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I1.PROBLEMAS CENTRALES DE LAS POLITICAS DE DESARROLLOD

En esta sequnda parte se abordard la discusién en mayor profundi-
dad de alqunos de los problemas centrales gque han debldo enfrentar las po-
liticas de desarrolls en América Latina, especlalmente en cuante Inciden
en el cardcter de la Intervencién del Estado en la economia.

Como ya se ha planteado, después de la sequnda guerra mundial las
economias latinoamerlcanas se vleron enfrentadas a la necesldad de reorga-
nizar sus sistemas econdmicos y sus politicas de desarrolle para hacer
frente a nuevos problemas, en un contexto internacional totalmente dife-
rente. Los Estados maclonales se copvirtleron en los agentes centrales de
direcclén econdmica y también de reallzaclién de inlclativas econdmicas v
sociales, que tradicionalmente habian side del dominio de las empresas
privadas, naclonales o extranjeras, Este liderazgo estatal se analizard en
relacidn a tres dreas: el lopulso a la industriallizacidn y a una nueva
forma de participacién de América Latina en la divisién internacional del
trabajo; el ahorro, la Inversién ¥ la Intermedliacidén fipanciera; ¥ la for-
macién de empresas piblicas.

1. Politlicas de Industriallizacléon

La Industrlalizaclén en BAmérica Latina puede caracterlzarse por
cuatro aspectos principales,

En primer legar, édsta ha sido una ipdestrializacién bazada en la
sustitucién de importaciones ([ISI), es decir;, un proceso de crecimiento
bazado en mercados locales protegidos, en palses que tradiclionalments eran
muy ablertos y orientadcs a la exportacién. La estrategla bésica ha sido
la desviaclén de la demanda existents de manufacturas hacla los prodocto-
res nacionales. Como ya se menclond, asta sstrategla fue adoptada primero
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con flnes practicos, para enfrentar los efectos de la Sran Depresidn de
los afoz 30, y luego como un esfuerzo consclente para scslayar la Inesta-
bilidad de los mercados Internacionales de productos primarios y las secu-
larez tendenclas decraclentes de sus precios. Esta bisqueda de mercados
nacionales se reallzéd medlante la imposicidn de requlaclones gubernamenta-
les estrictas sobre el comerclo exterlor, especlalmente en aguellos paises
que ya posefan una base Industrial. Se restringleron las Importaciones a
través de diversoas medlos, como ser prohlblelones, derechos fljos, cuoctas,
permlsos de Importacién y aranceles ad-valorem, que con frecuencia llega-
ban a ser egqulvalentes a francas prohibiclones. El acceso a las divisas
tamblén ha sido fuertemente restringido, con frecuentes ireas maltiples de
tipos de cambio.

En sequndo legar, s ha estimulado el crecimiento desde &1 pumto
de vista de la oferta. En contraste con reclentes enfogues "basados en la
oferta", que se refieren a la desregulacién y privatizacidn de activos pé-
blicos, el enfoque estructuralista de oferta latincamericano en el periodo
de la postguerra Implled una fuerte intervencidn del Estado. Partis del
supuesto gue el sector privado se encontraba en una situaclén débil para
ancarar planes de Inwversién a largo plazo. Por 1o tanto, el Estado se
convirtié en &1 agente principal para llevar a cabo dichos planes, ya asy
directamente a través de empresas piblicas recién creadas, o Indirecta-
mente a través de la manlpulacién del slstema de preclos para eatlmular la
inverslén privada en sectores prioritarios. Esto se reflere &8 precios
claves, tales como tasas de interéds, remuneraclones, tipos de cambio y el
glatema tributarlio. De gran influencia sobre los preclos fueron las mani-
pulaciones del tipo de camblo, gue diferenciaban el acceso al mercado de
Alvizaz. Habltwalmente se concedian tasas de cambio reducidas a las Im-
portaciones de allimentos bdslcos y de blenes de capital, en tanto que los
bBlenss de consume tradlelonales debian pagar tasas més altas.,

Otro de los preclos manipulados fueron las tasas de Interéds, Ea-
tas eran reguladas de manera de bajar el coato del capital. En economias
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altamente inflaclonarlas, esta politica frecuentemente Iimplicaba tasas de
interés reales negatlvas. LA escasez de capital resultante requeria ra-
cilonar el capital a través del sistema hancarlo, beneficiando asi a lom
dendores privileglados que tenian facll acceso & los bancos, y perjudican-
do a los dendores potenclales que no contaban con tal acceso. También se
perjudicé a los ahorrantes. Otra manera de reducir el costo del capltal
éra a través de exenclones arancelarias para la importacién de blenes de
capital. Esto tamblén tenia efectos conflictivos: se subvenclonaba a los
importadores de dichos blenes, pero se desincentivaba a los productores
naclonales [este aspecto se diszcute en mayor detalle en la préxilma sec-
clén).

También en base al enfoque estructurallsta de oferta, se llevaron
a cabo manipulaciones del sistema de preclos a través de restricclones a
las Importaclones y controles de precios. Las restricclones a las Impor-
taclones afectaban el sistema naclonal de precica, creando estructuras de
mercado monopoliticas. Para evitar excescs en este sentido, el Estado Im-
puso controles directos sobre loa preclos, fijando techos al precio de
bienses gue ze conslderaban relevantes para las canastas de cornsumo bésico.
El Estado se vio asi enfrentade &8 un conflicto de pricridades: las res-
tricciones a las Importaclones estaban orlentadas a estimular a los pro-
ductores nacionales, pero luego la determinacién monopolitica de preclos
inducia a regulaciones gue eran resentidas por las empresas. FPara resol-
ver estos dllemas era necesarlo examlnar las estructuras de costos de cada
enmpresa en forma Individual, con las consiguientes largas demoras, igno-
rancia de los datos bdsicos e Interacclones conflictivas entre los agentes
privados ¥y los funclonarlcs pdblicos, amén de la franca corrupclén.

