Perspectiva historica de los debates
contempordneos sobre el comercio y el crecimiento en

Ameérica Latina

Rosemary Thorp'

M\ ichos de los tedricos del desarrollo contempordneo debaten entre si en
términos historicos. Los principales temas de discusion giran en torno de la re-
lacion entre el crecimiento y la distribucién, la apertura y el crecimiento vy el
crecimiento potencial de los recursos naturales; sin embargo, con pocas excep-
ciones,’ las pruebas que se citan provienen de obras representativas o de bases
de datos que comprenden periodos de tiempo muy reducidos, y aunque cada
vez se hacen mayores esfuerzos por encontrar sustitutos de los factores cuali-
tativos y de los no econémicos, las exigencias de la metodologia siguen sin
adaptarse bien al mundo real de la sutil influencia reciproca que se da entre las

relaciones complejas con el transcurso del tiempo. En consecuencia, no es sor-

"Traduccién del inglés por Mario A. Zamudio Vega.

! Este trabajo se basa en una gran medida, a veces textualmente, en la obra de la autora, Progress, Poverty
and Exclusion: An Economic History of Latin America in the XXth Century (Johns Hopkins University Press, Bal-
timore, para el Banco Interamericano de Desarrollo, 1998), en particular en los capitulos 1, 2, 3, 6 y 9. Agra-
dezco al Banco Interamericano de Desarrollo (BID) su autorizacién para ello. El BID financié tanto el texto
original como la investigacion, que fue la base para los volimenes que se mencionan en la nota 6, asi como
para el libro mencionado en primer lugar, que también se publicé en espaifiol, portugués y francés. Asimis-
mo, doy las gracias nuevamente a los muchos amigos que colaboraron en el proyecto que se consigna en este
trabajo. Son demasiados para nombrarlos aqui, pero sus aportes han sido reconocidos cabalmente en los di-
versos volimenes publicados. Emma Samman me proporcioné una excelente ayuda en la investigacion para
este trabajo.

? Por ejemplo, Robert Bates, Richard Auty, Albert Fishlow y James Robinson fueron economistas (algunos
emigraron a las ciencias politicas) que trabajaron en América Latina con materiales histéricos detallados, asi
como, los tres dltimos de ellos, con vastos conjuntos de datos nacionales comparativos.
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prendente que cuando los hallazgos se aplican a anilisis sensibles, muchos de
ellos resulten carentes de solidez.’

Con todo, los especialistas latinoamericanos y los autores que abordaron el
contexto latinoamericano estdn ayudando a mantener viva una tradiciéon bien
diferenciada. En primer lugar, durante la posguerra las corrientes de pensa-
miento sobre el desarrollo econémico con el punto de vista histdrico eran parti-
cularmente fuertes. Entre esas corrientes identificamos varias principales: la
primera debe mucho a la inspiracién de la Comisién Econémica para América
Latina (CEPAL) y al liderazgo de Raul Prebisch en dicha comision. Los estudios
estructuralistas que surgieron de la CEPAL en los afios cincuenta y sesenta se
basaron en la historia del desarrollo de los paises ricos y sus autores produjeron
la mayorfa de los cldsicos de la historia econdmica de América Latina.! La se-
gunda, que se inspiraba en el grupo anterior, comprende a los especialistas de
fuera de América Latina, particularmente de los Estados Unidos, que trabaja-
ban con base en esa tradicién. Alejandro Diaz y Albert Fishlow fueron las per-
sonalidades que la encabezaron en los afios sesenta, y sus discipulos y otros los
siguieron para elaborar una rica literatura. La tercera, inspiracion también de
muchos de los que formaron los dos grupos anteriores, pero que desafia toda
clasificacién que no sea la de su representante, es la de Albert Hirschman,
cuya obra siempre ha sido profundamente sensible a la historia y cuyos prime-
ros trabajos comprenden a menudo detallados estudios de caso latinoameri-
canos (el ejemplo sobresaliente es Journeys towards Progress).

* En lo concerniente a la literatura sobre la apertura y el crecimiento, Edwards (1997) intenta abordar los
problemas de solidez que, como se reconoce ampliamente, estin presentes en la primera ronda de ese tipo
de obras. Rodriguez y Rodrik (1999) demuestran que Edwards fracasa en su intento y, asimismo, critican los
dos cldsicos tan citados de esa literatura, el de Dollar (1992) y el de Sachs y Warner (1995). Levene y Renelt
(1992) presentan una revision critica general y andlisis sensibles de varias hipétesis de gran aceptacién. En
cuanto al crecimiento y la distribucidn, la literatura reciente ha demostrado que las primeras afirmaciones
de la existencia de una correlacién negativa entre el crecimiento y el capital no resisten la prueba de los con-
juntos de datos y la metodologia mejorados (Fishlow, 1995; Stewart, 2000). Los nuevos hallazgos sobre una
asociacién positiva son interesantes, pero todavia precarios. En la conclusion vuelvo sobre este punto.

* Entre los primeros libros notables (en orden alfabético) se encuentran los de Cardoso y Faletto, 1971; Cor-
tés Conde y Hunt (y cols.), 1985; ECLA, 1950; Ferrer, 1963; Furtado, 1970; Pinto, 1964; Solis, 1963; Cariola
y Sunkel, 1982; Sunkel y Paz, 1970, y Urquidi, 1964.
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No obstante, la cantidad de estudios que produjo esa via fue menor duran-
te los afos de crisis del decenio de los ochenta y principios de los noventa,
pues numerosos autores se vieron arrastrados simplemente por la urgencia de
los problemas contemporineos y dejaron un poco de lado su curiosidad histéri-
ca. La desafortunada historia intelectual de dependencia también pudo haber
jugado su parte. El empleo que hizo de la historia el influyente aunque muy
dependiente, André Gunder Frank, era tan burdo y estaba tan desorientado
como para suministrar municiones ficiles a aquellos que desearan argumentar
en contra de los puntos de vista de ese tipo. La resonancia del concepto de
“subdesarrollo” fue tal que las ideas dependendistas atrajeron a un conjunto
de seguidores superior a lo que justifica una investigacion histérica sélida.®

En este trabajo se resume un proyecto reciente sobre la historia econémi-
ca con el que se intenté revertir esa tendencia.® En ¢l identificamos algunos
conceptos esclarecedores respecto de los tltimos debates sobre el comercio y
el crecimiento.

Primero: una revision critica de los sucesos del siglo pasado sugiere que, en
ultima instancia, lo que da forma a los resultados relacionados con el creci-
miento es la influencia reciproca de la politica y la economia, més que, ponga-
mos, la dotacién de recursos o la geografia. Los determinantes mas directos del
crecimiento —la inversion, el ahorro y el progreso técnico— son en si mismos
producto de las relaciones entre la politica y la economfa, y, en el fondo, lo que
condiciond la extremadamente variada fortuna de los paises latinoamericanos

> Gootenberg reflexiona adecuadamente sobre la manera en que esto podria explicar por qué la izquierda
latinoamericana acepté esas ideas, antes que las aparentemente mds apropiadas derivadas de Gerschenkron,
quien tenfa pocos seguidores en América Latina.

