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I. INTRODUCCION

EN LA VERSION MAS RECIENTE DEL ESTUDIO ECONOMICO de América Latina y el
Caribe (2006-2007), elaborado por la Comisiéon Econémica para América La-
tinay el Caribe (CEPAL), se percibe un tono de regocijo: para el organismo,
el crecimiento de los dltimos anos es “extraordinario”, mds por haberse re-
flejado no sé6lo en términos cuantitativos (CEPAL, 2007, pp. 9-10). El factor
cualitativo mas importante es la considerable mejora en los términos netos
de intercambio comercial (TNI1C).** En el mismo documento, la comision
anticipa que el actual auge se estd perfilando como el periodo de expan-
sibn mds largo y robusto en mucho tiempo, logrando que el ingreso per
capita en América Latina se haya incrementado en promedio 20% entre
2003 y 2008 (cEPAL, 2007, p. 9). Esto quiere decir que en seis anos se consi-
guié algo que en veintiuno (1981-2002) aparecia como imposible: el mismo
indicador creci6 14% en el periodo referido.

La hipotesis de este articulo es que América Latina atraviesa por un
proceso de “primarizacion”,*** esto es, que la extraccion de materias primas

* El autor agradece a Elizabeth Go6mez Rodriguez por la ayuda con los graficos, a Guiller-
mo Folladori por la recopilaciéon de informacion y a Kevin Gallagher, Esteban Pérez Caldentey
y Chris Tilly por sus comentarios.

** Los términos netos de intercambio comercial se obtienen dividiendo el indice de
precios de las exportaciones entre el correspondiente indice de precios de las importaciones.
En ambos casos se toma como ano base el 2000. [N. del T.]

*#% Primarization, en el original. Aunque nos oponemos al uso cada vez mas extendido de
este anglicismo, lo emplearemos en la presente traduccion por el nimero tan grande de veces
que aparece (por esta misma razén se entrecomillara una sola vez, la primera). No obstante,
al lector le proponemos como alternativa la expresion “desarrollo de la exportacion de pro-
ductos primarios”; en ocasiones optaremos por esta ultima, pero siempre como sinénimo del
vocablo ya referido. [N. del T.]
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y la producciéon de bienes ligados a ellas (léase minimo procesamiento in-
dustrial) ocupan un lugar mas destacado (hoy en dia ya es dominante) en
el crecimiento de las exportaciones de la regiéon. Cuando América Latina
adopt6 el “nuevo modelo econémico” en la década de 1980, a saber, el cre-
cimiento guiado por las exportaciones, el razonamiento implicito para ha-
cerlo era que en el nuevo contexto internacional conocido como
“globalizacion”, el subcontinente se beneficiaria mas exportando productos
manufacturados de uso intensivo de mano de obra. El desarrollo de las ex-
portaciones de productos primarios ha sido ampliamente ignorado, al igual
que el estudio de sus consecuencias; no obstante, un pequeno pero impor-
tante conjunto de investigaciones ha subsanado un poco esa situacién. Ello
no ha impedido que los avances en el analisis se frenen ante la rapidez con
que el proceso se despliega (en 2007 alcanz6 gran intensidad). Entre las
razones por las que el fenémeno ha pasado inadvertido mencionemos la
tardanza para obtener datos oportunos y el que no ha transcurrido el tiem-
po suficiente para que se refleje en cambios tangibles, en variables de im-
pacto mas difundido. Otro argumento se deriva de la idea segtin la cual el
auge actual de los bienes primarios es un acontecimiento ciclico de corto
plazo y de poca trascendencia para las politicas de desarrollo. Una cuarta
causa podria estar ligada a la interpretacion lineal de la historia econémica
de América Latina: la regiéon ha pasado por numerosas etapas de desarrollo,
incluyendo la exportaciéon de materias primas en el siglo X1x, la sustitucion
de importaciones (1930-1980) y la fase que la sucedio, la globalizacion, ba-
sada en nuevas cadenas globales productoras de manufacturas y dirigidas
principalmente por empresas transnacionales. La tnica excepcién a ese
patréon es Chile: su aceptacion mas que voluntaria de un modelo de creci-
miento basado en las exportaciones y propulsado por las materias primas y
las manufacturas de escaso procesamiento, ha sido ampliamente analizada
aunque siempre como un caso especial.

En la siguiente seccion se presentara la evolucion de la manera en que
el andlisis econémico ha planteado e interpretado durante los tltimos vein-
ticinco anos los problemas del desarrollo en América Latina bajo el nuevo
modelo econémico. La tercera parte se centra en los términos de intercam-
bio, tanto desde la perspectiva teérica como desde la empirica, observando
las tendencias existentes para los bienes primarios y las manufacturas. El
apartado cuarto se enfoca primero en una presentaciéon empirica del pro-
ceso de primarizacién, para después revisar algunos de los argumentos mads
conocidos contra la produccién de materias primas como estrategia de de-
sarrollo. Los dos ultimos incisos exploran algunas digresiones recientes
de la CEPAL sobre la teoria de los productos basicos, en las que despunta
una estrategia inesperada de desarrollo para América Latina: imitar los
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patrones de acumulacién y los procesos de produccion ligados a las mate-
rias primas que han dado lugar a paises avanzados y de altos ingresos. Esa
perspectiva se confronta con una de transicion, en la que las altas rentas de
la tierra derivadas del auge de los bienes primarios se reinvierten en infra-
estructura y capacidad industrial para después vincularse con el mercado
interno. Una tercera reacciéon viene a sumarse al ejercicio comparativo: el
apogeo actual de los bienes primarios tendra un efecto muy poco duradero
en la estructura de las economias latinoamericanas. Asi, la oportunidad que
goza ahora América Latina se desperdiciaria, igual que en el siglo X1X, por
culpa de una élite rentista, monopolista-oligopdlica, propensa en gran me-
dida a importar articulos de lujo y habituada al consumo ostentoso que
absorbe las capacidades nacionales de produccién. En suma, la expansion
de los bienes primarios le permitiria a la regiéon experimentar tasas de cre-
cimiento impresionantes en el corto plazo, pero sin desarrollar un dpice su
potencial productivo.

II. LA CREACION DEL NUEVO MODELO DE DESARROLLO: CAUSAS Y EFECTOS

Desde 1981 hasta 2002, un cimulo de graves problemas econémicos y so-
ciales acorral6 a América Latina. Entre los mds daninos estan: 1) fugas de
capital devastadoras; 2) crisis de la deuda durante los anos ochenta que
tuvo un doble efecto: impedirle a la region pedir prestado en los mercados
internacionales y agotar su capacidad de inversion por culpa de los requeri-
mientos de pago; 3)indices crecientes de pobreza y migracién concomitan-
te; 4) rapido deterioro de los términos de intercambio; y 5) ralentizacion,
primero, y posterior estancamiento del crecimiento econémico per cdpita
(entre 1981 y 2005 ese indicador crecié en promedio un lamentable 0.6%
por afio, mientras que el ingreso promedio por trabajador cay6 0.6%, se-
gun cifras de la base de datos del World Development Indicators, del Banco
Mundial). Esos y otros resultados se resumen en la expresion “la década
perdida” para referirse a los anos ochenta, mientras que “la media déca-
da pérdida” describe lo sucedido en los anos noventa. En ese tiempo, un
conjunto de ideas conocido como “el Consenso de Washington” domina-
ba el panorama, a tal punto que se creia con el derecho de interpretar el
pasado de América Latina y predecir su futuro: lo sucedido en el periodo
mediato anterior habia sido una acumulacién de errores colosales y de
ilusiones por parte de lideres “populistas” y de una clase politica que ha-
bian adoptado conceptos equivocados de politica econémica, conocidos
en conjunto como Industrializaciéon por Sustitucién de Importaciones
(1s1). Tal estrategia de desarrollo habia conducido a politicas “estatistas”;
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por ejemplo, la nacionalizaciéon de una franja amplia de industrias y servi-
cios. El Consenso de Washington ofrecia una vision maniquea del mundo:
Estado versus mercado. En el fondo de la propuesta yacia un contrafactual
histérico: si las naciones de América Latina no hubieran optado por imple-
mentar las estrategias de la 1s1 en la década de 1930, sus economias serian
mas fuertes, al grado de estar orientadas hacia el mercado y hacia la pro-
mocion de las exportaciones; ello encuentra sustento en los dichos de los
economistas del Banco Mundial, para quienes la ventaja comparativa de la
region “reside naturalmente” en las actividades intensivas en recursos natu-
rales y en la agricultura (Lederman, Olarreaga y Perry, 2007a, p. 1).
Ninguno de los consejos preceptivos de Washington se basaba en un
extenso conocimiento de las condiciones histéricas y socioeconémicas que
habian conducido a los estados latinoamericanos a adoptar las politicas pro-
pias de la 1s1. Asi, el Consenso era voluntarista, sesgado ideolégicamente y
ahistérico. Las recomendaciones compulsivas ofrecidas estaban respalda-
das por los préstamos “condicionados” (exigencia de emprender reformas
estructurales y equilibrio en la balanza de pagos) de las Instituciones Finan-
cieras Internacionales (1¥1); ello ocurria en un momento en que los Estados
de la regién no tenian otra opcién para fortalecer sus monedas y asi cubrir
el servicio de la deuda internacional, ademas de comprar articulos de im-
portacion indispensables (Cypher, 1989). Las orientaciones incluian los
llamados “diez mandamientos”, entre los que estd la exigencia de privati-
zar practicamente todas las companias e infraestructura propiedad del Es-
tado asi como los intermediarios financieros (bancos). Los gobiernos de la
region debian abandonar el intento de incubar una base industrial y, por
lo tanto, acabar con todos y cada uno de los intentos por regular de forma
alguna la participaciéon de agentes extranjeros, fueran estos inversores bus-
cando oportunidades via Inversion Extranjera Directa (IED) o inversiones
en portafolio; importadores de productos fordneos buscando acceder a los
mercados domésticos; o productores nacionales esforzandose por esquivar
las limitaciones inscritas en las legislaciones nacionales y poder comprar
asi insumos en el exterior. Segun las disposiciones del Consenso, abrirse a
las companias trasnacionales extranjeras era una manera rapiday eficiente
para traer a la region talento empresarial, organizacion, tecnologia (saber
como hacer las cosas y por qué) y la tan necesitada inversion en capital. Al
mismo tiempo, argumentaba el acuerdo, al abandonar todas y cada una de
las restricciones y lineamientos de politica sobre comercio exterior, las in-
eficientes industrias locales se verian forzadas por la competencia externa
a alcanzar niveles de eficiencia de clase mundial; asimismo, por presion de
las fuerzas del mercado, los productores nacionales tendrian que redefinir
sus actividades econémicas y dedicarse a hacer aquello en lo que fueran
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mas eficientes. En resumen, el Consenso de Washington abogaba por un
cambio estructural profundo en las economias latinoamericanas; el resulta-
do fue un brutal proceso de desindustrializaciéon, desempleo masivo, ban-
carrotas generalizadas, economias deprimidas, bajos niveles de inversiéon y
estancamiento (stagnation) econémico de largo plazo.

En el mundo atemporal de la economia neocldsica, nada de esto era
previsible. De acuerdo a los modelos econémicos dominantes, el giro es-
tructural de América Latina de economias introvertidas centradas en el
mercado interno a economias abiertas promotoras del desarrollo mediante
el impulso de las exportaciones, tendria que haberse producido rdpida-
mente y sin sobresaltos. El supuesto subyacente era que las fuerzas del mer-
cado conducirian de manera automatica a una transformacion masiva del
uso de recursos (tierra, trabajo y capital). De actividades manufactureras
e industriales ineficientes se pasaria a actividades “naturales” basadas en
formas de produccién intensivas en uso de recursos naturales. Una vez que
un breve periodo de “transicion” hubiera ocurrido, se alcanzaria un creci-
miento econémico estable y duradero. El nivel de vida se incrementaria y se
daria un proceso de convergencia “por lo alto”, o al menos de convergen-
cia, en el que la tasa de crecimiento del ingreso per capita de la poblacién
latinoamericana aumentaria a una velocidad mayor a la registrada para el
mismo indicador en las naciones industrializadas mas avanzadas. Nadie que
en los anos ochenta estuviera bajo el influjo del Consenso de Washington
podia contemplar la idea de una convergencia “por lo bajo” o de una “ca-
rrera hacia el fondo”.

A finales de esa misma década se abri6 y reservé un lugar especial para
México en el nuevo mundo de las economias abiertas: el pais tendria la opor-
tunidad de incorporarse a una unién aduanal (ir6nicamente bajo la bandera
del libre comercio) en la que los “socios” del TLCAN alcanzarian con rapidez
altos niveles de eficiencia al aprovechar sus respectivas dotaciones de recur-
sos y sus particulares habilidades; todo ello con la finalidad de incrementar
al parejo sus niveles de empleo y de calidad de vida.