Otras politicas de oferta se realizaron a travéa de 1la inversidn
ptblica directa y las empresas piblicas. La prlsera fue asignada princl-
palmente a la Infraestructura, la construcclén piblica, wviviendas y obras
pliblicas en general. Esta Inwversisn ha un medio privilegiado para estimu-
lar el empleo y la Inverslén privada, debido a sus efectos de expansién a
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corto plazo. Las empresas poblicas fueron creadas en Areas estratéglcas
bisicas, tales como el acero, el petrdlec, la electricidad o lca serviclos
piblicos. Estas politicas se revisardn en maycr profundidad més adelante.

Otra caracteristica de la 151 en América Latina ha side la secuen-
cla que ésta ha sequdio, en términos del continue bBlenes de consumo-blenes
de capltal (Hirschman, 1968). En la prlmera ctapa de 1la 18I, la mayor
parte del crecimiento se basaba en industrias de blenes de consumo tradi-
clonales. Més adelante se desarrollaron los blenes Intermedics, y luego,
en algunos paises, los bieres de capital y les blenes de consumo duradera.
Tal come sugerld Hirschmann, habla una raclonalldad tras esta secuencla.
Las capacidades tecnolégicas estaban més desarrolladas para la produccién
de bienes de consumo tradiclomales. Ademds, es0s mercados ya existian.
luego, como ya se menclond, las politicas de importacidén estimolaron la
Importacidn de blenes de caplital més que la produccidn de éstos a nivel
nacional. Fue sélo en la medida que muchas demandas derivadas de distin-
tas Industrlas convergleron hacla bienes de capital especiflcos, gue se
sustituyeron los blenes importados por bienes locales. Sin embargo, sblo
los paises mds grandes de la reglén, es declr, Argentina, Brasll y México,
poseen una industria naclonal de bienes de capltal de clerta envergadora.
Los restantes pajses deben Importar la mayor parte de ellos.

Una cuarta caracteristica principal de 1a 181 ha sido la naturale-
za dindmica de su relacién con el sector externo. Esto tlene gue ver con
el llamado "problema de la dependencia™. Loz argumentos tradiclonales an
favor de la industrializacidén se basaban en la excesiva dependencia en el
comercio exterior, y especialmente en una estroctura comercial muy dese-
quilibrada: las exportaciones desde Amérlca Latina eran béslcamente mate-
rias primas y productos bésleoos; las importaciones se centraban en las ma-
nufacturas. Milentras las primeras eran intensivaz en recursos naturalas,
las dltimas lo eran en capltal y tecnolegia. Mo se generaron efectos de
aprendizaje con eata estructura. Ademéds, los mercados de productos bé-
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sicos han sldo muy lnestables, transmitlendc por ende la Inestabllidad in-
ternaclonal a las economias naclonales.

Se esperaba que la ISI lograria independizar a las economias de 1a
Inestablllidad y las crisls Intermaclonales. Sin embargo, la experiencia
de més de cuatro décadas de ISI ha mostrado que las economias siguen sien-
do muy vulnerables. For elemplo, la varlaclén porcentual anual promedio
de los valores de exportacidn para 16 paises de 1a reglén fue 13% en los
afios 50; 8,5% en los 60, v luego subleron nuevamente a 16% en lo= 70
(Firench-Davis, 1982). Esta s=sltuacién ha sido Inclusc peor en los afios
80. Esta inestablilidad se transmite a ls economia nacional debido a la
alta concentraclén en productos primsrios que slgue caracterizando a las
exportaciones de la reqlén.

Diversos factores han contribuldo a perpstuar la naturaleza dese-
quilibrada del comerclo. En la medlda que se desarrollaba la ISI, en ls
secuencia ya descrita, surgleron nuevas necesidades de Importacién, tanto
da blenes Intermedios y combustibles como de blenes de capltal. Sin embar-
go, las exportaciones no se diversiflearon nl crecleron para fortalecer la
balanza de pagos. Surglé una nueva rigidez, ahora a ralz de la composliclén
de las importaciones, gue no podia camblarse para hacer frente a las cri-
sls axternas sin afectar el crecimiento.

Desde otro dngulo, la Inwversién extranjers, tradicionalmente rele-
gada a los sectores primarics, comerciales y financieros, se difundié ha-
cla los neeves sectores industriales en desarrollo, cuya produccién iba
destinada en su mayor parte a los mercados locales. Mo obstante, las re-
mesas de utllidades hacla el exterior comenzaron a ser mayores que la
transferencla de capltales, de manera que después de varias décadas, el
capltal extranjero se transformé en otre factor que presionaba para obte-
ner recursos en divisas. En los afos 80, después de la crisis de la deuda
externa, este proceso se generalizd para Inclulr los créditos extranjeros,
de manera guoe la balanza de pagos de la mayoria de los paises se ha visto
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severamente constrefilda por pages financieros, lo que ha afectado las po-
slbllidades de importar (ver seccidn siguiente).

