SEIS DECADAS DE DEBATES ECONOMICOS LATINOAMERICANOS

José Antonio Ocampo

Este ensayo resume la historia de los principadéstes sobre el desarrollo en América
Latina desde mediados del siglo XX. No es una ti&ed ya que no existe una historia
del pensamiento econémico latinoamericano comoElahensamiento estructuralista y
su evolucion hacia la teoria de la dependenciaéghido mayor atenciéhEl hecho de
gue estas escuelas tengan su propia historiaaefig duda, el hecho de que, aunque
influidas por corrientes de pensamiento externasa aegion, tuvieron una gran
originalidad, incluso si se piensa de ella comodfiginalidad de la copia”, para utilizar
el sugerente titulo de un ensayo de Cardoso (183t la CEPAL. No solo eso: éstas
son las Unicas escuelas de pensamiento, que habsemdgido de América Latina han
influido sobre los debates econdmicos internacemdt! resto se visualizan a si mismas
como contribuciones a una ciencia econdémica quersgidera universal.

Mas que intentar una historia del pensamiento en@w latinoamericano, este trabajo
busca articular la historia de las ideas con lbogerocesos de desarrollo, un ensayo que
he intentado en forma mas rigurosa en la recieisterta econdmica escrita con Luis
Bértola (Bértola y Ocampo, 2010). Proporciona, eh gentido grandes lineas
interpretativas de la relacion entre las ideassydmcesos de desarrollo, mas que una
historia rigurosa de unas u otros, dentro de Io#ds que impone un trabajo de corta
extension.

El ensayo esta dividido en cuatro partes. La panmesenta tres proposiciones que
resultan atiles para entender los cambiantes “pgreess” del desarrollo latinoamericano.
Las dos siguientes se refieren a las dos etapaseqaiealizan aqui: la de industrializacién
dirigida por el Estado y la de las reformas de @mdwoc La cuarta presenta unas breves
conclusiones.

1. Tres proposiciones iniciales

Quisiera comenzar con tres proposiciones que meenside marco de referencia para
muchos de los debates sobre el desarrollo latinocane.

La primera de ellas es que América Latina se ha ¢&si siempre a si misma en funcién
de su articulacion a la economia mundial. Estoiedamente valido del pensamiento
estructuralista que, en contra de algunas lectaremdoxas contemporaneas, nunca
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promovio visiones autarquicas del desarrollo. Tlmdoontrario, la vision que emané del
pensamiento de Prebisch fue la réeefinir la articulacion de América Latina con la
economia mundial, no la de aislarse de ella. Porresuso la CEPAL se torn6 en una
critica temprana de los excesos de sustituciommyritaciones y en promotora de la
diversificacién exportadora y la integracion ecoigan

Aunque algunas versiones del pensamiento estrilistarg dependentista tuvieron una

versidn mas bien mecanica de la relacion entreepeenndencia externa (o alguna de sus
dimensiones) y las estructuras internas, las vegsionas sofisticadas no incurrieron en
ese error. Por el contrario, la interaccion erdaeefbrmas —por lo demas variables—de la
articulacion con la economia mundial y las estmastieconomicas, politicas y sociales
internas ocup6 un papel destacada en los debdisisod, como lo reflejan los trabajos

de Cardoso y Faletto (1969) y Sunkel (1971), evti@s.

Curiosamente, el pensamiento ortodoxo contempor&@semas ambivalente en este
sentido. Por una parte, ha defendido la liberalimacel comercio exterior como
mecanismo esencial para acelerar los ritmos derd#eaPero, por otra, visualiza las
politicas econdmicas y otras caracteristicas iatede los paises como las determinantes
fundamentales del crecimiento de los paises. Ghadumée, y con particular fuerza desde
la crisis asiatica, se ha reconocido de nuevo glpgentral que juega el funcionamiento
de los mercados internacionales —particularmenteagéales, pero también los precios
de los productos basicos—en el crecimiento de &ises en desarrollo, incluso con
primacia sobre los factores interrfos.

La segunda proposicion, formulada con precisionBaisbio (1989), podria plantearse
en términos de una gran ambivalencia del pensamidrgral: la tension fundamental
entre la igualdad —planteada en particular comal@ad de los ciudadanos ante la ley—
y la libre empresa, con su correlato en los deredegpropiedad. En efecto, a lo largo de
la historia ha existido siempre una tension enstesedos principios liberales, que ha
producico vertientes que tienden a privilegiar ratidivamente el principio de igualdad
(e.g., el pensamiento social-demdcrata) o la dafdedos derechos de propiedad (el neo-
liberalismo a ultranza, que seria mejor denomiearconservatismo).

La misma tension se expresa en el pensamiento oocmoOAsi, el institucionalismo
econdémico moderno proclama los derechos de prapigdims costos de transaccion
asociados a la debilidad o ausencia de dichos li@sezomo los ejes en torno a los cuales
se articula el desarrollo institucional (véaseparticular, North, 1990). Por el contrario,
un conjunto amplio de corrientes de pensamientm@uoa@o coloca el analisis de las
desigualdades que genera el mercado en el centsu Ggenda, y propone medidas
redistributivas para corregir estos efectos, tant@aves del presupuesto publico como de
la regulacién de los mercados, especialmente élatb@jo. Este Gltimo hecho no es en
vano, porque el mercado de trabajo es el que meatafide manera mas concreta que los
agentes que transan en el mercado son desigugles kas regulaciones estatales deben
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propender a corregir en parte dicha desigualdai. $Esexpresa, ademas, en la escision
historica del derecho laboral del derecho civil.

Ademas, como lo sefiala O’Donnell (2008), el priacigde igualdad solo se ha
materializado en forma muy gradual a lo largo dehistoria, aun en los paises
industrializados y como resultado, ademas, de $digdnas sociales. De esta manera, aun
el pais que expreso en su Declaracion de Indeperadgme era “evidente, por si misma”
la verdad de que “todos los hombres son creadoaleigiy tardd casi un siglo en
reconocer que dicha igualdad era incompatible eoestlavitud y casi otro mas en dar
plena igualdad civil a los descendientes de lodaess. A su vez, el movimiento
socialista sostuvo desde el siglo XIX una largééupor los derechos a la igualdad de los
trabajadores, que dieron origen a las normas d&eqwion laboral y al nacimiento
gradual del Estado de Bienestar. De manera sireillanovimiento feminista llevo a cabo
primero la campafa por el derecho al voto y luegm lucha prolongada por la igualdad
de las mujeres en otras esferas de la vida ecoagnsocial. Cabe recordar, ademas, que
el derecho al voto no solamente se negd por muehwmpb a las mujeres sino también a
los hombres que carecian de propiedad o eran batifa

De esta manera, tomé mas de dos siglos para queitespios de igualdad formulados

por las dos grandes declaraciones liberales de @laksiglo XVIII, la Declaracion de los

Derechos del Hombre y del Ciudadano de la RevatuEi@ncesa y la Declaracion de
Independencia de los Estados Unidos, se materatizan multiples esferas de la vida
politica y social. Por mucho tiempo no se reconmoaiepor lo tanto, derechos que hoy
consideramos como inherentes a la ciudadania w dedtonocimiento solo surgio como
resultado de las luchas de los movimientos sociales

Las ambivalencias del pensamiento liberal asocmdssta tension ha sido aun mas
notoria es sociedades que, como las latinoamescdrean dentro de si mismas unas
desigualdades profundas heredadas del pasado alolBor eso es que el liberalismo
econoémico latinoamericano casi nunca coincidié ebliberalismo politico. Una de las
excepcionalidades histéricas del ultimo cuarto dgloses, precisamente, que el
liberalismo econdmico ha coincidido por fin corileéralismo politico. Lo mismo puede
decirse de la constitucion de otras instituciorggsublicanas, como la division entre
poderes del Estado o el acceso de todos los cindadala justicia, que siguen siendo
hasta nuestros dias parte de los déficit instinates de la region.

