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Resumen

En los textos fundacionales del estructuralismo, un problema central de la industrializacién latinoamericana fue la
escasez de divisas. Con la industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI), los principales economistas
estructuralistas argumentaron que el fomento de la ISI no constituia una defensa de la autarquia. De hecho, la ISI
fue impuesta debido a ciertas condiciones histéricas muy especificas. No obstante, el crecimiento basado en la
continua reduccién del coeficiente de importaciones encontré limites claros. En este marco, la ISI fue concebida
como un enfoque contratio al crecimiento “liderado por exportaciones”, que, a diferencia del primero, se basatia
en “las fuerzas del mercado”, o al menos, serfa mucho mas “amigable con los mercados”. Esta taxonomia fue
aceptada también por muchos de los economistas estructuralistas, y entre estos no es dificil encontrar referencias
a que la ISI tuvo un “sesgo anti-exportador”, causando altos costos e ineficiencias persistentes. Sin embargo, en
la fase final de la ISI, Argentina (y otros paises como Brasil, México y Colombia) comenzé a mostrar una crecien-
te incidencia de las exportaciones industriales, lo que pone en duda la creencia casi universal que el proteccionis-
mo se habia traducido en una ineficiente “asignacién de recursos”. La hipétesis defendida en este articulo es que
el camino seguido por Argentina (y por los paises mas grandes de América Latina) fue de hecho un largo proceso
donde la sustitucién de importaciones funcioné como una instancia de preparacion, aprendizaje y maduracién
del desarrollo industrial que culminé en un aumento estructural de la productividad y hacia los afios setenta pet-
mitié un aumento significativo de las exportaciones industriales. Los supuestos efectos negativos de la proteccion
fueron mas que compensados por la competencia entre industrias domésticas y, a pesar de los ciclos recurrentes
de stgp and go, el proceso generd persistentes aumentos de la productividad media, y culminé en un aumento de
las exportaciones de manufacturas a mediados de los afios setenta. En resumen, no hubo un agotamiento de la
IS1, sino que fueron las politicas de ajuste estructural y de apreciacién persistente del tipo de cambio las que pu-
sieron un punto final a la industrializacion nacida en los afios treinta.
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Abstract

In the foundational texts of structuralism, a central problem of Latin American industrialization was the shortage
of foreign exchange. With the import substitution industrialization (ISI), the main structuralist economists ar-
gued that the encouragement of ISI was not a defence of economic autarky. In fact, ISI was imposed due to
certain historical conditions. But, indeed, the growth based on continued reductions in the import coefficient
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found clear limits. In this framework, the ISI was conceived as an opposite approach to growth "led by exports"
which, unlike the first, would be based on “market forces” or at least, much more matket friendly. This taxon-
omy was also accepted by many of the structuralist economists. Among them is not difficult to find references to
the ISI had an “anti-export bias” causing higher costs and inefficiencies. But in the final phase of the ISI, Argen-
tina (and other countries like Brazil, Mexico and Colombia) began to show a growing share of industrial exports,
which casts doubt almost universal belief that protectionism had resulted in the inefficient “allocation of re-
sources”. The hypothesis defended in this paper is that the path followed by Argentina (and the biggest Latin
American countries) was indeed a long process where import substitution worked as an instance of preparation,
learning by doing and maturation of the industrial process that culminated in a structural increase in productivity
and to the 70’s allowed a significant increase in industrial exports. The alleged negative effects of protection were
more than offset by competition among domestic industries and, despite the recurring cycles of the type of stop
and go, the process produced persistent increases in average productivity, culminating in increased exports of
manufactures to the mid 70's. In short, there was no exhaustion of the ISI, but were structural adjustment poli-
cies and exchange rate appreciation that put the final point of industrialization born in the 30's.
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1. Introduccion

En los textos fundacionales del estructuralismo, un problema central de la industrializacion latinoameri-
cana fue la escasez de divisas. Con la industrializaciéon por sustitucion de importaciones (ISI), los prin-
cipales economistas estructuralistas argumentaron que el fomento a la industrializaciéon por sustitucion
de importaciones no constitufa una defensa de la autarquia econémica. También argumentaron que la
necesidad de industrializar no prescribfa necesariamente un método especifico como la ISI. De hecho,
este camino fue impuesto debido a ciertas condiciones especificas, incluyendo el hecho de que las ex-
portaciones de la periferia crecfan muy lentamente después de la guerra y por la tendencia del nuevo
“centro ciclico principal” (Estados Unidos) a exportar productos primarios en forma masiva. Cierta-
mente, el crecimiento basado en la continua reduccién del coeficiente de importaciones encontrd limi-
tes claros luego de superar la etapa “facil” de la ISI, cuando el desarrollo de la industrializacién co-
menzé a implicar la sustitucién de importaciones de bienes intermedios y de capital.'

En este marco, la ISI fue concebida como un enfoque contrario al crecimiento “liderado por ex-
portaciones”, que, a diferencia de la primera (que requerirfa “demasiada” intervenciéon del Estado, con
fuertes tendencias autarquicas) se basarfa en las “fuerzas del mercado” o por lo menos, serfa una estra-
tegia mucho mas market-friendly (una estrategia orientada “hacia fuera”, como fue bautizada por el Banco
Mundial).

Sin embargo, en cierto modo, algunos aspectos importantes de esta taxonomia también fueron
aceptados por muchos economistas estructuralistas, y entre ellos no es dificil encontrar referencias a
que la ISI habrfa tenido un “sesgo anti-exportador” y que, a pesar de haber permitido que los pafses
latinoamericanos alcanzaran un cierto grado de desarrollo, oblig a las economias de la region a crecer
“hacia adentro”, provocando mayores costos relativos que los internacionales e ineficiencias persisten-
tes.

Ciertamente, era dificil creer que industrias protegidas por aranceles altos pudieran, por si solas,
exportar productos industriales compitiendo con las naciones desarrolladas. Sin embargo, en la fase
final de la ISI paises como Brasil, México, Argentina y Colombia comenzaron a mostrar una creciente
participacion de las exportaciones industriales en su canasta exportadora. Por ejemplo, varios estudios
demostraron que tanto en Argentina y Brasil durante los afos setenta, las exportaciones industriales no
fueron principalmente el resultado de la aplicacién de subsidios, lo que pone en duda la creencia casi
universal de que el proteccionismo se habria traducido en una ineficiente “asignacion de recursos”.

La hipotesis que este trabajo quiere explorar es si el camino seguido por los paises mas grandes

de América Latina (las llamadas economias “semi-industrializadas”) fue en realidad una larga fase en la

! Sobre los limites “técnicos” de la sustitucion de importaciones, véase Ferrer (2010), pp. 267-269.
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cual el proceso de sustitucién de importaciones (de las etapas mas “faciles” hasta las mas “complejas”
funcion6 como una instancia de preparacion, aprendizaje y maduracion del proceso industrial, que cul-
mind con un aumento estructural de la productividad y en la década de 1970 permitié un aumento sig-
nificativo de exportaciones industriales. Siguiendo esta hipdtesis, los supuestos efectos negativos de la
proteccion fueron mas que compensados por la competencia entre las industrias domésticas y, a pesar
de los ciclos recurrentes de tipo stgp & go que exhibi6 el crecimiento, sin embargo el proceso generd
persistentes aumentos de la productividad media gracias al efecto Kaldor-Verdoorn, que culminé en un
aumento de las exportaciones de manufacturas a mediados de los afios setenta. Si esto es cierto, enton-
ces no hubo un agotamiento de la ISI, sino que fueron las politicas de ajuste estructural y la apreciacion
del tipo de cambio las que pusieron un punto final a la industrializaciéon nacida en los afios treinta.

El resto de este articulo se divide en tres secciones. La seccion 2 analiza los limites de la ISI en el
enfoque estructuralista. Se discute el pesimismo de los pensadores estructuralistas sobre las posibilida-
des de la ISI, en particular con respecto a la “ineficacia” del proceso y la dificultad de la ISI como base
para el despegue de las exportaciones industriales. El analisis se concentra basicamente en la vision de
Prebisch y en el enfoque de Diamand que emergen de los textos de comienzos y mediados de los afios
setenta.

La seccion 3 muestra el surgimiento de exportaciones industriales en los pafses mas grandes de
América Latina y, focalizado en el caso argentino, analiza su alcance y sus causas probables. Finalmente,
se realizan algunas observaciones finales tratando de esbozar una hipétesis sobre la relacién de la ISI
con la aparicién del aumento de las exportaciones industriales de los afios setenta, donde se pone en
duda la validez de la hipétesis habituales sobre el agotamiento del modelo de desarrollo subyacente

como un intento de explicar el final de la ISI.

2. Los limites de la ISI en el enfoque estructuralista

2.1. La vision de Prebisch

En la literatura estructuralista, la ISI fue admitida como un método impuesto por especificas circuns-
tancias histéricas. Sin embargo, no era considerada necesariamente como el mejor modelo posible de
desarrollo. Por ejemplo, aun admitiendo que la industrializacién “hacia adentro” se habia convertido en
“el principal modo de crecimiento”, Prebisch argumenté que la industrializacion “excesiva” (a través de
la ISI) podia significar una disminucién de la productividad.” De hecho, el Manifiesto de Prebisch justifi-

ca la ISI como una respuesta inevitable a la abrupta caida mostrada por los coeficientes de importacion

2 Prebisch (1986) [1949], p. 481.
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de Inglaterra y los Estados Unidos, lo que obligo a la regiéon a reducir su propio coeficiente de importa-
cién.’

A su vez, en el enfoque de Prebisch la ISI debia ser un proceso planificado y adquirir una dimen-
si6n regional sostenida en el “comercio recfproco de bienes manufacturados”.* En este contexto, Pre-
bisch entendié que existia un #rade-off entre la necesidad de aumentar la inversion y la necesidad de ele-
var el nivel de vida de las poblaciones. La consecucion de estos objetivos al mismo tiempo datfa lugar a
una incapacidad para aumentar la productividad hasta el punto de absorber mayores salarios, y este
cambio habria concluido por disminuir atin més la productividad.’

Esquematicamente, el pensamiento de Prebisch gira en torno a una caracteristica universal del
desarrollo: en la medida en que el ingreso per cipita se eleva por encima de un cierto minimo, la deman-
da por materias primas tiende a crecer pero con menor intensidad que la demanda por bienes industria-
les.® Por un lado, las importaciones son, en general, inducidas por el nivel de producto, mientras que,
por otro, las exportaciones para algunos paises son una funciéon del nivel de actividad en todo el mun-
do, lo que las hace independientes del nivel de actividad doméstica. En el largo plazo (suponiendo la
irrelevancia de los flujos de capital), las importaciones se deben pagar con divisas obtenidas por las ex-
portaciones.