Salvo Colombia, todas las naciones latinoamericanas se encontraban
en una dificil posicién por haber escogido la estrategia de crecimiento ba-
sado en la deuda durante los anos setenta, cuando las tasas reales de interés
eran negativas. En 1979, Inglaterra y Estados Unidos impusieron un régi-
men monetarista, lo que derivé en un pronunciado incremento sin prece-
dentes de las tasas reales de interés y en un estrechamiento de las
condiciones de crédito. Ante ello, los paises del subcontinente se vieron
obligados a refinanciar los elevados montos de sus deudas externasy a acep-
tar las condiciones draconianas que las instituciones financieras internacio-
nales les impusieron. Sin embargo, este acto de “forzamiento” tenia una



124 JaMES MARTIN CYPHER FI XLIX-1

doble naturaleza. La élite econémica de América Latina recibi6 cobijo y
prosperdé bajo la tutela de las politicas intervencionistas del periodo 1930-
1980. En la década de los anos ochenta pasé de mostrarse solidaria con los
defensores de la 1s1, a la que le debia su existencia misma, a ser un actor
sociopolitico alineado con la ideologia en boga del libre mercado, que des-
pués se conoceria como “neoliberalismo”. Asi, constituiria un error grave
interpretar la transformacién estructural que emprendié la region entre
1981 y 2002 como un cambio de arriba a abajo, de Norte a Sur, del centro
a la periferia. La recién adquirida autonomia politica de los empresarios se
veia complementada en ocasiones por iniciativas de los “Chicago Boys”,
quienes desarrollaron de manera auténoma capacidad para crear e impo-
ner politicas mucho mas osadas que las defendidas por sus mentores en la
Universidad de Chicago (Huneeus, 2001). Es importante recordar que en
Chile las disposiciones de politica que constituirian el Consenso de Was-
hington llegaron cerca de una década antes de que fueran reconocidas
como tal en la capital estadounidense. Para ocuparnos de otro caso, en
México el ascenso de una élite agrupada en torno a una asociaciéon de im-
portantes hombres de negocios de Monterrey, la Confederaciéon Patronal
de la Repuiblica Mexicana (Coparmex), marcé la consolidacién del Estado
en el periodo posrevolucionario. Tras la nacionalizacion de la industria pe-
trolera, la agrupacioén particip6 en 1939 en la fundacién del Partido Accién
Nacional (paN), de corte neoliberal. De 1975 en adelante, la agrupacién
paso a la ofensiva, formando una coalicién con el PAN y con otras socieda-
des de empresarios de alto nivel; el resultado fue que, desde finales de
1982, participan de lleno en el gobierno del pais, moldeando las politicas
estatales sin necesidad de haber recibido orientacién alguna desde Wash-
ington. Lo que en el fondo queremos decir es que los ajustes politicos y
econémicos registrados en México y Chile se repitieron a todo lo largo de
América Latina. La 1s1 aliment6 a élites empresariales nacionales cuya natu-
raleza se manifestaba a menudo rentista, monopolista/oligopolica; organi-
zadas en grandes grupos o masivos conglomerados multisectoriales, crecieron
hasta el punto de poder desafiar politicamente los limites que el modelo
habia impuesto a su poder autébnomo (Fernandez Jilberto y Hogenboom,
2007). Disolver el poder econémico del Estado y vender los activos publicos
a los “grupos” (llamados a veces “grupos nacionales de poder”) mediante
un proceso corrupto e inequitativo que condujera a transferir incontables
cientos de miles de millones de doélares al sector privado era un sueno para
los rentistas que se volvié realidad en las décadas de los anos ochenta y
noventa.

Asimismo, se pensaba que abrirse a la inversiéon extranjera fomentaria
nuevas alianzas estratégicas que elevarian sensiblemente las tasas de ganan-
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cia de los grupos. La supresion de tarifas, cuotas y legislaciones nacionales
prohibitivas abaratarian los insumos importados, empujando también el
margen de ganancia. Por su parte, poner todos los activos al alcance de
compradores extranjeros permitiria, en algunos casos, empezar a recibir
rendimientos rapidamente, dado que los grupos empresariales locales en-
tregaron los activos a compradores poco sofisticados e informados. Ano-
temos, por ultimo, que algunos grupos habian crecido en sus nichos lo
suficiente como para buscar acceder a los mercados externos, tanto en na-
ciones en vias de desarrollo como en paises industrializados.

A medida que los eventos se desarrollaban en América Latina, la ciencia
econdémica atravesaba por un proceso de cambio estructural. Si bien el ata-
que monetarista contra el Estado seguia produciendo beneficios (por lo
demas crecientes), la avanzada para borrar de la memoria el keynesianismo
explica en gran parte el abandono de la teoria del desarrollo. Dicho emba-
te, presente desde la década de los anos treinta, recibié un sorprendente
impulso en los anos ochenta. Para muchos miembros de la profesion, la
macroeconomia como campo independiente de andlisis no tenia sentido;
todo en la economia era reducible a los fundamentos micro del individua-
lismo posesivo. Segun estas ideas, la economia debia basarse en el estudio
de individuos auténomos maximizadores de utilidad y de beneficios, quie-
nes forjarian un equilibrio general estable tanto en lo micro como en lo
macro, siempre guiados por la racionalidad (incluyendo las expectativas ra-
cionales) en un contexto de libre mercado y de empresas autbnomas ope-
rando con informacién perfecta. Si, como se desprende de tales argumentos,
ya no habia necesidad de un analisis macroeconémico por separado, menos
la habria de una teoria econémica del desarrollo. Dado que esta subdiscipli-
na madur6 rapidamente después de la Segunda Guerra Mundial, los prime-
ros economistas del desarrollo mostraron una afinidad comun por el andlisis
macroeconémico de inclinacién keynesiana, principalmente. Ademas, so-
bra decirlo, el campo de la economia del desarrollo es empirico, interdis-
ciplinario y muy a menudo se apoya en la historia o es consciente de los
distintos contextos historico-sociales. La economia neoclasica, por el con-
trario, aborrece o ignora las pruebas empiricas (aunque clame lo contra-
rio), pretende alcanzar la universalidad (y por ello hace caso omiso de las
condiciones histéricas) y asume como categorias universales la empresa
competitiva de Alfred Marshall y el consumidor racional y maximizador de
William Jevons. Al ganar el enfoque microeconémico mayor influencia en
la década de los anos ochenta, el keynesianismo fue desplazado hacia los
margenes de la ciencia econémica, mientras que la economia del desarro-
llo practicamente “desapareci6”, o fue clasificada como un tema que recibi-
ria una solucién adecuada si se estudiaba con el enfoque microeconémico
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(Bresser-Pereira, 2007; Fine 2007a, y 2007b). Tal como Ben Fine y otros lo
han destacado, los rasgos generales del enfoque (analisis micro para cual-
quier tema, exigencia de un Estado minimo y atencién exclusiva al equili-
brio general) resultaban tan extremos a la hora de ocuparse de las naciones
pobres que fue imprescindible dar un paso atrds, impulsado y conducido
principalmente por Joseph Stiglitz y otros colegas en el Banco Mundial;
habia que cambiar la perspectiva de la institucion sobre los Estados en vias
de desarrollo. A pesar de este giro, y si bien habian sobrevivido algunas de
las ideas centrales de la economia del desarrollo, los actuales profesionales
de la disciplina se revelan “incapaces en esencia para incorporar de mane-
ra satisfactoria en el conjunto las estructuras sociales e historicas, los pro-
cesos y los organismos que encierran las caracteristicas y los determinantes
clave del desarrollo; todos ellos temas centrales para la economia cldsica
del desarrollo y su predecesora, la politica econémica clasica” (Fine, 2007a,
p- XVIII).

¢La Inversion Extranjera Directa como politica de desarrollo?

En la prdctica, estas disputas en el reino abstracto de la alta teoria han
conducido a adoptar en América Latina un enfoque centrado en los “fun-
damentos del mercado”, en el que la intervencién publica estd limitada a
mantener la estabilidad y el equilibrio fiscales, controlar la oferta monetaria
y la inflacién, desregular los mercados (en especial los laborales), cenir al
gobierno para que s6lo ofrezca algunos subsidios (bien focalizados y limita-
dos) a los econémicamente marginados (la doctrina de los precios reales);
pero mas importante aun, se debe intentar reproducir las caracteristicas de
una economia abierta: acoger favorablemente productos extranjeros, IED y
flujos de capital de portafolio de todo tipo; eliminar toda forma de control
de capitales, facilitando su salida (o su fuga) y esforzarse por alcanzar un
equilibrio en la balanza de pagos mediante la politica monetaria y tipos de
cambio flexibles, siempre apegados a los movimientos del mercado.

En varias ocasiones se afirmé que la disposicion a suprimir legislaciones
prohibitivas o estrategias que favorecieran la propiedad nacional o estatal en
sectores considerados estratégicos de las economias latinoamericanas, ten-
dria como resultado una avalancha de IED; ese punto constituia en si mismo
el elemento clave del nuevo modelo econémico en lo que a desarrollo se
refiere. Claramente, esta afirmacion estd vinculada a los supuestos relativos
ala cantidad y a la calidad de la 1ED. No obstante, un pais en vias de desarro-
llo no puede esperar, en promedio, un incremento mayor a 10% de la inver-
sién si abriera todos sus mercados al capital extranjero. Ademas, la 1ED
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adopta tres formas: a) compra de maquinaria, equipo, servicios (incluyendo
asesoria técnica), infraestructura y propiedades; b) ganancias retenidas;* c)
dentro de una empresa transnacional, préstamos de la oficina matriz a la
subsidiaria. En el primer caso, la compra de propiedades y de servicios de
asesoria no incrementa en nada la capacidad productiva de una nacién. Si
hablamos de adquisicién de maquinaria, equipo e infraestructura destina-
dos a actividades productivas, 25% o mas de tales inversiones se emplea
para hacerse de empresas nacionales ya existentes; por lo tanto, el aporte
a las reservas de capital del pais es nulo. Las ganancias retenidas pueden
ser usadas, y 2 menudo lo son, para comprar activos en papel (bonos)
como acciones; aqui también la aportacion al nivel de capital es inexisten-
te. Los préstamos al interior de las empresas no se pueden rastrear y el
argumento de que esos fondos siempre se emplean como IED es simple-
mente insostenible. Asi, el impacto cuantitativoy la trascendencia de la 1ED
son reducidos, idea cominmente aceptada. La politica de un pais sobre la
cantidad deseada de inversion foranea no redoblara ni frustrara, necesa-
riamente, el desarrollo.

Al analizar la calidad de 1a 1ED, es preciso tomar en cuenta otro aspecto
del andlisis econémico contemporaneo: la teoria del crecimiento endégeno
afirma que las externalidades de la 1ED son potencialmente muy grandes; la
nueva maquinaria y equipo traerdn aparejadas nuevas formas de aprendiza-
jey de capacitacion laboral. Mas atn, bajo el esquema de empresa conjunta
(joint-venture), los socios extranjeros compartiran su avanzada tecnologia asi
como sus capacidades de innovacién; eventualmente, esas nuevas técnicas
y formas intangibles de conocimiento se difundiran ampliamente a medida
que los individuos abandonen las trasnacionales para formar sus propios ne-
gocios o para buscar otro tipo de empleo. Todo eso acelerara el crecimiento
econémico al tiempo que las practicas para mejorar la productividad se ex-
tenderan a toda la economia. A principios del siglo xx1 todas esas hipotesis
fueron evaluadas ampliamente, una y otra vez. Aunque en algunos circulos
persiste cierto debate, las observaciones recientes de Gordon Hanson sobre
la cuestion de los efectos cualitativos de la 1ED resumen lo que hasta ahora
se sabe sobre la materia:

En tanto que economistas internacionales, ;qué podemos decirles a quienes
elaboran las politicas publicas en los paises en desarrollo sobre como deberian
tratar a las empresas multinacionales? A partir del trabajo empirico realizado

* Retained earnings, en el original. Con ese nombre se designa en contabilidad a la por-
cion de las ganancias netas que la empresa retiene, en lugar de distribuirlas a sus duenos como
dividendos. Los usos para ese dinero pueden variar: fondo de reserva, inversion en otros pro-
yectos, etc. [N. del T.]
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hasta hoy, la respuesta es, desafortunadamente, “no mucho”. La literatura ape-
nas comienza a considerar en serio los diferentes temas, con su respectiva
evidencia empirica, relacionados a los efectos de la 1ED en las companias nacio-
nales. [...] Dado que el campo se esta desarrollando, es importante que los
tomadores de decisiones se den cuenta de que no sabemos como las empresas
[transnacionales] afectan sus economias. [...] No hay evidencia abundante de
que la 1ED tenga efectos de “derrame” (spillover) positivos; los investigadores
aun tienen que sacar a la luz argumentos empiricos de peso para apoyar (o
justificar) el tipo de subsidios que muchos paises han comenzado a otorgar a
las companias multinacionales (Hanson, 2005, p. 178).

Mas alla de esas y otras cavilaciones sobre la 1ED, ¢qué dicen los toma-
dores de decisiones latinoamericanos y sus tutores en Washington sobre el
crecimiento econémico? El supuesto, a veces explicito, es que si los funda-
mentos de la microeconomia son sélidos, el crecimiento tendria que produ-
cirse. Sin embargo, eso simple y sencillamente no ha sucedido para nada.
El deplorable registro de crecimiento de América Latina entre 1981 y 2002,
comparado con las tasas de crecimiento alcanzadas entre 1930 y 1980 por el
modelo 151 (“agotado”, segliin una opinién ampliamente aceptada), consti-
tuirfa un punto de referencia significativo para la hoy desechada economia
clasica del desarrollo, mas no asi para la nueva economia del desarrollo.
Como se afirmo lineas arriba, el modelo econémico mas reciente sostiene
que si se cumplen las condiciones fundamentales del mercado y de la mi-
croeconomia, por principio se alcanzaria el pleno empleo; el crecimiento
se volveria una funcién del grado en que los “agentes” racionales decidieran
ahorrar, prestar e invertir, y de la magnitud en que la nueva inversién pro-
dujera cambios cualitativos en las practicas y procesos, laborales y gerencia-
les, causantes de los incrementos de la productividad. Condicionar y facilitar
el crecimiento, e incluso darle prioridad, no califica como una politica econo-
mica “s6lida”; efectivamente, entre los conceptos econémicos (en esencia
estaticos, condicionados por el equilibrio general y de sustento tinicamen-
te teorico) de la dominante corriente neoclasica-neoliberal, crecimiento
y desarrollo han “desaparecido” (o los han hecho “desaparecer”). Guiada
por la teoria de las ventajas comparativas, esa escuela de pensamiento su-
giere que los agentes racionales gravitardn hacia un nivel indeterminado
de apertura, aunque con toda seguridad elevado y 6ptimo, en el que si hay
crecimiento, éste sera resultado de las nuevas eficiencias ligadas a la mayor
especializacién alcanzada mediante las exportaciones.