La tercera proposicion, y quizas mas obvia, esequAmeérica Latina es necesario tener
en cuenta la heterogeneidad regional. Es muy thstpor ello, la historia de aquellos
paises que se construyeron sobre la base de laagidgn de la poblacion indigena, del
de aquéllos que se construyeron sobre la baseesdelvitud o de los pocos espacios que
se desarrollaron en la Colonia sobre la base decoloaizacion de blancos de recursos
modestos (como Costa Rica y algunas regiones dara y Cuba, por ejemplo) o con
inmigraciones tardias de mano de obra europea, esnfArgentina, Uruguay, en menor
medida, el sur de Brasil y Chile. Como lo sefalat@xtos clasicos sobre historia
economica latinoamericana, también las formas tilgukacion con la economia mundial
han generado heterogeneidades importantes, incdayen épocas recientes la division



norte-sur de la regién en términos de sus patrdaesspecializacion (mas manufacturas
y servicios en el norte y mas productos basicad sar).

2. La industrializacion dirigida por el Estado

La combinacion de industrializacion e intervencestatal fue lo mas caracteristico de la
etapa que se inicid en los afios 1930 y con mucla mitélez en las décadas que
sucedieron a la Segunda Guerra Mundial. El concefso “industrializacion por
sustitucion de importaciones” se ha utilizado emtémente para referirse a este periodo.
Esta idea fue objeto de una critica rigurosa epr@yecto sobre historia econémica de
América Latina que, por solicitud del Banco Inteesitano de Desarrollo, dirigié
Rosemary Thorp (véanse Thorp, 1998, y Cardenasn@zg Thorp, 2003). Alli quedd
claro que la sustitucién de importaciones fue apema de los elementos de la estrategia
de industrializacion y no necesariamente el maitapte en varios paises, sobre todo
los mas pequefios, ni tuvo la misma importanciaosnplaises de mayor tamafio en
distintas etapas del proceso de industrializaciBara muchos, la sustitucion de
importaciones estuvo combinada con estrategiag@tacion e integracién econémica.
Por ese motivo, ese proyecto sugirio que el concagt industrializacion dirigida por el
Estado” capta mucho mejor lo que fue especifictadepoliticas de desarrollo entre los
afios 1950 y 1970.

La ruptura con la fase anterior fue, ademas, mefima de lo que sefialaron en el pasado
algunos textos sobre desarrollo econdémico, tantayueo la industrializacion tenia
muchos antecedentes como porgue los sectores prieguortadores siguieron jugando
un papel importante en el desarrollo latinoamencdBeértola y Ocampo, 2010).
Siguiendo a Fishlow (1985), podriamos decir queties elementos que manifestaron
con mayor claridad las nuevas concepciones fuetodesarrollo de una politica
macroecondémica centrada en el manejo de la baldezgagos, la vision de la
industrializacion como motor de desarrollo y larfaentervencion estatal en diversas
esferas de la vida econémica y social.

El primero de estos elementos nacio claramenta dedis mundial de los afios 1930. En
esta materia, como en lo relativo a la industrdaian, habia, por supuesto, muchos
antecedentes. De hecho, el periodo de desarroportxior anterior fue de crisis
recurrentes en las economias primario-exportad&ragse contexto, uno de los hechos
distintivos de América Latina fue la tendencia de grupo importante de paises a
abandonar el patron oro o el patron plata por deganas o menos prolongados, aunque
siempre con la aspiracion de retornar al patréréiicet De esta manera, no hubo un
intento de abandonar permanentemente la ortodcxéaamcondmica.

La crisis de los afios 1930 cambid radicalmente estedn, porque destrozo los
cimientos de la ortodoxia con el colapso del patinen el propio centro. El abandono
de dicho patrén en septiembre de 1931 por panagenitora, la Gran Bretafa, fue, por
ello, un hito, que fue sucedido (y, en algunos sasmtecedido) en varios paises
industrializados por intentos pragmaticos de h#aarte a la crisis a través del gasto
publico y de politicas monetarias expansionistasptopia teoria econdmica sufrié un
cambio radical a partir de la publicacion de ladiia General” de Keynes, que dio paso



a un activismo macroeconémico desconocido previtanenyo concepto central fue el
intento de moderar los ciclos econdémicos.

La politica macroecondémica anticiclica surgié tagnbien América Latina como
resultado de la crisis de los afios 1930, pero [Edafidades dominantes de intervencion
en el manejo macroeconomico fueron distintas, caefiejo de la naturaleza diferente de
los determinantes del ciclo econdmico en el cepteoperiferia de la economia mundial.
En efecto, mientras el eje del pensamiento keynediz la estabilizacion de la demanda
agregada a traves de una politica fiscal y moreetativa, el predominio de los choques
externos —tanto en los precios de las materiasagricomo en la cuenta de capitales—
hizo que el centro de atencion se desplazara empdses latinoamericanos hacia el
manejo de la balanza de pagos.

La intervencion en la balanza de pagos se transfoasi, en el principal instrumento
para manejar los choques externos, tanto negatweoso positivos. El aparato de
intervencion se tornd cada vez mas complejo: coiamas nacionales, incluyo el control
de cambios, aranceles y control directo a las itapames, impuestos a las exportaciones
tradicionales, tipos de cambio multiples —que erthos aspectos jugaron un papel mas
afin a la politica comercial que a la cambiaria-m@s tarde, los incentivos a las nuevas
exportaciones. El manejo de estos instrumentosimridn del ciclo econdmico, es decir
de los choques deferta agregada de origen externo, jugd un papel antioichucho
mas importante que el manejo dedlemandaagregada en economias cuyas fuentes de
perturbacién macroeconémica eran predominantengendeigen externo.

Como lo refleja la naturaleza de estas intervemdprellas estuvieron intimamente
ligadas al segundo componente de la estrategiay éago de atencion fue mas el
crecimiento a largo plazo que el manejo de las miyes: la estrategia de
industrializacién. La industrializacién no surgié dn golpe, ni en la practica ni en las
concepciones, sino en forma gradual a medida qugesgeneralizando la desconfianza
en la posibilidad de que las exportaciones de mat@rimas siguieran sirviendo como
motor de desarrollo. De esta manera, la idea sungi® por la fuerza de los hechos que
por una version articulada de los intereses in@listas. De hecho, vino a posicionarse
en el panorama latinoamericano en un momento en Igsieintereses primario-
exportadores seguian siendo dominantes. M&s alms, iesereses siguieron jugando un
papel importante durante toda esta fase de ddsarmsitre otras razones porque la
industrializacion siguié dependiendo durante la ongyarte del periodo de las divisas
gue generaban las exportaciones de productos bakinda interpretacion de Hirschman
(1971), una caracteristica distintiva de la indabpacion latinoamericana en
comparacion con la “industrializacion tardia” des lpaises del continente europeo
analizada por Gerschenkron (1962) fue precisaméntdebilidad de los intereses
industriales en relacion con los primario-exportado

Tanto en el caso del manejo macroecondmico centrada balanza de pagos como en
las visiones industrialistas, fueron los hechogjlos impusieron las politicas y, al menos
en las primeras etapas, mas como resultado de&iaentacion que de ninguna vision
tedrica. Como lo expresara con brillantez Love 198 395): “La industrializacion de

América Latina fue un hecho antes que fuera undigmly una politica antes de que



fuera una teoria”. La teoria, que proporcioné I#&E, vino en una etapa avanzada, para
racionalizar un proceso que ya venia a toda mattasi todas partes.