° Enrique Iglesias sugirié y patrocing el proyecto. Sus resultados se publicaron en forma de una miniserie
de tres volimenes y un volumen general, el cual contiene también la base de datos. La miniserie, que serd
publicada en espaiiol por el Fondo de Cultura Econémica, se publicé en inglés con el titulo de Az Economic
History of Twentieth Century Latin America, Palgrave Press and St. Martins, 2000. Volumen I: Enrique Cérde-
nas, José Antonio Ocampo y Rosemary Thorp (coords.), The Export Age: The Latin American Economies in the
Late Nineteenth and Early Twentieth Centuries, 2000a. Volumen 11: Rosemary Thorp (coord.), Latin America in
the 1930s: The Role of the Periphery in World Crisis, 2* edicién, 2000b. Volumen 111: Enrique Cérdenas, José An-
tonio Ocampo y Rosemary Thorp (coords.), Industrialization and the State in Latin America: The Postwar Years,
2000c. Volumen general: Thorp, 1998.
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en el transcurso de ese siglo fue la accién reciproca de la politica y la economfa,
antes que los dones de Dios o del diablo, aunque sea pertinente hablar de di-
chos “dones” en ciertos sentidos complejos.

Segundo (relacionado estrechamente con el primero): la capacidad de los
responsables de elaborar la normatividad en las circunstancias especificas de
un pais para aprovechar —o desaprovechar— las oportunidades de un modelo en
particular, a menudo importa tanto, si no es que mds, que el modelo mismo.

"Tercero, y lo méds fundamental: en todos los casos de variacién de la econo-
mia politica y del crecimiento, el resultado de la distribucién es sorprendente-
mente similar, con la dnica excepcién importante de Cuba y las menores de
Costa Rica y Uruguay. Un andlisis histérico de América Latina muestra lo pro-
fundamente arraigadas que estdn en este continente la segmentacién del mer-
cado y la exclusion, tanto que la desigualdad da forma a cada modelo en turno,
lo que deja poco o ninglin espacio para la relacién inversa.

El periodo de la economia de exportacion demuestra los tres argumentos,
como trataremos de mostrarlo en el breve resumen que sigue. En particular, el
aspecto innovador del proyecto fue rastrear la importancia en el largo plazo de
la economia politica de esos afios, cuyas consecuencias se extendieron a todo
lo largo del siglo. El andlisis del periodo de la industrializacion dirigida por el
Estado confirmé y fortaleci6 esas conclusiones. El tradicional cuadro uniforme
de la intervencién inapropiada e incompetente del Estado tiene que dejar paso
a un cuadro de resultados muy variados, en el que las variaciones se relacionan
en sentidos significativos con la economia politica del periodo anterior. Esto
ultimo ayuda a explicar los diferentes grados de incompetencia de las politicas
y la debilidad o lo inadecuado de las instituciones. La desigualdad en el ingre-
so dio forma al modelo de la industrializacién basada en la sustitucién de im-
portaciones y éste, a su vez, consolidé dicha desigualdad; pero otra conclusién
mds es que ese periodo también produjo muchos mas beneficios que los que
por lo general se le acreditan, al menos en algunos paises. Una vez mds, como
vemos, es posible el andlisis del éxito y el fracaso relativos desde el punto de
vista histérico.
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EL CRECIMIENTO BASADO EN LAS EXPORTACIONES Y EL. ARRAIGO
DE LA INJUSTICIA

Durante el primer periodo de expansién el resultado de la distribucién se vio
fuertemente influido por la accién reciproca entre el tipo de producto de ex-
portacién y las condiciones previas de la economia y la sociedad. En los casos
en que la naturaleza del producto hacia que la tierra y la mano de obra consti-
tuyesen recursos importantes y en aquellos en que la poblacién indigena tenia
el dominio de ambos recursos, se tendi6 a arrebatarle esos recursos por la fuer-
za a esta Ultima, a veces con repercusiones que podian no manifestarse durante
afios (como una revolucion final, en el ejemplo mds sobresaliente).” L.os que no
eran indigenas también perdieron su tierra, pero la sed de tierra y de mano de
obra, aunada a la edificacién del Estado y a la conquista continua, significé que
los campesinos indigenas sufrieran una doble explotacion, reforzada tanto por
las actitudes racistas heredadas del periodo colonial como por las ideas darvi-
nianas pseudocientificas de Europa. En Guatemala, México y una gran parte
de los Andes, la explotacién llegé a adoptar formas extremas. Aunque en oca-
siones los afectados resistieron exitosamente tales esfuerzos, la resistencia ten-
di6 a retrasar, antes que a revertir, los procesos de penetracién capitalista y de
construccion del Estado.

En los casos en que la naturaleza del sector exportador (petréleo, plantacio-
nes de platano, minas) y su insercién en la economia interna eran tales que los
choques externos se contrarrestaban mediante la reduccién de los salarios, la
organizacion de la mano de obra y las huelgas, asi como la violencia y la repre-
sion asociadas, eran frecuentes. En los casos en que el desplazamiento de la
frontera geografica era el foco de la expansién, como en algunos ejemplos del
café y en las zonas templadas, entonces lo tipico era la violencia de tipo fronte-
rizo, relacionada con las adquisiciones de tierra y la ausencia del estado de de-
recho. De manera mis general, la existencia de instituciones débiles tendié a
significar que la imposicién de la disciplina a la mano de obra fuera sumaria y
sin apelacién, en particular en las regiones remotas.

7 Esta seccién se basa en un trabajo de consultorfa escrito por Alan Knight para el proyecto.
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En el plano de la politica, la expansién de las exportaciones por lo general
reforzé la posicion de las élites basadas en la tierra. La tnica excepcion, por
una ruta indirecta, fue México. Al inicio, como en todas partes, la élite terrate-
niente se fortalecié ampliamente durante el porfiriato (1876-1911). La fuerza
de ese proceso generé la coalicién especial de intereses y la extrema presion
social que dieron origen a la Revoluciéon mexicana. En general, la protesta
campesina fue reprimida, a lo cual coadyuvaron las divisiones étnicas y otros
tipos de divisionismo entre las propias comunidades campesinas y el hecho de
que los campesinos debfan volver a sus casas para la cosecha.® Los inversionis-
tas extranjeros no intentaron alterar el monopolio de la tierra que tenian las éli-
tes del pais. Aunque la inversién extranjera directa se realizaba en una gran
medida en economias de exportacion basadas en la tierra, rara vez se hacia en
la tierra misma (Cuba fue una excepcién); cuando se hacia en la tierra, en oca-
siones era como resultado de deudas incobrables y por lo general las compaiiias
implicadas se sentfan extremadamente descontentas, como fue el caso de Dun-
can Fox en Pert. La tierra de dominio publico se vendia a extranjeros, pero
ello casi nunca daba como resultado que éstos participaran en una produccién
directa, y en todo caso no constitufa un desafio para la posicién de la élite. Las
razones de la falta de disposicion de los inversionistas extranjeros a invertir en
la tierra fueron, primera, que ya habfa un sistema existente de derechos y re-
clamos anteriores sobre la tierra; segunda, que no les gustaba implicarse en
complejos sistemas de mano de obra erizados de aspectos étnicos (Duncan
Fox de Pert lo expresé claramente); y tercera, que si podian comprar a los pe-
queiios productores ello constituia una situacién completamente deseable, en
el sentido de que podian pasarles a ellos la carga de los malos tiempos.

