


Teoria economica y sustitucion B
de importaciones: su reconciliacion

Eduardo R. Conesa”

Introduccion y resumen

Los paises latinoamericanos desarrollaron sus econo-
mias explotando sus ventajas comparativas desde
fines del siglo pasado hasta la depresion del decenio
de 1930. A partir de esa fecha, muchas voces comen-
zaron a alzarse pidiendo la industrializacion y la diver-
sificacion de la base econdémica de nuestros paises.
En Brasil y Colombia se pedia la diversificacion de la
exportacion de café; en Chile, la del cobre; en Vene-
zuela, la del petrdleo; en Argentina, la de los granos
y la carne, etcétera. Ello ocurrié, en buena medida, por-
que los términos de intercambio de nuestros paises
se deterioraron considerablemente durante la depre-
sion del decenio de 1930, dado que las materias pri-
mas bajaron sus precios mucho mas que los productos
industriales que importabamos.

En el ano 1949, el informe de la CEPAL! para Amé-
rica Latina analizaba con cierto detalle series historicas
con los términos de intercambio y puntualizaba con
acierto que este problema era uno de los fundamenta-
les de la region latinoamericana. Atendiendo a la ne-
cesidad de diversificar la base economica de nuestros
paises, la region latinoamericana inicié un proceso de
sustitucion de importaciones a escala nacional.

Obviamente, en paises con escasa industrializacién,
el mejor indice de la demanda de un producto indus-
trializado lo daban las estadisticas de importacién. Con
un fuerte componente de bienes de consumo, dichas
cifras de importacion indicaban la magnitud del mer-
cado a sustituir y proporcionaban una excelente base
estadistica para las futuras inversiones. Con este mé-
todo se sustituyeron importaciones de bienes de con-
sumo y los latinoamericanos desarrollamos una
estructura industrial en sentido horizontal con el con-

* Director del INTAL.

! CEPAL, Estudio Econémico de América Latina 1949, pags. 16
y 48. Véase también Prebisch, Rall, *“’La politica comercial en
los paises insuficientemente desarrollados (desde el punto de
vista latinoamericano)”, Economia, Santiago de Chile, 1960,
pags. 25 y 45.
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vencimiento de que mas tarde seria factible profundizar
dicha industrializacion y reorientarla en el sentido ver-
tical, es decir, hacia insumos y bienes de capital bus-
cando lo que Hirschman? denominé el ‘‘backward
linkage''. Aun hoy, en el decenio de 1980, las inves-
tigaciones del INTAL 3 muestran que 44 por ciento de
las importaciones que efectia la Argentina se realizan
sin pago de derechos, es decir, ‘‘duty free'. El 74 por
ciento de las importaciones que efectia Brasil entran
al “duty free'. En el caso de Colombia, por una razdn
u otra, 42 por ciento de las importaciones pagan un
derecho igual a cero. En el caso de México, 60 por
ciento de las importaciones son liberadas del pago de
derechos. De mas estd decirlo, estas importaciones
favorecidas son todas o insumos o bienes de capital.
El “backward linkage'' no ha funcionado bien. Esto
es esencial al proceso de sustitucion de importaciones
en América Latina y estd en el corazén mismo de los
problemas estructurales del desarrollo de la region,
como lo demostraremos, desde el punto de vista de
la teoria econémica, en este articulo.

En efecto, este articulo, complementado con los libros
sobre tarifa 6ptima que publicara el INTAL, ¢ pretende
ofrecer una racionalizacion distinta del proceso de
sustitucion de importaciones que es coherente con las
teorias que le dieron lugar pero, al mismo tiempo, su-
pera las criticas. Los libros del INTAL desarrollan un
sistema que presta apoyo racional a la sustitucién de
importaciones y la compatibiliza con la optimalidad
de Pareto y la ““‘mano invisible”. Elimina la discrimina-
cion en contra de la produccién local de insumos y
bienes de capital y aborda el problema de la doble
brecha. Al favorecer el uso de materias primas locales
y bienes de capital construidos, al menos en parte,
localmente y mediante la desagregacion de los paque-

2 Hirschman, A. 0., La estrategia del desarrollo econémico,
2* ed., México, Fondo de Cultura Econémica, 1964,

3 Berlinski y otros, “Importaciones exentas de aranceles en
algunos paises de la ALADI", Integraci6n Latinoamericana,
N? 89, abril de 1984.

+ Términos de intercambio y tarifa 6ptima en América Latina,
tomos | y Il, INTAL, 1983.
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tes tecnolégicos, se tiende a superar la dependencia
y la alienacién de nuestras economias. Al no favorecer
la importacién sin pago de derechos de aduana de los
bienes de capital, se restablecen los precios de un
equilibrio entre el capital y el trabajo, lo cual induce
a una mayor demanda de mano de obra y, en con-
secuencia, a una mejor distribuciéon del ingreso.

En suma, estamos convencidos de que la explicacion
que proponemos para el atraso relativo de nuestros
paises reconcilia a la sustitucion de importaciones con
la teoria economica y afirma el camino de las ideas
favorables a la integracion latinoamericana.

Etapas “facil” y “dificil”

Numerosos autores, entre otros, Radl Prebisch, 5 Celso
Furtado, ®* Henry Bruton, 7 se han referido a la exis-
tencia de dos etapas distintas en los procesos de sus-
titucién de importaciones seguidos por la mayoria de
los paises latinoamericanos después de la Segunda
Guerra Mundial. Habria una primera etapa en que la
sustitucion de importaciones es facil y la tasa de cre-
cimiento de la industria manufacturera de los paises
es rapida, y una segunda etapa mas dificil, en la cual
el crecimiento es mas lento. Uno de los propésitos de
este articulo es esclarecer en qué sentido podria ser
correcto hablar acerca de una etapa facil y otra dificil
en la industrializacién sustitutiva de importaciones.

Las cifras del crecimiento de la industria en todos los
paises parecen respaldar el punto de vista de la divi-
sién en etapas facil y dificil en el desarrollo industrial,
dado que al comienzo la tasa de crecimiento es alta
y luego declina. ®

5 Prebisch, Radl, La nueva politica comercial para el desarrollo,
México - Buenos Aires, FCE, 1964.

¢ Furtado, Celso, “U.S. hegemony and the future of Latin Ame-
rica”, The World Today, vol. 22, septiembre de 1966, pag. 31.
7 Bruton, Henry, “The two gap approach to aid and develop-
ment”, AER, vol. 59 (3), 1959, pags. 439-446.

8 La declinacién a través del tiempo de la tasa de crecimiento
del sector industrial es un fendmeno universal debido al hecho
de que al comienzo el sector industrial es pequefio y puede,
por lo tanto, sustraer mano de obra en cantidades apreciables
del sector agricola sin que ello sea perceptible. Matemaética-
mente, si la funcién de produccién es M = AKa Lla ocurre
que In M = InA + alnK + (l-a) In L, y diferenciando con res-
pecto al tiempo se obtiene:

I . dMm dA a dK (l-a) dL
Wk o K@ L&
de donde puede observarse que el crecimiento industrial
es elevado puesto que dL , es decir, la tasa de crecimirr?:o
Ldt
del empleo en el sector industrial es alta al comienzo del pro-
ceso industrializador. Algo similar sucede con ” i
dt
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;Tecnologia mas complicada en los bienes
de produccion?

El problema es identificar los factores que hacen
“dificil’” la segunda etapa de la industrializacién. Hay
muchas explicaciones sobre esto. La siguiente expli-
cacion de sentido comidn ha sido tomada de un exce-
lente estudio de la CEPAL: “Normalmente, la sustitu-
cion se inicia por la via mas facil de la produccion
de bienes de consumo terminados, no solo porque la
tecnologia empleada en ella es, por lo general, menos
compleja y de menor intensidad de capital, sino prin-
cipalmente porque para ello hay una mayor reserva
de mercado, ya sea existente de antemano, ya sea
provocada por la politica de comercio exterior adopta-
da como medida de defensa'’.®

Se puede admitir que la tecnologia es mas simple en
los casos en los cuales la industria de bienes de con-
sumo se ocupa solamente del ensamblado o el armado
de partes importadas. Este no es el caso, sin embargo,
en la mayoria de las industrias de bienes de consumo
durables en Brasil, Argentina, México y otros paises
de América Latina. Por ejemplo, en Brasil y Argentina
cerca de 90 por ciento del valor de las diferentes par-
tes de los automodviles se hacen por la industria do-
méstica. La tecnologia béasica del automovil fue esta-
blecida por el primer motor de combustién interna
que fue inventado por N. A. Otto en 1876, quien cred
el primer motor practico con gasolina. '® Después de
algunos afios habia en el mundo 35.000 motores de
esta clase en marcha. En el caso de la produccién
de acero, por ejemplo, la tecnologia basica fue esta-
blecida econémicamente por el proceso Bessemer en
1856 y por los hornos Siemens Martin 1t en 1864,
En otras palabras, el acero fue producido econdmica
vy masivamente 20 afios antes que el motor de com-
bustién interna. Habria una presuncién de que la pro-
duccién de acero es, tecnolégicamente hablando, méas
facil que la producciéon de automoviles.

Se podria afirmar que el grado de dificultad tecnolé-
gica en producir econémicamente un bien determinado
tiene mucho que ver con la secuencia temporal en la
cual los diferentes bienes fueron producidos a través
de la historia econémica. En general, las bases para
sostener que producir bienes de capital o hienes inter-
medios es tecnolégicamente mas dificil que producir
los modernos bienes de consumo durables son muy
endebles. Ademdas, no siempre es cierto que la indus-
trializacion comienza con bienes de consumo y es luego

? CEPAL, ""Auge y declinacién del proceso de sustitucién de
importaciones en el Brasil”, Boletin Econémico para América
Latina, vol. IX, N° 1, marzo de 1964, pag. 6.

10 The New Encyclopaedia Britannica, 15" ed., 1981, Micro-
paedia, vol. 7.

11 The New Encyclopaedia Britannica, ob. cit.



seguida por bienes intermedios y por ultimo por bienes
de capital. De acuerdo con Alexander Gerschenkron, **
el caso de la Union Soviética ensefia como el creci-
miento industrial puede ser liderado por la industria
de bienes de produccion.

Casos similares al de la Union Soviética han sido los
de Alemania, muchos paises de Europa Oriental vy,
sobre todo, el de Japon. Este Gltimo pais estaba aisla-
do de la cultura occidental hasta 1868, con una eco-
nomia de tipo feudal, similar a la que habria podido
existir en Europa en el afo 1400. En 1901, Japodn
producia acero en grandes usinas y antes de la Pri-
mera Guerra Mundial construia vapores de 50 mil
toneladas. '*

En definitiva, sobre la base de los casos historicos
estudiados por Alexander Gerschenkron, '* este autor
llega a la conclusion de que: ‘““Cuando mas atrasada
es la economia de un pais mayor ha sido el énfasis

Cuadro 1. Indice oficial de la produccion
industrial soviética

Toda Ia IndL_Jstria de Industria de
Ano i : bienes bienes
industria de produccién  de consumo
1928 84 76 88
1929 100 100 100
1932 169 212 136
1937 353 507 272
1939 483 677 338
1940 539 777 363
1946 413 641 244
1947 503 783 296
1948 634 1.010 358
1949 761 1.265 388
1950 934 1.592 447
1951 1.087 1.857 519
1952 1.213 2.083 573
1953 1.356 2.323 644
1954 1.537 2.639 727
1955 1727 3.027 787
1956 1.910 3.369 861
1957 2.101 3.739 931
1958 2317 4,166 1.006
1959 2.582 4.675 1.105
1960 2.848 5.150 1.168

Fuente: Narodnoye khozyaystvo SSSR v 1960 godu, Statisticheskli yezhe-
godnik (The Economy of the USSR, A Statistical Yearbook), Moscii, 1961,
pag. 219. Afo base considerado: 1929.

puesto en bienes de produccién por contraposiciéon a
los bienes de consumo’.