Ambos componentes de la estrategia produjeron adogde intervencion estatal en la
economia que no tenia precedentes. Fuera de Ewentiones en el manejo de la
balanza de pagos y el uso de la proteccion conmuimento de desarrollo, incluyeron
una intervencion activa en el financiamiento, aésade bancos publicos y del crédito
dirigido hacia sectores que se visualizaban contoatégicos, el desarrollo de un
complejo aparato de intervencion en el sector algricentros de desarrollo tecnologico,
regulacion de precios, intervencion en la comeraaion, desarrollo de distritos de riego
y, en varios paises, reforma agraria), el desarad#l una nueva base tributaria basada
mucho mas en los ingresos y la actividad econdnmtzana que en los aranceles, la
continuacion de los esfuerzos de integracion natipgnmas en general, el desarrollo de
una infraestructura moderna asi como de un apdesaitttervencion social complejo.

Cabe resaltar que, en esta vision, que encarndG@ideel “manifiesto latinoamericano”
como denomin6é Hirschman al informe de la CEPAL @9l (Prebisch, 1973), la
solucion no era aislarse de la economia internatiosino redefinir la division
internacional del trabajo para que los paisesdatirericanos pudieran beneficiarse del
cambio tecnolégico que se veia, con mucha razémoctimamente ligado a la
industrializacion. Mas aun, las politicas de indabkzacion variaron a lo largo del
tiempo, en parte para corregir sus propios excgswsparte para responder a las nuevas
oportunidades que comenzod a brindar la economiaiawtesde los afios 1960. Como lo
han resaltado diversas historias del pensamiepiioe (Bielchowsky, 1988; Rosenthal,
2004; CEPAL, 1998), desde los afios 1960 la CEPALobE06 persistentemente critica
de los excesos de la sustitucion de importacionedefgnsora de lo que puede
denominarse un modelo “mixto”, que combinaba l&itison de importaciones con la
diversificacion de exportaciones y procesos degmiEon regional. Ese se transformo
desde mediados de los afios 1960 en el patron dotaida la politica economica de la
region y se materializd, en concreto, en la geiza@bn de politicas de promocion de
exportaciones, la racionalizacion parcial de la plea estructura de proteccion
arancelaria y para-arancelaria, la eliminaciomypéificacion de los regimenes de tipo de
cambio multiple, y la incorporacion de esquemadel@luacion gradual en la economias
con tradicion inflacionaria (Ffrench-Davis, MuiiozPalma, 1998; Bértola y Ocampo,
2010, cap. 4).

La estrategia de desarrollo repercutio, de divemsaseras, en la politica social. Algunos
desarrollos fueron comunes en la regién, en pdati@l disefio de sistemas publicos de
educacion basica y de salud publica. Los sistemas aesarrollados de intervencion
siguieron la tendencia a crear sistemas de segursdaial basados en el empleo
asalariado y a regular activamente el mercadoat&jw. En la medida en que el alcance
del empleo asalariado en los sectores moderno® sgundo muy diverso —amplio en lo
paises mas desarrollados de la region pero limitadtos paises de menor desarrollo
relativo—, el resultado fueron unos “Estados dends¢ar segmentados” de distinto
alcance, en que el grupo de asalariados del skotoal tenian un conjunto amplio de
beneficios al que no tenian acceso los sectoresniafes urbanos y la mayoria de la
poblacion rural. Estos ultimos sectores quedargetaia las leyes de economias que ya



funcionaban claramente con base a la “oferta #idatde mano de obra” de Lewis. Por

otra parte, bajo el liderazgo inicial de Méxicory un conjunto amplio de paises desde
los afios 1960, se aplicaron diversos modelos demefagraria, que en general tuvieron

alcances limitados, salvo en el caso de Cuba,oyafettaron en forma parcial la altisima

concentracion de la propiedad rural heredada dsldm El peso de los intereses agrarios
dominantes terminé prevaleciendo.

El intervencionismo estatal y la industrializaciée convirtieron, por lo tanto, en
caracteristicas distintivas de toda una épocasknsentido, es necesario resaltar que las
visiones latinoamericanas en ambos campos estaviarfiuidas por dos hechos
particulares, que se ignoran a menudo. El primermgue Ameérica Latina, a diferencia de
otras regiones, venia de experimentar un periodaret@miento econémico rapido. De
hecho, entre 1913 y 1950 América Latina fue, cotades Unidos, la region de mas
rapido crecimiento del mundo (Grafico 1). Los “&égf de entonces, para utilizar la
terminologia de épocas posteriores, se localizadraria region. En este sentido, la
continuidad con el pasado fue vista en la regidnacel mantenimiento de una estrategia
gue ya habia mostrado sus virtudes, es decir carapuesta a una estrategia exitosa.

Gréfico 1
PIB per capita: América Latina vs. promedio mundial
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Fuente: Bértola y Ocampo (2010)

Ese éxito limitd, a su vez, algunas de los excestatistas. Este es un segundo hecho
distintivo de la industrializacion dirigida porEstado en América Latina, que también se
olvida en las interpretaciones criticas de estmg@er Cabe recordar, al respecto, que las
opciones que enfrentaban las economias del mundasepostrimerias de la Segunda
Guerra Mundial no eran entre intervencion del Estatibre empresa, sino entre distintas
modalidades de intervencion del Estado. Dicha vetaeion y la planeacion eran vistas
en el mundo entero como las Unicas alternativagdadorganizacion de los mercados que
habia caracterizado las décadas precedentes. kb ligstintivo es que en la eleccidon
entre modalidades de intervencion, América Latipi@ @or unamenorno por una mayor
intervencion, es decir por esquemas de organizasionomica en los que la empresa
privada seguia teniendo un papel preponderanteprbpia inversién extranjera fue
bienvenida en la medida en que contribuia al pooas industrializacion, aunque
restringiendo, a su vez, en muchos paises, su@a@des recursos naturales, a la
infraestructura y a los servicios financieros. Bteesentido, el éxito de un modelo de



industrializacién condujo al desarrollo de una erpia mixta que se parecia mucho mas
a Europa occidental que a los modelos socialistagpepliferaron después de la Segunda
Guerra Mundial en gran parte del mundo. Solo enaGghasenté este ultimo modelo, a
lo que hay que agregar los ensayos fallidos deeGhiNicaragua en los afios 1970 y
1980, respectivamente.

¢, Qué pasaba con la ortodoxia por esos afos? Alsrteasia los afios 1970, el Banco
Mundial particip6é del consenso industrialista y tcitmuy6 con sus proyectos al proceso
de industrializacion y a construir aparatos moderde intervencién del Estado, muy
notablemente en las areas de infraestructura. Bohantiempo, el Banco carecié de un
pensamiento propio, pero en los afios 1970, cuardm gpensamiento fue claramente
articulado bajo el liderazgo de Hollis Chenery, lasiones industrialistas e
intervencionistas todavia predominaban (véase, ggemplo, Chenery, 1979). La
ortodoxia tradicional quedo, por lo tanto, locatiaeen pocos lugares, especialmente en
algunas universidades de Estados Unidos y en eld=btonetario Internacional, donde
la vision keynesiana de manejo de las crisis feéitsida gradualmente por visiones mas
ortodoxas, que se centraban en la contraccion denfenda agregada y el ajuste del tipo
de cambio.

Vista como un todo, la fase de industrializaciéngdia por el Estado fue un periodo
relativamente exitoso. Aunque el crecimiento sagézcon respecto al resto del mundo
entre 1950 y 1965, ello reflej6 en buena medideetauiperacion de aquellas regiones,
como Europa occidental, que habian sido devastpdada guerra. América Latina
comenzO a crecer de nuevo por encima del promediodial desde mediados de la
década de 1960. La historia es, por supuesto,sdivéigunos de los éxitos del periodo
previo, en particular los paises del Cono Sur (Atiga, Uruguay y Chile) y Cuba
tendieron a rezagarse, y otros, entre los que Saa#eBolivia, tuvieron un crecimiento
lento pese a su bajo nivel inicial de ingreso. Rere@l resto de la region, el crecimiento
econdémico fue satisfactorio y lo fue especialmartdas dos economias mas grandes,
Brasil y México. Las exportaciones de algunos rglpamarios perdieron fuertemente
participacion en el comercio mundial, especialmeate productos alimenticios y
petréleo, pero en otros productos primarios y emufsgcturas la region aumentd su
participacion en el comercio mundial. Desde mediadi® los afios 1950 fue, en efecto,
evidente una aceleracion de las exportacionesqBértOcampo, 2010, cap. 4).