En los casos en que la consolidacidon de la élite terrateniente era firme, tuvo
lugar un mayor desarrollo de instituciones, con consecuencias a largo plazo.
Por lo general, el crecimiento perturba el desarrollo de las fuerzas no moderni-
zadoras y recompensa a la empresa, y eso fue lo que ocurrié en muchos casos,
sobre todo en la minerfa, en el progreso técnico del sector azucarero y en la

® Knight, en Cirdenas, Ocampo y Thorp, 2000a. Esa es la raz6n que se da del fracaso de los rebeldes mayas
de Yucatin cuando parecian tener al Estado en un pufio durante la Guerra de Castas de 1840.
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industrializacién temprana; pero ello no ocurrié asi en los casos en que, por el
contrario, el desarrollo llevé a un fortalecimiento de las élites tradicionales y a
la confirmacién de ciertos tipos de instituciones. L.a necesidad de poner en
préictica soluciones institucionales para asegurar el suministro de mano de obra
arraigd mas a muchas empresas exportadoras en aquellos sistemas en que las
utilidades dependian de que se asegurase una fuerza de trabajo barata y décil
por cualquier medio, en particular a través de la represion y el acceso politico,
antes que mediante la receptividad a la innovacién,’ sistemas a los que sostenia
el prejuicio étnico que legitimaba los mecanismos de explotacién empleados.
En consecuencia, la desigualdad se interioriz6 en un plano muy profundo; véa-
se, por ejemplo, las actitudes expresadas por Maria Jeronimo en el recuadro 1.
Dado que la desigualdad era funcional, cuanto mds evolucionaban las institucio-
nes para sostener esos microsistemas tanto mas el cambio exigia un estimulo
radical para incrementar el crecimiento y tanto més se consolidaba en solucio-
nes institucionales complejas. Ese estimulo llegé a la mineria y se abandoné el
enganche, pero no ocurrid asi en las economias agrarias.

A medida que la posesion de la tierra se afianzaba como fuente de riqueza,
poder politico y acceso a otros insumos, como el crédito y el agua, su rasgo sin-
gular en cuanto activo llegé a ser cada vez mds importante. Aunque muchos di-
nidmicos hombres de negocios de América Latina la tenfan en propiedad y la
utilizaban, la tierra también rendia ganancias por el solo hecho de poseerla, si
la inflacién o un auge de la urbanizacion, frecuentes en el decenio de los vein-
te, casualmente beneficiaban a su poseedor. Esta caracteristica favorecié otra
clase de “institucién”: la costumbre de poseer la tierra por razones distintas a
las directamente productivas, costumbre que tuvo obvias consecuencias para
la productividad de la agricultura.

Como resultado, durante el periodo de la expansién regida por las exporta-
ciones y hasta 1929, el crecimiento varié principalmente en funcién de la do-
tacion eventual de materias primas y de cierto ndimero de condiciones previas.
En un sentido elemental, la estabilidad politica era importante; sin considerar
cudl fuese su dotacion de recursos, los paises que todavia estaban destrozados

? Bulmer-Thomas (1994) desarrolla este tema en su explicacién de este periodo.
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por las luchas intestinas hacia finales del siglo XIX no parecian atractivos al ca-
pital extranjero, que fue el motor del desarrollo en ese periodo temprano. Ade-
mas del crecimiento, el grado de diversificacién fue importante como una
condicién previa para la expansion posterior. El grado de diversificacién en ac-
tividades no relacionadas con las exportaciones varié en relacion con la natura-
leza de las materias primas, asi como de la magnitud del mercado interno.
Dada cierta magnitud minima del mercado, el café parecié ser un producto de
exportacién particularmente propicio para la diversificacion: se extendié en
vastas areas, tendi6 a quedar bajo control nacional y sus necesidades de inver-
si6n eran bajas, lo que significaba que los inversionistas nacionales contaban con
un excedente disponible para invertirlo en algiin otro sector de la economia.

El grado de tensién y de represion social también varié en funcién de las
materias primas y de las condiciones previas, con consecuencias para el futuro.
Segilin argumentamos antes, una receta segura para la tension y una severa de-
sigualdad social era una cosecha de exportacion con grandes necesidades de
mano de obra combinada con una poblacién indigena numerosa ya existente,
a la que los recién llegados consideraban que debian dominar o desplazar para
asegurar su propio acceso a la tierra y la mano de obra. Esas condiciones estruc-
turales tuvieron consecuencias diversas para las instituciones y para la econo-
mia politica de la administracién de la normatividad; por ejemplo, la tensién y
la inestabilidad politica continua exigfan gastos y esfuerzos en los militares y
en la policia, no en el desarrollo institucional necesario para hacer avanzar la
acumulacién y el desarrollo humano. Una senda singular fue la de México, pais
en el que las tensiones extremas produjeron la catarsis y el terrible costo de la
Revolucién de 1910, si bien después hubo una oleada subsecuente de creacién
de instituciones. Otra senda inusual fue la seguida por Costa Rica, donde las
condiciones particularmente igualitarias en lo que respecta a la posesion de la
tierra y la estructura social llevaron a una economia politica caracteristica que
desde una fecha temprana fue propicia para el fortalecimiento del desarrollo
humano; también fue promisoria para el largo plazo, en el sentido en que in-
corpord la colaboracién y el consenso en la formulaciéon de la normatividad.
Con todo, el esfuerzo por el igualitarismo temprano no necesariamente impli-
caba una economia politica exitosa en todos los sentidos. Uruguay fue otro caso
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especial, pero en el que el esfuerzo por establecer la igualdad provino principal-
mente de arriba, de un extraordinario dirigente politico. Aunque las politicas
puestas en practica fueron excelentes para el desarrollo humano, la formula-
ci6n de la normatividad no logré abordar con eficacia algunos problemas eco-
némicos fundamentales, lo cual llevé a un lento crecimiento de la inversion y
a una falta de avance en la productividad agricola.

L.a competencia de la normatividad y una base institucional en desarrollo
también parecieron verse particularmente favorecidas en los casos en que la
expansion de las exportaciones se basaba menos en el capital extranjero, con
la esclarecedora excepcién de Chile. En los casos en que era importante, el ca-
pital extranjero desempefiaba muchas de las funciones que de otra manera se
habria visto obligado a desempeiiar el gobierno, con lo que se debilitaba el ne-
cesario resultado de estimular efectos positivos en el aprendizaje y en el desa-
rrollo de habilidades e instituciones. Las experiencias de Perti y Colombia
ofrecen un contraste esclarecedor. En Pert, una fuerte presencia de capital ex-
tranjero y su relacion simbidtica con los grupos de negocios del pais facilitaron
una tradicién de dejar hacer en el gobierno, dado que se podia depender del
capital extranjero para que desempeiiara muchas de las tareas fundamentales,
como la construccién de infraestructura, y el capital nacional tenfa vastas opor-
tunidades en el sector de las exportaciones. Colombia conté con sumas impor-
tantes de capital extranjero sélo en algunos sectores aislados y fue necesario
que el gobierno y las instituciones nacionales de todos los niveles sacaran ade-
lante la incipiente economia del café. Ello alenté y apoy6 una respuesta insti-
tucional nacional, en particular bajo la forma de la Federacion del Café. La
competencia de la normatividad, el desarrollo de habilidades en el gobierno y
las relaciones de cooperacién entre las élites y el sector piblico también pare-
cieron verse favorecidos por las diversas élites regionales que necesitaban
aprender a tener intercambios entre si en lo politico. Colombia, lo mismo que
Brasil, se beneficié de esa diversidad de las élites regionales.

En Chile, por otra parte, la historia del papel del capital extranjero tuvo un
giro diferente, lo cual una vez més arroja luz sobre lo sutil y compleja que es la
influencia reciproca entre la economia politica y las estructuras econémicas y
sociales, nacionales e internacionales, asi como sobre sus consecuencias a largo
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plazo. En ese pais, por razones tecnoldgicas y financieras, el dominio de las
compaiifas extranjeras fue total y exclusivo. Los grupos nacionales se vieron
empujados a buscar oportunidades en otros sectores de la economia nacional y
a buscar el apoyo de las nacientes instituciones del sector piblico a sus prime-
ros esfuerzos de industrializacion.

