Comercio Exterior, vol. 42, mim. 12,
México, diciembre de 1992, pp. 1111-1119

Pablo Bustelo*

| falta de uniformidad del crecimiento industrial del Ter-
:er Mundo es uno de los rasgos principales del comporta-
niento econémico mundial de los ltimos 30 afios. Espe-

cialmente notable es la divergencia entre Brasil, México, Argen-
tina y Chile y los pafses asidticos de industrializacién reciente:
Corea del Sur, Taiwan, Hong Kong y Singapur. El anélisis compa-
rado de las experiencias de esos dos grupos de naciones revela, en
primer término, que las economias asidticas han registrado una
evolucién més favorable que las latinoamericanas, a pesar de que
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partieron de una base material menos sélida. El anélisis también
permite conirastar en forma empirica las interpretaciones tedricas
disponibles sobre esa divergencia, desarrollar explicaciones mds
convincentes e incluso inferir algunas generalizaciones que pudie-
sen inspirar el crecimiento industrial de paises de menor desarro-
lo.!

Una comparacion estadistica

1 el periodo 1965-1989 el crecimiento medio anual del

>NB per cépita de los “dragones” asidticos duplicé el de

Brasil o México y fue muy superior al de Chile o Argentina
(véase ¢l cuadro 1). Conforme a estadisticas del GATT la partici-
pacién de las cuatro economias asidticas en las exportaciones
mundiales se elevé de 1.6% en 1963 (frente al 7% de América
Latina) a 7.8% en 1990; este indicador para Latinoamérica fue de
3.6%, con una poblacién seis veces mayor (425 millones de habi-
tantes frente a s6lo 75).

CUADRO 1

Tasas de crecimiento medio anual del PNB per cdpita, 1965-1989

/Pavrontaioal

Taiwan 7.3 México 3.0
Hong Kong 6.3 Argentina ~0.1
Cinmnnmie TN MNhila na
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Washington, 1991, cuadro 1, y Council on Economic Planning
and Development (CEPD), Taiwan Statistical Data Book, Taipei,
1990.

Las tasas de crecimiento anual medio del PIB real de las ocho
economias en los decenios sesenta a ochenta muestran que las
naciones asiticas se ajustaron de manera mucho mis eficaz a las
perturbaciones externas (energéticas, monetarias y comerciales)
de los afios setenta y ochenta (véase el cuadro 2).

La informaci6n disponible muestra, ademds, que en los iltimos
decenios los cuatro pafses asidticos registraron un genuino proce-
so de desarrollo econémico y social, mientras que en América
Latina, sobre todo en los afios ochenta, la situacién evolucioné de

1. Cabe destacar las aportaciones de Fernando Fajnzylber y de Carlos
J. Moneta en América Latina. En Espafia, el tema ha sido tratado por
Pablo Bustelo y Carlos Berzosa, Los nuevos competidores internaciona-
les. Haciauncambio en la estructura industrial mundial,Ediciones Cien-
cias Sociales, Madrid, 1991.
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CUADRO 2

Tasas de crecimiento medio anual del PIB, 1960-1989
I DAvnnm tawsnal
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Corea del Sur 8.6 9.5 9.7

Taiwan 11.6 10.1 7.4
Hong Kong 10.0 9.3 7.1®
Singapur 8.8 8.4 6.1

Brasil 5.4 8.4 3.0

México 7.2 5.2 0.7

Argentina 4.2 2.2 -0.3
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b. 1980-1988.

Fuentes: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial, W as-
hington, varios afios, y CEPD, Taiwan Statistical Data Book,

Taipei, varios afios.

forma poco favorable.? Si se combinan los indicadores de creci-
miento (como el del PNB per cépita, por ejemplo), de transforma-
ci6n estructural (los indices de la ONUDI®) y de nivel de vida de la
poblacién (alcance y proporcion de la pobreza, disponibilidad de
alimentos, esperanza de vida al nacer, tasa de mortalidad infantil,
analfabetismo de adultos, grado de escolarizacién y distribucién
del ingreso),* todo parece indicar que los resultados de los paises
de Asia Oriental no s6lo son superiores por amplio margen alos de
América Latina, sino que les han permitido aproximar su nivel de
desarrollo al de los paises de la franja inferior de la OCDE.