Los patrones de desarrollo tuvieron, ademas, diééie entre paises y variaron a lo largo
del tiempo. Los paises mas pequefios —los centrazmes, en particular, pero también
Bolivia 0 Ecuador—, asi como algunos medianos —c&®i en la década de 1950 y
buena parte de la de 1960—, sobre-impusieron kitwstién de importaciones sobre un
modelo que siguid siendo, en lo fundamental, piibrexportador. Los paises de mayor
tamafno evolucionaron gradualmente, sobre todo erafims 1960 hacia variantes del
modelo “mixto” en el que, como vimos, se combinabatitucion de importaciones con
promocion de exportaciones e integracion regioBedsil fue nuevamente el caso mas
notable, pero también lo fueron Argentina y Colaaiiléxico fue tal vez el pais grande
gue otorgd un énfasis temprano a la diversificacédportadora, especialmente de
productos agropecuarios, pero dicho esfuerzo flagoa posterioridad.



El avance social fue mucho mas generalizado enfastaque en la anterior. De hecho,
Astorga, Bergués y Fitzgerald (2003) y Bértola ya@po (2010, cap. 1) han mostrado
gue los indicadores de desarrollo humano mostraroclaro quiebre favorable en los
afos 1940 y aumentaron rapidamente hasta 1980e(\@agspecto, el Gréafico 2). Pese a
las criticas reiteradas a la escasa generacionngeee, Garcia y Tokman (1984)
mostraron que ésta habia sido muy dinamica ents@ $94980 y habia conducido a una
reduccion de la informalidad total (urbana y rueai)las economias mas dinamicas. Por
otra parte, aunque las tendencias distributivasofudispares, el grueso de la reduccion
de la pobreza que se logré a lo largo del siglo $€&Xprodujo durante esta fase de
desarrollo y, especialmente, entre 1950 y 1980d(Rrale la Escosura, 2007or el
ritmo de crecimiento alcanzado —a lo cual se puedgegar estos resultados en materia
social—, algunos defensores de las reformas detaderse han referido en épocas
recientes al periodo de industrializacién dirigmta el Estado como una “edad de oro”
(Kuczynski y Williamson, 2003, pp. 29 y 305), emard contraste con las visiones que
tendieron a sefalar a esta etapa del desarrolloseafios 1980 y 1990 como un gran
fracaso historico.

Gréfico 2
Indices de desarrollo humano
en relacion con los paises industrializados
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3. Las reformas de mercado

El modelo de industrializacion dirigida por el Ekiacomenz6 a recibir criticas desde los
afios 1960, tanto de ortodoxia econémica como didaierda politicd. Desde la
ortodoxia se le critico la falta de disciplina n@@rondmica y las ineficiencias que
generaba una estructura de proteccion arancelgaararancelaria muy elevada y, en
general, el excesivo intervencionismo estatal. Pekd izquierda se le criticO su
incapacidad para superar la dependencia exterrsbye todo, para transformar las

% En efecto, de acuerdo con este autor, la pobrezeedujo en seis paises (Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Uruguay y México) del 71% en 1913 a 27#41690; de esta reduccion, 30 puntos (es decir,
poco mas de dos terceras partes) tuvieron luges €860 y 1980.

* Véanse, por ejemplo, las revisiones del debatizaeas en distintos momentos por Hirschman (1971),
Fishlow (1985) y Love (1984).



estructuras sociales desiguales y dependientevadad del pasado. Aunque sin
compartir necesariamente los puntos de vista deglaerda politica, Hirschman (1971,
p. 123) expres6 de manera brillante una idea de resuraleza: “Se esperaba que la
industrializacion cambiara el orden social, y ttmlque hizo fue producir manufacturas”.

El modelo enfrentdé muchas tensiones, tanto ecora@momo sociales y politicas. Al
menos hasta mediados de los afios 1970, la indisciphacroecondmica fue menos
generalizada de lo que se piensa a menudo (fuebiedsun problema de Brasil y el
Cono Sur que del conjunto de la region) y, segamosj el modelo se adapto al diverso
tamafio de las economias y a las oportunidades gmenzé a brindar el creciente
comercio mundial de manufacturas desde los afo®. 186 modelo hubiera podido
evolucionar y, de hecho quizas estaba evolucionandearios paises de la region, hacia
una estrategia parecida a la de Asia Orientalges,chacia una mezcla de proteccion con
promocion de exportaciones. De hecho, en la lilesiatle los afios 1970, muchos paises
latinoamericanos, entre los que se destaca Bexsih presentados internacionalmente
como ejemplos de éxito exportador, al lado deitpes asiaticos.

Los conflictos sociales fueron los que le dieros fpoimeros golpes fuertes al modelo,
especialmente en el Cono Sur. Fishlow (1985, p) &gpreso esta idea de manera llcida,
al afirmar que: “Los instintos militares son intencionistas. Pero los lideres militares
pueden racionalizar convenientemente la represiditiqga en nombre de la flexibilidad
necesaria en los precios y en los salarios. Eltigbjeno es una adaptacion a una
determinada estructura econdémica sino la recortsfmicadical de la sociedad civil”. De
esta manera, la conversién hacia un modelo de nersargio inicialmente de una
manera mas defensiva que ofensiva, como una defdglsaapitalismo frente a la
expansion del mundo socialista. En esto el paattndamericano se diferencia del de los
paises industrializados, donde la transformacid@ lgabia comenzado en los afios 1970
bajo los gobiernos de Thatcher y Reagan fue clars@mefensiva: un reflejo de la
confianza de la empresa privada de que podia siniel manto protector del Estado e
incluso la conviccidn de amplios circulos empredasi de que la intervencion estatal se
habia convertido en un obstaculo a su desarrofladtitud ofensiva vendria en América
Latina mas tarde, desde mediados de los afios 13%&pegcialmente, en la década de los
1990.

Lo que result6 fatal para el paradigma precedargeafla postre la crisis de la deuda. La
grave crisis del desarrollo que se desencadendéneedofue el resultado de la
combinacion de unas politicas internas riesgoséts eadeudamiento externo en un
contexto de bajas tasas reales de interés a niezhacional y altos precios de materias
primas—con un choque externo de gran magnitud gdogyor la conjuncion de la fuerte
e inesperada elevacion de las tasas de interégselzdtados Unidos y el colapso,
igualmente inesperado, de los precios de materiasp (Diaz-Alejandro, 1988; Bértola
y Ocampo, 2010, cap. 5). La regién debid enfreataran verdadero club de acreedores,
claramente coordinado por el gobierno de los Estddoidos para evitar una crisis
bancaria de grandes proporciones en dicho paisaiDd989). A ello se agrego la
lentitud en las soluciones y la condicionalidadagepréstamos internacionales. Aun asi,
los cambios tuvieron por algun tiempo direccionasyrdiversas. Es cierto que desde
mediados de los afios 1980 se inicid la liberal@a@condmica en varias economias,
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pero estos procesos tuvieron lugar junto con dbgersxperimentos de ajuste anti-
inflacionario de corte heterodoxo y quizas, en kyonia de los paises, con un rechazo
todavia abierto a las formas mas radicales dealizacion economica. De hecho,
muchas de las transformaciones estructurales guerdn lugar en los afios 1980 fueron
mas el efecto colateral de las politicas de cdeppadoptadas para manejar la crisis que
de una clara estrategia de largo plazo.