LA RESPUESTA AL CHOQUE DE 1929: EL RECURSO
A LA INDUSTRIALIZACION VUELTA HACIA EL INTERIOR

Después del impacto de la depresion de 1929, la recuperacion fue asombrosa-
mente rdpida. L.a mayoria de los paises particip6 de ella, creciendo ya fuese a
través de la expansion de la industria sobre la base de la sustitucién de impor-
taciones, ya a través del desarrollo de la agricultura para el mercado interno,
pero ciertos paises destacaron por su habil empleo de la normatividad para im-
pulsar aiin més la recuperacion, sobre todo Brasil y Colombia. Estos dos paises
se recuperaron pronto y experimentaron un ripido crecimiento basado en un
keynesianismo precoz y en controles bien administrados. El crecimiento del
periodo anterior es un mal pronosticador del éxito relativo de los afios treinta
y, sobre todo, de lo ocurrido en lo sucesivo. Argentina y Cuba, dos paises que
se habian desarrollado con particular rapidez sobre el modelo del crecimiento
basado en las exportaciones, tuvieron ahora un crecimiento relativamente
lento, constrefiidos por los mismos factores que los habian llevado al éxito an-
terior: la posicién prominente de esos paises en los “imperios informales”." La
relacién semicolonial que alguna vez habia sido la base de su acceso privilegia-
do a los mercados, al capital y al empresariado limité ahora su crecimiento, ha-
ciéndoles dificil la diversificacion fuera de las materias primas que constituye-
ron el meollo de la relacion colonial (informal, pero real).

La segunda guerra mundial ayudé atin mds a la rdpida recuperacién del
choque de 1929, debido a que generé el auge de ciertas materias primas, asi
como un interés publico y privado de los Estados Unidos en América Lati-
na como fuente de materias primas estratégicas. Durante el periodo de la pos-

1% Alejandro Dfaz, en Thorp, 2000.
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guerra se dio el fortalecimiento de la industrializacion vuelta hacia el interior
en los paises mas grandes, pero con grandes diferencias, una vez mas, en la ma-
nera como cada pais aproveché las oportunidades.

Esa experiencia dispar puede ser organizada en cuatro grupos. En el primer
grupo hubo paises que se industrializaron sélidamente sobre la base de un pa-
trén vuelto hacia el interior; algunos de esos paises avanzaron de manera signi-
ficativa para modificar ese patron durante el decenio de 1960, aunque en la
mayoria de los casos hubo serios problemas incipientes. Ese grupo incluye a
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay. En el segundo grupo
hubo paises que, ya sea debido a su reducido tamafio o a su fortuna en cuanto
a la dotacién eventual de las materias primas, permanecieron con el sector de
exportaciones de productos primarios como la fuerza regidora, aunque intenta-
ron aplicar una normatividad vuelta hacia el interior, en particular hacia el de-
cenio de 1960; éstos fueron Bolivia, Ecuador, Paraguay, Pert, Venezuela y los
paises de América Central. En el tercer grupo se tiene que considerar a Cuba
por separado, ya que fue el dnico caso de una economia de planificacién cen-
tralizada. El cuarto grupo, finalmente, comprende a las islas restantes del Ca-
ribe, que desarrollaron su propia version de la industrializacién."

Las diferentes experiencias de los paises estin documentadas en los voli-
menes mencionados en las notas de pie de pagina uno y seis de este trabajo,
en particular en el volumen tres. Los talleres en los que se basa el volumen
tres llegaron a ciertas conclusiones sélidas sobre las “luces y sombras” del pe-
riodo de posguerra. La cuestion principal que necesitamos extraer de aqui es,
una vez mds, la variabilidad de la experiencia de los paises y la manera como
se vieron influidos por lo que habfa ocurrido antes. Si nos limitamos a un solo
ejemplo, Chile es una eleccion interesante, ya que ese pais habia avanzado
inusualmente en su industrializacién. Ya hemos argumentado que el predomi-
nio del cobre en las exportaciones chilenas y el del capital extranjero en el co-

" Esta seccién se basa ampliamente en los estudios de caso publicados por Cirdenas, Ocampo y Thorp
(2000b) y en los debates llevados a cabo en talleres relacionados con el tema, los cuales se encuentran
resumidos en la introduccién a ese volumen. Norman Girvan proporciond un trabajo de consultoria y la bi-
bliografia sobre el Caribe.
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bre, con la exclusion de los grupos locales, habian forzado a las élites naciona-
les a volver la vista hacia otros sectores, en particular hacia la industria, en bus-
ca de oportunidades de ganancias, en una fecha relativamente temprana. Kl
efecto alcista de los ingresos provenientes del cobre sobre el tipo de cambio
era tal que otros productos comerciables s6lo podian sobrevivir por medio de
una intervencion estatal muy fuerte. Chile habia desarrollado mecanismos de in-
tervencion que favorecieron a la industria en los decenios de 1920 y 1930 en
un grado inusual para un pais de su tamafo,” y ello culminé en la creacién de
la Corporacién de Fomento a la Produccion (CORFO) y el Banco para el Desa-
rrollo Industrial. Como lo aclaran French-Davis ¢z /., Chile experiment6 du-
rante la posguerra un crecimiento industrial considerable, un incremento de la
productividad y un desarrollo institucional sostenido. Aunque el grado de in-
troversion fue exagerado y las distorsiones fueron grandes, ello no impidié que
la industria creciera al 6% anual durante treinta afios. Los beneficios acumula-
dos en el largo plazo fueron sustanciales, como se demostrarfa en los decenios
de 1980 y 1990.

Ahora bien, aunque la economia prosperd, la inversion y el ahorro chilenos
fueron bajos y el crecimiento del piB global fue inferior al promedio regional
en un 25%. Las razones parecen ser mas profundas que las distorsiones del
propio desarrollo vuelto hacia el interior y es necesario buscarlas en la estructu-
ra politica y social.” Debido a la incapacidad de los sucesivos lideres politicos
para superar la desconfianza del sector privado en las tendencias de izquierda
ya evidentes en algunos gobiernos de los decenios de 1920 y 1930, en Chile
hacia falta la buena voluntad para invertir, a pesar de que esos gobiernos inicia-
ron un desarrollo institucional importante que ayudé a construir el sector pro-
ductivo. Las distorsiones de la normatividad del periodo posterior a la guerra
llegaron recubiertas por esos elementos de desconfianza, por los conflictos con
las compaifiias mineras a causa de las proporciones de los impuestos®” y por la
inflacién, producto de las batallas por lo limitado del crecimiento y de la dis-

12 Mufioz, 1986, p. 101; Ortega, 1989, pp. 33-64.

3 Cérdenas, Ocampo y Thorp, 2000b.

" Véase en Hirschman (1968) la manera en que la discordia social se tradujo en inflacién.
15 Véase Reynolds y Mamalakis, 1976.
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tribucidén,” que dio como resultado menos incentivos para invertir en los sec-
tores productivos.

"Tal fue el contexto pertinente de los importantes esfuerzos de reforma, y
de reformas parciales, del decenio de 1960. Chile fue el primer pais en intro-
ducir un tipo de cambio con una paridad fluctuante en 1965, seguida de un ex-
tenso conjunto de politicas que inclufa devoluciones de impuestos, reduccio-
nes de precios y tarifas y racionalizacién de la estructura de precios vy tarifas.
L.a CORFO se mostré muy activa en esos afios, con programas que pusieron las
bases para las subsecuentes exportaciones de productos pesqueros y forestales,
pero el contexto politico no permiti6 que se desarrollara un conjunto coheren-
te de politicas que evitara el “callejon sin salida” de la produccién para un
mercado interno pequeifio.