Segun el Consenso de Washington, :qué deberian exportar las naciones
en vias de desarrollo? Durante el gobierno de George H. Bush (1989-1993),
mientras Estados Unidos experimentaba una viva competencia de las ma-
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nufacturas japonesas y buscaba edificar como contrapeso lo que después
seria el TLCAN, algunos asesores del presidente propugnaron por una poli-
tica industrial expansiva que incrementara las capacidades de la industria
estadounidense y evitara asi la importacion de articulos electrénicos de alta
tecnologia. Un famoso comentario de la época, cuyo fondo podria resumir
el modelo econémico adoptado en América Latina, ofrecia la siguiente res-
puesta: “poco importa si lo que produces son papas o microchips”.*

Los primeros economistas del desarrollo habrian considerado como
absurdo ese comentario; practicamente todos los que se dedicaban a ese
campo creian que el dnico camino para conseguir mejores niveles de vida
era transitar de productos agricolas tradicionales de subsistencia a manu-
facturas, idea articulada en el famoso modelo de Lewis en los anos cincuen-
ta. Ese es el proceso que todas las naciones industrializadas siguieron en
el pasado para alcanzar sus niveles de desarrollo. En el andlisis que hizo
Arthur Lewis (Premio Nobel de Economia en 1979), parte del ascenso de
las manufacturas se explicaria por la demanda de naciones desarrolladas
por un nivel alto y creciente de exportaciones de productos manufactura-
dos, intensivos en mano de obra y de baja tecnologia. Por los mismos anos
en que Lewis formulaba su modelo de desarrollo, el economista holandés
Johannes Verdoorn emprendia pruebas empiricas que demostraban que el
crecimiento de la productividad estaba relacionado, sobre todo y de mane-
ra estrecha, con la produccién manufacturera. Nicholas Kaldor utilizé ese
descubrimiento en 1966 para formular argumentos teéricos a favor de dar-
le prioridad a las manufacturas, visto que producian importantes efectos de
aprendizaje y otras externalidades, incluyendo altos niveles de innovacion,
algo que no se observaba en la expansiéon de la agricultura, la mineria y
otros servicios. Todos esos elementos constituyeron de alguna manera un
antecedente que, junto a los crecientes pedidos de productos manufactura-
dos (terminados e intermedios) dirigidos a los paises en vias de desarrollo,
resultado a su vez del establecimiento en los anos ochenta del sistema de
produccién y comercio propios de la globalizacion, llevaron a pensar lo
siguiente: un mayor nimero de zonas procesadoras de exportaciones y de
cadenas transnacionales de bienes primarios dentro de sistemas de produc-
cién globalmente integrados seria determinante, pues las naciones en vias
de desarrollo exitosas se especializarian en productos manufacturados de
exportacion.

Para quienes disenaban politicas publicas, tanto en los paises en desa-
rrollo como en las instituciones financieras internacionales, y siguiendo

* Al traducir la frase original al espanol se pierde el juego de palabras inicial. Por ello la
reproducimos aqui: “It doesn’t matter whether you produce chips or microchips”. [N. del T.]
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el enfoque de los fundamentos micro y de mercado, lo que exportara una
nacién era completamente inconsecuente, ya fuera petréleo, bienes pri-
marios “blandos” como la soya, bienes primarios “duros” como el cobre,
productos manufacturados intensivos en recursos como el cemento o pro-
ductos manufacturados intensivos en mano de obra. A tono con las ideas
de los primeros economistas del desarrollo y de sus criticos, una hipoétesis de
este articulo es que lo gue una nacién exporta tiene una importancia consi-
derable a la hora de determinar los potenciales retornos sociales (o los
efectos en el desarrollo) de tal o cual monto de las exportaciones.' Tal con-
jetura se analiza en el contexto de la recién manifiesta y muy fuerte ten-
dencia a la alza de los precios de los bienes primarios. En general, ese
fenémeno se asocia a los altos niveles de demanda registrados por el rapido
crecimiento de las economias china e india (entre las dos suman casi un
tercio de la poblaciéon mundial), lo que también ha llevado a muchos a
afirmar que la presente expansion de los precios es estructural y no ciclica.?
América Latina estd montada en ese auge: sus términos de intercambio han
mejorado sensiblemente y ha experimentado un giro radical (positivo) en las
tasas de crecimiento, sobre todo si se comparan con las observadas en el

! No obstante, hay numerosos estudios que demuestran que aquello que una nacién pro-
duce o exporta es importante (alta tecnologia versus bienes primarios, o versus productos ma-
nufacturados hechos a partir de bienes primarios). Mas atin, las investigaciones mas recientes
prueban que si un pais desarrollado y otro en vias de desarrollo exportan exactamente la mis-
ma categoria de bienes, el efecto en términos del valor unitario (valor de las exportaciones /
volumen de las exportaciones) es muy diferente (Machinea y Vera, 2007b). Una explicacién
para esa variacion es la “diferenciacion vertical”, segun la cual las naciones desarrolladas utili-
zan frecuentemente sus avanzadas capacidades tecnologicas para agregar valor a las manufac-
turas elaboradas a partir de bienes primarios e incrementar asi el precio de sus productos en
relacién al de los paises en vias de desarrollo (Machinea y Vera, 2007b, p. 8). Algunos expor-
tadores latinoamericanos de bienes primarios tienen el potencial para duplicar el éxito de al-
gunos paises que dependen fuertemente de la especializacion en productos primarios; no
obstante, la iinica manera de conseguirlo seria mediante la intervencién del Estado y progra-
mas derivados de alianzas entre el sector ptblico y privado, disennados y encaminados a produ-
cir transformaciones via la diferenciacion vertical en el sector de las manufacturas elaboradas
con bienes primarios (Machinea y Vera, 2007b, p. 32).

? La prudencia esta justificada en este punto: a principios de 2007 salié a la luz publica la
informacion relativa a los descubrimientos chinos de vastas reservas minerales en Tibet. Tales
hallazgos han duplicado los recursos que tenia China en ese campo, condicionando asi el
crecimiento anunciado de la demanda de materias primas importadas; lo mismo podria suce-
der en otras areas y extender su efecto en el tiempo. En este sentido, por ejemplo, las nuevas
reservas minerales reportadas incluyen mil millones de toneladas de mineral ferroso, cuarenta
millones de toneladas de cobre y una cantidad similar de plomo. De acuerdo al director del
Servicio Geolégico de China, la nueva fuente de materias primas “permitira aliviar considera-
blemente el importante cuello de botella y las grandes restricciones que nuestro pais enfrenta
en relacién a los recursos minerales” (Ramzy, 2007).
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periodo 1981-2002. Asi, la subida vertiginosa del valor de los bienes pri-
marios representa una oportunidad inesperada para que la region se ale-
je de las fallidas politicas publicas del nuevo modelo econémico (vigentes
en esos mismos anos de bajo crecimiento). La pregunta que emerge en-
tonces es: ¢qué pueden hacer y qué hardn las naciones latinoamericanas
con esa oportunidad?

III. Los TERMINOS DE INTERCAMBIO

Muchas razones dan cuenta del ascenso de la estrategia 1S1 en América
Latina; entre las mas importantes se halla la hipétesis de que los precios
futuros de los bienes primarios estaban destinados a caer, mientras que las
manufacturas importadas y los precios intermedios caerian, aumentarian o
se mantendrian iguales, pero en cualquier caso lo harfan a un ritmo mas
lento que el de las exportaciones de bienes primarios. Asi, segin las inves-
tigaciones de Ratl Prebisch y de Hans Singer a finales de los anos cuarenta
y principios de los cincuenta, se esperaba que los términos netos de inter-
cambio comercial fueran adversos para la region (Cypher y Dietz, 2004,
cap. 6; Toye, 2004). A pesar de que Prebisch y Singer fueron criticados
acremente por sus analisis, y de que la primera incursiéon de Prebisch en el
tema estuviera equivocada, en el campo de la economia del desarrollo po-
cas hipétesis de tan amplio alcance han recibido confirmacién como ésta,
estudio tras estudio. De hecho, la revision mas reciente que se hizo del
ahora vasto abanico de investigaciones sobre los TNIC no deja duda alguna
sobre el hecho de que los trabajos teéricos de Prebisch y Singer se verifica-
ron unay otra vez durante los anos noventa (Ocampo y Parra, 2007). Si en
los anos sucesivos a su formulacion las conclusiones de la critica de Prebis-
ch y Singer sobre las relaciones comerciales y sus efectos fueron atacadas y
malinterpretadas, se debi6 a una cantidad importante de argumentos su-
perficiales que presentaban el enfoque de la cEPAL (y la 1s1) como una
aproximacion despreciativa del mercado externo (Toye, 2004). A medida
que los mercados mundiales para las exportaciones manufactureras de las
naciones en desarrollo se abrian mads y mads a finales de los anos cincuenta
y principios de los sesenta, se hacia mas claro para Prebisch y Singer la
posibilidad y la necesidad de ajustar el modelo 1s1 frente a la idea de explo-
rar las posibilidades de exportar manufacturas simples pero intensivas en
mano de obra (Toye, 2004). El obligado examen de la visién original de la
CEPAL, segun la cual la atencién debia centrarse casi exclusivamente en
estrategias para desarrollar el mercado interno, nunca recibi6 la conside-
racion debida de quienes elaboraban las politicas publicas y las estrategias
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de industrializacion estatales en América Latina. En el subcontinente, la
estrategia de desarrollo que era la 151 evolucion6 de manera distinta a lo
que paso6 en los “tigres” asidticos, paises que adoptaron una estrategia para-
lela: por un lado, sustituyeron las importaciones mediante la creaciéon de
una base industrial nacional; por otro, alentaron de manera selectiva y por
medios diversos la exportacién de bienes manufacturados elaborados con
tecnologia cada vez mas compleja.

Sin embargo, Singer comenz6 a explorar la idea de que los TNIC fue-
ran adversos también para las manufacturas simples intensivas en mano
de obra; de ser cierta, la tendencia de la CEPAL de mantener su atencién
en el mercado interno estaria mads justificada que de costumbre. Varios
estudios han confirmado la segunda intuicién de Singer, lo que le ha va-
lido su incorporacién a analisis recientes de las estrategias de desarrollo
(Ocampo y Parra, 2007; Kaplinsky, 2006). La conjetura de Singer sobre
los términos decrecientes de intercambio para las manufacturas se limita-
ba a ciertos bienes intensivos en mano de obra exportados por las naciones
en vias de desarrollo; nunca hablé de un fenémeno semejante para los
productos manufacturados en general. La ausencia de barreras a la en-
trada y el bajo nivel de sofisticacién tecnolégica crearon las condiciones
perfectas para tener todos los elementos de una falacia de composicion
sobre las exportaciones intensivas en mano de obra. A medida que mas
naciones entraban a esos mercados, los términos de intercambio comen-
zaron a caer a principios de los anos ochenta, extendiéndose incluso has-
ta 2005 (Ocampo y Parra, 2007, p. 165). Estos hallazgos no exoneran
necesariamente a quienes elaboraron las politicas publicas en América
Latina durante la era de la 151, pero si muestran que la cuestién a resolver
es mucho mas compleja de como se suele plantear (p. €j., ¢exportar o
concentrarse en el mercado doméstico?). De haber perseguido con ener-
gia la estrategia de exportar manufacturas intensivas en mano de obra, es
muy probable que en el siglo xx1 América Latina sufriera los efectos de
encierro derivados de las inercias y condicionamientos que las decisiones
del pasado crearian alrededor de las instituciones para alentar tales ex-
portaciones. De hecho, esto es lo que pasé exactamente en México, uno
de los paises que ha recibido felicitaciones por su habilidad para destacar
en el campo de las exportaciones de manufacturas (Delgado y Cypher,
2007). La opcion del desarrollo no se ubica en la dicotomia manufacturas
domésticas versus manufacturas de exportacion, sino en fomentar capa-
cidades propias en el como hacer las cosas (capacidad tecnolégica) y en
el porqué (capacidad de innovacién). Tal como Graciela Moguillansky lo
ha mostrado, ése es el talon de Aquiles de la politica del desarrollo (Mo-
guillansky, 2006).
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Como se mencion6 en la introduccién, los TNIC han cambiado drasti-
camente desde hace poco tiempo (cuadro 1);* lo irénico es que lo hayan
hecho cuando la hipétesis original de Prebisch y Singer fue confirmada
desde distintos frentes durante los anos noventa y de que la eleccién de
exportar bienes intensivos en mano de obra parezca conformarse con las
expectativas de Singer, a pesar de ser en el fondo un ejemplo mas de la
asimetria del tipo Norte-Sur en las relaciones comerciales entre paises cén-
tricos y periféricos. :Qué debe hacerse, entonces, con el nuevo viraje? En
el periodo de seis anos que va de 2002 a 2007, los TNIC de Latinoamérica
mejoraron 24% aproximadamente. Empero, algunos argumentan que si
bien el indicador ha progresado, la region sufre atn adversidades si se la
compara con el registrado en 1980 o antes.

Cuabpro 1
Términos de intercambio para América Latina y el Caribe
(indice 2000 = 100)

Ano TNIC Ano TNIC
1998 91.3 2003 98.6
1999 94.5 2004 103.7
2000 100 2005 108.8
2001 96.3 2006 115.2
2002 96.6 2007¢ 119.8

Fuente: ceraL, 2007, cuadro A-14; e = estimado.

La grdfica 1 (p. 134) evidencia que los datos en el cuadro 1 deberian
desagregarse; ni México, con todo el énfasis en las manufacturas poco o
medianamente intensivas en tecnologia, ni Centroamérica, atrapada por los
bajos precios internacionales del café, han experimentado los efectos posi-
tivos del auge del valor de los bienes primarios.* Si se excluyen esas dos

* El indice de precios de los bienes primarios calculado por la Conferencia de las Nacio-
nes Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, por sus siglas en inglés) muestra que a fina-
les del primer trimestre de 2007, los precios se habian duplicado en comparacién a 2000. El
indice, obtenido al considerar la estructura de las exportaciones de los paises en vias de desa-
rrollo, refleja dos tendencias: el incremento en la cotizacion de los minerales, menas y metales
(observable desde principios de la década); y, en menor medida, un aumento en el valor de
los productos alimenticios y de las materias primas de origen agricola (UNCTAD, 2007).