Una diferencia esencial entre el nuevo y el viegoagdigma fue, en cualquier caso, la
relacion entre las ideas y la practica. En el cisoviejo paradigma, la teoria, expresada
por la CEPAL, llegd en una etapa avanzada del pogeara racionalizar una practica
gue ya llevaba un par de décadas y en algunos oca@&®sEn el nuevo paradigma, las
ideas vinieron primero como una ofensiva inteldceuancluso abiertamente ideoldgica
gue, aungue tenia precedentes, tomé pleno vueltoeraifios 1960. El caso mas
paradigmatico de ello fue, por supuesto, la ofensie la Escuela de Chicago en Chile
desde los afios 1950, cuyos resultados fructificdrégo el régimen de Pinochet, dandole
un sello distintivo a un régimen que carecio idmiente de modelo econdémico alguno
(Valdés, 1995). Algunos textos de difusidon, entre due se destaca el de Balastsal
(1986), jugaron un papel importante en este proceso

El hecho de que la condicionalidad del Banco Mundiael Fondo Monetario
Internacional jugara también un papel importantdaedifusion de las nuevas politicas
desde los afios 1980 les dio en parte el caractanaemposicion externa, a diferencia
nuevamente del paradigma precedente que, aundualanpor corrientes externas de
pensamiento, surgié claramente desde dentro. Bomnesentras el documento que mejor
sintetizé la vision del periodo anterior fue el ‘mfeesto latinoamericano” surgido de la
CEPAL, el que plasma con mas claridad el nuevodiogmea fue el decélogo del
“Consenso de Washington” que formulé Williamson 9@p para sintetizar lo que él
percibia como la agenda de reformas que las iogtitas financieras internacionales
consideraba que debian adoptar los paises latimzames, mas que sus propias ideas.
El eje se habia desplazado claramente hacia eapesso econdmico generado desde
las economias industriales y especialmente dessleE#tados Unidos. Para usar la
terminologia cepalina, el esquema “centro-perifes@apoderd ahora del mundo de las
ideas econdémicas que prevalecian en América Latmalaro contraste con el paradigma
precedente.

En cualquier caso, cabe agregar que el decéaloginakrinunca suscitdé un verdadero
“consenso” entre los defensores de las reformasaeleado, muchos de los cuales lo
consideraron insuficiente. A medida que los redokade las reformas de mercado
mostraron sus limitaciones, la heterogeneidad sdidea ampliar y se agregaron
elementos que antes habian estado por fuera dekénso”. El concepto de una
“segunda generacion de reformas” resultd ain maBiso, entre otras porque existen
discrepancias profundas sobre lo que significaesadollo institucional, el supuesto foco
de atencion de tal generacion de reformas (alg@aubsres resaltan los derechos de
propiedad pero otros mas bien la conformacion deaparato estatal con autonomia
frente a los intereses individuales). Como resaoltalshy en realidad muchas mas
“ortodoxias” contemporaneas de lo que se suponerudo (asi como antes de 1980
hubo también muchas heterodoxias). Esto correspaai@enas, al concepto desarrollado
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desde los afios 1990 por algunos autores de queaidad no existe un solo tipo de

“economia de mercado” o, como lo formulan estosrast de que existen en realidad
muchas “variedades de capitalismio”Esto parece aln mas evidente con la
heterogeneidad regional creciente en el terrenolddeo en la dltima década, con la

llegada al poder de diversos gobiernos izquierslista

Si los ejes de atencion de la anterior etapa dsrdalo fueron la industrializacion y la
intervencidon estatal, el del nuevo paradigma fudidaralizacién de las fuerzas de
mercado. Las propuestas de reformas econdmicadguiersn un patron unico y variaron

a lo largo del tiempo. En el terreno macroecondmizddea que se popularizé en los
afios 1970 y, especialmente, en los 1980 fue ldbdscar los precios correctogjet the
prices righ), una expresion que se referia, en particulao)@car la tasa de cambio en un
nivel de equilibrio y dejar que las tasas de irgesdlejaran las fuerzas del mercado. La
expresion también se empled para referirse a lesidad de dejar de discriminar contra
los productos agricolas, a través de la regulagéftos precios por parte del Estado, asi
como a la necesidad de fijar precios de servicitgigos domiciliarios que cubrieran sus
costos de prestacion. Mas tarde, el énfasis sdadéspacia mantener bajos de niveles de
inflacion, bajo la rectoria de autoridades monataautonomas, una tarea que se alcanzé
a fines de los afios 1990 y ha resultado duradaikay en unos pocos paises. En no pocos
casos, los objetivos inflacionarios se han alcamzad parte con la contribucién de la
sobrevaluacion del tipo de cambio y, por ende,cenradiccion con el objetivo de buscar
los “precios correctos”. Con los nuevos auges efinahciamiento externo, ain mas
importante resulto la tension entre la aperturdadeuenta de capitales y la tarea de
buscar una tasa de cambio competitiva, que hadtesaabandonar una u otra.

La baja inflacion exigia, a su vez, la necesidadhdatener unas finanzas publicas sanas,
tarea que resulté ardua durante la década perdidando signific6 reducciones
importantes en varios paises en el gasto publgioc@mo el esfuerzo por mejorar la
estructura tributaria, lo que en la practica impliaicialmente el fortalecimiento del
impuesto al valor agregado y la reduccion de lasastade tributacion directa. Sin
embargo, este esfuerzo resultd persistente, comeflega en los bajos déficit fiscales
desde la década de 1990. Desde fines de los af®is &Breordenamiento se reflejé
ademas en la formulacién de metas fiscales exgdiae distinta naturaleza (superavit
primario o equilibrio presupuestal, pero tambiénrestricciones al aumento del gasto
publico), como parte de un conjunto mas amplioedgas de responsabilidad fiscal, que
abarcaban también a las autoridades fiscales r@g®0o locales en sistemas federales o
descentralizados. Sin embargo, y pese a la retduease generalizdé durante la crisis
reciente, la idea de que la politica fiscal deb@rgar un papel anticiclico solo echo
raices en Chile.

Lo que es mas interesante, el reordenamiento fergsde las finanzas publicas no ha
sido incompatible con la tendencia al incrementbgdsto publico que muestra en el
Grafico 3. En su conjunto, estas dos tendenciasskigido el fortalecimiento creciente

de la tributacién directa. Como la tendencia crgeielel gasto publico no figuré6 nunca
en la agenda de reformas de mercado, debe ingEetomo un claro efecto de las

® Véanse, entre otros, Hall y Soskice (2001) y io@007).
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presiones que generd el proceso de democratizdesbmlo corrobora el hecho de que su
principal expresion fue el aumento del gasto pobkocial, que de acuerdo con las
estadisticas de la CEPAL ha aumentado del 12.2%®I8dkatinoamericano en 1990-91 al

18.4% en 2008-09.

Gréfico 3
América Latina: ingresos y gasto primario
del sector publico (% del PIB)
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Fuente: Estimaciones del autor con base en datos de la CEPAL.

Ni los menores niveles de inflacion ni la relatiganidad de las finanzas publicas
pudieron evitar que la crisis que se inici6 en ASBidental en 1997 se transmitiera a
Ameérica Latina y desencadenara una nueva ola de dnancieras internas. Aqui el
logro fundamental se logré después en la Ultimaadktacon la fuerte reduccion del
endeudamiento externo y, especialmente, del endeeds externo neto de activos
externos (reservas internacionales, a las cualesjh@ agregar en el caso chileno los
recursos acumulados en los fondos de riqueza), ¢onmalica el Grafico 4. Esta menor
vulnerabilidadexterna fue el factor decisivo en mejorar la capacidadlalgolitica
monetaria de contribuir a la reactivacion duraaterisis financiera internacional de 2008
(Ocampo, 2011). A ello contribuyeron, sin embargfgunas reformas internas, en
particular el desarrollo de un mercado interno deols de deuda publica y las mejores
regulaciones financieras, especialmente para edgscalces de moneda en los balances
de las entidades financieras e incluso la depemalate estas entidades de recursos
externos. Curiosamente, muchas de estas ideagurarbn en la agenda de reformas,
algunas son incluso contrarias a los paradigmaslaxbs (la acumulacion de reservas
internacionales y la administracion consecuentsléipos de cambio). La importancia
de la vulnerabilidad externa es una reiteraciondeéas fundamental del pensamiento
cepalino.
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Gréfico 4
América Latina: Deuda externa como % del PIB
(délares de 2000)
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Fuente: Estimaciones del autor con base en datos de la CEPAL.