En consecuencia, a pesar de contar con muchos de los elementos para
estructurar una economia politica con un buen funcionamiento y un rdpido
crecimiento —una capacidad estatal bien fundada, altos grados de desarrollo in-
dustrial previos y un desarrollo institucional que databa del decenio de 1920-,
Chile carecié de coherencia politica. Las aprehensiones de los grupos del sector
privado por las tendencias socialistas debilitaron la confianza de los inversio-
nistas, que constituye el meollo de una economia politica con un buen funcio-
namiento en todo sistema econémico mixto.

En los casos en que hubo continuidad en la formulaciéon de una normativi-
dad competente, apoyados por la naturaleza de las relaciones con el sector pri-
vado, es posible observar procesos acumulativos mas positivos. En Brasil, pais
en el que, durante los cincuentas, Juscelino Kubitschek pudo afiadir sus politi-
cas a las de Getulio Vargas (del decenio de 1930), una tradicién de iniciativas
coherentes y constructivas del sector publico permitié el establecimiento de
relaciones que funcionaban bien con el sector privado y de cierta confianza,
que sobrevivirian a algunos mares tormentosos. En Colombia, la economia po-
litica especial que proporcionaba el café permiti6 la moderacién de las politi-
cas proteccionistas para fomentar tanto la agricultura como la industria. La es-
tabilidad politica alcanzada por el Frente Nacional permiti6 la acumulacion de

' Respecto del andlisis cldsico en estos términos, véase Hirschman, 1968.
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experiencia y confianza en su sistema, oligdrquico y cerrado, pero eficaz. Sélo
Colombia tuvo la coherencia y la prudencia internas para resistir a las tentacio-
nes del decenio de 1970, cuando se presenté repentinamente una solucién fa-
cil para la creciente restriccion fiscal a la que se hacfa frente en todas partes.

Los paises cuya capacidad para la formulacién normativa e institucional era
menor en ese momento, fueron a menudo paises mis pequeiios a los que sedu-
jo la implantacién de politicas proteccionistas precipitadas, que fueron mds alla
de las posibilidades razonables del mercado interno. Esa situacion tendi6 a ser
improductiva, lo cual provocé el desarrollo de ciertas estructuras ineconémicas
y de algunos de los tipos menos eficaces del comportamiento buscador de ren-
tas. Los paises que a pesar del crecimiento progresaron menos desde el punto
de vista del fortalecimiento de las instituciones, las actitudes y las estructuras
politicas que los prepararan para el largo plazo fueron probablemente las “dic-
taduras empresariales” de algunos paises del Caribe y América Central y la de
Paraguay. En estos casos, el apoyo externo a esos regimenes fue importante
para consolidar las estructuras y las pricticas regresivas.

LA IGUALDAD EN EL CASO DE LA INDUSTRIALIZACION REGIDA POR EL ESTADO

Como lo hemos descrito, el modelo de la economia de exportacion se caracte-
rizaba por la desigualdad, en particular en los casos en que la escasez de mano
de obra restringia el crecimiento. Esa situacion era perversa, ya que la escasez
relativa sugerirfa que los retornos relativos a ese factor aumentarian. En lugar
de ello se desarrollaron instituciones para ampliar el acceso a una mano de obra
barata, para mantenerla barata y para ejercer sobre ella un dominio ajeno al
mercado. Una vez que la mano de obra llegé a ser abundante, como ocurri ha-
cia el periodo posterior a la segunda guerra mundial, tales instituciones ya esta-
ban en existencia y la desigualdad en la tenencia de los activos se consolidd,
en especial en lo concerniente a la tierra y el agua. El poder de las élites rura-
les también terminé por consolidarse completamente, debido en particular a
que también estaban desarrollando bases urbanas. Se habrian requerido fuer-
zas realmente poderosas para cambiar esas instituciones. En realidad, lejos de
poner en tela de juicio la estructura de la demanda, la industrializacién vuelta
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hacia el interior simplemente respondié a la estructura de la demanda que
emanaba de ese sistema social, satisfaciendo la demanda urbana de bienes de
consumo duraderos y de otros bienes, y produciendo con un uso de capital re-
lativamente intenso que reafirmé la desigualdad.

En el recuadro 1 se ilustra ese “arraigo” de las instituciones. Las dos Marias
entrevistadas habian comprendido muy bien el meollo de la desigualdad a la
que tienen que hacer frente en Brasil: el acceso a la tierra. Sus frases reflejan
la gran resistencia del sistema al cambio: “Cuando se es pobre, es dificil hacer-
se rico”; “Somos como perros callejeros”; “Uno no se hace rico trabajando”.

RECUADRO 1
Maria Jerdnimo

Maria es una mujer negra de mediana edad, de Jaguariuna, cerca de Campinas,
en Brasil. Antigua aparcera, se hizo trabajadora del café y formé parte de un
grupo de trabajadores una vez que terminé el colonato, o sistema de aparceria.
En la época en que narré su historia, en los primeros afios del decenio de 1970,
estaba viviendo con su familia en una casa comparativamente bien equipada,
de cuatro habitaciones y una cocina, de la que eran propietarios, aunque se-
gufan siendo muy pobres. Habia comprado un refrigerador a plazos, pero por lo
general s6lo guardaba agua en él. Maria era analfabeta y tenfa una gran facili-
dad de expresion; los contratistas de mano de obra le temian por la combativa
defensa que hacia de sus derechos. Crefa que sus vecinos tenian envidia de su
bienestar relativo y a menudo sus relaciones con ellos eran tensas. Este mate-
rial proviene de conversaciones efectuadas a lo largo de seis afios a principios
del decenio de 1970.

“Naci en la fazenda Estiva; mis padres fueron colonos [...] cuando llegé el
momento de casarme, yo misma me compré mi ajuar; pobrecito, mi padre. Tra-
bajé tres dias y comercié tres dias; compré hierro viejo y pollos, los vendi y
compré mi ajuar con lo que gané. Eramos nueve en la casa y el ingreso apenas
era suficiente. Yo tejia, hacfa zapatitos de lana y los vendia por 200 000 rezs, de-

pendiendo del precio de la lana. A los mds pobres se los vendia més baratos, a
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aquellos que creia que podian pagarlos, se los vendia més caros. Una vez que
me casé nos quedamos en la fazenda Santa Cruz, en Amparo; fuimos colonos
durante cuatro afios. De ahi nos mudamos a la fazenda Estiva como colonos por
otros seis afios [...] Hemos estado viviendo en la Roseira desde hace ya siete
afios. Fuimos colonos durante veintid6s afos; nos ibamos de una fazenda a otra
para mejorar nuestras condiciones de vida, pero luego el patrdo vendia la fazen-
da [...] aqui los salarios son mejores que en Amparo [...] Poco a poco ahorramos
algo de dinero y compramos esta casita [...] Las gentes de los camiones del gru-
po somos como perros callejeros [...] [pero, aun asi] antes de que las cosas em-
peoraran mucho mds; ahora tenemos un salario, todo el mundo trabaja [...] En
los viejos tiempos todo el mundo tenia una parcela de tierra; ahora los fazen-
deiros no permiten el uso de una parcela [...] es dificil, porque los precios no
son fijos; antes eran fijos”.

