mayorfa de compaiiias de
propiedad extranjera no estuvieron sujetas a impuestos.

El ejemplo mas importante de la diversificacion de exportaciones fue la ex-
pansién de fa produccién algodonera, que tuvo gran importancia en El Salvador,
Guatemala y Nicaragua. Fra una industria de altisima concentracion y los culti-
vadores de algodén llegaron a conformar una clase social distinta y un grupo de
presion semejante al de los caficultores (tanto el café como el algoddn estaban
bajo control nacional en su mayor parte). Su influencia combinada era suficien-
te para distorsionar el sistema fiscal en su favor y negar al Estado una participa-
cién equitativa en la expansion de ambas industrias.*”

La participacién de las bananas y el café en la exportacién total se mantuvo
muy alta en el decenio posterior a 1944. Sin embargo, los altisimos precios del
café ocultaban el hecho de que habia cierto grado de diversificacién agricola tan-
to en la exportacién como en la produccién para el mercado interior. Hacia
comienzos de los afios cincuenta, no obstante, la exportacién de abacd (cdnamo
de Manila) habia caido a medida que se recuperaba la produccién del Lejano
Oriente. Las exportaciones de caucho llegaron practicamente a su fin, mientras
que en 1946 ceso el contrato para que las frutas y vegetales centroamericanos
abastecieran la zona del canal de Panama.

La cuestién de la reforma politica, tan importante en otras partes de Améri-
ca Latina, simplemente no era una cuestion aqui: el modelo econémico era soli-
damente «abierto» y favorable a la exportacién primaria. Sélo en los afios sesen-
ta la influencia cepalista promoveria la idea de una industrializacién deliberada
dentro del contexto de un Mercado Comiun Centroamericano.

Una economia de tamafio intermedio que obedecié de forma tan completa al
patrén centroamericano que la discusion sobre ella ha sido dejada para el final
fue Cuba, que se mantuvo dentro del modelo de desarrollo de extrema depen-
dencia de la exportacién que habia caracterizado a la economia desde la década
de 1920. El azicar era incapaz de proporcionar un crecimiento satisfactorio ba-
sado en solidos precios internacionales; la tasa de crecimiento de la renta per
capita fue del 2,4 por 100 en 1946-1952, aunque habia poco desarrollo de acti-
vidades no azucareras. Se estima que la actividad manufacturera no azucarera
crecié un 6 por 100 al afio en 1946-1952, pero partia de un punto muy bajo.”* En
los afios cuarenta, los buenos precios aliviaron los problemas de una maquinaria
obsoleta y la baja productividad de la industria azucarera que serfan una causa
grave del estancamiento en la década de 1950.

Hemos mencionado varias veces en esta exposicion de la economia politica
de la posguerra en América Latina la discriminacion contra la agricultura impli-
cita en las politicas de la ISI. Los dos casos extremos y espectaculares de tal

62. Véase V. Bulmer-Thomas, The Political Economy of Central America since 1920,
Cambridge, 1987, p. 106.

63. Claes Brundenius y Mats Lundhal, eds., Development Strategies and Busic Needs in
Latin America. Challenges for the 1980s, Boulder, Col., 1982, p. 18.
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discriminacién son México y Argentina. En ambos, por razones muy diferentes,
el desarrollo agricola constituye una cuestiéon politica vital. En México, la base
agraria de la revolucion y las tendencias socialistas y cooperativistas de algunos
elementos revolucionarios, aseguraban que la cuestién de cémo desarrollar la
agricultura tuviera siempre prioridad en el temario politico. En 1940 un grupo
elitista y anticardenista accedié al poder, decidido a fortalecer los aspectos capi-
talistas modernos en el sector rural. La llegada del Instituto Rockefeller en 1941
y el notable esfuerzo investigador llevado a cabo estin totalmente documenta-
dos.” La introduccion de variedades de trigo de alto rendimiento posibilité un
aumento de la productividad. Pero la investigacién era accesible efectivamente
s6lo a empresas irrigadas relativamente grandes. Incluso en este caso, como
muestra el ejemplo de Sonora, se requerfan previamente inversiones sustanciales
en infraestructura y precios garantizados por el gobierno para que los grandes
terratenientes salieran adelante. Ademads, la investigacion beneficié sobre todo al
trigo, un cultivo de exportacion, mientras que las ventajas para el maiz, cultiva-
do por pequefios agricultores para consumo interno, fueron insignificantes. Sin
embargo, no hay duda de que hubo un gran desarrollo agricola, auxiliado por la
expansion de tierras de regadio a consecuencia de las inversiones en los afios
treinta. Esto tuvo importantes efectos beneficiosos para el proceso de industriali-
zacion.

El caso de Argentina presenta un contraste total. La politica de industriali-
zacion de Peron estaba basada por razones politicas y econémicas en extraer
excedentes de los productores de carne y trigo, 1o que se realizo a través del orga-
nismo comercializador estatal, IAPL. Los precios no lucrativos comenzaron rapi-
damente a matar a la gallina de los huevos de oro, cuya importancia Peron no
parece haber captado nunca. En este caso la agricultura para la exportacion y
para el consumo interno eran idénticas, y ambas sutrieron como resultado de la
inflacion, de la carencia de divisas y hacia 1955 de una forma extrema de «es-
trangulamiento externo». Aunque a inicios de la década de 1950, Perén comen-
z6 a tratar de cambiar sus politicas, los agricultores no confiaban en los mejores
precios, y el impacto inflacionario llevé ripidamente a justificar su desconfian-
za.® La desinversion en la agricultura fue grave durante este periodo.®

En la mayoria de paises, donde las politicas fueron menos extremas, la agri-
cultura para el mercado interno siguié sufriendo el descuido que habia padecido
siempre, y la agricultura de exportacion soportd la discriminacion implicita en
las politicas proteccionistas seguidas de modo general e incongruente, una situa-
cion so6lo parcialmente resuelta por las devaluaciones de inicios y mediados de
los afios cincuenta. El sector agricola continud abrumado por las politicas que 1o
forzaban a vender por debajo del precio mundial. Las tasas de crecimiento varia-
ron —pero las tasas de crecimiento rdpido se debieron a las buenas condiciones

64. C. Hewitt de Alcdntara, Modernising Mexican Agriculture, Ginebra, 1976, pp. 20-45.
Véase también, Niblo, «The Impact of War», p. 7, sobre el papel de Estados Unidos.

65. C. Diaz-Alejandro, Essays on the Economic History of the Argentine Republic, New
Haven, Conn., 1970, pp. 126 ss., 364 ss., 384; E. Eshag y R. Thorp, «Economic and Social Con-
sequences of Orthodox Economic Policies in Argentina in the Post-War Years», Bulletin of the
Oford University Institute of Feonomic and Statistics, 27, 1 (1965), pp. 3-44.
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del mercado mundial y a la posibilidad de expandir el drca de produccron mas
que a significativos aumentos de la ganancia.

La tnica excepcion a este patron de discriminacion contra la agricultura pare-
ce haber sido Colombia, quizd porque los productores de café eran casi sicmpre
productores de alimentos, y a causa de su especial influencia en la dircecion poli-
tica. En este caso hubo una singular y clara percepcién de que el problema de
la proteccidn es que tendfa a perjudicar a la agricultura. La concepcidn inpulsa-

da por el gobierno de Ospina (1946-1949) era la «proteccién integral»: prolec-
cion que estimulase tanto a la agricultura como a la industria. La compra de ma-
terial local, es innecesario decirlo, era impopular con la industria, pero se logré
una solucion: en 1948 las cuotas de importacién comenzaron a asignarse condi-
cionadas a la compra de materias primas locales y a otras medidas para apoyar
a la agricultura. A su vez, por ejemplo, el gobierno fortaleci6 el Instituto de Fo-
mento Algodonero, una iniciativa de los productores textiles antioquefios. El
ministro de Economia, Hernan Jaramillo Ocampo, al introducir mas drdsticas
restricciones a la importacion en 1949, cuenta que viajo personalmente a Mede-
Ilin para garantizar a los productores que habfa rcalmente suficientes sustitutos
disponibles para sus necesidades y «aproveché la oportunidad» para recordarles
las virtudes de comprar materias primas locales.”

Este ultimo punto ha sido referido con cierto detalle precisamente porque es
excepcional. En otras partes, aunque el nuevo «modelo» comenzd a funcionar
bastante bien para los propdsitos de acumulacién de capital, contuvo no obstan-
te contradicciones y efectos secundarios nocivos que no fueron percibidos ni
tenidos en cuenta de modo alguno. Los principales fueron los prejuicios contra
la exportacion y la agricultura, asi como también la excesiva dependencia de las
importaciones y la tecnologia extranjera.

Seria deseable concluir el andlisis del comportamiento reflexionando sobre
los datos en relacién a la distribucion de la renta. No serd una sorpresa la caren-
cia de datos sistematicos. La documentacién completa sélo existe para México,
donde el empeoramiento de la distribucion es congruente con el acceso desigual
a las ganancias de la mayor productividad agricola descrita anteriormente. Cono-
ciendo los beneficios crecientes del salario bajo el gobierno de Perdn, esta claro,
aunque no es asombroso, que hubo cierta redistribucién en Argentina a favor del
trabajo.

Sin embargo, podemos usar el argumento negativo con alguna confianza:
para que la distribucién de la renta mejore, o el mercado de trabajo debe ajus-
tarse significativamente o debe haber un acceso significativamente mayor a los
medios de produccidn, generalmente mediante la reforma de la propiedad o la
educacion. El periodo que tratamos aqui es uno en el que la produccion estaba
ain en proceso de aceleracion, la industria comenzaba a reemplazar el sector
artesanal y creaba una limitada nueva demanda neta de trabajo, y las reformas
agraria y fiscal eran notorias por su ausencia, al menos hasta la revolucién boli-
viana de 1952, que seria una demostracién desafortunada de cémo no usar la

67. H. Jaramillo Ocampo, /1946-1950: de la unidad nacional a la hegemonia conserva-
dora, Bogotd, 1980, p. 270.
: 68. L. M. de Navarrete, La distribucion del ingreso y el desarrollo econémico de México,
México, D.F., 1960, pp. 43-93.
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reforma agraria para conseguir la igualdad. Es, por tanto, bastante improbable
que haya habido alguna mejora en la distribucién, y dada la continua y crecien-
te discriminacién contra la agricultura para el mercado interno (el dominio tipi-
co de los pequefios agricultores), y la represion del proletariado urbano, se dan
todas las condiciones para suponer su empeoramiento.

- CONCLUSION

La década de 1930 habia sido un periodo de crecimiento para América Lati-
na después del desastre inicial de la depresion de 1929. El mayor grado de auto-
nomia politica que en la época de la primera guerra mundial habfa permitido
escapar del corsé del patron oro y las politicas que estimulaban la demanda inter-
na y la subida de aranceles habfan permitido el crecimiento de bienes no comer-
cializables en ¢l exterior y de los bicnes que competian con la importacion. A su
vez, 1la depreciacion real sumada a la recuperacion de los términos de intercam-
bio habia permitido crecer a las exportaciones tradicionales —una combinacion
inusitada y fugaz. El Estado habfa comenzado a penetrar en nuevas dreas de acti-
vidad, a veces emprendiendo directamente la actividad industrial, y nuevos inte-
reses industriales habian adquirido una dimensién considerable.

Hemos afirmado gue la segunda guerra mundial ocasioné efectos positivos y
negativos. Coniribuyd a los ingresos de exportacion, pero habia poco en qué gas-
tarlos, con lo que el cfecto expansivo de las reservas acumuladas produjo un tipo
de cambio sobrevaluado y la inflacién interna. El creciente papel de Estados Uni-
dos fue paradéjico: claramente, aumento su influencia en la region; con asesores
y misiones en todas partes. Pero también estimuld el papel desarrollista del Es-
tado y el desarrollo de las industrias basicas. A medida que el papel del Estado
crecid, también aumentd la intensidad de la relacion con el sector privado, cuya
participacién creciente en el proceso de direccidn politica fue uno de los resulta-
dos mds interesantes de la guerra.

En relacién a nuestra preocupacion principal, la tension entre la necesidad
constante de una fuente dindmica de divisas y la necesidad de diversificar la eco-
nomfia, de reducir la dependencia y desarrollar fuentes internas de dinamismo, la
guerra dejé una situacion particularmente desafortunada de tipos de cambio
sobrevaluados y presiones inflacionistas aceleradas. El miedo a la inflacion y a
los efectos inflacionarios de la devaluacién en los inicios del periodo de posgue-
rra llevaron, primero, al gasto de divisas acumuladas en importaciones y luego al
cmpleo, bastante desorganizado, de controles para restringir la importacion.
Lamentablemente, esta situacién ocurrié justamente cuando todas las economias
mas prandes se desplazaban hacia el punto en que, tanto respecto al macrofun-
cionamiento de la economia como al peso de los intereses politicos, parecfa (por
primera ver, excepto en Argentina) posible penalizar o incluso ignorar al sector
exporiador tradicional. Cuando la politica arraigd, los costos del cambio tarbién
subicron en t1¢rminos de la amenaza inflacionaria. A finales de la década de 1940,
mrportantes ajustes de fa politica eran urgentemente necesarios.

Hemaos visto que dos modelos estaban en juego para orientar la reforma. Por
una parte, i concepeton estructuralisti naciente propugnaba una industrializa-
cion ducida por el Estado, que atilizara una proteceion modestia y eliciente-
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mente dirigida y que confiara en los flujos de capital piblico extranjero para ali-
viar los obstdculos y facilitar el proceso. Esta concepeion tenia una conlianza
algo ingenua en la capacidad y coherencia del scctor puiblico, y en que los prés-
tamos extranjeros serian accesibles. La segunda vision respondia a los intereses
de Estados Unidos y a los intereses mds conservadores en América Latina, y bus-
caba un retorno radical hacia las fuerzas del mercado con poca proteccion y una
posicion que favoreciera al capital privado extranjero. Cuando estuvo claro gue el
capital pablico extranjero no llegaria en cantidades apreciables, y que las venta-
jas de complacer a Estados Unidos con una postura de libre comercio eran insig-
nificantes, la politica se consolidé en una desafortunada mezcla de ambas postu-
ras. Se buscé enérgicamente el capital privado extranjero, que fue atraido por un
mercado interno protegido y por una legislacion favorable. Cualquier sensibili-
dad previa a la deseabilidad de exportar nuevos bicnes manufacturados desapa-
recié rapidamente, y la eficiencia se convirtié en un factor totalmente subordinado
a la necesidad de crear oportunidades significativas de ganancia a corto plazo. La
insistencia de Ia época bélica en las industrias bédsicas desaparecié ante el auge
del interés en la produccién local de bienes de consumo duradero. Los dirigentes
tendieron a descuidar el grado en que «la sustituciéon de importaciones» estaba
produciendo crecientes gastos en tecnologfa importada inapropiada y grandes
necesidades de importacion. El prejuicio implicito contra la agricultura y contra
las exportaciones tampoco fueron advertidos ni discutidos, mientras el creci-
miento fuera bueno y las nuevas oportunidades surgieran constantemente. El dia
del ajuste de cuentas llegarfa mas tarde.

Hubo importantes contradicciones y tensiones incipientes en el nuevo mode-
lo. Hemos observado el creciente papel del Estado y las crecientes demandas de
nuevos grupos en la sociedad, con la aceleracién del crecimiento demogrifico y
la urbanizacién e incluso con la misma industrializacién. Hemos visto cémo la
actitud ambigua del sector privado fue resuelta a través de una amplificada rela-
cién «clientelista». Hemos visto que las interesantes tendencias de la etapa bélica
de estimulo al comercio intrarfegional y a la industria basica desaparecieron pric-
ticamente de la escena en la posguerra. Hemos observado que el capital pdblico
extranjero no llegd en cantidades adecuadas. Hemos notado las consecuencias
iniciales de la deficiente conduccion de la IS1, de la inversion extranjera descon-
trolada, del creciente desequilibrio sectorial entre la agricultura y Ia industria, y
de la fragilidad del modelo de acumulacién dependiente de una confianza casi
siempre tenue entre el Estado y el sector privado. Hemos visto que algunas de
estas tensiones se resolvieron como minimo a finales de nuestro periodo, con
cierta racionalizacion y la disminucién en los complejos controles comerciales,
con una reduccion del sesgo antiexportador y con una aceptacién completa del
capital extranjero privado. Lo lcjos que estaba esto de una solucién real queda-
ria encubierto, de hecho, por el crecimiento del mercado mundial durante el auge
de los afios sesenta, e incluso por el crecimiento de la disponibilidad de los prés-
tamos extranjeros durante los setenta. Finalmente, sin embargo, las tensiones se
hicieron abrumadoras, cuando las implicaciones en el sistema fiscal y en la
balanza de pagos del modelo subyacente se hicieron evidentes.



Capfitulo 3

LAS ECONOMIAS LATINOAMERICANAS,
1950-1990"

Una caracteristica historicamente relevante del desarrolio econdmico de Amé-
rica Latina ha sido la interaccion entre las estructuras externas e internas. La im-
portancia de los vinculos entre las economias latinoamericanas y los mercados
mundiales aument6 durante el auge del comercio internacional de finales del si-
glo x1x, cuando se consolidé la estructura de la produccién basada en materias
primas para la exportacién (y la importacion de manufacturas). Al concluir la
segunda guerra mundial, los esfuerzos de desarrollo de la region se dirigieron
a transformar la estructura de la produccion y a reducir la dependencia externa.
ILa industrializacidn por sustitucion de importaciones (IST) produjo algunos resulta-
dos positivos. La economia del drea se expandié rdapidamente: entre 1950 y 1981
¢l producto interjor bruto (PIB) crecié a una tasa anual promedio del 5,3 por 100.
Sin embargo, aunque ¢l ingreso promedio per cdpita crecié a una tasa anual del
2,6 por 100, persistieron las enormes desigualdades en la distribucién de los be-
neficios del crecimiento econdmico en toda América Latina: designaldades entre
los grupos sociales, entre las areas urbanas y las rurales, entre las regiones de cada
pais y entre los distintos pafses. A su vez, surgieron nuevas formas de dependen-
cia respecto de la economia internacional. La ISI y la diversificacién de los patro-
nes de consumo en los afios cincuenta y sesenta dieron lugar a la adopcién de
tecnologias importadas, cada vez mds complejas, intensivas en capital y depen-
dicntes de insumos importados. Asimismo, los afios sesenta vieron un signifi-
cativo flujo de inversién extranjera directa (IED) concentrada en la produccion
de sustitutos de las importaciones de bienes manufacturados, que se beneficia-

¥ BEstamos muy agradecidos al editor, a O. Altimir, V. Bulmer-Thomas, H. I. Chang,
1. Fajnzylber, G. Harcourt, A. Hofman, 1. Pincus, O. Sunkel, I. Sodre, A. Singh, V. Tokman
y i los demds colaboradores de este volumen por sus comentarios, y a M. Cabezas, D. Hahn,
K. Lewis y A. Repetto por su asistencia en la investigacion. Las ideas de Carlos Diaz-Alejandro
y Fermando Fajnzylber influyeron mucho en algunas partes de este capitulo. También tenemos
una deuda con CIEPLAN y 1a Universidad de Cambridge, donde se prepard la mayor parte de
este capitulo, y con la Fundacion Ford y el Instituto de Cooperacién Iberoamericana (ICI)
de Lispana por su apoyo ccondmico. La Divisién de Estadistica de la CEPAL amablemente nos
perntio ntilizar suhanco de datos. [Hsta version castellana ha sido corregida y actualizada por
s autores (N Jded )]
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ron de los altos niveles de proteccién efectiva. Dado el considerable contenido
importado de estas industrias y las altas tasas de beneficios, los ahorros netos de
divisas eran a veces insignificantes o incluso negativos.

Sin embargo, el auge del comercio internacional de los afios sesenta alentd la
diversificacién de las exportaciones de América Latina y promovié el creci-
miento dindmico de exportaciones manufacturadas en aquelios pafses donde el
proceso de industrializacién arraigé mds firmemente. Este era el caso especial-
mente en los paises mds grandes de la regién, Brasil, México y Argentina, cuyas
ventas de productos manufacturados IHegaron a mds de un tercio del total de sus
exportaciones, aunque esto también ocurrié en paises més pequefios como Chile
y Uruguay y en algunas naciones centroamericanas y caribefias.

En los aiios setenta la mayoria de pafses latinoamericanos distrutaban de un
facil acceso al capital externo a bajo costo, en un momento en que la necesidad
de divisas era particularmente apremiante por las crisis del petrdleo de 1973
y 1979. Aunque los préstamos aliviaron la restriccion de divisas, también ligaron
més estrechamente las economias latinoamericanas a los mercados financieros
internacionales y a las politicas monetarias y fiscales de las economias de mer-
cado desarrolladas (EMD) como nunca antes desde los afnos treinta. Debido a
la gran deuda externa acumulada entre 1973 y 1982 y a las necesidades de su ser-
vicio, la region se volvié mucho més vulnerable a la disponibilidad de nuevos
préstamos y a los cambios de los tipos de interés. La subsiguiente escasez ge-
neralizada de divisas estuvo en el meollo de la crisis afrontada por la regién
durante los afios ochenta, cuando la tasa anual de crecimiento cayé a un cuarto
del nivel alcanzado durante el periodo anterior y cuando la renta promedio per
cépita decrecic el 0,8 por 100 por ano. La desigualdad del ingreso empeord y la
pobreza se incrementé significativamente.

LA ECONOMIA MUNDIAL

El cuarto de siglo después de fa posguerra fue un periodo de prosperidad y
expansion sin precedentes en Europa, Japon y Estados Unidos. Entre 1950 y 1973,
la produccién de las EMD creci6 casi el 5 por 100 por afio y en &érminos per
cdpita alcanzé el 3.8 por 100 anualmente. Asi, en sélo veintitrés aftos, el PIB
aumentd mdés del triple y la renta per cdpita se multiplicé por un factor de 2,4.
Esta tasa de crecimiento econémico era doblemente mads rdpida que en cualquier
periodo desde 1820. Al mismo tiempo, el aumento de la productividad del tra-
bajo se hizo dos y media veces mds rdpido que en el periodo de 1913 a 1950,
mientras que el dindmico crecimiento del stock de capital no residencial repre-
senté un auge de inversién que en su dimensién y continuidad no tenfa parangén
en la historia econdémica de las EMD (véase el cuadro 3.1). Como resultado, la
inversion promedio como porcentaje del PIB durante este periodo también dupli-
cd a la de cualquier periodo precedente.

El crecimiento del volumen de exportaciones era incluso mds rdpido que
el de la produccidn, expandiéndose al 9 por 100 por aflo entre 1950 y 1973; esta
tasa era casi el doble de rapida que la conseguida en cualquier perfodo anterior.
En consecuencia, la participacién promedio de las exportaciones en el PIB de
las EMD creci6 del 10 por 100 al 16 por 100 durante este periodo, llegando a
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CUADRO 3.1

Crecimiento y caracteristicas estructurales de las diferentes
fases del desarrollo econdémico de las EMD, 1870-1990
(tasas de crecimiento promedio anual)

1870-1913 1913-1950 1950-1973 1973-1990

PiB 2,5 2,0 48 2.6
PIB per cdpita 1,4 1,2 3,8 2,1
Volumen de exportaciones 3,9 1,0 8,0 4.7
Stock de capital bruto fijo

no residencial 3,4¢ 2,0 5.8 42"
Productividad

Trabajo 1.7 1,9 4,5 2,3

Capital s.d. 0,5 0,7 -1,6

Productividad total

de factores s.d. 1,3 3,6 0,4

istructura ocupacional (%) 1870 1900 1950 1990

Agricultura 49 38 25 5

Industria 27 31 36 30

Servicios 24 31 39 65

Notas: “ Se refiere a 1890-1913; b se refiere a 1973-1987.

FUENTES:  Angus Maddison, The World Economy in the 20th Century, OCDE, Paris, 1989,
Dyvramic Forces in Capitalist Development, Oxford, 1991, y «Explaining the Economic Perfor-
mance of Nations, 1820-1989», en W. J. Baumol, R. R. Nelson y E. N. Wolff, eds., Conver-
sence of Productivity: Historical evidence, Oxftord, 1994; se han actualizado los datos hasta 1990
utilizando las mismas fuentes de Maddison. Aqui todas las cifras son promedios simples de los
paises incluidos en cada item.

representar el 26 por 100 en 1973, El comercio en manufacturas era el compo-
nente mds dindmico (particularmente en el comercio entre las EMD). En conse-
cuencia, las importaciones de manufacturas de las EMD se sextuplicaron en-
tre 1950 y comienzos de los afios setenta.

El periodo no sélo se caracterizé por un rdpido crecimiento econdmico, sino
(ambién por una mejora significativa de la estabilidad econdémica. Las fluctua-
ciones del PIB y de las exportaciones eran mucho mds pequefias que en periodos
anteriores. Las tasas de desempleo eran asimismo sustancialmente mds bajas,
aunque las tasas de inflacién eran mds altas y mostraban mds fluctuaciones que
en los perfodos previos.

A pesar de que todas las EMD disfrutaron de prosperidad y estabilidad en-
(re 1950 y 1973, no debemos perder de vista las significativas diferencias en el
desempeiio econdémico de estos paises. Por una parte, el crecimiento de la pro-
duccion, del stock de capital y de la productividad se acelerdé mds lentamente
en Bstados Unidos y el Reino Unido que en otras EMD; por otra parte, Alemania,
Japon y Hrancia alcanzaron notables tasas de expansién de la capacidad produc-
(iva y la renta. Como resultado, estos dltimos paises lograron mejorar considera-
blemente su posicion Trente al Reino Unido y reducir sustancialmente la brecha
de productividad y renta respecto a Listados Unidos.
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La «edad de oro» comenz6 a mostrar algunos signos de desgaste a finales de
los afios sesenta y se interrumpié a comienzos de los setenta. Por consiguicnte,
surgié una oleada de interés por el estudio de los factores que habian producido
un crecimiento sostenido durante un periodo de mas de veinte afios, que habia sido
igualmente el perfodo més largo de pleno empleo. Al mismo ticmpo, hubo preocu-
pacién por conocer las fuerzas que habian socavado este desempeio.

El auge (y posterior cafda) de la «edad de oro» fue generado por cuatro ras-
gos econdmicos de la posguerra. El primero consistia en la serie de mecanismos
macroecondémicos keynesianos para regular el desempefio econémico interno
—yproduccién y empleo, fundamentalmente. El segundo era el nuevo «orden in-
ternacional» organizado en torno a la nueva «Pax Americana» que surgié después
de la guerra y que facilitd el rapido desarrollo del comercio internacional y el fin
del tradicional aislamiento de Estados Unidos simbolizado en el Plan Marshall.
El nuevo orden internacional también proporcionaba el marco para el régimen
financiero y comercial internacional de la posguerra, que se suele Hamar el «sis-
tema Bretton Woods». El tercero era el desarrollo de instituciones que encauzaban
las relaciones eatre capital y trabajo, principalmente la organizacién del trabajo
en las fibricas junto con la estandarizacion de las pricticas laborales, y el uso
intensivo de la maquinaria, la organizacion de empresas en forma de grandes cor-
poraciones y su internacionalizacion. El escenario econémico final consistia en las
«reglas de coordinacién» por las que las acciones de los agentes econdémicos
(individuos, empresas y estados) eran compatibilizadas entre si, y también con las
demandas de las politicas macroecondmicas y de las relaciones laborales.

Los nuevos consensos econémicos del periodo de la posguerra funcionaron
sin dificultades al comienzo. En el dmbito interno, el Estado del bienestar, los
aumentos en los salarios reales y la adecuada gestion de la demanda se combi-
naron para mantener altos niveles de demanda efectiva, expectativas razonables
de crecimiento, alta capacidad de utilizacién y ganancias estables. En el ambito
internacional, [a hegemonia de Estados Unidos garantizaba la fluidez del comer-
cio internacional, tanto de manufacturas como de materias primas. Dentro de las
EMD, la voluntad de Estados Unidos de reciclar los excedentes del comercio
desvanecian la amenaza de un «embotellamiento» o escasez de divisas.

Sin embargo, los problemas graves comenzaron a aparecer a mediados de
los afios sesenta. Un escollo importante era el progresivo desequilibrio entre el
crecimiento de la productividad y el de los salarios.! Este fenémeno tuvo lugar
primero y notablemente en Estados Unidos, pero después aparecié también en
Europa y, por ultimo, en menor medida en Japén. La coincidencia de una pro-
ductividad que se expandia mds lentamente con incrementos continuos del sa-
lario real desembocé en un progresivo descenso de las tasas de ganancia. Esto
tuvo importantes repercusiones tanto sobre la demanda de inversién como sobre
la oferta de ahorros que, a su vez, afectaron log niveles de demanda efectiva.

1. El equilibrio entre el crecimiento de la productividad y los salarios reales entre 1950 y
mediados de los afios sesenta asegurd una fuerte tasa de utilidades. Es importante destacar que
la tasa de crecimiento de la productividad comenz6 a caer en muchas EMD en la segunda mi-
tad de la década de 1960, pese a la alta tasa de inversién; de hecho, la tasa de crecimiento del
stock de capital fijo no residencial se elevé desde casi el 4 por 100 anual en los afios cincuenta
hasta el 6 por 100 anual en los sesenta.
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Una importante caracteristica de esta «reduccion del margen de ganancia con
pleno empleo» era que estaba ocurriendo mucho antes de la crisis del petrdleo
de 1973 y que era probablemente el resuitado del largo periodo de crecimiento
sostenido, del debilitamiento de la vitalidad, de los altos niveles de empleo y de
la creciente seguridad para los trabajadores. Como consecuencia del menor cre-
cimiento de la productividad y de unos salarios crecientes, los incrementos en
la produccion y el empleo se asociaron cada vez mas con altas tasas de infla-
cion. Las crisis del petréleo de los afios setenta agudizaron estos problemas y
contradicciones pero no fueron la causa original; en verdad, incluso sin las crisis
petroleras, el crecimiento no inflacionario habria sido muy dificil de sostener.

Debido a que los procesos descritos aparccieron antes y mas definidamente en
Estados Unidos, su anterior posicion de liderazgo internacional fue cuestionada.
Combinada con los efectos politicos y econdmicos de la guerra del Vietnam, la
relativa decadencia de la economia de Estados Unidos erosiond los fundamentos
del «sistema Bretton Woods» basado en la hegemonfa de este pais. En los afios
sesenta, el dolar paso de ser una moneda subvaluada a ser una moneda sobreva-
luada. El primer paso para salir del antiguo sistema fue la anulacién de ta plena
convertibilidad del dolar en oro. Después, en 1971, Estados Unidos abandond uni-
lateralmente el sistema Bretton Woods de paridades fijas.

El nuevo sistema de tipo de cambio flotante que surgié no estaba sujeto
al control hegemonico de ningin pafs, ni tenia un liderazgo colectivo que pu-
diera reemplazar el de Estados Unidos. En una economfa mundial progresiva-
mente interdependiente e inestable, el nuevo sistema era incapaz de resolver los
desequilibrios financieros globales de manera tal que asegurase el pleno empleo
y la distribucién apropiada de la demanda agregada entre los pafses. En ausencia
de un mecanismo coordinador internacional efectivo, los desajustes en la econo-
mia internacional eran inevitables.

En los afios setenta, Estados Unidos intenté inducir una expansién interna
estimulando la demanda agregada (particularmente en 1977 y 1978). Sin embar-
eo, por entonces, el resto del mundo no se mostraba ya deseoso de aceptar una
mayor oferta de dolares. Estados Unidos registréd grandes déficits comerciales
en 1977, 1978 v 1979, que oscilaron entre casi un cuarto y un quinto de sus
exportaciones. La cafda resultante del valor del délar, en combinacion con la cre-
ciente inflacién interna en Estados Unidos, cred el escenario para una drastica
reaccion monetarista con el liderazgo de la Reserva Federal.?