En el terreno de la estructura econdmica, la lllz@@dn comercial y la consecuente
integracion a la economia mundial con base endasajas comparativas, asi como la
apertura generalizada a la inversion extranjerectir figuraron desde temprano en la
agenda de reformas. Aunque el modelo chileno, adopen los afios 1970, de establecer
un arancel plano, solo fue imitado por unos pocaisgs, los aranceles se redujeron
notablemente y su estructura se simplific en foracigcal, al tiempo que se eliminaba el
grueso de las restricciones para-arancelariashjetioo de fijar aranceles bajos se logro
asi, en mucho mayor medida que en la etapa cldsidesarrollo hacia afuera. Se inicio,
ademas, una oleada de acuerdos de libre comegjmebliderazgo de México y Chile.
La liberalizacién comercial estuvo acompafiada, iasim, del desmonte de los aparatos
de intervencion estatal en el desarrollo productiuee se habian disefiado en la etapa
anterior no solo para promover el desarrollo mastufaro sino también el agricola. Esta
vision quedo6 encarnada en un lema que se repiti@eos contextos: “la mejor politica
industrial es no tener ninguna politica industrial”

La liberalizacion comercial estuvo acompafnada, @deme la eliminacion de la mayor
parte de los sistemas de control de cambios irtemales y de la liberalizacion
financiera interna. Esta ultima incluyo la liberakion de las tasas de interés, la
eliminacion de la mayoria de las formas de créditigido establecidas durante el
periodo anterior, y la reduccion y simplificaciomlds encajes a las cuentas bancarias. La
privatizacion de un conjunto amplio de empresadigaibfue el tercer elemento de esta
agenda de reformas, asi como la apertura a lasidveprivada en los sectores de
servicios publicos y domiciliarios, aunque en esieo el proceso fue mas gradual y
varios paises mantuvieron bancos oficiales y eraprede servicios publicos. La
desregulacion mas general de las actividades @évéigurd finalmente en la agenda,
aunque se reconocio la necesidad de adoptar esgudenaegulacion de practicas
monopdlicas, incluidas las que se podrian preseetar los servicios publicos
domiciliarios privatizados, asi como de fortaldleeregulacion financiera, para evitar que
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la acumulacion de riesgos excesivos en las entdemleespondientes pusieran en riesgo
los ahorros del publico y la estabilidad sistémi€sta nueva agenda regulatoria avanzo,
sin embargo, en forma lenta e irregular.

Los temas sociales no figuraron de manera pronmenemtla agenda inicial de reformas
de mercado. En el decalogo original de Williamgaor, ejemplo, el gasto en educacion y
salud solo figura como prioridad en la tarea deontec el gasto publico. En las
propuestas de reforma que impulsé el Banco Mumnttiatie los afios 1980 figuraron, sin
embargo, tres ideas que tuvieron amplia difusiG@scdntralizacion, focalizacion del
gasto publico social hacia los mas pobres, y afgede espacios a la participacion de
agentes privados en la provision de servicios Esi&n esta esfera, hubo, en cualquier
caso, un reconocimiento del papel esencial deldést incluso un llamado a que
concentrara su actividad en el area social. Un teueacruzaba esta agenda con la de
saneamiento fiscal era el régimen de pensionesstammateria, la novedosa introduccién
de un régimen de ahorro individual adoptado poteCdm los afios 1980 para sustituir el
antiguo régimen de reparto se presentd en la rggmas alla como una panacea, pero no
todos los reformadores siguieron esta tendencia.

Sin embargo, también se reconstituyeron formagnaltieas de pensamiento. En esta
materia, el documento de la CEPAL sobre “Transfeigra Productiva con Equidad”
(CEPAL, 1990) fue un hito, al que se agregaron rasi@portes adicionales en los afios
siguientes (véase Rodriguez, 2006). Por fuera deCH&®AL, la renovacion del
pensamiento vino a denominarse bajo el paraguasndetestructuralismo” (véase, al
respecto, la recopilacion de textos en Sunkel, 129% nuevas propuestas giraron en
torno a cuatro temas predominantes: a) la conveisiele mantener unas politicas
macroeconomicas activas, de caracter anticiclicara pevitar en particular los
desequilibrios que generan los fuertes ciclos d®anftiamiento externo; b) la
conveniencia de combinar la apertura externa cgmomalismo abierto; c) politicas
productivas y tecnoldgicas activas, que promuewaimiovacion, disefiadas ahora para
economias abiertas; y d) colocar la equidad enertr@ del desarrollo (véanse, en
particular, Ffrench-Davis, 2005, y Ocampo, 2004n @I tiempo, este ultimo objetivo
vino a ocupar un puesto destacado en la agendesdestituciones que promovieron las
reformas, en particular el Banco Mundial.

El mapa de las reformas muestra, en cualquier cdasajiversidad de respuestas
nacionales (véase, por ejemplo Stallings y Per@30)2 Dicha diversidad indica que el
proceso de transformacién no puede entenderse eoraoimposicion externa: fue
realmente el producto de decisiones nacionalesagigmas, a diferencia de los primeros
experimentos neo-liberales del Cono Sur, fueromptdias ahora por regimenes politicos
democraticos. De hecho, y por primera vez en liigslatinoamericana, el liberalismo
econdémico coincidié con el liberalismo politico.cBba diversidad fue evidente tanto en
los modelos de manejo macroecondmico como en ahedcy velocidad de algunas de
las reformas estructurales —la apertura cometaidiberalizacion financiera y el proceso
mas limitado de privatizaciones. Hubo, ademas, efeos relativamente comunes que no

® véase un repaso de las principales ideas en malderipolitica social, en contraste con las visiones
industrialistas, en Filgueirt al. (2006).
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hacian parte de la agenda de reformas inicialegjidas en el decalogo de Williamson y
gue respondian mas a presiones politicas intekErase ellos se destaca, como ya se
sefiald, el aumento generalizado del gasto publiocials en las economias
latinoamericanas desde los afios 1990. Este esuntamjente con el alcance muy
limitado de la desregulacién de los mercados deajoa(Murillo, Ronconi y Schrank,
2011), son los reflejos mas importantes de la cdémcia de las reformas econdmicas
con el resurgimiento democrético en la regiéon. @Qigrediente que vino claramente del
mundo politico fue el apoyo a la integracion ecomdmegional, que entraba en abierto
contraste con las visiones ortodoxas que reclamat bien la apertura comercial
unilateral.

La diversidad se amplid, ademas, con el tiempo, ocoeflejo tanto de los pobres
resultados de las reformas aun en términos econdmincluyendo la ya mencionada
divergencia norte-sur en los patrones de espeataiiz— como del rechazo politico a
algunas de las reformas de mercado, lo que coradujaunfo de movimientos politicos
gue se consideran abierta 0 moderadamente “refomesde las reformas”. La “media
década perdida”, que se desencadeno a partir dadasasiatica de 1997 y rusa de 1998,
fue un punto de corte. A partir de entonces se eizdente, no solo en América Latina
sino en el mundo entero y en las propias ageniiaadieras internacionales, un mayor
pragmatismo y la incorporacion de nuevos temas aemgenda, especialmente los
relativos a la equidad y al desarrollo instituciorlzas evaluaciones excesivamente
positivas de las reformas, que coincidieron curnesae con el momento en que se
desencadenaba la crisis (Banco Mundial, 1997; BIP9Q7), fueron sucedidas por
visiones mucho mas matizadas, que hicieron énéasia necesidad de avanzar en la
superacion de los fuertes problemas de pobrezasigwdddad que enfrenta la region
(véanse, en particular, Kuczynski y Williamson, 2¢0Banco Mundial, 2006).