Como dice otro miembro del grupo (Marfa R.), una mujer de origen italia-
no: “Este negocio de los ricos y los pobres comenzé hace mucho tiempo, cuan-
do la tierra no se vendia. Los ladinos [los astutos] cercaron la tierra y los otros
se quedaron con la boca abierta y trabajaron para los otros. En esos dias, los mds
astutos se apropiaron de todo. Los otros fueron tontos. Ahora ya no es posible;

cuando se es pobre, es dificil hacerse rico. Uno no se hace rico trabajando”.
Fuente: Stolcke, 1988; y material proporcionado por la autora.

Los esfuerzos por introducir el cambio generaron cierta redistribucién de la
tierra en algunos paises durante el decenio de 1960 y los primeros afios del de
1970, aunque en Brasil, en particular, no ocurrié asi; sin embargo, aun en los
casos en que hubo redistribucién de la tierra, los beneficios no fueron grandes
en lo concerniente a la distribucién del ingreso y la pobreza.” Tipicamente,
con excepcion de las reformas agrarias mexicana y boliviana, ésta en cierta me-
dida, que si redistribuyeron la tierra entre las comunidades indigenas, se dejé
a los pobres fuera del alcance de la reforma. Aunque mejoraron las condiciones
de vida de los beneficiarios directos de la reforma agraria, por lo general éstos

7 Este y el siguiente pérrafo se basan en Kay, 1997.
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no fueron los miembros mas pobres de la sociedad rural. Con excepcién de
Cuba, los beneficiarios de las reformas agrarias no incluian entre ellos a los mi-
nifundistas, a los trabajadores asalariados de temporada ni a los comuneros, o
miembros de las comunidades indigenas que representaban la mayor propor-
ci6n de los pobres rurales, y en particular de los indigentes rurales. En Per,
por ejemplo, se estima que la reforma agraria de Juan Velasco Alvarado redis-
tribuy6 sélo entre el 1.0 y el 2.0% del ingreso nacional a través de las transfe-
rencias de tierras a aproximadamente un tercio de las familias campesinas.’
Los trabajadores azucareros de la costa, ya entonces los trabajadores rurales
mejor pagados, fueron los que mas provecho obtuvieron, mientras que los co-
muneros, el grupo més grande y pobre entre el campesinado, fueron los que me-
nos se beneficiaron.”

Por otra parte, a las mujeres se les ignor6 en la legislacion sobre la reforma
de la tierra, que omiti6 incluirlas explicitamente como beneficiarias, darles ti-
tulos sobre la tierra o incorporarlas en los procesos clave, administrativos y de
toma de decisiones, de las cooperativas, de las granjas estatales y de otras orga-
nizaciones que surgieron del proceso de la reforma. Aun en Cuba las mujeres
representaban tnicamente la cuarta parte de los miembros de las cooperativas
de produccidn y eran atin menos en las granjas estatales.”” En México las mu-
jeres comprendian el 15% de los miembros del ejido, mientras que en Nicara-
gua y el Pert representaban sélo el 6.0% y el 5.0%, respectivamente, de los
miembros de las cooperativas. Las mujeres fueron excluidas como beneficia-
rias debido a factores legales, estructurales e ideolégicos. La estipulacion de
que s6lo uno de los miembros de la familia podia ser el beneficiario oficial, esto
es, miembro de la cooperativa o receptor de un titulo de propiedad de la tie-
rra, tendié a discriminar a las mujeres debido al supuesto de que los hombres
eran los jefes de la familia.”’ En Chile, la reforma agraria también reforz6 el pa-
pel del hombre como principal sostén de la familia y a las mujeres sélo les dio
oportunidades limitadas de participar en la administracion del sector reforma-

¥ Figueroa, 1977, p. 60.
 Kay, 1983, pp. 231-232.
# Deere, 1987, p. 171.

2t Deere, 1985.
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do, a pesar de que en otros momentos se legislé en contrario, como durante el
gobierno de Allende.”

En las zonas urbanas la participacion de las mujeres en la fuerza de trabajo
aumento con la urbanizacion y la industrializacion, pero Gnicamente dentro de
ciertas categorias de empleo. Ello fue el resultado conjunto de los estereotipos
en el empleo, del hecho de que sélo ciertos empleos se podian combinar con el
cuidado de la familia y de la falta relativa de educacién. Las mujeres ganaban
menos que los hombres en determinadas ocupaciones y estaban empleadas en
las actividades menos remuneradas. Esa estructura en evolucion se hacia cada
vez mas importante en la medida en que aumentaba la proporcion de los hoga-
res encabezados por mujeres, entre los cuales existia la tendencia a que fueran
mads pobres que los hogares encabezados por hombres y a que trabajara un ma-
yor nimero de miembros de la familia. Esos hogares particularmente vulne-
rables sufririan desproporcionadamente en el siguiente periodo, cuando gol-
peara la recesion.

Debido a la naturaleza de las politicas publicas, la desigualdad se concen-
trd, lo cual no es sorprendente. Esto present6 varios aspectos. En primer lugar,
los que iniciaron las admirables primeras inversiones de los decenios de 1920
y 1930 en la seguridad social en algunos paises “precursores” (Argentina, Bra-
sil, Chile, Cuba y Uruguay), que fueron seguidos en ese periodo por casi todos
los demds, nunca hubieran podido prever la espectacular evolucién del sector
informal. Hacia el decenio de 1960 la cobertura del sector informal era extre-
madamente limitada,” y en la medida en que la informalidad se incrementd,
esa situacion se tornd cada vez mds grave. En segundo lugar, aunque en ge-
neral iba en aumento, el gasto en salud y educacién mostré una profunda par-
cialidad hacia la provision urbana. Tipicamente, la brecha del analfabetismo
entre el sector urbano y el rural era de cuarenta puntos porcentuales o més en
1950. Por otra parte, la parcialidad de la asistencia médica se agravé por su ca-
ricter curativo. Se necesitaba que, por su propia naturaleza, las primeras inter-
venciones en salud ptblica de los decenios de 1920 y 1930, las campafias de

2 Tinsman, 1996.
* Mesa-Lago, 1994, p. 20.
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vacunacion destinadas a controlar las epidemias, alcanzaran a toda la poblacién
para ser efectivas. La siguiente etapa, para la mala fortuna de la igualdad, no
tuvo esa logica, por lo que las instalaciones se destinaron a los de mejor posi-
ci6n econémica y a la poblacion urbana. El dinero se gasté en grandes hospita-
les en los principales centros urbanos, antes que en esquemas de salud prima-
rios. S6lo Cuba siguié una senda diferente y obtuvo marcados beneficios en
sus indices de salud.

El gasto en el sector social también sufrié varias formas de presion o de des-
plazamiento de beneficiarios. Una tuvo su origen en las agencias multilatera-
les: el Banco Mundial, en particular, tomé la decisién de financiar preferente-
mente la inversion “productiva”, sobre todo en infraestructura fisica, decisién
que sélo modificé en el decenio de 1970;* otra provino de las necesidades que
competian por los recursos, como la defensa. La excepcién fue Costa Rica,
que, habiendo abolido su ejército en 1948, pudo gastar “desproporcionada-
mente” en el sector social.

EL PERIODO NEOLIBERAL

Cuando examinamos los dltimos decenios del siglo, nos familiarizamos con los
sombrios resultados del crecimiento y la distribucién. Una vez mds, no obstan-
te, resultan impresionantes tanto la variedad de la experiencia del crecimien-
to como la uniformidad de la experiencia de la distribucién. Las variaciones
extremas del crecimiento van de Chile, con mds del 3.0% per cdpita por aiio en-
tre 1980 y 2000, a Haiti, con -3.0%. Los datos sobre la distribucién por familia
indican un empeoramiento en todos los paises, con la predecible excepcion de
Uruguay.”