Por tanto, el repliegue de las politicas keynesianas de gestion de la demanda se
baso en consideraciones tanto internas como externas; se destacaron, entre las pri-
meras, la aceleracién de la inflacion y el aumento del conflicto entre salarios y
ganancias, y entre las segundas, el fin de los dispositivos originales del sistema
Bretton Woods, la inestabilidad financiera internacional y las crisis del petréleo.

[.a «edad de oro» no sélo dio a las EMD una prosperidad y un crecimiento
sin precedentes, sino que también estimuld un fenédmeno similar en la mayorfa
de los padses menos desarrollados (PMD). En realidad, como muestra el cuadro 3.2,

200 U de las primeras medidas, despuds de que un nuevo presidente, Paul Volker, asu-
micy cf carea en 1979 fue anmentar dristicamente Tos tipos de interés estadounidenses, o cual
fendie conecnencian enpectaculares par I deada externa de los PMD. 7
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los PMD lograron durante este periodo niveles de expansién que eran, en prome-
dio, mayores incluso que los de las EMD. Sin embargo, habia una gran y crecien-
te diversidad en el funcionamiento de los PMD.

El crecimiento del producto per cdpita de los PMD en el perfodo 1950-1973
era casi tres veces més rapido que sus mejores realizaciones en periodos anterio-
res. Como resultado de este dindmico crecimiento, la produccion total se triplico.
Pese al aumento notablemente mas rapido de la poblacién, los PMD lograron un
aumento mucho mds rdpido en la renta per cdpita en relacion con la tasa logra-
da entre 1913 y 1950, llegando casi a duplicarla en veinte afios. América Latina
consiguié el mejor resultado, seguida por China, el resto de Asia y después Afri-
ca. Sin embargo, los paises de industrializacién reciente (PIR) de Asia mostraban
las tasas de crecimiento mas rdpidas si se tomaban las cifras de estos paises como
un subgrupo. El rendimiento de los PMD fue particularmente bueno en la produc-
cién manufacturera, logrando un crecimiento promedio del 7 por 100 anual duran-
te este periodo.

Aunque el volumen de exportaciones crecid al 6 por 100 anual, la proporcion
de los PMD en la exportacién mundial total cayé en un tercio debido al rapido
crecimiento de las exportaciones de las EMD. Ademds, habfa variaciones sus-
tanciales dentro de los PMD. Los pafses que exportaban manufacturas afrontaron
una demanda rdpidamente expansiva de las EMD, y eran capaces, por tanto, de
vincular sus economias en una forma mas dindmica a la expansion de aquéllas,
Como muestran el cuadro 3.1 y la figura 3.2 (véanse pp. 85 y 100), las importa-
ciones de las EMD sobrepasaron sistemdticamente las de los productos bisicos
o primarios. Este era el caso tanto en fos periodos de expansion como en los
de crecimiento lento en las EMD. De modo que, mientras las importaciones de
manufacturas por las EMD crecieron al 8 por 100 anual entre 1950 y 1973, sus
importaciones de productos bdsicos sélo crecieron en un 6 por 100. Las impor-
taciones de manufactoras de las EMD continuaron expandiéndose incluso des-
pués de 1973, mientras que sus importaciones de productos bésicos se estancaron
después de esta fecha. Este fendmeno se hizo mds pronunciado después de la
segunda crisis del petréleo y el comienzo de los experimentos monetaristas de
Reagan y Thatcher: durante los afios ochenta, las importaciones de manufacturas
de las EMD crecieron un 11 por 100 por afio, mientras que las de los productos
bésicos se expandieron en menos del 2 por 100.

Comparado con los otros PMD y las EMD, el desarrollo de América Latina
en la exportacién de productos basicos (que representaba mds del 90 por 100 de
la exportacidn total al comienzo del perfodo) fue particularmente decepcionante,
creciendo a menos del 3 por 100 anual. Las exportaciones de productos bésicos
durante este periodo se comparan desfavorablemente con la trayectoria previa de
América Latina y su desarrollo global de 1950-1973. De modo que, pese a un
fuerte crecimiento de la exportacién de manufacturas, América Latina perdi6 la
mitad de su participacién en el total de las exportaciones mundiales. Como mues-
tra la figura 3.1 (véase p. 97), la participacion de las exportaciones en el PIB
también cayé a la mitad. La ISI de América Latina fue llevada a tal extremo que
absorbid la mayor parte de los escasos recursos de la region; el sector exporta-
dor y particularmente la produccidén agricola fueron las principales victimas de
estas politicas.
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Crecimiento y caracteristicas estructurales de las diferentes

CUADRO 3.2

fases del desarrollo economico de los PMD, 1870-1990

(tasas de crecimiento promedio anual)
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1870-1913 1913-1950 1950-1973 1973-1990
PIB 2,1 2,6 5,2 3,9
América Latina .
(no ponderado) 29 3,2 5.1 2,7
América Latina
(ponderado) s.d. s.d. 53 2,8
PIB per cédpita 09 0,8 2,6 i,5
América Latina
(no ponderado) 1,1 1,4 2,5 0,6
América Latina
(ponderado) s.d. s.d. 2,6 0,5
Africa s.d. 1,2 1,9 -0,3
China 0,3 -0,5 3,7 5,7
PIR ¢ s.d. 0,1 5,7 6,3
Resto de Asia 0,4 -0,3 1,6 3,3
Volumen de exportaciones
de América Latina 4.6 1,8 3,6 59
Productividad de América
JLatina
Trabajo s.d. s.d. 3.4 0,3
Capital s.d. s.d. -0,6 —-14
Productividad total
de factores s.d. s.d. 1,3 -1,1
PIR ¢
Trabajo s.d. s.d. 4,3 5,1
Capital s.d. s.d. 2,2 ~-1,0
Productividad total
de factores ) s.d. s.d. 2,4 1.4
listructura ocupacional
de América Latina (%) 1950 1973 1980 1990
Agricultura 50 32 29 24
Industria 24 30 26 28
Servicios 26 38 45 48

NorTa: ¢ Se refiere s6lo a Corea del Sur y a Taiwan.
l'uiiNte: Las mismas que en el cuadro 3.1. Sobre la productividad de América Latina y de
los PIR, André A. Hofman, «Economic Development in Latin America in the 20th Century — a
Comparative Perspective», en A. Szirmai, B. van Ark y D. Pilat, eds., Explaining Economic

Growth, Essays in Honour of Angus Maddison, North-Holland, 1993,
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Fn términos de los esfuerzos inversores de los PMD, hubo un notable auge
de la formacién de capital en los PIR, donde el coeficiente de inversion respec-
(o al PIB mas que se duplicé. En el caso de América Latina, este coeficiente
anment6 del 16 por 100 al 19 por 100; este fue un logro importante que contri-
buyé a expandir la capacidad productiva.

Finalmente, el proceso de rdpida industrializacion no soélo produjo un cam-
bio sustancial en la composicién sectorial de la produccién, sino también en la
estructura ocupacional; hubo una significativa transferencia de trabajo de la agri-
cultura a la industria y posteriormente a los servicios. Este fendmeno fue par-
ticularmente notorio en los PIR, pero también significativo en América Latina.

En relacién a su propia historia econémica, los PMD experimentaron un pe-
riodo de desarrollo sin precedentes entre 1950 y 1973. Por primera vez desde la
década de 1820, esta expansion econémica fue similar a fa de las EMD. Sin embar-
g0, como los PMD tenian una tasa de crecimiento demografico mayor, los dife-
rentes intentos de medir la renta diferencial entre los PMD y las EMD muestran
que (excepto para los PIR y algunos pafses latinoamericanos, como Brasil y Méxi-
co) la renta per cdpita continud creciendo mds rapido en las EMD. De hecho, fue
solo en la década de lfos setenta que los PMD redujeron la brecha entre su renta y
la de las EMD por primera vez desde 1820, lo que refleja el hecho de que logra-
ron una tasa de crecimiento de la produccion que era mds del doble que la de las
EMD (4.4 por 100 y 2 por 100, respectivamente). Sin embargo, como muestran los
datos del Banco Mundial, habia una notable diferencia en €l comportamiento entre
los PMD de renta baja y los de renta media; de hecho, fueron sélo estos tltimos,
incluida América Latina, los que consiguieron reducir su renta diferencial con las
EMD entre la crisis del petrdleo de 1973 y la crisis de fa deuda de 19827

El solido comportamiento de un buen nimero de PMD (incluidos muchos
paifses importadores de petréleo) frente a las EMD es probablemente el rasgo mas
significativo del periodo 1973-1981. Esta tendencia fue particularmente sobresa-
liente en el crecimiento de las manufacturas (6 por 100 en los PMD y 3 por 100
en las EMD) y de las exportaciones de bienes manufacturados (12 por 100 y
5 por 100, respectivamente). Por consiguiente, la participacién de los PMD en la
produccién manufacturera mundial crecid del 7 por 100 a comienzos de los aflos
setenta al [0 por 100 en 1981; y su participacion en las exportaciones mundiales
de manufacturas se elevo del 5 por 100 al 9 por 100 en igual periodo.*

3. Véase P. Bairoch y M. Lévy-Leboyer, eds., Disparities in Economic Development
Since the Industrial Revolution, Londres, 1981; A. Maddison, «A Comparison of the Levels of
GDP Per Capita in Developed and Developing Countries, 1700-1980», Journal of Economic
History, XLII (1983); Banco Mundial, World Tables (1990).

4. El rdpido crecimiento en las importaciones de EMD desde los PMD de renta media
durante este perfodo de bajo crecimiento y creciente desempleo en los primeros, suscité temores
sobre la desindustrializacién y llamamientos al proteccionismo. Sin embargo, varios estudios
han mostrado que las exportaciones de los PMD no causaron la desindustrializacién durante este
perfodo en un grado significativo, que los PMD también tenfan una alta tasa de crecimiento
de importaciones desde las EMD, y que los PMD de renta media tenfan todavia un déficit
comercial sustancial en manufacturas con las EMD. Véanse, por ejemplo, A. Singh, «Third
World Industrialization and the Structure of World Economy», en D. Curry, ed., Microecono-
mic Analysis: Essays in Microeconomics and Development, Londres, 1981, y «Third World
Competition and De-industrialization in Advanced Countries», en T. Lawson, J. G. Palma y
J. Sender, eds., Kaldor’s Political Economy, Londres, 1989.
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El desempefio econdmico de los PMD durante el periodo entre las crisis es
notable en vista del déficit de la balanza de pagos que los PMD no petroleros
experimentaron a raiz de la subida de los precios del petréleo de 1973. El déficit
de cuenta corriente de un pafs promedio de renta media (importador de petrdleo)
subié del 1 por 100 del PIB en 1973 al 5 por 100 en 1975, y el de un pais pro-
medio de renta baja, del 2,4 por 100 al 3,9 por 100.

Es importante subrayar que este mejor desarrolio relativo de los PMD de ren-
ta media era debido principalmente al hecho de que fueron capaces de continuar
creciendo durante 1973-1981 a tasas semejantes a aquellas anteriores a la crisis
del peirdleo de 1973, mientras que las EMD experimentaron un significativo des-
censo en términos de produccién, exportacion y produccién manufacturera, redu-
ciendo su tasa de crecimiento en cerca de la mitad.

Esta aparente «inmunidad» de los PMD de renta media a los crecientes pro-
blemas del periodo entre crisis fue sin duda reforzada (como veremos mds ade-
lante) por el acceso cada vez mds ficil a los préstamos extranjeros. De hecho,
estos paises estuvieron en condiciones de obtener préstamos en cantidades tales
que la abundancia de divisas sobrevalud sus monedas, llevando a muchos PMD
a realizar ajustes en la dircccion opuesta a la que era requerida por fos desarro-
llos que se daban en cl lado real de la economia mundial. En los PIR y en algu-
nos pafses latinoamcricanos, el rapido aumento de las exportaciones era un factor
adicional para su crecimiento economico relativamente rapido, como lo era el
subito aumento del precio del petrdleo en los paises de la OPEP {Organizacion
de Pafses Exportadores de Petréleo].

Una de las cuestiones mds esenciales referentes al endeudamiento externo
de los PMD durante este perfodo es que era coherente con las sefiales del mer-
cado financiero internacional: el tipo de interés de oferta interbancaria de Lon-
dres (LIBOR, London Inter-Bank Offer Rate) para las operaciones en dolares
estadounidenses (a tres meses) era negativo cuando se le deflacionaba segan el
indice de precios de las exportaciones no petroleras de América Latina, en siete
de los nueve afios transcurridos entre 1972 y 1980 (con un valor promedio del
—-5,3 por 100).

Por tanto, superficialmente por lo menos, el régimen de tipo de cambio flo-
tante (que siguié a la ruptura de las paridades relativamente fijas de Bretton
Woods en 1971) y el sistema financiero mundial eran capaces de absorber los
desequilibrios financieros que siguieron a la crisis del petréleo de 1973-1974. El
excedente de la OPEP fue reciclado hacia las restringidas balanzas de pagos de
los PMD no petroleros, capacitdndolos para mantener el ritmo de crecimiento
cn beneficio de la economia mundial mediante el apoyo de la demanda agregada
mundial. Sin embargo, incluso antes de la segunda crisis del petrdleo de 1979,
los trastornos econdmicos y financieros eran una gran carga para las EMD, como
lo fucron los altos costos pagados por muchos PMD después de la crisis de la
deuda de 19827

5. Vdase A. Hughes y A, Singh, «The World Economic Slowdown and the Asian and Latin
American Fieonomies: a comparative analysis of economic structure, policy and performance»,
v AL Fishlow, «Somie Reflections on Comparative Latin American Performance and Policy», en
T Banuci, o Fconomie Liberalisation: No Panacea, Oxford, 1991, De hecho, 1982 fue el primer
ano desde Besepanda poers mundiad cique of PO per cdpita promedio cayé en fos PMD.
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A partir de 1981 el desarrollo econdmico de los PMD asidticos (incluidos
China, India y los PIR) se diferencié nitidamente del de Africa y América La-
tina. Asia en su conjunto superd en mas del doble su tasa de crecimiento previa,
con China, India y los PIR mostrando un crecimiento particularmente vigoroso.
Por otra parte, Africa y América Latina experimentaron un descenso en su renta
per capita. De modo que la renta diferencial entre América Latina y Asia des-
cendié por primera vez desde 1820; los PIR especificamente (que ya habfan
superado la renta per cdpita de América Latina en los afios setenta), a finales de
fos afios ochenta lograron niveles dos veces y medio superiores a los de Améri-
ca Latina.

En América Latina, el largo perfodo de crecimiento sostenido desde 1950
llegd a un abrupto final en 1980-1981. Durante tres décadas el PIB habfa crecido
a una tasa promedio del 5,5 por 100 anual, mientras que el producto per cdpita
se elevaba al 2,8 por 100. Sin embargo, durante los afios ochenta la regién logrd
un crecimiento del producto de sélo el 1,2 por 100 anual, mientras que la renta
per capita descendié en casi la misma tasa. Casi todos los indicadores refiejan
este cuadro general de estancamiento y decadencia. La produccién manufacture-
ra, por ejemplo, que crecié a una tasa del 6,5 por 100 anual entre 1950 y 1981,
crecid solo el 1,1 por 100 entre 1981 y 1990.° La inversion interna bruta per cé-
pita descendié de 500 dolares estadounidenses en 1980 a 310 en 1990 (ambas
cifras calculadas en precios de 1980). Asimismo, hubo una transferencia de recur-
sos hacia el exterior de 25.000 millones de délares anuales entre 1982 y 1990
(221.000 millones en total); en algunos momentos la tasa de desempleo urbano
superd el 20 por 100 en varios pafses; muchos paises, incluyendo a Brasil, Méxi-
co y Argentina, experimentaron tasas de inflacién de ftres, cuatro y hasta cinco
digitos. \

De forma que, a finales de los afios ochenta, los PMD eran un grupo hetero-
géneo: varios paises en Asia continuaban mostrando un dindmico crecimiento
econdmico, mientras que la mayorfa de paises de Africa y América Latina esta-
ban sufriendo la peor crisis econdmica desde los afios treinta.’

6. La excepcién mds significativa a esta regla de estancamiento y decadencia fue el com-
portamiento de las exportaciones, particularmente, el volumen de las manufacturas, para las cua-
les la tasa de crecimiento aumenté del 7,3 por 100 al 16,2 por 100, respectivamente. Esto refleja
los desarrollos en muchos paises, lo que se analiza con mds detalle mas adelante.

7. La heterogeneidad del desarrollo de los PMD durante los afios ochenta puede verse
a partir del hecho de que mientras en los afios sesenta y setenta las tasas de produccién anual
de los PMD habfan tendido a agruparse entre el 5-6 por 100, en los afios ochenta las fluctua-
ciones se hicieron mds amplias. Por ejemplo, durante los afios ochenta la tasa promedio de cre-
cimiento anual de los paises exitosos (los PMD con tasas anuales de crecimiento per cdpita del
2 por 100 o mds y niveles de inversién superiores a la tendencia media) era mds de cinco veces
mas rdpida que el promedio de los pafses de rendimiento pobre (los PMD que no superaban
ambas pruebas); el primer grupo inclufa catorce paises y el segundo cuarenta y cinco (in-
cluidos la mayoria de paises del Africa subsahariana y los paises latinoamericanos). Habia
un tercer grupo de PMD que se desenvolvian deficientemente respecto a sélo uno de los dos
criterios.
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AMERICA LATINA Y LA ECONOMIA MUNDIAL

América Latina interactuaba con la economia mundial a través de los mer-
cados de bienes y financieros principalmente. Respecto al comercio internacio-
nal, los factores de la demanda consistian en: «) el nivel de la demanda inter-
nacional para los bienes exportables de la regidn; b) la estabilidad de dicha
demanda; ¢) el grado de acceso de los productores latinoamericanos a los di-
versos mercados internacionales; y ) los términos de intercambio, esto es, los
precios de las exportaciones de América Latina respecto a los de sus importa-
ciones. Los factores de la oferta relacionados con los mercados internacionales
de bienes se centraban cn la capacidad de la region de responder a la demanda
internacional, esto es, la capacidad de movilizar factores de produccién (fisicos,
humanos y financieros).

Los vinculos de América Latina con el mercado financiero internacional de-
pendian principalimente de factores de oferta: a) el nivel de la liquidez internacio-
nal; b) las tasas de interés tanto para los préstamos bajo condiciones especiales
como para los comerciales; ¢) el racionamiento def crédito; d) ¢l tipo de condicio-
nalidad ligado a los préstamos extranjeros; y ¢) el nivel de la fuga de capitales,
que depende, entre otras cosas, del acceso a parafsos fiscales extranjeros.?

La cronologia de la relacion de América Latina con el dmbito externo (y sus
efectos en la economia y las politicas de la region) puede dividirse en cuatro
fases: primero, los afios cincuenta; segundo, los afios siguientes hasta 1973; ter-
cero, la década entre la primera crisis del petréleo y la crisis financiera a inicios
de los ochenta; y finalmente, los afios subsiguientes de ajuste recesivo.

Los ailos cincuenta

Las principales caracteristicas de este periodo fueron el pesimismo (justi-
ficable aunque exagerado) con que la regién considerd las perspectivas para las
cxportaciones tradicionales de productos bdsicos y su acceso a los mercados
intcrnacionales financieros, y el optimismo (también justificable aunque exa-
ecrado) referente a las perspectivas de la ISI. Por tanto, el periodo se caracteriza
por una progresiva desvinculacion de la economia internacional y la puesta en
marcha de ambiciosos programas de industrializacion.

El escepticismo de América Latina frente a la posibilidad de un acceso soste-
nido a los mercados financieros internacionales puede rastrearse hasta la depresién
de los afios treinta. El colapso de la demanda de productos basicos de las EMD

8. Los préstamos extranjeros a América Latina han estado determinados bésicamente por la
olerti listos pafses parecen estar dispuestos a endeudarse tanto como les permitan los mercados
fnancieros internacionales. De este modo, los cuatro perfodos de grandes incrementos en los présta-
mos extranjeros que han tenido lugar desde la independencia (a finales de la década de 1810 y
contienzos de lade 1820, la década de 1860 e inicios de la de 1870, 1a década de 1920 y la de
1970y Tueron posibles por los altos niveles de liquidez internacional. Véase C. Kindleberger, Ma-
ity Panics and Crashes: a History of Financial Crises, Londres, 1978 (hay trad. cast.: Manias,
perttcox vy cracs: historic de lax crisis financieras, Bareelona, 1991). 1.0 mismo sucedié en el perfo-
donees tectente deinthjon deocapital, 1990 19900 a exeepeion de los casos de Chile v Colombia,

A
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(que hizo una gran contribucidn a la produccién, a la renta fiscal, al empleo, a la
iversion y al ahorro de la regién) y la repentina interrupcién del flujo de nuevos
prestamos en 1929 sumid a la regién en un periodo de dificultades econdémicas
gue durd més de una década.

Durante los afios cincuenta, la demanda de productos bésicos de las EMD
crecio lentamente, sobre todo durante la primera mitad de la década, en que pro-
mediaba menos del 2 por 100 anual. Ademds, el efecto positivo sobre los precios
de exportacién asociado a la guerra de Corea tuvo corta duracion; dichos pre-
clos Thuctuaron considerablemente durante esta década, y los términos de inter-
cambio cayeron en mds del 20 por 100. A su vez, los pafses latinoamericanos
contimuaban teniendo  dificultades para penetrar en muchos mercados de las
LMD, particularmente, los de productos bésicos mas elaborados. América Lati-
na no podia buscar en los mercados financieros alivio a la presién sobre su eco-
nomia causada por la restriccién de divisas. Las moratorias de los afios treinta
continuaron complicando los esfuerzos por obtener nuevos préstamos durante los
afios cincuenta. A finales de los afios cuarenta el 53 por 100 de los bonos pen-
dientes ¢n ddlares ofrecidos o garantizados oficialmente estaban todavia impaga-
dos, el 45 por 100 estaban recibiendo un pago «ajustado», y sélo el 2 por 100
estaban siendo pagados plenamente.’ Incluso si América Latina hubiera tenido un
acceso normal a los mercados financieros internacionales, el costo de los nuevos
préstamos los habrfa hecho muy caros. Durante los afios cincuenta, el tipo de
interés real (deflacionado segiin los cambios en los precios de las exportaciones
no petroleras) subié rdpidamente, alcanzando un maximo anual del 14 por 100
en 1958.°

La perspectiva pesimista de la regién hacia los mercados de bienes y finan-
cieros internacionales a comienzos de los afios cincuenta es, por tanto, compren-
sible. Sin embargo, la reaccién contra las exportaciones de productos basicos fue
tan desproporcionada que la participacién de éstas en el PIB se redujo a la mitad .
durante los afios cincuenta (bajé del 17,2 por 100 al 8.9 por 100). Este descuido
del sector exportador fue llevado a tal extremo que, cuando los mercados interna-
cionales para productos bdsicos aumentaron finalmente hacia finales de los aflos
cincuenta, la oferta de América Latina tenia poca capacidad de respuesta (véase
la figura 3.3, mds adelante). Es asi que, cuando la tasa anual de crecimiento de las
importaciones de productos bésicos de las EMD subi6 del 1,9 por 100 (primera
mitad de los anos cincuenta) al 6 por 100 (desde mediados de los afios cincuenta
hasta 1972), las exportaciones de productos bisicos de América Latina sélo cre-
cieron de una tasa del 1,7 por 100 al 3,3 por 100 anual.

9. Véase Foreign Bond Holders Protective Council, Annual Report for the Years 1946-49,
Nueva York, 1950, y R. Dornbusch, «World Economic Issues of Interest to Latin America», en
R. E. Feinberg y R. Ffrench-Davis, ed., Development and External Debt in Latin America, Notre
Dame, Indiana, 1988. .

10.  Esto ocurrid pese al hecho de que los tipos de interés nominal alcanzaron sélo el 5 por 100.
Para obtener los tipos de interés real desde el punto de vista de América Latina, hemos deflac-
tado los tipos de interés nominal de los mercados financieros internacionales segin el {ndice de
precios de exportacién de los paises latinoamericanos no exportadores de petréleo. Hemos escogi-
do este deflactor en Iugar del indice de precios que incluye a los pafses exportadores de petréleo,
porque el indice no petrolero refleja mejor la situacién de una gran mayeria de pafses desde la
crisis del petréleo de 1973. Véase la figura 3.4 para las fuentes y la metodologfa.
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La combinacién de crecimiento lento del volumen de exportacién con térmi-
nos de intercambio en rapido deterioro significé que la capacidad de América
Latina para importar se mantuviera estancada durante los afios cincuenta.” Por
consiguiente, mientras la produccion de la regién crecfa al 5,1 por 100 anual, el
poder adquisitivo real de las exportaciones en 1960 permanecia estancado en
el nivel de 1950 (véase la figura 3.2, mds adelante).

El deficiente desarrollo del sector exportador durante los aflos cincuenta quedd
reflejado en el descenso del excedente comercial de la region, del 3,9 por 100 del
PIB en 1950 a sélo el 0,7 por 100 en 1959 (ambas cifras son promedios trienales,
véase la figura 3.5, mds adelante). Cuando el excedente comercial desaparecid,
el déficit por cuenta corriente subié de 1.400 millones de délares estadouniden-
ses en 1950 a 3.000 millones en 1959 (ambas cifras son promedios trienales en
precios de 1980). Aunque esto represento sélo un modesto 1-2 por 100 del P1B,
los pafses latinoamericanos se vieron incapaces de obtener préstamos de una
cuantia significativa en los mercados financieros internacionales. En consecuen-
cia, una restriccion externa comenzé progresivamente a obstruir el crecimiento
de la produccion, los ingresos fiscales, el empleo y la inversion.

Muchos paises latinoamericanos (particularmente en América del Sur) tra-
taron de utilizar la financiacion del déficit para limitar los efectos desfavora-
bles de esta naciente restriccion externa y también para financiar un ambicioso
programa de inversion en infraestructura. Las necesidades de préstamos para el
sector piiblico crecieron (en términos reales) a una tasa del 12 por 100 al afio
durante este periodo y en varios pafses (particularmente en Argentina, Brasil y
Chile) los excesivos préstamos al sector ptblico generaron presiones inflacionis-
tas. De modo que al desequilibrio externo naciente la mayoria de paises latino-
americanos afiadieron un también perjudicial desequilibrio interno.

Las altas tasas de inflacién dieron pie a los primeros planes de estabiliza-
¢ion de la etapa de posguerra, para los cuales se tenia que buscar financiacion
externa bajo la supervisién del Fondo Monetario Internacional (FMI). Unida a
esta fuente de financiacion, cstaba la condicion de que los paises latinoame-
ricanos acosados por la inflacién adoptaran una serie de politicas macroeco-
nomicas monetaristas que no tomaban en cuenta las fuentes estructurales de
la inflacién. Estos planes monetaristas de estabilizacion fueron materia de gran
debate en América Latina y fueron duramente criticados por la Comisién Eco-
nomica para América Latina (CEPAL) de las Naciones Unidas."

Una de las principales preocupaciones de los economistas estructuralistas
asociados a la CEPAL fue que las politicas ortodoxas de estabilizacién sélo fun-
cionarfan a costa de aminorar la marcha del proceso de industrializacién, junto
con el crecimiento de Ia inversion y el empleo. La insistencia excesiva de los
monetaristas en la reduccidn de la absorcién interna significaria que el control de

1. La capacidad de América Latina para importar corresponde al volumen de expor-
taciones multiplicado por los términos de intercambio (a partir de 1973 en adelante, por los
(¢rminos de intercambio no petroleros); ello refleja la suma de bienes importados que pueden
comprarse con las exportaciones de América Latina.

1.2 Véanse, por ejemplo, J. Noyola, «El desarrollo econémico y la inflacién en México y
otron, parses ltinoameticanos», fnvestigacion Econdmica, 4.° trimestre, 1956; O. Sunkel, «La
milacion en Chile: un enfoque heterodoxos, I Trimestre Econdmico, n1.° 100, 1958, v A. Pinto,
SN estabihidad oo dessrollo la politica del M-, Santiago de Chile, 1958,
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la inflacién se conseguirfa a expensas de la inversién, una incémoda compensa-
cién para pafses empefiados en un esfuerzo concertado para la industrializacién.
De modo que desde un punto de vista estructuralista, estas politicas creaban un
falso dilema entre la estabilizacidn de los precios y el crecimiento.

El enfoque estructuralista, por otra parte, trataba de reducir las presiones
inflacionistas no «reprimiendo» la inflacién, sino atacando las causas fundamen-
tales de la misma, que estaban asociadas principalmente a la escasez de ciertos
productos clave que restringian el crecimiento de la produccién interna. Es
asi que se consideraban igualmente importantes en la lucha contra la inflacién,
tanto la modernizacién de la agricultura (particularmente de los sistemas de
tenencia de la tierra) y el fomento de la ISI, como el control de los agregados
monetarios.

Bajo la presion de estos desequilibrios externos e internos y también moti-
vados por consideraciones politicas e ideolégicas, la mayoria de pafses latino-
americanos intentaron diversificar sus economias fuera de las estructuras tradi-
cionales de produccion. En este sentido, las politicas comerciales de este periodo
no se orientaban prioritariamente al comercio, sino a los incentivos de produc-
cién para promocionar el cambio estructural y a las necesidades financieras para
estos cambios. Bajo la influencia intelectual de la CEPAL —en particular, la
de Radl Prebisch— trataron de acelerar el crecimiento econémico sustituyendo
a los productos basicos en el papel de motor del crecimiento por el sector ma-
nufacturero. Los efectos de esta politica quedan refiejados patentemente en la
figura 3.1.

De este modo, las politicas de comercio e industrializacién de los afios cin-
cuenta deben evaluarse en el trasfondo de los desarrollos en la economia inter-
nacional durante los aflos cuarenta y cincuenta, y de los cambios en los paradig-
mas intelectuales y politicos de la regién. Las restricciones de la oferta externa
de bienes y de financiacién durante la guerra redujeron la disponibilidad de ma-
nufacturas importadas, promovieron la produccion interna de sustitutos de bienes
importados y fortalecieron la influencia politica de los empresarios industriales
asf como de la intelligentsia mas progresista. Este nuevo clima fue reforzado por
el hecho de que cuando la oferta externa se normalizé después de la guerra,
América Latina ain afrontaba obstdculos para expandir y diversificar sus expor-
taciones y para tener acceso a la financiacién internacional.

Sin embargo, la ISI sufrié mucho por el hecho de que las politicas de co-
mercio y de industrializacién fueron realizadas mediante controles burdos, in-
necesariamente confusos y con bastante frecuencia peculiarmente ineficientes.
Surgieron una gran variedad de restricciones arancelarias y cuantitativas a la
importacion, mdltiples tipos de cambio sumamente fluctuantes y diversos obs-
taculos administrativos a la exportacién de productos bdsicos; estos controles no
s6lo eran muchas veces impredecibles y de una complejidad inditil, sino que tam-
bién, en algunos casos, estaban sujetos a manipulaciones burocraticas. Tal como
Nicholas Kaldor comenté en un articulo que analizaba las politicas econémi-
cas de Chile en los afios cincuenta: «El gobierno chileno ha ... seguido una po-
litica de intervencion con una multiplicidad de controles minuciosos y complica-
dos ... sin una clara perspectiva global ni de los objetivos basicos para los que
estos instrumentos deben servir, ni un intento general de evaluar su cficacia en
relacion a tales objetivos ... Todo esto no tiene el propdsito de defender el Tibre
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Ficura 3.1

Ameérica Latina: participacion de las manufacturas, exportaciones y exportaciones
de productos primarios en el PIB, 1950-1990

FuenTtes:  Participacion de manufacturas (a precios constantes de 1980) de la Divisién de Es-
tadistica de la CEPAL;; participacién de las exportaciones (a precios corrientes) de John Wells, Latin
America at the Cross-Roads, Santiago de Chile, 1988, actualizado con estadistica de la CEPAL."™

mercado o el laissez-faire ni es un argumento contra el plancamiento econdmico:
[se trata] de la pertinencia de los instrumentos escogidos»."