El punto central que Prebisch busco enfatizar es que si los paifses de América Latina se guiaran
por las llamadas “ventajas comparativas”, se especializarfan en la exportaciéon de productos agricolas,
que muestran una baja elasticidad-renta, e importarfan productos industriales, que tienen una alta elasti-
cidad-renta. Como resultado, la necesidad de equilibrar las cuentas externas harfa inevitable que estos
paises crecieran en el largo plazo a tasas mas bajas que los paises industrializados.

Este resultado surge directamente de las diferentes elasticidades-ingreso de las importaciones, las
que tienen una tendencia estructural a acelerarse respecto de las exportaciones. Por lo tanto, la unica
forma de ajustar las importaciones al nivel dado por la llamada “capacidad de importar” (dada por las
exportaciones) setfa reduciendo la tasa de crecimiento del producto. Como explican Serrano y Medei-
ros, cabe sefialar que este argumento es suficiente para justificar la necesidad de la industrializacion.”
Prebisch sostiene también que la reduccion de las importaciones al nivel que permite la capacidad de
pago es inevitable, pero la diferencia principal es si la restriccién se produce “espontaneamente a ex-

. . . sz 8
pensas del crecimiento o es realizada deliberadamente para mantener la expansién del producto”.

3 Prebisch (19806) [1949].

4 Prebisch (1959), p. 29.
>Toye y Toye (2000).

¢ Prebisch (1981), p. 147.

7 Serrano y Medeiros (2003).
8 Prebisch (1981), p.148.
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Cabe sefialar que el enfoque de Prebisch asume que la proteccion solo tiene el efecto de “cambiar
la composicién de las importaciones, pero no su volumen”.” Asi, el argumento tiene un alto nivel de
generalidad y no depende de la tendencia secular de los términos de intercambio (que, si se produce,
reforzatia la tendencia), ni depende de la forma en que Prebisch explicé tal tendencia."” Tampoco cons-
tituy6 una defensa de la autarquia econémica. Por el contrario, la idea basica es que la industrializacion
conduce al crecimiento de las exportaciones, y con éstas, permite importar (crecer) mas.

Prebisch da un sencillo ejemplo ilustrativo.'" Se asume que el crecimiento de las exportaciones es-
tablece un limite superior para el crecimiento de una economia periférica. Este limite depende de la
intensidad del aumento de la demanda por importaciones en respuesta al crecimiento del ingreso per
capita (elasticidad-ingreso de las importaciones). Suponiendo que las exportaciones primarias crecen al
2% por afio, entonces el PIB per cdpita crecera al mismo ritmo soélo si la demanda por importaciones
crece al 2% (es decir, si la elasticidad-renta es 1).

Pero si el aumento de las importaciones es mas intenso, el PIB per cdpita no puede crecer de for-
ma espontanea en la misma proporcion que las exportaciones. En este caso, el PIB per cipita crecera en
un 2% soélo si hay sustitucion de importaciones. Si, por ejemplo, las importaciones crecieron un 1,5%
por cada aumento de 1% del PIB, la produccion per capita ya no podia crecer en un 2% ya que esto im-
plicarfa una tasa de crecimiento de las importaciones del 3%. Por lo tanto, el ingreso per cdpita sélo
podria crecer al 1,33% anual, ya que (dada la elasticidad-ingreso de la demanda de importaciones) sélo
ésta tasa aumentarfa las importaciones un 2% en linea con la dindmica de las exportaciones. En pocas
palabras, debe existir una sustitucion de importaciones de un 1% por afio para que el producto contin-
ue su expansion al 2% anual. Esta dinamica surge del hecho de que, dada la tasa de crecimiento del
ingreso per cdpita, la demanda de bienes manufacturados tiende a subir con mas fuerza que la demanda

de bienes primarios.12

? Prebisch (1981), p. 152.

10 Serrano y Medeiros (2003).

11 Prebisch (1981), p. 153.

12 La dinamica antes descripta puede llevar a una incorrecta asimilaciéon de los enfoques de Prebisch (y especial-
mente de Diamand) con la linea inaugurada por Thirwall en 1979. Pero estos enfoques son basicamente diferen-
tes. Para Thirlwall, la tasa de crecimiento consistente con el equilibrio del balance de pagos es una “atractor” del
crecimiento real. Es decir, la férmula Yep = X/m no sélo constituye una representacion estilizada de la restric-
cion externa, sino que es considerada relevante para explicar las tasas efectivas de crecimiento del producto.

Pero la propia evidencia empirica revela que los pafses no alcanzan automaticamente tal tasa de crecimiento. En
suma, la falla consiste en el intento de representar mediante una “dnica expresion del doble rol” de las exporta-
ciones: uno, como fuente de demanda; otro, como fuente de divisas. Ver Serrano y Medeiros (2003). No existe
ningin mecanismo en el razonamiento de Prebisch (menos en el de Diamand) que contemple alguna forma, mas
o menos automatica, que pueda conducir a la economia a crecer a la tasa maxima compatible con el equilibrio
externo, como postula la “Ley” de Thirlwall. Simplemente, el limite externo es un techo que no puede superarse
(una restriccién), y no un punto gravitatorio hacia el cual se aproxima el crecimiento efectivo. Para una discusién
mas amplia, véase Amico y Fiorito (2011).
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En este punto surge una conclusiéon fundamental: “Suponiendo tasas iguales de crecimiento de la
poblacién, un pafs periférico no puede crecer de forma espontinea a la misma tasa que el centro”.”

Se hace inevitable la sustitucién de importaciones y/o el estimulo a las exportaciones industriales.
Otra consecuencia importante es que el ritmo de la sustituciéon de importaciones tendra que aumentar
de manera constante en la misma medida en que el producto interno crezca por encima del ritmo de las
exportaciones.

Ademas, Prebisch insiste en que en realidad las exportaciones no siguen una dinamica regular y
constante como en el ejemplo, sino que estan sujetas a un movimiento ciclico continuo. En pocas pala-
bras, dado que la elasticidad ingreso de las importaciones no es constante y la dinamica de las exporta-
ciones es inestable, es muy dificil determinar la intensidad del esfuerzo que debe hacerse en la sustitu-
ci6n de importaciones cada afilo. Como resultado, estos factores dificultan el proceso de planificacion y
son una de las principales causas de la “improvisacion” en la politica de sustitucién de importaciones.

De hecho, en las fases ciclicas de crecimiento de las exportaciones de productos primarios, la
economia nacional tiene una mayor capacidad de importaciéon y por lo tanto se puede expandir el pro-
ducto sin necesariamente percibir la necesidad estructural de sustitucion de importaciones. Esta es una
razon por las cuales el esfuerzo de sustitucion de importaciones fue desordenado y, a veces, no tuvo
una clara justificacion en términos de costos. Asi, la masiva sustitucién de importaciones de bienes de
consumo llevé a una nueva forma de vulnerabilidad externa, en lugar de mitigar las fluctuaciones exter-
nas. La razén es que el “margen comprimible” de las importaciones resulté mas estrecho, con la conse-
cuencia de que cualquier reduccion apreciable en la capacidad de importacion tiene efectos contractivos
sobre la economfa."

Ciertamente, el desarrollo de nuevas exportaciones (ademads de las materias primas) habria facili-
tado la tarea. Pero la politica de la ISI hacia el sector industrial presentaba una “asimetria”: la proteccion
permitia a la industria que creciera “hacia adentro”, pero no ofrecia incentivos para la exportacion. Pre-
bisch reconoce que estimular las exportaciones industriales no era una tarea facil. Admitia que algunos
paises utilizaban tipos de cambio multiples para fomentar las exportaciones industriales. Aunque con-
cedia que el método podia ser discutible, lo cierto es que “las tasas de cambio mdltiples, han sido arra-
sadas por la ortodoxia monetaria, y en su lugar no se ha aplicado ninguna politica racional de subsidios
para reemplazar a los tipos de cambio multiples. Por otra parte, una politica de subvencién tal quizas
habrfa encontrado otras formas de resistencia doctrinaria”."

En este punto, Prebisch resume las fallas de la industrializaciéon en tres puntos principales: (i) la

actividad industrial se ha centrado exclusivamente en el mercado interno, (if) la sustitucién de importa-

13 Prebisch (1981), p. 154.
14 Prebisch (1981), p. 156.
15> Prebisch (1981), p. 157.
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ciones se ha hecho de manera improvisada, (iif) la industrializacién no corrigi6 la vulnerabilidad externa
de los paises de América Latina.

Sobre el primer punto, hizo hincapié en la falta de incentivos para las exportaciones industriales.
Esta es una conclusion central de Prebisch: “Se ha desenvuelto asi la producciéon de numerosos articu-
los industriales de costos muy superiores a los internacionales, cuando pudo habérselos obtenido, con diferen-
cias de costos mucho menores, a cambio de exportaciones de otros articulos industriales que podrian
haberse producido m4s ventajosamente.”"®

De todos modos, Prebisch crefa que la viabilidad de un crecimiento significativo en América La-
tina de las exportaciones industriales era muy problematica, especialmente por el proteccionismo preva-
leciente en los paises avanzados. En cuanto a la falla observada en (ii), Prebisch reconoce que América
Latina no tenfa experiencia en la actividad industrial y el proceso de industrializacién se llevé a cabo
bajo la presion de las circunstancias. Las debilidades identificadas en (iii) surgen como resultado de las
fallas descritas en (i) y (ii), es decir, la afirmacién de que la industrializacién no habifa reducido la vulne-
rabilidad externa de la regién. En otras palabras, la industrializacién no pudo hacer mas robustas a las
economias periféricas desde el punto de vista estructural tal que pudieran resistir las fluctuaciones ex-
ternas. Para Prebisch, la ISI habia llegado demasiado lejos. El proceso de sustituciéon de importaciones
se habia concentrado principalmente en los bienes de consumo, sustituyéndolos casi por completo. Por
lo tanto, las importaciones quedaron limitadas a las materias primas, bienes intermedios y de capital
necesario para la actividad doméstica. Dado el hecho de que el “margen comprimible” de las importa-
ciones casi se habia agotado, si las exportaciones experimentaban una reduccion ciclica, la disminucion
de la capacidad de importar conduce a la contraccién econémica.

¢Cuales eran las maneras de corregir las “fallas de origen” de la industrializacion de América Lati-
na? El mercado comin serfa una solucién parcial al primer problema, desde que el desarrollo de las
exportaciones industriales entre los pafses de América Latina podtia reducir los costos de producciéon y
permitiria a ciertas industrias exportar hacia el resto del mundo."” El segundo punto consistfa en recu-
perar una “margen comprimible” de las importaciones, obteniendo una cierta flexibilidad en las impor-
taciones, algo que sélo se puede lograr mediante la planificacién del desarrollo. Prebisch en este punto
hace una observacién de gran importancia, incluso para el presente: “A menudo sucede que cuando las
exportaciones crecen de manera satisfactoria, con recursos suficientes para absorber el aumento de las
importaciones, la necesidad de medidas alternativas para la sustitucién de importaciones y fomentar las

. . 18
exportaciones no se percibe.”