Desde un punto de vista més general, el concepto de dependencla se
ha ampliade para inclulr les efectos del patrén de sustituclén de Importa-
clones sobre las estructuras de consumo. Se ha argumentado gue los efec-
tos de demoatraclén han Inducido a la produccidn local de bienes de consu-
mo reflnados, que en paiszes de altos Ingresos son consumidos por la mayo—
ria de laz personas, perc que en paises en desarrolle como los de América
Latina sélo pueden ser consumidos por grupcs privileglados de altos ingre-
sos. Esto afectaria el ahorre en forma negatlva, ya que se estimula pre-
maturamente a los grupos adinerados a Imltar los patrones de  consumo de
los paises desarrollados. Este aspecto fue conslderado desde una perspec-
tiva diferente por Hirschmann, guien abogéd en favor de las Importaciones
de bleres de consumo avanzodos: éstos contribufan a la difusién de infor-
macldn respecto a nuevos productos y tecnologias, gue a su vez podrian a-
brir nuevas oportunidades de Inversién y estimular el crecimiento.

Considerado desde una perspectiva amplia y conjunta, el crecimien-
to Industrial reglonal era satlsfactoric al menos hasta 1981  (ver cuadro
7). Este auments desde un promedio de 6,6% en los afios 50; a 6,8%
en los 60, dismimuyendo levemente a 6,2% en los 70. Pero en el cuadro 10,
pueder apreclarse que existen Importantes diferenclas en los resultadaz de
los diverscs paises. Entre los paises de la reglén con una tradiclén in-
dustrial relativasente antigua (Argentina, Brasll, chile, México y Uru-
quay), los paises del Cono Sur estaban perdlendo su dinamlsmo ya en los
afics 50, al tlempo que Brasil experimentaba una fuerte aceleracién, al 1-
gual que Perd y Venszuela, paises que reclén empezaban a Industrializarse,
En el obtro extremo estaban loa pequefios paises que se encontraban casi es-
tancados Industrialmente, pero que despegarian en la década siquiente. En
el largo plazo, los paises més dinsmicos han sldo Brasil y Méulco.

A pesar del panorama global, desde medlados de los afos 50 habia
sintomas de malestar y Frustraclén en alqunos paises, especlalmente entre
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los gue se habian Industrlallzado més tempranamente. Primero Chile y Ar-
gentina, y luego en Brasil, las tasas de crecimlento disminuyeron desde un
rango de 5-T% en los afios 40 a tasas moy bajas o incluso megatlvas para
algunos afos, a fines de los 50 y comlenzos de los 60. Aumentd el desem-
plen ¥ la inflacién, v los problemas de la balanza de poagos se tornacon
may dificlles de manedar. El endeodamlento externo acelerado era el re-
sultado mAs previsible para evitar una profundizacidn del desequilibrio.

b) Criticas a las politicas industriales

Desde diferentes perspectlivas tedricas, comenzaron a generallzarse
la= criticas a las politicas de industrializacidn. 82 de=zarrcllaron tres
enfogues principales. En primer lugar, desde un punto de vists neoclésico
ortodoxs, se argumentd gue los problemas de crecimiento podian expllicarse
por un excesive proteccionismo contra la competencla extranjera ¥y, en ge-
neral, por distorslones Intreducidaz por la intervenclién del FPEstado. Se
aludld con frecuencia a los controles de preclos, a los subsidios discri-
minatorios v a los déflclt de las empresas pibllcas como causas importan-
tes de las dlstorsiones. Este enfogue propiclaba la llberalizaclén de
precics ¥ mercados, ademds de una penor [ntervenclidén estatal para dar ma-
vor libertad a las fuerzas del mercado.

n sequrdo enfogue importante fue propuesto por CEPAL, en lo que
1llegd a conocerse comg el punto de vista estructuralists o desarrollista.
Conforme a este enfogue; se sugeria gue un obstéoulo principal para promo—
ver la Industrializaclién era el pequefio tamafio de la mavoria de los merca-
dos nacionales. Bsto hacla imposible el aprovechaniento de las economias
de eacala, excepbo en los palses més grandes. Este obstéculo perjudicaba
la Inverslén en nuevas indestrlas, cuyas tecnolegias reguerian de tamafios
més grandes para sar rentables.

El pequefio tamafio de los mercados no sélo se debia a los bajos in-
gresos per capita de los palses, sino también a su distribuclén muy desl-
gual. De esta manera, grandes masas de personas, especlalmente en 1as
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zonas rurales, quedaban excluidas del mercado ¥ no podian generar una de-
manda efectla para las manufacturas. En la medida que se saturaba la de-
manda de los grupos de altos ingresos, las empresas industriales enfrenta-
ban eacasas perspectivas de creclmlento debide a la falta de poder COmpLra—
dor .

La desigualdad del lngreso estaba asoclada con factores estructu-
rales tales como la concentracién de la propiedad, especlalmente de tle-
rras; la Incapacldad de los gobiernos de aplicar reformas tributarias e
Implementar politicas soclales; y 1la falta de acceso a la educacién v a
emplecs blen remunerados, entre los principales. La mayoria de estos fac-
tores eran consecoencia de una dualidad o heterogenelidad estructaral en la
economia, es decir, la coexistencia de sectores moderncs, de alta produc-
tividad, capaces de invertir y crecer; v sectores tradicionales, estanca-
dos, gue no podian generar excedentes para la  inverslén, quedando asi ex-
cluldos de los beneficios del progreso técnico.