*En 2007, la cotizacién del café era 39% superior a la registrada en el ano 2000, pero
27% menor al nivel alcanzado en 1985 (uncTaD, 2008).
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regiones, los TNIC de Sudamérica se ubicaron en 2007 muy por encima de
los niveles observados en 1980 (uncTaD, 2007, p. 220).° :Cudl deberia ser el
punto de referencia? ¢El ano 2000, 1990, 1980 o algtin periodo anterior? No
hay una respuesta definitiva, pero se debe recordar que al usar 1980 como
ano de comparacion se le da mucho material a cualquier observador escép-
tico de las tendencias recientes de los precios de los bienes primarios; ade-
mas, es de recordar que, en general, ese ano fue extremadamente favorable
para Latinoamérica. Con todo, en el transcurso de 2004 los términos de in-
tercambio para América del Sur excedieron el nivel de 1980.

GrA¥ICA 1
Términos de intercambio en México y Centroamérica
(agregados) y América del Sur (2000 = 100)
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Fuente: uNcTAD, 2008, p. 214.

® La grafica muestra datos agregados, por lo que no se aprecia la reduccion de los TNIC
de Paraguay, Uruguay y Brasil. En el caso de los dos primeros, las consecuencias para América
del Sur en tanto regién son leves dada la poblaciéon que habita en esos paises; en cambio,
Brasil si es un valor atipico (outlier) significativo. No obstante, hay que destacar que esa naciéon
tiene un bajo perfil como exportador —en 2006 sus exportaciones representaron apenas el
14.5% del p1B. Al igual que a Centroamérica, los bajos precios internacionales del café han
perjudicado a Brasil, al igual que los del petréleo; sin embargo, el gran descubrimiento que
hiciera en la materia a finales de 2007 le permitird la explotacién de reservas probadas mads
vastas que las de Canada, abriendo la posibilidad de que el pais amazonico alcance la condi-
cion de exportador tal vez ya para el 2010 (Barrionuevo, 2008).
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Otro tema de discusion tiene que ver con la duraciéon del movimiento
actual de los TNIC: ¢cestamos ante una tendencia ciclica o secular? Asi como
no es facil dar con una solucién a la cuestiéon del punto histérico de refe-
rencia ideal para calibrar los cambios de los términos de intercambio, tam-
poco es posible determinar la longevidad del presente auge. Hay evidencia
muy solida de que el margen de diferencia favorable a Sudamérica observa-
do en sus exportaciones de bienes primarios es una funcién de la creciente
demanda de China e India y, en mucho menor medida, de otras naciones
asiaticas de rapido crecimiento (Blazquez-Lidoy, Rodriquez y Santiso, 2006;
Gottschalk y Prates, 2006; Lederman, Olarreaga y Perry, 2007). Algunos
autores destacan que la tasa promedio anual de crecimiento de las impor-
taciones chinas en los anos noventa fue de 16% anual (Blazquez-Lidoy, Ro-
driquez y Santiso, 2006). Es indudable que en algiin momento el gigante
asiatico reducird su tasa de inversion y cambiard la composicién de su gasto,
con lo que se reducira la tasa de crecimiento de su demanda por bienes
primarios. Que este hecho sera compensado por una mayor demanda de la
India o de otras naciones de la regioén es algo imposible de establecer por
el momento. No debe olvidarse que en el ambiente flota también el peligro
de que la oferta futura crezca mas rapido que la demanda. Para los bienes
primarios “blandos”, esta eventualidad es muy probable, tal vez inevitable,
visto que las barreras a la entrada no son muchas y que las biotecnologias
(de reciente y rapida incorporacién) estan impulsando los incrementos a
la productividad en la produccién de alimentos basicos. Para los bienes pri-
marios “duros” como petréleo, gas y cierta variedad de minerales, es poco
probable que en el corto plazo el crecimiento de la oferta sea un proble-
ma universal (asumiendo por el momento que no habra en el mundo una
importante o devastadora debacle econémica). La razéon de esto es que, a
diferencia de la agricultura o de las manufacturas, aumentar la oferta es
una decision de todo o nada. Las inversiones son “grumosas” (desiguales,
irregulares), no marginales ni continuas. Ademads, el tipo de inversiones
necesarias para incrementar la capacidad productiva requiere desembolsos
muy grandes de capital; si los hay, los retornos (ganancias) aparecen nor-
malmente en el mediano o largo plazo. Mientras que la expansion de las
habilidades productivas se da a un ritmo modesto, las empresas petroleras
y mineras parecen mas interesadas en fusiones y adquisiciones que estan
elevando el grado de concentracion en la industria minera mundial (oNU,
2007, p. 45-46).
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GRAFICA 2
Precios de bienes primarios (seleccion),* 1947-2007 (1967 = 100)
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Fuente: Commodity Research Bureau, 2007.
* Arpillera, cobre, algodon, piel, tela, colofonia, caucho, acero, sebo, estano, lana, zinc.

Entre tanto, para algunos bienes primarios “blandos”, los precios se
dispararon una vez mas en 2007. La soya, por ejemplo, se cotizaba en 5.25
délares el bushel (bu)* en enero de 2003, mientras que para julio de 2007
lo hacia a 8.40 doélares; todo ello ocurria cuando se pensaba que habia al-
canzado un precio pico en 2004. El interés suscitado recientemente por los
biocombustibles ha provocado el encarecimiento de la cana de azicary del
maiz. Mientras tanto, obedeciendo a tendencias mds generales, los futuros
del trigo pasaron de 2.48 ddlares por bushel a finales de 1999, a 7.67 ddla-
res a finales de agosto de 2007. A mediados de ese mismo ano, los indices
para materias primas y metales del Buré de Investigacién sobre Bienes Pri-
marios (Commodity Research Bureau) mostraban claramente que el alza
de los precios hasta ese momento habia sido muy fuerte, concordando con
la tendencia observada entre 2002 y 2006, si no es que superandola (Com-
modity Research Bureau, 2007). El indice de metales se ubicé en 875 en

* El bushel es una unidad de medida de capacidad para mercancia solida en los paises
anglosajones (su aproximacion hispanica, dispar y ya en desuso, seria el celemin); sirve para
granos, harinas y sustancias analogas. El valor de un bushel varia entre Estados Unidos y la
Gran Bretana. En el primer pais, un bushel equivale a 35.238 litros. [N. del T.]
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mayo de 2007 (1967 = 100), mientras que un indicador mas representativo
(el raw industrials index; véase grafica 2 p. 136) alcanzé 480 (el mismo ano
base). Ambas marcas se ubican de manera dramdtica muy por encima de
cualquier otro valor registrado desde 1947.

¢Cudn importante es que los términos de intercambio varien? Eso
depende de la proporcion entre las exportaciones y el riB, asi como del
grado de especializaciéon en bienes primarios u otros bienes de exporta-
cién. De veinte paises latinoamericanos analizados por la UNCTAD, en ca-
torce los productos primarios dominaban el sector exportador (UNCTAD,
2005, p. 91). No obstante, la relacion exportaciones/P1B varia mucho en
algunos paises, como Brasil, y eso que su propension a exportar es baja.
En cualquier momento en que los TNIC estén cambiando, serd posible
que algunas naciones experimenten el anverso de la tendencia general,
como ha sido el caso de los exportadores de café en Centroamérica en
anos recientes. Intentar cuantificar el impacto de una mejora en los TNIC
sobre el crecimiento econémico resulta una tarea compleja. La UNCTAD
realizé un estudio entre varios paises, incluyendo doce latinoamericanos,
cuyos resultados concluyeron que cambios en los términos de intercam-
bio tienen un impacto particularmente fuerte para naciones exportado-
ras de petréleo, y altamente significativo para los Estados exportadores de
materias primas no petroleras. Entre 1996 y 2004, los cambios en los TNIC
provocaron variaciones en la tasa anual de crecimiento del p1B de mas de
cuatro por ciento; para los paises exportadores de materias primas no pe-
troleras, el monto de las variaciones superé 1.5% del p1B (UNCTAD, 2005,
pp. 101-102).

Para medir el efecto de los términos de intercambio, es necesario ob-
tener la diferencia absoluta entre la tasa de crecimiento del Ingreso Bruto
Nacional y la del p1s. Para América Latina, los movimientos de los términos
de intercambio en el periodo examinado fueron considerablemente meno-
res al 24% de incremento registrado entre 2002 y 2007. Estos datos sugieren
que si la tendencia de crecimiento subyacente en Sudamérica fuera de 3%,
mejoras significativas en los términos de intercambio (cambios mayores a
los conseguidos en el periodo 1996-2004) podrian propulsar el crecimiento
a tasas de 5% anual o incluso un poco mas. América Latina en su conjunto,
incluyendo a México y a las débiles economias de Centroamérica, regis-
tré una tasa de crecimiento del P1B de solamente 2.6% anual entre 1996 y
2004 (cepAL, 2007, cuadro A-1); en cambio, de 2003 a 2006, periodo en el
que los TNIC se elevaron vertiginosamente, el PIB se incremento a una tasa
anual de 4.6%, esto es, 76% mas alta que la del periodo anterior ya referido.
Si nos concentramos en indicadores per capita, mads relevantes y significati-
vos, el impacto de los términos de intercambio es proporcionalmente mads
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importante. Asi, de 1998 a 2002 el ingreso per cdpita cay6 a una tasa pro-
medio anual de 1%, mientras que entre 2003 y 2006 aumenté a un ritmo
de 3.3% anual en toda la region (CEPAL, 2007, tabla A-1). Si bien no toda la
variacion se explica por mejoras en los términos de intercambio, las cifrasy
datos mostrados anteriormente parecen confirmar la intuicién de que cam-
bios en ese indicador son extremadamente importantes si se quiere abrir la
posibilidad del desarrollo econémico. Las secciones restantes del presente
articulo analizaran las condiciones bajo las cuales esas oportunidades se
pueden hacer realidad.

Pero antes de pasar a ese tema, vale la pena analizar otro asunto re-
ferente a los términos de intercambio: si resulta plausible contemplar la
eventualidad de que en el mediano plazo el auge de los bienes primarios
siga beneficiando a Sudameérica, ¢cudles serian las implicaciones para la
hipétesis Prebisch-Singer, tantas veces puesta a prueba? Tras un momento
de reflexion, aparece ante nosotros la respuesta: aunque se trata de un
fenémeno que ni de lejos podia preverse, de ninguna manera pone en
duda la hipétesis Prebisch-Singer. El razonamiento es sencillo: ambos eco-
nomistas pensaron sobre todo en el lado de la demanda (visto desde el Sur)
de los TnIC. Las preocupaciones mas importantes eran la baja elasticidad
ingreso de la demanda por productos primarios y las altas probabilidades
de que se produjeran sustitutos sintéticos en un contexto de intercambios
comerciales Norte-Sur entre paises desarrollados y en vias de desarrollo.
Por el contrario, y esto de acuerdo, entre otros, a los mismos analistas cita-
dos arriba, el auge actual de los precios de los bienes primarios se inserta
en un esquema de intercambios Sur-Sur en el que presumiblemente la ca-
pacidad para maquinar sustitutos sintéticos es mas baja; ello ocurre debido
a los niveles relativamente bajos de inversion en investigaciéon y desarrollo
y a las capacidades tecnolédgicas disponibles. Para intervalos de tiempo co-
rrespondientes al mediano plazo, parece ser que la elasticidad ingreso de la
demanda (Ley de Engels) no tendria gran influencia, vistos los bajos niveles
de ingreso per cdpita, en especial en China e India. Un fuerte crecimiento
econémico es muy probable que generase mds compras (netas) de bienes
primarios, incluso si algunos segmentos de la poblacién de altos ingresos
serian cada vez mas capaces de cambiar sus patrones de consumo hacia
servicios y manufacturas intermedias o superiores. Ademas, la hipotesis Pre-
bisch-Singer no afirma nada sobre el impacto de una inversién masiva e
intensiva en recursos para construir infraestructura, en especial en el sector
publico. La explicacién es que durante el siglo XX tal gasto no desemboc6
en un crecimiento econémico de grado superlativo en las naciones mds
industrializadas. La conjetura sélo puede ser confirmada o rechazada en
el contexto para la que fue formulada: el de las relaciones Norte-Sur, y no
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para el marco de intercambios Sur-Sur como sucede ahora, situacién sin pa-
ralelo en el periodo que asent6 las bases para plantear la teoria.

III. PRIMARIZACION

La grafica 3 muestra el papel cada vez mas importante de la producciéon
de bienes primarios en América Latina (sobre todo en América del Sur).
La expresion “Produccion de Bienes Primarios + Manufacturas Basadas en
Recursos Naturales” (PBP + MBRN) es la suma de dos de las cinco categorias
basicas utilizadas por la CEPAL para clasificar las exportaciones de América
Latina. El segundo término incluye articulos como cemento, vidrio, made-
ra contrachapada y aceites vegetales, esto es, recursos naturales casi no pro-
cesados que la CEPAL combina con materias primas no procesadas del todo
a fin de establecer el papel de los productos intensivos en bienes primarios
en el sector exportador (CepAL, 2006, apéndice estadistico: “Division del
comercio internacional e integracion”).