16 Prebisch (1981), p. 159, énfasis afiadido.
17 Prebisch (1959).
18 Prebisch (1981), p. 164.
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En resumen, Prebisch plantea que la solucién a la vulnerabilidad externa es esencialmente estruc-
, q
tural y no contraciclica. En este contexto, cuando la ISI habia terminado su etapa “facil”, Prebisch dice:

“Esta proliferacion de todo tipo de industrias dentro de un mercado cerrado ha privado a los paises de
América Latina las ventajas de la especializacion y las economias de escala. Por lo tanto, bajo el amparo
de los aranceles y restricciones exageradas, no se ha desarrollado #na sana competencia interna, lo que
pondra en peligro /a eficiencia de la produccién.”"’

Luego anadi6: “La industrializacion cerrada por e/ proteccionismo excesivo, y asi también los aranceles
desmesurados sobre ciertos productos agricolas importantes, han creado una estructura de costos gue
dificulta sobremanera la exportacin de manufacturas al resto del mundo.”

A partir de esta conclusion, Prebisch sugiere la reduccion de aranceles con el fin de que la indus-
tria sea estimulada por la competencia extranjera y disminuir asf la brecha de productividad con los pai-
ses desarrollados. Dicha reduccion debia ir de la mano con el aumento de la demanda para las exporta-
ciones desde el centro. El problema era cémo avanzar hacia una industria orientada a la exportacion
mediante la reduccién gradual de las tarifas, cuando la estructura de costos y precios internos son ma-
yores que en la mayoria de los paises avanzados.

Prebisch sugiere la posibilidad de una devaluacién del tipo de cambio para compensar la reduc-
cion de los aranceles, combinado con un impuesto en el caso de las exportaciones tradicionales (que no
requieren el estimulo de la devaluacién). A su vez, la recaudacion de impuestos a las exportaciones tra-
dicionales se podria utilizar para subsidiar las importaciones de bienes de consumo u otros. Serfa una
manera de corregir la “asimetria de origen” de la ISL.

En resumen, la vision critica de Prebisch sobre la ISI se puede resumir en los siguientes aspectos:
primero, la ISI hizo que los precios internos de los productos industriales fueran superiores a los inter-
nacionales; segundo, estos precios mas altos eran el resultado del desarrollo industrial que tuvo lugar en
una economia cerrada, privando a la industria de las posibilidades de una mayor especializacién y eco-
nomias de escala; tercero, el exceso de proteccion habia impedido una competencia sana y esto condujo
a pérdidas de eficiencia. Finalmente, todos estos factores habrian creado una estructura de costos que
obstaculiz6 la capacidad de las economias de América Latina para exportar productos industriales al
mundo.

Por ejemplo, en 1974, Celso Furtado escribi6 elocuentemente que “nada é mais perigoso para um

s 21

pais pobre do que uma chuva de dinheiro”.” Medeiros muestra, en su andlisis sobre la economia vene-

zolana, que Furtado ha desarrollado una interpretacion estimulante del subdesarrollo en condiciones de

19 Prebisch (1963), énfasis afiadido.
20 Prebisch (1981), p. 167, énfasis afiadido.
21 Furtado (1992) [1974], p. 248.
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abundancia de divisas. En este contexto, Furtado examina la relacién entre el crecimiento econdmico,
tipo de cambio sobrevaluado, los ciclos de endeudamiento y los precios del petréleo.”

En este contexto, es claro el pesimismo de los pensadores estructuralistas sobre las posibilidades
de la ISI. En 1963, Prebisch escribié con cierta frustracion que en América Latina “se desarrollé una
estructura industrial casi aislada del exterior (...) las tarifas se han incrementado hasta el punto de que
son (en promedio) las mas altas del mundo (...) Esto impidi6é una sana competencia interna en detri-
mento de la eficiencia.”® Desilusionado, tres afios después, Furtado escribié: “En América Latina (...)
hay una conciencia general de estar viviendo un momento de declive. La etapa “facil” del desarrollo a
través de mayores exportaciones de productos primarios o por sustituciéon de importaciones ha termi-

nado en todas partes.. ey

2.2. El enfoque de Marcelo Diamand

En Argentina, el muy interesante analisis de Marcelo Diamand muestra las dificultades que implica la
sugerencia de Prebisch para estimular las exportaciones industriales mediante el ajuste del tipo de cam-
bio, combinado con un impuesto a las exportaciones tradicionales. El enfoque de Diamand revela el
rasgo distintivo del conflicto distributivo entre los grupos sociales en el contexto de la llamada “estruc-
turas productivas desequilibradas.” (EPD)*

En varios momentos del proceso de industrializacion, la lucha por cémo redistribuir los costos
asociados con la politica de tipo de cambio adquirié proporciones dramaticas. En algunos casos, este
conflicto distributivo estimulé virulentos procesos inflacionarios, de naturaleza crénica, alcanzando
niveles caracteristicos de la hiperinflacién. Este conflicto distributivo, a su vez, interactuaba dramatica-
mente con recurrentes crisis de balanza de pagos, haciendo muy dificil el control de la inflacién median-
te politicas de ingresos.”

El control de la inflacién se alcanzaba después de la crisis de balanza de pagos, cuando la deva-
luacién habia llevado a una profunda recesion y restauraba la “disciplina” en el mercado laboral. Des-
pués de la crisis, con la restauracion del equilibrio externo, la economia podia expandirse nuevamente.
La recuperacion econémica llevaba a la reduccion del desempleo y tarde o temprano, aumentaba el
poder de negociacion de los trabajadores. Entonces, en algin punto, si los reclamos sobre el ingreso
devenian inconsistentes, el proceso podia conducir a una aceleracién de la inflacién. Mas tarde, el tipo

de cambio se apreciaba y se tornaba necesaria una devaluacion. Este patron ciclico fue reproducido (en

22 Medeiros (2007).

23 Prebisch (1981), pp. 169-170.

24 Citado en Hirschman (1968), p. 6.

25 Diamand (1980).

20 A principios de los aflos sesenta este rasgo ya habia sido sefialado por Ferrer (1963).
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mayor o menor medida) por la economia de Argentina entre 1949 y 1975. El proceso conducia a la
economia hacia un ciclo de stgp & go, que en un nivel mas general fue conocido como el “péndulo ar-
gentino”.”’

Asi, en Argentina y Brasil, hay evidencia en apoyo de la hipotesis de que las exportaciones prima-
rias (relativamente de mayor productividad que el sector industrial) plantean un gran obstaculo a una
reorientacion de la politica de industrializacion por sustitucion de importaciones hacia un tipo de indus-
trializacién mas orientada a la exportacién.z8 Bisicamente, en estas economias, una industrializacién
orientada a la exportacién requiere un gran sacrificio de ingresos para lograr costos competitivos inter-
nacionales (bajos salarios relativos) a través de la devaluacion,” y plantea un serio problema a la aplica-
cion de la sugerencia de Prebisch. A su vez, en estos paises la tendencia ciclica en los términos de inter-
cambio constituye una motivaciéon débil e inconstante para un cambio politico favorable a las exporta-
ciones industriales.

Segun la opinién de Diamand, esta “estructura productiva desequilibrada™ es el factor clave
detras de la politica cambiaria. Debido a la abundancia de las exportaciones primarias el tipo de cambio
tiende a apreciarse de manera permanente. Con este tipo de cambio, la industria doméstica no es com-
petitiva a nivel internacional. Las reformas pro-industriales orientadas a la exportacién implican un co-
sto importante en términos de ingresos y salarios nacionales debido a la enorme devaluacién real que es
necesaria para hacer competitivas a las exportaciones industriales. Ademas, el “costo de oportunidad”
de reorientar la politica hacia un sector industrial competitivo sera mayor en la medida en que el sector
ptimario tenga una productividad relativamente mas alta.”

Diamand comparte mucho del diagnéstico formulado por Prebisch. Sin embargo, la fundamenta-
cion es diferente. Para Diamand, buena parte de los problemas comienzan a aparecer cuando la ISI se
desplaza “hacia atras”, desde los bienes finales hacia los bienes intermedios. Pone el ejemplo de la pro-
duccién de una heladera. La primera etapa es el montaje del producto a través del ensamble de motores
eléctricos, compresores y otros componentes importados. En un segunda etapa se comienzan a fabricar
(sustituir) los motores y comprensores a partir de partes también importadas. La tercera etapa serfa la

fabricacion del alambre de cobre esmaltado y otros elementos utilizados para la fabricacion de los mo-

27 Esta dinamica puede representarse como un modelo del tipo “depredador-presa”. El caso argentino de los
afios de la ISI revela un sendero de expansion donde el empleo y el tipo de cambio real ocupan los roles del de-
predador y la presa, algo que es compatible con la nocién del “péndulo” de Diamand. Tal movimiento es resul-
tado de un ciclo de tipo distributivo-devaluatorio, donde emerge un sendero fluctuante que articula y ajusta el
proceso de acumulacién, con el conflicto distributivo y la dindmica de la restriccion externa a través de dos va-
riables claves: la tasa de empleo (o de desempleo) y el tipo de cambio real. Ver Amico (2008).

28 Medeiros (2010).

2 Mahon (1992), p. 242.

30 Fiorito y Amico (2010).
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tores. En la segunda y tercera etapas comienza a manifestarse lo que Diamand denomina “el caracter
acumulativo del desequilibrio (externo) inicial”.

La tendencia al aumento de la productividad hacia esperable que, “si no se elevaban en el interin
los demas factores de costo internos”,”' la brecha entre los precios los domésticos y los internacionales
debia reducirse. Pero mientras existen mejoras en los productos finales, la sustitucién de importaciones
de diferentes insumos (y en distintas etapas) tendria un efecto opuesto sobre los costos de la produc-
cion final. En suma, todas las materias primas e insumos se comienzan a producir naturalmente a cos-
tos superiores a los internacionales, de modo que los bienes finales (que usan tales insumos) se produ-
cen dentro de una estructura de costos que tiende a elevarse a raiz de las subas de costos de la produc-
cion intermedia. Luego este proceso de “sobreelevacion de precios” se acentia cuando la sustitucion
alcanza la produccion de los bienes de capital, presionando sobre los costos y precios de todas las
maquinas y equipos que se comienzan a fabricar en el pafs.