Desde esta perspectiva se formularon dos proposiciones bésicas.
Primero, implementar reformas estructurales, es decir, reformas agrarias ¥
tribatarias, entre otras, para abrir oportunidades a los sectores tradi-
cionales y ocupados, a través de un mejor acceso a los recursos, la tie-
rra, el capltal y la educacién. En sequndo lugar, la Industrlallizacién
debia proseguirse en una forma més equlllibrada entre la sustituclén de im-
poctaciones y el fomento a las exportaciones. Para lograr esto, la inte-
gracién regional podia constitulir una vallosma oportunidad para desarrollar
las exportaciones a través del comerclo reciproco.

El muevo escenarlo internacional a comienzos de los afos 60 dio un
apoyn decisivo al estructurallamo. Tanto la revoloclén cubana como la A-
lianza para &l Progreso, inspirada por el Presidente Kennedy, contribuye-
ron de distintas maneras a promover las reformas. La  revoluclén cubans
radicalizéd la ideologias socialistas y dio un ejemplo de dristicas refor-
antlimperlalistas. Para contrarrestar esta Influencia, la Allanza pa-
ra el Progreso comprometld al goblerno de los Estades Unidos a otorgar
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ayuda extranjera maslva v a largo plazo a Aedrica Lating, a conpdiclén de
que se promoviera wun crecimlento con redistribuecién del ingreso, que se
realizaran reformas estructurales moderadas y gue se planlflcara la inver-
slén con una perspectiva de largo plazo, eguilibrande el crecimlento sec—
torial.

Se dlo especial importancia a la modernizacién de la agricultura.
8u urgencia era evidente. Durante los afos 40 y 50 la producclén agricola
habia crecido a una tasa anual menor al 3%, es decir, muy Inferlor al cre-
cimiento de la poblacidm urbana ¥ al crecimlento industrial. La escassz
de allmentos se tornaba en obstécolo serlo para la industrializaclién, e-
Jerclendo presidn sobre los preclos de los blenes de consmmo béaicos y
también sobre la balanza de pagos. La mayoria de los diagndstlicos expli-
caban este estancamiento como un efecto de los patromes tradiclonales de
la tenencla de tierras,

¥a a finez de los afios 60 se generalizd el nuevo enfoque de depen-
dencla, de fuerta Insplracién marxista. Este desarrolld el tradicional
enfoque del imperialismo, llevéndolo a 1a idea de que los interesea capl-
talistas Internacionales estaban subordinando a los grupos capitalistas
locales, e Inclusc a los Estados nacionales de los paises en desarrolle.
El capital extranjeroc no sélo estaba interesado en la explotaclén de re-
cursos naturales, sino tambiédn en las actividades industriales més dindml-
cas, que ofrecian oportunidades rentables. EL programa de este enfogue
era 8l socialismo franco, la maclonalizaclién del capital extranjero y una
indusktrializaclién més autirguica.

Hientras gue el estrocturallsmo ze hize ampllamente popolar en el
transcurso de los afcs 60 v foe  implementado en diversos pai=es (Chile,
Brasil, Argentina, Uruguay, Perf, Colombia, Venezuela), el enfoque de de-
pendencia tuvo gran Influencla en Chlle bajo 21 Presidente Allende
(1970-73) v en Perd bajo Velas Alvarado.
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Dos efectos principales se derivaron de aquellas criticas y propo-
alciones en el transcurso de los afos 60, En primer lugar, el Estado se
transformd en un actor mucho més Fuerte del desarrollo econdmlco. Tanto
desde la izgulerda como desde una centro—derecha insplrada en los Estados
Unidos, se proplclaron y reallzaron reformas en la mayoria de los palses,
bajo el llderazgoe del Estado y con financiamiento estatal. En segundo lu-
gar, también se reformaron las politicas econdmicas e iIndustriales. Una
conclencla de las deficlenclas de las politicas Industriales condujo a la
modernizaclion de los instrumentos de politica y a una mayor cohersncla de
sus objetivos. En especlal, se dio prioridad a la promocién de exporta-
clones y se disefaron diversos planes para lograrla. Se ensayaron fédrmu-
las de Integraclén, se apllcaron politicas camblarlas racionales (es de-
clr, de ajustes flexlbles para evitar la sobrevaluacién en condlciones in-
flacionarias} y se Intentd Implementar un sistema de draw-backs y facili-
dades crediticlas especiales para los exportadores, aunque con politicas
de tasas de Interés real positivas. Tamblén figuraban en el programa las
reformas arancelarias, aunque éatas no se dieren tanto en la practica.

Dversas clrcunstancias tavorecleron dicho desarrollo. Por una
parte, CEPAL propuso la creacién de un mercado regional latincamericano,
en el convenclmiento gue la industrializacién no podia avanzar mucho més
alla en lo gue llamaba "compartimentos estancos", Los mercados locales de
1a mayoria de los paleses eran demaslado pequencs para aprovechar las eco-
nomias de escala con tecnologiss modernas. El priwer paso para organlzar
el mercado reglonal fue la creacldn de la Msoclacién Latinoamericana de
Libre Comerclo (ALALC).