El desempefio econdmico y social de las econontinedaericanas desde los afios 1980
ha sido, sin duda, mediocre. Sin embargo, en esengeeio incidieron no solo los
resultados de las reformas de mercado sino tamipigitiples perturbaciones
macroecondémicas de amplio alcance, incluso de tesradoundial. El colapso del
crecimiento econdémico durante la “década perdidalo$ afios 1980 fue sucedido por
una recuperacion en 1990-1997, aunque a ritmos onués lentos que durante los afios
de industrializacion e intervencionismo estatgdoy la “media década perdida” de 1998-
2003. De esta manera, la posicion relativa de Asaératina en la economia mundial
iretorn6 en 2003 a niveles similares a los de 19G0afico 1) La coincidencia de un
nuevo auge del financiamiento externo con un fusnteento de los precios de materias
primas y un auge de las remesas de los trabajachigesntes, generd una nueva bonanza
en 2004-08, ahora a ritmos que ya se asemejan deldines de los afos 1960 y
comienzos de la década de 1970. Pero aun asielpgmaeso de los paises el crecimiento
economico de 1990-2008 ha sido inferior al de 183QGréfico 5). Pero si el lento
crecimiento hasta comienzos del siglo XXI no puediscribirse Unicamente a las
reformas de mercado, tampoco pueden los reformadudridbuirse el éxito del periodo
mas reciente, que incluso se ha caracterizado paeseirgimiento de tendencias
heterodoxas de pensamiento en varios paises.
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Grafico 5

Productividad laboral: 1990-2008 vs 1950-1980
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En la aplicacion de este precepto se dejo inctlesstado un elemento de intervencion
sobre el que existe un consenso entre distintagekescde pensamiento econémico, la
politica tecnoldgica, en la cual se habia avanzamm, aun durante la fase anterior de
desarrollo. A ello se agregan los efectos de upacdgsizacién acorde con las ventajas
comparativas estaticas, que incluye en el casoateifacturas una participacion alta de
actividades de ensamble y otras con poco valomgadgme asi como una reprimarizacion
de la estructura exportadora en la dltima décamadkportaciones basadas en recursos
naturales aumentaron del 45.9% de las ventas estel la region en 2003 al 57.1% en
2008). Es cierto que la region no debe abandonar v@ntajas comparativas y
desaprovechar una etapa de altos precios de posdurEsicos, especialmente de
productos energéticos y mineros, pero debe haderlimrma tal que no sea antagonico
con su diversificacion productiva, incluso hacia l@amas asociadas a los recursos
naturales que ofrecen posibilidades de desarretioaiégico, siguiendo el patron de las
naciones industrializadas intensivas en la explatade dichos recursos. Pero como lo
ilustra el Cuadro 1, América Latina se encuentrareatraso tecnoldégico monumental en
relacion no solo con el mundo industrializado ydasnomias de Asia Oriental sino los
paises industrializados intensivos en recursogalats Como lo ha sefialado la CEPAL
durante las dos Ultimas décadas, y mas recientem@mholi y Porcile (2011) y
Hausmann (2011), este patron de especializaciodepestar condenando a América
Latina a un rezago adicional hacia el futuro.
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Cuadro 1
Especia lizacién, estructura productiva y crecimiento

PR1 PR2 %RN 1+D Patentes
Latinoamérica 0.30 0.23 70 0.40 0.5
Paises desarrollados basados en RN 0.70 0.72 59 1.89 65.4
Paises emergentes de Asia 0.80 0.99 30 1.21 30.5
Economias maduras 0.88 0.97 24 243 132.6

Economias Maduras: Francia, Italia, Gran Bretafia, EEUU, Japon y Suecia

Desarrollados basados en RN: con 40% o mas de las exportaciones basadas en Recursos Naturales

PR1: participacion de industrias de ingenieria en el valor agregado de la industria (cociente respecto a EEUU 1982-2002)
PR2: participacién de industrias de ingenieria en el valor agregado de la industria (cociente respecto a EEUU 2002-2007)
%RN: porcentaje de las exportaciones basadas en recursos naturales

1+D: inversion en investigacion y desarrollo como % del PIB (1996-2007)

Patentes: patentes acumuladas por millén de habitantes 1996-2007

Fuente: Cimoli y Porcile (2011)

En materia social, no hubo realmente una “décaddida®, como lo revelan los
indicadores sociales, aunque quiza si un ritmo heA® de avance en materia de
desarrollo humano durante las dos ultimas décadhsiglo XX, como lo indica el
Gréfico 2. Sin embargo, esta tendencia estuvo adadal lento avance en el crecimiento
econdémico mas que en los indicadores de desagotial, que en particular en materia
educativa han tenido un progreso sustancial. Ebgeso en la lucha contra la pobreza
fue notorio en la década perdida pero fue sucegddauna reduccion moderada durante
la expansion econémica de los afios 1990 y un eooadicional durante la “media
década perdida”. Recién en 2005 se regreso, avekes de pobreza de 1980: es decir,
en este terreno, América Latina no experiment6 dé@ada sino jun cuarto de siglo
perdido! (Grafico 3).

Esta tendencia fue sucedida, sin embargo, por ailda capida de los niveles de pobreza,
del 44% en 2002 al 34% en 2007, segun las estimegide la CEPAL, la reduccién mas
rapida y pronunciada de que se tenga memoria lesttaia latinoamericana. En los afios
mas recientes continué disminuyendo, aunque mdésnhemte La velocidad de este
procedo fue posible gracias a la combinacion deipio crecimiento econdémico con la
mejoria en la distribucion del ingreso en la magyalé los paises de la region: 12 de 17
de acuerdo con Lépez-Calva y Lustig (2010) (12 8esilincluyéramos Colombia, cuya
tendencia distributiva ha sido adversa durante sesiitos). Esta reduccion de las
desigualdades es una caracteristica distintiva degion en el contexto internacional.

Las causas de la fuerte mejoria distributiva hamer@ado a ser analizada con
detenimientd. Entre los factores favorables, uno sobre el qustexconsenso es la
reduccion en los diferenciales salariales por rieetalificacion de la mano de obra. Ello
refleja, a su vez, el impacto positivo que ha ted&politica social a través del aumento
de largo plazo en los niveles de educacion y lagedn en la desigualdad en su acceso,
aunque con problemas todavia importantes en matierigalidad y de acceso a la
educacion superior. El disefio de sistemas de #wegfias publicas altamente
redistributivas, entre las que se cuentan los @sgsiale transferencias condicionadas
(con los programas “Oportunidades” en México y ‘oFamilia” en Brasil como los
mas destacados), explican también una parte dejtaim A ellos se agrega, sin duda, la
combinacion de una mayor demanda de mano de obamaiag al mayor ritmo de

"Véanse, entre otros, Cornia (2010), Gasparinistigu2011) y los trabajos contenidos en Lopez-Eglv
Lustig (2010).
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crecimiento econémico, con la maduracion del pckstransicion demografica, que ha
generado una reduccion en el ritmo de crecimiemtdadoferta laboral en la dltima
década.

Esta mejoria debe ser tomada, en cualquier casocangela. En materia distributiva, la
region se encuentra en promedio mejor que en 1#96,peor que en 1980 (Cuadro 2) y
sigue teniendo, en conjunto con Africa al Sur deiaa, los niveles de desigualdad en la
distribucion del ingreso méas altos del mundo (Gaspg Lustig, 2011). Mas aun,
cuando se analiza un conjunto de indicadores detade de trabajo (desempleo,
informalidad, remuneraciones medias y acceso adarglad social), se constata que no
hay mejoria sistematica a largo plazo en las comtbs laborales, excepto en Chile
(Ocampo y Vallejo, 2011). Y el alcance de la ecoroimformal sigue siendo notorio y
mas elevado que en el pasado. De acuerdo contiamesnes mas recientes (Tokman,
2011), la economia informal se expandi6 de 58f@1d% del empleo urbano entre 1990
y 2008, segun un concepto que incluye no solo hegle&ns en ocupaciones informales
sino también los trabajadores asalariados deliskrtoal en condiciones de precariedad
laboral (sin acceso a la seguridad social e incdrsgontrato de trabajo).