¢Cuales son las razones de esta “sobreelevacion” de precios y costos? Una razéon fundamental
serfa el tamafio del mercado.” A su vez, para resolver la restriccién externa y seguir creciendo, la eco-
nomia esta forzada a profundizar la sustitucion, lo que ampliaria la brecha entre los precios domésticos
y los internacionales. De hecho, el alza de costos de ciertas materias primas y bienes intermedios inclu-
so tiene un impacto alcista sobre los costos de aquellas etapas industriales que no los utilizan. En este
vision, la profundizacion de la industrializacion sustitutiva, “aumenta cada vez mas la discrepancia ini-
cial entre los costos industriales y los primarios, llevando a un proceso acumulativo de deformacién de
costos y precios relativos internos. (...) (Por ende) aumenta el grado de desequilibrio de la estructura producti-
va””

Diamand no vislumbra la posibilidad de que la propia dinamica (expansiva) del mercado pueda
conducir a aumentos de productividad (y/o reducciones de costos) tales como para atenuar tal “sobre-
elevacién” de costos-precios precisamente en la rama de bienes intermedios y de capital. Pero reconoce
que hay algo paradéjico en su enfoque:

“La paradoja de este proceso del distanciamiento de los precios relativos entre sectores consiste
en que, en el interin, el afianzamiento de la calidad, la diversificacion y la madurez industrial hacen gue
desaparezcan muchos de los obstdculos iniciales a la exportacion industrial. Pero, aunque existiera la voluntad
de retomar el camino de las exportaciones industriales que se habia dejado de lado, la elevaciéon que se
oper6 en materia de costos internos impide que el propésito se materialice.””

31 Diamand (1973), p. 66.

32 Diamand sefiala que si se superaran tales factores de “sobreelevacion”, el sector de bienes de capital serfa uno
de los primeros en alcanzar una situacién competitiva a nivel internacional, debido al contenido de mano de obra
especializada “relativamente barata” (p.49, nota 11).

3 Diamand (1973), p. 67, énfasis agregado.

3 Diamand (1973), p. 68, énfasis agregado.
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Diamand pone de relieve un matiz importante respecto de la visiéon de Prebisch sobre las causas
de este proceso. Como se observé antes, Prebisch menciona los altos costos derivados de la proteccion
como un obstaculo crucial para las exportaciones industriales, agregando que el sistema de mayores
costos tiende a perpetuarse. En cambio, Diamand le cuestiona que el “problema no es intrinsecamente
arduo” y que podia resolverse modificando los instrumentos de politica. Diamand encuentra en Prebis-
ch un “tono condenatorio” hacia la industrializaciéon, apuntando al hecho de que en verdad el fundador
de CEPAL no entenderia que es la menor productividad relativa de la industria frente al sector primario
el verdadero problema. Prebisch confundiria asi el desequilibrio de la estructura productiva con una
suerte de “ineficiencia” industrial generada por la proteccion.

Diamand sostiene que, a diferencia de la promocién de exportaciones, la sustitucion de importa-
ciones puede ocasionar un conflicto real entre la “asignaciéon de recursos” y la balanza de pagos.” Esto
no implica que cada vez que se sustituye un bien a un precio superior al internacional se esté atentando
contra la eficiencia en la asignacién de recursos. Para Diamand, la “6ptima” asignaciéon en un pais en
desarrollo como Argentina requiere un cierto grado de “desequilibrio” en la estructura productiva. En
verdad, en su enfoque, la industrializaciéon presupone introducir deliberadamente un “desequilibrio” en
la estructura productiva, ya que constituye un rechazo de hecho de la teorfa de las ventajas comparati-
vas al promocionar el desarrollo de un sector que produce a costos mas altos que los internacionales (y
que el sector primario).

Sin embargo, para Diamand este grado “desequilibrio” no puede carecer de todo limite. Asi, con-
sidera que existe un grado “6ptimo” de tal desequilibrio. Ese “6ptimo” esta referido, no obstante, a una
“hipotética” estructura productiva que supuestamente hubiera prevalecido en la realidad historica si al
comienzo de la industrializacioén se hubieran adoptado medidas,

“...para abrir la economia, balanceando la asignacion de recursos entre las actividades sustitutivas
de importaciones y las exportadoras. Se habria eliminado asi la necesidad de tolerar actividades de una
productividad tan baja como algunas a las que llevo el proceso de industrializacion puramente sustitutivo.
Agregando a esto una politica mas prudente frente al sector primario y un régimen arancelario mas racio-

nal, se habria obtenido una estructura productiva considerablemente menos desequilibrada que la actual coin-

. sy 36
cidente con el desarrollo dptimoe”.”

Debe notarse el contenido normativo-valorativo de estas nociones. El propio Diamand sostenia
ldcidamente que en las fases iniciales de la industrializacion la alternativa de las exportaciones industria-
les “es mas bien tedrica”.”’ Luego, si toda la estructura industrial comienza a producir a costos supetio-
res a los internacionales por un considerable lapso de tiempo, resulta en cierto modo artificial compa-

rarla con una “hipotética” estructura productiva cuyas posibilidades reales de concreciéon (politica y

3 Diamand (1973), p. 250.
36 Diamand (1973), p. 250, énfasis agregado.
37 Diamand (1973), p. 63.
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econdmica), segun los mismos argumentos de Diamand, resultaban dificiles de entrever. Siguiendo al
propio Diamand, la actitud analitica deberia ser la consideraciéon del proceso por lo que “efectivamente
es”, y no como si constituyera un “desvio” respecto de cierto “Optimo” (ahora, ciertamente, definido de
un modo mucho mas cercano al verdadero proceso histérico).

Luego, Diamand sugiere considerar este encuadre normativo como referencia para la politica
practica:

“Si pudiéramos determinar el maximo costo en ddlares en moneda nacional por ddlar que se al-
canzarfa dentro de esta estructura hzpotética ideal -denominandolo costo limite- podriamos decir que por
encima de este costo comienza la ineficiencia en la asighacién de recursos y que toda sustitucion a pre-
cio menor es eficiente. Llegamos asi a esta conclusion: la sustituciéon de importaciones a un precio que,

aunque superior al internacional, es menor que el costo limite, permite ahorrar divisas y al mismo tiem-

po coincide con la asignacion eficiente de recursos”.”®

Ciertamente, esa estructura “hipotética ideal” implica que el abastecimiento de divisas para soste-
ner el proceso de crecimiento consiste en un cierto mzx entre sustitucion de importaciones y exporta-
ciones industriales. De modo tal que los costos globales de la industria de esa estructura ideal serfan
menores que los de la estructura productiva real, basada en el proceso “puramente” sustitutivo que
histéricamente tuvo lugar. Pero a la hora de adecuar los costos de la estructura real a la configuracion
hipotética, las exportaciones industriales no estan presentes. Estas no son una caracteristica de la estruc-
tura productiva real. Ergo, mantener la referencia del costo limite significa simplemente crecer menos y
disminuir la velocidad de la industrializacion.

De hecho, Diamand deja confinada esta nocién de “costo limite” a un lejano mediano-largo pla-
zo. Pero cuando analiza las situaciones de corto plazo, el enfoque es fuertemente relativizado. Por
ejemplo, cuando se enfrenta a un problema latente de balanza de pagos a comienzos de 1973, sostiene:

“En la situacion presente, todas las consideraciones referentes al costo limite son en gran medida
superfluas, ya que la necesidad imperiosa de ahorrar divisas sobrepasa todas las demas consideraciones
(...) He insistido y demostrado que las consideraciones de eficiencia deben quedar siempre subordina-

. . 3
das a las consideraciones del sector externo.””

En suma, Diamand va a postular que no existe un verdadero problema de “eficiencia” derivado
de la protecciéon -como puede concluirse, por ejemplo, de Prebisch- sino que lo que subyace es una
menor productividad relativa de la industria respecto del sector primario. En este contexto, la hetero-
geneidad estructural (definida como una “estructura productiva desequilibrada”) es una verdadera
trampa que puede frenar el proceso de desarrollo y torcer, una y otra vez, las politicas macroeconémi-

cas hacia la constitucién de un modelo econémico basado en la exportacion primaria que se desarrolle

en el largo plazo a través de una serie de ciclos de corto plazo de prosperidad y recesion. Por cierto,

3 Diamand (1973), pp. 250-251, énfasis agregado.
3 Diamand (1973), p. 251.
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debido a las mismas causas, la industrializacion sustitutiva de importaciones conté con el apoyo no sélo
de los industriales sino también de los trabajadores. Los sindicatos fueron especialmente importantes en
el rechazo y/o aplazamiento de la devaluacién. Ademas los responsables politicos encontraron una
buena excusa en razones “técnicas’” para resistir a las devaluaciones (basado en el “pesimismo de las
elasticidades”). Estas tendencias parecieron conducir a los procesos econdémicos y sociales, especial-

mente en Argentina, a una suerte de zzpasse.
3. Aparicion de exportaciones industriales

Sin embargo, en el mismo periodo en que estos autores reflexionan sobre las “fallas” de la industrializa-
cién y sobre el “sesgo antiexportador” de la ISI, una significativa transformaciéon tomo lugar. Diferen-
tes estudios pusieron de manifiesto que a pesar del supuesto sesgo “antiexportador” derivado de la apli-
cacion de politicas de sustitucion de importaciones bajo proteccion “es notable que en el pasado recien-
te las exportaciones manufactureras han crecido a altas tasas en las economias semi-industrializadas de

América Latina, en particular en Argentina y Brasil”."

Cuadro 1: Principales ramas exportadoras argentinas, 1961, 1973, 1979 (en millones de délares de 1980)

Rama 1961 | 1973 | 1979

Productos carnicos 556,5| 1356,4 | 1462,3
Aceites y grasas 261,41 423,5| 831,0
Cuero 196,5| 2032| 4644
Hierro y acero 471 199,8] 216,8
Conserva y procesamiento de pescado 03| 345| 210,0
Vestimenta 0,01 31,6] 1780
Molienda 441 989 156,7
Quimica basica 32,8 523| 1533
Hilado y tejido 721 167,6| 1517
Automoviles 041 177,7| 1427
Conservas de frutas y vegetales 8,81 56,9| 98,2
Refinerias de azucar 30,1 1548| 71,4
Maquinaria (no eléctrica) 05| 741 69,3
Metales no ferrosos 0,0 84| 61,1
Pieles 0,0 2,8 60,7
Maquinaria agricola 0,2 15,3 589
Maquinarias de oficina 0,5 55,00 55,8
Maquinaria industrial 1,7 9,01 52,0
Refinacién de petrdleo 1,3 90| 51,7
Maquinas-herramientas 0,41 140] 511
Total 1107,7 | 3144,8 | 4597,1
Total exportaciones de manufacturas | 1259,2| 3685,0 | 5300,0
Particip. en las export. industriales -1 0,85 0,87

Fuente: Reproducido de Teitel y Thoumi, 1986, tabla 1.

40 Teitel y Thoumi (1986), p. 455.
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Otros economistas observaron el mismo fendmeno desde diferentes perspectivas. Pazos sefialo
que a pesar de que la ISI habia sido cuestionada por su alcance limitado, no sélo por los economistas
extranjeros, sino también por los latinoamericanos, en verdad la industrializacién sustitutiva fue un pro-
ceso de learning by doing, en que la sustitucion “facil” de bienes fue la preparacion para la produccion de
productos mas complejos, y asi estimul6 finalmente la produccién para la exportacion.”