Ko menos Importante era el desarrollo del comercico mundial. El
actlerado crecimiento de éste contribuyé a superar el pesimi=mo exportador
que habia afectado a la regién desde la experiencia de lo= afios 30 hasta
les 50. Asf, varios palses que habian apllcado el wmodelo IST comenzaron a
implementar politicas para el desarrollo de nuevas exportaciones. En ma-
yor o menor medida se fueron aplicando reformas a las politicas, en Chile
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a contar de 1965, en Argentina después de 1966, en Braslil en 1967, ¥y en
Colombia =n 1968, para mencionar algunos paises. Ademds, en contraste con
la opinién de que el fomento a las exportaciones requeria de una distribu-
cién del ingreso regresiva, estas experlenclas mostraron resultados varla-
bles en este sentido. En Argentina y Brasll se produjeron efectivas re-
gresiones en la dlstriboclén del ingreso, pero en Chile ocurrld lo contra-
rlo.

Los resultados de estas nuevas politlcas fueron muy slgniflcati-
vas. Mostraron una aceleraclén importante en el crecimliento de las expor-
taciones no tradicionales, especialmente de manufacturas. En el pericde
1955-62, las axportaciones de manufacturas habian crecido a una tasa anual
del 2,7%, pero en 1362-73 alcanzaron un 20% anual (CEFPAL, 1979). La con-
tribuclén de diversas ensayos de integracién reglonal al crecimlento de
las exportaciones no tradicionales fue bastante Importante durante este
pericdo, aun cuando més tarde se vieron frustrados {cuadro 8). El compo-
nente de manufacturas en las exportaciones totales de la regldn crecld de
3,7% en 1960 a 11,1% en 1970, y 15,7% en 1973. Sl se exluyen los combus-
tibles, dicha particlipaclén auments de 4,9% en 1360 a 20,6% en 1373
{CEPAL, 1979). BEste resultado no es nada senospreciable.

La mayoria de las exportaciones de manufacturas provienen de los
palses més grandes, es decir, Brasil y México (ver cuadro 3). Estos pafi-
sps sumentaron su contrlbuclén a las expartaciones totales de manufacturas
de la reglén de 58% en 1965 a 608% an 1975. Diaz-Rladandro (1974) ha sefa-
lado varlas implicanclaz del hecho que los paises més grandes sean tamblén
aguellos con un mayor componente de manufacturas en las exportaciones.
Primero, escs paises fueron los gue lmplementaron la estrategla de susti-
tucién de Importaciones de manera més decidida, y por lo tanto su expe-
riencia con la industrlalizacién y las tecnclogias modernas era més pro-
funda. Habian aprendido antes. BEn sequndo lugar, les paises més grandes
gozan de economias de escala més fuertes que los palses més pequefics, 1o
que facilita el crecimiento de la productividad global, £actor esencial
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para desarrollar las exportaciones. Ademds, como el sector externo absor-
be una parte miz pequefa de la produccién nacional total, las politicas
camblarias tienen mis grados de libertad que en los paises més pequefios:
tienen efectos més débiles en las varlables monetarias naclonales, espe—
clalmente en perfodos de estabilizacién.

Un tercer aspecto mencionade por Diaz-Aledandro es que el desempe-
o de las exportacliones era més exitoso en paises en que el Estado asumia
un mayor compromiso respecto al fomento de las exportaciones. Esto signi-
Elea que la transicidén desde 1a ISI a la etapa de fomento a la exportacisn
ne ge llewd a cabo desmantelando el apoyo estatal o abandonando las medi-
das discrecionales, sino més blen mediante la recrientacidn de muchos lns-
trumentcs de promocidn directa, tales como la Inversién piblica, el pro-
greso bécnico, los subsidios, créditos v exencliones, ademds de la correc-—
clén de distorslones evidentes en ¢l sistema de precios, como ya se ha
mencionado,

Laa anteriorea afirmaciones deben ser relatlivizadas por el caso de
“hile a fines de los 70 ¥ durante los BO. En este pals ha habido una es-
trategla exltosa de fomento a las exportaciones, en el conbexto de upna in-
tervencién estatal muy reducida y la liberalizacidn general de las fuerzas
del mercado. 8in embargo, Chile es un pals mucho més peguefic gque los o-
tros. Ademés, el comportamisnto de sus exportaciones estA caracterizado
por una alta Intenslidad de recurscs naturales; en Conbtraste con Argentina,
Brasil y México, cuya estructura de exportaclones blene un mayor componen=
be tecnoldglico.

d) Estapcamlento Industrlal de los afios 80

Luego de la recesidn internacional v 1a crisis de 1a denda de
1981-82, el contexto econdmico ha cambiado draméticamente. Desde un am=
biente expansivo gue durd incluso hasta despuéds de la primera crilsis pe-
trolera de 1373-74, los palses de América Latlna se vleron obllgados a a-
Justar suz economias rigurosamente de manera de generar suficientes
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excedentes para pagar el serviclo de sus deodas, en la medlda gque se con-
gelaban los créditos externos. El crecimiento se parallzd durante la ma-
yor parte de la década, con grandes fluctuaclones acordes con el ciclo re-
cesivo. El desempleo aumenté en forma sin precedentes (PREALC, 1987;
wells, 1987).

Fue necesarlio abandonar las politicas industrlales vy privileglar
las politicas de ajuste y estabilizacisn. El Estadoe se vie Invelucrado en
negoclaciones con &l FMI ¥ acreedores bancarios externos, con el f£in de
obtensar facllidades para el servicio de la deoda. Estas politicas de a-
juste hacian necesario restringir los gastos pablicos y, especlalmente, la
inversién piblica. B8e aplicaron fuertes devaluaciones para estimular las
exportaclones, lo que en la mayoria de los casos acelerd las presiones in-
flacionarlias.