Debe observarse que muchos de los paises referidos
no tenian ningun ‘background’ cientifico mayor que

12 Gerschenkron, Alexander, Economic Backwardness in Histo-
rical Perspective, Nueva York, Praeger, 1962, pag. 255.

13 Denison, E.F. y Ching, W.K., How Japan's Economy Grew
so fast, Washington, Brookings Institution, 1976.

't Gerschenkron, Alexander, ob. cit.,, en la nota 12, pag. 243.
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los paises latinoamericanos de hoy dia. No sélo Japon
fue un pais feudal hasta 1868: lo mismo puede ser
afirmado respecto de Rusia y otros paises del Este de
Europa. Esos paises estaban en un medio cultural mas
atrasado que los paises latinoamericanos después de
la Segunda Guerra Mundial.

A mayor abundamiento, recordemos que la Unién So-
viética del presente, con sus elevados estandares tec-
nologicos, no produce automéviles de calidad razona-
ble y, a pesar de poderosas limitaciones ideolégicas,
tuvo que acudir a un grupo industrial privado italiano,
Fiat, para producirlos.!®

En resumen, un breve repaso a la historia econémica
de otras regiones demuestra que hay poco fundamen-
to para afirmar que la etapa facil de la sustitucién de
importaciones comienza con los bienes de consumo y
la etapa tecnologicamente mas dificil comienza cuan-
do es necesario adentrarse en la produccién de bienes
de produccién por cuanto:

a) producir econémicamente bienes intermedios y bie-
nes de capital no parece mas dificil, de acuerdo con
la historia econdémica, que producir los sofisticados
bienes de consumo que se producen hoy en dia en
América Latina;

b) la historia econémica de los paises méas desarro-
llados demuestra que no hubo pretericién de la indus-
tria de bienes de capital y, mas aln, otros paises hoy
desarrollados se han industrializado con énfasis en
bienes de produccion.

En conclusién, no existe una ley histérica general en
virtud de la cual necesariamente la industrializacion
debe comenzar con los bienes de consumo y debe ser
seguida con los bienes intermedios y finalmente con
los bienes de capital.

:Mayor intensidad de capital en la industria
de bienes de capital?

La segunda razén que a veces se expresa para justi-
ficar la demora en desarrollar las industrias de bienes
de produccién es una presunta mayor intensidad de
capital en dichas industrias. Sin embargo, no hay evi-
dencia en virtud de la cual la industria de bienes de
capital parezca ser mas intensiva en el uso del capital
que la industria de bienes de consumo. Muy por el
contrario, tipicamente las razones capital-trabajo son
muy bajas en la industria de maquinaria.

15 Rothschild, Emma, Paradise Lost; the Decline of the Auto-
industrial Age, Nueva York, Random House, 1973.
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De los estudios de Nathan Rosenberg,'® se concluye
“que la industria de maquinas-herramientas esta cons-
tituida por un ntimero muy grande de pequefias em-
presas." A similares conclusiones han llegado otros
investigadores.!” Desde el punto de vista tedrico, auto-
res como Usawa,'® Shell, Sidrausky y Stiglitz,'* de-
mostraron que una economia en la cual la industria
de bienes de capital es mas intensiva en el uso del
capital que la industria de bienes de consumo, enfren-
tard serias dificultades en su crecimiento. Hay una
gran cantidad de ejemplos en los cuales, a medida
que nos alejamos mas de los bienes de consumo, re-
sulta menor el tamafo de las fabricas y éstas son
menos intensivas en el uso de capital. La industria
automotriz y la de partes son los ejemplos mas tipicos.

Sin embargo, debe admitirse que, en algunos casos,
como en los de las industrias del acero, del vidrio, la
petroquimica, la intensidad en el uso del capital es
apreciable y, lo que es mas importante aun, hay
considerables economias de escala. En este caso, el
sistema de precios de los paises latinoamericanos, cuyo
tamano de mercado es apenas suficiente para una,
dos o tres plantas. crea un serio problema de organi-
zacion industrial. En esta circunstancia la libertad de
mercado no avuda al desarrollo. El Estado debe proveer
un marco legal institucional para resolver el problema.
Sin embargo, la misma clase de dificultades surgen en
conexién con los ‘“‘monopolios naturales de bienes de
consumo tales como electricidad y transporte. Y dichos
problemas de organizacion industrial se solucionan bien,
de una forma o de otra, en nuestros paises. Por ello, la
intensidad en el uso del capital para la produccion de
ciertos bienes intermedios mal puede ser argiiida como
una razén para “‘la dificultad” de emprender la segun-
da etapa del proceso de sustituciéon de importaciones.

La importancia de contar con un
mercado confiable

La tercera razéon mencicnada en el parrafo citado del
Boletin de la CEPAL, en el sentido de que el mercado
para bienes de consumo ya existe, es, en nuestra opi-
nion, la mas importante,

En los paises latinoamericanos el mercado para los bie-
nes de consumo existe y es de un tamafo considerable.
El empresario no necesita hacer profundos estudios de

16 Rosenberg, Nathan, ‘“‘Capital goods, Technology and Eco-
nomic Growth', Oxford Economic Paper, vol. 15, noviembre
de 1963.

17 Pack, Howard, “‘Fostering the Capital Goeds Sector in LDC's:
a Survey of Evidence and Requirements', World Bank Staff
Working Paper, N° 376, Washington D.C., marzo de 1980.

18 Usawa, M., “On a Two Sector Model of Economic Growth
II", RES, junio de 1963.

19 Shell, K., Sidrausky M. y Stiglitz, J. E., ""Capital Gains Income
and Savings", RES, vol. XXXVI, 1969, pags. 15-26.

estudios econdmicos

mercado. Las cifras estan disponibles y se obtienen sim-
plemente de las estadisticas sobre importacion de distin-
tos bienas de consumo que se verificaron antes de que
la imposicién de controles de cambio o tarifas pro-
hibitivas hicieran imposible las importaciones de los
mismos.

El caso del empresario que desea producir bienes inter-
medios es completamente distinto. Este empresario ne-
cesita saber cuantas industrias de bienes de consumo
utilizaran su insumo y cuantas se instalaran en el fu-
turo. También necesita cifras de la produccion de esas
industrias, asi como también los coeficientes de insu-
mos. La misma informacién debe obtenerse de otras in-
dustrias de bienes intermedios y de bienes de capital
usuarias del insumo que nuestro empresario desee pro-
ducir. Obviamente, para conocer con alguna certeza to-
dos los proyectos de inversion que van a ser llevados a
cabo, se necesita una costosa investigacién de mercado
que incluya la politica industrial del Estado. Por ello,
para llegar a cifras confiables se necesita alguna clase
de intercambio de informacién entre el Ministerio de In-
dustria y los industriales, o alguna planificacion in-
dustrial que difunda esta informacion entre los empre-
sarios interesados.

El mero conocimiento de los precios del mercado in-
terno no es suficiente. En efecto, al comienzo de un
proceso de industrializacion existen pocas industrias
y, en consecuencia, el sistema de precios industriales
no es demasiado confiable como guia para la inversion
privada. Tibor Scitovsky, 2 en su conocido articulo
sobre economias externas, analizé con claridad las li-
mitaciones que tiene el sistema de precios en un pais
subdesarrollado. Ello es asi puesto que las nuevas em-
presas que se establecen no son marginales en el
mercado como en los paises industriales, sino que son
tinicas u oligopdlicas: su creacion altera toda la cons-
telacién de precios. Asimismo, Paul Rosenstein Ro-
dan,?!' al analizar la industrializacién de los paises
del Este de Europa, concluyé que es necesario plani-
ficar la industria como un todo, por las razones funda-
das en las relaciones insumo-producto, que se dan en
su famoso articulo.

No es una casualidad que algunos de los paises antes
atrasados y hoy considerados adelantados, y que em-
pezaron su industrializacion poniendo el acento en la
industria de bienes de produccion, havan tenido eco-
nomias con planificacion central o hayan sido econo-
mias de mercado en las cuales existio un “mercado’
confiable para productos industriales: el Estado era el

20 Scitovsky, Tibor, “Two Concepts of External Economies",
JPE, 1954.

21 Rosenstein Rodan, Paul, “Problems of industrialization of
Eastern and Southeastern Europe’’. The Economic Journal, junio-
septiembre de 1943. Este autor enfatiza con acierto la necesi-
dad de planificar el desarrollo industrial en forma simultanea
para tener en cuenta las demandas reciprocas de las industrias.
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principal comprador de equipo militar, armamentos,
buques y toda clase de bienes de capital. Tal ha sido
el caso de Alemania, Japon y muchos paises del Este
de Europa. Inclusive hoy en dia, en Estados Unidos, el
Estado asume un papel fuertemente promotor de
las industrias de punta, como lo sefala Reich. 22
“Los grandes contratos para la defensa y los progra-
mas aeroespaciales han provisto a las industrias de
punta en Estados Unidos de un mercado listo para el
cual estas industrias han expandido su produccién vy,
de esta manera, han ganado una experiencia valiosa,
han ganado ‘know-how' y economias de escala. La
politica del Pentdgono de pagar un alto premio por
calidad y confiabilidad, ademas ha ayudado a las in-
dustrias de punta a soportar el costo de refinar y
depurar sus productos. Por ejemplo, como resultado
de los contratos del Gobierno, la industria de semi-
conductores pudo reducir sus costos unitarios rapida-
mente durante el decenio de 1960 y surgir, de esta
manera, como lider comercial en los mercados mun-
diales (...) Los programas de defensa y espacio aéreo
en Estados Unidos han acelerado el surgimiento de
nuevas industrias de muchas otras maneras. Los gran-
des contratos del Gobierno han requerido a menudo
que los industriales privados cooperaran con el Go-
bierno en proyectos de investigacion dividiendo las
tareas entre ellos en forma que las leyes antitrust de
Estados Unidos prohibirian. Ademas, el entrenamiento
militar y aeroespacial ha promovido el desarrollo de
varias generaciones de ingenieros avanzados y técnicos
experimentados cuyo entrenamiento ha sido vital para
el desarrollo y la produccién comercial de productos
de alta tecnologia''.

La politica industrial en América Latina

Existe desde la posguerra una practica muy usual en
América Latina que distingue entre bienes ‘‘esencia-
les” y bienes “‘no esenciales', a los efectos de pro-
veer cambio extranjero a los importadores. Se consi-
dera que la maquinaria es esencial y, por lo tanto,
puede ser importada con permisos de importacion y
libre de derechos de aduana; los cosméticos, por
eiemplo, no son esenciales y su importaciéon es prohi-
bida. Como resultado la industria doméstica de bienes
de capital es aniquilada y la industria local de cosmé-
ticos, por el contrario, florece, Durante la Segunda
Guerra Mundial América Latina no pudo importar bie-
nes de capital vy bienes intermedios. Los paises, parti-
cularmente Argentina, construyeron su propia industria
de bienes de produccién como pudieron, simplemente
aguzando el ingenio criollo. Es asi como la tasa de
crecimiento de la productividad de la economia du-
rante la guerra fue mucho mayor que en el periodo

“% Reich, Robert, ""Making Industrial Policy”, Foreign Affairs,
vol. 60 (4), 1982, pags. 852-881.
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de posguerra, tal cual lo ha demostrado Bruton. *® Es
que durante la posguerra los bienes de capital fueron
principalmente importados, y durante la guerra los
funcionarios no podian usar discrecionalmente su po-
der para clasificar los bienes en ‘“‘esenciales” y ‘“no
esenciales’ porque, simplemente, nada se podia
importar.