A finales de los afios cincuenta, varios paises estaban experimentando pro-
bilemas con el desarrollo industrial, mientras persistian el desempleo y la po-
breza, creando asi mayor frustracién en amplios sectores sociales.

13.  Hay algunas discrepancias importantes entre distintas fuentes referentes a la participa-
c¢i6n real de las exportaciones en el PIB (pero no respecto a su tendencia). Los datos para los afios
1050-1960 fueron tomados de CEPAL, External Financing in Latin America, Nueva York, 1965,
y para 1960-1990, de FMI, Estadisticas financieras internacionales, Anuario, Washington, D.C.,
varios nimeros. Los datos de esta dltima fuente son parecidos a los de CEPAL, Balance preli-
minar de la economia de América Latina y el Caribe, Santiago, varios nimeros, y difieren de
los que aparecen en Naciones Unidas, Monthly Bulletin of Statistics, Nueva York, varios nime-
ros. Aunque esta discrepancia estadistica es importante, ambas series presentan una tendencia
similar para el sector exportador durante este perfodo. Para un andlisis del problema, véase Wells,
Letting Amevica at the Cross-Roads, p. 22.

1 Nicholis Kaldor, «leonomic Problems ol Chiles, I Trimestre Econdmico (abril-junio
de Tony, po L
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Cuando esta frustracién con el lento ritmo del cambio se propagé en diver-
s0s grupos, se desarrollaron una serie de criticas contra el disefio de las politicas
industriales. La causa de tales criticas —en las que CEPAL tuvo una influencia
esencial— fueron las dificultades asociadas a continuar la ISI en «comparti-
mientos estancos», esto es, dentro de las fronteras de cada pais.

Dos cosas fueron cruciales en este intento de ajustar el proceso de la ISI
hacia finales de los aflos cincuenta. Primero, estaba claro que el tamafio de los
mercados internos era demasiado pequefo para sacar ventaja de las economias
de escala en un gran nimero de actividades manufactureras. Segundo, después de
la normalizacién de la vida econémica en Europa, las EMD estaban dando un
ejemplo de integracion comercial a través de la constitucion del Mercado Comiin
Europeo y las rondas sucesivas para la liberalizacién de aranceles dentro del
marco del GATT. Por tanto, crecié el apoyo a la integracidén regional latino-
americana, particularmente como un medio para acelerar el proceso de industria-
lizacion. A comienzos de los afios sesenta, amplios grupos de paises estaban dan-
do forma a la ALALC (Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio) y al
marco de integracion centroamericana, a lo que siguié el Pacto Andino a finales
de los afios sesenta. Estas iniciativas lograron algunos resultados importantes,
aunque modestos comparados con las expectativas originales (véase la seccion
sobre la integracién econdmica latinoamericana en este capitulo).

Tal como en el caso del pesimismo exportador del periodo, el optimismo fren-
te a la industrializacion de los afios cincuenta, aunque exagerado, parece haber sido
justificado. América Latina consiguid una tasa de crecimiento anual convincente
en las manufacturas durante los afios cincuenta (6,6 por 100) —con la produccion
de acero creciendo el 13 por 100 al afio, la celulosa y los derivados del petréleo el
11 por 100 cada uno, y las exportaciones manufacturadas (durante la segunda
mitad de los afios cincuenta) el 7 por 100. En consecuencia, la participacion de las
manufacturas en el PIB creci6 del 18 por 100 al 21 por 100. Las manufacturas fue-
ron también un efectivo motor de crecimiento para el conjunto de la economia, con-
la inversién interna bruta expandiéndose a una tasa anual del 7.8 por 100 y el PIB
al 5,1 por 100. Sin embargo, la orientacion global de la politica econdmica y una
desmedida cantidad de nuevos recursos fueron dirigidos hacia la ISI, con el conse-
cuente descuido de las actividades tradicionales de exportacion y de la agricultura
para ¢l mercado interno; a su vez, la IST estaba constantemente amenazada por una
restriccion de divisas producida por el lento crecimiento de las exportaciones. Al
mismo tiempo, muchos de los problemas sociales y politicos que se suponia que la
industrializacidn resolveria permanecian sin solucion.

Como es ahora obvio, retrospectivamente, los planificadores de los afios
cincuenta eran excesivamente pesimistas en lo referente al potencial econémico
del sector de productos basicos e irrazonablemente optimistas en cuanto a la efec-
tividad a largo plazo del nuevo motor del crecimiento. Irénicamente, algo similar
ocurrié a finales de la década de 1980, cuando el pesimismo sobre la ISI se man-
tuvo junto a exageradas expectativas en torno al nuevo motor de crecimiento, el
sector exportador de productos bdsicos. Esta excesiva confianza en el dinamismo
econdmico de una actividad econémica particular ha promovido muchas veces
estructuras econdmicas sumamente desequilibradas en las cuales el motor mismo
tendia a perder su potencia. La creciente conciencia de estas deficiencias propicié
que se atenuara el sesgo antiexportacion durante los afios sesenti,
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1960-1973

Como hemos visto, el perfodo de 1960 a 1973 constituye la fase mas dina-
mica nunca habida en la historia econémica de las EMD y de los PMD por igual.
La liberalizacién comercial reciproca entre las EMD fue una de las caracteris-
ticas centrales de la economia internacional durante este periodo y la fuerza
impulsora del ripido cambio tecnoldgico asi como de la especializacién indus-
trial. Las importaciones de manufacturas de las EMD crecieron el 12 por 100 y
sus exportaciones el 8 por 100 al afio durante este perfodo; como resultado, la
participacion de las exportaciones en el PIB de las EMD subié del 10 por 100 en
1950 al 13 por 100 en 1960 y al 16 por 100 en 1973, La creciente importancia
de las corporaciones transnacionales era también favorable a un crecimiento
comercial mas dinamico. Este dltimo desarrolio, sin embargo, presentaba oportu-
nidades asi como obsticulos a los PMD; aunque estas corporaciones contribuian
al crecimiento de la productividad, en muchos casos controlaban los canales de
comercializacién y los utilizaban para limitar el acceso al mercado de nuevos
competidores de los PMD.

Entre los PMD, el mayor desarrollo fue registrado por los PIR y algunos pai-
ses latinoamericanos (particularmente Brasil, México y Colombia). EI primer
grupo de paifses se beneficié enormemente de la demanda rdpidamente creciente
de bienes manutacturados importados por las EMD, las cuales, como muestra la
figura 3.2, crecieron casi dos veces mds rapido que su demanda de productos
basicos durante este periodo.

Desde este punto de vista, América Latina cometié dos errores: continué con-
fiando excesivamente en las exportaciones de productos bdsicos que afrontaban
una demanda que crecfa de¢ forma lenta e inestable (en lugar de hacer un esfuer-
zo especial por dirigir las nuevas industrias hacia los mercados de exportacidn),
mientras que era incapaz dc aumentar ¢l volumen de las exportaciones ni aun al
ritmo del crecimiento de la demanda (debido al sesgo antiexportador de su poli-
tica comercial). Bs asi que su capacidad para importar crecié mas lenta incluso
que sus exportaciones (particularmente en la primera mitad de los sesenta). Por
tanto, el crecimiento de la region tuvo que continuar luchando contra las restric-
ciones de la balanza de pagos.

Durante este periodo, surgieron dos grandes circuitos regionales: uno dentro
de Europa y entre Europa y Estados Unidos, y el otro formado por los pafses del
cste asidtico con el liderazgo de Japon. La caracteristica principal de estos cir-
cuitos fue el efecto positivo del crecimiento de las exportaciones de manufactu-
ras en el proceso de industrializacién. En el caso de las EMD mads avanzadas, log
principales instrumentos fueron la reduccién de aranceles y otras barreras comer-
ciales, y la transnacionalizacién del capital (que también alent6 la transferencia
de tecnologia de Estados Unidos a Europa). En los pafses del este asiatico el ins-
trumento mds importante relativo a la politica industrial fue el papel activo del
Listado en definir los sectores prioritarios en los que estos paises realizaron gran-
des campafias para acelerar el aprendizaje tecnolégico. En el aspecto arancelario,
anfes que una liberalizacion uniforme de las importaciones, este segundo grupo
de parses utitizo la proteccion de una forma mas flexible y efectiva que los pai-
ses timoamericanos, Fendian o garantizar una proteceion efectiva semejante a
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FIGURA 3.2

EMD: importaciones de manufacturas y de productos primarios. América Latina:
exportaciones y capacidad para importar, 1950-1990

Notas: 1950 = 100. Todas las cifras estdn expresadas en délares estadounidenses cons-
tantes (quantum); A: importaciones por EMD de bienes manufacturados; B: importaciones por
EMD de articulos primarios; C: exportaciones de América Latina; D: exportaciones de produc-
tos primarios por América Latina; E: capacidad de importar de América Latina.

FuenTes: OCDE, Historical Statistics and National Accounts, varios afos; bases de datos
de la OCDE y Banco Mundial; Division de Estadistica de la CEPAL y John Wells, Latin Ame-
rica at the Cross-Roads, Santiago de Chile, 1988.

los productores para los mercados externos y los internos, pero con grandes
variaciones entre los productos.

Las experiencias de los PIR ejercieron alguna influencia positiva en la orienta-
cién de las politicas industriales de América Latina. La confianza inicial exclusi-
va de América Latina en la ISI como via a la industrializacién se estaba agotando
a finales de los aflos cincuenta, cuando los coeficientes de importacion descen-
dieron al minimo y la proporcion de la exportacién de productos bdsicos en
el PIB cay6 a la mitad. De modo que, a inicios de los aflos sesenta, este modelo
habfa dejado de servir, tal como Jo demuestran los crecientes desequilibrios
externos e internos que caracterizaron las economias latinoamericanas. Estos
problemas y el éxito de los PIR, llevaron a muchos paises latinoamericanos a tra-
tar de complementar su patroén de industrializacion con muchas formas de pro-
mocién de la exportacién (subsidios, tipos de cambio duales, zonas [rancas indus-
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triales, integracién regional y asf sucesivamente), pero no se consideraba que los
mercados de exportacién fueran el principal motor para el crecimiento del sector
manufacturero, como ocurria en el caso de los PIR.

Otro instrumento de politica que fue utilizado en este intento de integrar
ambas dimensiones de la politica comercial (creando incentivos tanto para una ISI
mas selectiva como para la exportacion) fue la reforma de los tipos de cambio que
tuvo lugar primero en Chile (en 1965), seguido por Colombia (en 1967) y Brasil
(en 1968). Estas naciones comenzaron a aplicar la llamada politica de miniajustes
periddicos de la paridad del cambio o «tipo de cambio reptante» que representd
una importante innovacién de la politica (véase mds adelante, p. 121).

Pese a la expansién de la demanda de productos bdsicos, los términos
de intercambio de América Latina continuaron deteriorandose hasta 1967, en que
cayeron a un nivel de casi el 30 por 100 por debajo del de 1950. Hubo una
pequefia recuperacion entre 1967 y 1972 (6 por 100) y después, con la crisis
de 1973 y sus repercusiones sobre los precios de otros productos bésicos, en sélo
dos afios, América Latina se recuperd temporalmente del descenso en sus tér-
minos de intercambio sufrido desde 1950.

El rapido crecimiento de la demanda mundial de manufacturas, el acceso
mas facil a los mercados de manufacturas de las EMD y la base industrial mas
s6lida de varios pafses latinoamericanos, se combinaron para producir un creci-
miento significativo en las exportaciones de manufacturas. Entre 1960 y 1973,
América Latina expandié sus exportaciones de manufacturas a una tasa anual
del 11 por 100; este rdpido crecimiento aumenté la participacién de las ma-
nufacturas en el total de exportaciones del 9 por 100 en 1960 al 21 por 100
en 1973.% Esto contrasta nitidamente con la baja tasa de crecimiento anual de
las exportaciones de productos basicos del 3,3 por 100, una tasa que era me-
nos de la mitad del 7 por 100 de crecimiento de la demanda de las EMD por
estos productos durante este periodo. Como resultado, la participaciéon de las
exportaciones de productos basicos en el PIB cayé a un nivel mas bajo incluso,
del 9 por 100 en 1960 al 6 por 100 en 1972, es decir, a s6lo un tercio del nivel
de 1950 al 17 por 100.

Como muestra la figura 3.3, dicho descenso en la participacién de las expor-
taciones en el PIB de América Latina contrasta claramente con la experiencia
de otros PMD y EMD durante este perfodo de rdpida expansion del comercio
mundial.

El lento crecimiento de las exportaciones de productos bdsicos (que todavia
representaba el 80 por 100 de las exportaciones) tuvo un efecto negativo en la
balanza comercial de América Latina, que pasé bruscamente de tener un peque-
fio excedente igual al 0,8 por 100 del PIB en 1960 a un déficit del 1,1 por 100
en 1971 (ambas cifras son promedios trienales, véase la figura 3.5, mds ade-
Jante). Cuando se deteriord la balanza comercial, el déficit por cuenta corriente
crecid de 2.900 millones de délares estadounidenses en 1960 a 8.600 millones
en 1971 (ambas cifras son promedios trienales en precios de 1980).

15, La contribucion positiva de la integracion latinoamericana al proceso de industriali-
zawion de Lrepion quedailustrada con La tasa anual de crecimiento de casi el 15 por 100 regis-
tada por e exportaciones mtrarrepgionales de manufacturas durante este periodo.,
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FIGURA 3.3

América Latina, Asia, OCDE y mundial: tendencias a largo plazo de la proporcion
de exportaciones de mercancias respecto al PIB, 1900-1990 (porcentaje)

FUENTES:  Las del cuadro 3.1 y Banco Mundial, World Development Repoit, Washington,
D.C., 1991.

En general, con la excepcion de las exportaciones de productos bédsicos
y la agricultura para el mercado interno (que de todos modos tuvieron una tasa
de crecimiento del 3,3 por 100 anual en ambos casos), el periodo de 1960-1973
fue el mds dindmico de la historia econémica de América Latina. La produc-
cién manufacturera crecidé a una tasa anual del 6,8 por 100 y su participacién
en el PIB pasé del 21 por 100 al 26 por 100. La inversion bruta interna se expan-
dié un 9 por 100 anual, con lo que el nivel de inversién en 1973 fue mds del
triple que el de 1960. El PIB crecié a una tasa anual del 5,9 por 100, lo que sig-
nificé que el producto se duplicé durante este perfodo; y que, dado el crecimien-
to anual de la poblacién del 2,7 por 100, la renta per cédpita subié al 3,2 por 100
anual. El abrupto fin de la «edad de oro» en las EMD, los limites de la ISI
(tal como se estaba implantando en América Latina), las crisis del petréleo de
1973 y 1979, y las consecuencias negativas de la liberalizaciéon financiera a
partir de 1973 (con los préstamos excesivos y su uso muchas veces ineficiente),
alterarfan radicalmente gran parte de este veloz proceso de desarrollo en Améri-
ca Latina.

1973-1981

El acontecimiento econdmico mds significativo de los afios setenta fue que el
precio del petrdleo se cuadruplicé en 1973-1974, después de varios afios de des-
censo en términos reales. El momento para esta inesperada alza de precios fue
sumamente desventajoso (econdmica y politicamente) para las EMD, pues vino
a sumarse a sus crecientes problemas econémicos. La crisis del petréleo vy las
subidas de los precios en otros productos que le siguieron. llegaron en un
momento en que la «edad de oro» estaba mostrando claros signos de desgaste.
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El «régimen Bretton Woods» habia sido socavado por el abandono unilateral de
Estados Unidos de la convertibilidad del délar en 1971 y su ulterior devaluacion.
Hacia 1973 el nuevo sistema de tipos de cambio flotantes no estaba adn firme-
mente asentado. Este nuevo sistema tenfa que luchar con los abruptos cambios
en las balanzas de pagos de las EMD y de los PMD; en sélo un afio, la subida
de los precios del petrdleo hizo que las cuentas corrientes de tas EMD pasaran de
contar con un excedente de 10.000 millones de délares estadounidenses a tener un
déficit de 15.000 millones, y las de los PMD pasaron de un déficit de 9.000 millo-
nes a uno de 21.000 millones. Junto con fos mercados financieros internaciona-
les privados, el nuevo sistema de tipos de cambio flotantes se vio saturado por la
transferencia comercial de recursos mds grande jamds habida desde las EMD
hacia un grupo de los PMD (OPEP), asi como por el reciclaje de una gran pro-
porcion de estos recursos que retornaban de los pafses de la OPEP con baja
absorcién hacia las EMD y a los PMD no exportadores de petréleo.

En términos de crecimiento econémico, la mayoria de los PMD fueron capa-
ces de ajustarse a la crisis de 1973-1974 mejor que las EMD. Sin embargo, la
doble crisis, petrolera y financiera, de 1979 y 1982 afecté a los PMD mds
gravemente, con la excepeion de algunos paises asidticos. De modo que, mien-
tras la tasa promedio de crecimiento anual de las EMD cay¢ de casi el 5 por 100
en los aftos 1960-1973 al 2.8 por 100 en los afios transcutridos entre las crisis
del petréleo, el crecimiento de los PMD descendié sélo marginalmente de cerca del
6 por 100 al 5,2 por 100. Sin embargo, como veremos mds adelante, a partir
de 1982 muchos PMD, particularmente en Africa y América Latina, experimen-
taron un drastico descenso en sus niveles de actividad econdémica, del cual
muchos no se habfan recuperado ain a comienzos de los afos noventa.

La crisis del petrdleo de 1973-1974 tuvo obviamente un efecto diferente en
fos PMD exportadores de petréleo y en los PMD importadores. En el caso de
América Latina, las exportaciones netas de petréleo se elevaron (en precios
de 1981) de 7.000 millones de délares estadounidenses en 1973 a 23.000 mi-
llones en 1981. Sin embargo, como muestra la figura 3.4, las crisis del petréleo
de los afios setenta alteraron los términos de intercambio de los pafses expor-
tadores de petrdleo y los de los pafses importadores de la regiéon en formas
contrarias.

Entre los paises exportadores de petréleo de América Latina, Ecuador, y mds
tarde México, fueron los principales beneficiarios de la crisis petrolera. Perd
también se convirtié en un exportador de petréleo, pero las expectativas de gran-
des ganancias se frustraron cuando las reservas reales resultaron ser menores que
Jas estimaciones previas. Muchos otros pafses eran importadores netos, entre
ellos Brasil, cuya cuenta petrolera llegaba al 54 por 100 de sus importaciones
totales en 1983.

Venezuela, entonces el principal productor de petrdleo, cxperimentd un im-
portante aumento de las ganancias procedentes de la exportacién y en el ingreso
mterno disponible. Las exportaciones subieron de 3.100 millones de ddlares esta-
dounidenses en 1972 a 11.300 millones en 1974, mientras que la renta real subia
en un cuarto debido solamente al efecto de los términos de intercambio. Sin
embargo, Venezucela siguié la politica de 1a OPEP de reducir la produccién para
mantener los précios: en consecuencia, las exportaciones cayeron un 20 por 100
cn 1975 v no recobraron su ovalor nomimal de 1974 hasta [a nueva serie de alzas
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FiGurA 3.4

América Latina: términos de intercambio y tipos de interés real, 1950-1990

FUeNTES:  Division de Estadistica de la CEPAL y Banco Mundial, World Tubles, Washing-
ton, D.C., 1991.

en 1979. Paraddjicamente, el PIB a precios constantes (incluidos términos de in-
tercambio constantes) no subié después de la crisis del petroleo. El sector no
petrolero crecid, pero esto fue equilibrado por la caida de la produccion de petrd-
leo. Un fenémeno similar se dio en Ecuador, donde la produccidén de petréleo se
redujo mientras que el consumo interno aumentaba considerablemente, inducido
en parte por los bajos precios internos del petréleo y sus derivados. El panorama
era muy diferente en México; este pais, que no era miembro de la OPEP, se bene-
ficié del descubrimiento de nuevas reservas incrementando sustancialmente
su produccién. Como resultado de ello, la participacién de México en la produc-
cién petrolera de América Latina se elevd del 9 por 100 en 1973 al 44 por 100
en 1982.

Los pafses latinoamericanos exportadores de petréleo también elevaron signi-
ficativamente el nivel de sus deudas con el extranjero. Su mejor solvencia incité
a los bancos internacionales con exceso de liquidez a ejercer gran presién sobre
los pafses latinoamericanos para que aumentaran su endeudamiento exterior y
para que liberalizaran sus mercados internos de capital.

Los paises latinoamericanos importadores de petréleo reaccionaron ante la
primera crisis del petréleo de diversas formas. Algunos, especialmente Brasil, se
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comportaron como si el cambio en el precio internacional del petréleo fuera so6lo
temporal, contrajeron fuertes deudas en el extranjero y mantuvieron un aito nivel
de inversién, en un intento de sostener un crecimiento dindmico del PIB. Se
llamé a esto «crecimiento basado en la deuda». Los préstamos externos no sélo
ayudaron a paises como Brasil a sostener el impulso del crecimiento, sino que
también beneficiaron a la economia mundial al preservar la demanda agregada
global después de la masiva transferencia de recursos de paises de alta capacidad
de absorcién hacia los paises de la OPEP que inicialmente tenian una baja ab-
sorcién. En otros pafses latinoamericanos, como Chile, que afrontaban precios
descendentes para sus cxportaciones y un acceso restringido a la financiacién
internacional, se implanté un ajuste mas ortodoxo a la nueva estructura de pre-
cios relativos reduciendo bruscamente fa actividad ccondmica.

Después de la crisis del petrleo de 1979, Brasil, que ya habia acumulado
una gran deuda y tenia algunas dificultades para refinanciar la amortizacion, deci-
dié reducir el nivel de actividad econdémica. Sin embargo, los pafses del Cono
Sur importadores de petréleo como Chile, que desde 1976 habian conseguido un
acceso cada vez mas ficil a la financiacién externa, aumentaron fuertemente sus
empréstitos del exterior hasta el subito cese de los préstamos voluntarios por los
bancos comerciales ocurrido en 1982 (véase «La financiacién externa y el ajus-
te interno», en este capitulo, p. 140).

La mayoria de los pafses se vieron enfrentados asi a una oferta excesiva de
fondos extranjeros de bajo costo. La reaccién normal al exceso de oferta de divi-
sas fue la creciente revaluacion real de los tipos de cambio. Este proccso fue mds
intenso en los paises que habfan emprendido experimentos necoliberales, tales
como Argentina y Chile, y en los nuevos exportadores de petréleo como Méxi-
co, cuya disponibilidad de divisas aumentd espectacularmente con los préstamos
extranjeros y los ingresos de la creciente exportacion de petrdleo. En consecuen-
cia, entre 1973 y 1981, la importacion de bienes de América Latina crecié en
términos reales (a precios de 1980) de 44.000 millones de délares estadouniden-
ses a 93.000 miliones y su déficit por cuenta corriente se elevo de 10.000 mi-
llones a 40.000 millones.

Los estrechos lazos financieros entre los paises latinoamericanos y los mer-
cados financieros internacionales vincularon el destino econémico de la regién
a las politicas econdmicas y al desarrollo de las EMD. Tradicionalmente, los
vinculos entre ambos habfan funcionado principalmente mediante tlujos comer-
ciales, en los que el nivel de demanda de productos bisicos de las EMD era
cl factor decisivo. En las nuevas condiciones, se afladié un fuerte e inestable
vinculo financiero, caracterizado por tipos de interés flotantes y grandes sumas
de préstamos con vencimientos a corto plazo.

Dentro de este marco, la incapacidad de las politicas estabilizadoras de las
EMD para contener las presiones inflacionistas y reactivar el crecimiento en
la segunda mitad de los afios setenta contribuy6 a los desequilibrios exter-
nos de los pafses latinoamericanos. Para ellos, la detonacién de las crisis estuvo
asociada al impacto de tres shocks ligados, parcialmente, a la segunda crisis del
petrdleo, que se examinan en la seccidn siguiente. Como habia ocurrido a menu-
doen el pasado en tiempos de crisis, las EMD transfirieron parte del coste de su
ajuste o la periferia por medio de kv combinacidn de altas tasas nominales de
mleres (estevez tpos de mleres Hotantes sobre la deada), T interrapeion de prés-
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tamos, la contraccidén de importaciones y bajos precios para las importaciones
de productos bdsicos (véase «La financiacion externa y el ajuste interno», en
este capitulo).

Paradéjicamente, a pesar del contexto externo negativo e inestable y los pro-
blemas creados por los experimentos neoliberales en los pafses del Cono Sur (que
mostraban una trayectoria bastante deficiente), la evolucién del crecimiento en
América Latina entre 1973 y comienzos de los afios ochenta era todavia adecua-
da, particularmente en comparacion con el de las EMD (véase el cuadro 3.3, mds
adelante). Las exportaciones de productos basicos exhibieron un desarrollo defi-
ciente, y algunos exportadores de petréleo redujeron drésticamente la produccion
de petréleo para mantener el precio mundial alto. Esto se reflejé en el hecho de
que el volumen total de exportaciones de las naciones exportadoras de petroleo
alcanzé en 1980 un nivel semejante al de 1970. Sin embargo, los exportadores
de manufacturas de toda la region lograron un vigoroso crecimiento, con un vo-
lumen que promediaba una subida anual del 12 por 100 en ia década de 1970,
una cifra similar a la de los afios sesenta. La inversion interna bruta (financiada
parcialmente por la creciente deuda externa) aumentd un tercio (en términos
reales), mientras que la participacién de la inversién en el PIB aumentaba del
19 por 100 en los afios sesenta al 24 por 100 en la segunda mitad de los
afios setenta. A su vez, el PIB crecid a una tasa anual promedio del 5,2 por 100
en 1973-1980, aunque cayo casi a cero en 1981, debido a la temprana llegada de
la recesion a Argentina y Brasil. Puesto que las EMD s6lo lograron una tasa
de crecimiento del PIB del 2 por 100 anual en este periodo, los diferenciales de
renta entre América Latina y las EMD se redujeron durante los afios setenta:
segun las estimaciones del Banco Mundial, 1a proporcién de la renta per capita
de América Latina respecto a la de la OCDE se elevé del 17 por 100 en 1973
al 19 por 100 en 1981.

Sin embargo, los crecientes déficits interno y externo no podian ser financia-
dos para siempre con la deuda externa e interna. La sdbita interrupcion de los
préstamos externos a mediados de 1982 significé que los pafses latinoamericanos
tenfan que comenzar a pagar los servicios de la deuda externa con los ingresos
de la exportacién y no con préstamos adicionales. De ese modo, América Latina
se vio obligada a interrumpir su crecimiento «basado en la deuda» e implantar un
proceso de ajuste drdstico para recomponer los crecientes desequilibrios interno
y externo. Un ajuste recesivo puso fin al periodo mas largo de crecimiento eco-
némico sostenido de la region.

La década de 1980 ,

La regién afrontd una profunda crisis durante los afios ochenta, la que surgid
de la gran deuda acumulada durante los afios setenta y de los efectos recesivos
del peor contexto externo desde los aflos treinta, tanto en el mercado de bienes
como en el financiero. Durante esta década, la region afront6 el impacto combi-
nado del incremento masivo de la subida real en la tasa LIBOR del — 2,5 por 100
en 1979 al 22 por 100 en 1981, un cesc total de préstamos voluntarios en los
mercados financieros internacionales, ¢l estancamiento de la demanda de pro-
ductos bésicos por las EMD (que crecio o tasa anual de sélo el 0.3 por 100
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entre 1980 y 1987) y una caida del 23 por 100 de los términos de intercambio en-
tre 1980 y 1990 (el 19 por 100 en los paises no petroleros). A consecuencia de
la suspensién de los préstamos voluntarios, la subida de los pagos de intereses
y la reduccién de la inversién extranjera, los flujos de capital procedentes de
América Latina superaron los flujos hacia la regién (véase «La financiacién
externa y el ajuste interno», en este capitulo).

El enorme esfuerzo requerido para generar las divisas necesarias para pagar
la deuda externa se hizo mas dificil debido a la dréstica caida de los precios reci-
bidos por las exportaciones. Asi, por ejemplo, pese al aumento en el volumen de
las exportaciones latinoamericanas en el 30 por 100 entre 1980 y 1986 (apoyado
por la significativa devaluacién de la moneda nacional), el valor de las exporta-
ciones bajé en un 12 por 100.

Sin embargo, habia una diferencia importante entre la actuacién del sector
exportador de productos bésicos y el de bienes manufacturados. La produccién
de productos basicos (excluido el petréleo) reaccioné mejor y mds rapido a la
recesion interna. Por ejemplo, la agricultura, la silvicultura y la pesca aumen-
taron su participacién en el PIB (a precios constantes) del 9,6 por 100 en 1980
al 10,8 por 100 en 1985, y desde entonces fluctué alrededor de este porcentaje.
Por otra parte, la manufactura cayé del 26 por 100 del PIB en 1980 al 24 por 100
en 1990, mientras que su valor agregado permanecid estancado en ambos afios.
El volumen de las exportaciones agricolas y minerales aumenté moderadamente,
aunque mds rdpidamente que la demanda de las EMD por estos bienes, lo que
tuvo el efecto de deprimir los precios internacionales. Sin embargo, las expor-
taciones de manufacturas aumentaron vigorosamente, pese a la estancada pro-
duccién interna. De hecho, el volumen de las exportaciones de bienes manufac-
turados promedié un 9 por 100 de crecimiento anual en los afios ochenta. Hubo
una significativa apertura del sector al comercio, fortaleciendo la tendencia ini-
ciada a mediados de los sesenta. Como resultado, el porcentaje de las manufac-
turas en el total de las exportaciones se duplicé en este perfodo alcanzando casi
el 40 por 100 (véase también la figura 3.7, mas adelante).

El lento crecimiento del ingreso total procedente de la exportacién significé
que América Latina tenfa que generar divisas —tanto para cubrir el desequilibrio
en su balanza comercial como para conseguir un excedente suficiente para pagar
su deuda externa— principalmente mediante una reduccién de las importaciones.
De ese modo, para convertir el déficit comercial de 1981 de 14.000 millones de
délares estadounidenses en un excedente de 36.000 millones, la regién tuvo que
reducir las importaciones de bienes y servicios de 127.000 millones a 78.000 mi-
llones, una reduccion de casi el 40 por 100. Para lograrlo, los encargados de
las politicas econdmicas optaron, por lo general, por combinar la devaluacién y las
reducciones masivas en el gasto. Las presiones de la devaluacién resultaron ser
notablemente mds fuertes sobre los precios internos que el efecto a la baja de la
demanda reprimida.

Las presiones inflacionistas (parcialmente debidas al rdpido incremento de los
délicits en el sector puablico causados por el servicio de la deuda externa y los cre-
cientes subsidios a los deudores privados) se tradujeron en alzas anuales en los
mdices de precios al consumidor de tres, cuatro o incluso cinco digitos en muchos
pauses latinoamericanos: 12,250 por 100 en Nicaragua (1988), 11.750 por 100
cn Bolivia (T985), 672 por 100 en Areentina (1985), 667 por 100 en Perd (1988),
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586 por 100 en Brasil (1988) y 132 por 100 en México (1987). En resumen,
muchos paises latinoamericanos experimentaron varios afios de hiperestagflacion
en la década de 1980.