En Argentina, Basualdo® sefialé que desde 1966 las exportaciones de manufacturas de origen in-
dustrial crecieron a tasas significativamente mas altas que las exportaciones totales del pafs, e incluso
superiores a las exportaciones de manufacturas basadas en la agricultura, lo que resulta en un incremen-
to relevante de la participacion de las exportaciones industriales. Este proceso se acelerd en el periodo
1972-1975. Como resultado, la participaciéon promedio de las exportaciones de manufacturas industria-
les entre 1962-1975 (que era alrededor del 12-13% de las exportaciones totales), “sera el doble de la

alcanzada en el periodo inicial (1962-1966) y en 1975 mas de 20% de incremento anual”.”

4 Pazos (1986), p. 61.

#2 Basualdo (2010), p. 64.

43 Basualdo (2010), p. 64.Ciertamente, Basualdo observa que la mayor incidencia de las exportaciones industriales
durante el gobierno peronista de 1974-1975 esta relacionada con la implementacién de un conjunto de politicas
destinadas a promover las exportaciones y la diversificacién de mercados, centrandose en los mercados latinoa-
mericanos y las naciones del entonces bloque socialista. Pero esto no puede explicar todo el proceso, porque la
presencia cada vez mayor de las exportaciones industriales se inicia mucho antes de 1974.
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Cuadro 2: Evolucién y composicion de las exportaciones argentinas (millones de délares y porcentajes)

Afos Total | Agricultura y otros | MOA | MOI
1962 1.216 633 527 | 56
1963 1.365 673 598 | 94
1964 1.411 883 424 | 104
1965 1.493 960 446 | 87
1966 1.593 1.001 509 | 83
1967 1.465 863 509 | 93
1968 1.367 758 478 | 131
1969 1.613 938 513 | 162
1970 1.773 1.024 564 | 185
1971 1.740 1.039 496 | 205
1972 1.941 1.110 568 | 263
1973 3.263 1.753 995 | 515
1974 3.932 1.920 1.284 | 728
1975 2.962 1.472 889 | 601
1962/75 (%) | 144% 133% 69% | 973%
Tasas de crecimiento anual (%)
1962/75 7,1 6,7 4,1 | 20,0
1962/66 7,0 12,1 -0,9 | 10,3
1966/69 0,4 -2,1 2,6 | 25,0
1969/72 6,4 5,8 35 | 17,5
1972/75 15,1 9,9 16,1 | 31,8
Composicion (%)
1962/75 100 55 32 12
1962/66 100 59 35 6
1966/69 100 59 33 8
1969/72 100 58 30 12
1972/75 100 52 31 17

Fuente: Reproducido de Basualdo (2010).

De hecho, parecen existir razones estructurales mas poderosas. En la segunda fase de la ISI
(1958-1975) la economia argentina crecié sobre la base de un comportamiento ciclico de corto plazo.
Es la etapa conocida como el régimen de szgp & go. Si bien los indicadores de produccién y exportacio-
nes no son malos, los analistas parecian pesimistas sobre las posibilidades de expansion del sistema.

Por ejemplo, en una linea similar al diagnoéstico de los economistas estructuralistas, algunos ana-
listas sefialaron la existencia de un “empate hegemonico”. Observaron que desde los afios cincuenta se
produjo un agotamiento de las fuerzas impulsoras de la industrializacion.* En este contexto, se consi-
derd que el régimen de s7p ¢ go no significaba una nueva fase de desarrollo, sino el “cierre definitivo”

del proceso de industrializacion.

# Portantiero (1981).
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Sin embargo, esta descripcion olvida que en esta etapa hubo una expansién econémica conside-

rable. Entre 1956 y 1974 hubo un crecimiento acumulativo anual del PIB del 4,2%, mientras la distribu-

cion del ingreso mejord gradualmente a favor de los salarios alcanzando su pico en 1975.

Cuadro 3: Evolucion del PIB y distribucion del ingreso

Afios PIB PIB | Participacion de los salarios
(1956=100) | (var. %) en el ingreso (%)
1956 100 45
1957 105 5% 44
1958 112 7% 45
1959 104 -7% 38
1960 113 9% 38
1961 121 7% 41
1962 119 2% 40
1963 116 -3% 39
1964 128 10% 39
1965 139 9% 41
1966 140 1% 44
1967 144 3% 46
1968 150 4% 45
1969 163 9% 45
1970 172 6% 46
1971 180 5% 47
1972 186 3% 43
1973 197 6% 47
1974 210 7% 48
1975 207 -1% 47

Fuente: Reproducido de Basualdo (2010).

Gerchunoff y Llach (2010) sefialan como un hecho paraddjico que en Argentina, en el lapso

1963-1973, se hablaba de una economia en crisis mientras el PIB per capita “crecia mas rapido que en los

grandes centros mundiales”, difundiéndose la errénea percepcion de un “estancamiento argentino de

posguerra”. Una hipétesis a explorar para explicar esta “percepcion” (bastante generalizada) es que cier-

tas tendencias de la economia y de los conflictos socio-politicos despertaban un profundo pesimismo

sobre el futuro. Ademas, esa vision de un supuesto estancamiento surge sin dudas de la comparacion

con el vigoroso crecimiento brasilefio de la época. Pero compararse con Brasil era medirse con uno de

los paises de mas rapido crecimiento mundial en esa etapa.

Ciertamente, una caracteristica notable de la economia de la Argentina en el lapso considerado es

que, a pesar de los recurrentes stgp & go, desde 1964 las tasas de crecimiento del PIB fueron siempre

positivas.

Pagina 18 de 35



H-industri@
Afio 5 — Nro. 9, segundo semestre de 2011

Grafico 1: Tasas anuales de crecimiento del PIB (variacién porcentual respecto del afio anterior)
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Elaboracién propia sobre datos de Basualdo (2010).

Pareceria que a pesar de los diferentes gobiernos y de los agudos conflictos politicos que caracte-
rizaron el periodo, la Argentina mostré un crecimiento sostenido del PIB desde 1964. A pesar de que
los ciclos de stgp & go contindan siendo la norma, los ciclos de corto plazo muestran cambios: las con-
tracciones son menos graves y de menor duracion (no hay tiempos de recesion), y la expansion es algo
mas sostenida, con tasas de crecimiento del PIB que resultan mayores que en el pasado. Ademas, cla-
ramente esa tendencia de crecimiento estuvo impulsada por el mismo crecimiento industrial.

Por ejemplo, en el caso de Brasil, el punto de inflexiéon de la industrializacion es el periodo de
1956-1962. En esta etapa la economia brasilefia erige nuevos sectores de producciéon y la economia
logra altas tasas de crecimiento (8,8% en promedio en el periodo). Sin embargo, la etapa se caracterizo
por el estancamiento de las exportaciones (-2,8%). De hecho, gran parte del proceso de sustitucion de
importaciones se produce debido a la entrada de capital extranjero en un contexto en el que la capaci-
dad de importar era fuertemente dependiente del financiamiento externo y de la contribucion de divisas
de la inversion extranjera directa.” Sélo desde 1968 Brasil tiene una explosion de las exportaciones,
especialmente las exportaciones de manufacturas de origen industrial. Asi, en el periodo 1967-1974 el

PIB de Brasil crece un 10% anual en promedio, mientras que las exportaciones totales aumentan a una

4 Serrano y Medeiros (2003).
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tasa promedio anual de 22% (Serrano y Medeiros, 2003). Ciertamente, en términos comparativos, la
experiencia argentina de entonces solo puede empalidecer.

En el caso argentino, Diamand sefiala que incluso en un contexto de alta inestabilidad politica y
economica, a principios de los afios setenta vemos un aumento de las exportaciones de manufacturas
de origen industrial, incluso con la incorporacion de caracteristicas “idiosincrasicas” en el tipo de desa-
rrollo tecnolégico, proceso que fue drasticamente interrumpido en 1976. Por ejemplo, Canitrot (1981)
sefiala la apariciéon de una cantidad significativa de las exportaciones industriales en 1980, mientras que
en 1975 se mostraba abiertamente escéptico sobre esa posibilidad. Diamand mismo dudaba abierta-
mente de que las exportaciones de manufacturas pudieran emerger sin introducir modificaciones im-
portantes en el mismo modelo de la ISI. En este sentido, decfa:

“De este modo, se pretende que estos productos industriales de una productividad relativa mas
baja (lo que es reconocido por un tipo de cambio para las importaciones muy por encima del nominal)
sean exportados a base de un tipo de cambio que no es el suyo y que se estableci6 sobre la base del
sector primario. Es esta asimetria del tipo de cambio la que zpide las exportaciones industriales. A su
vez, esta asimetria requiere seguir el camino de la autarquia econémica y conduce a un callejon sin salida.”*

¢Como se explica entonces la aparicion de las exportaciones industriales en un marco supuesta-
mente tan desfavorable? ;No era la ISI efectivamente un “callejon sin salida”? Pazos trata de indagar si
las politicas relacionadas con la ISI: (1) provocaron tasas razonablemente altas de crecimiento, (2) dis-
torsionaron la estructura de precios internos y obstaculizaron el desarrollo posterior de las exportacio-
nes de manufacturas, (3) provocaron el desequilibrio persistente del balance de pagos, lo que supuesta-
mente obligd a los paises a endeudarse en el exterior en grandes cantidades, y (4) debilitaron la capaci-
dad de los paises para reanudar el desarrollo en el futuro, una vez que la crisis de la deuda fue resuelta.

Sobre la primera y la cuarta cuestion Pazos lleg6 a la conclusion de que las politicas orientadas
“hacia adentro” promovieron una alta tasa de crecimiento durante la fase de 1950 a 1980, “pero reduje-
ron el coeficiente de importaciones a un nivel que obligara a los pafses a depender casi exclusivamente
en la promocién de exportaciones para reanudar su desarrollo en el futuro”."” Como se muestra en el
grafico, en 1981 el coeficiente de importaciéon se habia reducido casi a niveles de autosuficiencia

econdémica en los principales paises de América Latina.

46 Diamand (1972), pp. 17-18, énfasis afiadido.
47 Pazos (1980), p. 57.
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Grafico 2: Coeficientes de importacion en paises de América Latina (1981)
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos de Pazos (1986).

La respuesta a la segunda pregunta es negativa (como veremos mas adelante). Ademas, la res-
puesta a la tercera cuestion reside en que la politica comercial seguida por los paises de América Latina
tuvo poco o nada que ver con la explosion del endeudamiento de 1975-1981.

Ciertamente, en el inicio de la industrializacién era dificil de creer que los paises que estaban
aprendiendo a producir manufacturas pudieran exportar al mercado mundial en competencia con las
economias industrialmente mas maduras. Pazos reconoce que la adopcién de una estrategia de sustitu-
ci6n de importaciones implementada principalmente por medio de la proteccién arancelaria implicaba
algunos costos. Sin embargo, sefial6 que algunos de estos costos eran mas tedricos que reales, mientras
que otros costos eran reales y no podian ser ignorados.