GRAFICA 3
PBP + MBRN / Exportaciones totales para América Latina*
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Exceptuando las pequenas economias de Centroaméricay el Caribe, la
grafica 3 muestra que para América Latina en su conjunto, la relacién prBp
+MBRN / exportaciones se venia deteriorando a un ritmo rapido hasta hace
poco; esto ha sucedido casi en los mismos anos en que ha estado vigente el
nuevo modelo econémico. Si en 1987 el nivel era de 73%, el incremento en
las exportaciones de manufacturas (particularmente provenientes de Méxi-
co y América Central) produjo una precipitada caida en el componente
PBP + MBRN que se extendi6 hasta 2002, ano en que la proporcion registro
un nivel de 44% de todas las exportaciones. El nivel estimado de la férmula
PBP + MBRN para 2007 asciende a 57.5%; ello tomando en cuenta la tenden-
cia observada entre 2002 y 2004 asi como otros tres datos: la tendencia de
los precios ya mencionada, elaborada por el Commodity Research Bureau
hasta mayo de 2007; el incrementé de 21% registrado en 2005 en el indice
de precios de bienes basicos primarios calculado por la CEPAL; y el alza de
29% en un indice semejante computado por el Fondo Monetario Interna-
cional. Alin mds dramatica resulta la tendencia para Sudamérica: el cocien-
te cayo de 74.5% en 1987 a un nivel minimo de 66.6% en 2001; a partir de
entonces ha vuelto a subir, lo que permite estimar, de acuerdo a las tenden-
cias registradas en varios indicadores, que alcanzara 74.3% en 2007. En re-
sumen, América Latina sigue orientada de manera abrumadora hacia la
produccién de bienes primarios a pesar de recibir muchas senales y prue-
bas de que si se encauzaban las exportaciones hacia las manufacturas, el
crecimiento seria mas intenso en muchos rubros, ademas de generar mayo-
res efectos de “derrame” tanto en el aprendizaje como en el desarrollo de
tecnologia.® Al interpretarse la grafica 3 es tremendamente importante re-
cordar que los ndmeros estdn incompletos y que presentan un sesgo hacia
la baja. Por ejemplo, se excluyen las exportaciones de hierro y acero, asi
como la produccién de hierro en lingotes (hierro bruto, tal como sale de la
mina), al igual que la de pieles y oro metalifero (categorias 611, 671y 971
del s1Tc). Todas las anteriores son categorias muy importantes dentro de
las exportaciones latinoamericanas; por ejemplo, ante el aumento repenti-
no de los precios del oro metalifero, Perti exporté aproximadamente 2400
millones de délares de la materia prima en 2004, seguido por muchas otras
naciones de la regiéon que también vendieron grandes cantidades (Gotts-
chalk y Prattes, 2006, p. 3).

® A menudo, este consejo iba implicito (incrustado) en los modelos endégenos de creci-
miento ampliamente difundidos en los anos ochenta y noventa; segun ellos se presentarian
retornos constantes o crecientes (efectos por externalidades) debido a los “derrames” propios
de un nivel mayor de I1ED.
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Otro asunto a considerar al interpretar el papel desempenado en los
ultimos tiempos por la produccién basada en recursos naturales en América
Latina es el hecho de que las tres categorias restantes de exportaciones —-ma-
nufacturas de baja, media y avanzada tecnologia, respectivamente— generan
un déficit en los términos de intercambio, tanto en conjunto como de ma-
nera individual. Por su parte, como era previsible, la categoria PBP + MBRN
genero un superavit abultado. Si bien uno puede no sorprenderse ante el re-
sultado y pensar que el margen positivo se utilizara para expandir las impor-
taciones, las cuales dardn paso después a retornos cuantiosos conforme la
base industrial se transforme, el asunto merece mayor consideracién, misma
que se le dara en la siguiente secciéon. Mientras tanto, podemos dejar asen-
tado que la alta propensiéon en América Latina a consumir manufacturas
importadas, en particular las intermedias necesarias para operar la industria
maquiladora en México y Centroamérica, junto con el sector de “maquilas
disfrazadas”, basado en permisos temporales de importacién (como en el
masivo corredor automotriz México-Estados Unidos y su débil base de ma-
nufacturas diversificadas), ha puesto a todas esas naciones en una dinamica
de exportaciones-que-financian-importaciones, lo cual provoca un déficit en
el rubro “manufacturas” de la balanza de pagos (Delgado y Cypher, 2007).

GRAFICA 4
Balanza comercial neta para América Latina y el Caribe
(miles de millones de doélares)
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Fuente: cepraL, 2006: cuadro II-1 A.
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A pesar de la creciente y apabullante importancia de las exportacio-
nes del tipo PBP + MBRN en términos del superavit comercial que provocan,
hay varios argumentos bastante conocidos contra la dependencia hacia los
recursos naturales; aqui s6lo mencionaremos dos. Primero, el sector pBP
+ MBRN crea en general pocos empleos, en particular en la produccién
minera y petrolera si bien suelen ser trabajos bien pagados. Las activida-
des de pBP + MBRN suelen ser intensivas en capital y a menudo registran
altos niveles de productividad laboral. Todas las naciones latinoamerica-
nas enfrentan un serio “déficit de empleo”, que se define como la canti-
dad de trabajos formales creados menos el nimero de jévenes que salen de
la escuela para incorporarse al mercado laboral. En México, por ejemplo,
ese rezago se ha acercado varias veces a un millon por ano en lo que va del
siglo, forzando a cerca de 500 000 personas a emigrar cada ano. Segundo,
es muy alta la presencia de companias propiedad de extranjeros en dareas
clave del sector PBP + MBRN. Por supuesto, hay algunas excepciones como
la nacionalizacién de empresas productoras de ciertos bienes primarios
en algunos paises, o se da el hecho de que algunos grupos nacionales muy
poderosos hayan conseguido reservar algunas actividades estratégicas
para los intereses latinoamericanos, como la mineria en México o los pro-
ductos madereros en Chile. En cualquier caso, las consecuencias son muy
importantes. En suma, muchos de los analisis sobre este punto pueden
reducirse al hecho de que de ese sector se pueden obtener altos e inmo-
derados ingresos por concepto de renta de la tierra; el problema es que,
tarde o temprano, esas entradas de dinero seran repatriadas bajo cual-
quier forma a las naciones mas industrializadas. Si bien en la seccién pre-
via se hicieron algunos comentarios sobre el Ingreso Interno Bruto, es
necesario hacer una distincién adicional en lo que respecta al Ingreso
Nacional Bruto; la diferencia entre ambos son las utilidades repatriadas u
otras transferencias relacionadas al sector PBP + MBRN. Esos dos puntos
han llevado a muchos observadores a urgir a quienes elaboran las politicas
publicas a diversificar la base de la produccién; en algin momento de la
historia el dltimo argumento desembocé en los procesos de nacionaliza-
cion. Asi, es facil entender por qué la nacionalizaciéon de las reservas de
gas y petroleo vuelve a estar en la agenda de paises como Venezuela, Boli-
via 'y Ecuador.
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IV. RESPUESTAS AL AUGE DE LOS BIENES PRIMARIOS:
¢PRODUCCION DE BASICOS O PRODUCCION DE BIENES
PRIMARIOS COMO MECANISMO DE TRANSICION?

El auge actual de los bienes primarios es una oportunidad que, puesta en
perspectiva y asumiendo que se cumpliran todas las condiciones de equili-
brio, supera por mucho las ganancias estimadas de un nuevo régimen de
libre comercio. En efecto, segtin los cdlculos de los modelos de equilibrio
general computable, un acuerdo comercial enteramente renovado e im-
plementado a cabalidad y con éxito produciria beneficios (acrecentar la
eficiencia econémica) una sola vez, equivalentes a incrementos anuales en
el p1B de 1%, 2% o 3% por un periodo corto de tiempo, tal vez tres anos
(Cypher, 2005). Por sus efectos en los TNIC, una expansion de los bienes
primarios podria ejercer un efecto mas poderoso y duradero. Sin embargo,
el asunto clave no es que el impacto de los términos de intercambio haya
sido ampliamente ignorado por los teéricos del comercio, quienes ademas
han exagerado mucho los posibles efectos de estatica comparada a corto
plazo de la apertura comercial. Para las naciones en vias de desarrollo, los
asuntos importantes son: /) la distribucién de las ganancias provenientes
de mejoras en los términos de intercambio; 2)la reacciéon ante la oportuni-
dad creada por el auge de los bienes primarios para alterar la estructura de
las naciones productoras de esos bienes.

La produccion de bienes bdsicos

Algunas investigaciones recientes de la CEPAL muestran un interés particu-
lar del organismo en la teoria de los productos basicos.* Una de sus carac-
teristicas es que le concede mayores posibilidades de éxito a la idea de que
la produccién intensiva en recursos naturales puede conducir al desarrollo
econdémico, sugiriendo asi una yuxtaposicion positiva de relaciones gene-
ralmente concebidas como elementos opuestos en la tradiciéon cepalina
(Machinea y Vera, 2007a). Gerald Meier ha resumido la teoria de los pro-
ductos bdsicos de la siguiente manera:

* Staples theory, en el original. Aunque como se indica posteriormente en el texto, el tér-
mino staple designa un bien primario que domina las exportaciones de un pais, hemos optado
por mantener uno de los significados directos de la palabra, “alimento / producto basico”. La
expresion “teoria de los productos bdsicos” da cuenta del mismo fenémeno: una estrategia de
desarrollo basada en la exportacion de los distintos recursos naturales que posee un paisy en
la inversion en actividades relacionadas que aquéllos activan. Inicialmente se utiliz6 para ex-
plicar el desarrollo econémico de Canada. [N. del T.]
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El término “staple” designa una materia prima o un bien primario intensivo en
recursos naturales que ocupa una posiciéon dominante en las exportaciones de
un pais. Estructuralmente es similar al enfoque “descarga de excedentes”* en
la medida en que los recursos naturales “excedentarios” estan ahi desde el prin-
cipio y mas adelante son exportados. [...] La teoria de los productos basicos
postula que con el descubrimiento de una materia prima en el que el pais ten-
ga una ventaja comparativa, o con el aumento de la demanda por un recurso
asi, hay una expansion en la exportacion de un bien primario basado en recur-
sos naturales. A su vez, esto induce tasas de crecimiento mas altas, tanto del
ingreso per capita como del agregado. Recursos que no habian sido descubier-
tos o utilizados previamente comienzan a emplearse, creandoles retornos, lo
que es consistente con deshacerse de los excedentes mediante el comercio.
Exportar un producto primario también tiene efectos en el resto de la econo-
mia, pues disminuye el subempleo o el desempleo, induce mayores tasas de
ahorro e inversion internos, genera una afluencia de insumos de factores hacia
el creciente sector exportador y establece vinculos con otros sectores de la eco-
nomia. Aunque es una mayor demanda la que induce el aumento en las expor-
taciones, hay respuesta de la oferta dentro de la economia que incrementa la
productividad de la economia exportadora en cuestion. [...] La teoria de los
productos basicos guarda también alguna relacién con el analisis de Rostow del
sector lider o guia (Meier, 1988, p. 7).

La teoria de los productos basicos ha sido empleada para interpretar el
desarrollo econémico de muchas y exitosas economias basadas en recursos
naturales, donde se incluyen Canadd, Australia, Nueva Zelanda, Finlandia y
Noruega. Por el contrario, la teoria se enfrenta a los muy difundidos hallaz-
gos de Jeffrey D. Sachs y Andrew M. Warner, cuyos trabajos econométricos
destacan los efectos de la “maldicion de los recursos”, lo que los lleva a
concluir que la produccién intensiva en recursos naturales apunta hacia un
pobre desempeno econémico (Sachs y Warner, 2001). Por supuesto, ambos
autores no se estaban concentrando en las antiguas economias dirigidas
por colonos blancos del Imperio britanico o en los paises escandinavos;
ambos con escasa mano de obra.

* Vent-for-surplus, en el original. Es una teoria que intenta explicar por qué las naciones
exportan bienes y, por lo tanto, crean el comercio internacional. Las economias nacionales o
locales son a menudo muy pequenas para absorber todo el producto de sus mercados, lo que
genera un excedente susceptible de ser enviado al exterior. En la época contemporanea
designa la idea de que un pais, especialmente en vias de desarrollo, podria ganar si exporta
los productos de los factores que no serian empleados en absoluto si no hubiera comercio.
La idea original de esta teoria sobre el comercio internacional se le atribuye a Adam Smith.
[N. del T.]
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La literatura relacionada con la teoria de los productos bdsicos esta
ligada también al concepto de la “trampa de los productos basicos”, que
considera excesivo el que una nacién ponga todo el énfasis en una sola
materia prima o en un conjunto de bienes bdsicos. En lugar de forjar en-
cadenamientos positivos hacia adelante, hacia atras, de demanda final y
horizontales con el resto de la economia, el gran sector exportador cons-
tituye un enclave dotado de pocos y anémicos efectos de eslabonamiento.”
Los efectos multiplicadores que repentinamente aumentan en los ingresos
por exportaciones tienen lugar en el extranjero; hay poco aprendizaje y
los efectos indirectos son minimos o inexistentes. Aun con lo adversa que
puede llegar a ser la estructura del sector exportador para las perspectivas de
desarrollo de un pais, una coalicién de intereses poderosos —una élite ren-
tista-monopolista-oligopodlica respaldada a menudo por grupos dominantes
dentro del sector estatal- seria capaz de perpetuar la estructura mediante
un proceso de “camino de dependencia” (inercia y condicionamiento que
las decisiones del pasado ejercen sobre las instituciones), originado por un
efecto previo de “encierro” que institucionaliz6 el disfuncional statu quo. La
hipétesis de la “trampa de los productos basicos” enfatiza la debilidad del
Estado traducida en su incapacidad para organizar un proyecto alternativo
de nacidn; el Estado no es mas que un resultado secundario e indirecto