Contrariamente al caso de Estados Unidos, de Japén,
de Alemania y de otros paises industriales, en Amé-
rica Latina las compras del Estado,?* en lugar de
ayudar al surgimiento de la industria de punta, favo-
recen la industria extranjera pues estas compras sue-
len estar exentas de derechos de importacién y gozan
de privilegios para la obtencién de licencias o permi-
sos de cambio.

Estas exenciones a favor de las empresas del Estado
no son despreciables por cuanto mas de 30 por ciento
de las importaciones latinoamericanas las realiza el
Estado. *5 En definitiva, con esta politica lo que se
hace es favorecer el desarrollo de la industria de bie-
nes de capital de los paises industrializados.

Por otra parte, en América Latina se ha ido formando
la tradicion de otorgar “decretos de promocién' para
determinadas industrias privadas sobre bases ad
hoc. La principal promocién consiste en eximir de
derechos de importacién a los insumos y bienes de
capital. Sumando estos dos criterios, liberalidad para
la importacién por las empresas del Estado y libera-
lidad para la importaciéon de bienes de capital e insu-
mos fundados en la “promocién de la industria’’, mas
de 50 por ciento de las importaciones que realiza
nuestra regién se efectiia libre de derechos. Reserva-
mos nuestros mercados a nuestros proveedores ex-
tranjeros. Mientras mantengamos estos criterios, que
son los que favorecen la dependencia, América Latina
no tendrd un proceso de industrializacién coherente
con las necesidades de un desarrollo a largo plazo.

En el cuadro 2, titulado ‘‘América Latina: la depen-
dencia autocreada'’, se muestra que sélo 12 por ciento
de las importaciones que efectia la region constituyen
bienes de consumo. Asimismo ese porcentaje de 12
por ciento es bajo porque la tarifa aduanera sobre los
bienes de consumo es alta, llegando a niveles de alre-
dedor de 64 por ciento. Por otra parte, la importacién
de bienes intermedios abarca nada menos que 55,2 por
ciento de las importaciones latinoamericanas, y ello
es asi, en buena medida. simplemente porque el aran-
cel a estos bienes es bajisimo, préximo a cero. Es cierto
aue el arancel promedio nos da 34 por ciento, pero,
como dijimos antes, ocurre que la mayor parte de los

23 Bruton, Henry, “Productivity Growth in Latin America’”, AER,
diciembre de 1967.

24 Ondarts, Guillermo y Correa, Carlos, Compras estatales e in-
tegracion econoémica, Buenos Aires, INTAL, 1982,

26 Ondarts, Guillermo y Correa, Carlos, ob. cit.
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Cuadro 2. América Latina: la dependencia autocreada

Estructura de las importaciones de bienes (1979) y promedio del arancel aduanero respectivo (1980-1982)
(porcentaje del valor CIF de las importaciones y promedio del arancel aduanero respectivo)

i Bienes Bienes de

Paises ?::::jmd: Arancel intermedios Arancel * capital Arancel *
Argentina 7.5 24,9 56,5 20,1 31,0 26,0
Bolivia 23,3 23,7 41,9 9,2 33,7 6,9
Brasil 6,2 1351 74,6 60,0 19,2 63,6
Colombia 9,1 44,3 54,0 259 36,8 27,7
Costa Rica 23,7 85,5 52,6 32,8 21,7 11,8
Chile 17,3 19,8 54,1 20,0 28,4 20,1
Ecuador 93 68,9 42,2 23,2 48,2 27,7
El Salvador 25,6 79,3 53,7 38,1 20,6 10,2
Guatemala 23:3 79,8 50,0 28,6 25,7 10,3
Haiti 53,3 — 24,7 — 14,2 —
Honduras 23,9 91,9 49,1 35,7 26,8 9,9
México 12 46,7 42,8 17,9 49,7 19,8
Nicaragua 24,4 92,2 59,6 56,1 16,0 12,6
Panama 19,9 —_ 59,4 — 20,3 —
Paraguay 18,6 81,9 41,3 92,7 34,3 79,4
Pert 9,5 48,1 51,7 31,4 38,4 35,4
R. Dominicana 14,9 — 66,4 — 18,7 —
Uruguay 125 35,6 64,3 25,9 227 31,2
Venezuela 20,9 59,1 38,9 27,0 40,0 31,5
Total 12,0 63,9 55,2 34,0 * 32,5 265 *

* Si tuviéramos en cuenta las exenciones ad hoc otorgadas por la via "“de promocién industrial” o “desarrollo regional” o por ser compras
estatales, este arancel tenderia a cero. Véase en Integracién Latinoamericana, N¢ 89, abril de 1984. “Importaciones exentas de aranceles en

algunos paises de la ALADI", Berlinski y otros.

Fuente: CEPAL, Anuario Estadistico de América Latina, 1980; INTAL, Trabajo inédito; Banco Mundial, Central America Special Report on the Common

Market (Report Nv 23256-CA).

insumos que importamos entran a la regién libre de
derechos debido a sistemas de exencion ad hoc
para las importaciones del Estado o sus empresas, 0
por decretos de ‘‘promocién industrial'” que liberan
la importaciéon de insumos, o de “desarrollo regional",
dictados con el mismo propésito.

La importacién de bienes de capital absorbe 32,5 por
ciento del total importado y nuevamente se presenta
aqui un fendmeno similar al de las importaciones de
insumos y bienes intermedios. La importacion es alta
porque la tarifa es baja, proxima a cero. Es cierto que
el promedio del cuadro indica 26,5 por ciento, pero
el mismo solo tiene en cuenta el nivel que figura en
el arancel de importaciones y no los decretos ad
hoc de “promocién industrial” y sinecuras por el es-
tilo. Estudios del INTAL confirman claramente que en
altisima medida estas importaciones se efectian sin
pago de derechos.2¢ Al respecto, conviene citar un
excelente trabajo de la CEPAL: 2" “El patron especi-
fico de crecimiento por ramas y subramas industriales
no es arbitrario sino que tiene una causa muy espe-
cifica: estan retrasadas precisamente las producciones
que son vitales en el proceso de innovacién tecnolé-
gica. En lugar de especializarse en una actividad desde
el principio al fin, produciendo el bien final, asi como
algunos de los principales bienes intermedios y sobre
todo los equipos, situacién que podria corresponder a
un pais que esta en la avanzada tecnoldgica del sector

26 Berlinski y otros, ob. cit.

27 Ayza, Juan; Fichet, Gerard y Gonzdlez, Norberto, América
Latina: integracion econ6mica y sustitucién de importaciones,
CEPAL/FCE, 1975, péag. 37.

estudios econdmicos

y que no se perjudica por lo tanto al tener que im-
portar otros bienes, los paises latinoamericanos de
hecho han configurado un tipo de especializacién
horizontal, cediendo totalmente la innovacion al exte-
rior. Esto revela que la industria latinoamericana es
un gigante con pies de barro. Ha crecido mucho la
produccién de una gran cantidad y variedad de bienes,
pero depende de manera decisiva de una tecnologia
que se genera totalmente en el exterior y que es im-
portada, con poca o ninguna adaptacion, en forma de
bienes de capital en los que esa tecnologia se plasma."

Falta agregar, sin embargo, algo sobre “la causa muy
especifica’” de nuestro retraso en la produccién de
bienes de capital, que es la industria ligada al “proceso
de innovacién tecnolégica'’. A nuestro juicio “‘la causa"
radica, en buena medida, en el propio sistema de
incentivos que hemos establecido voluntariamente los
latinoamericanos al dar exenciones impositivas y faci-
lidades cambiarias a la importacién de bienes de ca-
pital e insumos.

En resumen, es el propio sistema de incentivos el que
ha determinado que en América Latina hayamos co-
menzado por la industria de bienes de consumo. Una
vez que esta industria se establece, se crea un nuevo
mercado, esto es, la demanda para bienes intermedios
y de capital. Este Gltimo mercado, una vez creada la
industria de bienes de consumo, esta listo para ser
explotado por otros empresarios. Pero aaui surge “la
dificultad”. Este mercado no es inmediatamente ex-
plotado. ;Por qué? Simplemente porque para hacerlo
es necesario poner término al otorgamiento de cambio
extranjero barato para los industriales fabricantes dn
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bienes de consumo, elevar las tarifas a la importacién
de bienes de produccién y terminar con las exencio-
nes ad hoc, sean ellas de bienes intermedios o de
bienes de capital, y aqui es donde estd la verdadera
“dificultad’. Aqui, la nocién de protecciéon efectiva
entra a desempefar un papel.

La disminucion de la proteccion efectiva a los
bienes de consumo como “la dificultad”

La proteccién efectiva de que goza la industria de
bienes de consumo se puede analizar siguiendo los
conceptos de proteccion efectiva desarrollados por
Bela Balassa ®® y Harry Johnson. 2?

Supongamos que Y; represente el valor de la produc-
cion de la industria i y que el sumatorio a través de
j, de a; Y, represente el valor de los insumos, ambos
valuados a precios internacionales, es decir, a precios
que prevalecerian bajo libre comercio; a;; es el coefi-
ciente del insumo j que requiere la industria i. En-
tonces, sobre esta base el valor agregado de la
industria es

V, =Y.—i£aj;Y,

Esta udltima expresion es igual al valor agregado a
precios de libre comercio. En consecuencia, si multi-
plicamos V, por (1 + T,) obtenemos el valor agre-
gado bajo el sistema de proteccién.

Vid+T)= Yi(Q+t) —Za; 1+4)Y,
I

En este caso, las diferentes t representan las propor-
ciones en las cuales el sistema de proteccién permite
que los precios de los insumos y el bien i excedan su
precio de libre comercio. T; es la tasa de proteccién
efectiva de la industria i, en otras palabras, el por-
centaje en el cual el valor agregado puede exceder lo
que seria su valor de libre comercio. En consecuencia:
Vi +T) = Yi+tY; —J?n a;Y, — = a;tY,
J

V. (1 —T|) = V; + t|Y| '—-'E ajlthJ
J
V|T| = tiYi — F'.. aJlth|
J
tiY| — T“ a]ithl
J
T1 =
Vi
tt e ; aJ|tJ
J
Ti =
ViZY

28 Balassa, Bela, "“Tariff Protection in Industrial Countries: An
Evaluation”, JPE, vol, LXXIII, diciembre de 1965. Para una exce-
lente exposicion, més moderna, véase Corden, The Theory of
Protection, Oxford University Press, 1971.

2" Johnson, Harry, “Tariffs and Economic Development’’, Journal
of Development Studies, 20 de octubre de 1965,

10

En esta férmula podemos ver que la tasa de protec-
cién efectiva de una industria serd mayor cuanto ma-
yor sea su propia tasa de proteccion nominal t, y
cuanto menor sea el promedio ponderado de las tasas
nominales de proteccion de sus industrias abastece-
doras, las t js. Al mismo tiempo, la proteccion efectiva
sera mas alta cuanto menor sea el porcentaje del valor
agregado de la industria en relacion con el total de
la produccién, V,/Y,. Para ver cémo funciona esta
formula, simplemente presentaremos la hipétesis de
un caso muy comun en América Latina.

Una industria tiene un valor agregado de 20 por ciento
del valor del producto. La tasa de proteccién para su
producto final es de 64 por ciento y la tasa de pro-
teccién promedio para los insumos es de 10 por ciento.
En consecuencia, la tasa de proteccion efectiva re-
sulta ser de

0,64 — (0,80x0,10) .
= = 280 por ciento

0,20

Alternativamente, podemos postular como hipétesis
que, para favorecer el desarrollo de las industrias de
bienes intermedios y de bienes de capital, establece-
mos una tarifa de 64 por ciento a los insumos. jEn
este ejemplo la proteccion efectiva a la industria i,
baja de 280 por ciento a 64 por ciento! En conse-
cuencia, el desarrollo de las industrias abastecedoras,
con igual incentivo que a las industrias de bienes de
consumo, implicaria sustanciales reducciones en la
tasa de proteccion efectiva a estas (ltimas.