Estos costos, tanto te6ricos como reales, eran los siguientes: (1) una asignacién menos eficiente
de los recursos, (2) una reduccion en los salarios reales de los trabajadores, (3) la distorsién de las rela-
ciones de precios que podia obstaculizar futuras exportaciones (especialmente de las manufacturas), y
(4) un crecimiento relativamente mas bajo debido a los limites de la sustitucion de importaciones.

El primero de estos costos serfa real s6lo si la alternativa a la proteccién fuera la produccién ilimi-
tada para la exportacion de aquellos bienes en los que el pais tuviera ventajas comparativas. Pero si la
alternativa es el desempleo tales costos son imaginarios, puesto que el desempleo es la peor de toda la
asignacion posible de recursos. El segundo de estos costos, incluso si fuera real, serfa mas que compen-
sado por el hecho de que la industrializacién crea muchos nuevos puestos de trabajo en el sector indus-

trial.
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Obviamente, el problema real fue que, en el proceso, el coeficiente de importaciones de los pafses
mas grandes de América Latina se habfa reducido hasta un grado muy cercano de la autosuficiencia. Por
ejemplo, el coeficiente de importaciones de la Argentina en 1981 era sustancialmente inferior al de Es-
tados Unidos, mientras que el de Brasil estaba s6lo un poco por encima. Asi, el grado de sustitucion de
importaciones realizado por los principales paises latinoamericanos habia alcanzado, en algunos casos,
un nivel practicamente de autarquia. A partir de entonces, la oferta de divisas y el crecimiento de la
produccion inevitablemente devienen enteramente dependientes del volumen de las exportaciones. Y
eso fue en buena medida lo que sucedio.

Asi, acerca del tercer tipo de costo (la “distorsién” de precios y el obstaculo a futuras exporta-
ciones), Pazos sefial6: “has not emerged or, at least, has not been high enough to impede the rapid development of
manufactured exports that took place in the larger Latin American countries from the middle of the sixties to the initial
years of the eighties.”*

La supuesta distorsion de la estructura de precios no fue un obstaculo importante para las expor-
taciones de productos industriales, aunque fue el efecto esperado de la proteccion. Detras de esta prog-
nosis, subyace una concepcioén analitica de los precios basada en algun tipo de equilibrio competitivo
neoclasico que (como veremos) es muy cuestionable.

De hecho, la pregunta pertinente es: ¢comparado con qué (hipotética) estructura de precios, la ISI
habria introducido “distorsiones”? ¢Serfa aquella estructura de precios emergente del “libre juego de las
fuerzas de mercado”? Cabe sefialar que si éste fuera el caso, entonces la industrializaciéon no habria te-
nido lugar. Como explica Diamand (19806), el proceso de industrializaciéon implica un abandono delibe-
rado del principio de ventajas comparativas y del libre comercio. Por lo tanto, implica la creacién de un
“desequilibrio” en la estructura productiva para promover la industrializacién: en los paises exportado-
res de materias primas, la industrializacién implica promover el crecimiento de un sector (industrial) de
una menor productividad relativa.

Asi, desde que la politica proteccionista fue seguida durante un largo tiempo en América Latina,
se supone que esta politica deberia haber alentado la ineficiencia de la produccion industrial y el aumen-
to de sus precios en relaciéon con el nivel general de precios. Uno podria pensar que la venta de estos
productos en el exterior habria requerido necesariamente la concesion de generosas dosis de subsidios a
la exportaciéon para compensar el efecto “distorsivo” de los aranceles a la importacion. Pero en realidad
este no parece haber sido el caso. En este punto, Teitel y Thoumi concluyen que los subsidios a las
exportaciones no desempefiaron un papel importante en el proceso:

“Summarizing, the available evidence about export incentive systems in Argentina and Brazil during the 1970s
does not seem to support the hypothesis that manufacturing exports were caused mainly by subsidies. Policies mattered in
the sense that they were not as antiexport biased as they had been in the past, but to a larger extent, the growth in manu-

4 Pazos (1986), p. 61.
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Sactured exports seems to have reflected demand increases due to income effects and international trade liberalization, as
well as increased competitiveness due to maturation of the 1S (import substitution) industrialization process plus successful
exploitation of comparative advantage in NRB (Natural Resources Based) industries.”"

Ahora bien, ¢como la industria podria alcanzar este grado de madurez en un ambiente de protec-
cion artificial, algo que supuestamente promovia la ineficiencia y los altos costos? La explicacion parece
ser que los efectos negativos de la proteccion se vieron compensados por la competencia entre indus-
trias domésticas.

Si un cierto nivel de derechos de importacion promueve la producciéon de determinada rama y
dentro de esta rama hay empresas que mantienen algin grado de competencia entre ellas, tarde o tem-
prano los precios domésticos “normales” pueden caer por debajo del uso pleno del aranceles de pro-
teccién y aproximarse (e incluso situarse por debajo) de los precios internacionales. Si eso sucede, el
pais puede convertirse en un exportador de un producto que afios antes importaba desde el exterior.

Cabe sefialar que la competencia debe ser entendida en el sentido clasico, el que es sustancialmen-
te diferente del concepto marginalista o neoclasico. Segun este ultimo punto de vista, la competencia se
asocia normalmente con el nimero de empresas, su tamafio y la elasticidad de la demanda. En el con-
texto clasico (marxista o sraffiano), sin embargo, la competencia no tiene ninguna relaciéon directa con
el nimero o tamano de las empresas, o cualquier otra forma especial de las curvas de demanda (de
hecho, se asume que tales curvas no existen). Para el enfoque clasico, la competencia se basa en la en-
trada y salida del nuevo capital en relacién con las tasas de ganancia sectoriales.

Por caso, Maria da Concei¢ao Tavares sostenia que afirmar que la falta de competencia era res-
ponsable por los altos costos internos y que estos, a su vez, impedian las exportaciones industriales
latinoamericanas era un error. “Aunque pueda resultar paraddjico -decia-, la verdad es que se podtia
sostener que, dadas las economias de escala que se pudieran obtener, serfa recomendable que en ciertos
sectores existiera un mayor grado de concentracién o un monopolio”.”’ Pero incluso esta opcién
hipotética no resolveria el problema de los altos costos relativos. Para ejemplificar esta conclusién co-
mentaba que aunque la industria automotriz en Brasil (formada por 17 empresas) estuviera concentrada
en una sola firma, ain asi representaria apenas una pequefia fracciéon de una de las grandes empresas
europeas (por ejemplo, la Volkswagen).

Pazos senala que el efecto de la competencia interna en el precio de los bienes bajo proteccién no
ha sido tenida en cuenta por la teorfa del comercio internacional, que trabaja con el supuesto de que los
productores protegidos hacen un uso pleno y permanente de la proteccion manteniendo los precios

muy por encima de los prevalecientes en el mercado mundial.

4 Teitel y Thoumi (1986), p. 483.
% Tavares (19706), pp. 54-55, traduccién nuestra.
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Esta practica deberfa impedir que los paises proteccionistas se convirtieran en exportadores efi-
cientes. Pero el argumento de que la protecciéon arancelaria es una de las causas de la “ineficiencia” e
impide el surgimiento de exportaciones competitivas es falso como argumento general. La experiencia
histérica muestra, por ejemplo, que paises como Estados Unidos y Alemania desarrollaron sus econom-
ias bajo fuertes sistemas de proteccién y con el tiempo se convirtieron en fuertes exportadores de pro-
ductos industriales. Asi, con respecto a la etapa “facil” de la ISI y sus supuestas distorsiones, Pazos dice:

“...but easy” is a relative term, and Latin American countries have been able to manufacture substitute goods
progressively more difficult to produce, as their industrial ability has developed. 1t has been a process of learning by doing,
in which production of “easy” substitute goods was preparation for the production of more complex ones, and so encouraged
them to produce for export.””"

A su vez, uno de los cambios observados en el proceso de la ISI esta relacionado con el cambio
en la composicion de las exportaciones de manufacturas. A principios de la década de 1960 las exporta-
ciones de manufacturas de Argentina y Brasil se basaban esencialmente en recursos naturales con un
procesamiento industrial limitado. Sin embargo, al mirar la composicion de las exportaciones de manu-
facturas hacia el final de la década de 1970, “el primer cambio notable es la menor importancia de tales
exportaciones en ambos paises”.52 Ademas, la estabilidad del crecimiento de las exportaciones durante
los afios setenta para ambos paises sugiere que los aumentos esporadicos de las exportaciones de pro-
ductos manufacturados (que reflejan el ciclo de ventas externas residual debido a la falta de demanda
interna) no fue el patrén predominante.

En los casos de Argentina y Brasil, el aspecto fundamental que estuvo detras del crecimiento de
las exportaciones industriales parece contradecir la hipotesis de la “salida del excedente” (vent-for-surplus
approach). Una hipoétesis alternativa -mas realista- serfa la de una asociacion positiva entre el crecimiento
de la produccién doméstica y el crecimiento de las exportaciones.

La razoén para esto podria ser doble. Por un lado, un aumento de las exportaciones permite una
flexibilizacién de las restricciones de la balanza de pagos, lo que aumenta la “capacidad de importar” y
permite la expansion de otros componentes auténomos de la demanda interna. Por otro lado, el au-
mento de la demanda de exportaciones puede conducir a una mayor productividad, debido al efecto
estimulante sobre la calidad y los costos requeridos en los mercados internacionales. A su vez, el au-
mento de la producciéon doméstica, que resulta en mayores economias de escala y reduce los costos,
podtia resultar en menores precios internos relativos. Esta reduccion gradual de los precios internos en
relacién con los precios del mercado internacional, a su vez, tiende a mejorar la competitividad externa
de las exportaciones industriales, alivia las tensiones distributivas y permite el sostenimiento de un nivel

de tipo de cambio real mas favorable a las exportaciones industriales.

51 Pazos (1986), p. 61.
%2 Teitel y Thoumi (1986), p. 468.
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A pesar de que Teitel y Thoumi notan que los datos disponibles no demuestran prima facie una
clara asociacion durante la década de 1970 entre el crecimiento de la produccién industrial y el de las
exportaciones de manufacturas sea en Argentina o Brasil, advierten que el problema debe tomarse con
cautela debido a la diferencia en los niveles de agregaciéon de datos sobre produccién y exportaciones.
Los resultados dan cierto apoyo a la hipdtesis de que en Argentina y Brasil el alto crecimiento de las
exportaciones ha sido asociado con bajo valor de las exportaciones, y, viceversa, las industrias con alto
valor de las exportaciones han mostrado bajas tasas de crecimiento de las exportaciones.