A la luz de la historia, ni la creciente variacién ni la uniformidad del incre-
mento de la desigualdad son una sorpresa. Las reformas neoliberales fueron
puestas en practica en el contexto de la desigualdad y contienen numerosos
elementos que, sin medidas preventivas fuertes, improbables en el contexto

* Webb, en Cérdenas, Ocampo y Thorp, 2000b.
Y cierta controversia sobre Colombia.
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histérico y atin mds en la situacién de crisis de hoy en dia,” tienden a provocar
un empeoramiento. Desde el punto de vista del crecimiento, los diferentes
paises fueron capaces de hacer cosas muy distintas con las oportunidades y
amenazas de crisis y las reformas propuestas. En un extremo del espectro hubo
paises que buscaron valerse del cambio de paradigma para alcanzar una meta
mds amplia en algiin otro plano, con grados de éxito variables. Chile y Argen-
tina fueron los ejemplos clave, pero México, Brasil y Pert pertenecen todos a
esa categoria. En el otro extremo hubo un buen nidmero de paises pequefios y
medianos que tenfan poco en su historia o en la constituciéon de instituciones
previa que los equipara para perseguir las oportunidades y evitar o neutralizar
las amenazas. Los peor situados, parece, fueron aquellos en los que las bonan-
zas de los recursos empujaron desastrosamente en la direccién errénea unas
economias politicas ya débiles (Venezuela, Ecuador y Paraguay).

Dado que ya le hemos dedicado un espacio considerable al ejemplo chile-
no, continuar aqui su historia puede dar mayor claridad. Chile es un caso claro
en el que, finalmente, el gobierno electo de manera democritica del presiden-
te Patricio Aylwin pudo valerse del nuevo paradigma para alcanzar resultados
superiores a los que se desprendieron de la reforma de cada uno de los demés
paises. Ese logro se anadi6 a la trayectoria especifica de la economia chilena,
asi como a las excepcionales condiciones previas que hemos seguido a través
del tiempo, en la que el papel del Estado en el desarrollo fue inusualmente
amplio y la promocidn de la inversién y de un nexo entre esta tltima y las ex-
portaciones habia progresado de una manera muy poco tipica durante el dece-
nio de 1960. La trayectoria es bien conocida. El gobierno militar que tomo el
poder en 1973 se aprovechd de la reaccion general a las dificultades del expe-
rimento socialista para imponer sus reglas con el apoyo de la fuerza extrema. A
ello siguié un prolongado proceso de aprendizaje en lo concerniente a la nor-
matividad econémica. El régimen militar cometi6 graves errores, puesto que
combing la liberalizacion financiera con la comercial, de tal manera que produ-

% Por ejemplo, una dependencia creciente de los incentivos del mercado en un contexto en el que la dis-
tribucién inicial de activos es muy desigual, un poder reducido de los sindicatos y una mayor globalizacién
que lleva a los mds talentosos a vivir de la consultoria internacional y el ingreso de capital.
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jo una crisis del sector privado y un auge del consumo y después puso en pric-
tica un modelo monetarista extremo que provoc) una grave sobrevaluacion.
Debido al deterioro de los términos del intercambio en los primeros afios del
decenio de 1980 y a la fuga de capitales en 1982, la crisis que siguid llevo a se-
rias reconsideraciones. Durante los afios restantes del régimen militar, mante-
ner el tipo de cambio necesario para la competitividad a largo plazo tuvo prio-
ridad sobre “el mercado” y hubo una fe excesiva en la ley del precio tinico.
Ciertas restricciones a los movimientos de capital y una modesta proteccion a
la agricultura pasaron a formar parte discretamente de la normatividad chile-
na.” La prictica de la privatizacién mejor6 y se dio prioridad a la reforma fis-
cal y al desarrollo de un plan de pensiones que habria de tener efectos muy
fuertes en el mercado de capitales y, posiblemente, en el ahorro.”

Dado que la recuperacién se dio en el transcurso del decenio de 1980, las
exportaciones al “nuevo estilo” basadas en los recursos naturales® que encabe-
zaron el mejoramiento pudieron hacerlo debido a las inversiones en investiga-
ci6n y al apoyo institucional a la silvicultura, la pesca y otras actividades ba-
sadas en los recursos naturales que comenzaron bajo el gobierno de Eduardo
Frei, en el decenio de 1960. Las respuestas a las fuerzas del mercado no sur-
gieron, sin duda alguna, del vacio.

Otro factor que ayudé a la consolidacién fue lo oportuno de la transicién a
la democracia.” En el plebiscito de 1988 el pueblo chileno repudié a Augusto
Pinochet y, en 1990, el gobierno electo democraticamente del presidente Pa-
tricio Aylwin ascendi6 al poder. Los afios posteriores a la crisis de 1982 habfan
permitido una consolidacién del modelo que ahora se percibia como exitoso al
entronizar reglas del juego estables, justo lo que habia estado faltando histéri-
camente. Hacia 1990, por lo demids, el muro de Berlin habia caido y varios go-
biernos latinoamericanos sobre los que se habfa tenido expectativas habian fra-

27 Scott, 1996.

# Agosin, Crespi y Letelier, 1996, argumentan que, en realidad, todos los incrementos de la tasa de ahorro
fueron cancelados por el costo fiscal del cambio.

# Basadas en la actividad manufacturera con un alto contenido de productos primarios, como el cultivo de
camarén y de salmoén vy el procesamiento y la comercializacién de esos dos productos y sus derivados.

* Andrés Bianchi hizo este sefialamiento en una entrevista en Santiago, en abril de 1997.
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casado, notablemente el del presidente Raul Alfonsin en Argentina. Dada la
debilidad de toda alternativa, los gobiernos democriticos estuvieron més dis-
puestos a construir selectivamente sobre los cimientos que ya habfan echado
los gobiernos militares.” Asi, cuando el gobierno de Aylwin tomé el poder en
1990, refrendé abiertamente los elementos del proyecto militar, en particular
un nuevo compromiso con las reglas del juego del libre mercado. Eso fue ex-
traordinariamente importante para el mantenimiento de la confianza de los in-
versionistas a todo lo largo de la transicién.

Como vemos, el caso chileno subraya la gran necesidad de definir las reglas
del juego —el meollo de la institucionalidad en evolucién—, pero también deja
en claro que la evolucion de un conjunto de reglas completamente claras y su
observacién no surgen de la nada, sino que provienen de un conjunto muy par-
ticular de circunstancias: el que los militares hayan aprovechado la reaccion al
caos del experimento socialista € impusieran nuevas reglas y, después, una de-
cisién consciente y osada del gobierno democritico entrante de no rechazar
todo lo que los militares habian puesto en practica.

"Todos estos aspectos muy sutiles de la nueva normatividad y la manera de
abordar la formulacién de esta Gltima fueron posibles porque el proyecto chi-
leno estaba arraigado en instituciones que eran histéricamente mas fuertes que
las del resto de América Latina e incorporaba y expresaba una comprension
mds profunda de la necesidad de construir el consenso politico que apoyara
al modelo econémico. Con todo, la experiencia chilena estd delimitada por al-
gunos signos de interrogacion. La fortaleza de la experiencia ha sido su propio
limite: es marcadamente centralizada y todavia muy elitista, a pesar de los pro-
gresos alcanzados en lo concerniente a la democracia. La continuidad de la im-
portancia de los recursos naturales y la persistencia de la desigualdad son otras
interrogantes recurrentes.