Las industrias de bienes de consumo en los paises
latinoamericanos y en los paises en desarollo en ge-
neral, obviamente resisten el eslabonamiento hacia
atrds (backward linkage) de la misma manera en que
cualquier industria en los paises mas desarrollados
resiste cualquier intento de reducir sus tarifas efec-
tivas. En general, cuanto méas alta es la tasa de pro-
teccion efectiva de una empresa, sea en los paises
en desarrollo o en paises desarrollados, mayor sers la
proporcién de su presupuesto para relaciones publi-
cas, mayores son sus contribuciones para las cam-
pafas politicas y, ademas, mas abundante es la co-
leccién de personalidades influyentes en su directorio
y mayor es la propaganda en periddicos y revistas por
sus logros en favor de la sociedad. En estas condicio-
nes es perfectamente entendible que el desarrollo de
la industria de bienes de produccién sea ‘“‘dificil”’, Pero
es dificil, no tanto por razones técnicas, sino mas hien
por razones sociolégicas y politicas. Quizd mas impor-
tante que el descubrimiento técnico de las férmulas
de proteccién efectiva sea el hecho de que las indus-
trias ineficientes tienen tipicamente un poder nolitico
mavor due las industrias nuevas o a surgir. Numero-
sos abastecedores. distribuidores. contratistas, emplea-
dos dependen del *'statu quo’. Esto representa un po-
deroso capital politico. Por otra parte, las industrias
de bienes de capital e insumos y, en general, las in-
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dustrias no establecidas todavia son, por definicién,
industrias pequefas, y aunque en el futuro puedan
ofrecer mucho empleo, en el presente poca gente de-
pende de ellas. En términos politicos, un puesto de
trabajo por perderse es mucho mas potente que un
puesto de trabajo futuro. Ademds, las industrias nue-
vas y eficientes no tienen tiempo para dedicarse a la
politica, lo cual les impide tener influencia.

Podria preguntarse por qué los economistas latino-
americanos o los economistas de los paises en desa-
rrollo no han sido mas coherentes en la defensa del
interés general, en vista de esta distorsiéon de precios,
violatoria del viejo principio clasico de la optimalidad
de Pareto, que acarrea la discriminacién tarifaria en
contra de la industria de bienes de capital. Lamenta-
blemente, por diversas razones, la teorfa de la protec-
cion efectiva no estéd muy difundida en América Latina
pues fue descubierta recién en 1955 por C. L. Bar-
ber *® y desarrollada v popularizada luego por Balassa
y Harry Johnson. *1 Por ello sélo los economistas
jovenes de nuevas generaciones, que todavia no han
tenido oportunidad de influenciar decididamente la
politica econémica, son los que la conocen. Este hecho
explica parcialmente por qué los economistas han sido
lentos en defender el interés general en este punto.

La especializacion en la produccion de
bienes de consumo

La opinién comtn prevaleciente considera natural que
una sustitucion de importaciones que promueva la
produccion de bienes de consumo pueda tener efec-
tos positivos sobre el crecimiento econémico. Un pais,
de acuerdo con esta idea, podria eventualmente vol-
verse altamente sofisticado en la produccién de bienes
de consumo vy, con el crecimiento de la productividad
a través del tiempo, alcanzar una considerable ventaja
comparativa en bienes de consumo. Se podria enton-
ces especializar en ese campo, exportar dichos bienes
e importar bienes de produccién, es decir, bienes de
capital y materias primas y partes del exterior y, de
esta manera, gozar de la division internacional del
trabajo. David Félix 32 parece sugerir este tipo de en-
foque para Argentina y Chile. Demostraremos en este
articulo que este punto de vista no estd bien funda-
mentado. Creemos que existen podernsas razones eco-
némicas, derivadas directamente de la teoria del
equilibrio general, que apuntan claramente a la nece-

a0 Barber, C. L., ""Canadian Tariff Policy'’, Canadian Journal of
Ecenomics and Political Science, noviembre de 1955.

41 Balassa, Bela y Johnson, Harry, ob. cit.,, en las notas 28
y 29, respectivamente.

32 Félix, David, ““Monetarists, Structuralists and Import Substi-
tution Industrialization: a Critical Appraisal in Baer and Kerfe-
netzky", en Inflation and Growth in Latin America, Richard
Irwin, 1964.

estudios economicos

sidad de que los paises no discriminen en contra de
la produccién local de bienes de produccién y, en es-
pecial, de bienes de capital. Al respecto enumeraremos
y fundamentaremos algunas razones por las cuales
América Latina no deberia discriminar en contra de
la producciéon de bienes de capital.

La importacién masiva de bienes de capital
impide minimizar costos

En efecto, los bienes de capital construidos en el ex-
terior estan, en general, disefiados para producir a
bajos costos en relacién con los precios relativos del
capital y el trabajo existentes en los paises mas de-
sarrollados. Esto se puede demostrar muy sencilla-
mente en un cldsico diagrama de isocuantas de pro-
duccién tomado de la microeconomia elemental.

Graficamente, al ver el diagrama 1, la técnica que
minimiza el costo total de produccion, dado el bajo
costo del capital y el alto costo del trabajo en los
paises desarrollados, seria la técnica A. Obviamente
los precios relativos del capital y el trabajo en los pai-
ses desarrollados estédn representados por la pen-
diente de la linea RV y el costo total de produccién en
esos paises es el triangulo ORV. Pero si usamos la
técnica A, con los precios relativos de los factores de
produccién existentes en los paises en desarrollo, el
costo total de produccién es mucho mayor y estd me-
dido por el triangulo O, R" y V' que es mucho mayor
que el area ORV. Claro esta, la pendiente R’ V' re-
presenta los precios relativos del capital y el trabajo
en los paises en desarrollo.

Diagrama 1
capital
R ’r'r A
\ / B
\ #
|ln’
A \ [f
™ S ;
Y i 3
i S c
| L“' 3 e o
| ~ -~ -
! / N 2 — I
| e ‘ 2 = isocuanta
| Il ~ b P e
o /"/”— o
| \ —
=" S, - s =118
o v v trabajo

Por el contrario, si se hubiese usado la técnica B, el
costo de produccion para alcanzar el nivel productivo
indicado por la isocuanta seria mucho mas bajo en
los paises subdesarrollados y estaria determinado por
la superficie O R" V", que es mucho menor que el
area O R" V', que representa el costo de produccién
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en los paises en desarrollo con la técnica de produc-
cién A usada en los paises desarrollados. Desafortu-
nadamente, como la maquinaria es construida en los
paises desarrollados, la técnica B no esta disponible.
Se ofrece sélo la técnica A pues es la rentable en los
paises desarrollados, exportadores de maquinaria. Por
ello, los paises importadores de bienes de capital, con
precios relativos diferentes para el capital y el trabajo,
serfan necesariamente productores de altos costos con
la técnica A y no serian capaces de alcanzar una po-
sicion competitiva en los mercados de exportacion.
Esta situacién es bastante comidn en los paises de
América Latina, donde muchas industrias producen a
costos de 200 por ciento por encima de los interna-
cionales. En alguna medida importante esto se debe
a la utilizacién de técnicas de produccién que no son
las méas convenientes para minimizar costos en fun-
cién de los precios paramétricos de equilibrio de los
factores de la producciéon en nuestros paises.

Menores costos laborales

Muchos bienes de capital pueden ser producidos a
menor costo en los paises en desarrollo. Esto es asi
porque estos bienes, como hemos discutido con ante-
rioridad, son mas intensivos que los bienes de con-
sumo en el uso del factor trabajo calificado. Como en
los paises en desarrollo el precio del factor trabajo
es mucho menor, las industrias de bienes de capital,
en general, podrian producir sus bienes a costos mas
bajos que las mismas industrias de los paises desa-
rrollados. Mientras un buen técnico en los paises en
desarrollo suele tener un salario de alrededor de
1.000 délares mensuales, el mismo técnico en los paises
desarrollados puede ganar 4.000 6 5.000 délares. Por
ello, siendo la industria de bienes de capital intensiva
en el uso de la mano de obra calificada, bien puede
ocurrir que el costo de produccién de esa industria
sea mucho mas bajo en el pais en desarrollo. Este ar-
gumento es diferente del de las ventajas sefialadas en
el punto anterior sobre la eleccién de técnica de pro-
duccion intensiva en el uso del factor trabajo versus
técnicas intensivas en el uso del factor capital.

Desempleo estructural

Si un pais de menor desarrollo econémico importa
maquinaria que implica el uso de técnicas de produc-
cién no apropiadas para su propia escasez relativa de
factores y si, ademas, se tiene en cuenta el limitado
tamano del mercado local dado por la isocuanta 100
del diagrama 2 y se considera que la fuerza de trabajo
disponible es OL, es obvio que se producird un de-
sempleo estructural considerable que en el diagrama 2
se puede visualizar en la distancia EL. Por hipétesis, en
el caso de este pais, no es posible exportar y producir
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Diagrama 2

capital 100

L trabajo

en una isocuanta superior porque la industria produce
a un costo demasiado alto para competir en los mer-
cados de exportacion, que se explica por el uso inten-
sivo del capital que requiere la técnica de produccion
empleada, debido a la copia indiscriminada de los
paises mas desarrollados.

Falta de flexibilidad economica

Ha sido argumentado por diferentes autores, tales
como Kindleberger 3% y Behrman 3¢ que las economias
de los paises en desarrollo no tienen la suficiente fle-
xibilidad para cambiar recursos de una actividad a otra
en respuesta a las cambiantes condiciones de los pre-
cios mundiales y que, por consiguiente, tienen que
producir siempre el mismo producto, aun cuando los
precios bajen. En otras palabras, los términos de in-
tercambio serian adversos pues los paises no pueden
orientar recursos a producciones mas rentables.

Supongamos que un pais en desarrollo importa sus
bienes de capital a cambio de productos agricolas tra-
dicionales y que tiene una industria bastante moderna
en bienes de consumo durables. En el diagrama 3,
dado el precio mundial por la pendiente P'P, el pais
exportara AA' del producto A e importara BB' del pro-
ducto B. Los productos A y B par hipétesis son bienes
de consumo durables fabricados por la industria ma-
nufacturera local.

Si por cualquier razén el precio mundial del bien de
consumo cambia a P”R, tal como se muestra en el
diagrama 4, el pais podria rapidamente reasignar sus
recursos y producir mayor cantidad del bien de con-

33 Kindleberger, C. P., The terms of Trade, Nueva York, The
Tecnology Press and John Wiley and Sons, 1956.

34 Behrman, "Sectoral Elasticities of Substitution between Ca-
pital and Labor in a Developing Economy'’, Time Series Analysis
in the case of Postward Chile, mimeo, 1969,
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Diagrama 3
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Diaprama 4
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producto B

sumo B, tal vez podria exportarlo y en cambio impor-
tar el producto A. Sin embargo, la teoria del equilibrio
general apunta a la existencia de un problema. Stol-
per y Samuelson 5 demostraron que el cambio de
recursos de una industria a otra involucra un cambio
en las proporciones del uso del capital y el trabajo con
los cuales ambas industrias, la del producto A y la
del producto B, se desempefan. Un movimiento de
P hacia R en la frontera de posibilidades de produc-
cién, implica un movimiento de P hacia R en el punto
de eficiencia del correspondiente diagrama de Ed-
geworth-Bowley, ¢ tal como se muestra en el diagra-
ma 5.