Ademas, ¢fueron necesarios los incentivos para compensar la “ineficiencia” o el efecto de otras
politicas en detrimento de las exportaciones? En este punto, a pesar de que existieron esquemas de de-
voluciéon de impuestos y de subsidios para las exportaciones de manufacturas en los afios sesenta y
principios de 1970, en su conjunto el sistema de incentivos tuvo un sesgo antiexportador, por lo que
resultaba mas atractivo para el productor vender en el mercado doméstico. De acuerdo con Berlinski y
Schydlowsky, setenta de 82 sectores tuvieron un subsidio efectivo a las ventas de exportacién mas bajo
que el incentivo correspondiente a las ventas internas. De hecho, un sesgo antiexportador absoluto (es
decir, la tasa neta efectiva de los incentivos a las exportaciones) existia para 79 de 82 sectores sobre la
base del valor agregado, y para 67 de los 82 sectores sobre la base del cash flow.” Basandose en estos
datos, Teitel y Thoumi concluyen que los incentivos a la exportaciéon en Argentina no parecen haber
estado estrechamente asociados con el crecimiento sustancial de las exportaciones observadas en los
afos setenta.

En Brasil, Serrano y Medeiros (2003) notan que las exportaciones (sobre todo industriales) fueron
fuertemente estimuladas por la politica de minidevaluaciones del tipo de cambio (crawiing-peg) y un régi-
men de incentivos. Estos autores sefialan que el nivel de exportaciones totales en 1973 fue 3,3 veces
mayor (en dolares corrientes) al nivel de 1968. A su vez, las exportaciones industriales se multiplicaron
por 2,9 en el mismo periodo. Serrano y Medeiros atribuyen parte de este desempenio a la tasa de creci-
miento de la economia mundial y los términos de intercambio positivos.

Sin embargo, basados en una evaluacién de la protecciéon nominal y de las tasas de subsidios a las
exportaciones, Thoumi y Teitel encontraron que en 51 de 58 ramas existia un sesgo antiexportador en
el sistema de incentivos, es decir, las politicas proteccionistas hacian el mercado interno mas atractivo
que la actividad de exportacion. Por otro lado, la politica de crawling-peg mantuvo la tasa de cambio real y
evitd las grandes fluctuaciones de los afios anteriores, pero no fue suficiente para mantener su valor
real, dando lugar a una revalorizacion del cruzeiro durante la década de 1970. El tipo de cambio sobre-

valuado, obviamente, discriminé contra las exportaciones, y se ha sugerido que, en realidad, los subsi-

53 Berlinski y Schydlowsky (1982), pp. 103-104.
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dios a la exportacion fueron una forma de compensar a los exportadores por la sobrevaluaciéon cambia-

ria.

4. Algunas observaciones finales

Globalmente considerada, la estrategia de desarrollo adoptada en Argentina (al igual que en Brasil) entre
1950 y mediados de los afios setenta no parece haber conducido a una ineficiencia permanente en el
desarrollo industrial, sea en términos absolutos como relativos. En el contexto de fuertes politicas pro-
teccionistas, los procesos de absorcioén y adaptacion de tecnologia y de las capacidades de la fuerza de
trabajo, se basaron en un mercado interno creciente y dinamico, capaz de absorber el aumento de la
produccion industrial en los pafses mas grandes de América Latina.

La expansion del mercado interno condujo a la obtencién de crecientes economias de escala. Asi,
la industrializacién por sustitucion de importaciones se convirtié en el preludio de la fase de exporta-
cion del sector industrial, proporcionando la competitividad requerida para un acceso progresivo a di-
versos mercados internacionales. En suma, el callejon de la ISI parecia tener una salida, si bien ésta era
estrecha y requeria paciencia.

Ciertamente, la visién de Diamand de un “desequilibrio acumulativo” en términos de ampliacion
de la brecha entre los precios domésticos e internacionales se basaba en la creencia de que los costos

<

relativos superiores involucrados en la segunda etapa de la ISI serfan de alli en mas “un dato inmuta-
ble”, inmune al propio desarrollo industrial. Pero desde el comienzo de la segunda fase de la ISI esos
parametros fueron sometidos a profundos cambios. Desde 1958 hubo una pronunciada promocién de
la inversion extranjera directa, a pesar de que la instalacién del capital extranjero se produce en un con-
texto de sobredimensionamiento: se instalan una cantidad de empresas que, en conjunto, superan las
dimensiones de la demanda local. La decision del gobierno de Frondizi fue muy cuestionada ya que no
otorgaba ni siquiera un trato igualitario a la promocién de empresas de capital local. Sin embargo, mas
alla de que era eventualmente factible generar una regulaciéon mas adecuada del capital extranjero, lo
cierto era que el capital externo tenfa una ventaja absoluta sobre el capital local: la introduccion de
maquinas e instalaciones, que permitian atender la creciente demanda doméstica de bienes durables,
equivalia al mismo tiempo al ingreso de divisas equivalente para importar tales equipos, algo de lo que

el capital nacional carecia. De modo que ciertos “costos” de la introduccion del capital extranjero (el

. . . .. . , . 54
sobredimensionamiento, los privilegios fiscales, etc.) tenfan esta base en cierto modo forzosa.”

54 Hntre julio de 1958 y mayo de 1960 se aprobaron 138 proyectos de radicacién de capital extranjero por un
monto de 271 millones de ddlares. Schvarzer (2005), p. 227.
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Ciertamente, el uso de la Inversién Extranjera Directa (o IED) como fuente alternativa de divisas
se llevé a cabo en la misma época tanto en Argentina como en Brasil, pero estas experiencias presentan
diferencias importantes. En este caso, el éxito de la estrategia sustitutiva dependia de la eficacia con que
la politica econémica lograra asignar las divisas escasas para importar bienes de capital e insumos indus-
triales. Y, sobre todo, si al mismo tiempo que ingresa capital extranjero la economia logra generar una
tendencia creciente de exportaciones (primarias e industriales) para permitir el pago de regalias y trans-
ferencias que sigue al ingreso de la IED, mas las divisas adicionales para sustentar el nivel mas alto de
crecimiento.

El Brasil de Kubitschek (1956-1961) es, en cierto modo, un ejemplo de asignacién eficiente de
divisas, particularmente por la posterior promociéon de exportaciones industriales. En la experiencia
argentina, sin embargo, el gobierno de Frondizi (1958-1962) no logrd esa misma eficiencia y de algun
modo se desentendi6 del problema de la escasez de divisas. El precio fue la crisis de 1962, la mas im-
portante hasta los afos ochenta. Hay que observar, que ya en esos afios la dimensién del conflicto dis-
tributivo condicioné todo el proceso de industrializacién, punto en el cual existen también marcadas
diferencias entre Argentina y Brasil.

En ese contexto surge la taxonomia de las ramas tradicionales denominadas “vegetativas” (por-
que una vez cubierto el mercado interno crecen a una tasa similar que la poblacion) y las nuevas ramas
denominadas “dinamicas”, capaces de crecer a un ritmo rapido dada su mayor independencia de la evo-
lucién de la poblacién y su capacidad de crear nuevos eslabonamientos productivos. Algunos autores se
mostraron pesimistas incluso frente a la evolucién de estas ultimas: “La realidad exhibié una desconcer-
tante vocacién de esas ramas por alcanzar muy rapidamente su madurez, estado en el que permanecian
luego, sin mayores cambios”.”

Schvarzer observa la dinamica de la demanda interna como una de las principales restricciones al
proceso: “La expansion de la primera etapa tendia a satisfacer una demanda latente que llegaba rapida-
mente a la saturacién. A partir de alli, la oferta de esos bienes se estancaba, limitada por el lento aumen-
to del consumo (que segufa al de la poblacién) y la gradual reposicién del stock en uso.”™

De un modo algo confuso, Schvarzer admite y reconoce que la expansioén de la capacidad pro-
ductiva industrial termina guardando una relacion estrecha con (y es restringida por) la dindmica de la
demanda. Asi, en 1957 se alcanzé la maxima produccion de lavarropas y estufas; en 1959, la de maqui-
nas de coser; en 1961, la de receptores de television y en 1965 tendid a estabilizarse la produccion de
automoviles. Tras la crisis externa de 1962, se consolidé una “respuesta dual” en el universo de empre-

sas locales, donde algunas asumieron una rapida expansion (Siderca, Vasalli, Tonomac, Wecheco).

% Schvarzer (2005), p. 227.
> Schvarzer (2005), 227.

Pagina 27 de 35



H-industri@
Afio 5 — Nro. 9, segundo semestre de 2011

No obstante, pese a la vision pesimista prevaleciente acerca de la performance de la industria au-
tomotriz en términos de costos, precios y tecnologia,” el sector tuvo impactos claramente positivos en
términos de encadenamientos productivos. De hecho, el auge automotriz impulsé el crecimiento de un
sector autopartista. El Estado apoyaba a los sectores “modernos” (siderurgia, metalmecanica y petro-
quimica) y mantenia interés en las ramas cuya oferta podia reemplazar importaciones (papel, celulosa,
quimica). Sobre este punto Schvarzer dice:

“La conjuncion de las medidas de shock de 1958, de la algo mayor facilidad para importar equi-
pos que fue surgiendo a medida que se obtenfan créditos del exterior, de la consolidacion de una capa
de tecnocratas en las agencias de gobierno que crefan y apoyaban el desarrollo fabril, del propio estimu-
lo derivado del crecimiento de las empresas productivas, tuvo claros efectos positivos en el mediano

58
plazo.”

El autor sefala que el crecimiento industrial tomé impulso a partir de 1953, se aceleré desde 1958
y continud su marcha hasta 1974 al ritmo del 6% anual en promedio durante dos décadas. Un momen-
to critico fue la gran crisis del sector externo de 1962 que afectd al conjunto de la economia. Dicha
crisis fue resultado de un “manejo desaprensivo” del sector externo por varias razones. Primero, el de-
seo imperioso de incentivar el ingreso de capital extranjero llevo al gobierno a ser permisivo respecto de
la importacion de partes y piezas para los proyectos aprobados que disimulaban el ingreso de bienes de
consumo durable desarmados con la excusa de su fabricacion.” Segundo, la instalacién de la rama au-
tomotriz gener6 un fuerte aumento del parque automotor y de la demanda de combustibles, que com-
penso el ahorro de divisas esperado de la extraccion local del petroleo.

Ademas, el gobierno dio amplias libertades a las compras externas, aumentando la demanda de
divisas. Hubo un gasto excesivo -en términos de divisas- de bienes de consumo que no podian atn ser
financiados ni con exportaciones ni con crédito externo. “La intensa crisis que se origin en la balanza
de pagos fue una de las mas duras sufridas por Argentina (aunque su recuerdo se desdibuj6 a partir de
la crisis de la deuda en los afios ochenta).””

Luego de la crisis de 1962 Schvarzer ubica la aparicién de exportaciones industriales, si bien ini-
cialmente interpreta el fendmeno como un caso de vent-for-surplus. Sefiala que la experiencia fue acom-
pafiada de subsidios en una incidencia creciente, “aunque los analisis de dicha evolucién indican que /&

» 6

. . 1 ., L,
cansa mayor fue la necesidad de exportar de las mismas empresas”.” Pero la constatacion mas interesante de

Schvarzer (que da apoyo a la hipdtesis general de este trabajo) es que: “La corriente de productos ma-
q poy p g ] q p

7 Ver Sourrouille (1980).

58 Schvarzer (2005), p. 236.

5 Una vision similar puede verse en Diamand (1973).
0 Schvarzer (2005), p. 237.

01 Schvarzer (2005), p. 237, énfasis agregado.
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nufacturados al exterior comenzé a trepar a despecho de los cambios continuos en las regulaciones oficiales, las
variaciones del tipo de cambio y otras tipicas dificultades del sistema productive” .