Desde luego, hay otros casos que son igualmente fascinantes y cada uno a
su vez revela coherencia con el pasado. Argentina también buscé valerse del
cambio de paradigma para lograr algo que era histéricamente necesario y, en su

31 Tal es el andlisis de Andrés Bianchi, quien recuerda el efecto que causé en el presidente Aylwin su asis-
tencia a la toma de posesion de Menem en Argentina (entrevista, Santiago, marzo de 1997).
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caso, al parecer, también histéricamente imposible: el consenso respecto de un
plan que no fuese explosivo. La opcién por el Plan de Convertibilidad fue la
adopcién consciente de una ruta muy peligrosa, con la aceptacidn clara de que
no habifa ninguna otra, apostando a la 16gica y/o, extrayendo del paradigma la
fuerza para sacar adelante al pais.” Brasil llegé a la reforma deliberadamente
tarde y valiéndose del cambio de una manera consciente a fin de atraer la in-
versién extranjera directa, con el propdsito de liberar fondos publicos que pudie-
ra destinar a la inversion social, para tropezarse con las dificultades de la refor-
ma del sector ptblico. México se valié del cambio de paradigma para impulsar
la globalizaci6n y el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, pero ca-
recié de una sélida base interna institucional y de formulacién de politicas como
en Chile o Brasil. Muchos paises con instituciones y economias politicas aun
mds débiles procedieron torpemente, saltando de manera precipitada al tren
de la privatizacion.

CONCLUSIONES

Hemos resumido el registro histérico. Ahora necesitamos volver a los debates
sobre el desarrollo que sefialamos al principio y reflexionar sobre cémo que-
rrfamos que estos hallazgos influyeran en ellos.

La conclusion de muchos analistas sobre el valor de la apertura queda en
tela de juicio patentemente. Como lo sefiala Rodrik de manera muy convin-
cente, centrar la atencién exclusivamente en las politicas comerciales es err6-
neo per se, lo cual resulta obvio cuando analizamos de manera critica las expe-
riencias narradas en este trabajo. Para comenzar, los afios de la llamada indus-
trializacién basada en la sustitucién de importaciones fueron los mejores para
el crecimiento a todo lo largo del siglo; pero hay varias razones de ello y esa no
es la cuestién principal: la conclusion mds importante es que el proteccionis-
mo o la liberalizacion per se no son lo que cuenta, sino la manera en que los en-

2 La teoria era que la exposicién a la competencia forzarfa la transicién a una tasa de incremento de la pro-
ductividad sustancialmente mds alta que, a su vez, harfa posible apegarse a la paridad con el délar. La préc-
tica se sostuvo tanto mediante el ingreso de fondos como de los incrementos de productividad, y estos dlti-
mos sélo reflejaron parcialmente la profundidad del cambio de cultura que era necesario en el largo plazo.
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cargados de formular la normatividad manejan las politicas, en qué dmbito lo
hacen y en combinacién con qué otras medidas. En consecuencia, es més per-
tinente hacer la observacién de la manera en que la especial economia politi-
ca de Colombia de los decenios de 1940 y 1950 llevé a una normatividad que
promovia la complementaridad de la industria y la agricultura, mientras que la
de Argentina hizo lo contrario de una manera agresiva, que hacer la observa-
ci6n de que ambos paises estaban funcionando conforme al modo proteccionis-
ta predominante. Gracias a un liderazgo politico poderoso que llevé una rela-
ci6n fructifera con los grupos del sector privado y condujo una sélida politica
de desarrollo, Brasil pudo experimentar un ripido crecimiento industrial con
proteccionismo, lo que dio origen a un sector industrial sano, mientras que el
crecimiento de Chile se contuvo y los grupos del sector privado carecieron de
confianza en condiciones proteccionistas similares. En los casos en que la nor-
matividad oscilé hacia el modelo neoliberal, el elemento crucial no fue, una
vez mas, la politica comercial. Chile pudo valerse de la liberalizacién comercial
como uno de entre muchos elementos de una amplia sefal acerca de las nue-
vas reglas del juego e inspirar confianza a los grupos de su sector privado; los
regimenes que buscaron liberalizar (principalmente) con el propésito de obte-
ner financiamiento externo e hicieron poco o nada por apoyar los fragiles secto-
res industriales a través de la transicion, cosecharon pocos beneficios.

El debate sobre el crecimiento y la distribucién es de mayor duracién, ha
alcanzado un grado de madurez considerablemente mas alto y otorga un peso
muy grande a la comprensién intuitiva de la historia. Nuestros estudios de caso
confirman y fortalecen esa comprensiéon. En particular, confirmamos la intui-
ci6n de Fishlow en el sentido de que, en los trabajos comparativos entre pai-
ses, se deberia aislar a América Latina.” En América Latina, sin duda alguna,
la desigualdad es excepcionalmente alta y estd profundamente arraigada. Sus
origenes se encuentran en la estructura de los activos, tanto fisicos como hu-
manos; v, en el primer periodo, esa desigualdad es funcional para el modelo.

* Fishlow (1995). La insercién de un modelo de América Latina hace que los hallazgos de los estudios que
analiza no sean significativos, presumiblemente por haber eliminado del grupo un conjunto de ejemplos de
alta desigualdad y bajo crecimiento a lo largo de los decenios de 1980 y 1990.
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“Funcional” no es lo mismo que inevitable: esas fueron las politicas elegidas
(aunque s6lo fuese por omision) y el rumbo pudo haber sido diferente.

En consecuencia, lo que la historia econdmica de América Latina dice a la
literatura reciente que asocia el aumento de la igualdad con el crecimiento mds
ripido es: “tal vez, pero llegar a ello es el problema”. Algunas de las politicas
que se recomiendan hoy en dia para lograr un crecimiento que sea benéfico
para la igualdad han sido probadas en América Latina y, en ocasiones, incluso
con buena fe —por ejemplo: la reforma de la tierra, la reforma fiscal y, sin duda
alguna, la reforma de la educacion—, pero la naturaleza de las realidades politi-
cas y la forma y debilidad de las instituciones no produjeron ningtin efecto.
Hemos mostrado que esto tltimo fue particularmente cierto en el caso de la
reforma de la tierra.” En otras palabras, es fundamental contar con un compro-
miso politico fuerte y unas instituciones politicas saludables que insistan en las
reformas y las supervisen, asi como con un modelo capaz de generar el creci-
miento en el contexto actual. No se puede evitar el duro trabajo de hormiga de
una reforma institucional que sea realmente efectiva y sostenida, como tam-
poco la construccién de estructuras de movilizacién y participacion politicas
que también sean realmente eficaces.

El material de nuestro estudio de caso también esclarece el debate sobre la
importancia de los recursos naturales, ya sea por su abundancia relativa o, sim-
plemente, por su naturaleza. Vemos una vez mds la importancia capital de la
economia politica. La relaciéon se da en ambos sentidos, porque la naturaleza,
la geografia y la estructura de la propiedad de los recursos naturales ejercen un
fuerte efecto en la evolucién de la economia politica, a la que después reali-
menta el potencial de crecimiento de los recursos naturales. El petréleo, los
minerales y, en particular, las bonanzas repentinas parecen ser en realidad un
don particularmente perverso del diablo, pero aun esa relacién se puede modi-
ficar, como lo hizo Chile en el largo plazo. En Colombia y América Central, el
café produce economias politicas muy diferentes, con importantes consecuen-
cias en el largo plazo para la administracidn, el crecimiento y la estabilidad eco-
némicas.

** El andlisis histérico de Hirschman (1968) sigue siendo el cldsico a este respecto.
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