2. Bhorro, inversién e Intermediacién financlera

El aumento de la formacidén de capital fue una de los chietivos bi-
sicos de los Estados latinoamericanos en el perfodo de post-guerra, a fin
de reforzar los procescs de Industrlallzscién. Bsto correspondié a la o-
rlentacién que predaminaba entonces en la teoria del desarrollo, que otor-
gaba un rol de central importancia a la acumulacién de capltal fislco. Tal
concepclén derlvaba, a su vez, de les modelos tipo Harrod-Domar, gue velan
an la tasa de ahorro & inveralén la varlable clave para aumentar el ritmo
del crecimiento.

Consecuente con ese enfoque, se consideraba gue el problema funda-
mental de los palses en deasarrollo era la Insuficlencia de ahorre, fuente
principal de la formacién de capital. Al respecto, tante la teoria del
desarrolle como el enfogque estructuralista en Mmérica Latina, formularon
un diagnéstico sobre las causas del bajo coeficiente de ahorro. La primera
y mis obvia condiclonante de éste era el reducido nivel del ingreso per
capita, goe conducia a lo que algunos llamaron &l "circulo vicioso de la
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pobreza®™: el bajo nivel de ingreso mo permitia ahorrar y por lo tanto, in—
vertir, con lo que las expectativas de crecimlanto eran magras y el nlwel
del Ingreso sequia siendo bajo, lo gue ispedia, a su wvez, elevar el ahorro
¥ 1la inversidn.

5in embargo, pronto gueds en evidencla gue el problema tenia otra
dimensién, la de la distribuclén del Ingreso. Amérlca Latina se ha carac—
terizado histéricamente por una distribocién muy desigual del ingreso y la
riqueza. Por 1o tanto, los grupos de altos Ingresos disponen de ingresos
per capita y de uma fraccién del ingreso nacional que les permitiria hacer
una contrlbuclén muy superler al ahorro naclonal. Para ello deberfan 1limi-
tar sus niveles de consumo excesivamente altos, influldes por el "efecto
demostraclén®. Kaldor propusc ya en los afos 50 un aumento de la tributa-
clén a los gropos de méds altos ingresos, especialmente a sus gastos de
consumo, a £ln de canallzar a través del Bstade un mayor volumen de recur-
sos susceptibles de Inversién (Kaldor, 1959).

Ademds del problema de la insuficlencla de ahorro e Inversién, ha-
bia tamblén un problema de asigmaclén de los escasos recursos de inver—
slén. Loz objetlivos de Industrlalizaclén requerian establecer prioridades
para clertos sectores considerados estratégicos, como infraestructura pro-
ductiva (por ejemplo, camlinos, energla eléctrica), Industrlas bésicas (a-
rero, petrdleo) o Industrias sustitutivas de importaciones (textlles). Se
desconflaba de los mercados de capltales, los cuales, aparte de sus imper-
fecclones tradicionales en los paises en desarrollo, eran muy lnadecuados
para lntermedlar en el proceso de  inversisn, debide a  su poca
representatividad del total de transacciones flnancieras, 1a alta concen-
tracidn del capltal y el fuerte sesgo especulativo de los intermediariocs.

Surgld asi un proceso gque involucrd progresivamente al Estado en
la Intermediaclén flnanclera y en la formaclén de capltal. Algqunas acclo-
nes estatales se orientaron al aumento del volumen de ahorros disponibles,
e tanto gue otras lo hicleron con respecto a la asignaclén sectorlal.
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Con la desarticulaclsn de los mercados de capltales internaclona-
les gque operaban hasta la Gran Depreslén y, sobre todo, con la moratoria
de la deuda externa que declars la gran mayoria de los paises latincameri-
canos durante el decenlio de los 30, desapareclé una de las fuentes clésl-
cas de Financiamlento de la lnversién en paises en desarrollo. Después de
la sequnda guerra mundial, y a medida que se restablecleron condiciones
ninimas de funcionamiento de la sconomia Internacional, comenzaron a sux-
glr Fuentes oflclales de fimanciamiento externo, provenlentes en gran me-—
dida ds BEstados Unidas. £in embargo, a estos recursos sélo podian acceder
los Estados o empresas privadas gue contaran con el aval de éste. Con to-
do, su magnitud total fue bastante reducida. Se ha estimado que durante
lo= afine 60 -cuando ya esas corrlentes eran més Importantes- el ahorro ex-
terno representd en promedio sélo un 1.4% del PGB (Arellano, 1985].

La compesicién del financlamiento externo se puede observar en el
cuadro 10, BEn la primera mitad de los afos 60 el financlamlento oficial
representaba el 60% de los flujos netos totales. Bsa proporclén fue bajan-
do para llegar a poco més de un 7% a flnes de los afios 70,en pleno auge
del endendamlento externo de base bancaria y privada. Este camblo de com—
pesleisn colneldlé ademds con un aumento Importante de la participaclén
del ahorro externo en el PGB, 1 cual llegd al 3.4% en 1982, para caer
drésticamente después | 0.6% en 1984), a consecuenclas de la erlisia flpan-
clera de los afios B0 (Arellano, 1985).