La expansion industrial se produjo a pesar del cierre de empresas y de las continuas crisis politicas
y los cambios de rumbo de los diversos gobiernos en la etapa de tortuosa inestabilidad que se inicia en
1955.

“Eso indica que dicho proceso, mas alla de algunas medidas “dramaticas’, estaba apoyado en la
gestion poco visible de wna multitud de agencias oficiales mas que en decisiones de alto nivel; una red de
empresas publicas volcadas cada vez mas al “compre nacional’, oficinas sectoriales que establecian tari-
fas aduaneras, proteccion a los fabricantes locales de bienes amenazados por la competencia externa,
normas técnicas con el mismo objeto, bancos (que ya no se limitaban al Banco Industrial) que otorga-
ban crédito, etcétera, formaba una poderosa y compleja red de apoyo y estimulo a la produccién indus-
trial”.%’

En ese marco se expandieron nuevas ramas (como la metalmecanica y la quimica) a tasas muy
superiores al conjunto. Un conjunto de factores explican este cambio. Primero, el ingreso de nuevas
plantas -un cambio que se produjo “de una vez” y parece haber tenido consecuencias decisivas- modi-
ficé la dinamica general de la industria. Segundo el avance de los sectores “modernos”, que crecieron
muy rapidamente y arrastraron al conjunto a partir de los afios sesenta. No obstante, la combinacién de
los efectos antes mencionados llevé a aumentar la productividad media en ramas como maquinaria y
material de transporte a un ritmo supetior al 10% anual en el periodo intercensal 1964-1974.%

Ciertamente, como observa Ferrer, este mayor crecimiento de los sectores modernos o dinamicos
planteaba una exigencia creciente al propio esfuerzo sustitutivo. Supongamos que el sector industrial
tiene dos ramas. LLa rama tradicional que posee las dos terceras partes de la produccion (con un coefi-
ciente de importaciones del 20%) y la rama moderna que posee solo un tercio de la produccién (pero
tiene un coeficiente de 80%). Si el sector tradicional crece al 10% anual y el moderno crece al 70%, aun
cuando el coeficiente de importaciones del primero se redujera al 15% y el del segundo al 70%, el coefi-
ciente promedio de importaciones continuarfa siendo del 40% como al comienzo, pese al esfuerzo sus-
titutivo.”

Un punto importante, resultante de las diferencias en las estructuras productivas, es que la com-
posicion de las exportaciones fue diferente de la del sudeste asiatico. En Argentina y Brasil, las exporta-
ciones de manufacturas basadas en recursos naturales y las de productos metal-mecanicos basadas en
mano de obra calificada jugaron un papel importante, pero las exportaciones de productos industriales
basados en mano de obra no calificada no fueron significativas. Como escribieron Teitel y Thoumi:

“Thus the new manufactured exports of the 1970s were not really the exclusive results of export incentives but rather the

02 Schvarzer (2005), p. 237, énfasis agregado.

03 Schvarzer (2005), pp. 237-238, énfasis agregado.
64 Schvarzer (2005).

% Ferrer (2010), p. 268.
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"natural” consequence of a maturing industrial growth process, aided by the substantial expansion in international trade
that took place during this period.”*

La presencia de abundantes recursos naturales y las caracteristicas de la demanda agregada ponen
en duda la sugerencia de que los pafses mas industrializados de América Latina deberfan haber seguido
una estrategia orientada a la exportacién de productos industriales producidos con mano de obra barata
no calificada, como en el sudeste de Asia. Incluso, no sélo es dudoso que esta estrategia hubiera tenido
éxito, sino que también es dificil creer que tales paises habrian podido adoptar una estrategia tal ain si
se lo hubieran propuesto.

Finalmente vale la pena hacer una breve sintesis de algunas de las principales conclusiones preli-
minares de este trabajo. Primero, en la visiéon de Prebisch, la ISI habia conducido a establecer precios
internos industriales superiores a los internacionales, como resultado de una economia cerrada. El “ex-
ceso” de proteccion impidié una competencia “sana” y condujo a pérdidas de eficiencia. Estos rasgos
obstaculizaron la capacidad de América Latina para exportar productos industriales al mundo.

Diamand constituye un gran paso adelante. En su vision, Prebisch confunde el desequilibrio de la
estructura productiva con “ineficiencia” industrial. El enfoque de Diamand pone en evidencia el con-
flicto distributivo entre los grupos sociales en el contexto de la llamada “estructuras productivas des-
equilibradas” y sus implicancias sobre el propio desarrollo industrial. No obstante, para Diamand el
grado de “desequilibrio” debe tener limites. Asi, considera que existe un grado “éptimo” de tal desequi-
librio no ya fundado en términos de eficiencia sino en referencia a una hipotética estructura ideal.

El punto relevante es que para Diamand, el “callején de la ISI” no tiene salida en sus propios
términos, es decir, los altos costos relativos de la sustituciéon “compleja” parecen ser inmutables al paso
del tiempo e inhiben toda posibilidad de desarrollo exportador industrial. Este enfoque, a la luz de la
evidencia disponible, debe ser matizado y reformulado. Obviamente, la ISI tenfa un limite (por asi de-
cirlo) “absoluto” en el hecho de que la continua reduccién del coeficiente de importaciones hasta gra-
dos cercanos a la autosuficiencia resultaba inviable. Pero el hecho es que, desafiando todas las visiones
pesimistas, desde la segunda fase de la ISI las exportaciones manufactureras comenzaron a crecer a
tasas importantes en Argentina, asi como en otras economias semi-industrializadas de América Latina
(en particular, Brasil y México).

La evidencia revela que los subsidios a las exportaciones no desempefiaron un papel importante
en el proceso. También que, aunque a principios de la década de 1960 las exportaciones de manufactu-
ras de Argentina y Brasil se basaban esencialmente en recursos naturales con un procesamiento indus-

trial limitado, sin embargo la composicion de las exportaciones de manufacturas hacia el final de la

6 Teitel y Thoumi (1986), p. 486.
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década de 1970 muestra una “menor” importancia de tales exportaciones en Argentina. A su vez, la
estabilidad del crecimiento de las exportaciones industriales durante los afios setenta sugiere que los
aumentos esporadicos de las exportaciones manufactureras (que reflejarfan un ciclo de ventas externas
residual debido a la falta de demanda interna) no fue el patrén predominante.

Aunque existieron esquemas de devolucion de impuestos y de subsidios para las exportaciones de
manufacturas en los afios sesenta y principios de los setenta, en su conjunto el sistema de incentivos
tuvo un sesgo antiexportador, por lo que resultaba mas atractivo para el productor vender en el merca-
do doméstico. Algo similar ocurrié con el tipo de cambio. De hecho, las exportaciones industriales cre-
cieron a despecho de los cambios continuos en las regulaciones oficiales y las variaciones del tipo de
cambio.”

Sin embargo, existe evidencia de fuertes aumentos de productividad en el periodo que va desde
1960 hasta comienzos-mediados de los afios setenta. Junto con esta evidencia, resulta vital la gestion
“poco visible” de una multitud de agencias oficiales (poder de compra de las empresas publicas, tarifas,
normas técnicas, crédito industrial, etc.) conformando una poderosa y compleja red de apoyo y estimu-
lo a la produccién industrial.

En suma, la principal hipétesis conclusiva de este trabajo es que la ISI no fue abandonada por su
supuesta falla en términos de crecimiento y productividad, sino por la incapacidad de los gobiernos para
contener los conflictos que desato el proceso de desarrollo, los que fueron particularmente agudos en
Argentina. Como escribié Canitrot, “En esas condiciones, de capitalistas débiles y sindicatos fuertes, el
capitalismo argentino es, por necesidad, una experiencia tortuosa y contradictoria.”®®

Muchos de estos conflictos (por ejemplo, la inflacién crénica y los persistentes desequilibrios de
balance de pagos) fueron interpretados por la sabiduria convencional como resultados perversos del
modelo de desarrollo adoptado. Luego, la retérica neoliberal explicé este fracaso como un “agotamien-
to” del modelo de desarrollo subyacente. Finalmente, el proceso condujo a un cambio de paradigma.
Bajo la ISI el papel de los economistas no era decidir si el objetivo de la industrializacién debia o no ser
perseguido, sino el de demostrar que tal objetivo era alcanzable e idear las mejores formas de lograrlo.
Después del cambio de paradigma nada serfa como antes.

En este nuevo contexto, la mayor o menor influencia y prestigio de la causa de la industrializa-
cién (y la ISI fue un canal de la industrializaciéon en circunstancias concretas) depende fundamental-
mente del clima cultural general, que a su vez es esencialmente el resultado de las condiciones historicas
concretas y de la orientaciéon de politica de los Estados. La retérica pre-keynesiana y antidesarrollo

construy6 asi un “espantapajaros” con la ISI que cumplié con eficiencia su funcién de anular ciertos

67 Schvarzer (2005).
6 Canitrot (1975), p. 349.
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caminos e instrumentos en el futuro y asustar a los heterodoxos poco convencidos. En dltima instancia,
en el marco de esta restauracion anti-Estado y a favor del free trade, el abandono de las politicas de in-
dustrializacion fue el efecto mas que causa de los cambios profundos en los objetivos politicos de los
principales paises capitalistas y el predominio de nuevas clases sociales.

En resumen, el camino seguido desde las primeras formas de ISI (la etapa “facil”) hacia las fases
mas complejas, fue de hecho una larga fase donde el proceso de sustitucién de importaciones funciond
como una instancia de preparacion y madurez para llegar a los procesos industriales mas complejos,
fortaleciendo la tendencia estructural del crecimiento de la productividad. En este contexto, los supues-
tos efectos negativos de la proteccion sobre la estructura de precios relativos fueron mds que compen-
sados por la competencia entre industrias domésticas.

En otras palabras, el proceso de industrializacion produjo aumentos en la productividad de largo
plazo a través de la sustitucion de importaciones, dejando oculto el efecto Kaldor-Verdoorn. En cierto
modo es un resultado natural: el efecto Kaldor-Verdoorn fue asociado principalmente con las exporta-
ciones industriales, algo que los paises latinoamericanos eran incapaces de generar en el inicio de su
industrializaciéon. De hecho, la estrategia de industrializaciéon por sustitucion de importaciones fue su
“sustituto”. El efecto Kaldor-Verdoorn estuvo presente, aunque de un modo diferente del esperado: en

este caso, fue necesario mirar hacia adentro para encontrar la fuente de la competitividad externa.
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