85 Stolper, W. y Samuelson, P. A., "'Protection and Real Wages'',
RES, 1941.

86 Véase al respecto cualquier buen libro de texto de microeco-
nomia, por ejemplo, Mansfield, Edwin, Microeconomics, Nueva
York, Norton, 1980.
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Diagrama 5
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producto B
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De esta manera, la proporcién del capital y el trabajo
utilizado en la produccién de A, debe cambiar desde
la linea AA’ hacia la linea AA", y la proporcién de ca-
pital-trabajo utilizada en la produccion de B, debe
cambiar desde la linea BB' a BB''. Sin embargo, cam-
bios en las proporciones de utilizacion del capital y
el trabajo implican de por si cambios en las técnicas
de produccién. Si los bienes de capital fueran impor-
tados, nuestros paises no tendrian la experiencia, los
conocimientos practicos de ingeniera para modificar
las caracteristicas y la disposicion de las maquinas en
la fabrica y para modificar algunas maquinas. Esto im-
pediria el reajuste a las nuevas circunstancias de pre-
cios de productos finales. La falta de industria de
bienes de capital, los servicios de ingenieria y la ex-
periencia que solamente la practica permiten desarro-
llar ponen una considerable limitacion en la flexibilidad
de la economia y, por consiguiente, en la habilidad
de la misma para utilizar las oportunidades que pre-
senta el comercio internacional. El pais no podra re-
asignar sus recursos y pasar del punto P al punto R
aumentando la produccién del bien B y disminuyendo
la del bien A. Este argumento puede ser desarrollado
todavia en forma méas aguda si suponemos que sola-
mente una técnica de produccién existe en el pais en
desarrollo para producir el bien A y solamente una
técnica para producir el bien B. En este caso el dia-
grama de Edgeworth-Bowley seria como se indica en
el diagrama 6 y, a su vez, su traslado al espacio,

Diagrama 6

trabajo ——-—or A

eydes —-——

——a= capital

B —==— lrabajo
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donde la produccién aparece en las coordenadas, nos
daria una frontera de posibilidades de produccion que-
brada como la que observamos en el diagrama 7.

Diagrama 7
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Supongamos que el pais comienza enfrentando un
precio mundial que estd dado por la pendiente P'P.
En consecuencia, le conviene exportar el producto B
por la cantidad RP y le conviene importar el producto
A por la cantidad P'R. Sobre esta base, se alcanzaria
la curva de indiferencia 1, en dicho diagrama. Pero,
si el precio del producto B disminuyese sensiblemente
y estuviese representado por la nueva pendiente PP,
ocurriria que el pais en desarrollo seria capaz sola-
mente de obtener PR del producto A a cambio de
la misma cantidad de exportaciones del producto B.
Sus términos de intercambio empeorarian sin remedio,
dado que el pais no podria reasignar sus recursos de
la produccién de B a la produccion de A. Su nivel de
bienestar caeria de la curva de indiferencia 1 a la
curva 2. Esto demuestra los efectos dafinos que tiene
sobre un pais la falta de flexibilidad econémica. Esta
inflexibilidad estd vinculada con el hecho de que en el
pais los servicios de ingenieria son inadecuados o insu-
ficientes, lo cual, a su vez, se debe a la falta de una
industria local de bienes de produccion, de bienes de
capital.

Sistema de precios, elasticidad de sustitucion
y bienes de capital

Cuanto mas alta sea la elasticidad de sustitucion de
factores en un pais determinado, mas facil sera llegar a
la frontera de posibilidades de produccion y, en conse-
cuencia, mas facil sera maximizar la produccion, el
ahorro, la inversion y el crecimiento. Es bien sabido
que la elasticidad de sustitucién es un nimero que
mide el efecto de los cambios de los precios relativos
de los factores sobre el uso de los mismos factores. In-
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troduciendo este parametro, en realidad, continuamos
profundizando en el problema de los precios de los
factores en la economia.

Existen numerosos estudios, especialmente en la teo-
ria del comercio internacional, que demuestran clara-
mente el tremendo dafio que puede causar a una
economia la existencia de precios distorsionados de
los factores de la produccién. Quizas el “locus clasi-
cus' de esto sea un famoso articulo de Gottfried von
Haberler. 37 En nuestro analisis anterior hemos dado
por supuesto que la economia estaba produciendo en
la frontera de sus posibilidades. Sin embargo, esta
hipétesis no es realista para los paises en desarrollo,
que generalmente son tales precisamente por no con-
tar con un sistema de precios dindmico y eficiente
para la asignacion de los recursos. En gran medida,
los paises en desarrollo en general no utilizan bien su
potencial de produccién por no asignar a los factores
de produccion sus precios de escasez. En consecuen-
cia, en nuestros graficos comenzaremos por ubicar a
la economia en el punto H del diagrama de Edgeworth-
Bowley (véase al respecto el diagrama 8).

Diagrama 8

eldes ——a——

—w= capital

1]

De acuerdo con las pendientes de las isocuantas en
el punto H, podemos ver que la tasa marginal de sus-
titucion en la produccion del bien A es diferente de
la tasa marginal de sustitucion en el bien B, es decir,
las productividades marginales del trabajo y el capital
en el punto H son distintas para la industria A y para
la industria B. En consecuencia, mientras se manten-
ga esta estructura de precios evidentemente la econo-
mia del pais estara funcionando sin utilizar plenamente
su potencial de produccién. Si existiera un sistema
de precios eficiente y competitivo, inmediatamente
los empresarios descubririan que conviene reasignar
el trabajo y el capital de aquella industria donde la
productividad marginal del capital es menor a la que
es mayor, y el trabajo de aquella industria en que la

47 Haberler, Gottfried, “‘Algunos problemas de la teoria pura del
comercio internacional’”’, en Caves, Richard y Johnson, Harry
(compiladores), Ensayos de economia internacional, Buenos
Aires, Amorrortu, 1972, pags. 228-247.
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productividad marginal del trabajo es menor a aquella
en que es mayor. Como existe la ley de las producti-
vidades marginales decrecientes, cuanto mayor sea el
uso de un factor en una industria determinada, su
productividad marginal tenderéd a decrecer. De esta
manera, al aumentar la cantidad del factor, haremos
decrecer la productividad marginal del mismo en la
industria en que ésta es alta y, sustrayendo factores
de produccion de la industria en que ésta es baja,
tenderd a aumentar la productividad marginal en la
misma. El punto de maxima produccion total es aquel
en que las productividades marginales de los factores
son iguales en todas las industrias en la curva AB del
diagrama 8. En realidad son muchos puntos y su elec-
cién depende de la demanda.

Un aspecto central de la teoria del equilibrio general
se encuentra en el famoso ‘‘tatébnnement’” —que
fuera expuesto por Leon Walras, * el famoso econo-
mista francés, en su tratado de economia politica—
que data de 1874, mediante el cual, por un proceso
de ensayo y error, el mercado va cambiando los pre-
cios relativos hasta que la oferta sea igual a Ia
demanda. Si existe un mercado para el capital, es evi-
dente que ningln capitalista utilizara el capital en una
industria que retribuye menos al capital que el precio
que fija el mercado y, al mismo tiempo, en aquellas
industrias donde la productividad del capital sea ma-
yor que la que establece el mercado, habra una ten-
dencia a adquirir en dicho mercado mas y mas capital
para esa industria. Por ultimo, después que el proceso
de tanteo, o de ensayo y error, cumpla su cometido,
los precios relativos del capital y el trabajo pagado en
las dos industrias seran iguales e igual también la
razén de sus productividades marginales respectivas.

La velocidad a la cual el proceso de tanteo con los
precios de los factores conduce a la frontera de posi-
bilidades de produccion depende en buena medida de
la facilidad con que cada empresa es capaz de cam-
biar la proporcién en que usa los factores en sus pro-
cesos productivos, en respuesta a cambios en los
precios relativos de los mismos. En otras palabras, la
rapidez con que la economia alcanza la frontera de
posibilidades de produccion depende de la elasticidad
de sustitucion. Y nuevamente la elasticidad de sus-
titucion, por definicién, depende de una manera muy
importante de la habilidad de la economia para cam-
biar de técnicas de produccion. De esta manera reite-
ramos la conclusion de que es esencial tener una in-
dustria local de bienes de capital para poder tener la
experiencia ingenieril para modificar y adaptar cons-
tantemente las técnicas de produccion a las cambian-
tes circunstancias de los mercados.

% Walras, Leon, Eléments d’'économie politique pure, Lausana,
F. Pichon, 1896.
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Acomodamiento al crecimiento mas rapido
del factor trabajo

En el punto anterior hemos verificado que una elevada
elasticidad de sustitucion esta fuertemente vinculada
con la existencia de la industria de bienes de capital
y la existencia de la experiencia ingenieril que ella im-
plica. Esto da a la economia mayor flexibilidad para
maximizar la produccion al alcanzar mas rapidamente
la frontera de la misma y, por consiguiente, al hacerlo
también se maximizan el ahorro, la inversion y, de esta
manera, el crecimiento. Hemos supuesto hasta ahora
que los factores de la produccién, esto es el capital y
el trabajo, son constantes o crecen en la misma pro-
porcién al aumentar la dotacién total de recursos.
Ahora podemos dejar de lado esta hipotesis y sacare-
mos nuevamente la conclusiéon de que tener una in-
dustria local de bienes de capital es muy importante
para un pais en desarrollo porque cuanto mas elevada
sea la elasticidad de sustitucion entre el capital y el
trabajo, ‘‘ceteris paribus'', mayor serd la tasa posible
de crecimiento del PIB, porque el factor primario de
crecimiento mas rapido podra sustituir mas facilmente
el factor primario de la produccion que crece mas
lentamente. En otras palabras, es altamente improba-
ble que en un pais determinado el stock de capital
y la fuerza de trabajo crezcan a la misma tasa; mas
probable y mas realista es suponer que el capital y
el trabajo crecen a distinto ritmo. El aumento, por
ejemplo, del factor trabajo a una tasa mas alta que
la disponibilidad de capital, es una situacion frecuente
en muchos paises de América Latina. Si tuviéramos
una industria dindmica de bienes de capital, la alta
elasticidad de sustitucion de factores y recursos que
ello supone permitiria que la creciente fuerza de tra-
bajo fuera facilmente absorbida, porque entonces pe-
quenos cambios en los precios relativos del capital y
el trabajo podrian acomodar toda diferencia en el cre-
cimiento mayor o menor de cualquiera de los dos
factores.

Mayor propension marginal a ahorrar, mayor
inversion y mayor crecimiento

Si aceptamos el modelo de Kaldor, * segun el cual
los capitalistas y los trabajadores tienen diferentes
propensiones a ahorrar, mayor en el caso de la clase
capitalista y menor en la clase laboral, tal cual como,
por otra parte, fuera constatado por Carlos Diaz Ale-
jandro en su bien conocido analisis sobre la tasa de
devaluacién en un pais semiindustrializado, 1 seria
muy importante tener una alta elasticidad de sustitu-

3% Kaldor, Nicholas, "Alternative Theories of Distribution',
RES, XXIll, 1956.

40 Diaz Alejandro, Carlos, ‘‘Exchange Rate Devaluation in a
Semiindustrialized Country, the Case of Argentine 1955-1962",

The MIT Press, 1965.
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cién, porque esto determinaria una rapida tasa de
crecimiento del PIB. En efecto, si el capital (C) esta
creciendo méas rapidamente que la fuerza de trabajo
(T), la razén capital-trabajo tendera a incrementarse,
y si la elasticidad de sustitucién es bastante mayor
que 1, con pequefios cambios en la razén de la tasa
de interés (i) a la tasa de salario (s), se podria aco-
modar la economia a la nueva situacién. Pero, obvia-

Ci

mente, es simplemente la razén de la partici-

Ts

pacién del capital a la participacién del trabajo en el
ingreso nacional.