EL CRECIMIENTO BASADO EN LA ISI Y EL CAMBIO ESTRUCTURAL

Esta seccion se centra en el proceso de la ISI y sus efectos en el resto de la
estructura econémica de América Latina. Aunque, hasta cierto punto, cada pais
ha tratado de seguir su propia via de industrializacién, la mayorfa de paises la-
tinoamericanos desde los afios cincuenta hasta los ochenta han tenido en comtn
la caracteristica basica de apoyarse en los sectores manufactureros como princi-
pal motor de crecimiento. Es, por tanto, posible hablar de una experiencia comiin
latinoamericana de desarrollo durante este periodo, aunquc los instrumentos de
politica, el momento, la intensidad y los logros de los procesos de industriali-
zacion puedan ser diferentes.

Como hemos visto, desde 1950 hasta inicios de los afios ochenta, América
Latina experiment6 una larga fase de crecimiento sostenido sin precedentes en su
historia econémica. La tasa de crecimiento anual promedio de América Latina
entre 1950 y 1981 fue un cuarto mas rapida que fa de las EMD (5,3 y 4,2 por 100
al afto, respectivamente). La evolucion relativa del crecimiento de América Latina
fue particularmente sélida durante el periodo entre los shocks de 1973 y 1980. Sin
embargo, el promedio del dindmico desarrollo latinoamericano oculta grandes
diferencias entre los pafses.

Como muestra el cuadro 3.3, la disparidad més sorprendente se encuentra
entre las economias mds grandes: Argentina, Brasil y México. En 1950, a co-
mienzos de este perfodo, la economia de la Repiiblica Argentina era la mdas
grande de la regién, representando un cuarto del PIB; tenfa un nivel de produc-
cion el 10 por 100 mas grande que el de Brasil y el 25 por 100 mayor que el de
México. Debido a su deficiente desarrollo relativo entre 1950 e inicios de los afios
ochenta, el PIB de Argentina sélo crecid por un factor de 2.7, mientras que el
de Brasil se multiplicé por siete. A finales de ese periodo el PIB brasilefio habia
alcanzado casi tres cuartas partes del correspondiente al Reino Unido. México
logrd un crecimiento semejante durante ese perfodo. Hacia 1990 Brasil y Mé-
xico juntos representaban casi tres quintos del PIB latinoamericano. En ese afo,
la produccion argentina representd sélo cerca de un tercio de la brasilefia y la
mitad de la mexicana.

Si comparamos el desarrollo de Brasil y México con el de los paises asiati-
cos, encontramos que su trayectoria entre 1950 y 1981 fue mucho mejor que la
de China o India, pero no tan buena como la de los PIR. Segtn la metodolo-
gia del Banco Mundial, la renta diferencial per capita entre Brasil y México, por
una parte, y la de los PIR por otra, cambié drasticamente durante este periodo:
los primeros, que tuvieron una ventaja del 22 por 100 en 1950, dejaron paso a los
segundos que lograron una ventaja del 16 por 100 en 1981. Sin embargo, gran
parte del cambio se debe a que Brasil y México tuvieron un crecimiento demo-
grifico mas rapido (el 3 por 100y algo menos del 2 por 100, respectivamente);
de hecho, si los PIR hubieran tenido la misma tasa de crecimicnto demogrifico,
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CUADRO 3.3

América Latina: crecimiento del producto interior bruto (PIB), 1950-1990¢
(tasas de crecimiento promedio anual)

1950-1960 1960-1973 1973-1981 1950-1981 1981-1990 1950-1990

Argentina 2.8 4,0 1,2 2,9 -0,6 2.1
Brasil 6,8 7,5 5.5 6,8 2,3 5,8
Chile 4,0 34 3,6 3.0 2.5 34
Colombia 4,6 5.6 4.5 5,0 39 4.8
México 6,1 7.0 6,6 6,6 0,8 5,3
Perti 5,5 4.8 3.8 4.8 -1,7 3,3
Venezuela 7.6 4.7 ~O,1 4.4 0.6 3.5
Paises pequefios” 3.6 54 43 45 12 3,8
AMERICA LATINA 5.1 5.9 4.5 53 1,3 4,4
Exportadores de petrdleo” 6,1 6,1 4.8 5.8 0.4 4.6
Importadores de petroleo 42 5.8 4.2 5,0 2,1 4,3

Noras: “ Las cifras de las décadas de 1950 y 1960 estan calculadas en dolares estadouni-
denses de 1970, y desde 1970 hasta 1990 en dolares de 1980; " incluye doce paises; © incluye
cinco paises.

FUeNTE: Datos de CEPAL, Division de Estadistica.

mientras los demds factores se mantenian iguales, la renta diferencial per cépita
entre estos dos grupos de paises apenas se habrfa reducido en estas tres décadas
(del 22 por 100 al 17 por 100 en favor de Brasil y México).

Durante los afios ochenta, sin embargo, estos dos paises latinoamericanos
evolucionaron mucho peor que todos los paises asidticos. Por tanto, la renta dife-
rencial per cépita entre Brasil-México y China-India, que en los primeros habia
pasado de ser 5,3 veces mds grande en 1950 a 7.8 veces en 1981, se redujo a sélo
4,6 veces mayor en 1990. Entre los dos paises latinoamericanos y los PIR, el di-
ferencial de la renta per cdpita que era el 22 por 100 mds alta en los primeros
en 1950 se habia convertido en 2,3 veces mds alta en los PIR en 1990.'

El desarrollo de Brasil y México entre 1950 y 1981 es también impre-
sionante en relacién al de las EMD. Durante este perfodo, los dos paises latino-
americanos crecieron a una tasa promedio anual de aproximadamente el 50 por 100
anual por encima de la tasa de las EMD; de modo que, pese a su crecimiento
demogréfico mucho mds ripido, lograron aumentar su renta per cdpita en rela-
cién con el de los paises de altos ingresos de la OCDE del 16 por 100 al 21 por 100.
Este fendmeno es mds sobresaliente si la comparacién se hace s6lo con Estados
Unidos; durante este periodo, Brasil y México redujeron el diferencial de renta
per capita con Estados Unidos de un factor de 8 aproximadamente a uno de 5.
Sin embargo, entre 1981 y 1990, el cambio se revirtié parcialmente.

16, Con el mismo erecimicnto demoprifico en anibos erupos de paises hacia 1990 la di-
lerencia en favor de Tos PHR T sido solosdel 64 por 100,
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CUADRO 3.4

América Latina: formacion bruta de capital fijo
como porcentaje del PIB, 1950-1990¢

1950-1959 1960-1972 1973-1981 1982-199()
Argentina 15,1 19,0 20,8 12,2
Brasil 21,9 19,6 23,6 17,2
Chile 20,6 18,5 14,6 15,7
México 16,7 18,8 227 17,8
AMERICA LATINA 18,4 17,9 22,2 16,7

Nora: ¢ Véase el cuadro 3.3, nota .
Fuente:  Datos de CEPAL, Division de Estadistica. cscalado a precios de 1980.

El crecimiento econémico de América Latina entre 1950 y 1981, y la rdpida
transformacion de su estructura productiva, fueron posibles por el notable pro-
ceso de acumulacion de capital. La inversion interna bruta crecid a una tasa anual
del 7,4 por 100 (esto es, el nivel de inversion en 1981 era, en términos reales,
casi 9 veces mayor que el de 1950); la inversion en maquinarias y equipos tam-
bién crecié rdpido, a una tasa anual del 8 por 100."

Esta acumulacion provino del uso productivo de recursos invertibles tanto
internos como externos, alentado por los cambios institucionales tanto en el scctor
ptiblico como en los mercados de capital. Como muestra el cuadro 3.4, la inver-
sion crecid mds rapido que el PIB durante este periodo, pasando dei 18,4 por 100
del PIB en los afios cincuenta al 22,2 por 100 en 1973-1981. De ahf en adelante
la formacion de capital se redujo drdsticamente, con un coeficiente promedio de
inversién en 1982-1990 que estaba un cuarto por debajo del de 1973-1981. Esto
se debid al ajuste recesivo implantado después de la crisis de la deuda de 1982,
y a la escasez de fondos resultante de Ia transferencia negativa de recursos finan-
cieros de la region.

Es dificil comparar individualmente el desarrollo de la inversion en distin-
tos paises debido a las formas diferentes en que se mide."® Sin embargo, los
datos disponibles ilustran el hecho evidente de que los paises con mejor desa-
rrollo en su crecimiento, como Brasil y México, tenian las tasas mds altas de
acumulacién de capital. Mientras estos dos paises alcanzaban una tasa de cre-
cimiento de la inversion fija del 8 por 100 anual entre 1960 y 1981, en Argen-
tina s6lo llegaba al 2,9 por 100. Ademas, el desarrollo de Brasil y México con-
trasta nitidamente no sélo con el de Argentina, sino también con el de ofros
pafses latinoamericanos empefiados en experimentos neoliberales desde inicios
de los ahos setenta. En cada uno de los dieciséis afios de la dictadura de Pino-

17. La ultima cifra corresponde al perfodo de 1960-1981, porque no hay cifras fiables
para la década de 1950.

18. También hay diferencias entre los coeficientes de inversidn expresados en ddlares
de 1970 y los expresados en délares de 1980, 1o cual se debe a los dristicos cambios en los
precios relativos.
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chet, por ejemplo, la formacidén bruta de capital fijo en Chile estuvo por deba-
Jjo del coeficiente promedio de los afios sesenta. Este es uno de los factores mds
importantes que explica por qué el crecimiento promedio del PIB cayé de una
tasa del 4,6 por 100 anual entre 1961 y 1971 al 2,6 entre 1974 y 1989.

En los afios cincuenta, la acumulacién del capital fue financiada principal-
mente con el ahorro interno debido a la falta de acceso de los pafses latino-
americanos a los mercados financieros internacionales. Sin embargo, cuando la
financiacion externa se hizo disponible con mayor libertad, su proporcién co-
menzd a subir, alcanzando casi un cuarto de la inversion interna en 1981.

Un aspecto crucial de la inversion es el origen de los bienes de capital. Por lo
general, a mayor proporcion de bienes de capital suministrada por productores
internos, mds enddégeno es el proceso de crecimiento, esto es, se generan mayores
efectos multiplicadores de la inversion en la produccién. En la mayoria de pafses
latinoamericanos de tamano pequeio y mediano, esta proporcidn era todavia muy
baja a finales del periodo estudiado. Por tanto, los incrementos en Ta inversién
tendfan a estar asociados con el ripido crecimiento de las importaciones, fo cual
ejercia presion sobre la balanza de pagos. Por esta razén, a menudo los gobiernos
habian concentrado sus esfuerzos inversores en obras ptblicas y construccion, que
requerian insumos internos intensivos. Los paises grandes como Argentina, Bra-
sil y México, por otra parte, fueron capaces de desarrollar importantes industrias
de bienes de capital. Brasil, por ejemplo, habia reducido el componente importa-
do de su inversion al 11 por 100 en 1973, mientras en Argentina el porcentaje de
la importacién cstaba por debajo del 7 por 100. Para América Latina en su con-
junto, la proporcioén de bienes de capital importados en la formacién total de capi-
tal descendié del 28 por 100 en 1950 al 15 por 100 en 1973.

Después de la primera crisis del petréleo, el componente importado de la
inversién se elevo otra vez, debido principalmente a la veloz alza de las impor-
taciones en los paises exportadores de petréleo de la region, a la mayor dispo-
nibilidad de créditos extranjeros y a las nuevas politicas de liberalizacion de im-
portaciones aplicadas en muchos paises latinoamericanos. Incluso en Brasil, con
mucho el pais con la industria interna de bienes de capital mds avanzada, la pro-
porcién de bienes de capital importados en el total de las importaciones pasé del
19 por 100 en 1980 al 29 por 100 en 1988.

Otro aspecto importante del proceso de crecimiento fue la transformacion de la
estructura productiva. En América Latina, como en otras dreas en vias de desarro-
llo, el rapido crecimiento econémico levé a un descenso significativo de la par-
ticipacidn de la agricultura en el PIB, que cay6 de casi al 18 por 100 en 1950 al
12 por 100 en 1973 y al 11 por 100 en 1981 (un porcentaje que se mantuvo cons-
tante durante los afios ochenta). Paralelo a esto, hubo un aumento de la participa-
cién del sector manufacturero del 18 por 100 del PIB en 1950 al 27 por 100
en 1973 (véase la figura 3.1).

Estos cambios en la estructura productiva de América Latina eran mas acu-
sados en los paises de rdpido crecimiento, como Brasil y México, que en los
pequeiios y menos desarrolfados, como los de América Central, donde la parti-
cipacion de Ly agricultura en el PIB sélo descendié entre un tercio y un cuarto
durante el mismo perodo,
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Con el rdpido incremento de la renta per cdpita que tuvo lugar durante este
perfodo, cabia suponer un cambio en la estructura productiva en esta direccidn
provocado por la demanda interna. Sin embargo, la velocidad del cambio tenfa
que ver también con la manera en que se realizaba la 1S1. Desde la perspectiva
de la ventaja comparativa, la rdpida reduccién del tamafio relativo del sector
agricola en pafses como Argentina y Uruguay (donde bajo al 11 por 100 del PIB
en los afios ochenta) es dificil de justificar. Estos paises tenias solidas ventajas
comparativas en la produccidon de cereales y en la ganaderia y eran exitosos
exportadores de estos productos. Como en el caso de otros productos bdsicos
de exportacién, un rasgo comin de las politicas de desarrollo de la mayorfa de
paises latinoamericanos durante este periodo era su sesgo contra la agricultura,
particularmente en la forma de politicas discriminatorias en el tipo de cambio
y términos de intercambio internos decrecientes frente a la industria manufac-
turera. Esto contrasta radicalmente con el apoyo masivo a la agricultura en Euro-
pa, Estados Unidos y Asia en ese momento, lo cual redujo ain més el mercado
para las exportaciones agricolas latinoamericanas.

La agricultura latinoamericana era considerablemente heterogénea.'” Grandes
propiedades modernas, donde la innovacién tecnolégica y la acumulacion de ca-
pital coadyuvaban a la elevacion de la productividad, coexistfan al lado de tenen-
cias campesinas que apenas ofrecian el minimo de subsistencia a los que traba-
jaban en ellas. Mientras las relaciones capitalistas de produccion transformaban
las fincas comerciales y las plantaciones en empresas modernas, que eran muchas
veces la fuente de sustanciales ingresos de divisas, una gran parte de la poblacién
rural trabajaba atin en pequefias parcelas de autosubsistencia o eran trabajadores
eventuales sin tierra.

Algunos cambios tuvieron lugar durante los afios sesenta y setenta al menos en
algunos paises latinoamericanos que alteraron el patrén tradicional de latifundio-
minifundio. Algunos pafses emprendieron reformas agrarias radicales que dismi-
nuyeron la importancia del viejo sistema latifundista o lo eliminaron casi por com-
pleto. Esto es particularmente cierto en Chile (tanto en el gobierno de Frei como
en el de Allende), Ecuador y Perd. Como resultado, una nueva forma de media-
no capitalismo agricola surgid, mostrando un enfoque mds empresarial de la ges-
tién, un interés mas fuerte por la innovacién tecnoldgica y la inversion y una
mayor preocupacion por la seleccion de los cultivos mds apropiados. Un ejem-
plo de esto fue la introduccién de nuevos cultivos como la produccién fruticola
en el valle central de Chile.

Pese a su importancia como instrumento de cambio estructural, las reformas
agrarias eran muchas veces limitadas en lo que respecta a la poblacién agricola.
Grandes sectores campesinos no se beneficiaron, porque no estaban empleados en
las grandes propiedades que fueron expropiadas. Para los que estaban empleados
en dichas propiedades, la posibilidad de desenvolverse como productores campe-
sinos dependfa del acceso al crédito, a la asistencia tecnoldgica y a la comerciali-
zacién. Por tanto, el éxito dependia esencialmente de si los nuevos asentamientos
agrarios podian organizarse en cooperativas y de si el Estado tenfa la voluntad y la
capacidad para adaptar las instituciones piiblicas al desarrollo agricola.

19.  Para un examen mds amplio de las estructuras agrarias. véase ¢l-capitulo de Norman
Long y Bryan Roberts en este volumen (pp. 278-334).
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Hubo también retrocesos en la reforma agraria cuando las ideologias neolibe-
rales se extendieron junto con los regimenes autoritarios. El ejemplo mds claro
es el de Chile después del golpe militar de 1973. El nuevo gobierno devolvié una
porcion significativa de la tierra expropiada a los antiguos propietarios, o, cuando
esto no era posible, retird el apoyo gubernamental a los campesinos y restaurd
bruscamente los dispositivos del libre mercado. En consecuencia, la mayoria de
ellos perdieron sus tierras.

La produccion agricola en América Latina se expandié a una tasa ligera-
mente mayor que la de la produccién agricola mundial. El crecimiento anual pro-
medio entre 1960 y 1981 fue del 3,7 por 100, cayendo después al 1,7 por 100 en
1981-1990. Segun la Organizacién para la Alimentacién y la Agricultura [FAO,
Food and Agriculture Organization|, el aumento del area de tierra cultivada, antes
que el crecimiento de Ja productividad, parece haber sido el factor principal en el
aumento de la produccién. El drea cultivada crecid de 53 millones de hectdreas
en la primera mitad de los afios cincuenta a 96 millones en 1977 y 111 millo-
nes en 1987 (un aumento del 2,5 por 100 y del 1,3 por 100 anual, respectivamen-
te). Este aumento se concentrd en la cuenca amazonica y, en menor medida, en
algunas dreas de los Andes. Sin embargo, el drea de regadio también aumentd
rapidamente a una tasa del 3 por 100 anual entre comienzos de los afios sesenta
y 1980. Al mismo tiempo se comenzé a utilizar a tierra mds intensivamente y la
productividad de las tierras tradicionalmente tértiles de las zonas templadas
aumentd con la introduccién de tecnologia moderna (la mecanizacién y el uso
mas intensivo de fertilizantes y otros insumos).

Se ha estimado que tres quintos del crecimiento de la produccién agricola en
los afios setenta se debid a la mayor drea cultivada y que s6lo dos quintos a los
mas altos rendimientos. Gran parte de estos dltimos se concentrd en las grandes
propiedades y las plantaciones. Cuando las plantaciones se hicieron més produc-
tivas y mds intensivas en capital, la diferencia de productividad entre éstas vy la
agricultura campesina aumentd. El crecimiento de la productividad también se
redifjo a partir de la crisis de 1982, como resultado de los menores niveles
de inversion y el reducido uso de fertilizantes.

Pese al sesgo contra la agricultura de las politicas comerciales, el sector
agricola desempefié un papel importante (aunque decreciente) en el comercio
exterior de América Latina, representando en promedio casi un tercio del total de
las exportaciones y un décimo de las importaciones. En varios paises latino-
americanos pequefios, la agricultura contribuy6 con mas de 1a mitad de las expor-
taciones.

Aunque América Latina ha sido tradicionalmente un exportador neto de bie-
nes agricolas, como muestra el cuadro 3.5, las importaciones crecieron mas rapi-
do que las exportaciones hasta la crisis de la deuda de 1982; entre 1961 y 1982
las importaciones crecieron a una tasa anual del 6,6 por 100, mientras que las
exportaciones sélo lo hicieron en el 3,7 por 100. El rapido crecimiento de las im-
portaciones agricolas se debid principalmente a la creciente renta interna, la
revaluacion del tiporde cambio, la liberalizacién de la importacién de productos
agrarios y el subsidio de las exportaciones de las EMD. Esta tendencia cambid
totadmente despucs de fa erisis de financiacion externa en 1982 y hasta fines de
[os amos ochenta, ya que Tas importaciones de productos agricolas disminuyeron,
mienice que Tas exportaciones crecieron mas capidamente. 1a recuperacion de la
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CUADRO 3.5

América Latina: comercio exterior de productos agropecuarios, 1953 y 1961-1990
(en millones de délares estadounidenses constantes de 1980)

Importaciones/

Importaciones Exportaciones Balance exportacioncs
(1953) b (3.269) (14.795) (11.526) (0,22)
1961 3.293 12.716 9.423 0,26
1973 8.784 26.131 17.346 0,34
1982 12.682 27.295 14.613 0,47
1988 10.723 30.295 19.572 0,35
1990 11.399 28.303 16.904 0,40

Noras: “ Incluye productos agricolas, ganaderos, pesqueros y forestales; " las cifras de 1953
no son estrictamente comparables con las de 1961-1990 porque fueron obtenidas de una fuente
y con una metodologia diferentes. :

FuenTrs: 1953, las del cuadro 3.2; 1961-1990, CEPAL, Unidad Agricola, basada en datos
de la FAO. Las cifras nominales fueron deflacionadas con el indice de precios al por mayor de
los paises industriales.

actividad econdémica en los afios posteriores revirtié esa tendencia, con un creci-
miento mayor de las importaciones en relacién a las exportaciones, como se
observé en 1990 (véase el cuadro 3.5).

Ha habido cambios significativos en la composicion de las exportaciones
agricolas. L.a soja, por ejemplo, que en 1969 llegaba a sélo el 1 por 100 de éstas,
en 1984 alcanzaba el 16 por 100, mientras que caia el peso relativo del maiz, el
azlcar y el algodén. Por lo general, estas variaciones pueden explicarse por
los cambios en los precios relativos y los incentivos gubernamentales a la expor-
tacion.

El porcentaje de las exportaciones de América Latina en el comercio mundial
de productos agricolas se elevé del 36 por 100 en 1975 al 46 por 100 en 1984;
utilizando la clasificacién normalizada para el comercio internacional a tres digi-
tos (ISTC, International Standard Trade Classification) para las exportaciones de
América Latina, se evalda que la regién suministré entre el 10 y el 59 por 100
de las exportaciones mundiales en once grupos de productos.

La industrializacién en América Latina comenzd pronto en los tres paises
grandes (Argentina, Brasil y México) y en algunos paises més pequefios. En Chile
se pueden rastrear los origenes del desarrollo industrial hasta la segunda mitad
del siglo xix. Mds tarde el colapso del comercio internacional provocado por la
primera guerra mundial y la depresién de 1929 dio nuevos estimulos a la manu-
factura en estos paises y alenté avances hacia la ISI. Otros pafses latinoamerica-
nos, por otra parte, no diversificaron su estructura reproductiva de manera impor-
tante durante el siglo x1x y afrontaron el colapso externo de las décadas de 1910

20. Véase BID, Economic and Social Progress in Latin America, Washington, 1986,
cap. 9. Esta fuente no proporciona informacién anterior a 1975.
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CUADRO 3.6

América Latina: crecimiento del producto manufacturero, 1950-1990
(tasas de crecimiento promedio anual)

1950-1960 1960-1973 1973-1981 1950-1981 1981-1990

Argentina 4.1 5,4 -18 3,1 -1,1
Brasil 9,1 8,5 4,5 7,6 1,1
Chile 4,7 4,6 0,9 3,7 2,5
Colombia 6,5 6,7 3,7 5,9 3,5
México 6,2 8,8 6,6 7,4 1,3
Peru 8,0 5,5 2,4 5,5 -23
Venezuela 10,0 5.8 1,0 5,9 2,1
Ameérica Central ¢ 5,7 8,2 3,3 6,1 0,8
Otros pafses pequefios” 3,6 4.4 5,1 4.4 -0,2
AMERICA LATINA 6.6 7,3 3,7 6,1 0,3
Exportadores de petrdleo 7,1 7,7 5.3 6,9 1,1
Importadores de petréleo 6,5 7,1 29 5,8 0,1

Notas: ¢ Incluye los cinco paises del Mercado Comdn Centroamericano; b incluye siete
paises.
FueNTE: Datos de CEPAL, Divisién de Estadistica.

y de 1930 con politicas ortodoxas «pasivas».* Tras la segunda guerra mundial,
algunos paises medianos tales como Colombia, Perd y Venezuela también se aden-
traron totalmente en la ISI, logrando altas tasas de crecimiento de la manufactura
durante los afios cincuenta. En los paises centroamericanos, el principal estimulo a
la industrializacién fue el tratado de integracién de los afios sesenta.

Tipicamente, la ISI en América Latina comenzaba con la produccién de bie-
nes de consumo ligeros, después pasaba a los bienes intermedios, a los de consu-
mo duraderos y a los bienes de capital. Las economias de escala, la especializa-
cién y el tamafio del mercado interno se hicieron cada vez mds importantes, y la
tecnologia se volvié més compleja cuando la IS] progresaba hacia etapas mds
avanzadas. Algunos pafses que habfan iniciado su ISI con mayor anticipacion,
como Argentina y Chile, pronto comenzaron a tropezar con dificultades debidas
principalmente a la incapacidad para explotar las economias de escala dada la
limitada exportacién de manufacturas. Estos obsticulos se reflejaron en tasas de
crecimiento més bajas.

Como muestra el cuadro 3.6, América Latina obtuvo altas tasas de creci-
miento de las manufacturas entre 1950 y 1981, en que la produccion crecid mas
de seis veces. Este crecimiento fue mds rdpido que el de la produccién manufac-
turera mundial (5,7 por 100), lo que significa que América Latina aumenté su
participacion en la produccién mundial durante estas tres décadas.

21, Véase, por ¢jemplo, C. Diaz-Alejandro, «Latin America in the 1930s», en R. Thorp,
oo Laiin: America in the 1930s, Londres, 1984 (hay trad. cast.: América Latina en los afios
freinda, México, DU T988); este autor presta particular atencion a la diferencia entre paises
STEACHVAS Y Y e DASIVOS -
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Pese o muchas semejanzas en la evolucion de los diferentes paises, hay im-
portantes diferencias que no deben omitirse. Mientras Brasil y México lograron
awnentar su produccion industrial casi diez veces, Argentina y Chile sélo pudieron
triplicarla. Algunos recién llegados a la IST crecieron rapido: Venczuela pudo alcan-
zar una tasa de crecimiento anual del 7,6 por 100 entre 1950 y 1973, antes de caer
al 2,4 por 100 entre 1973 y 1981 (en parte debido a la «enfermedad holandesa» pro-
vocada por ¢l incremento del ingreso petrolero). Entretanto, Colombia mantenfa
una tasa estable de crecimiento, con un promedio del 5,9 por 100 entre 1950 y [973.
Entre los paiscs mds pequefios, los cinco miembros del Mercado Comun Centro-
americano tambicn se expandieron rdpidamente durante este periodo.

Hacia finales de los afos setenta, los paises latinoamericanos habian alcanza-
do niveles muy diferentes de industrializacién tal como lo muestra la participacién
de las manufacturas en el PIB. En los paises grandes, entre el 22 y el 32 por 100 del
PIB provenia del scctor manufacturero, mientras que en Venezuela y en la mayo-
ria de los paises mids pequefios esta cifra estaba por debajo del 19 por 100 (véasc
el cuadro 3.7). Por regla general, esta proporcion tendié a crecer sistematicamen-
te durante este periodo; las excepciones fueron los paises del Cono Sur donde
los experimentos neoliberales de mediados de los afios setenta provocaron un pro-
ceso de desindustrializacion. La participacion de las manufacturas en el PIB de
Argentina se redujo del 29 por 100 al 25 por 100, mientras que en Chile bajé
del 26 por 100 a inicios de los afios setenta al 21 por 100 en 1980.

Pese al satisfactorio desarrollo de la regién en su conjunto entre 1950 y 1981
(tanto en relacién al desarrollo previo y al del resto del mundo), la industrializa-
cién de América Latina sufrié una serie de problemas que frustraron algunas de
las expectativas iniciales. Por ejemplo, se ha sostenido que la regién fue incapaz
de desarrollar un «ntcleo endégeno» de actividades manufactureras que podria
haber conseguido estimular otros sectores de la economia.”? Esto se debia en par-
te a las politicas internas, como las formas extremas de proteccionismo y el tipo
de cambio sobrevaluado, y en parte a la debilidad de los empresarios locales a
los que se ha caracterizado como carentes de deseos de innovacién, poco
emprendedores y sin un horizonte de planificacion de largo plazo. Otros han cita-
do la inestabilidad de las politicas internas que desviaban los esfuerzos hacia
objetivos de corto plazo, y una gran propension al consumo especialmente entre
los grupos de altos ingresos, fomentada por la desigual distribucién del ingreso
en la regién y la prematura diversificacién de los patrones de consumo.™ '

Una consecuencia de estas deficiencias ha sido la debilidad de la base tec-
nolégica local para el crecimiento industrial. Muchas tecnologias utilizadas en
América Latina eran versiones obsoletas de aquellas usadas en los paises indus-
triales avanzados, mientras que la adaptacion y el cambio tecnolégicos autécto-
nos se concentraban en los pafses mas grandes (pero incluso en estos pafses la
politica tecnolégica no recibia atencién suficiente).

En los afios ochenta, la recesion (tanto interna como externa) y la crisis de
la deuda mostraron estos problemas estructurales de largo plazo de forma espec-
tacular, y el crecimiento industrial sostenido que la region habia manifestado

22. Véase, por ejemplo, F. Fajnzylber, La industrializacion trunca, México, D.F., 1983,
23. Véase, por ejemplo, J. G. Palma y M. Marcel, «Kaldor on the “Discreet Charm” of
the Chilean Bourgeoisie», Cambridge Journal of Economics, 13, | (1989), pp. 215 272,
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CUADRO 3.7

América Latina: participacion del sector manufacturero en ¢l PIB, 1950-1990
{en porcentajes)

1950 1960 1970 1980 1990
Argentina 21,4 24,2 27,5 25,0 21,6
Brasil 232 28,6 322 33,1 27,9
Chile 20,6 22,1 24.5 21,4 21,7
Colombia 17,2 20,5 22,1 23,3 22.1
México 17,3 17,5 21,2 22,1 22,8
Perii 15,7 19,9 21,4 20,2 18,4
Venezuela 10,2 12,7 17,5 18,8 20,3
América Central 11,5 12,9 15,5 16,5 16,2
AMERICA LATINA 18,4 21,3 24.0 25,4 234

Notas:  “ Incluye los cinco paises del Mercado Comtin Centroamericano.

Fuentes: CEPAL, Statistical Yearbook for Latin America and the Caribbean, Santiago,
1991, y datos de la Division de Estadistica. Las cifras de 1950, 1960 y 1970 estdn en precios de
1970; las de 1980 y 1990, en precios de 1980.

hasta 1980 se detuvo sibitamente. En Brasil, por ejemplo, la produccién ma-
nufacturera cayd en casi el 16 por 100 entre 1980 y 1983, y en la regién en su
conjunto cayd en mas del 11 por 100. En 1983 s6lo Colombia, Ecuador y la
Republica Dominicana tenfan un nivel de produccién manufacturera mayor que
el ya alcanzado antes de la crisis. Para muchos paises la recuperacion comenzé
en 1984, pero no fue sino hasta 1986 que la regién en su conjunto recupero el
nivel de produccién manufacturera alcanzado en 1980.

Aungue la crisis de los afios ochenia afecté a todos los paises de la region
independientemente de sus politicas econdmicas anteriores, en algunos casos,
como el de Argentina y Chile, los problemas surgieron mucho antes. En estos
paises, las politicas monetarias restrictivas y la correspondiente represién de la
demanda interna, el alto costo del crédito interno, los tipos de cambio real sobre-
valuados y las reducciones drdsticas de la proteccidn arancelaria en los afios
setenta causaron un brutal descenso de la produccién en varias ramas del sector
manufacturero que no fue compensado con la expansién de otras actividades. De
hecho, en Chile hacia 1981 el valor afiadido en las manufacturas en términos per
cdpita era un sexto mds bajo que en 1974,

La recuperacién de la produccién manufacturera de la region a partir de 1984
fue estimulada por las politicas orientadas a modificar la composicién del gasto
(particularmente las grandes devaluaciones del tipo de cambio) implantadas des-
pués de la sibita disminucién del gasto inicial de 1982-1983, que provocd una
drdstica caida en las importaciones de bienes manufacturados; de hecho, en 1983-
1984 ¢l déficit comercial en bienes manufacturados de los once paises miem-
bros de la ALADI (Acuerdo Latinoamericano de Integracidn) cayé por debajo de
10000 millones de délares estadounidenses comparados con los 45.000 millones
de [980-1981 (ambas cilras en precios de 1983-1984). Este era un cambio ra-
dical de la tendencia de o segunda mitad de los anos setenta, cuando el défi-
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FIGURA 3.5

América Latina: balances comerciales como porcentaje del PIB, 1950-1990
(precios corrientes, promedios moviles)

Fuentes:  J. Wells, Latin America at the Cross-Roads. Santiago de Chile, 1988, y cuadro 3.2,

cit comercial en manufacturas se estaba elevando rdpidamente. El ajuste a partir
de 1984 favorecid la sustitucion de bienes manufacturados importados por la
produccién interna y estimuld la exportacién. Pese a la recuperacion de la pro-
duccion y al significativo aumento de las exportaciones, el inestable contexto
politico y macroeconémico, las frecuentes crisis de divisas y las siibitas oleadas
inflacionarias mantuvieron el nivel de inversién en el sector manufacturero
durante los aftos ochenta por debajo del nivel anterior a la crisis.