7 En trabajos publicados durante los afos treinta y cuarenta, Harold Innis dio los prime-
ros pasos en la teoria de los productos bdsicos y ofreci6 la primera conceptualizacion de los
encadenamientos hacia atras y de demanda final. Mas adelante, Albert O. Hirschman recibi6
gran reconocimiento por el concepto de encadenamiento o eslabonamiento, si bien recono-
ci6 en todo momento su deuda con Innis. El trabajo de este tltimo, junto con el de Mel Wat-
kins, economista neoclasico mas convencional y defensor de la “staples theory’, es mas rico y
amplio en su alcance teéricoy en el detalle historico que el de Hirschman. El punto central del
economista aleman es que, a menudo, altos niveles de encadenamientos potenciales pueden o
podrian inducir inversiones complementarias hacia arriba o hacia abajo (eslabonamientos ha-
cia atras o hacia adelante). A su vez, esto condujo a una profundizacion del capital, a avances
en la productividad y a efectos de difusion que propulsan una economia hacia adelante al in-
ternalizar actividades de gran valor agregado que antes o se importaban (insumos, bienes de
capital) o se llevaban a cabo fuera del pais (refinacion, procesamiento de productos basicos o
produccion de bienes finales intensivos en recursos naturales). Dada una distribuciéon razona-
ble y balanceada del ingreso, la expansion de la produccion de bienes basicos (efectos de en-
cadenamiento de demanda final o del consumidor) provocara un incremento de la inversion
en produccion de bienes de consumo. Al capturar parte de las altas rentas econ6micas basadas
en recursos naturales, un Estado auténomo puede llegar a desarrollar encadenamientos fisca-
les que supondrian la creacion de empresas estatales o “mixtas” y el desarrollo, por parte del
Estado, de infraestructura vital; la consecuencia de esto serfa una expansion en la produccion
de bienes primarios. En resumen, de llevarse a cabo correctamente, los distintos efectos de
encadenamiento son la base para una estrategia viable de sustitucion de importaciones, que
eventualmente podria llevar a una economia mas diversificada y provista de un sector manu-
facturero operable (Hirschman, 1977y 1989).
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de la producciéon de bienes primarios y sirve tinicamente para mantener o
expandir esa misma produccion. Asi, la porcién de la renta econémica que
el Estado captura tiende a ser reinvertida en la construccion de infraestruc-
tura que facilita el aumento de la produccion del (o de los) producto(s)
primario(s). Mel Watkins y otros autores han puesto de relieve la debili-
dad de las actividades industriales, la incapacidad para diversificar la pro-
duccién y el predominio del capital comercial en la produccién de bienes
primarios y en las actividades comerciales en Canada (Watkins, 1977, p.
87-88). En esa vision es posible obtener un alto crecimiento econémico, aun-
que condicionado por la demanda externa y susceptible del fenémeno que
lleva de la sobreproduccion global al colapso de los precios; con lo cual
queda corto entonces en el objetivo de alcanzar el desarrollo guiado por las
exportaciones.

Hay una limitacion todavia mds importante que se desprende de los
elementos socioeconémicos tipicos presentes en la estructura de la “trampa
de los productos basicos” (al menos en América Latina): una distribucién
altamente desigual de la propiedad y el control de los recursos, lo que a su
vez polariza la distribucién del ingreso.® Tradicionalmente asociada al mo-
delo de una “economia de plantacién” —de facil adaptacién a una estructu-
ra econémica “dual” donde la mineria funciona como enclave y donde hay
excedentes de trabajo asi como un comprador monopolista de trabajo que
mantiene los niveles de salario cercanos al de subsistencia—, una alta y des-
igual distribucién del ingreso mitiga las posibilidades de que haya efectos
de “difusion”, los cuales inducen eslabonamientos de demanda final y un
efecto de aceleracion en los multiplicadores (Watkins, 1963, p. 151).

Por remota que parezca, tiene sus méritos la idea de que las naciones
sudamericanas adopten algunas de las estrategias de politica a patrones in-
dustriales y procesos de aprendizaje creados en naciones de recursos abun-
dantes y colonos blancos o en Escandinavia. De tomarse en serio tal
resolucion, significaria un giro dramatico para América del Sur al igual que
para los economistas del desarrollo, quienes en general han ignorado la

8 En el caso clasico de productos bdsicos, productores independientes de esos bienes
(como los granjeros de trigo canadienses) desempenan un importante papel al ayudar a la
creacion de eslabonamientos industriales hacia atras (equipo para las granjas), hacia adelante
(molimiento de la harina) y de demanda final (vestido, alimento y bienes duraderos de con-
sumo). Al mismo tiempo, los salarios en la industria permanecen en un nivel relativamente
alto, lo que crea encadenamientos de demanda final, pues de otra manera los trabajadores
abandonarian la fuerza laboral a un ritmo todavia mayor para convertirse en granjeros. Nin-
guno de estos mecanismos destinados a crear efectos de difusion a partir de la produccion de
bienes primarios suele asociarse con el sistema econémico latinoamericano y con su estructu-
ra socioeconoémica.
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posibilidad de adoptar estrategias de desarrollo basadas en los recursos na-
turales o en la agricultura. No obstante, mas extrema resulta atin la compa-
racion de las estructuras de los sistemas nacionales de innovacion entre
América del Sur, las antiguas colonias pobladas por blancos y las naciones
escandinavas. En el contexto de la teoria de los productos primarios, lo que
suele describir mejor a Sudamérica no es la formacion de circulos virtuosos
descrita por Meier, sino la creacién de circulos viciosos como lo establece la
trampa de los productos basicos. Pasar de uno a otro implicaria masivas trans-
formaciones institucionales y la incubacioén de eslabonamientos industria-
les hacia atras, hacia adelante, de demanda final y horizontales con el sector
de recursos; esto ultimo se lograria mediante una politica industrial nacio-
nal 4gil, el desmantelamiento sistematico del Estado neoliberal y el incre-
mento de la capacidad como nacién para negociar (enfrentarse alas empresas
transnacionales). Todos esos elementos en ultima instancia llevarian a na-
cionalizar, enteramente o en partes, la producciéon de bienes primarios
clave (mineria y petréleo). En resumen, seguir los conceptos de la teoria
de los productos primarios exigiria un giro en el paradigma sobre el desa-
rrollo en Sudameérica (Cypher, 2007).

La produccion de bienes primarios como un mecanismo de transicion

Si en el mejor de los casos el crecimiento guiado por los intercambios Sur-
Sur durara otros cinco o diez anos, Sudamérica tendria tiempo, aunque tal
vez no suficiente, para emprender un movimiento de transiciéon en el que
tres cosas ocurririan. Primera: el sector exportador basado en bienes prima-
rios pasaria por una transformacién estructural cuyo objetivo seria incre-
mentar la participacion nacional (en su contenido doméstico) tal como lo
sugiere la teoria de los productos primarios. Segunda: buena parte del exce-
dente generado por el auge de los precios de los bienes primarios seria re-
orientado hacia el sector manufacturero; en el contexto de un area comercial
extendida como el Mercosur, eso se haria con el objetivo de utilizar las nue-
vas capacidades de produccion para cubrir las necesidades tanto del merca-
do interno como del regional. El segundo movimiento requeriria el rapido
ascenso y predominio de las nuevas politicas fiscales disenadas para redistri-
buir las ganancias de los cambios en los términos de cambios mediante el
pago de regalias, impuestos corporativos al ingreso, tarifas a las exportacio-
nes y a las importaciones, entre otros medios. Como ya se menciono, estos
movimientos podrian extenderse hasta llegar a las nacionalizaciones, par-
ciales o completas; el objetivo en cualquier caso seria hacerse de la mayor
proporcion posible de la renta de la tierra (renta ricardiana) derivada de la
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produccién de recursos.? El tercer movimiento supondria una reduccién
razonable del ingreso y de la desigualdad en la distribucién de la riqueza,
que permitiria construir una demanda efectiva para el mercado interno, asi
como plantear el problema de la justicia econémica.

Todo esos argumentos econémicos contra la producciéon basada en
productos primarios son tan conocidos como para intentar anclar una es-
trategia de desarrollo, total o parcialmente, en la produccién de bienes
intensivos en recursos naturales. Disfrutar de ventajas comparativas en el
corto o mediano plazo deberia sentar las bases para construir una economia
diversificada que cuente con la capacidad tecnoldgica para crear y recrear
nuevos nichos estratégicos. También se esperaria que reforzara la capaci-
dad estatal hasta hacerla lo suficientemente sélida como para bloquear los
efectos de encierro y los aspectos negativos de la dependencia institucional.
En ultimo anilisis, una estrategia de transicion semejante necesita basarse
en la capacidad manufacturera nacional debido a que, segin la Ley de Ver-
doon, el sector manufacturero es el que incluye mas actividades asociadas
a aumentos en la productividad. Mucho mds que la produccién de recur-
sos, las manufacturas también presentan efectos de difusiéon importantes
en términos de creaciéon de empleos y de externalidades (aprendizaje y
adaptacién de la fuerza laboral)."

? En Canadd, en particular en el periodo 1946-1990, el Estado emprendié un esfuerzo
consciente para diversificar la produccion industrial, al mismo tiempo que implementaba una
segunda estrategia, estatal también, para expandirse hacia nuevas areas de recursos suscepti-
bles de tener un impacto fuerte y extendido en la economia. Ese doble movimiento tenia una
intencion dual: por una parte, capturar los productos indirectos en términos de los eslabona-
mientos hacia atras, hacia adelante, de demanda final y horizontales; por otra, romper con el
proceso de dependencia institucional (que se alimenta a si mismo) y con los efectos de “encie-
rro” que en anos recientes han condicionado a menudo a las economias de productos prima-
rios (Wellstead, 2007, p. 17).

1" Un elemento central de la estrategia de transicion seria una “politica industrial” no
muy distinta a la empleada en Jap6n y con posterioridad en otras naciones asiaticas durante el
siglo xx. Tal politica estaria cimentada en una base amplia y comprensiva que profundizaria y
extenderia la reestructuracion industrial, en comparacion a lo conseguido en el mismo terre-
no por las politicas de la 151 en el periodo 1930-1980. Dicha politica de transicion compartiria
muy pocos elementos con un conjunto de acciones que muchos han calificado, erréneamen-
te, como constituyentes de una “politica industrial”. Entre estas ultimas encontramos las mo-
destas intervenciones de algunas politicas como aquellas que promueven un mayor nivel de
1ED (Moreno-Brid y Paunovic, 2007), o politicas de promocién de exportaciones permitidas
incluso bajo los preceptos del Consenso de Washington (Schrank y Kurtz, 2006). Tal como se
la concibe aqui, la politica de transicion va mas alla de conceder maxima prioridad a ciertas
industrias clave —acciéon que a menudo constituye la definicion aceptada de politica indus-
trial- y se vincularia a la creacién o avance de un sistema nacional de innovacién, de normati-
vidad federal, de mejoramiento de las politicas publicas (Petrobelli y Rabellotti, 2006), de
ventajas comparativas dindmicas y mucho mads. Tal como lo ha senalado Wilson Peres, la exis-
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V. ¢DE VUELTA AL SIGLO XIX?

Es comun encontrar como periodizacion del siglo x1x latinoamericano los
anos transcurridos entre 1850 y 1913, periodo marcado por numerosos
acontecimientos historicos relevantes: 1) El pleno desarrollo de las capaci-
dades en competitividad industrial de Inglaterra, lo que condujo a la esta-
bilizacién, y en ocasiones caida, de los precios de las manufacturas
destinadas a la exportaciéon rumbo a América Latina. 2) Una rdapida mejora
en los servicios de transportaciéon por tren y barco, al igual que en los pro-
cesos laborales en puntos clave de embarque, lo que provocé una caida de
los costos de transportacion de casi 50% hacia y desde el subcontinente.
3) La llegada de la segunda revolucion industrial (o tecnolégica) que cu-
brié buena parte de la Europa continental, Estados Unidos y, en menor
medida, las regiones del Imperio britinico donde habia colonos blancos,
arrastrando a todos a un vertiginoso proceso de industrializacién intensivo
en capital y en recursos naturales. América Latina fue un beneficiario des-
tacado de ese proceso que parecia crear una demanda inagotable de mine-
rales, alimentos bdsicos y productos intermedios intensivos en recursos
naturales. A pesar del dramatico colapso de la producciéon de guano en
Peru, de caucho en el Amazonas y de los precios del café en Brasil, la ten-
dencia general observada para los precios de los productos primarios fue a
la alza o de estabilizacion, al tiempo que los volimenes de produccién ex-
plotaban: entre 1877 y 1900, el valor de las exportaciones de México se in-
crement6 casi 100%, el de Chile 146% vy el de Argentina 417% (Cortés
Conde, 1992, p. 164). 4) Otros acontecimientos relevantes: la lenta transi-
cién de la hegemonia britanica a la estadounidense, traducida y registrada
en numerosos indicadores que incluyen tendencias comerciales, flujos fi-
nancieros y, de manera especial, inversion extranjera directa, campo en el
que los estadounidenses ya contaban para 1913 con un sélido margen de
ventaja. 5) El ascenso en la década de 1870 del “capitalismo monopolista”,
segunda etapa de ese sistema econémico (la primera habia sido la del “ca-
pitalismo competitivo”), primero en Alemania y Estados Unidos para des-
pués extenderse al resto de Europa, mientras que los ingleses se aferraban
al capitalismo competitivo en lo que a la produccién se refiere al tiempo
que se orientaban hacia las actividades financieras como medio para pro-
longar el declive de su posicién hegemonica. La hipétesis Prebisch-Singer
revelaria la importancia de la nueva etapa del capitalismo: las naciones mas
desarrolladas se convirtieron en “establecedoras de precios” debido a su