Ci

Ts

En consecuencia, se incrementara, por cuanto

C crece rapidamente por hipétesis en tanto que
la tasa de interés disminuye apenas. Pero, si Ci,
es decir, la participacién del capital en el ingreso
nacional, crece mas réapidamente que Ts, esto es
la participacion del trabajo, la propensién marginal
a ahorrar del conjunto de la sociedad se incre-
mentara y, en consecuencia, al aumentar el ahorro,
también se posibilitarda el incremento de la in-
versién, lo cual, a su vez, permitirdA que la tasa de
crecimiento del pais se acelere. Nuevamente, es obvio
que la elasticidad de sustitucién depende, en gran me-
dida, de la habilidad de los ingenieros locales para
cambiar las técnicas de produccion, y solamente la
existencia de una industria de bienes de produccion
puede ensenar en la practica como efectuar tales cam-
bios. Es de sefalar que en este analisis, si bien la
participacion del sector asalariado en el PIB decrece,
los salarios reales (s) aumentan considerablemente
debido al aumento del capital por trabajador y al
aumento de la productividad marginal del trabajo.

La limitacion externa al crecimiento

La carencia de una industria dindmica de bienes de
capital tiende a crear aun mas obstaculos al creci-
miento, puesto que provoca en el pais una escasez ar-
tificial de cambio extranjero que pronto se convierte
en la principal limitacién al crecimiento, aparte de la
falta de ahorro. Existe un nimero bastante grande de
modelos de dos brechas desarrollados por Chenery #!
y sus discipulos, que demuestran cuan real es el pro-
blema en los paises en desarrollo.

Como hemos visto antes, un pais que se especializa
solamente en la industria de bienes de consumo, difi-
cilmente podra ser un productor de bajo costo y, por

41 Chenery, H. y Strout, A., “Foreign Assistance and Economic
Development.”, AER, septiembre de 1966.
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consiguiente, un eficiente exportador, aun en las mis-
mas industrias de bienes de consumo. Estos bienes
seran producidos a altos costos para el mercado local.
Pero para mantener al sector industrial de bienes de
consumo en crecimiento es necesario importar cre-
cientes cantidades de bienes de capital y bienes inter-
medios.

Si las exportaciones no crecen rapidamente por la baja
elasticidad ingreso de la demanda para productos pri-
marios, tal como lo establece con acierto Prebisch, #2
y como fuera desarrollado por el INTAL, %* el pais al-
canzarda un punto en el cual no tendra suficiente
cambio extranjero para comprar los bienes de produc-
cién "‘esenciales” en el exterior y, de esta manera,
el crecimiento se detendra. Sin embargo, el creci-
miento podria detenerse aun antes de lo que hemos
descripto, por cuanto una tasa de proteccion efectiva
elevada para los bienes de consumo, combinada con
una libre importacién de bienes de produccién, crea
una distorsién en el sistema de precios que favorece
fuertemente la implantacion de técnicas de produccion
intensivas en el uso de insumos importados, por opo-
sicién a técnicas de produccion e industrias que son
intensivas en el uso de la dotacion local de factores,
como podemos apreciar en el diagrama 9. La linea de

Diagrama 9
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precio DM distorsionada claramente favorece la adop-
cion de la técnica F, que es intensiva en el uso de in-
sumos importados, en lugar de las técnicas A o B. Si
no hubiera privilegios para la importacion de insumos
y las tarifas de importacién fueran uniformes, proba-
blemente la linea de precios seria D'M’ y, en conse-
cuencia, se adoptarian técnicas de produccion mds
coherentes con la dotacién local de factores, como las
técnicas B o A. En consecuencia, preterir la produc-
cion local de bienes de capital por la via de bajas
tarifas a esta industria es suicida, por cuanto dismi-
nuye el coeficiente exportacion/PIB, mientras que

42 Prebisch, Raul, ‘'La politica comercial en los paises insu-
ficientemente desarrollados (desde el punto de vista latinoame-
ricano)'’, Economia, Santiago de Chile, pags. 25 y 45,

43 INTAL, Términos de intercambio y tarifa 6ptima en América
Latina, 2 tomos, Buenos Aires, 1983.
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aumenta la elasticidad-ingreso de las importaciones,
lo cual conduce al pais directamente a un colapso
econémico, a menos que la banca internacional tenga
disponibles créditos para cubrir temporalmente Ia
brecha externa y postergar la crisis.

La industria de bienes de capital es propensa
a inducir innovaciones

Hay una razén adicional muy clara por la cual la in-
dustria de bienes de capital no debe ser desestimulada
en los paises en desarrollo y la misma es correcta-
mente establecida por Nathan Rosenberg, ** quien dice
textualmente: ““Muchas de las mas importantes inno-
vaciones en la tecnologia occidental han emergido en
el sector de bienes de capital de la economia. Sin em-
bargo, los paises en desarrollo que normalmente no
tienen un sector organizado de produccion local de
bienes de capital, simplemente no tienen la oportu-
nidad de hacer innovaciones que ahorren capital sim-
plemente porque no tienen la industria de bienes de
capital para hacerlo. En estas circunstancias, estos
paises han importado tipicamente sus bienes de capital
desde el exterior, lo cual ha significado que no han
podido desarrollar la base tecnolégica de experiencia,
conocimiento y organizacion sobre la cual se funda-
menta principalmente el cambio tecnolégico'.

Hirschman, *° por su parte, en un lucido articulo sobre
la sustitucion de importaciones en América Latina,
sugiere, aunque un tanto cripticamente, que la indus-
tria de bienes de produccion es ‘“more learning’’, es
decir, ensefia mas, o permite aprender mas a los pai-
ses que la desarrollan. Confirmando la importancia
de la industria de bienes de capital, distinguidos eco-
nomistas como Solow ** y Phelps * han desarrollado
modelos matematicos de crecimiento en los cuales
los bienes de capital son los portadores del progreso
tecnolégico. En las palabras de Phelps: “En 1956,
aparecieron varios estudios que disputaban la tesis
tradicional de que la acumulacién de capital es la
fuente mas importante del crecimiento de la produc-
tividad, lanzando la hipétesis de que debemos la mayor
parte de nuestro crecimiento econdémico a nuestro
progreso tecnolégico. La tesis y la antitesis fueron
sintetizadas en 1960. La inversién ha estado unida con
la tecnologia. De acuerdo con esta nueva visién, el
papel de la inversiéon es modernizar tanto como per-
mitir la acumulaciéon en el stock de capital. De esta

44 Rosenberg, Nathan, ob. cit.
45 Hirschman, Albert, “The Political Economy of Import Substi-
tuting Industrialization in Latin America’, QJE, septiembre de
1968.
46 Solow, Robert M., “Investment and Technical Progress',
reproducido en Stiglitz y Uzawa, Readings in Modern Theories
of Economic Growth, The MIT Press, 1962.
47 Phelps, Edmund, “The New View on Investment”, repro-
ducido en la obra citada anteriormente.
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manera, en la actualidad, la inversion es evaluada como
la portadora del progreso tecnologico'.

Si este fuera el caso, ;podrian los paises menos desa-
rrollados importar todos los bienes de capital y gozar
de los beneficios del progreso tecnologico sin tener la
experiencia técnica? Nuestra respuesta es que no, por
las razones que ya hemos analizado en los puntos an-
teriores, especialmente porque, si se sigue esta poli-
tica. la economia no tendra ninguna flexibilidad vy
tendra una muy baja elasticidad de sustitucion de
factores y un alto costo de produccion porque el pro-
greso tecnologico en los paises mas desarrollados
tiende a ahorrar trabajo, dado que los salarios son
mas altos en dichos paises. En cambio, los paises
menos desarrollados, necesitan técnicas de produccion
que ahorren capital, que es el factor escaso en ellos.
Por supuesto que ciertos bienes de capital se tendran
que importar, pero su adaptacion a la dotacion local
de factores es esencial. Como dice Nathan Rosen-
berg,** al referirse al caso japonés en un libro reciente:
“Quizas, el mas importante factor que determina el
exito de una transferencia de tecnologia es el surgi-
miento inicial de una capacitacion tecnologica local.
En la ausencia de esta capacitacién, las tecnologias
foraneas no han florecido. Los paises que han tenido
experiencias exitosas han aprendido que en la primera
etapa de importacion de tecnologia se requiere un
nivel minimo de cerebros tecnolégicos —no solo para
modificar y adaptar la tecnologia fordnea a las nece-
sidades locales— sino para planificar una seleccion
inteligente de entre la gran gama de proveedores po-
tenciales extranjeros’'.

“La experiencia japonesa ha sido particularmente ins-
tructiva a este respecto; los japoneses fueron notable-
mente exitosos al adaptar la tecnologia occidental a
su muy diferente proporcion de factores. Ademas, es
muy significativo que lo hicieran sin apoyarse en em-
presas extranjeras ni en inversiones extranjeras direc-
tas. En general, los japoneses se opusieron a cualquier
convenio que redujera el control local sobre la tec-
nologia"'.

Ademas, autores especializados ** en el desarrollo eco-
némico de nuestros paises no encuentran demasiado
apoyo empirico a la tesis de que el progreso tecnolé-
gico esta incorporado a los bienes de capital. En con-
secuencia, el argumento del progreso tecnolédgico re-
fuerza nuestro punto de vista, segun el cual contar con
solidos servicios de ingenieria industrial e industrias
de bienes de produccién en los paises en desarrollo
favorece el progreso tecnologico. En realidad, muchos
paises en desarrollo tienen los recursos humanos ne-

4% Rosenberg, Nathan, “Inside the Black Box'’, Technology
and economies, Cambridge, Cambridge University Press, 1982,
pag. 271.

49 Bruton, H., ob. cit.

17




cesarios para un crecimiento economico veloz y sos-
tenido pero, precisamente, no los pueden utilizar
porque la estructura industrial distorsionada por un
sistema de precios que no ha sido bien pensado no
promueve la demanda de técnicos en las proporciones
correctas.

La industria de bienes de capital tiene menos
proteccion en la actualidad en los paises
desarroliados

Por ultimo, existe otro argumento valido en virtud del
cual los paises de menor desarrollo no deben olvidarse
de la industria de bienes de capital. Los estudios efec-
tuados por Bela Balassa ®® y otros expertos en el te-
rreno de la proteccion efectiva, muestran claramente
que los paises mas desarrollados protegen, en térmi-
nos generales, mas sus industrias de bienes de con-
sumo y, generalmente, la proteccion efectiva a la in-
dustria de bienes de capital y a los bienes intermedios
es considerablemente menor que la proteccién a los
bienes de consumo durables. De manera que si los
paises en desarrollo quieren crecer a través de sus
exportaciones a los paises mas desarrollados, debe-
rian fomentar su propia industria de bienes de pro-
duccion para la exportacion, puesto que alli existen
buenas oportunidades para ello, tanto en otros paises
en desarrollo como en los mismos paises desarrollados.

El falso dilema: comenzar la industrializaciéon
en bienes de consumo o en bienes de produccion

En la primera parte de este articulo hemos tratado de
demostrar que un énfasis exagerado en las industrias
de bienes de consumo para la sustitucion de impor-
taciones en la primera etapa de la industrializacion
crea problemas de resistencia politica y grupos de
presion contrarios a desarrollar la industria de bienes
de produccion, puesto que el establecimiento de estas
ultimas tiende a reducir la proteccion efectiva de las
industrias ya establecidas de bienes de consumo.
También hemos postulado que el olvido de la pro-
duccién local de bienes de capital puede dafiar deci-
sivamente el proceso de crecimiento de los paises
menos desarrollados.

Aparentemente, de estas consideraciones se podria
concluir que el camino correcto para el desarrollo
consiste en poner énfasis, antes que nada, en la in-
dustria de bienes de capital, como muchos paises que
hemos mencionado lo han hecho con gran éxito. Tal
vez este ultimo criterio es menos dafnino para el pro-
ceso de crecimiento a largo plazo. Sin embargo, la

W0 Balassa, Bela, ob. cit.
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teoria economica no da razones concluyentes para
afirmar que debe empezar la industrializacion con la
fabricacion local de bienes de produccién. En realidad
existen criterios econdémicos superiores que discutire-
mos a continuacion.