11} Recaudacién tributaria.
En general los palses en desarrolle enfrentan mayores di ficultades

gue los paises industrlales para captar recursos, con lo cual limita el
monto de une de los componentes més Importantes del ahorro nacional. Esas
dificultades son de dlstinto orden, como las lncapacidades institucionales
para recaudar los Impuestos y para adminlstrar aficientemente los
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regimenes tributarios o la falta de voluntad politica en goblernos basados
en oligarquias tradlclonales o militares para Imponer gravémenes a los
grupos de m&s altos ingresos, que suelen ser los que apoyan a esos gobler-
nos. Alternativamente, cuande se logran imponer reformas tributarias
modernizadoras, los grupas de preslén con acceso al poder politico generan
exenclones y privileglos que merman la eflcacla de  los alstemas. En par-
ticular, unc de los sectores més dificlles de gravar tributarlamente
tributarlamente es la agricultura. En efecto, salvo en el caso de las
plantacliones comerciales gque estén obllgadas a llevar contabllidad, el
control de la base tributarla es muy diflclil. Ademés, los castastros agri-
colas son a menudo muy defectucscs, los avaltos fiscales de la tierra es-
tén permanentemente atrasadeos en relacién a su valor comerclal y los agri-
cultores oponen tenaces resistencias a que sus propiedades sean valoradas
para flnes tributarics conforme a su precio real en el mercade. Por cler-
to, las limltaclones que estas dificultades imponen a la recaudacién fls-
cal resultan especialments graves en palses en gque el sector agropecuarlo
genera una parte slgnificativa del ingreso naclional.

En el cuadro 11 se presenta la informacidn béslca sobre la Impor-
tancia de los Ingresocs plblicos en la economia. Se observa gue a mediados
de los afice 70, los ingrescs del goblerno gensral representaban un 36% del
PGB en los paises Industriales y sédlo un 21% en América Latina. 5in em-
barge, dentro de esta regidén hay fuertes diferencias. Asi, mlentras las
proporciones correspondlentes eran relativamente altas en Venezuela (ex-
portador de petrdlec) ~donde alcanzd un méximo de 36% y en Chile
-donde el coeficlente llegd al 33%-, ellas eram muy bajas en México -gue
Inlcld ezsa década con un 13% pero la slewd bhasta un 20% a comienzos de los
80 -gracias a su desarrclloc petrolero- ¥ en Colombla —donde los ingresos
del goblerno general ha representado alrededor de 14% del PGH.
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111) Instituciones de fomento

Com0 una manera de pallar la ausencia de mercados de capltal efl-
cientes y de asignar m&s recursos a los sectores prioritarios, la mayoria
de los Estados desarrollaron instituclopes de Intermedlacién flnanclera
destinadas a movilizar recursos financieros de largo plazo. Algunas de es-
tas instituclones tuvieron un cardcter naciomnal, mientras gue otras se es-
pecializaron en sectores determinados o en segmentos productivos, como 1a
pequefia empresa.

Dos experlencias iniciadas tempranaments y que resultaron miy efi-
caces fueron la de Nacional Financiera en México, ¥y la Corporaclén de Fo-
mento de la Produccidén (CORFO) en Chile. Ambas fieron creadas antea de la
sequnda querra mundlal ¥ han sido decisivas en sus respectivos procesos de
industrializacidn.

El enfoque de Haclonal Financlera sigue mé= de cerca lo que e&s una
institucién tipica de un mercado de capitales, ez declr, se orienta a la
captacién del ahorro privado medlante la emisién de Instrumentos financle-
ros de largo plazo, =in perjulcio de la obtenclén de créditos externcs.
Por clerto, este modelo supone al mencs dos condiclones. La primera es
una Inflacién baja de manera de evitar las distorsiones gque se imponan so-
bre las tasas de interés real en condiciones de alta inflacién; la sequnda
eg gue el sistema de incentives financleros que ofrecen los instrumentos
debe ser coherente con la politica financiera general, es decir, los in-
centivos del resto del slstema. Ambas condiclones se lograron en Méxlcoo
durante la post-querra medlante wna adecuada sincronlzaclén de las politi-
cas de Maclonal Financlera y del Banco Central (CEPAL, 1971).

Distinto fue el enfogue de la CORFO en Chile, la cual fue una ins-
titucién gque cumplié varios objetivoa: 1) canalizaclén al sector privado
de crédito de large plazo, financiado con aportes flscales y créditos ex-
ternos; 2) subsidics & los deudores durante wun largo perfodo, al cobrar
tasas de Interés nomlnales Inferlores a la Inflacién y muy Inferlores a
data en los perlodos de gran generacldn del proceso inflaclonario; 3}
desarrollo de empresas piblicas, como Instrumentos directos de Inverslidn
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pablica; 4) fomento de la Investigacién tecnoléglca, desarrollando algunos
Irstitutos especlalizados, sobre todo en la explotacién de los recursos
naturales, 5} fomento de la pequefia empresa, a través de un serviclo espe-
clalizado,

v} Hanlpulaclén de preclos relativos

Una politica muoy usada en América Latlina, sobre todo en los afios
40 y 50, fue la manipulaclén de los precios relatives claves con directa
Incidencia en el precic de los bienes de capital. La hipdtesis foe que me-
diante un abaratamiento relativo de éstos, se Incentivaria 1la Inverslén.
Ya se menclond el uso de subsidlos a las tasas de Interéds, con lo cual el
uso del crédlito bancarlo resultaba casl gratuito a los gque tenjian acceso a
&l; adicionalmente se ha hecho amplin uso de excenciones arancelarias o de
tlpos de camblo preferenclales para las Importaciones de blenes de capl-
tal.