Cuadro 2
Distribucion del ingreso en América Latina
(Coeficiente de Gini)
1980 1986 1992 1998 2002 2008
Argentina 39.8 42.7 45.0 50.2 53.3 46.3
Brasil 57.4 58.0 60.1 59.2 58.3 54.2
Chile 52.9 56.1 54.7 55.5 54.8 51.8
Paraguay 53.3 55.8 52.7 57.1 56.6 51.9
Uruguay 40.2 41.2 42.1 44.0 45.4 44.5
Bolivia 57.2 58.2 57.8 60.1 57.2
Colombia 60.0 58.2 56.4 58.8 55.6 55.6
Ecuador 49.9 51.1 56.5 53.4
Peru 52.9 47.4 52.6 514 48.0
Venezuela 42.3 44.6 41.3 47.2 47.5 43.5
Costa Rica 44.0 44.6 45.9 49.8 48.7
El Salvador 52.7 534 52.3 46.9
Guatemala 56.2 58.2 56.0 54.5 53.6
Honduras 51.5 51.9 55.5 55.3
Nicaragua 56.3 53.8 50.2 52.3
Panama 48.0 51.8 55.5 55.4 56.4 54.8
México 48.0 54.1 54.7 53.8 50.5
R. Dominicana 50.9 53.1 50.5 49.0 48.3
Promedio
Todos 49.2 51.3 51.9 53.1 53.4 50.9
Para paises con
datos para 1986 51.3 51.7 53.2 53.3 50.6
Para paises con
datos para 1980 49.2 51.0 51.0 53.4 53.5 50.3

FUENTE: Gasparini et al. (2009)
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Debe anotarse, finalmente, que en materia de gmBticial subsiste una pugna entre dos
concepciones de la politica social. La primera tlasecentra su atencion en la
focalizacion de los subsidios del Estado hacisséatores mas pobres de la poblacion y
ha servido como base para mdultiples reformas deol@tica social, siguiendo las
orientaciones del Banco Mundial. La segunda hatasiénen la necesidad de cimentar
firmemente la politica social en los principiosaeadadania social y, por ende, sobre la
universalidad y solidaridad que son inherentes chadi principios (CEPAL, 2000 y
2010). La primera ve la lucha contra la pobrezaadaprioridad fundamental de la
politica social. La segunda no ignora ese objetparp lo ve como parte de un proceso
mas amplio, cuyos objetivos esenciales son la aquyda cohesion social. Esta segunda
concepcion retorna, ademas, a las raices sobreiddss se desarrollaron los Estados de
Bienestar en el mundo industrializado, que tuviesam embargo, un avance limitado en
nuestra region debido a los principios “bismarcksinque atan el acceso a los servicios
sociales del Estado al acceso a empleos formalesadderdo con esta vision, la
focalizacion debe visualizarse no como un sustisitio como un complemento -y, de
hecho, como un instrumento—de la universalizaci®efiala, ademas, que si no es
concebida asi, puede generar problemas crecieatesghentacion, como es ya evidente
en los sistemas de politica social en la region.

Debe resaltarse que la plena aplicacion de lo<ipios de ciudadania social en las
politicas sociales genera una alta demanda deskeciiscales, que enfrenta un problema
endémico de la mayoria de los paises de la red@mtebilidad de sus estructuras
tributarias. Por ello, el avance adicional haciguesnas universales de politica social,
acordes sobre una vision de derechos ciudadang#aexnos esfuerzos mucho mayores
por aumentar y mejorar las estructuras tributarias.

4, A manera de conclusion: el legado histérico

El repaso de los debates sobre el desarrollo ernriéankatina durante las seis décadas
recientes sugiere cuatro conclusiones. La primengfere al crecimiento econémico y
la posicion relativa de Ameérica Latina en la ecofeomundial. En este sentido, América
Latina logré posicionarse desde fines del siglo Xbto una especie de “clase media”
del mundo y consolidar esa posicion durante lagetlpindustrializacion dirigida por el
Estado. Este proceso se interrumpid, sin embamolacdécada perdida y no es evidente
todavia que la actual fase de crecimiento seai@bide un nuevo proceso de avance
relativo, en particular por el gran rezago tecnaidgjue ha acumulado la regién en
relacion con sus pares y los paises hacia cuyasdsses de vida espera converger. Los
debates historicos, y en particular el aporte histode la CEPAL, indican que este
objetivo no se lograra Unicamente con una macrasoén sana ni con la mera
especializacion acorde con las ventajas compasatgaticas: se requieren también
politicas productivas y tecnolégicas activas, unadue explicitamente excluido de la
agenda de politicas durante la fase de reformasmeateado, y solo ha retornado con
posterioridad de manera fragmentaria.

La segunda conclusion se refiere a la enorme dsodal que ha acumulado América
Latina a lo largo de la historia. La alta desigadlécondmica y social que analizaron los
clasicos de la historiografia econdmica y sociihéemericana se ha mantenido hasta
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nuestros dias. Durante la fase de industrializadidgida por el Estado se registraron los
avances mas notorios en materia de desarrollo hmngaona reduccion, algo mas
moderada, de la pobreza, pero en materia de déagudos resultados fueron
ambivalentes. Durante las Ultimas décadas, combnu#os avances en materia de
politicas sociales, pero los retrocesos distrilmstino han sido superados, salvo en unos
pocos paises, y en materia de reduccion de la pmlses perdidé un cuarto de siglo antes
de los avances sobresalientes de 2003-07. El statentre estos resultados y los
avances persistentes en materia de desarrollo findican que los avances en la
politica social no son suficientes para lograr aearen materia de equidad si el sistema
econdémico produce y reproduce altos niveles degdaklad en la distribucion del
ingreso. Aqui yace, sin duda, la principal deuddhnica de la region.

La construccion del Estado —o, como se prefierelaan discusiones econdémicas
contemporéneas, el desarrollo institucional— ha sid proceso igualmente frustrante,
como lo sefala de manera mucho mas detallada eyerme O 'Donnell (2008) y el
reciente informe de la OEA y el PNUD (2010) solarelémocracia latinoamericana. Los
mayores avances se lograron en este campo dueafasel de industrializacion dirigida
por el Estado, pero aun asi es evidente que ercastpo Ameérica Latina acumulé un
atraso, no solo en relacién con los paises indiligados sino también los asiaticos,
donde la tradicién de desarrollo estatal tieneesahistéricas mucho mas profundas. Ahi
donde ponen su acento las politicas se han logaadoces, como los que lograron
aparatos de provisidn de servicios sociales y depcion del desarrollo productivo
durante la etapa de industrializacion dirigida @ldestado, o los Ministerios de Hacienda
durante la fase de reformas, y los bancos cenaleste ambas.

Por ultimo, cabe sefalar que la etapa historicame@ente ha logrado una consistencia
mucho mayor entre los principios liberales, graalbavance de la democracia politica.
Pero las tensiones entre los principios liberaleshan desaparecido y han aparecido
nuevas formas de negar el alcance de la democeacielacion con la organizacion

econdémica. Entre estas Ultimas se cuenta, en garticel predominio de una vision

tecnocratica en que la organizacion de la econamiaebe ser sujeto de la eleccion
democratica. La democracia parece haber reclansai@mbargo, esta agenda, pero no
siempre de manera apropiada, como lo refleja eteseg periddico de tentaciones

populistas, tanto de derecha como de izquierda.e§ta materia, falta todavia el

encuentro entre una economia que respete la ategc@ control democraticos y una

democracia que no se olvide de las reglas de jded® economia.
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