En uno de los articulos mas lucidos sobre el desa-
rrollo economico gue se hayan escrito, su autor ** se
pronuncia por un analisis ae costo beneticio con pre-
clos “sombra’’ que supera, en nuestra opinion, el 1aiso
dilema mencionado. cn este articulo se analizan los
diterentes métodos disponibles para seleccionar indus-
trias sustitutivas de importaciones, tales como In-
dustrias que minimizan la razon capital-produccion,
industrias que minimizan la intensidad de capital,
etcetera, y concluye que el criterio correcio es el que
se denomina alli “"de la productividad marginal social.”
“Aunque los criterios relacionados con la intensidad
en el uso de los factores en el mejor de los casos
estan correiacionados con el incremento en el ingreso
nacional generado por un proyecto, el criterio de la
productividad marginal social trata de medir ese in-
cremento. Ei criterio de la productividad marginal so-
cial, a su vez, es menos general que el criterio general
de programacion lineal, simplemente porque esta
basado en el analisis de equilibrio parcial y es valido
solamente para cambios relativamente pequeios en la
estructura econdmica. Para hacer consistente el criterio
de la productividad marginal social con el criterio del
equilibrio general, es necesario corregir algunos ele-
mentos artiiiciales en el sistema de precios, tales como
tarifas, subsidios, tasas de salarios no competitivas,
fijar el tipo de cambio a su costo de oportunidad en
lugar de su valor de mercado, economias externas que
favorecen otras industrias, etcétera’.

El criterio de la productividad marginal social puede
también ser interpretado como una version sofisticada
del analisis de costo-beneficio, en el cual los proyectos
deben ser clasificados y dotados de prioridad de
acuerdo con el tamafio de la razén del sumatorio de
los beneficios futuros descontados a la tasa de interés
“sombra’ que corresponda, dividido por los costos
de inversion también traidos al presente mediante la
apropiada tasa de descuento. Sin embargo, si nosotros
intentamos aplicar esta formula:

B, B. By + s

1 = g ——

B 1+ (1 +10)2 (14i)n
C C, C. C.

: =— o ante s T

14 (1 +i)2 (1+i)»

donde B,, B., Bs ...B, son los beneficios probables
futuros del proyecto afio por afio y C;, C.... C, son

51 Chenery, Hollis, ““Comparative Advantage and Development
Policy'', AER, marzo de 1961.
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los costos probables futuros afio por afio y “s’ es el
valer residual de los activos, sin las modificaciones
recomendadas .por Chenery, utilizando meramente los
precios de los mercados locales que suelen estar muy
distorsionados, especialmente en los paises en desa-
rrollo, veremos -que la mayoria de los proyectos indus-
triales en nuestros paises nos daran una razén de be-
neficio a costo menor que 1 y, en consecuencia, no
seran rentables.

Afortunadamente, la mas moderna, y también la mas
ortodoxa, teoria econdémica rescata a los paises en de-
sarrollo de la condena pesimista que emana de la teo-
ria ricardiana de los costos comparativos. En efecto,
Edgeworth, Bickerdike, Tibor Scitovsky, J. V. de Graaff,
Meade, Harry Johnson, Corden y otros, han desarro-
llado la teoria de la tarifa optima.*®

La tarifa 6ptima en América Latina. Remision

Esta cientificamente demostrado que, desde el punto
de vista de los paises pequefios, para crecer conviene
especializarse siguiendo la teoria de las ventajas com-
parativas de David Ricardo,”® perfeccionada luego por
Heckscher #* y Ohlin."> En consecuencia, los paises pe-
quenios deberan aplicar sus recursos productivos en
las actividades donde el costo de produccién sea mas
bajo, exportar los productos emergentes de esta po-
litica y, de esta manera, importar el resto de los pro-
ductos para. el consumo en la certeza de que estas
importaciones seran mas baratas que la produccion
local de los mismos articulos y, de esta manera, me-
jorara el bienestar del pais.

Sin embargo, la ciencia econdémica contemporanea ha-
ce una distincion, que es sumamente importante, entre
paises pequeiios y paises grandes, y el nudo de la dis-
tincion consiste en que paises pequefios son aquellos
que: no pueden alterar el precio internacional, por lo
menos el precio que ellos reciben, vendiendo mas o
vendiendo menos. En tanto que los paises grandes son
aquellos que, si aumentan su exportacién por ejemplo,
y duplican o triplican sus exportaciones, el precio que
reciben, los términos de intercambio que pueden ob-
tener, se deterioran. Por ejemplo, si Brasil triplicara
sus exportaciones de café es posible que el precio que
Brasil recibiria por el café que exportara disminuyese, y
el pais no pudiese recoger todo el beneficio de su ma-

62 INTAL, ob. cit.

53 Ricardo, David, Principios de economia politica y tributacion,
cap. Vil, Fondo de Cultura Econémica, México, 1959.

64 Heckscher, Eli, “The Effect of Foreign Trade on Distribution
of Income'’, reproducido en Readings in the Thecry of Interna-
tional Trade, publicado por la American Economic Association,
Irwin, 1950.

65 Ohlin, Bertil, Interregional and International Trade, Cambrid-
ge, Mass., Harvard Univegsity Press, 1933, pag. 67.
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yor volumen de exportacion. Lo mismo se podria de-
cir de otros paises latinoamericanos: jqué pasaria si
Colombia también duplicase o triplicase su exporta-
cién de café, o qué pasaria con el precio del cobre
que Chile percibe, si este pais, que tiene en la actua-
lidad una participacion en el mercado mundial de al-
rededor de 17 por ciento, decidiese duplicar su parti-
cipacion en dicho mercado, o triplicar la misma? De la
misma manera ocurre en Argentina. Supongamos que
este pais quisiera triplicar sus exportaciones de gra-
nos, de lo que sin duda es capaz, jqué pasaria con el
precio de sus exportaciones?

Analogas preguntas pueden hacerse en el caso de Ve-
nezuela y México con el petrdleo y, en el caso cen-
troamericano, con el banano y el azucar.

No expandiremos el punto puesto que ha sido tratado
con alguna extension en un reciente trabajo, en dos
tomos, publicado por el INTAL.® Lo que si es im-
portante es subrayar que las conclusiones de dichos
estudios apuntan a la pertinencia de un cierto grado
de proteccion en América Latina fundada en el argu-
mento de la tarifa optima. Esto permite reconciliar a
la integracién latinoamericana, que necesariamente de-
bera basarse en tarifas que establezcan una preferen-
cia para el comercio regional, con la teoria economica
que en general auspicia el libre comercio con la im-
portante excepcion de la cuestion de los términos de
intercambio.

Ademas, es evidente que la teoria de la tarifa optima
se coordina totalmente con la idea de planificar el
desarrollo industrial en los paises menos desarrolla-
dos sobre la base de un precio contable, o sea de un
precio ‘“‘sombra’’, para el tipo de cambio, que puede
llegar a ser considerablemente mas alto que el precio
corriente de la moneda extranjera. Dicho precio ‘“‘som-
bra’’ estaria compuesto por el tipo de cambio real mas
la tarifa optima de importacion.

Luego de estimar el costo de oportunidad del tipo de
cambio, debemos agregar que las exportaciones que
realicen los proyectos deben también computarse den-
tro de los beneficios de los mismos a un tipo de
cambio ‘‘sombra’ para las ganancias de divisas co-
rrespondientes. Es decir, que al tiempo de considerar
los bienes de capital e insumos importados, digamos
30 6 40 por ciento. mas onerosos por efecto de la ta-
rifa 6ptima, las exportaciones de los proyectos que se
desarrollen, a su vez, tendrédn que tener un cémputo
de esas divisas ganadas 30 ¢ 40 por ciento mas caro.
Es como decir que debe haber completa simetria en
los incentivos para la sustitucion de importaciones y
para la exportacion.

Sobre esta base, veremos inmediatamente que muchos
proyectos industriales, especialmente aquellos que

6 INTAL, ob. cit.
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usan la dotacién local de materias primas y bienes de
capital, seran altamente rentables, tante para vender
en el mercado doméstico cuanto para la exportacién.
Los proyectos que usen una alta proporcion de mate-
rias primas y bienes de capital importados no seran
favorecidos, porque estos materiales y bienes de capi-
tal seran muy costosos si asignamos el verdadero costo
de oportunidad al cambio extranjero. Con este sistema,
la industria local de bienes de capital no sera discri-
minada en contra precisamente por el alto costo de
importar bienes de capital. Ademas, teniendo en
cuenta que el precio ‘“‘sombra' para el tipo de cam-
bio abarata el costo del factor trabajo, y siendo que
la industria de bienes de capital es altamente intensiva
en el uso del trabajo, ocurrird que una buena parte de
la industria de maquinarias producird bienes ex-
portables.

Algunas complicaciones adicionales

En péarrafos anteriores hemos sugerido refinar el ana-
lisis de costo-beneficio basado en el equilibrio parcial
con ciertas variables macroeconémicas como el tipo
de cambio “‘sombra” y la tasa de interés a su precio
“sombra’. Sin embargo, debemos profundizar este
tipo de analisis y usar precios de contabilidad o pre-
cios ‘'sombra” para el trabajo y, ademas, calcular,
quizé groseramente por la dificultad técnica, los bene-
ficios de aquellos proyectos donde existan economias
externas que favorezcan otros proyectos que podrian
ser desarrollados. Estas economias externas, es bien
sabido, estdn determinadas por algunos elementos,
como el entrenamiento de la fuerza de trabajo que
favorecera a futuras industrias que se establezcan y
la disminucién de costos que puedan tener algunas in-
dustrias debido al establecimiento de plantas con eco-
nomias de escala productoras de insumos, etcétera.
Es obvio que, asi como se tienen en cuenta las econo-
mias externas, habria que tener en cuenta las des-
economias externas.

Por Gltimo, después de hacer este complicado ejercicio,
deberiamos establecer un rénking de los proyectos de
acuerdo con la razon de beneficio-costo y asignar los
ahorros disponibles conforme a ese ranking. De esta
manera, aseguraremos que siempre se invertiran los
recursos disponibles en aquellos proyectos que son
socialmente mas rentables.

Conviene subrayar que el andlisis de costo-beneficio
de los proyectos industriales debe ser hecho sobre la
base de un precio *‘sombra” uniforme para el tipo de
cambio y para la tasa de interés.

En el caso del tipo de cambio esto es mas o menos
coherente con el uso de una tarifa uniforme de im-
portacién unida a un subsidio uniforme para promo-
ver las exportaciones no tradicionales. En realidad, una
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buena politica economica debe ocuparse de que estos
precios que nosotros hemos denominado precios ‘‘som-
bra'', sean los precios reales, es decir, que no sola-
mente aquellos proyectos que pasen al analisis de la
oficina de planificacion estén sometidos al analisis de
costo beneficio “social", sino que el empresario pri-
vado, en sus propias decisiones, decida en favor de
aquellos proyectos sobre la base de los precios ‘‘som-
bra"; pero, obviamente, para conseguir que el em-
presario privado tome las decisiones de esta manera,
hay que convertir a los precios ‘“‘sombra’ en los pre-
cios reales. De ahi la conveniencia de establecer una
tarifa uniforme de importacion y, al mismo tiempo, un
subsidio uniforme a la exportacién no tradicional, de
manera tal que el empresario privado se vea confron-
tado en la realidad con los mismos precios ‘‘sombra"
que utiliza la oficina de planificacion. Esto es vital
para el desarrollo y para la buena asignacién global
de los recursos de una economia.