Se ha ligado estrechamente la industrializacién en América Latina a la evolu-
ci6n de la balanza de pagos. Acontecimientos tales como la primera y la segunda
guerra mundial y Ja depresion de los afios treinta ofrecieron fuertes incentivos a
la produccién de manufacturas puesto que el suministro de bienes manufactura-
dos importados estaba interrumpido o prohibido. Sin embargo, cuando la produc-
cién interna crecié y América Latina adopté la ISI, el volumen y la composicién
del comercio de manufacturas se transformd. Primero, la ISI redujo el déficit
comercial en manufacturas (como porcentaje del PIB). Segundo, con la ISI Ia
produccion interna se hizo cada vez més dependiente de las importaciones de
bienes intermedios y de capital.

Como muestra la figura 3.5, el déficit de manufacturas de la balanza comer-
cial cayd de casi el 8 por 100 del PIB a comienzos de los afios cincuenta a cerca
del 5 por 100 a finales de los afios sesenta. Luego, después de un incremento du-
rante la primera crisis del petréleo, el déficit permanecié relativamente estable
alrededor del 5-6 por 100 del PIB hasta 1982-1990, en que —dcbido a la crisis de
la deuda— cay6 alrededor del 2-3 por 100. A mediados de los anos ochenta las
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América Latina: estructura de las importaciones, 1953-1990 (precios corrientes)
FuenTEs:  Véase las de la figura 3.5.

exportaciones de bienes manufacturados representaban algo més del 50 por 100
de las importaciones de bienes manufacturados.

Sin embargo, al mismo tiempo, la IST aument6 la dependencia de la produc-
cién interna respecto a las importaciones de bienes intermedios y de capital. Antes
de la ISI, los efectos de las fluctuaciones ciclicas de fa demanda internacional de
productos bésicos exportados por América Latina eran transmitidos a la econo-
mia interna principalmente a través de cambios en el nivel de la demanda efec-
tiva (tanto publica como privada). Mads adelante, con la ISI, aparecié una nueva
conexion a través de la oferta, pues la produccién de manufacturas exigia gran-
des cantidades de bienes importados intermedios y de capital. Se hizo cada vez
mds complicado adaptarse a los ciclos recesivos externos sin afectar directamen-
te a la produccién interna de manufacturas. El desarrollo de una ISI de «impor-
tacién intensiva» (principalmente de insumos sin sustitutos autéctonos) produjo
una creciente rigidez en la demanda de importaciones tal como se reflejé en la
reducida elasticidad-precio de estos bienes.

{El efecto de la ISI sobre la demanda de importaciones fue fortalecido por la
estructura de proteccidn, que daba una proteccién efectiva baja (y con frecuencia
negativa) a la produccién de bienes intermedios y de capital. Esta politica dejé
sin incentivos a la produccion interna de dichos bicnes y alenté el uso de tecno-
logias intensivas en capital.

Una consecuencia de las exigencias de importacién de la ISI fue el hecho de
que pese al rdpido crecimiento de la produccién de manufacturas y una reduc-
cion del déficit comercial en estos productos, las importaciones de manufacturas
permanecieron alrededor del 70 por 100 del total de las importaciones hasta la
crisis del petrdleo de 1973, En los afios siguientes, el mayor valor de las impor-
taciones de petroleo parece haberse equilibrado con la reduccién en la im-
portacion deomanufacturas (véaseda figura 3.0).



120 HISTORIA DE AMERICA LATINA

En algunos paises, la ISI promovié un incremento de las importaciones de
alimentos. Los salarios reales se hicieron entonces mds sensibles al tipo de cam-
bio y al precio de los alimentos importados. Esto fue en parte una consecuencia
de la estructura misma del proteccionismo, que repercutia en un deterioro de los
términos de intercambio agricolas (frente al sector manufacturero), una reasig-
nacion de recursos de inversién hacia los sectores urbanos y un crecimiento
agricola mds lento, el cual se convirtié en un obstdculo para el desarrollo indus-
trial cuando el excedente comercial de la agricultura disminuyé rdpidamente
durante los afios cincuenta y sesenta.

Otro mecanismo que vinculaba a la ISI con los problemas de la balanza de
pagos era el sesgo antiexportador de las politicas comerciales. Una percepcién
pesimista de las posibilidades de expandir y diversificar las exportaciones (par-
ticularmente de los productos bésicos) llevé a subestimar la capacidad de la
exportacion de servir como una fuente dindmica del crecimiento econémico. En
retrospectiva, parece evidente que los paises latinoamericanos fueron lentos en
percibir los cambios que estaban ocurriendo paulatinamente en la economia
mundial, asi como en predecir el agotamiento de la ISI (tal como se estaba apli-
cando en América Latina). El hecho es que se mantuvo por demasiado tiempo el
acento en las politicas de desarrollo en los mercados internos. Sin subsidios a la
exportacién para compensar las distorsiones de los precios asociadas con la ISI,
las actividades de exportacién estaban en muchos casos expuestas a una protec-
cion efectiva negativa. Esto desalentd la inversién y la diversificacion de la
exportacion que, pese al rapido crecimiento de las exportaciones de bienes manu-
facturados en los paises mds grandes, se mantuvo excesivamente dependiente de
unos pocos productos bdsicos.

Por tanto, la ISI, tal como se aplicé en los paises latinoamericanos durante
este periodo, condujo a una disminucién de la participacion del sector externo
en el PIB (con una caida mds rdpida en el porcentaje de exportaciones que en
el de importaciones y una rigidez creciente en la demanda por importaciones). El
resultado fue una tendencia estructural hacia déficits mds grandes en la balanza de
pagos hasta la crisis del petréleo de 1973-1974. De ese modo, la balanza comer-
cial pasé de un excedente de alrededor del 3 por 100 del PIB a inicios de los afios
cincuenta a un déficit de casi el 2 por 100 en 1972 (véase la figura 3.5).

Como exportador neto de petréleo, América Latina en su conjunto se benefi-
cid de la subida de precios de 1973-1974 y 1979-1980. Ademas, los paises im-
portadores de petréleo intentaron aumentar y diversificar sus exportaciones, par-
ticularmente en las manufacturas (véase la figura 3.7, mds adelante). Estos dos
fenémenos asociados a la recesion inducida por la crisis de la deuda transforma-
ron un déficit comercial de cerca del 2 por 100 del PIB en la primera mitad de
los afios setenta en un excedente de casi el 3 por 100 en la segunda mitad de los
afios ochenta (con un maximo del 4 por 100 en 1985).

Durante los afios sesenta, hubo una creciente conciencia de que la ISI, pese
a algunos importantes logros, no estaba consiguiendo hacer a las economias latino-
americanas menos vulnerables al impacto externo, ni reducir sus restricciones de
divisas. De hecho, en muchos paises, estaba absorbiendo una proporcién tan
grande de la nueva inversion que muchos sectores de exportacion tradicionales
estaban relativamente estancados, mientras que las exportaciones manufactura
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das no crecian lo suficientemente rdpido para compensar esto. Como resultado,
un nuevo consenso comenzo a surgir de que la ISI necesitaba un mayor equili-
brio en su estructura comercial, que debia ser més selectiva y que era esencial
expandir y diversificar rdpidamente las exportaciones.

Al mismo tiempo, la CEPAL promovié activamente la creacion de un merca-
do regional latinoamericano, convencida de que la ISI no podria progresar mucho
en lo que llamaba «compartimientos estancos». Fuera de Brasil, México y Ar-
gentina, los mercados internos de los paises latinoamericanos eran demasiado
pequefios para sacar provecho de las economias de escala con tecnologias moder-
nas. Por tanto, como hemos visto, se propuso un proceso de integracién progre-
siva en el que los primeros pasos fueron el establecimiento de la Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) y el Mercado Comun Centro-
americano (MCCA) seguidos por el Acuerdo de Cartagena. Este proceso de inte-
gracion hizo una contribucidn significativa al crecimiento de las exportaciones
de bienes manufacturados en los afios sesenta y setenta (véase, mas adelante, la
seccidn sobre la integracién econdmica latinoamericana).

El auge comercial internacional de los anos sesenta y el éxito de los PIR asid-
ticos influyeron también en el Intento de diversificar las exportaciones latino-
americanas. Los pafses que habian progresado més en su proceso de ISI tuvieron
mayor éxito en aumentar las exportaciones de bienes manufacturados. Este fue
particularmente el caso de Brasil y México, pero también ocurrié en otros paises
como Argentina y Colombia. Todos ellos, en diferente grado, diversificaron sus
exportaciones de bienes manufacturados dentro de los mercados latinoamericanos,
asi como fuera de ellos. Era el resultado de los cambios ocutridos en América
Latina y los mercados internacionales, asi como de las reformas de la politica
comercial implantadas por algunos paises de la region.

De las reformas en las politicas encaminadas a alentar las exportaciones no tra-
dicionales, las mas importantes fueron aquelias dirigidas al tipo de cambio real, a
los aranceles y a los incentivos para la exportacién. En relacién a los tipos de cam-
bio, el principal objetivo era evitar la revaluacién de la moneda en periodos de alta
inflacién y las devaluaciones masivas e impredecibles. La nueva politica buscaba
una estabilidad mayor en el tipo de cambio real mediante el ajuste continuo de los
valores nominales para reflejar 1a inflacién interna y externa y los cambios en la
competitividad internacional. Se establecieron formas diferentes de «tipos de cam-
bio reptantes» (crawling-pegs), comenzando en Chile en 1965. La politica consis-
tia en tasas de ajuste pequeflas y regulares para evitar la acumulacién de desequili-
brios; esto favoreceria el lado real de las economfas y desalentaria las fluctuaciones
especulativas que afectaban a los mercados de divisas cuando las tasas se mante-
nian fijas en términos nominales o como cuando se les permitia fluctuar libremente.”
I.a nueva politica de tipos de cambio contribuy6 a estabilizar las relaciones de pre-
cios entre los productos internos y externos, y aumento las exportaciones no tradi-
cionales que eran mds sensibles al nivel y a la estabilidad de los tipos de cambio
reales. Se consideraba que esta politica era también un factor que contribufa a la
reduceion de la proteccion «redundante», que habia sido utilizada como amorti-
puador contra la recurrente revaluacién artificial en paises propensos a la inflacién.

Mo Para o amadisis comparativo véase John Williamison, ed.. The Crawling Peg.: Past
Pedformance and Pumire Prospects, londres, 1981
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FiGura 3.7
América Latina: estructura de las exportaciones, 1953-1990 (precios corrientes)
FueNTES:  Véase las de la figura 3.5.

Las reformas arancelarias eran otro cambio en la politica que tendian a reem-
plazar las restricciones cuantitativas en las importaciones con aranceles ad valo-
rem 'y a reducir la lista de importaciones prohibidas. Las restricciones cuantitativas
utilizadas en los afios cincuenta tenfan una serie de problemas de asignacién, dis-
tribucién y administracion. Por esta razén las reformas comenzaron a reemplazar
o complementar aquellas restricciones a la importaciéon con aranceles que se
consideraban mas efectivos, mds fdciles de administrar y mads dtiles para pro-
porcionar una mayor renta fiscal al gobierno. Las reformas arancelarias que se
comenzaron a implantar durante los afios sesenta, también intentaron reducir el
sesgo contra las exportaciones derivado de la proteccion negativa real preva-
leciente para muchas actividades exportadoras. Un tercer grupo de politicas
econdmicas orientadas a la promocidn de las exportaciones consistia en mayores$
inversiones publicas en infraestructura para la exportacién, subvenciones y un
acceso mds fécil a la financiacién para los exportadores. '

Como puede verse en la figura 3.7 y en el cuadro 3.8, los resultados de estas
reformas en la politica fueron muy significativos. La exportacién de manufac-
turas, que habifa estado creciendo a una tasa anual del 3,8 por 100 durante los
afios cincuenta, crecié al 11,3 por 100 anual entre 1960 y 1973, y (tras cuatro
aflos de estancamiento después de la primera crisis del petréleo) cerca del 15 por
100 anual entre 1977 y 1990; esto es, la exportacién de manufacturas de Améri-
ca Latina en 1990 fue 25 veces mds grande que a inicios de los afios cincuenta
y la exportacién de bienes semimanufacturados cinco y media veces mayor. En
consecuencia, la participacion de las manufacturas y semimanufacturas en las
exportaciones totales de América Latina se elevé del 9 por 100 en 1952-1955 al
12 por 100 en 1960, al 15 por 100 en 1970, a un tercio cn 1980 y a casi ¢l 40
por 100 a inicios de los afios noventa. El pafs que mis diversifico sus exporta-
ciones fue Brasil, cuyas ventas en el scctor antomiolriz sobrepasaron a fas del
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café en los aflos ochenta y cuyas manufacturas representaron mas de la mitad
(52 por 100) de las exportaciones en 1990. Sin embargo, la mayor incidencia de
las manufacturas se generalizé en toda la regidn. Por ejemplo, en las exporta-
ciones combinadas de Colombia, Pert, Uruguay y Venezuela el porcentaje de las
manufacturas en la exportacién total crecié del 1 por 100 en 1960 al 17 por 100
en 1990.

Los principales componentes de las exportaciones agroindustriales a finales
de los setenta eran las frutas enlatadas y jugos de fruta, extractos y esencias de
café, carne enlatada y chocolate y otros alimentos con contenido de cacao.
Otras exportaciones de bienes manufacturados comprendian prendas de vestir
(18 por 100), equipos de telecomunicaciones (8 por 100), articulos de hierro y
acero (7 por 100), productos quimicos (7 por 100), aparatos eléctricos (6 por
100), manufacturas de papel y cuero (5 por 100), calzado (5 por 100), vehicu-
los (5 por 100) y motores (5 por 100).* Como en muchos otros PMD, en Amé-
rica Latina el crecimiento de las exportaciones de bienes manufacturados tam-
bién se apoyd mucho en la base industrial interna generada por la ISL

Un sector exportador peculiar en América Latina fue el de la «maquila»
(planta industrial), que se encuentra especialmente en México y algunos paises
caribefios. La contribucién de estas exportaciones al desarrollo industrial del pafs
anfitrién tiende a ser baja, pero proporcionan una cantidad significativa de
empleo.

} Los principales mercados de las EMD para las exportaciones de América
Latina eran Estados Unidos y algunos paises de la Comunidad Europea} El por-
centaje de la ALALC en las importaciones de manufacturas de la OCDE se
duplicé practicamente (del 1,3 por 100 al 2,5 por 100) en el periodo de 1971-
1988. Las exportaciones de maquinaria y equipos de transporte de la ALALC
tuvieron un crecimiento particularmente rapido.

Es importante subrayar que estas exportaciones crecieron rdapido pese al hecho
de encontrar un recrudecimiento del proteccionismo en las EMD durante este
perfodo. Este proteccionismo, llamado «nuevo proteccionismo» por su insistencia
en las restricciones no arancelarias, cred graves problemas para algunos produc-
tos. Estas précticas restrictivas se difundieron en los textiles, las prendas de ves-
tir, el calzado y algunos productos agricolas elaborados en los cuales las ex-
portaciones de los PMD estaban sustituyendo a la produccién interna de las
EMD. La ironia fue que en muchos paises latinoamericanos la orientacién de
la politica era precisamente la opuesta, con la supresidn gradual de las restric-
clones cuantitativas y de otros mecanismos no arancelarios durante estos. afios.

La liberalizacién comercial y la mayor participacién de las exportaciones en
el PIB a partir de 1973, junto con las facilidades financieras, hicieron a las eco-
nomias latinoamericanas mas vulnerables a los desarrollos externos positivos y
negativos, un fendmeno que se manifestd en los afios ochenta. La importancia de
la inestabilidad externa fue diferente de un pafs al otro, siendo mds fuerte en
Argentina, Chile y Uruguay (que implantaron politicas de libre comercio) que

25. Los porcentajes corresponden a 1978 y sc refieren a las proporciones en las expor-
taciones de bienes manufacturados excluyendo los productos agroindustriales. Vease M. Mora-
vee, «Export of Manufactured Goods to the Centres: importance and signiliciiees, Revister de fo
CEPAL, 17 (1982), pp. 47-77.
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en paises con politicas «mixtas» mds moderadas. En realidad, en 1975 y 1982
Chile era el pafs latinoamericano que presentaba la recesion mds brutal asociada
a impactos negativos externos. Y sin embargo, a finales de los afios ochenta, era
el pais latinoamericano con el crecimiento mas rapido en el PIB asociado con un
mejor contexto externo (crecientes precios de exportacion y precios decrecientes
del petréleo y de los tipos de interés externos).

Podemos concluir esta seccidn sefialando tres caracteristicas principales de la
experiencia de diversificacion de las exportaciones de América Latina.®* En pri-
mer lugar, los paises grandes tuvieron mds éxito en este aspecto, fueron los que
realizaron una ISI mas efectiva y tuvieron una base industrial mds desarrollada.
Este fenémeno es parecido a la experiencia de algunos paises del este asidtico en
su transicion de la sustitucion de importaciones a la promocién de la exportacion.
En los paises mas pequeiios los tipos de cambio favorables y otros incentivos a
la diversificacion de la exportaciéon no fueron tan efectivos como en las econo-
mfas grandes mds industrializadas. Es evidente que los mercados internos mas
grandes ayudaron a la ISI a aprovechar las economias de escala en una gama
mds amplia de actividades. En segundo lugar, los pafses mds exitosos en térmi-
nos de la diversificacidn de las exportaciones fueron aquellos en que el Estado
intervino activamente con medidas dirigidas a la promocion de la exportacion. En
otras palabras, como en el caso de los PIR, se realizd la apertura de la ISI gene-
ralmente mediante la reorientacién de muchos instrumentos de promocién direc-
ta, tales como la inversion publica, los subsidios, la financiacién pdblica y la
cxencidn fiscal, junto con la cotreccidon de algunas distorsiones perjudiciales
tales como la proteccion efectiva negativa y un tipo de cambio artificialmente
revaluado. Finalmente, la integracién econémica regional fue otro factor que tuvo
un impacto significativo en la diversificacién y promocién de la exportacion.

l.A INTEGRACION ECONOMICA LATINOAMERICANA

Durante los afios sesenta, se realizaron intentos ambiciosos en América Latina
para reforzar el proceso de la ISI mediante la integracién de mercados regiona-
les. Estos procesos de integracion fueron el resultado de una conciencia crecien-
(¢ de que la IS], particularmente en los paises pequefios y medianos, comenzaba
a verse gravemente limitada por el tamafio de los mercados internos. Desde un
punto de vista politico e ideoldgico, la integracién econdmica fue también con-
siderada como una defensa contra la superioridad econémica de Estados Unidos.

La necesidad de integracion econdmica era desde el comienzo mismo un
ingrediente esencial de las propuestas para la industrializacion latinoamericana.
Como es bien sabido, para la CEPAL la principal leccion de la primera guerra
mundial, de la inestabilidad de los afios veinte, de la depresidn de los treinta y de
I segunda guerra mundial, fue la urgente necesidad de que la regién se indus-
{rializara. Sin embargo, para Prebisch, el desarrolio hacia dentro mediante la ISI
era claramente hacia dentro de América Latina en su conjunto:

0. Vease Carlos D Alejandro, «Some Characteristics of Recent Fixport Expansion in
Latine Ameticae, Yale Feonomic Groiwvth Center Paper, 200 (1971,
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A medida que se avanza en esta direccién [ISI], se asumirdn actividades cada
vez més complejas en las que el tamafio del mercado es de primordial importancia
desde el punto de vista de la productividad. De modo que, si la produccién continda
realizdndose en veinte compartimientos estancos, como con el sistema actual [de la
IST], el retorno de las nuevas inversiones de capital ... continuard siendo mas bajo
que el conseguido en los grandes centros industriales con mercados mas amplios a
su disposicion ... [A medida que la ISI vaya avanzando] hacia productos que sélo
pueden producirse eficientemente en grandes mercados, la necesidad de desarrollar
el comercio intralatinoamericano se afirmard por si misma.”’

Prebisch estaba convencido de que, al abrir progresivamente los mercados
internos dentro de la regidn, las nuevas industrias se beneficiarfan tanto de los
mercados mds amplios como de la competencia con sus iguales en la region; esta
competencia restableceria la disciplina del mercado en la ISL.*

El proceso de integracién econdmica en América Latina pasé por tres etapas
distintas. La primera (los afios sesenta y comienzos de los setenta) se caracteri-
z6 por la amplia intervencién del Estado, y plazos tanto para la eliminacion de
barreras comerciales intrarregionales como para el establecimiento de aranceles
externos comunes. Después, hacia finales de los afios setenta, la frustracién con
el paulatino desfase entre las grandes expectativas iniciales y los logros reales de
la primera fase de integracion provocé un periodo de reaccién y consolidacion.
Durante esta segunda fase, los pafses latinoamericanos abandonaron los objetivos
anteriores y adoptaron un enfoque maés prudente, basado principalmente en
acuerdos comerciales bilaterales de alcance parcial. El inicio de la tercera etapa:
la nueva ola de integracién regional de finales de los afios ochenta y comienzos
de los noventa, coincidié con la transformacién de las politicas de industrializa-
cién y comercio. No se vefa ya como un estimulo a la ISI ni como un instru-
mento para la «defensa colectiva» de los mercados latinoamericanos frente a la
competencia extranjera; en lugar de ello, se veia la cooperacién mas estrecha
como una palanca para estimular la participacién de las exportaciones latino-
americanas en los mercados mundiales, particularmente en las naciones indus-
trializadas.

La primera etapa de la politica de integracién consistié en tres intentos se-
parados en América Latina y uno en el Caribe de formar organizaciones co-
merciales regionales. Estas organizaciones integraron a la mayorfa de los pai-.
ses latinoamericanos y al 95 por 100 de la poblacién, del PIB y del comercio
internacional de la regién. En 1960 se firmé el tratado del Mercado Comun
Centroamericano (MCCA), que incluyé finalmente a Costa Rica, EI Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua. En el mismo aflo, se formé la Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC, hoy ALADI), que era la agrupa-

27. R. Prebisch, The Latin American Common Market, Nueva York, 1959, pp. 18 y 378.

28. Para Prebisch, la integracién regional tenia un doble propésito: ampliar el mercado
a un tamafio viable y restaurar un minimo grado de «sana» competencia con la ISI. Por ejem-
plo, ya en 1959, criticé duramente los niveles excesivamente altos de aranceles que operaban en
la mayoria de paises de la regién: «La vuelta al uso de aranceles como un instrumento flexible
de proteccién (esto es, no simplemente un instrumento para excluir las importaciones indiscri-
minadamente), la rebaja de los impuestos intrarregionales en algunos casos y su abolicion en
otros, serfan muy Utiles para restablecer ¢l espiritu competitivo, para gran beneficio de la indus-
trializacidn» (Prebisch, The Latin American Commaon Market, p. )
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cién més grande de la region y llegd a incluir a todos los paises hispanoameri-
canos del sur, a Brasil y a México. En 1969 Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador
y Pert (Venezuela se unié cuatro afios mas tarde) establecieron el Pacto Andi-
no, el intento més ambicioso de integracidn; sus miembros retuvieron sus vincu-
los con la ALALC. A su vez, los paises caribefios formaron el Area de Libre
Comercio Caribefia (Caribbean Free Trade Area, CARIFTA), mds tarde reem-
plazada por la mas ambiciosa Comunidad Caribefia (CARICOM). El cuadro 3.9
muestra la importancia relativa en érminos de poblacién, PIB y comercio de
cada una de estas agrupaciones.

El impulso ganado por el auge inicial del intercambio en los afios sesenta se
debilité posteriormente con los reveses politicos internos y las crisis econdmicas
de los afios setenta. Los golpes militares en Brasil y Argentina interrumpieron el
avance de la ALALC; de igual manera, el violento golpe militar en Chile en 1973
puso graves obstaculos en el camino del grupo andino. En el aspecto econémico,
la crisis del petréleo de 1973 abrid una brecha entre los exportadores de petréleo
(tales como Ecuador, México y Venezuela) y la mayorfa de sus socios del mer-
cado comun. Los exportadores de petréleo, que afrontaban una abundancia de
divisas y una contraccion de su sector comercial no petrolero (la llamada «enfer-
medad holandesa») encontraron cada vez mas dificil producir exportaciones no
petroleras para sus socios regionales. Al mismo tiempo, todos los paises de la
regién aprovecharon el facil acceso a los préstamos extranjeros a bajo costo
durante la segunda mitad de los afios setenta, con lo que disminuy6 la necesidad
de obtener divisas por medio de las exportaciones. La crisis de la deuda de 1982
también actud contra la expansion del comercio regional, cuando los paises esta-
blecieron politicas reductoras de la demanda interna y restricciones a la importa-
cion para ahorrar divisas, provocando represalias de sus vecinos.

Pese a estos problemas, la interdependencia econdmica ha crecido sustan-
cialmente desde los afios cincuenta. Los acuerdos de integraciéon econdmica tu-
vieron un efecto positivo en ¢l comercio de bienes manufacturados y en la finan-
ciacién del comercio.

La Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC)

Los esfuerzos de los afios cincuenta para alcanzar un acuerdo comercial
rcgional, cuando el comercio intralatinoamericano habfa descendido significati-
vamente (del 11 por 100 del comercio total de la regidén en 1953-1955 al 6 por
100 en 1961), culminaron en el tratado de Montevideo en 1960. Firmado por sie-
l¢ paises latinoamericanos (pese a fuertes objeciones de Estados Unidos), el tra-
tado demandaba la creacién de un drea latinoamericana de libre comercio en
veinte afios. Los miembros de la ALALC, que poco después aumentaron a once
paises, debfan eliminar gradualmente los aranceles y otras restricciones comer-
ciales en rondas anuales de negociaciones, trabajando dentro de las normas gene-
riles que regulaban los tratados de integracién econdmica para los miembros del
Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT).

Se realizd un considerable avance hacia la eliminacidn de las barreras comer-
ciales durante el curso de las primeras tres rondas anuales de negociaciones. Hacia
mediados de los anos sesenta, elintercambio comercial dentro de [ ALALC ha-
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bia recuperado su nivel mdximo de la posguerra. Después de este breve perfodo
de éxito, sin embargo, las negociaciones se estancaron. El estancamiento es atri-
buible a tres factores principales: @) las deficiencias del mismo tratado de Monte-
video; b) la falta de voluntad politica de varios paises miembros clave; y ¢) la
oposicién a Ia liberalizacién comercial por parte de los productores de sustitutos
de importaciones con el fin de mantener un control monopdlico sobre mercados
internos clave.

El propio tratado de Montevideo contenia varios problemas importantes. El
primero era el no incluir mecanismos efectivos para generar un arancel externo
comun para todos los paises miembros. El segundo era que carecia de medidas
adecuadas para lograr una distribucién equitativa de beneficios entre los paises
miembros.” Finalmente, no prestaba atencién suficiente a la necesidad de armo-
nizar las politicas econémicas entre los participantes.

El tratado original fue modificado en 1968 con la firma del Protocolo de
Caracas (Venezuela se habia unido a la ALALC en 1966). EI protocolo postergd
el objetivo de completar la liberalizacién a 1980. Sin embargo, el protocolo nun-
ca se llevé a la prictica.

No obstante, disposiciones financieras innovadoras y los llamados «acuerdos
de complementacion» permitieron un significativo progreso en la financiacién y
el comercio a partir de mediados de los afios sesenta. El «Convenio sobre pagos
multilaterales y créditos reciprocos», que incluyé a todos los paises de la ALALC
y a la Republica Dominicana, fue firmado por los respectivos bancos centrales
en 1995. Su objetivo era fomentar la relacién directa entre los bancos comercia-
les latinoamericanos, para evitar tener que utilizar intermediarios financieros
externos en sus tratos reciprocos; también buscaba mejorar el acceso al crédito
para el comercio reciproco entre los pafses con problemas en su balanza de
pagos. Hacia 1980, mds del 80 por 100 del comercio reciproco operaba con este
sistema de pagos multilateral. En total, mds de 60.000 millones de ddlares esta-
dounidenses fueron canalizados a través de este sistema entre 1966 y 1985.

El mecanismo principal a través del cual funciond este sistema era que los
bancos centrales de los pafses con una balanza positiva en el comercio reciproco
otorgarfan créditos a aquellos paises con déficit. Cada cuatre meses los bancos
deudores cancelaban sus deudas. Un resultado importante de este mecanismo fue
la progresiva interconexién entre los bancos locales y el fomento del comercio
reciproco que surgia de la disponibilidad de crédito.

En los «acuerdos de complementacién», dos o mds paises miembros podian
acordar liberalizar el comercio de un grupo especifico de articulos y establecer
otros mecanismos para fomentar el comercio reciproco. Los «acuerdos» se daban
principalmente en sectores en los que la produccién estaba diversificada dentro
de las empresas, lo que hacia factible la especializacion entre éstas. Con fre-
cuencia, se alcanzaron acuerdos entre filiales de multinacionales extranjeras, la
mayoria de las cuales tenian filiales en més de un pais. A partir de 1964 la mayor
parte de la limitada liberalizacidn que tuvo lugar se implanté mediante nuevos

29. Se establecieron preferencias arancelarias no reciprocas a favor de Bolivia, Ecuador,
Paraguay y Uruguay, pero resultaron ser insuficientes para lograr una distribucién equilibrada
de los beneficios de Ia integracion entre los pafses miembros. Uruguay utilizo estas preferencias
mds activamente.
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«acuerdos de complementacién». Hacia 1970 se habfan suscrito once acuerdos,
todos relacionados con bienes manufacturados.

Pese a la pérdida de impulso a partir de 1964, la ALALC persistié, logrando
incluso algunas reducciones arancelarias adicionales en las rondas anuales de
negociacidn. Pese a todos los problemas, el porcentaje del comercio intra-ALALC
en el comercio total de sus miembros se duplicé entre 1962-1964 (10 por 100} y
1979-1981 (20 por 100).

El crecimiento del comercio dentro de la ALALC puede explicarse por cuatro
factores. Primero, hubo un rezago de unos cuantos afios entre la adopcion de pre-
ferencias arancelarias y su utilizacién por los paises exportadores, pues se nece-
sitaba establecer canales comerciales, ajustar el disefio de los productos, superar
los «cuellos de botella» de la produccion y hacer accesible la informacién sobre
las oportunidades de comercio intrarregional. Segundo, los mecanismos finan-
cieros puestos en prictica en 1966 facilitaron un incremento del comercio entre
los paises miembros. Tercero, las mejoras en el acceso a la informacion, la co-
mercializacion y los canales financieros beneficiaron el comercio intra-ALALC,
incluyendo productos no comprendidos en las preferencias arancelarias. Cuarto,
el comercio entre los miembros del Pacto Andino (todos también parte de
ALALC) creci6 particularmente rapido a partir de su creacion en 1969.