tencia en grado suficiente de capacidad estatal es un prerrequisito para que haya una politica
industrial (Peres, 2005).
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poder monopolista u oligopdlico, mientras que los paises de la periferia se
volvieron “aceptadores de precios”, entrampados en una red mundial de
competidores, donde todos contendian por una porcién del mercado.
Durante el siglo X1xX se crearon las condiciones para un auge en el cre-
cimiento de las exportaciones, el cual se mantuvo al abrigo de la amenaza
que representaba la caida de los TNIC; esto ocurrié al menos hasta 1870, ano
en que la hipétesis Prebisch-Singer ubica el inicio de un declive secular en
los términos de intercambio. E incluso entonces algunos paises sortearon
esa situaciéon con muy buenos TNIC, en particular Uruguay y Argentina,
hasta los albores de la Primera Guerra Mundial. Empero, tal como lo de-
muestra detalladamente el estudio clasico de Victor Bulmer-Thomas sobre
el periodo, el aumento de las exportaciones no condujo a un crecimiento
guiado por éstas (Bulmer-Thomas, 1994). El investigador inglés sostiene
que el crecimiento del sector exportador rara vez se hacia acompanar por
una reaccion de magnitud importante de la produccion en el sector no
exportador. El autor de La historia economica de América Latina desde la inde-
pendencia cre6 un modelo simple para hacer evidente cudan rapido tendrian
que crecer las exportaciones para dejar atras el sopor general del sector no
exportador y de esa manera arrastrar a toda la economia a tasas de creci-
miento que igualarian las alcanzadas por la economia estadounidense en
el siglo x1x (Bulmer-Thomas, 1994, pp. 46-149). La clave del modelo reside
en dos factores: 1)la tasa real de crecimiento de las exportaciones, que era
una funcién de la creciente capacidad de absorcion de las naciones mas
industrializadas; y 2) la tasa real de crecimiento del sector no exportador,
que dependia de instituciones ineptas o bastante disfuncionales —alguna
de ellas parte del legado del capitalismo hispdnico tal como lo diseno el
neofeudal Imperio espanol, posteriormente modificado (para mal) por la
élite agro-minera y exportadora que se hizo del control de las economias
y del marco de elaboracién de politicas publicas de las recién creadas re-
publicas latinoamericanas (Burns, 1980, pp. 132-154; Loveman, 2001, pp.
75-79, 83-93). Para cualquier periodo de tiempo que se escoja del siglo XIx,
s6lo Argentina y, en mucha menor medida, Chile fueron capaces de em-
patar la tasa de crecimiento de Estados Unidos; para Bulmer-Thomas eso
les permiti6 alcanzar el crecimiento guiado por las exportaciones. Rara vez se le
nota o se le comprende, pero la diferencia entre exportaciones crecientes
y crecimiento guiado por las exportaciones es importante. El hecho de que ni el
caso argentino ni el chileno tuvieran éxito en mantenerse en el tiempo con-
duce a un tercer elemento de distincion: desarrollo guiado por exportaciones.
Aunque el analisis de alguno de esos casos rebasa el alcance del presente
articulo, consideramos importante anotar que Anibal Pinto, uno de los co-
laboradores mas cercanos de Raul Prebisch, escribi6é un andlisis ya clasico
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sobre la relacion entre el fragmentado estado chileno y la élite exportadora
agrominera en el periodo en el que los hacedores de politicas publicas
dentro del Estado intentaban desafiar la dependencia institucional de la
economia chilena, durante el auge de la produccién de nitrato a finales del
siglo x1x (Pinto, 1962). La idea de los funcionarios estatales era capturar la
mayor proporcién posible de la renta de la tierra derivada del incremento
subito y espectacular de las minas de nitrato; asimismo, se buscaba invertir
mas de ese excedente en infraestructura productiva y actividades indus-
triales que diversificarian la economia, a la vez que se buscarian efectos
beneficiosos, tales como el proveer a las regiones donde se encontraba el
nitrato de combustibles y productos alimenticios chilenos con el fin de sus-
tituir los productos importados. Con semejantes ideas de transformacion,
al Estado se le percibi6 como una afrenta para el grupo dominante, el cual
habia construido una relacién asimétrica, aunque mutuamente lucrativa,
con los fuertes intereses britdnicos que dominaban la industria del nitrato
y sus componentes asociados, esto es, productos intermedios, capacidad
financiera, técnica y de embarque, entre otros. En un brusco cambio de
manos del poder (por un golpe militar), el gobierno se deshizo de las ideas
desarrollistas formuladas y defendidas por los hacedores de las politicas na-
cionales; tal condicion se extendi6é desde ese momento hasta algiin punto
de la década de 1930, cuando se implementaron los conceptos de la estra-
tegia de 151 de manera sostenida y a escala nacional.

Entre tanto, como lo ha anotado Bulmer-Thomas, la distancia entre el
crecimiento del sector exportador y la relativa atrofia del sector no expor-
tador, esfera en la que se encontraba entre 70 y 90% de los latinoamerica-
nos, llego a ser extrema (sobre todo si se considera la magnitud de la rama
exportadora. Asi, durante la dictadura de Porfirio Diaz en México a finales
del siglo x1x, la actividad exportadora se expandi6 de manera impresionan-
te, al contrario de las actividades no exportadoras en las que el nivel del
ingreso per capita no vario, incluso tal vez haya caido, lo que habria contri-
buido a preparar las condiciones para la Revoluciéon mexicana de princi-
pios del siglo xx. A todo lo largo del tiempo que dur6 el auge, aparte de un
efimero gobierno en Chile, ningtin grupo con el mas minimo poder politi-
co cuestion6 el destino de América Latina; la “ley” de las ventajas compara-
tivas le funcion6 de maravilla a la élite agrominera exportadora. Como si se
tratara de la gravedad, resultaba imposible cuestionar las “leyes” de la eco-
nomia, y menos aquella que le asignaba a Latinoamérica su lugar “natural”
en la economia internacional. Se pensaba que rebelarse contra esas fuerzas
“naturales” era infructuoso, sobre todo en Chile; era imprescindible dete-
ner cualquier intento por alterar el orden “natural” de las cosas, supuesta-
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mente en nombre del bien comin o al menos del beneficio de la élite
nacional y de sus socios extranjeros.

En los cinco anos que ha durado el boom actual de los productos pri-
marios en América Latina (2003-2007), las reacciones y respuestas de los
tomadores de decisiones parecen hacerse eco de las observadas en el si-
glo x1x. Bloquear estrategias alternativas descansa en buena medida en la
aceptada, acritica y muy difundida creencia de que el modelo de 181 estaba
“agotado” para 1980. El interés en la politica industrial es escaso, aunque
es la clave del éxito de las economias asidticas y recientemente de China.
Lo paraddjico es que el disgusto con los resultados del modelo neoliberal
ya es también un lugar comuin (salvo en Chile). Parece que no hay inten-
ciones de emprender esfuerzos auténticos y serios para usar el auge de los
productos primarios como instrumento para llevar a cabo una transforma-
cién como la esbozada anteriormente. En el mejor de los casos, algunos
paises, de manera especial Chile, han constituido fondos de ahorro social
para guardar algunos de los excedentes obtenidos de los bienes primarios
y asi enfrentar en mejores condiciones caidas futuras de la demanda. No obs-
tante, todos esos programas son muy pequenos, de alcance reducido —posi-
blemente la dnica excepciéon a eso sea un fondo chileno constituido
irénicamente con recursos de la empresa estatal de cobre, Codelco (Jimé-
nezy Tromben, 2006, pp. 74-83). Venezuela estda usando buena parte de los
excedentes de la renta de la tierra obtenidos por PDVSA, la compania pe-
trolera nacionalizada, para proveer de recursos a los muy necesitados pro-
gramas sociales. Menos clara resulta la vision que sobre el desarrollo tienen
los funcionarios que disenan las politicas publicas en Venezuela. Es el caso
clasico de la “maldicién de los recursos”, pues Venezuela tiene una nueva
oportunidad para diversificar su producciéon de base, pero son pocas las
propuestas presentadas. No parece haber iniciativas serias que se concen-
tren en el talén de Aquiles de Latinoamérica: el lamentable nivel de forma-
cion de cientificos e ingenieros, la casi inexistente inversiéon en tecnologias
de proceso, en lugar de gastar ese dinero en burocracia o marketing. Salvo
el caso de Brasil, el gasto en inversion y desarrollo para obtener adelantos
en el drea de tecnologia aplicada es trivial comparado con los niveles ob-
servados en los paises asidticos de rapido crecimiento econémico.

Algunos observadores han comentado que el auge de los productos
primarios esta teniendo el efecto de un aumento importante en los niveles de
inversion. Si se toma como base 100 el ano 2000, se observa que las expor-
taciones se ubicaron en 138 en 2006, mientras que la expansién de la for-
macién de capital fijo se quedé rezagada en 129 (cepAL, 2007, cuadro A-5).
La tasa de crecimiento de la inversion fue superior al ritmo de crecimiento
de la oferta (120 en 2006); no obstante, los datos no ofrecen una vision mas
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profunda que dé cuenta de los destinos de ese capital fijo. Ante la extrema
desigualdad en la distribucién del ingreso en América Latina, la probabili-
dad de que la formacién de capital se presente en dreas donde mas se la
necesita, por efecto de infraestructura, inversiéon publica en escuelas y capa-
citacién para los maestros, desarrollo tecnolégico, plantas avanzadas y equi-
po, es baja. En su lugar, si se hiciera una division cualitativa, cualquier
categoria de articulos de lujo (casas, hoteles, centros comerciales) parece
un destino mas probable para buena parte de esa “inversiéon”. No cabe duda
de que en Chile, Colombia y Venezuela, paises con las tasas de crecimiento
en inversion mas altas de la region, la construccioén es un tema capital. Para
América Latina en su conjunto, el porcentaje del ris destinado a la forma-
cién bruta de capital fijo se ubic6 en 20% en 2006, mejor que el 18% regis-
trado en 1990, por ejemplo, pero desalentadoramente inferior al 27.6%
alcanzado en 1980 bajo el régimen de 181 (CEPAL, 1997, cuadro A-4). El in-
cremento vertiginoso de los precios de los productos primarios ha creado
un problema de absorcién para los ahorros nacionales; cerca de 1.5% del
PIB que se ahorra es enviado al exterior, en lugar de que se lo considere
como inversién (CEPAL, 2007, cuadro A-8). Los problemas de absorcién
parecen haberse extendido por todas partes, vistos los niveles masivos de
reservas en moneda extranjera acumuladas en la region. De 2002 a 2006 los
fondos han aumentado, aproximadamente, de 165 000 millones de délares
a 321 000 millones (CEPAL, 2007, cuadro A-1). Es posible detectar el mismo
problema hasta en los niveles de analisis mas bajos: en Pert, un reportero vi-
sit6 hace algin tiempo varios pueblitos ubicados en los Andes a los que el
Banco Mundial les habia dado una fracciéon de los excedentes producto
del auge de los bienes primarios, en el marco del programa de la institu-
cién para la descentralizacion y el “apoderamiento”. Salvo en un caso, el
reportero descubri6 que las localidades no le habian dado un uso inteligen-
te a los recursos recibidos. En su lugar, se repararon campos deportivos y se
construyeron monumentos y estadios de fiitbol, mientras que 30% de los
inesperados 800 millones de délares descansaban tranquilamente en cuen-
tas bancarias dado que los lideres regionales no tenian idea de como gastar
los fondos (Moffit, 2006, pp. 1-2).

Una forma de dinamizar el sector no exportador es alcanzando eleva-
das tasas de crecimiento de la demanda interna. Sin embargo, el que buena
parte de los imprevistos recursos vaya a parar a los estratos superiores de
ingreso no hace mas que elevar la elasticidad de ingreso de la demanda por
importaciones en América Latina a mediano plazo: si en 1983 el indica-
dor se ubico en 1.2, en 2003 lo hizo en 2.6, ambas cifras medidas en térmi-
nos de promedios méviles de los veinte anos previos al cdlculo (Machinea
y Vera, 2007a, p. 356). La mayor elasticidad de ingreso de la demanda por
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importaciones también es un reflejo del modelo de “maquilizacién” imple-
mentado ampliamente en América Central y crucial en México. Tal f6rmu-
la requiere para su existencia de masivos insumos, dado que no hay en el
terreno ninguna politica industrial que aliente o estimule relaciones conse-
cuentes con los proveedores locales, ni tampoco una politica de desarrollo
que se traduzca en mds leyes nacionales de fomento. Asi, mientras una
parte del dinero se utiliza para adquirir los insumos estrictamente necesa-
rios y el resto vuela fuera de la regién para pagar compras de articulos de
lujo, paseos y propiedades en conocidos enclaves latinoamericanos como
San Antonio, Miami y La Jolla, no queda practicamente nada para la inver-
sién del gobierno.

Aun menos dinero queda para los trabajadores del sector formal. A
pesar del auge de los bienes primarios y del alza en el ingreso per cdpita
promedio, los empleados en el sector formal no han recibido ningtun be-
neficio. Un indice de los salarios reales promedio no ajustado por el peso
relativo en el sector formal para Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
México, Peru, Uruguay y Venezuela ofrece resultados desalentadores: si se
toma como base el ano 2000, los datos de la CEPAL arrojan un crecimiento
acumulado de los salarios promedio de 0.46% para 2006 (cepaL, 2007, p.
cuadro A-28). En una palabra, los trabajadores han recibido “nada” del
boom de los bienes primarios. Sin embargo, los resultados son atin peores
si se usa un indice ajustado pues los trabajadores de Brasil han sufrido una
merma en sus salarios de 12%.

Finalmente, es necesario anotar que en medio del alza de los precios de
los productos primarios, las transferencias netas de recursos (entradas ne-
tas de capital menos el pago neto de intereses, utilidades repartidas y uso
neto del financiamiento otorgado por el Fondo Monetario Internacional
[FM1]) se han movido regularmente de un nivel positivo de 29 000 millones
de dolares en 1998 a -41 000 millones en 2002 y a -88 000 millones en 2006
(cepAL, 2006, cuadro A-15)."! Tal como lo demuestran los datos sobre la
industria minera y otras actividades primarias de extraccion, la mayor parte
del aumento repentino en los fondos que abandonan los paises, especial-
mente Chile, se relaciona con la casi inexistencia de un régimen impositivo
para la produccién de bienes primarios “duros” en el Cono Sur. Por otro

! Tal vez el caso mds dramatico de transferencias hacia el exterior se encuentra en los
calculos de Orlando Caputo y Graciela Galarce relacionados al sorprendente incremento en
la importancia del papel desempenado por las empresas mineras de cobre propiedad de ex-
tranjeros (no estatales) en Chile: en 2006 la cifra oficial de crecimiento del 1B fue de 4%. No
obstante, el ajuste en las transferencias por 25 000 millones de délares, principalmente por
concepto de ingresos netos de las companias mineras, derivo en una tasa de crecimiento nega-
tiva del Producto Nacional Bruto del orden de 3.3% (Caputo y Galarce, 2007).
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lado, los datos relativos a los flujos de capital de largo plazo ofrecen un re-
sultado interesante y en apariencia paradéjico: en América Latina, la inver-
si6n extranjera directa nefa ha caido de un elevado nivel de 81 000 millones
en 1999 a tan s6lo 32 000 millones en 2006 (cerAL, 2007, cuadro A-1). En
2006, los “grupos” fueron responsables de haber sacado al extranjero
aproximadamente 40 000 millones de délares que habian llegado en forma
de 1ED, revelando asi el hecho de que la actual estructura econémica es in-
capaz, en un grado considerable, de absorber las utilidades acumuladas por
las empresas nacionales.