El sistema de precios y el crecimiento

Un reciente estudio muestra la importancia de utilizar
correctamente el sistema de precios en el desarrollo
economico. °* La conclusion del estudio indica que,
cuando los paises en desarrollo son clasificados segun
el grado de distorsion en los diferentes precios, donde
los dos principales usados son el tipo de cambio y
la tasa de interés, la relacion negativa entre el creci-
miento y las distorsiones de precio son bastante agu-
das. Ninguno de los paises con bajo grado de distor-
sion analizados ha tenido bajas tasas de crecimiento.
Ademas, con una excepcion, ninguno de los paises con
alto grado de crecimiento ha tenido altas distorsiones.
El promedio de la tasa de crecimiento de los paises
con bajas distorsiones durante los afios 1970, fue de
alrededor de 7 por ciento por afio, mas o menos dos
puntos mas altos que el promedio general y, en cam-
bio, en los paises con elevado grado de distorsién han
tenido tasas de crecimiento dos puntos menores que
el promedio general. Ademas, no hay ninguna evi-
dencia de que los paises con alto grado de distorsién
de precios tengan un mejor desempefio en materia de
distribucién del ingreso que los demas. Sin embargo,
el analisis de regresion también muestra que las dis-
torsiones de precios explican solamente un tercio, es
decir, una parte de la variacion de las tasas de creci-
miento de los paises. En consecuencia, la conclusién
del estudio citado es que el sistema de precios es
muy importante para el crecimiento, pero también
hay otros factores significativos. En definitiva, este
articulo da un apoyo a una politica econémica eclética
que tenga en cuenta la importancia de los precios

57 Agarwala, Ramgopal, “Distorsiones de precios y crecimiento
en los paises en desarrollo”, Integracion Latinoamericana, N¢ 85,
noviembre de 1983.
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pero, al mismo tiempo, no sea liberaldogmatica, que
no crea que, dejando los precios libres bajo determi-
nadas condiciones de tarifas uniformes y subsidios a
la exportacién, los problemas de crecimiento de un
pafs se solucionaran. Ello es sélo una importante con-
tribucion a su solucién, pero hay otros factores.

Debe sefialarse una ventaja adicional del enfoque que
propiciamos de precios ‘“‘sombra'’ para el tipo de cam-
bio y la tasa de interés. Dicha ventaja consiste en que,
si hacemos los andlisis de costo beneficio sobre estas
bases, estamos incluyendo dentro de nuestro método
el viejo argumento de la industria incipiente para la
proteccion, puesto que las reducciones de costos pro-
venientes del efecto aprendizaje, o del aprendizaje
mediante la practica, tienen en cuenta claramente al
estimar la corriente prospectiva de costos, C,, C,,
Cy... C,, y si hay economias externas que favorez-
can a otras industrias, tales como el entrenamiento
de la fuerza de trabajo, ellas deben ser consideradas
también en los beneficios del proyecto, B, B,
B;,. NER B,..

Coordinacion entre la libertad y la
planificacion econdémica

En este punto parece surgir una contradiccion entre
nuestras conclusiones porque, por un lado, estamos
sosteniendo la importancia del sistema de precios
libre como instrumento vital para el desarrollo y, al
mismo tiempo, es evidente que si dejamos que actie
solamente la ley de la oferta y la demanda y la libertad
de mercado para el desarrollo industrial, habrd una
tendencia a elegir primero las industrias de bienes de
consumo, sobre la base de que la demanda de las
mismas estd determinada por las mismas estadisticas
de importacién, lo cual hace que sean las industrias
mas seguras para la sustitucién de importaciones. Por
ello habiamos citado al comienzo la necesidad de pla-
nificar el desarrollo industrial como un todo, pues exis-
tiran industrias que no seran rentables aisladamente
consideradas, pero si lo serdn, y en gran medida, si
se tienen en cuenta los eslabonamientos hacia ade-
lante y hacia atrds y las correspondientes economias
externas.

Para superar la tendencia “‘natural’’ hacia los bienes
de consumo, no es suficiente la utilizacién del precio
“sombra'" para el cambio extranjero. Esta es una de
las condiciones, pero no es la condicién suficiente,
especialmente en aquellos casos donde hay economfas
de escala que requieren concentracién de varios pro-
yectos en uno o en dos, o cuando existe interdepen-
dencia en las decisiones de inversién. En estos casos,
es necesario, en los paises en desarrollo, contar con
algunos elementos de coordinacién o procedimientos
de informacién, de sefialamiento, de planificacién eco-
némica, no importa cudl sea la denominacién de los
]
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mismos. Quizés el que ha desarrollado con mayor cla-
ridad este argumento sea Tibor Scitovsky. ¢ Este autor
dice textualmente: "La capacidad de planta mas eco-
némica para construir y operar no es demasiado dife-
rente en los diferentes paises. Pero como porcentaje
de la capacidad total de produccién de una industria,
ésta es mucho mayor en los paises subdesarrollados
que en las economias industrializadas. En los paises
subdesarrollados, en consecuencia, las inversiones es
probable que tengan un efecto mayor en los precios,
que tengan economias externas pecuniarias mas gran-
des y, de esta manera, se origine una divergencia ma-
yor entre el beneficio privado y el beneficio social.”

En otras palabras, las inversiones en los paises en
desarrollo modifican tanto el sistema de precios que
este sistema no es tan atil para guiar las inversiones
cuando existen economias de escala y externas y, en
consecuencia, el sistema de precios debe ser suple-
mentado y ayudado por un sistema de coordinacion,
informacion o planificacion de las grandes decisiones
de inversion. De la misma manera, son necesarios
mecanismos de planificacion para asignar subsidios
para la investigacion a firmas privadas, por cuanto
existen considerables externalidades en dichas activi-
dades y es muy dificil obtener que se invierta capital
privado en las mismas sin apoyo del Estado. Esto, por
otra parte, es lo que hacen los paises mas adelantados
0 que crecen mas rapido, gracias al mayor desarrollo
tecnolégico, como Japdén. Es vital contar con investi-
gacién tecnoldgica aplicada en las empresas para, de
esta manera, promover el uso de las técnicas de pro-
duccién mas econdémicas, asegurar un alto crecimiento
de la productividad y, por consiguiente, una alta tasa
de desarrollo.

Por dltimo, debemos puntualizar que el sistema de
precios y la competencia funcionan mejor en econo-
mias que tienen una alta tasa de desarrollo. Un siste-
ma de precios bien estructurado favorece el desarrollo,
v el desarrollo, a su vez. favorece la mejor operacién
del sistema de precios. De manera aue existe un total
apovo reciproco ante la maximizacion del desarrollo
v el uso del sistema de precios. Es bien sabido que
éste no funciona bien cuando las economias experi-
mentan bajas tasas de crecimiento.

Al respecto, conviene citar a Reich:  ‘Las economias
son como las bicicletas. Cuanto méas rapidamente se
mueven. cuanto mas rédnido caminan, mejor pueden
mantener su equilibrio. Una economia que experimenta
un rapnido crecimiento pueda ajustarse con relativa fa-
cilidad a los cambios en la oferta, en la demanda y en
la teconologia. Los trabajadores cuyos empleos son
amenazados por la existencia de nuevos productos,
cambios en los gustos de los consumidores o automa-

58 Scitovsky, Tibor, ob. cit.
5% Reich, Robert B., ob. cit.
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tizacién en los procesos productivos, pueden encontrar
nuevos trabajos. Las comunidades cuyas industrias mas
importantes estan declinando, pueden atraer nuevas in-
dustrias y las firmas cuyos productos devienen menos
competitivos pueden diversificar sus actividades hacia
lineas mas competitivas. Estos ajustes, a su vez, ase-
guran la continuacién del proceso de desarrollo. El
ajuste es menos automatico, sin embargo, en una eco-
nomia que crece lentamente. En estas circunstancias,
los trabajadores, las comunidades y las empresas que
enfrentan cambios econémicos que erosionan su posi-
cion competitiva, no tienen a menudo alternativas ren-
tables a las cuales asignar el uso de sus recursos.
Por lo tanto, el cambio econémico en condiciones de
lento desarrollo, puede amenazar seriamente su bien-
estar futuro. En consecuencia, tanto empresas como
trabajadores, recurren al auxilio politico para tratar
de frenar las corrientes de cambio, al menos tempo-
rariamente. Este tipo de mecanismos es muy difundido
en todo el mundo. Se trata de legislacion para detener
la produccion en plantas que adoptan nuevas tecno-
logias, regulaciones para prohibir la introducciéon de
nuevas tecnologias y para ayudar, por parte del Go-
bierno, a las empresas en bancarrota. Pero, lamenta-
blemente, protecciones y medidas como las mencio-
nadas retardan el crecimiento economico futuro
impidiendo el movimiento de los recursos hacia los
usos mas productivos y, en consecuencia, este ciclo
de crecimiento lento se perpetia a si mismo."

No hay contradiccion alguna en la necesidad, por un
lado, de utilizar un sistema de precios sin distorsiones
como palanca para el desarrollo y, al mismo tiempo,
utilizar un sistema -de planificacion, inclusive para
ayudar a que el sistema de precios funcione mejor. Si
con una planificacion cientifica y un buen uso del
sistema de precios se acelera el desarrollo, esto a su
vez tiene un ‘“‘feed-back’, una realimentacién hacia
el mejor funcionamiento del mismo sistema de pre-
cios porque los reajustes y las adaptaciones de la eco-
nomia a nuevas situaciones es mucho mas facil en un
clima de crecimiento que en un ambiente de estanca-
miento. El sistema de precios, para su funcionamiento
adecuado, requiere necesariamente un crecimiento
dinamico.

Por supuesto, nuestro punto de vista favorable a una
planificacién cientifica de la economia con adecuado
uso del sistema de precios es estrictamente condicional
a que esta oficina de planificacién esté integrada por
economistas y técnicos de muy alto nivel. Si esto no
puede hacerse por cualquier razén, es preferible no

tener oficina de planificacion y simplemente descansar
en la funcién del sistema de precios con la sola co-
rreccion del precio ‘““sombra’’ para el cambio extran-
jero, tal como se ha sugerido en este articulo.

Sustitucion de importaciones e integracion
en el decenio de 1980

América Latina importo en 1981 cifras cercanas a los
100 mil millones de ddlares. En 1983, debido a la
crisis de deuda externa, esas importaciones se han re-
ducido a la mitad, de las cuales cerca de 90 por
ciento son bienes intermedios y de capital. Es evidente
que, ante la necesidad de ahorrar divisas para pagar
su deuda externa de alrededor de 300 mil millones de
dolares, la regién tendria que dar un paso decisivo
en la sustitucién de importaciones, esta vez no a es-
cala nacional, donde la sustitucién esta agotada, sino
a nivel regional, donde las posibilidades son amplias
y eficientes. '

Por lo demas, en toda la argumentacion presentada
en este articulo hemos puntualizado los inconvenientes
traidos para la region por la estructura artificial auto-
creada por nosotros para incentivar las importaciones
de bienes de capital e insumos. Urge acabar con los
criterios de politica econémica que nos aferran doble-
mente a la dependencia y a la ineficiencia, y dar pasos
decisivos hacia la sustitucién de importaciones regio-
nal en insumos vy bienes de capital sobre la base de
una proteccién mas razonable, mas pareia de producto
a producto, sin discriminaciones sobre si se trata de
bienes de consumo, o intermedios, o de capital, v,
sobre todo, sin exenciones ad hoc.

Va de suvo que nuestras razones para profundizar la
sustiturion de importaciones en la forma exnlicada
en modo alguno restan importancia a la necesidad de
la regi6bn de promover exportaciones no tradicionales.
Al contrario. con una sustitucién de imoortaciones
eficiente en bienes de capital estaremos en condicio-
nes de producir a menores costos y, por consiguiente,
seremos capaces de exportar mas v mas manufacturas
hacia afuera de la residn, y vencer los inconvenientes
aue presenta la recesion en Ins paises industriales con
su “‘nuevo proteccionismo'. En realidad. la eficiencia
v reduccion de costos aue implicaria producir para
un mercado latinoamericano amnoliado. constituiria
también una excelente plataforma de lanzamiento péra
las exportaciones hacia afuera de la regién.
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