Como muestra el cuadro 3.10, un rasgo importante del crecimiento del comer-
cio dentro de la ALALC fue el ripido incremento de la participacién de las
manufacturas: del 11 por 100 del comercio regional en 1960 al 46 por 100 en
1980. El crecimiento fue particularmente fuerte en las exportaciones de Argenti-
na, Brasil y México.* En Brasil, por ejemplo, las exportaciones de manufacturas
a los pafses de la ALLALC representaron el 80 por 100 de sus exportaciones tota-
les hacia esos mercados en 1980, mds del doble de la participacion de las manu-
facturas en el total de las exportaciones brasilefias.”!

En sintesis, aunque los logros de la ALALC estuvieron muy lejos de alcanzar
los objetivos planteados originalmente por el tratado de Montevideo, el tratado
sf contribuy6 significativamente a la expansién del comercio intrarregional. Las
ganancias mds importantes fueron conseguidas en el sector manufacturero, pues
la ALALC ayudé a algunos productores regionales en sus esfuerzos por acceder
a nuevos mercados y elevar la utilizacion de la capacidad productiva.

El Pacto Andino

El Acuerdo de Cartagena (Pacto Andino) fue firmado en 1969 por Bolivia,
Chile, Colombia, Ecuador y Perd, mientras que Venezuela se unié al grupo cua-
tro afios después. Como en la ALALC, un periodo de optimismo inicial de tres
o cuatro afios fue pronto dejado atras por los acontecimientos. Un retroceso muy

30. La cifra correspondiente a México disminuye después del gran incremento en la par-
ticipacion del petréleo en el total de sus exportaciones hacia finales de los afios setenta.

31, Lin 1980 las exportaciones brasilefias de manufacturas al resto de América Latina
quintuplicaban a sus correspondientes importaciones. Néotese que Brasil es una economia més
cerrada que el promedio ALALC: en ese aio, ¢l total de exportaciones de bienes representaba
sola el 8 por 10O del PEB brasileiio, mientras que la cifra era del 15 por 100 para ¢l resto de
ln ALALC -
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significativo fue el golpe de Estado de 1973 en Chile. Aunque Chile se retiré del
Pacto en 1976, los miembros restantes nunca recuperaron el impulso inicial
del grupo.

El Pacto Andino fue disefiado para funcionar dentro de la ALALC, antes que
para reemplazarla. En términos de desarrollo econémico, los paises andinos eran
relativamente homogéneos comparados con la agrupacién mds grande: el multi-
plo del PIB de los paises andinos mds grandes respecto a los mds pequeiios era
diecinueve, en contraste a los casi cincuenta de la ALALC. Al negociar como
una unidad econémica acuerdos arancelarios y comerciales con Argentina, Bra-
sil y México, los paises andinos esperaban hacer un progreso mayor hacia la inte-
gracion regional.

Ademads, con la experiencia de la ALALC detrés, los participantes en el Acuer-
do de Cartagena incorporaron arreglos institucionales que consideraban mejores
que aquellos establecidos en el tratado de Montevideo. Primero, se organizo un
6rgano ejecutivo, la Junta del Acuerdo de Cartagena (JUNAC) con poderes sig-
nificativos. Segundo, el nuevo tratado preparé un programa claro para la libera-
lizacién comercial que inclufa el establecimiento gradual de aranceles externos
comunes. Tercero, se disefié un sistema para conseguir una distribucién equitati-
va de beneficios, comprendiendo tanto programas sectoriales para el desarrollo
industrial como preferencias arancelarias para los pafses menos desarrotlados,
Bolivia y Ecuador. Finalmente, el acuerdo traté de armonizar las politicas eco-
némicas, comenzando con normas concernientes a la inversion extranjera direc-
ta (IED).

El comercio intraandino se liberalizé seglin cuatro categorias, con mecanis-
mos separados de reduccién arancelaria para cada una. Se abolieron los aran-
celes de importacién sobre los bienes no producidos dentro de los paises del
Pacto, y sobre los bienes incluidos en el primer bloque de la Lista Comtin de la
ALALC. Al mismo tiempo, un 30 por 100 de todos los productos quedaron reser-
vados para los «programas sectoriales de desarrollo industrial», y cada uno de
estos programas incluyé directrices para la liberalizacion. Las restricciones co-
merciales sobre todos los productos restantes (casi dos tercios del total) debian
ser reducidas gradualmente a partir de 1971, con la salvedad de que cada pafs po-
dia posponer el inicio de la liberalizacion de hasta el 5 por 100 de los productos.

El Acuerdo de Cartagena establecia que los aranceles internos del dltimo
grupo de productos debian ser reducidos el 10 por 100 cada afio y suprimidos
por completo hacia 1981. Sin embargo, los plazos fueron prorrogados repetidas
veces. De todas maneras, hacia 1979 el arancel maximo aplicado por Colombia,
Perti y Venezuela al comercio reciproco de este gran grupo de productos era del
32 por 100, mientras que el arancel promedio era del 14 por 100 (sélo un tercio
del valor de 1969). -

Gradualmente, entre 1971 y 1976, se establecié el llamado «arancel comun
externo minimo» que abarcaba todos los productos comerciales. L.os miembros
no podian cobrar derechos sobre las importaciones de fuera de la regién por deba-
jo de las tasas acordadas; sin embargo, podrian aplicar derechos més altos duran-
te un periodo limitado.

La planificacion industrial debfa verse facilitada por los «Programas Sec-
torigles para el Desarrollo Industrial» (PSDI). Con estos planes, la produccion de
hicnes seleccionados Tue astenada o log paises micmbros junto con la parantia
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CuaDRrO 3.11

Pacto Andino: total de exportaciones andinas e intraandinas, 1970-1990
(en millones de dolares estadounidenses de 1990
y porcentajes de participacion)

1970 1980 1990

Exportaciones totales

Todos los productos 6.173 8.133 12.841

Manufacturas 331 1.541 4.284
Exportaciones intraandinas

Todos los productos 203 790 1.051

Manufacturas 6l 518 622
Porcentaje de las exportaciones
intraandinas en el total

Todos los productos 33 9,7 8,2

Manufacturas 18,3 33,6 14,5

23,

FuenTe: CEPAL, Division de Comercio Internacional; se excluye el petrdleo. Las cifras
en ddlares corrientes fueron deflacionadas con el indice de precios de exportacién de los paises
latinoamericanos no exportadores de petroleo.

de que el mercado regional quedarfa libre de las restricciones internas a la im-
portacién y que seria protegida por un arancel comdn sobre las importaciones
extrarregionales.

La implantacién de los PSDI no estuvo a la altura de las ambiciosas expec-
tativas iniciales, debido en gran parte al fluctuante contexto de las politicas eco-
némicas de los afios setenta. La disponibilidad de financiacién externa de bajo
costo estimulé la revaluacion del tipo de cambio y debilité los esfuerzos de pro-
duccién local de los bienes comerciables internacionalmente y de racionalizacién
de la ISI. Al mismo tiempo, aunque la politica frente a la inversion directa de las
corporaciones transnacionales (CTN) se habfa estructurado bajo el supuesto de
que la integracion regional les ofrecia beneficios importantes por el mejor acce-
so a mercados ampliados, la preocupacién de que las CTN acaparaban la mayor
parte de las ganancias de la integracidon de mercados a costa de los paises anfi-
triones llevé a cambios en la politica de inversién extranjera. La adopcion de la
histérica «Decisién 24» establecid regulaciones estrictas y uniformes para la IED
en los mercados de los paises miembros.

El impacto comercial global del Pacto Andino fue ampliamente positivo
durante los afios setenta. Las exportaciones de manufacturas dentro del Pacto
crecieron a una tasa real anual del 24 por 100, mientras que las exportaciones de
bienes manufacturados a pafses fuera del Pacto crecieron a una respetable tasa
del 14 por 100. Hacia 1980 el mercado andino absorbfa el 34 por 100 de todas
las exportaciones de bienes manufacturados por los pafses miembros (véase el
cuadro 3.11).
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CUADRO 3.12

MCCA: exportaciones totales ¢ intra-MCCA, 1962-1990
(en millones de dolares estadounidenses de 1990
y porceniajes de participacion)

1962 1970 1980 1990
Exportaciones totales
Todos los productos 1.726 2.835 3.910 3.907
Manufacturas 86 600 932 908
Exportaciones dentro
del MCCA
Todos los productos 138 742 994 624
Manufacturas 65 552 767 436
Porcentaje de las exportaciones
dentro del MCCA en el total
Todos los productos 8,0 26,2 25.4 16,0
Manufacturas 75,7 92,1 82,3 48,0

Fuint: CEPAL, Division de Comercio Internacional; se excluye el petréleo. Las cifras
en délares corrientes fueron deflacionadas con el indice de precios de exportacién de los paises
latinoamericanos no exportadores de petréleo.

El Mercado Comiin Centroamericano

La formacién del Mercado Comuan Centroamericano (MCCA) puede rastrear-
se hasta la creacién del Comité de Cooperacién Econémica Centroamericana
en 1951 y a las gestiones por lograr una convergencia de varios tratados bila-
terales de libre comercio. Este comité redacté el Tratado Multilateral de Libre
Comercio e Integracién Econdmica firmado en 1958. A esto siguié un acuerdo
mds ambicioso entre El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua, el Tratado
General de Integracion de América Central, que tuvo vigencia desde 1960, al que
Costa Rica se unié en 1963,

El Tratado General de 1960 acordaba el libre comercio para el 95 por 100 de
todos los bienes, y aspiraba a la supresion de las restantes barreras proteccionis-
tas hacia 1966 y al establecimiento de un arancel externo comin. El tratado tam-
bién incluia el «acuerdo de las industrias de integracién», que al final tuvo un
impacto muy limitado. Buscaba lograr economias de escala en ciertas industrias
clave regulando el acceso de productores al mercado y liberalizando el comercio
entre los miembros. Incentivos fiscales y proteccién mediante el arancel externo
debian ser otorgados a estas industrias, que tenfan que distribuirse equitativa-
menle cntre los pafses miembros. El acuerdo también disponia una armoniza-
cion de los incentivos fiscales para la industria; se darfa incentivos a las empre-
sis qque utilizaran materias primas de origen interno o a aquellas que hicieran una
contribucion sustancial a la balanza de pagos regional. Bl Mercado Connin tam-
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bién inclufa medidas para una Unién Monetaria Centroamericana, planeada ini-
cialmente para coordinar las politicas cambiarias y monetarias de la region. El
¢xito en este dmbito, sin embargo, se ha limitado a la coordinacién de los pagos
multilaterales.

El cuadro 3.12 muestra que el MCCA logrd éxitos importantes durante los
afios sesenta, en que el porcentaje de las exportaciones intrarregionales del
MCCA alcanzé el 26 por 100 de las exportaciones totales de los pafses miembros
y el 92 por 100 del total de las exportaciones de bienes manufacturados en 1970.
El avance en el intercambio comercial era mucho mads significativo en el MCCA
que en el ALALC/ALADI (Acuerdo Latinoamericano de Integracién). Como en
su mayor parte la industrializacién centroamericana estuvo asociada al proceso
de integracion, los intereses creados se convirticron en una fuerza a favor del
comercio intrarregional. Era un caso de la ISI basada en la integracion. Por el
contrario, en la ALADI los intentos para promover el comercio intrarregional
fueron en muchos casos derrotados por los intereses creados consolidados duran-
te la fase inicial nacional de la ISI entre los afios treinta y cincuenta.

El MCCA logré una amplia liberalizacion del comercio reciproco y un aran-
cel externo comudn. Sin embargo, afrontd crecientes problemas hacia finales de
los afios setenta. Tanto el crecimiento de las exportaciones como de la inversion
estaban distribuidos desigualmente entre sus miembros; Guatemala, Costa Rica y
El Salvador se beneficiaron en mayor grado. También se mantenian diferencias
en la proteccién arancelaria y los incentivos fiscales a las industrias locales. Ade-
mads, las interpretaciones discrepantes del acuerdo sobre las «industrias integra-
das» y la fuerte oposicion del sector privado estadounidense a esta planificacion
de la inversion produjeron su rapido abandono cuando apenas se habian creado
dos compaiiias.

A finales de los afios setenta, Honduras se convirtié en el primer pafs en res-
tablecer los aranceles sobre las importaciones desde sus socios centroamerica-
nos, respondiendo a un gran desequilibrio en su comercio dentro det MCCA.
Fue, sin embargo, la crisis de la deuda de inicios de los afios ochenta la que pro-
voco que la participacién del comercio intra-MCCA descendiera del 25 por 100
en 1980 al 11 por 100 en 1986, y el de las manufacturas del 82 por 100 en 1980
al 55 por 100 en 1986. En este sentido, América Central afrontd en los afos
ochenta un problema semejante al del resto de América Latina, como se desta-
ca mds adelante.

El efecto negativo de la crisis econdémica fue reforzado por los aconte-
cimientos politicos. De hecho, debido particularmente al apoyo de Honduras y
El Salvador a los «contras» en Nicaragua, el MCCA llegé a un punto de ruptura
a finales de los afios ochenta. Sin embargo, el proceso de integracién sobrevivid
al trastorno, como se expone mds adelante.

Contraccion del comercio reciproco en los aios ochenta

Hacia los afios setenta se habia hecho evidente que la integracién econémica
habia fracasado en el cumplimiento de sus promesas iniciales; en particular, no
habia ofrecido los vigorosos estimulos requeridos por las cconomias en etapas
avanzadas de la IS], especialmente en los paises pequenos y medianos. Los con-
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flictos de intereses, la inestabilidad de la politica econémica en los paifses de la
region, las presiones externas (particularmente del gobierno y del sector privado
de Estados Unidos) y la estrechez de miras de los grupos industriales internos
(que preferfan a menudo el control monopdlico de sus pequefios mercados nacio-
nales antes que la viabilidad a largo plazo de la ISI y la disciplina de un mercado
regional), habfan sido obstaculos crecientes al proceso de integracién. Ademas,
para los gobiernos que se embarcaban en los experimentos neoliberales de los
afios setenta y ochenta, particularmente en el Cono Sur, la integracién lleg6 a ser
vista como otra forma de proteccionismo, y fue por tanto rechazada desde un
punto de vista ideolégico.

El comercio intrarregional descendié brutalmente durante los afios ochenta.
Aunque las exportaciones totales e intrarregionales continuaron aumentando
hasta 1981, la crisis de la deuda de 1982 llevé a una caida drdstica del comercio
entre los paises latinoamericanos. Por ejemplo, en términos reales, el nivel de las
exportaciones intralatinoamericanas estuvo en 1985-1986 por debajo de los dos
tercios del nivel de 1981 (7.500 millones de délares estadounidenses y 11.900 mi-
llones, respectivamente).

Dada la gran importancia que las manufacturas habian alcanzado en las
exportaciones intrarregionales, el sector manufacturero sufrié un fuerte impacto
con la caida del comercio reciproco.

Un factor importante en la disminucién de las exportaciones intrarregionales
fue la profunda recesion que generd el agudo descenso de la capacidad importa-
dora en toda la region. La contraccién de la demanda interna provocd una re-
duccién generalizada de las importaciones. Las restricciones a la importacion,
incluida la de bienes de los socios comerciales de la regién, fueron reimplantadas
como un medio para ahorrar las escasas divisas. También, las enormes deva-
luaciones cambiarias desalentaron las importaciones. Aunque la devaluacién
simultdnea en la mayoria de pafses latinoamericanos significaba que los precios
relativos entre ellos permanecian mas bien estables, la devaluacion respecto de
los paises industrializados redujo el costo relativo de las exportaciones latino-
americanas, contribuyendo al crecimiento del volumen de la exportacién extra-
rregional .

Durante la recesién econdmica de las EMD en los afios setenta, el comercio
regional fue un mecanismo de ajuste anticiclico para América Latina, pues las
exportaciones se reorientaron hacia los socios comerciales latinoamericanos. En
los afios ochenta, sin embargo, los paises latinoamericanos se empefiaron en
reducir las importaciones de toda procedencia. Esto debe verse como una opor-
tunidad perdida, puesto que el comercio intrarregional pudo haber ofrecido un
mercado a las exportaciones y dado as{ acceso a importaciones esenciales, lo
cual podria haber permitido niveles mas altos de utilizacion de la capacidad pro-
ductiva, particularmente en las manufacturas, reduciendo asi los abrumadores
costos del ajuste de los afios ochenta.

Este periodo vio también un replanteamiento del proyecto global de integra-
cion. Se rechazaron los objetivos fijos, la planificacién regional y la coordinacién

320 Hn (érminos nominales, las exportaciones de bienes manufacturados a pafses no lati-
noamericanos se elevaron al 66 por 100 entre 1980 y 1985, mientras que las gue iban a la region
caveran al 38 por 100 durinte el nismo periodo.
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de politicas sobre la IED, en favor de un enfoque mds «informal» a la integra-
cién, expresado en convenios bilaterales de alcance parcial. El nuevo tratado de
Montevideo de 1980 (en el cual la ALALC fue transformada en el ALADI,
Acuerdo Latinoamericano de Integracion) reflejé esta atmésfera. Al respecto, es
significativo que el cambio ocurriera antes de la crisis de la deuda de 1982, esto
es, a causa del pesimismo referente al papel y las potencialidades de la integra-
cién econdmica y de los drasticos cambios en la ideologia econdmica, antes gue
como resultado de la crisis de la deuda. A su vez, en 1987, los paises miembros
del Pacto Andino firmaron el Protocolo de Quito que modificaba los plazos de la
integracion del grupo. En América Central, aunque la continua tension politica
entre el gobierno sandinista de Nicaragua y los regimenes apoyados por Estados
Unidos en Honduras y El Salvador hacia particularmente dificil realizar un nue-
vo tratado del MCCA, una cumbre presidencial en 1990 lanzé un nuevo acuerdo
de integracion: la Comunidad Econdmica Centroamericana. Los principales abje-
tivos de esta nueva organizacién buscaban mantener los logros anteriores y avan-
zar mediante acuerdos bilaterales.

El tratado de Montevideo de 1980 era también un intento de preservar los
avances de la integracion (el llamado «patrimonio histérico») sobre la base de
acuerdos bilaterales. De 2.200 millones de importaciones intrarregionales efec-
tuadas con las preferencias comerciales hacia 1984, el 84 por 100 se realizaron a
través de acuerdos bilaterales. Otra caracter{stica del ALADI fue el respaldo a la
firma de acuerdos bilaterales con pafses de fuera de la regién. México, por ejem-
plo, firmé acuerdos (incluidas preferencias arancelarias y no arancelarias no reci-
procas) con Costa Rica, Cuba, Nicaragua y Panama. Argentina, Colombia y Vene-
zuela participaron en acuerdos similares con varios paises centroamericanos.

Pese al descenso del comercio intraandino, algunos aspectos de la liberaliza-
cién prosiguieron. Colombia y Perti eliminaron todos los aranceles entre ellos,
aungue se incrementaron algunas barreras no arancelarias.

En América Central, el aumento de las tensiones politicas planteé obstdculos
al proceso del MCCA. Sin embargo, fue la crisis de la deuda el factor principal
que desalentd el comercio intrarregional. Ademds, los bajos precios internacic-
nales para las exportaciones de materias primas de la regién (café, azicar, algo-
don) y la sobrevaluacién general de las monedas del MCCA, generaron una pre-
sion creciente a favor de la proteccién. Durante los afios ochenta, las barreras
proteccionistas aumentaron y los acuerdos bilaterales reemplazaron los mecanis-
mos multilaterales del MCCA.

El acuerdo bilateral mds notable de los afios ochenta fue el convenio entre
Argentina y Brasil de julio de 1986, que comprendia asuntos tan diversos como
la renegociacion de las preferencias arancelarias, las empresas binacionales, los
fondos de inversién, la biotecnologia, la investigacién econdémica y la coordina-
cién nuclear. De los «dieciséis protocolos firmados», el mds significativo fue el
«protocolo numero uno» que abordaba la produccion, el comercio y el desarro-
llo tecnoldgico de los bienes de capital. El objetivo de esta medida era estable-
cer una unién aduanera que comprendiera la mitad de todos los bienes de capi-
tal. Este acuerdo entre Argentina y Brasil fue la base del Mercado Comtin del Sur
(MERCOSUR), que incluye también a Paraguay y Uruguay. Fuc pucsto en mar-
cha en 1991 con expectativas prometedoras.
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Otro experimento en la integracién econdmica fue la Iniciativa de la Cuenca
del Caribe, concebida por el gobierno del presidente Reagan como una forma
mas de aislar a Cuba y Nicaragua. Comprendia a Costa Rica, Honduras, El Sal-
vador, Guatemala, Panamd y el drea del Caribe (excepto Guayana y Cuba). Este
acuerdo ofrecia un acceso libre de derechos al mercado estadounidense (exclu-
yendo textiles, prendas de vestir, calzado, articulos de cuero, guantes de trabajo,
atin enlatado, derivados del petréleo, relojes y piezas de relojeria) por doce anos.
El aziicar, sin embargo, un producto de exportacién crucial para el Caribe, se
mantuvo afecto a cuotas de importacion. Para que los bienes fueran aptos, debian
ser exportados directamente a Estados Unidos y tener un valor afadido interno
minimo del 35 por 100. Sin embargo, como el 80 por 100 de las exportaciones
de la region estaban ya comprendidas en acuerdos especiales, el nuevo mecanis-
mo aumenté la lista s6lo en el 15 por 100. Costa Rica y la Reptiblica Domini-
cana fueron los que mds se beneficiaron de las inversiones impulsadas por el
nuevo plan, en particular en la electrénica, la pesquerfa, las madereras y mue-
blerias, asi como en productos agricolas no tradicionales tales como fresas, me-
lones y flores.

Una propuesta mas ambiciosa fue planteada por el gobierno del presidente
Bush en 1990. Presentada como la «Iniciativa para las Américas», el objetivo
declarado del plan era la creacién de una zona de libre comercio que se extendiera
desde «el puerto de Anchorage hasta Patagonia». Como un primer paso se con-
cibié la zona de libre comercio que incluye Canada, Estados Unidos y México
(el Tratado de Libre Comercio, TLC, puesto en marcha en 1994), con la ambicién
de abarcar toda América Latina en una fecha futura.

La ironfa de la propuesta del gobierno de Bush era que representaba un cam-
bio completo de la motivacion inicial para la integracién de los afios cincuen-
ta. La integracion econdmica era entonces concebida tanto como un estimulo
esencial para la ISI como una defensa creativa contra la superioridad econdémica
y el expansionismo de Estados Unidos, y por consiguiente suscitd la oposicién
de ese pais (con la excepcion del periodo de la Alianza para el Progreso).

A lo largo de tres décadas los paises latinoamericanos habian lanzado una
serie de iniciativas para lograr la integracion econdémica. La mayoria de estas
iniciativas consiguieron un éxito inicial, pero se estancaron en las etapas poste-
riores de negociacion cuando se pasé a dreas en las que los conflictos de intere-
ses eran mdas pronunciados. En retrospectiva, es evidente que muchos de los
objetivos planteados en los convenios originales eran excesivamente ambiciosos
y en algunos cases politica y econdémicamente ingenuos. La incapacidad de las
diversas agrupaciones para alcanzar los objetivos establecidos dafiaron sin duda
la credibilidad de todo el proyecto de integracién, y generaron frustraciones que
obstaculizaron los intentos de lograr objetivos mds précticos.

Otro problema importante era la falta de voluntad de los pafses mds grandes
de la regidn de liderar el proceso de integracién. Ademds, estos paises no hicie-
ron lo suficiente para disipar las dudas entre los pafses mas pequefios y pobres
de que los beneficios de un comercio regional mayor serian compartidos por
todos los paises participantes. Los obstdculos politicos y econdmicos internos
fueron también importantes. Los productores de muchos pafses eran renuentes a
abandomar ¢ control monopolica de los mercados locales: de mado, ue estaban



140 HISTORIA DE AMERICA LATINA

dispuestos a sacrificar la viabilidad a largo plazo de la ISI por ganancias a corto
plazo.

La falta de vinculos comerciales, financieros y de infraestructura previos a
estos esfuerzos de integracion no auguraban un proceso sencillo y rapido. Ade-
mas, la insistencia en la reduccién arancelaria como el mecanismo principal de
integracion estaba fuera de lugar cuando las restricciones no arancelarias eran las
responsables de gran parte de las barreras comerciales.

Pese a estos problemas, se obtuvieron algunos beneficios importantes. Hasta la
crisis de los afios ochenta, las exportaciones intrarregionales se duplicaron como
proporcién del total de las exportaciones latinoamericanas. Los logros fueron
mads sustanciales en el MCCA que en el Pacto Andino y la ALALC; pero inclu-
so en éstos, el comercio intrarregional se expandié significativamente, permi-
tiendo alguna especializacion y tasas crecientes de utilizacion de la capacidad
productiva. Adicionalmente, las actividades mas dindmicas en el comercio in-
trarregional fueron aquellas con mayor valor afiadido. Sin embargo, su principal
fracaso fue no ser capaces de proporcionar a fa ISI, particularmente en los pafses
mas pequefios y medianos, la «masa critica» de mercado y el grado de compe-
tencia requerido para que tuviera €xito a largo plazo.

En ultimo andlisis, los principales obsticulos a la integracién econdémica
regional eran los mismos que constrefiian el desarrollo econdémico en general en
América Latina durante este periodo, a saber: la falta de continuidad de las poli-
ticas econdmicas, los sibitos cambios politicos y tinancieros, la estrechez de
miras de la mayoria de grupos empresariales, las expectativas demasiado ambi-
ciosas, los shocks externos y la crisis de la deuda externa.

LA FINANCIACION EXTERNA Y EL AJUSTE INTERNO

El volumen y la composicién de los flujos de capital hacia América Latina
se modificé sustancialmente durante las cuatro décadas que van de 1950 a 1990.
Como muestra el cuadro 3.13, la IED representaba casi el 60 por 100 de los
movimientos de capital durante los afios cincuenta, mientras que en los afios
sesenta el interés pasé a los préstamos oficiales. Los flujos netos de capital (los
que, excepto errores u omisiones, deberian ser iguales al déficit en cuenta corrien-
te) fueron bajos en las dos décadas, fluctuando entre el 1 y el 2 por 100 del PiB.
Los préstamos bancarios estuvieron limitados en su mayoria a créditos de corto
plazo para el comercio exterior, pero hubo un aumento apreciable de préstamos
a finales de los afios sesenta. Las transferencias financieras netas (total de los flu-
jos netos de capital menos las utilidades de TED y los pagos de intereses) fueron
también pequeiias en los afios cincuenta y sesenta.

Durante los afios setenta, el vigoroso reciclaje de los excedentes de la GPEP
y un aumento generalizado de la liquidez internacional alentaron los préstamos
por parte de los bancos privados transnacionales. Los movimientos netos de
capital a América Latina subieron rdpidamente: en términos reales, el promedio
anual de 1974-1981 cuadruplicaba el de 1960-1970. Los nuevos préstamos fue-
ron en su mayoria ofrecidos sin condicionalidad. Aunque este fenémeno de ficil
acceso a los préstamos bancarios era comun a todas las regiones en vias de
desarrollo, en América Latina la afluencia de capital extranjero fue mds notoria
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y tuvo como resultado un impacto mas grande en las politicas internas y el desa-
rrollo nacional.

A comienzos de los aflos ochenta, América Latina tenfa el volumen de deu-
da mas grande en el Tercer Mundo. También habia adaptado mds sus patrones de
consumo vy produccién a la abundancia de crédito externo (como si fuera a ser
una situacién permanente). Esto colocd a América Latina en una posicién vulne-
rable frente a una evolucién negativa de la economia internacional. En conse-
cuencia, durante la crisis de la deuda de los afios ochenta, América Latina pagé
caro el haber permitido que tuviera campo libre (en la terminologia de Kindle-
berger) el ciclo de «manfas, pdnicos y bancarrotas».

La evolucidn de la financiacion externa fue diferente en cierto grado de pafs
a pafs. Las diferencias en las estrategias econdmicas y las politicas (particu-
larmente el ritmo y grado de la liberalizacién financiera y comercial y la poli-
tica cambiaria), las estructuras econémicas, la disponibilidad de petrdleo y el
grado de desarrollo alcanzado influyeron en la evolucion de las relaciones finan-
cieras externas. Sin embargo, hubo semejanzas importantes también en la ten-
dencia, volumen y composicién de las cuentas externas. Los cambios que carac-
terizarfan estas cuatro décadas en general tuvieron lugar primero en las naciones
mas grandes.

América Latina habfa acumulado grandes reservas de divisas y un exceden-
te sustancial en su cuenta comercial durante la segunda guerra mundial. Después
de la guerra, el volumen y los precios de las importaciones de América Latina
aumentaron rapidamente, y a mediados de los afios cincuenta la mayor parte de
estas reservas y la mitad del excedente comercial habian ya desaparecido. En la
segunda mitad de la década, los paises latinoamericanos afrontaron una escasez
generalizada de divisas y grandes fluctuaciones en sus términos de intercambio,
viéndose forzados a reducciones en las importaciones y la recaudacion fiscal, y
debilitdndose los niveles de produccion, inversién y empleo.

Como muestra la figura 3.5 (p. 118), el excedente comercial de la regién era
equivalente al 4 por 100 del PIB en 1950. En los afios siguientes, esta cifra des-
cendié répidamente, cayendo al 2 por 100 en 1955 y apenas al 0,8 por 100 en
1960. Ademds, una balanza negativa creciente en servicios (financieros y no
financieros, incluido el turismo) creé un déficit en la cuenta corriente durante
este perfodo para casi todos los pafses de la regién. La IED, cuatro quintos de la
cual procedfan de Estados Unidos, tuvo un impacto en los tres componentes de
la cuenta externa (comercio, servicios y movimientos de capital). Las remesas
de utilidades representaron casi el 90 por 100 de los servicios financieros netos,
el restante de los cuales estaba formado por pagos de intereses.

El déficit por cuenta corriente se financié parcialmente con nuevos flujos
de IED, pero en general el monto de éstos fue menor que las remesas totales de
utilidades. En muchos paises, la inversidén extranjera directa desempefié un papel
significativo en la produccidn de exportaciones primarias. Sin embargo, lo que
parecfan ser mayores exportaciones en la cuenta comercial en diversos casos no
se materializaron en una mayor disponibilidad de divisas, debido al bajo «valor
retornado» (la suma de divisas que los inversores extranjeros devolvian efecti-
vamente a la regién para pagar insumos locales, salarios, impuestos, etc.) ¢n
muchas actividades de exportacién de productos basicos. ‘
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Durante los afios sesenta la IED comenzé a participar en la produccién de
manufacturas. Este fue el resultado de una nueva tendencia mundial de las em-
presas multinacionales, de las modificaciones en la composicién de la deman-
da de las EMD por importaciones (véase la figura 3.2), de la mejorada capa-
cidad productiva y tecnoldgica de la regidn derivada de la IS}, y de la creciente
presién politica en muchos paises en pro de la nacionalizacién de las compa-
fifas extranjeras involucradas en la exportacion de productos basicos.

Esta década también vio un rpido crecimiento de préstamos oficiales a largo
plazo. La «Alianza para el Progreso» iniciada por el gobierno de Kennedy trajo
consigo incrementos significativos de empréstitos oficiales. A los préstamos bila-
terales de Estados Unidos pronto siguieron créditos europeos y japoneses, y la
creacion del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) también contribuyé al
aumento de fondos multilaterales.

La importancia de los préstamos oficiales netos (que consistian aproxima-
damente en dos tercios de préstamos bilaterales y un tercio de multilaterales)
crecid, excediendo claramente a los flujos netos de 1ED. Los tipos de interés se
fijaron en un nivel bastante mas bajo que el del retorno promedio de la inversion
extranjera directa (entre fa mitad y un tercio de éste). Ademas, el pago de inte-
reses no fluctuaba segin los términos de intercambio como ocurria con las reme-
sas de utilidades, aunque esta diferencia perdié importancia ya que la década
mostré una disminucion significativa de la inestabilidad de los precios interna-
cionales.