En los andlisis que dan cuenta de manera convencional del desempeno
econémico en América Latina, suele omitirse la mayor parte de los factores,
relaciones y resultados antes mencionados. En lugar de ello, es mds proba-
ble que uno encuentre datos como que el crecimiento econémico es muy
alto (5.6% en 2006), que la regién presenta un balance comercial positivo
en su cuenta corriente (47000 millones de délares en 2006), que el creci-
miento de las exportaciones es robusto (18% mas en 2006) y que la propor-
cién de la deuda externa en relacion al P18 ha caido de 41% en 1999 a 22%
en 2006. Desde luego, todos estos datos y tendencias son importantes, pero
no estan contextualizados, sobre todo en relaciéon con el amplio marco de
analisis que es el proceso de primarizacion.

VI. CoNCLUSION

No es la primera vez que América Latina se halla en una encrucijada. Desde
la década de 1980, a buena parte de la region, entiéndase Sudamérica, se le
ha visto como una victima de la depredacién del Consenso de Washington,
apoyada de manera entusiasta las mas de las veces por la élite empresarial
y la clase politica. Salvo algunos casos, como el muy notorio de México,
América Latina estd ahora ante una oportunidad histérica. En general, el
legado o dependencia institucional del neoliberalismo ha inhibido a los
estados de la region a asir ese momento oportuno; objetivamente ahi esta,
existe. En el plano de la subjetividad, o en el ambito de la estructura so-
cioecondmica, lo que esta dilatando el cambio en un escenario de escasez
de tiempo es la falta de voluntad politica y de visién, aunada a una estrecha
red de intereses ligada al statu quo. Con todo, la velocidad del cambio se ha
acelerado en los ultimos anos, y aun en los meses recientes. América Lati-
na esta ideando iniciativas autonomas de politicas publicas; el dinamismo
mas intenso viene de Argentina, Bolivia, Ecuador y Venezuela. Si bien este
movimiento contiene en si el potencial para plantear y discutir una gran
cantidad de temas cruciales que atanen a variadas franjas de la poblacion
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latinoamericana, hay muy pocos signos de que los cambios fundamentales
en la estructura de la economia de productos primarios estén al alcance de
la mano. La inmensa mayoria de los cambios han llegado con vacilacion,
aplastante y desalentadoramente casi siempre en el area de los programas
sociales. Por mds bienvenidos que estos sean para el bienestar de vastas
franjas de la poblacién, es fundamental que los cambios vayan mas alld de
las transferencias; se necesitan transformaciones que produzcan resultados
a largo plazo. Desde ahora se pueden dar pasos firmes y bien pensados
para alterar la distribucién actual de la renta de la tierra, asi como la de
otros recursos adicionales no programados producto del aumento, siem-
pre temporal, de los TNIC. Lo mismo pudo haberse dicho, y debié haberse
dicho, sobre el siglo x1xX.

En la seccién anterior esbozamos tres posibles resultados que vale la
pena recordar: a) diversificacion en el marco de una estructura social de
acumulacion ligada a la exportacion de productos primarios; ») una politica
de transformacién que nos regresaria a una versiéon de la politica industrial
mucho mas dinamica que la 181, aunque comparta algunas de sus visiones,
como la de darle mayor prioridad al mercado interno o la de hacer de las
manufacturas la actividad central; y ¢) un regreso al modelo de crecimiento
de las exportaciones, imperante en el siglo X1X, que acabaria por no al-
canzar ni el crecimiento guiado por las exportaciones ni el desarrollo guiado
por las exportaciones. La lenta y discordante reacciéon ante el auge de los
productos primarios en un periodo de ya casi cinco anos hace pensar que
de los tres escenarios, el ultimo es el que tiene mas posibilidades de ocurrir.
En algunos paises, particularmente en Chile, el camino a tomar ya estaba
decidido desde antes: la élite empresarial y econémica de ese pais sabe
todo lo que hay que saber acerca de los TNIC y de todos los contratiempos
y fallas que pueden presentarse en la producciéon de bienes primarios. No
obstante, la alternativa de esperar todavia una década o mds para que los
precios de los minerales vuelvan a subir, o la de adoptar una estrategia de
industrializacién en la que se vean obligados a discutir y a negociar con una
fuerza laboral organizada sobre la distribucién del ingreso, no son opcio-
nes en lo absoluto para ese grupo. Sus integrantes se sienten orgullosos de
haber ayudado a detener a los sindicatos y sus aliados en los anos setenta,
asi como de haberle dado la espalda masivamente a la reforma agraria. Si
los términos de intercambio llegaran a caer de manera precipitada habrian
acumulado suficientes ganancias en la era actual para esperar comodamen-
te la siguiente alza en los precios de los productos primarios. Algo muy
similar puede decirse del extenso sector minero en México, generalmente
en manos del Estado. En su mayor parte, la élite chilena no estd demasiado
involucrada en el sector minero, ni como propietarios ni como produc-
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tores; sus intereses estdn ligados al sector metalirgico via la banca y otras
actividades propias de la esfera financiera, y a otras actividades lucrativas
(embarque y venta al menudeo) via los efectos multiplicadores generados
por el auge de las exportaciones de metales. En otras naciones como Argen-
tina, las contradicciones entre los intereses de las grandes masas y los del
sector minero, o los del sector de bienes primarios “suaves”, pueden dar un
giro radicalmente distinto; Argentina tiene una especie de Estado central
o nacional débil. Los presidentes Carlos Menem y Eduardo Frei aprobaron
en la década de los anos noventa legislaciones sobre el sector minero que
en esencia crearon un tercer Estado independiente a lo largo de ambos
lados de los Andes. Sin embargo, en Argentina al menos se les dio a las pro-
vincias amplia libertad para abrir sus tierras a las empresas transnacionales;
muchos de sus ingresos estan ligados ahora al dinero que reciben de esas
corporaciones y de sus actividades. Una division similar del poder existe en
Brasil entre el Estado central y las provincias. Ademas de la voluntad, ese
tipo de fragmentacién del poder es otro factor que atenta los efectos de la
nueva legislacion sobre la captura de la renta de la tierra, normatividad que
cada vez cambia con mayor rapidez y cubre mds terreno.

No obstante, hacerse de las rentas de la tierra y seguir adelante con
otras politicas a pesar de un nuevo régimen de negociacién y nacionaliza-
cion es s6lo el primer paso; el siguiente seria realizar la dificil y compleja
tarea de instituir una nueva politica industrial centrada en el mercado
interno, en especial los regionales; un espacio donde es mads probable
encontrar estabilidad a largo plazo y crecimiento. Este ultimo punto nun-
ca habia resultado tan importante como ahora que cada vez mds se confir-
ma la segunda gran hipétesis de Singer: las exportaciones manufactureras
intensivas en mano de obra provenientes del Sur enfrentan términos de in-
tercambio decrecientes en relacién a las importaciones de bienes de tecno-
logiaintermediay avanzada provenientes de las naciones mds industrializadas
y de algunos paises periféricos de Asia. En ese proceso, el tiempo es de la
mayor importancia dado que el auge producido por China e India en Ia fa-
bricacién de productos intensivos en recursos naturales se debilitara, ya sea
porque el crecimiento de la demanda decaera, ya porque las condiciones para
ofrecer se volveran adversas (exceso de oferta), o por ambas. No es posible
saber cuanto tiempo pasara antes de que esos procesos inviertan el presente
auge de los bienes primarios. Muchos estudiosos del tema han querido ver
el nuevo papel de China como un asunto estructural mas que ciclico; el
problema es que eso sélo sirve para extender el marco temporal un poco
mas. La velocidad también es crucial, al igual que el juicio y la voluntad.
Ademads, deben considerarse las restricciones externas ejercidas por las ins-
tituciones financieras internacionales junto con sus patrocinadores mas
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prominentes y sus beneficiarios. Tales organizaciones estan muy satisfechas
con buena parte del statu quo (ligado a la primarizaciéon) dado que en su
manera de ver las cosas, como ya se apunt6 en el articulo, aquél refleja el
orden “natural” de las cosas. En este sentido pareciera que la situacién ha
cambiado muy poco desde que en 1853 el gobierno chileno trajo a su pais
al economista francés Jean Gustave Courcelle-Seneuil para ensenar las vir-
tudes del libre comercio sin restriccién alguna. El autor de Protection et libre
échange (1879) transmitié sus ideas en la Universidad de Chile a estudiantes
que se convertirian después en hacedores clave de politicas publicas, tarea
en la que abogaban por un laissez faire tanto en el comercio como en las
politicas de inversion, bajo el argumento de que tales politicas aseguraban
resultados tan eficientes como mutuamente ventajosos. A diferencia de lo
sucedido en la década de 1980, varios de los Courcelle-Seneuil de nuestros
dias ya no son invitados ni recibidos con bombo y platillo en distintos rin-
cones de Latinoamérica para impartir sus visionarias ensenanzas. En su
lugar, Joseph Stiglitz es quien hace los recorridos, aunque su mensaje sea
mucho menos amenazador para el Consenso de Washington y las élites
politicas y econémicas latinoamericanas (Fine, 2007a y 2007b).

La cepAL afirmé recientemente que las economias de América Latina
se han dividido segin tres patrones de acumulacién: preeminencia del
sector servicios en el Caribe, del sector de bienes primarios en Sudamérica
y de la actividad maquiladora en México y Centroamérica. Dejando a un
lado las economias del Caribe, la situacion en América Central y México
se ajusta casi perfectamente a la hipotesis central de este articulo. Consi-
derado el productor mas importante de maquilas y de exportaciones “dis-
frazadas” de maquilas, a México se le suele ver como la gran excepciéon
latinoamericana, como el unico Estado capaz de producir manufacturas
de intermedia y alta tecnologia a un ritmo cada vez mayor. Sin embargo,
vistos de mas cerca, tanto México como América Central resultan ser parte
del nuevo (o renovado) proceso de primarizacion. Lo que ambas unidades
econémicas exportan es el ensamblaje de productos predisenados que son
etiquetados como de tecnologia intermedia o avanzada. En otras palabras,
las dos regiones estdn atrapadas en un proceso de subprimarizacion: en lugar
de exportar productos nacionales tales como vino, piel, hierro bruto, plo-
mo o cobre, la eleccién primera va hacia la exportaciéon de mano de obra
barata por via de los productos manufacturados (Delgado Cyphery, 2007).
Exportar fuerza de trabajo barata, sin experiencia y poco capacitada es un
retroceso que lleva a un dmbito atin mas elemental que al que conduce la
produccién basada en recursos naturales. Todo parece apuntar a que el
valor agregado para la economia nacional por la industria maquiladora es
inferior al que producen las exportaciones basadas en bienes primarios; de
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ahi el término de suprimarizacion. Es necesario agregar que la exportacion
posible menos procesada son los emigrantes. Con toda seguridad no es un
accidente que la gran mayoria de las personas que se ven forzadas a salir
de América Latina provengan de las naciones mds vinculadas a la actividad
manufacturera. Si quieren mantener su ventaja comparativa, las naciones
maquiladoras deben ofrecer bajos salarios; de hecho, mientras mas bajos,
mejor. Pero otro fenémeno sucede al mismo tiempo: si la industria maqui-
ladora adopta una estrategia de bajos salarios, crecen los incentivos para
emigrar. Asi, se va configurando un circulo vicioso mds ligado al proceso
de primarizacion.

Tal como se afirmé al principio del texto, hay un grupo pequeno
de investigaciones de alto nivel sobre el tema del predominio de los bie-
nes primarios en América Latina; a lo largo del articulo mencionamos y
discutimos parcialmente buena parte de ellas. No obstante, si se quiere
una comprension total del alcance y profundidad del proceso de prima-
rizacién, ain quedan por emprender casos de estudio mads detallados y
recopilaciones de datos y relaciones empiricas que revelen las causas e
implicaciones de mayor alcance del proceso bajo todas sus formas. Li-
mitamos el objetivo de este articulo a hacer avanzar la linea de analisis
adoptada tanto como fuera posible dada la escasez general de materia-
les disponibles actualmente. Mas aun, limitaciones en el espacio nos han
obligado a omitir muchos detalles que, creemos, habrian fortalecido la
linea principal de andlisis. En conclusion, el objetivo del presente escrito
€s servir como respuesta inicial a un tema vasto e intrigante de complejos
antecedentes historicos y, a pesar de ello, de trayectorias desconocidas;
aqui discutimos tres de ellas en funcién de los resultados que podrian
arrojar. Desafortunadamente, del trio, el regreso al siglo X1x parece ser la
mas plausible dadas las limitaciones y obstaculos actuales de la estructura
latinoamericana. Un cuarto de siglo de politicas nihilistas bajo el Consen-
so de Washington ha creado un nuevo sendero de dependencia institucio-
nal, acentuado por las relaciones entre el poder politico y el econémico,
las cuales se han visto reforzadas atiin mas por el auge actual de los bienes
primarios.

Traduccién de FeLix G. MosTajo
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