Estas politicas se han complementado con slstemas de raclonamiento
0 control cuantitative de las divisas, con miras a favorecer las Importa-
clenes prioritarias, ya sea de bienes de capital o bienes de consumo esen-
clal, Esta politica fue utilizada en particular por Brasil y varios otros
paises durante los afos 50, El argumento en favor de estos controles cuan-
Eitativos era impedir la propagacién inflacionarias o el mayor debterioro de
los términos de Intercambic a que podrian conducir las devaluaciones. Por
clerto, no puede lgnorarse que el raclenamlento de clertos blenes de uso
difundido no impide el alza de sus precics, al proliferar los mercados pa-
ralelos; por otra parte, sl aquél se aplica a blenes de uso poco difundi-
do, como loa blenes de capital, significa efectivamente un subsidic a fa-
vor de los beneflciados, que puede ademds dar origen a corrupcién y pagos
llegales.,

El dilemsa que enfrentan estas politicas es tipico: a Eln de incen-
tivar la formaclén de capltal, se Introducen distorsiones en los precios
que generan ineficlenclas asignadoras. En efecto, por una parte, se
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astimula un uso de tecnologias més Intensivas en capltal de lo que seria
adecuado, en detrimento de la ocupaclién de pano de obra y, por otra, par-
te, se desestimula la produccién naclonal de blenes de capital. Ademés, al
combinarse la sobrevaluacldén de la moneda con los controles cuantitativos
de las Importaciones se estimolan los sectores sustitutivos de importacio-
nes en detrimento de las exportaciones, Es poaible que log efectos Ingreso
de sstaz politicas poedan ser mids relevantes que 1oz efectos preclo, pero
mucho dependerd de 51 ademas se implementan politicas de largo plagzo des-
tinadas a aumentar el ahorro real, a seleccionar con criterios de rentabl-
lidad social las inversiones y a estimular un aprendizaje tecnolégico.
Bracil y México parecen ser los énicos pafszes en América Latina donde el
intervencionismo en el sistema de preclos logrd un aumento de las tasas de
ahorro & imersidn y ritmos de crecimiento econdmico elevados. No es alens
a esto gue se trate de las economias de mayor tamafio en la regién y en los
cuales, las ineficlencias derivadas de los sesgos sustitutivos hayan sido
mEnores,

Varias de estas distorsiones de preclos fueran correqlidas durante
los afios 60, como ya se menclond. Aparte de las reformas camblarias y al
comercio exterior, en los sistemas de crédites ze hizo frecuente el cobro
de tasas de Interés reales positivas, mediante la generalizacién de la
reajustabllidad o indizacidn de los préstamos segin los ammentos de los
precios.

v) Las empresas pabllcas

I Las empreszas estatales -que se analizan con mayor amplitud en la
seccién siquiente- han sido Instrumentos privilegiades para la acumula-
clén de capital por parte del Estado. Se ha estimado gue en América latina
ellas aportaban un 20% de la formaclén de capltal £lje en la sequnda mitad
de los afics 70, comparado con un 15% en los paises industrlales (cuadro
12). Es probable gue esa proporcidén haya aumentado en los afcs 80, ya que
la crisls de la dewda externa afectd especlalmente a los sectores privados
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¥ €n varlos paises, las smpresas piblicas fueron la principal Euente de
ahorrno.

vi) ad =zocis anales de ahorro.
Finalmente, el papel del Estado en la formacién del ahorro vy la
inversién debe considerarse también a través de otros mecanismos mds indi-
rectos de movilizacidn de recursos. Se trata de las instituciones de sequ-
ridad =zoclial, otras formas de sequro obligatorio o slstemss Instituciona-
lizados de ahorro para fines especificos (por ejemplo, construccién de vi-

viendas). Los ingresos de seguridad soclal representan proporciones signi-
ficativas del PGE en varios palses de la reglén. Asi, en 1975-77, ellos
equivalian a 8% de éste en Argentina; 12 % en Chile; 11,5% en Uraguay y
6% en Brazil. En cambio, en la mayoria de los otros paises las proporclo-
nes bastante bajas. En general, salvo Brasll y Repiblica Dominlicana, los
excedentes del sistema representan entre un 10 y un 20% de los Ingresos
{ver cuadro 13 acbre excedentes de segurldad sccial).

En Chile durante los afns 60 se desarrolld un slstema de ahorro vy
préstames reajustables, de cardcber mixto, que resultd bastante exitoso
para promover la Imversidn en wviviendas para los sectores medlos. En los
anga 70 ¥ B0 eate alstema se privatizd completamente y  foe asumido por el
slztema bancarleo comerclal, con Instrumentos transables en el mercado de
capitales.

En resumen, se puede sostener que el Estado ha desempefiado un pa-
pel fundamental en la formaclidén de capltal en Amérlica Latlina. Sin embargo,
su contribucién directa a la inversion geoar&fica ha side Iinestable, de-
perdlendo de las coyunturas de corto plazo. En periodos de crilsls infla-
clonar ias en que se ban apllicado programas de estabilizacidn, Invariable-
mente la lnversidén piblica ha sido sacrificada para dismlnuir el gasto
global. En épotas expansivas o de auge de los preclos externos, ella ha
podido crecer. La Inversidén piblica ha sido asi un lnstrumento de politica
pro-ciclica. EBEn efecto, dependlendo d& los paises y de los periodos, la