El principal componente de la deuda con los prestamistas privados continué
siendo el crédito de los proveedores, aunque el crédito comercial de bancos cre-
ci6 y los préstamos financieros comenzaron a llegar en la segunda mitad de los
afios sesenta. El flujo neto de fondos de la imversidn extranjera directa continud
siendo negativo, particularmente en Venezuela. Las utilidades de los inversores
extranjeros comenzaron a asociarse cada vez mds con la produccién para los
mercados internos sumamente protegidos de los paises anfitriones. El signo ne-
gativo de las transferencias netas se reforz6 con varias nacionalizaciones com-
pensadas que tuvieron lugar durante la década, aunque éstas permitieron a
varios paises aumentar stbitamente la proporcién de renta econdémica que eran
capaces de captar. Dicha ganancia fue notablemente significativa para los gobier-
nos de Venezuela y Chile.

Los préstamos bilaterales se vinculaban ordinariamente a las importaciones
desde los pafses acreedores, en tanto que los préstamos multilaterales llegaron
atados a varios tipos de condicionalidad (generalmente relacionadas con la poli-
tica econdmica) que eran criticados con frecuencia por los pafses deudores. La
creciente expansion de los préstamos bancarios no condicionados hacia finales
de la década fue, por tanto, bien recibida por los paises deudores como una alter-
nativa a las restricciones ligadas a los préstamos oficiales.

Los bancos privados se convirtieron rdpidamente en los principales acree-
dores de la region durante los afios setenta. De modo que la IED y los créditos
oficiales que habfan representado tres cuartos del flujo neto de capital en los afios
sesenta, bajaron a un tercio hacia 1980. Entretanto, la participacion del crédito
hancario privado en la notable deuda externa de la regién a inicios de los ochen-
i ascendio al 80 por 100.
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Después de tres décadas de astringencia, los mercados financieros interna-
cionales comenzaron a expandirse rdpidamente durante los afios sesenta. Esto
cred una situacién inusitada, pues el acceso de los PMD a la financiacién exter-
na habia estado restringida desde fines de los afios veinte. Desde 1973-1974
hasta la crisis de la deuda de 1982, 1a deuda de los PMD con los bancos extran-
jeros crecid a una tasa anual promedio de casi el 30 por 100 (medido en ddlares
corrientes). Esto era aproximadamente un 50 por 100 mas rdpido que el creci-
miento anual de las operaciones del mercado financiero internacional durante el
mismo perfodo. La deuda privada sin garantia crecié de forma especialmente
rapida, alcanzando el 40 por 100 del total de la deuda externa latinoamericana en
1980. Esa deuda era, en promedio, menos de la mitad del perfodo de vencimien-
to y el doble del tipo de interés del resto de la deuda externa de la regidn.

La expansién rdpida de los mercados financieros mundiales durante este
periodo diferia en varios aspectos relevantes de la del periodo previo de gran
liquidez internacional medio siglo antes. Debido a la disponibilidad sin prece-
dentes de fondos, se presté poca atencion al hecho de que los tipos de interés de
estos préstamos eran «flotantes» y que una gran parte de estos nuevos prés-
tamos tenian vencimientos claramente mds cortos que los de los préstamos
oficiales. Una razén de la propension a ignorar estos reducidos plazos de ven-
cimiento era el hecho de que estos préstamos se refinanciaban casi automatica-
mente. Por otra parte, en un contexto de exceso de oferta de financiacion y de
alta inflacion en las EMD durante los afios setenta, los tipos de interés reales
descendieron rapidamente y fueron en realidad negativos durante la mayor parte
de este periodo: cuando se deflactaban segiin el indice de precios de exporta-
cion de los paises latinoamericanos no exportadores de petréleo, el tipo de ofer-
ta interbancaria de Londres (LIBOR) para operaciones en ddlares estadouniden-
ses (a tres meses) resulté negativa en siete de los nueve aflos transcurridos entre
1972 y 1980, con un valor promedio anual del —5,3 por 100. A modo de con-
traste, el valor promedio para 1950-1971 fue del 5 por 100, y para 1981-1987,
del 14,6 por 100.

La principal caracteristica de este perfodo es que tres fenémenos de natura-
leza transitoria coincidieron en el mismo momento: la rdpida expansion de un
mercado internacional «incipiente», una creciente participacién de los PMD en
este mercado que ofrecfa grandes flujos netos a los prestatarios, y un tipo «anor-
malmente» bajo de interés real que hacia sumamente ventajosos los_préstamos a
corto plazo. La mayoria de especialistas, de gobiernos y agentes privados pasa-
ron por alto la naturaleza transitoria de estos fendmenos.

Entonces, los préstamos externos tomados por los PMD durante este periodo
fueron totalmente consistentes con las sefiales del mercado financiero internacio-
nal: esto es, debido a los tipos negativos de interés real y al facil acceso a los prés-
tamos, los pafses latinoamericanos fueron alentados a endeudarse. Estos paises no
tenfan, desde luego, que obedecer pasivamente estas peligrosas sefiales de precios

33. Véase la figura 3.4 y sus fuentes. Estc promedio negativo del tipo de interés real para
1972-1981 es aln mds bajo si se deflaciona el tipo de oferta interbancaria en Londres (LIBOR)
segln el indice de precios de exportacién de todos los pafses latinoamericanos, incluidos los
exportadores de petréleo.
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a corto plazo. Sin embargo, dadas las grandes diferencias entre los tipos de inte-
rés internos y los internacionales, el endeudamiento crecié rapidamente.*

Los pafses latinoamericanos se endeudaron por encima de su capacidad para
utilizar divisas. En consecuencia, la abundancia de divisas llevé a la acumulacién
de reservas internacionales en los bancos centrales y a una sobrevaluacion de sus
monedas, generando desajustes. El ajuste a finales de los afios setenta, bajo el
estimulo de ia revaluacion del tipo de cambio, funciond en una direccién que era
incompatible con un desarrollo sostenible, dadas las tendencias en las economias
reales nacional e internacional. Las cuentas externas se deterioraron rdpidamen-
te, alcanzando un déficit en la cuenta corriente de 40.000 millones de délares
estadounidenses para el conjunto de la regién en 1980, cuando la segunda crisis
del petréleo, los desequilibrios financieros mundiales y el estancamiento del
mercado internacional de productos primarios generaban un sombrio contexto
econdémico.

Aunque el endeudamiento externo crecié en toda América Latina, de hecho,
el ritmo fue diferente en cada caso. Hubo diversidad en el volumen de endeuda-
miento y en el uso que se le dio. Hacia 1973, algunos paifses latinoamericanos
ya tenfan un gran monto de deuda externa en relacion al PIB y un alto coeficiente
del servicio de la deuda como proporcion a las exportaciones. Pafses como Bra-
sil y México habfan logrado un acceso significativo a los mercados financieros
privados durante los afios sesenta y comienzos de los setenta. Como resultado, el
coeficiente medio deuda/PNB antes de la crisis del petréleo de 1973 era ya equi-
valente al 17 por 100, y el coeficiente del servicio de la deuda habia alcanzado
casi un cuarto de las exportaciones.” En cambio, los pafses asidticos (aunque
tenfan un nivel similar de deuda externa respecto al PNB) registraron coefi-
cientes del servicio de la deuda que eran s6lo la mitad aproximadamente de los
niveles latinoamericanos.

Otros pafses de la regidn, tales como Argentina, Bolivia, Pert, Chile, Colom-
bia y Venezuela, también se convirtieron en importantes receptores de préstamos
extranjeros después de la crisis petrolera de 1973. A finales de la década, casi
todos los pafses de la regién tenian un acceso facil a Jos mercados financieros
mundiales. Esto, agregado al déficit rdpidamente creciente de cuenta corriente y
los niveles relativamente bajos de exportacién (en relacién a su PNB), provoca-
ron en la regién coeficientes del servicio de la deuda rdpidamente crecientes y
finalmente insostenibles. Hacia 1980 el coeficiente deuda/PNB era del 42 por 100
y hacia 1983 habia crecido hasta el 61 por 100 (el doble del nivel de Asia).

34. Para informacién adicional sobre el trasfondo de la deuda externa latinoamericana,
véanse R. Devlin, «External Finance and Commercial Banks, the Role of Latin America’s Capa-
city to Import between 1951 and 1975», Revista de la CEPAL, 5 (1978); E. Bacha y C. Diaz-
Alejandro, «Los mercados financieros: una visién desde la semiperiferia», y los estudios de
casos dec paiscs (Argentina, Brasil, Colombia, Chile y México) en R. Ffrench-Davis, ed., Las
relaciones financieras externas: su efecto en la economia latinoamericana, México, D.F., 1983;
R. Ffrench-Davis, «External Debt and Balance of Payments recent trends and prospects in Latin
Ancricax, en IDB, Economic and Social Progress in Latin America 1982, Washington, D.C.,
1982, Una comparacion de catorce PMD en todas las regiones en R. Ffrench-Davis, «Interna-
tional Private Lending and Borrowing Strategies ol Developing Countries», Journal of Deve-
fopmmet Planine, 11 (HO8Ay,

Uy Venne Fishilow, - Some Retlections. .y Banco Mundial, 1992 ope et
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De los trece paises de la regién con deudas importantes, Colombia tenia el
coeficiente mds bajo de deuda extranjera bancaria/PIB (23 por 100 en 1982).
Esto era el resultado de una politica deliberada (seguida hasta 1980) de salva-
guardar la estabilidad econémica interna controlando las entradas de capital
extranjero privado.

En 1982 la deuda bancaria excedié el 45 por 100 del PIB en cuatro pafses
de la regidén. Dos de éstos, Venezuela y Ecuador, eran exportadores de petroleo,
mientras que Argentina y Chile tenfan en aplicacién experimentos monetaristas.
En Chile y Venezuela el coeficiente de la deuda bancaria/PIB estaba bastante por
encima del 60 por 100. Los dnicos paises que no aumentaron rdpidamente su
deuda bancaria fueron aquellos a los que se les habia negado el acceso a los prés-
tamos externos de instituciones financieras internacionales por razones politicas,
y en el caso de Colombia en razén de su politica deliberada. En el caso de Peru,
el acceso a la financiacion externa estuvo fuertemente restringido a partir de 1976,
mientras que Nicaragua perdié abruptamente acceso a los préstamos privados
durante el gobierno sandinista.

El rapido crecimiento de los préstamos dejo un gran superdvit neto de divisas
anualmente (después de la amortizacién de dcudas anteriores y los pagos de inte-
reses) en la mayoria de paises hasta 1981. Se ha estimado que el promedio anual
de estas transferencias positivas entre 1977 y 1981 fue equivalente a aproxima-
damente el 16 por 100 del monto total de la deuda con bancos privados.

En general, los préstamos extranjeros fueron utilizados para pagar las impor-
taciones de petréleo, para expandir otras importaciones {(de consumo, bienes de
inversion y equipamiento militar) y para financiar la fuga de capitales fuera de la
region. La fuga de capitales fue particularmente acentuada en Argentina, México
y Venezuela —el resultado de una combinacidn de paraisos fiscales en el extran-
jero y de la ausencia de controles adecuados en los mercados internos. Pero en
la mayoria de paises, la mayor parte de estos préstamos se utilizaron para incre-
mentar las importaciones. La importacién de equipamiento militar fue sustancial
en varios pafses gobernados por dictaduras militares. Por otra parte, Argentina,
Chile, México y Venezuela encabezaron el grupo de paises cuyas importaciones
de bienes de consumo aumentaron fuertemente, en tanto que la financiacion de
la inversién productiva fue significativa en Brasil, Colombia y México.™

Los volimenes de exportacién de productos bédsicos y manufacturas se expan-
dieron durante este periodo. No obstante, su tasa de crecimiento no alcanzé el
nivel de la de las importaciones y del pago de intereses. El resultado fue un ascen-
so rapido de los déficits de la cuenta corriente, del 2 por 100 del PIB en 1973 al
6 por 100 en 1981. Como Brasil habia hecho un ajuste a la baja en 1981, pudo
reducir su déficit por debajo del 5 por 100 del PIB, mientras que el déficit de
Chile aumentaba al 18 por 100 en este afio.

El ajuste interno a una oferta abundante de divisas generalmente significaba
que tanto las estructuras de produccién como las de consumo requerian importa-
ciones mds intensivamente y los activos y pasivos de divisas terminaron por

36. Véanse S. Griffith-Jones y E. Rodriguez, eds., Cross-conditionality, Banking Regula-
tion and Third World Debt, Londres, 1992; M. Wionczek, ed., Politics and Economics of Latin
American Debt Crisis, Boulder, Col., 1985, y R. Ffrench Davis, ed., Las reluciones financieras
externas. :
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dominar las carteras financieras. Los tipos internacionales de interés real negati-
vos durante la mayor parte del periodo 1973-1981 no sélo alentaron el endeuda-
miento, sino que también se utilizaron ampliamente como un argumento en favor
de una mayor liberalizacién de los movimientos de capital, especialmente en el
Cono Sur.

La mayoria de paises en la region se comportaron como si la oferta practi-
camente ilimitada de crédito externo fuera a durar para siempre. Las politicas
monetaristas ganaron terreno, como lo reflejan las actitudes permisivas hacia
el enorme volumen de crédito externo y la introduccion de reformas finan-
cieras internas que relajaron las regulaciones sobre los tipos de interés, la compo-
sicion de las carteras, los plazos de vencimiento y el uso de fondos. El proceso de
liberalizacion financiera fue particularmente extremado en Chile, Argentina y Uru-
guay, aunque la mayorfa de los otros pafses adoptaron politicas que estuvieron in-
fluenciadas, en mayor o menor grado, por el enfoque ortodoxo del comercio y
las finanzas internacionales. Incluso Colombia, el prestatario mds cauto durante
los afios setenta, introdujo reformas similares, aunque moderadas, en 1980.

El acceso a los mercados privados de capital en los afios setenta al comien-
zo aumentd la autonomia de los pafses deudores. Gradualmente se libraron de
restricciones de la balanza de pagos, aumentaron sus importaciones de bienes
de capital y la inversion, y acumularon reservas en divisas. Sin embargo, cuando
los préstamos continuaron creciendo y las importaciones se expandieron a tasas
elevadas, las economias de la region comenzaron a adaptar sus patrones de gas-
to, estructuras de produccidn y expectativas a la presion de la gran afluencia de
capital como si ésta fuese a ser permanente. En consecuencia, se hicieron mas
dependientes de la continuidad de estos flujos.

Asi, la situacion financiera de las economias de América Latina se hizo mas
vulnerable en dos aspectos fundamentales. Primero, la «confianza» de los acree-
dores externos se volvid cada vez mds Importante para asegurar un acceso con-
tinuo a los mercados financieros internacionales. En efecto, la atencién hacia las
actitudes de los acreedores fue un factor importante en la conversion de muchos
planificadores al monetarismo. Segundo, cuanto mds se habfan adaptado las eco-
nomias internas a los flujos financieros internacionales (lo que implica inevita-
blemente déficit en cuenta corriente mis elevado), mayor era su vulnerabilidad
frente a cambios sibitos en el mercado internacional. Los acontecimientos a par-
tir de 1982 demostrarfan cudn precaria se habia vuelto la posicién de los paises
latinoamericanos.

En suma, la regién hizo un uso intensivo de los recursos financieros exter-
nos, ajustando sus economias a una oferta aparentemente ilimitada de fondos
extranjeros. El proceso tuvo lugar bajo la influencia de tipos negativos de interés
real internacional y la presién de los bancos prestamistas para liberalizar los
movimientos de capital. La «légica» de este enfoque la procuraban los defenso-
res del monetarismo global, con la participacién activa de instituciones como el
FMI, algunos gobiernos de las EMD y los bancos comerciales internacionales.
Tuvicron éxito, en lo que respecta a América Latina, en convencer a los go-
biernos y o la opinién piblica de que la deuda con prestamistas privados era una
cuestion privada (y por tanto no realmente diferente de cualquier otra transaccion
privadin, y que Ta abundancia de liguidez internacional y [a voluntad de fos ban-
cos internactonales de prestar acla repion eran permanentes.
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Una creciente proporcién de los préstamos externos a partir de 1973 pro-
vino de instituciones financieras privadas y no de instituciones oficiales. Por
consiguiente, los vencimientos se acortaron, y el costo del crédito aumenté ver-
tiginosamente en 1980 y 1981. Como los préstamos bancarios se contrataban
generalmente con tipos flotantes, esto llevé a grandes fluctuaciones en el servi-
cio de casi toda la deuda acumulada en el curso de los afios setenta.

La reduccién de los plazos de vencimiento del crédito también implicaba
la necesidad de obtener grandes sumas de crédito bruto para mantener un deter-
minado flujo neto. Esto no habria sido importante si los mercados financicros
internacionales hubieran sido competitivos y estables y si los deudores hubieran
disfrutado permanentemente de un acceso sin restricciones. En la préctica, sin
embargo, los vencimientos mds cortos representarian una grave fuente de inesta-
bilidad externa frente a un cambio de clima en el mercado.

Aunque los flujos de capital contribuyeron a suavizar los efectos de cambios
inesperados en el comercio exterior (como las crisis del petréleo de 1973 y 1979),
también introdujeron inestabilidad externa en la economia interna con cambios
prociclicos en la disponibilidad de fondos y en los tipos de interés. Las evalua-
ciones miopes por parte de los prestamistas sobre la solvencia de paises deudo-
res especificos también contribuyeron a la inestabilidad.

En el nivel macroecondmico, la inestabilidad externa en el comercio y las
finanzas se transmitié a las economfas internas mediante la balanza de pagos,
el presupuesto fiscal y los mercados monetarios.

Los cambios en los precios de exportacidn e importacion, el acceso al merca-
do exterior, los tipos internacionales de interés y la oferta de fondos externos afec-
taron directamente a los diferentes componentes de la balanza de pagos, y desde
alli sus efectos se transmitieron significativamente al resto de la economia nacio-
nal. La severidad de los efectos de shocks externos en la economia interna de-
pendia en gran medida de la naturaleza de las crisis y de las politicas nacionales
adoptadas como respuesta.

En los afios cincuenta, la respuesta a los shocks externos se dio principal-
mente a través de cambios en las restricciones a la importacién (depdsitos pre-
vios a la importacién y las restricciones cuantitativas eran los instrumentos de
politica preferidos). Debido a que en varios paises latinoamericanos las importa-
ciones de bienes de consumo se habian reducido drdsticamente por las politi-
cas de la ISI, cualquier restriccion adicional a la importacién recafa principal-
mente sobre los bienes intermedios y de capital. Esto puede servir para explicar
el significativo papel desempefado por la escasez de divisas en la formacién de
capital.”’

La influencia de los shocks externos en el tipo de cambio fue més pasiva. En
periodos en que mejoraban la disponibilidad de divisas (por ejemplo, mediante
precios de exportaciones por encima de lo «normal»), ésta contribuy6 a congelar
los tipos de cambio nominales cuyo poder de compra era erosionado por la infla-
cién interna. Durante los afios cincuenta e inicios de los sesenta, el mecanismo
compensatorio mediante ajustes de las reservas en divisas iuvo un papel secun-

37. Véase C. Diaz-Alejandro, Foreign Trade Regimes and Economie Development: Co-
lombia, Nueva York, 1976. :
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dario. De esta manera, los shocks externos fueron transmitidos desde la balanza
de pagos a la economia nacional mediante fluctuantes restricciones sobre las
importaciones, y la revaluacién pasiva de los tipos de cambio reales y bruscas
devaluaciones subsiguientes.

A mediados de los afios sesenta, como hemos visto, varios paises latinoameri-
canos adoptaron politicas de miniajustes periddicos de la paridad cambiaria, con
lo que redujeron drésticamente la inestabilidad del tipo de cambio real. Al ser
mads previsibles los movimientos cambiarios, algunos pafses pudieron eliminar
muchas restricciones cuantitativas a la importacion y tener politicas de importa-
cion mas estables. Carlos Diaz-Alejandro ha sostenido que la reduccién de la
inestabilidad del tipo de cambio real fomenté también las exportaciones no tra-
dicionales, especialmente la de bienes manufacturados.™ La mayor estabilidad de
la politica cambiaria estuvo asociada también con la adopcién de una politica
activa de acumulacién de divisas. Los paises aumentaron sus reservas, elevando
asi su capacidad de amortiguar el impacto negativo de los shocks externos.

Un rasgo marcado de los afios setenta fue la relajacién de las restricciones
sobre los movimientos de capital y un rapido aumento de la afluencia de fondos
privados. Aunque una gran proporcién de fondos fue absorbida por la liberali-
zacién de las importaciones y la fuga de capital, las reservas de divisas se acu-
mularon rdpidamente también, con la correspondiente repercusion en la oferta
monetaria y la revaluacién del tipo de cambio. Como los cambios en la ofer-
ta monetaria eran generalmente mayores que los objetivos planteados por las
autoridades monetarias, se restringieron el crédito interno y el gasto piblico para
neutralizar en cierta medida el aumento de la oferta monetaria creada por la acu-
mulacién de reservas.

Pese a la gran entrada de capital extranjero y la liberalizacion de los movi-
mientos del capital, la segmentacién en los mercados financieros persistid por
varios afios. Una de las consecuencias de esta segmentacién fue un gran diferen-
cial entre los tipos de interés internos y externos, que tuvo efectos significativos
asignadores y distributivos en los mercados internos.”

A comienzos de los afios ochenta, los pafses latinoamericanos se habfan «ajus-
tado» al facil acceso a fondos externos hasta tal grado que en 1981 la regién tenia
un déficit de cuenta corriente equivalente a casi el 6 por 100 del PIB y al 44 por 100
de las exportaciones. El escenario estaba listo para la crisis de la deuda de 1982.

La crisis de la deuda de los afios ochenta

Cuando México suspendié el servicio de su deuda externa en agosto de
1982, los mercados financieros internacionales se percataron del hecho que los
paises latinoamericanos se habian endeudado en mds de lo sostenible y los ban-
cos internacionales habfan prestado bastante por encima de un nivel razonable
de riesgo. En 1982 el coeficiente préstamos/capital de nueve de los bancos mas
grandes de Estados Unidos respecto a América Latina era del 180 por 100; de

W, Dy Alejandro, «Some Characteristies ol Recent Export Fixpansions.
¥ o Veuse RO Trench Davis, ol Tas relaciones financicras exterags,
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esta cifra, los préstamos vigentes en México representaban el 50 por 100, en
Brasil, el 46 por 100, en Venezuela, el 26 por 100, en Argentina, el 21 por 100,
y en Chile, el 12 por 100. Los bancos britdnicos prestamistas de la regién se-
gufan un patrén similar.*

Existen pocas evidencias de que los gobiernos de las EMD o las instituciones
internacionales como el FMI y el Banco Mundial hayan estado conscientes del
cardcter explosivo de la situacidn, pese al hecho de que el coeficiente del servicio
de la deuda estaba creciendo rapido en muchos paises del Tercer Mundo, espe-
cialmente en América Latina, y que las carteras de los bancos estaban repletas de
la deuda del Tercer Mundo. Asi, por ejemplo, en octubre de 1981, s6lo meses
antes de la moratoria de México, Geoffrey Howe, entonces ministro de Hacienda
de Margaret Thatcher, alababa atin los beneficios del proceso de reciclaje de los
excedentes de los paises petroleros: «Los mercados privados nos han ... ayudado
mucho en el éxito continuo del proceso de reciclaje. El mercado internacional de
capital ha continuado funcionando de una forma realista y pragmatica ... Es el sis-
tema del libre mercado el que ha reciclado los excedentes y continfia generando
algiin crecimiento mundial».*

Al otro lado del Atlantico, en marzo de 1980, Paul Volcker, presidente de
la Reserva Federal, observaba que «la impresion que he extraido de los datos
que he examinado es que el proceso de reciclaje no ha llevado la exposicién
de los prestamistas o de los prestatarios a un punto irrazonable o insostenible
en su conjunto, especialmente en lo que concierne a los bancos de Estados
Unidos».*

Walter Robichek, entonces director del Departamento del Hemisferio Occi-
dental del FMI, se hacia eco de la confianza de Volcker, y en una conferencia
pronunciada en Chile en 1980 sostenia lo siguiente: a) no habia diferencia real
entre la deuda interna y la deuda externa en los PMD; #) los PMD supuesta-
mente habian tomado en cuenta los tipos de cambio y otros riesgos al contraer
préstamos en el exterior; y ¢) no era probable que la empresa privada en los PMD
contratara préstamos por encima de su capacidad de pago.*” Mientras Robichek
hablaba, la deuda externa per cépita de Chile estaba entre las mds altas del Ter-
cer Mundo. Ademds, la deuda del sector privado sin garantia piiblica representa-
ba dos tercios del total nacional. Irénicamente, poco después de la publicacion de
este discurso, el FMI volvia a Chile para analizar los crecientes retrasos en el
pago de la deuda, centrados en los préstamos privados a prestatarios también
privados.

40. Véanse R. Devlin, Debt and Crisis: the Supply Side of the Story, Princeton, N. J.,
1989; R. Ffrench-Davis y R. Devlin, «Diez afios de crisis de la deuda latinoamericana», Comer-
cio Exterior, 43 (1993), y M. Marcel y J. G. Palma, «Third World Debt and its Effects on the
British Economy: a southern view on economic mismanagement in the North», Cambridge
Journal of Economics, 12, 3 (1988), pp. 361-400.

41. Discurso en la reunién anual de 1981 del FMI y Banco Mundial, «Summary Procee-
dings», Annual Meeting 1981, Washington, D.C., 1981.

42. Citado en C. Diaz-Alejandro, «Latin American Debt: I don’t think we are in Kansas
anymore», Brookings Papers on Economic Activity, 2 (1984).

43. Véase W. Robichek, «Alternativas de politicas financieras en economfas pequeiias
y abiertas al exterior», Estudios Monetarios VII, Banco Central de Chile, diciembre de 1981,
pp. 171-172.
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Es posible distinguir cuatro etapas en el desarrollo de la crisis de la deuda
que detoné con la suspension del servicio de la deuda de México. La primera
ocupa el perfodo entre agosto de 1982 y septiembre de 1985, esto es, entre la
moratoria de México y el comienzo del «Plan Baker». Las dos caracteristicas
mds importantes de esta fase inicial de la crisis fueron los ajustes econdmicos
masivos impuestos a los PMD y Ja efectiva coordinacion de los bancos acreedo-
res en su negociacién con los deudores. Puesto que todos los gobiernos de los
PMD rechazaron el incumplimiento abicrto, el ajuste fuc necesario no sélo para
reducir radicalmente los grandes déficits en las cuentas comerciales de los PMD,
sino mas adin para generar las divisas requeridas para pagar los intereses de la
deuda. A su vez, la movilizacion del «cartel» de los bancos acreedores permitié
a los bancos internacionales negociar desde una posicién de fuerza que, tenien-
do en cuenta sus niveles de exposicion en el Tercer Mundo, no estaba en abso-
luto justificada. Esta actitud de los bancos acreedores contrastaba palmariamen-
te con la falta de coordinacion entre los andnimos tenedores de bonos de los afios
treinta. ‘

Los bancos insistieron en un enfoque «caso por caso» para desalentar la for-
macién de un cartel de deudores, y pudieron imponer pequefios comités nego-
ciadores que representaban generalmente a los principales bancos acreedores del
pais en cuestion. Estos comités dirigieron todas las negociaciones que reestruc-
turaron los vencimientos y determinaron nuevos préstamos para que algunos
intereses vencidos se pagasen a los mismos acreedores. Estas negociaciones fue-
ron respaldadas por los gobiernos de las EMD y el FMI. Este ejerci6 una fuerte
presién sobre os bancos acreedores que no deseaban seguir las recomendaciones
de los bancos representados en los comités.

Un rasgo comtn de la renegociacion de la deuda durante este periodo fue
¢l requerimiento de que los gobiernos ofrecieran una garantia ex-post a la deuda
privada no garantizada. Esta era una medida particularmente arbitraria, impuesta
a los gobiernos de la regién por los bancos acreedores y los gobiernos de las
I{MD con el apoyo o aceptacion de los organismos internacionales. No parecia
importar que los bancos hubieran dado voluntariamente estos préstamos sin ga-
rantias gubernamentales y hubieran cobrado primas por los riesgos adicionales
(ue habifan corrido.

La segunda fase corresponde al periodo del «Plan Baker» de septiembre
de 1985 a septiembre de 1987. El Plan Baker intenté revertir los efectos mds rece-
sivos de la primera etapa de la crisis de la deuda, reclamando «un ajuste estruc-
tural con crecimiento». El ndcleo de esta nueva estrategia era el compromiso de
James Baker, secretario del Tesoro de Estados Unidos, de obtener 29.000 millo-
nes de délares estadounidenses en nuevos préstamos en un plazo de tres afos, de
los que 20.000 millones procederian de préstamos privados y el resto de organis-
mos internacionales. La nueva suma de dinero podria ayudar a los PMD a amor-
tiguar los cfectos del ajuste. Asimismo, el plan incorpord al Banco Mundial en la
mediacion de la crisis de la deuda por primera vez.

M¢éxico fue ¢l primer pais en participar en el Plan Baker, seguido por Argen-
tina, Brasil, Chile, Uruguay vy Venezuela. Durante este periodo, se reestructurd un
total de 176,000 millones de dolares estadounidenses adeudados. El Plan Baker
Grinbicn incluyd una condicionalidad mas suave para los nuevos préstamos, ven-
cimicnfos mas larpos, menores marpenes (spreads) y eliming Las comisiones por



152 HISTORIA DE AMERICA LATINA

renegociacién que habian tenido que pagar los gobiernos de los paises deudores
en la primera fase.

La tercera fase, ordinariamente llamada «Plan Baker B», tuvo lugar entre
septiembre de 1987 y marzo de 1989, y anadié un nuevo ingrediente: una reduc-
cidn de la deuda en forma de readquisicién de la deuda con descuentos respecto
del valor facial, de «bonos de salida» con tipos de interés bajos y de canjes de la
deuda por otros motivos. Entonces, por primera vez se admitié abiertamente que
el valor real de la deuda de los PMD era menor que su valor nominal. Sin embar-
g0, se dejo también claro que las opciones para la reduccion de la deuda eran
voluntarias para los bancos acreedores, y que los contribuyentes de las EMD no
tendrian que hacerse cargo de ningin costo (directamente).

La cuarta y tltima fase de la renegociacién de la deuda durante los afios ochen-
ta correspondié al Plan Brady. Inclufa nuevos instrumentos para la renegociacién
de la deunda, entre los cuales el mds importante era la prioridad dada 2 los meca-
nismos de reduccion de la deuda, particularmente el compromiso de 30.000 millo-
nes de dolares estadounidenses con este propdsito (el FMI y el Banco Mundial pro-
porcionaban cada uno 12.000 millones y el Japdn, 6.000 millones). Estos fondos
podian ser utilizados para financiar los compromisos de readquisicion de fa deuda
por los PMD, o para su conversién en bonos con un descuento. Hubo también ven-
tajas tributarias para los bancos acreedores y se aceptd desvincular la renegocia-
cién de la deuda de la firma de un convenio con el FMI. Esto significaba que un
pais podia llegar normalmente a un acuerdo con el FMI incluso si estaba atrasado
en su servicio de la deuda, fortaleciendo asi su debilitada posicién ante los bancos
acreedores.

México, Venezuela, Costa Rica y Uruguay fueron los primeros en renegociar
su deuda con este plan. Estos paises lograron reducciones de su deuda por 8.000 mi-
llones de délares y convirtieron 34.000 millones en bonos a largo plazo con tipos
de interés fijos. Argentina y Brasil también llegaron a acuerdos para reestructu-
rar su deuda externa con alineamientos semejantes. Bolivia y Guayana, seguidos
por Honduras, El Salvador, Nicaragua y Panamd, renegociaron parte de su deuda
de forma viable en el Club de Paris, obteniendo reducciones sustanciales en su ser-
vicio.

El ajuste recesivo de los arios ochenta

Todas las areas del mundo en desarrollo afrontaron similares condiciones
externas durante el decenio: un acceso restringido a nuevos préstamos, notable-
mente elevados tipos de interés real, un deterioro general de los términos de
intercambio y una demanda estancada de productos bdsicos en el Norte. L.a ma-
yoria de los pafses latinoamericanos fueron muy vulnerables a estos impactos
negativos y, por tanto, incapaces de lograr un ajuste eficiente durante los afios
ochenta.

El cuadro 3.14 muestra cudn rapido pueden cambiar los indicadores de la
deuda. De hecho experimentaron un drdstico empeoramiento entre 1980 y 1982,
en que el coeficiente de pagos de intereses respecto al valor de las exportaciones,
por ¢jemplo, pasé del 20 al 41 por 100, y las transferencias netas anuales pasaron
de +13.000 millones de délares estadounidenses a — 19.000 millones. Asimismo,
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Cuadro 3.14

América Latina: indicadores de la deuda, 1978-1990

1978 1980 1981 1982 1984 1987 1990

Total de la deuda (miles de mi-

llones de ddlares estadouni-

denses) 153 228 285 328 368 428 440
Deuda en términos de % del PIB

en ddlares estadounidenses ac-

tuales 31 28 32 44 56 58 44
Deuda como % de exportaciones 253 215 249 322 329 399 294
Pago de intereses como % de ex-

portaciones 16 20 28 41 37 30 25
Transferencias de fondos netas

(miles de millones de délares

estadounidenses)” 16 13 11 -19 -27 -16 —15

Nota: “ Flujos de capital netos menos intereses y utilidades pagadas netas. Una cifra posi-
tiva representa una transferencia positiva. Incluye dieciocho paises, excluyendo a Panama.
FUueNTE: Datos para diecinueve paises de CEPAL, Divisién de Estadistica.

se registré un deterioro masivo y generalizado de los indicadores sociales y eco-
némicos.

Sin embargo, es interesante observar que las transferencias netas general-
mente se mantuvieron positivas en las naciones centroamericanas y en Paraguay,
como consecuencia de grandes préstamos concedidos por fuentes oficiales. En el
resto de América Latina, el incremento de los préstamos oficiales, proporciona-
dos bésicamente por instituciones multilaterales, representaban una compen-
sacién menor de las transferencias negativas para la region y en favor de los
bancos acreedores. Entre los grandes deudores, Chile fue el pais que recibié la
financiacién neta proporcionalmente mds grande del FMI, el Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial: las transferencias netas positivas
de estos organismos fueron equivalentes al 2 por 100 del PIB en 1985-1988, y
las de Chile a los bancos privados alcanzaron el 6 por 100.* La financiacién mul-
tilateral desempeiié un papel esencial en la capacidad de los paises deudores para
pagar intereses a los bancos privados, y este apoyo fue notoriamente mds signi-
licativo para Chile.

44, Cifras basadas en los datos del Banco Mundial, World Debt Tables. Véase R. Ffrench-
Davis, «Adjustment and conditionality in Chile, 1982-88», en Griffith-Jones y Rodriguez, eds.,
Cross-conditionality. En 1982 dos tercios de la deuda externa de Chile eran privados y sin
parantia gubernamental. En 1987, después de varias rondas de renegociacion y de un nuevo
préstamo del Banco Central para salvar a varios bancos privados y deudores internos de la quic-
Dhra, esta proporeion cayd al 15 por 100, El rasgo niis Hamativo de esta «nacionalizacion» de las
oblipaciones privadas es que el pads no obtuvo de los bancos concesiones o cambio, aungue si
un peneioso o de e neditnciones mualbilgerales (MBI yoel Baneo Mundial,
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El déficit comercial de América Latina sumé 14.000 millones de délares
estadounidenses en 1981, mientras la cifra correspondiente para la cuenta co-
rriente era de 42.000 millones financiados por entradas de capital. En 1982, sin
embargo, el excedente de la cuenta de capital cay6 a la mitad, y hacia 1983 habia
descendido a 3.000 millones; la caida de la financiacion neta fue una consecuen-
cia de la dréstica reduccion de las entradas formales (préstamos netos ¢ 1ED) y de
un alza significativa de la fuga de capitales tal como se deducia por los errores y
omisiones en Ja balanza de pagos. En razén de la brusca cafda de la financiacion
y el rdpido aumento de los tipos de interés internacionales, los pafses latinoame-
ricanos debieron reducir abruptamente el déficit de sus cuentas comerciales, gene-
rando un excedente de 27.000 millones de dolares estadounidenses en 1983 y
de 36.000 millones en 1984. Los excedentes fueron utilizados para cubrir los inte-
reses y las remesas de utilidades al extranjero.

Pese a los esfuerzos por aumentar las exportaciones, los ingresos de divisas
de América Latina crecieron lentamente durante este periodo debido al deterio-
ro de los precios de exportacion (véase la figura 3.4). Por consiguiente, la region
tuvo que apoyarse en gran medida en la reduccion de la importacién para gencrar
un excedente comercial y las correspondientes divisas necesarias para cerrar el gran
agujero en su balanza de pagos.

Por una parte, las presiones inflacionistas se elevaron a causa del deterioro
de las expectativas, de las agudas devaluaciones del tipo de cambio y del rapido
crecimiento de los déficits del sector puablico ocasionado por el servicio de la
deuda externa publica (incluidos los subsidios a los pagos de intereses y principal
de la deuda privada).” Por otra parte, el producto interno, el empleo y la inver-
sién sufrieron conjuntamente una caida sustancial. EL. PIB cayd un 4 por 100
entre 1981 y 1983 y a partir de entonces se recuperd lentamente, con un ingreso
real disponible (que habia crecido a una tasa del 6,2 por 100 anual durante los
afios transcurridos entre 1973 y 1980) sélo recupero su valor de 1980 durante 1987.
La formacién bruta de capital fijo en 1990 estaba todavia un cuarto por debajo
de la cifra de 1980. )

Los indicadores sociales reflejaban el modo desigual en que los efectos de la
contraccién econémica se distribuyeron entre la poblacion durante este periodo.
Hubo una caida sustancial de los salarios reales (los salarios minimos de 1990
todavia estaban un tercio por debajo del nivel de 1980), un ripido crecimiento
del desempleo urbano «abierto» en un 8 por 100 y del subempleo en un tercio
de la fuerza de trabajo en 1990; asimismo, el gasto publico social per cépita fue
severamente recortado en la mayorfa de paises (debilitando particularmente
la calidad de la salud y la educacién). Hacia comienzos de los afios noventa, el
46 por 100 de la poblacion de la regién, es decir, 200 millones de latinoameri-
canos, estaban viviendo por debajo del nivel de pobreza, una cifra que era casi
el 50 por 100 mas elevada que la de 1980 (véase el cuadro 3.15). Como en el
pasado, la poblacién de las dreas rurales siguidé siendo proporcionalmente méis
pobre. Sin embargo, durante los afios ochenta, el aumento de la pobreza se con-

45. En 1987-1988, la deuda externa del sector piblico era igual al 170 por 100 del total de
la recaudacién fiscal corriente. Cuando el tipo de oferta interbancaria de Londres (LIBOR) junto
con la diferencial (spread) promedio excedicron ¢} 8 por 100 en cstos afios, casi ¢l 15 por 100
del ingreso fiscal corriente tuvo que ser ulilizado co servie L deada piiblica externa,
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CuaDRO 3.15

América Latina: pobreza, renta, educacion y salud, 1980-1990

1980 1986 1990
1. Poblacion pobre (porcentaje del
total de poblacién) América Latina“ 41 43 46
2. Poblacion indigente (porcentaje
del total) América Latina® 19 21 22
3. Poblacidn pobre (dreas urbanas) América Latina“ 30 36 39
4. Poblacién pobre (dreas rurales) América Latina“ 60 60 61
5. Brecha de pobreza“ (porcentaje
del PIB) América Latina® 2.4 3,7 (1989) 4,1
6. Salarios (porcentaje del PIB) América Latina* 34 28 (1989) 28
7. Analfabetismo” América Latina
y el Caribe* 23,0 15,3
8. Tasa de matriculacién escolar, América Latina
edades de 6 a 11 afios y el Caribe* 82,3 87,3
9. Tasa de matriculacién secun- América Latina
daria y el Caribe* 474 54,9
10. Esperanza de vida (afios) América Latina
y el Caribe® 65,2 68,0
1. Mortalidad infantil (por cada América Latina
millar de nacidos vivos) y el Caribe® 70,9 54,6

Notas: “La brecha de pobreza mide la transferencia de recursos econdmicos a los hoga-
res pobres que se necesita para elevarlos por encima de la linea de pobreza; ” porcentaje de la
poblacién de 15 afios de edad y mayor; “ excepto Cuba; ¢ Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica
y Pertt; © América Latina mds Barbados, Cuba, Guyana, Haitf, Jamaica, Surinam y Trinidad y
Tobago.

FuenTtES: CEPAL, Notas sobre el desarrollo social en América Latina, LC/G, 1665,
Rev. 1, Santiago de Chile, febrero de 1992, para indicadores 1-4 y 7-11; O. Altimir, «Income
Distribution and Poverty through Crisis and Adjustment», en G. Bird y A. Helwege, eds., Latin
American Recovery, Nueva York, en prensa, para indicadores 1-4 (1990); y R. Infante y V. Tok-
man, «Monitoring Poverty and Employment Trends: an index tor social debt», Documento de
trabajo, n.° 365, PREALC, Santiago de Chile, agosto de 1992, para los indicadores 5 y 6.

centrd en las dreas urbanas. Esto ocurrié en parte porque la agricultura pudo res-
ponder mejor a la crisis; fue el sector manufacturero el que soportd el més
fucrte embate de la recesion.

Pese al empeoramiento de muchos indicadores econdmicos (los salarios pro-
medio, el empleo, el gasto social), hubo varios indicadores que continuaron mos-
trando alguna mejora durante los afios ochenta. El cuadro 3.15 muestra que el
alfabetismo, la escolarizacién, la esperanza de vida y la mortalidad infantil, por
¢jemplo, mejoraron cn la mayoria de paises.

F.os indicadores macroecondémicos internos y externos presentados en el cua-
dro 3,16 ustran con mads detalle las serias consecuencias econdmicas del ajuste
recesivo e Amdeica Lating, que siguio al inicio de Ta erisis de la deada, En 1990
el PIB pec capita e todavi ¢l 8 por 10O mas bago que en el pertodo base (el
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promedio de 1980-1981), en agudo contraste con las décadas anteriores, cuando
el PIB per cdpita crecia un 30 por 100 cada década. El ajuste tuvo incluso un
impacto negativo mayor en la inversién productiva y la importacién de bienes de
capital: la formacion bruta de capital fijo decrecié en un tercio entre 1980-1981 y
1983-1990 (véase el cuadro 3.16, linea 4). Esto traerfa evidentemente conse-
cuencias negativas para la capacidad productiva y el empleo. No obstante, el des-
censo en la inversion no se vio asociado con una caida en el ahorro interno, que
permanecié mds o menos estable (véase el coadro 3.16, linea 5). Fue el ahorro
«nacional» el que disminuyé drdsticamente, porque tanto el sector piblico como
el privado tuvieron que dedicar una buena parte del ahorro a pagar la deuda
externa. De hecho, las transferencias netas de fondos de la region al exterior pro-
mediaron el equivalente a entre la mitad y dos tercios de la formacién neta de ca-
pital fijo materializada en 1983-1990.*

Los términos de intercambio decrecientes de la regidn redujeron adn mds la
disponibilidad de fondos para la inversion; el deterioro fue equivalente al 4 por 100
del PIB entre los promedios de 1980-1981 y 1983-1990 (véase el cuadro 3.16,
linea 7). A la vez, la entrada de capital per cdpita disminuyé en 1983-1990 a casi
una cuarta parte de los niveles de 1980-1981 (véase el cuadro 3.16, linea 8a), mien-
tras que los pagos de intereses y remesas de utilidades subieron en un tercio (véa-
se el cuadro 3.16, linea 8b). En breve, las crisis comerciales y financieras genera-
ron directamente un descenso de los recursos disponibles, entre 1980-1981 y 1983-
1990, equivalente al 9 por 100 del PIB.¥

Es revelador que, durante los afios ochenta, muchos PMD particularmente en
América Latina, hicieran transferencias netas al exterior mayores como pro-
porcién del PIB, que las realizadas por Alemania después de la primera guerra
mundial. Mds esencial es el hecho de que los efectos de la crisis de la deuda de
los PMD no se limitaron al sector financiero de las EMD con grandes préstamos
al Tercer Mundo, sino que sus exportaciones (particularmente las manufacturas)
a los PMD mds fuertemente endeudados tueron perjudicadas por la crisis, pro-
vocando pérdidas en la produccién, el empleo y la participacién en el mercado.
La evidencia sugiere que una reduccién de los flujos de intereses de los PMD a
los bancos de las EMD habria sido casi equilibrada por el aumento de las expor-
tacjiones de las EMD. Existié una contradiccion entre el interés propio de los
bancos acreedores y la economia real de los paises deudores y acreedores, y fue-
ron los primeros los que prevalecieron.

46. Durante los afios setenta los recursos externos contribuyeron en cierto grado a la for-
macion de capital. Sin embargo, hubo importantes diferencias entre los paises latinoamericanos.
Por ejemplo, aquellas naciones (tales como Chile y Uruguay) que liberalizaron indiscriminada-
mente la entrada de capital, los mercados financieros internos y las importaciones, tendieron a
mostrar durante este periodo una tasa de inversién mds baja as{ como reducidos ahorros nacio-
nales. Por otra parte, los paises (tales como Brasil y Colombia) que reformaron sus politicas
comerciales y financieras de forma moderada y selectiva lograron un mejor desarrollo durante
ese perfodo. A partir de 1982, la inversion se vio no sélo restringida por el brusco cese de prés-
tamos extranjeros y la recesion interna, sino también por una escasez de recursos internos inver-
tibles; tanto ¢l sector privado como el piblico tuvieron que canalizar una considerable porcidn
de sus ahorros al pago de inlereses de la deuda externa.

A7 Para tener unaidea de Ty pran magnitud de estas transfercncias al exterior, negativas
paa i repion, notese que tpeanmente I Ty Bacia bos MDY octia entee Ty 2 por TOOdel 7118



158 HISTORIA DE AMERICA LATINA

En sintesis, el efecto combinado de las crisis externas comercial y financiera
ocasiondé un descenso del 7 por 100 en el promedio del PIB per cdpita entre
1980-1981 y 1983-1990, y un descenso del 15 por 100 en la absorcién interna.
Esto contrasta notoriamente con el dinamismo de los afios setenta, en que el pro-
medio anual del crecimiento del PIB era del 5,6 por 100, el consumo aumentaba
en el 6,1 por 100 y la inversién crecia al 7,3 por 100 por afio, frente a un
crecimiento demografico del 2,4 por 1.000.

Puesto que los gobiernos de la regién soportaron el peso de financiar el grue-
so de las transferencias netas de recursos al extranjero (cerca del 70 por 100 del
total), la situacion fiscal dependi6 esencialmente de la naturaleza de los ingresos
fiscales. En efecto, los gobiernos que eran propietarios de actividades de expor-
tacion, beneficiadas con las devaluaciones cambiarias, tales como Chile, México
y Venezuela, y en consecuencia dependfan menos de los impuestos internos, fue-
ron capaces de transferir esos recursos mds efectivamente. En cambio, los go-
biernos que tenfan que apoyarse en los impuestos internos para financiar el ser-
vicio de la deuda, tales como Argentina, Brasil, Pert y Uruguay, en el marco
recesivo de los ochenta, acabaron con grandes déficits fiscales y una creciente
inflacién.

La crisis de la deuda del Tercer Mundo en los afios ochenta fue un problema
global. Los déficits de los paises no petroleros en vias de desarrolfo habfan
absorbido una parte significativa de los excedentes de la OPEP en los afios seten-
ta, contribuyendo asi a suavizar la recesion de las EMD. Desde 1982, el peso del
pago de la deuda impuso costos masivos a las economias de los PMD, particu-
larmente en América Latina. Sin embargo, este ajuste también afectd negativa-
mente las exportaciones de las EMD a los PMD, y, por tanto, la produccién, la
recaudacién fiscal, la inversion y el empleo en los paises industrializado$. La cri-
sis de la deuda también contribuyé a la inestabilidad en los mercados financieros
mundiales. Dada la existencia de una interdependencia creciente en la econo-
mia mundial, un planteamiento bien programado y mds equilibrado de la crisis
de la deuda habria beneficiado tanto a los paises en vias de desarrollo como a los
desarrollados.*

CONCLUSION

El estancamiento de los afios ochenta oculta el desarrollo econémico com-
parativamente vigoroso logrado por los paises latinoamericanos durante las tres
décadas anteriores. En este periodo de crecimiento basado en la ISI, el PIB latino-
americano se quintuplics, logrando un progreso econémico y social significati-

48. Larecuperacion del acceso a los mercados financieros en la primera mitad de los afios
noventa es examinada en Ffrench-Davis y Griftith-Jones, eds., Las nuevas corrientes financie-
ras hacia la América Latina. Fuentes, efectos y politicas, México, D.F., 1995. Una revisién de
las relaciones comerciales y financieras de la regién con la economia mundial en los afios
ochenta e inicios de los noventa se presenta en CEPAL, Politicas para mijorar la insercion en
la economia mundial, Santiago, 19972
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vo. En retrospectiva, puede verse que la IST fue coherente con las condiciones
que prevalecieron en los mercados de bienes y financieros internacionales des-
pués de la segunda guerra mundial; también era coherente con el pensamiento
sobre el desarrollo econémico predominante entonces y con las demandas poli-
ticas planteadas por los nuevos grupos que emergian en las sociedades latino-
americanas.

En cambio, hubo incoherencias en la forma en que se implanté la IST: la fal-
ta de continuidad en el disefio de las politicas econdémicas, un patrén muchas
veces arbitrario de proteccidn efectiva y un descuido respecto de la actividad
exportadora. El proteccionismo excesivo, combinado con la sobrevaluacion recu-
rrente del tipo de cambio, desalentd con frecuencia las exportaciones primarias
no tradicionales y las manufacturadas. Sin embargo, en su conjunto, la estrategia
de la ISI fue un factor positivo que contribuy6 al crecimiento del PIB y al desa-
rrollo econémico general durante los afios cincuenta, los sesenta y, en menor
medida, los setenta. Un crecimiento promedio del 5,5 por 100 anual representa
objetivamente un buen desempefio, y evidentemente es superior al 1,2 por 100 de
los afios ochenta y al 3,1 por 100 de 1990-1996.

Cuando se crearon oportunidades en los mercados mundiales para la expor-
tacion de materias primas y manufacturas, y las economias internas desarrollaron
nuevas capacidades productivas, los paises latinoamericanos (a diferencia de los
del este de Asia) se mostraron vacilantes y lentos en adaptar la estrategia de la
IST a las nuevas condiciones. Sin embargo, desde los afios sesenta, en varios pai-
ses (tales como Brasil, Chile y Colombia) se implantaron cambios de politica que
acentuaron el papel de las exportaciones, principalmente de las manufacturas.
Asimismo, algunos recién llegados a la ISI, como por ejemplo las naciones cen-
troamericanas, tuvieron cierto éxito en el uso de la integracién econémica como
un medio para mejorar la eficiencia de la ISI. Los esfuerzos de correccién de
su estrategia por parte de varios paises de la regién se reflejé en el crecimiento
anual de las exportaciones manufacturadas, que promedié el 15 por 100 en
1965-1975, con un crecimiento particularmente fuerte en las exportaciones a los
mercados latinoamericanos.

Durante la mayor parte de los afios setenta, la ISI en América Latina continué
redirigiéndose al fomento de las exportaciones. Sin embargo, los acontecimientos
externos como las crisis del petrdleo y los crecientes préstamos bancarios a tipos
de interés muy bajos, crearon fuertes incentivos para el endeudamiento en el
¢xtranjero a una escala masiva, y con las consiguientes apreciaciones cambiarias,
que al final desalentaron el impulso exportador durante los dltimos afios de la
década. De hecho, los flujos de capital tuvieron una influencia determinante en el
desarrollo econdémico de los paises latinoamericanos en la segunda mitad de los
iiios setenta y posteriormente durante los ochenta. La regién entera experimentéd
impactos financieros «positivos», pero las respuestas de las politicas fueron varia-
das. En particular, hubo gran diversidad en el grado de apertura a las entradas y
al uso que se dio a los fondos. El balance neto fue un aumento del coeficiente de
formacién de capital durante los afios setenta y comienzos de los ochenta. No obs-
tante, una significativa revaluacién del tipo de cambio a finales de ese periodo
penerd grandes desequilibrios internos y externos.

Ll acceso ficil y barato (a corto plazo) a los préstamos de la banca interna-
cional que erroncamente se habi supuesto permanente, estimulo L demanda
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agregada por encima de la produccién interna. Las necesarias reformas fiscales
se postergaron y faltaron en gran medida los controles a los déficits fiscales en
muchos paises, muy notoriamente en Argentina, México y Venezuela. En algu-
nos casos, como Chile, el sector privado se endeudd por encima de su capacidad
de pago. Sélo unas pocas naciones, notoriamente Colombia, implantaron politi-
cas efectivas para evitar los desequilibrios macroeconémicos inducidos por la
creciente oferta de capital financiero en este perfodo.

Durante los afios ochenta, la regidn se vio forzada a ajustar rapidamente la
demanda agregada a su capacidad de gasto. De hecho, el ajuste macroeconémi-
co a la baja fue mas alld de los limites sefialados por la capacidad productiva
interna. La reduccion de la demanda agregada fue tan brusca y masiva que
muchos recursos productivos quedaron desocupados, sin poder ser rcabsorbidos
en la produccién de exportaciones. La inversion productiva se resintio fuerte-
mente por el ambiente macroeconémico represivo resultante y por el hecho de
que la region afrontaba la necesidad de hacer transferencias netas sustanciales
hacia el extranjero, una parte significativa del ahorro interno se desvié del finan-
ciamiento de la inversién nacional.

Tuvieron lugar otros cambios liderados por la deuda. La intensidad de la
crisis llevo a las autoridades econdmicas a dar prioridad a los objetivos a corto
plazo en perjuicio del desarrollo a largo plazo. Como la naturaleza de la crisis
estaba asociada con los flujos financieros, el papel principal fue desempefiado
por los agentes y mecanismos financieros a costa de la economia real. Junto con
las profundas reformas de orientacion neoliberal implantadas en varios pai-
ses latinoamericanos, que generaron un pronunciado incremento en la actividad
financiera, se produjeron una baja inversién real, un magro crecimiento del PIB
y una peor distribucion del ingreso. Los costos del ajuste se distribuyeron de-
sigualmente entre los diversos estratos de ingresos, lo que generd un deterioro
general de la ya desequilibrada distribucién de oportunidades, ingresos y riqueza
en las sociedades latinoamericanas y un drastico aumento del nimero de aque-
llos que vivian por debajo de la linea de pobreza.

Después de una década de estancamiento, algunas economias latinoameri-
canas comenzaron a mostrar signos de recuperacion a inicios de los aflos noven-
ta. La reanimacién del crecimiento econdmico estuvo asociada con la primera
entrada neta positiva de recursos financieros procedentes del resto del mundo des-
de 1981 —resultante tanto de un mejor acceso a la financiacion privada externa
como de un dréstico descenso de los tipos reales de interés en el mercado esta-
dounidense. Esto evidencia la persistente sensibilidad de las economias latino-
americanas a los factores externos, y la posibilidad que se repita un costoso com-
portamiento ciclico. De hecho, un ciclo algo similar al de los afios setenta se
reprodujo en los afios 1990-1994, que concluyé con el llamado «efecto tequila».
Al mismo tiempo, el ritmo de la reforma estructural neoliberal se acelerd. La
amplia liberalizacidon de los mercados y la privatizacion de las empresas publicas
se extendieron en toda la regién, contribuyendo a un profundo recorte del papel
del Estado. De una activa intervencién en la asignacion de recursos y las activi-
dades productivas directas hasta los afios setenta, el Estado pasé a centrarse en
la politica macroecondmica, la construccién de infraestructuras y los programas
sociales. Sin embargo, en el proceso de reforma y ajuste, la capacidad del Estado
para cumplir aun con su nuevo y mds limitado papel fue seriamente debilita
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da. Como consecuencia, ha surgido una incoherencia entre la capacidad del Esta-
do reformado y la necesidad, impuesta en gran medida por la profundidad de la
«crisis social» y por la transicion a gobiernos democriticos en toda la region, de
seguir una estrategia de desarrollo con equidad. Es ahi donde residen los retos mds
importantes de los afios noventa.



Segunda parte
POBLACION Y SOCIEDAD



Capitulo 4

LA POBLACION DE AMERICA LATINA,
1930-1990

En los sesenta afos transcurridos entre 1930 y 1990 la poblacion de Améri-
ca Latina aumenté mds de cuatro veces —de | 10 millones aproximadamente has-
ta casi 450 millones. El crecimiento demografico de América Latina fue el mas
elevado del mundo, si descontamos el de Africa que lo sobrepasé por un corto
margen (véase el cuadro 4.1). Sin embargo, la manera en que se encontraba dis-
tribuida la poblacion en América Latina ha dado lugar a impresiones erréneas,
pues su densidad promedio se mantuvo baja en comparacion con oftras dreas. Fue
en las ciudades donde se produjo el mayor crecimiento demogréfico. En el perio-
do 1870-1930, la expansion econdmica alentada por la exportacion estimuld el
crecimiento de unas cuantas ciudades, principalmente puertos y centros admi-
nistrativos, pero América Latina continud siendo predominantemente rural has-
ta 1930, dado que sdlo el 17 por 100 de la poblacion, aproximadamente, residfa
en ciudades con 20.000 o mds habitantes. Durante el medio siglo siguiente, la
poblacién de las ciudades aumentd mas de diez veces, lo que representé mds de
dos tercios del crecimiento demografico total. La causa principal de la diferencia
entre el crecimiento demografico urbano y el rural fue la migracién interna nu-
trida por un fuerte crecimiento demografico procedente de las dreas rurales.
Asimismo, la migracion interna fue el aspecto demogrifico mas notorio del
«desarrollo hacia adentro» de la economia de la region, a la que correspondié un
aumento del peso de las manufacturas y los servicios urbanos, y una reduccion
del de la agricultura dentro de la produccién y el empleo globales.

Las tendencias demograficas a partir de 1930 contrastan en varios aspectos
importantes con las del periodo anterior a esta fecha. Entre 1870 y 1930, la inmi-
gracién tuvo un impacto significativo en la expansién demografica, aunque con-
centrado en unas cuantas dreas: Argentina, el sur de Brasil, Chile, Cuba y Uru-
guay. La tasa de cfecimiento demogréfico en los demds paises fue generalmente
mas baja. Después de 1930, el ritmo de crecimiento en la mayoria de paises de
la regién se acelerd como resultado de una tasa mds alta de crecimiento natural.
Ya antes de la segunda guerra mundial, la mortalidad estaba decayendo gracias a
fa mcjora de los niveles de vida y a las camparias de salud publica. Este descenso
de L mortalidad se dio primero en los paises que habian recibido grandes flujos
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CUADRO 4.1

Poblacidn de las principales dreas del mundo, 1930-1990
(en millones)

1930 1990¢ 1990/1930
Total mundial 2.008 5.292 2,64
América Latina® 110 448 4,07
América del Norte 134 276 2,06
Europa“ 540 813 1,51
Africa 155 642 4,14
Asia 1.069 3113 2,91

Noras: ¢ Estimaciones para 1990 basadas en las tasas de crecimiento dadas por las Nacio-
nes Unidas para los afios ochenta; ® América Latina incluye el Caribe; ¢ Europa incluye la ex
URSS y Oceania.

FueNTES: Para 1930: Naciones Unidas, The Determinants and Consequences of Popula-
tion Trends, Nueva York, 1953, cuadro 2; para 1990: Naciones Unidas, World Population Pros-
pects 1990, Nueva York, 1991, cuadro 31.

de inmigracion antes de 1930 y, después de la segunda guerra mundial, se exten-
dié a la mayor parte de la region; de modo que a finales de la década de 1950
la tasa de mortalidad estaba por debajo de la mitad de lo que habia sido antes
de 1930. A su vez, la tasa de natalidad siguié siendo alta, salvo en los paises
receptores de inmigracion: en Argentina, el sur de Brasil, Chile, Cuba y Uruguay,
la tasa de natalidad estaba ya en declive hacia 1950. En los demds paises, la
fecundidad decayd s6lo a mediados de los afios sesenta, aunque la tasa de nata-
lidad se mantuvo alta en algunos paises centroamericanos y en el Caribe atn a
inicios de la década de 1980.

El retraso con que disminuyé la tasa de natalidad respecto a la tasa de mor-
talidad generé un alza demogrifica, lo que plantea una serie de problemas sobre
la interrelacidn entre la poblacidn y el cambio socioeconémico. Las teorias baga-
das en la transiciéon demogrdfica europea asocian la disminucién de la fecundi-
dad y de la mortalidad a factores econémicos, sociales y culturales, y sobre todo
a la urbanizacion y al avance de la educacion. En América Latina y otras regio-
nes en vias de desarrollo, las campafias de salud ptiblica aceleraron el descenso
de la mortalidad en una etapa relativamente temprana de la transformacién eco-
ndémica y social. Se planted asi la cuestion de si era necesario llevar a cabo cam-
pafias piblicas para reducir la tasa de natalidad, a fin de que el equilibrio con la
tasa de mortalidad quedara restablecido. Segin el planteamiento neomalthusiano,
tales campafias son indispensables para controlar el impacto negativo que un
rapido crecimiento demogréfico ejerce sobre la consecucién de los niveles de de-
sarrollo econémico y social, que a su vez propician el descenso de la fecundidad.
En la perspectiva neomalthusiana, la rapidez del crecimiento demografico, asi
como la juventud de la estructura de edades asociada a una clevada tasa de na-
talidad, son factores de importancia considerable para cvalwar los electos del
rapido crecimiento demografico en el desarrollo ccondmico y social,
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Las consecuencias desfavorables del crecimiento demografico para el desarro-
llo econdémico y las medidas necesarias para lograr la reduccién de la fecundidad
han sido cuestiones sumamente polémicas en América Latina. Aunque algunos
gobiernos latinoamericanos establecieron programas de planificacién familiar con
apoyo publico, o bien se mostraron tolerantes respecto a las actividades de orga-
nismos internacionales de planificacion familiar, pocos han aceptado la 16gica del
control demogrifico como el fundamento de estas acciones. Por otra parte, los cri-
ticos de la concepcién neomalthusiana sostienen que muchos problemas atribuidos
al crecimiento demografico son realmente manifestaciones de la estructura eco-
némica y social que América Latina ha heredado de una historia de colonialismo
econdmico y politico y que han sido agravados por la edtrategia de la industriali-
zacion de sustitucion de importaciones del perfodo posterior a 1950 Ante todo,
esta vision subraya que dicha estructura estd asociada a una distribucion desigual
de la riqueza y del ingreso. Cuando la tasa de natalidad comenzé a decrecer, el de-
bate se amplié también para comparar el papel que desempefiaron las camparias de
planificacion familiar y del cambio socioeconémico en tal disminucion.

Independientemente de los resultados del debate sobre sus causas y efectos
soclales y econémicos, la alta tasa de natalidad y la baja tasa de mortalidad han
tenido un impacto demogrifico evidente, particularmente en la joven estructura
de edades de la regién. Durante los afios treinta cerca de 4,5 millones de niflos
nacieron anualmente en América Latina. Hacia los afios setenta, este nimero se
habfa duplicado. Ademas de i