Lo notable de ese desempefio divergente es que, a finales de los
afios cincuenta y principios de los sesenta, la siteacién econémica
era bastante mejor en América Latina y todo parecia indicar que
ésta disponia de mayores posibilidades de desarrollo que las pe-
queiias, pobres y superpobladas naciones asidticas. Ademds, el
tipo de crecimiento econémico de Corea y Taiwan ha hecho a sus
economias tedricamente mas vulnerables a las conmociones exter-
nas que las latinoamericanas. El PIB per cdpita en 1965 era nota-
blemente mds elevado en Brasil y México que en Corea del Sury
Taiwan, que ademds tenfan un peso demogréfico mucho menos
importante, por lo que la dimensién del mercado interno era mu-

2. Véase S. Naya yP. Imada, “Development Strategies and Economic
Performance of the Dynamic Asian Economies: Some Comparisons with
Latin America”, The Pacific Review (Oxford), vol. 3, nim. 4, 1990, pp.
296-312.

3. Véase, por ejemplo, ONUDI, Industria y desarrollo. Informe mun-
dial 1985, Viena, 198S5.

4. Esas estadisticas figuran en los informes anuales del Banco Mun-
dial, del PNUD, Informe sobre el desarrollo humano 1991 y 1992, Tercer
Mundo Editores, Colombia, 1991 y 1992, y de la ONUDI, Industria y
desarrollo. Informe mundial 1990-1991, Viena, 1990, capitulo 1, aparta-
do D.






1114

CUADRO 5

1¥Y00 1y0oy
Corea del Sur 9 34
Taiwan 19 55t
Hong Kong 71 135
Singapur 123 191
Brasil 8 10
México 8 16
Argentina 8 16

1. DK}XH LaCIUIl Ut UICIICY y SCIVICIOUN Coun purucllux_,c ucL rip.

a. PNB.

Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial 1991,
Washington, 1991, cuadro 9, y CEPD, Taiwan Statistical Data
Book, Taipei, 1990.

titutiva de importaciones (ISI) emprendida desde los afios treinta.’
La ISI se extendi6 de 1930 a 1967 en Brasil y de 1940 a 1980 en
Meéxico (excluyendo, en este caso, la industria maquiladora). En
Corea del Sur, en cambio, se aplicé de 1953 a 1964, en Taiwan de
1951 a 1958 y en Singapur de 1959 a 1965. En América Latina,
ademds, esa estrategia se llev6 a cabo con mayor intensidad, es
decir, con tasas mds altas de proteccién efectiva, las cuales se
aplicaron a los sectores de articulos de consumo, de productos
intermedios y de bienes de capital; en Asia Oriental la ISI se con-
centr6 en el sector de bienes de consumo no duradero. En América
Latina, se recurrié més a las restricciones cuantitativas y a otras
barreras no arancelarias que a los propios aranceles, instrumentos
menos perjudiciales en opini6én de la escuela neocldsica.

La estricta aplicacién de la ISI en América Latina se relaciona con
las mejores condiciones de la regién para sustituir importaciones
desde los afios cuarenta (mayor mercado interno y amplia dispo-
nibilidad de recursos naturales), asi como con la influencia “per-
niciosa” de los planteamientos de la CEPAL, que defendié con
rigor esa estrategia.

M Los paises asidticos optaron, a principios de los afios sesenta, por
efectuar un giro hacia un crecimiento dirigido por las exportacio-
nes (export-led growth), como resultado de una notable liberacién
comercial que desembocé en un régimen de incentivos neutral, es
decir, no discriminatorio entre la actividad dirigida al mercado

7. Véase G. Ranis y L. Orrock, “Latin America and East Asian NICs:
Development Strategies Compared”, en E. Durén (ed.), Latin America
andthe World Recession, Cambridge University Press, Cambridge, 1985,
pp- 48-66, y G.Ranis, “Contrasts in the Political Economy of Development
Policy Change”, en G. Gereffi y D.L. Wyman (eds.), Manufacturing
Miracles, Paihs of Industrialization in Latin America and East Asia,
Princeton University Press, Princeton, N.J., 1990, pp. 207-230.
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interno o a la exportacién.® Ello les permiti6 especializarse, con
base en su ventaja comparativa, en la produccién y exportacién de
manufacturas intensivas en trabajo y aprovechar, por tanto, los
efectos benéficos del fuerte crecimiento del comercio internacio-
nal de esos productos.

La liberacién comercial consisti6 en eliminar los tipos de cambio
miiltiples, devaluar la moneda, otorgar incentivos a la exportacién
y, sobre todo, reducir apreciablemente la proteccién al mercado
interno. Los principales resultados fueron la desaparicién del ses-
g0 contrario a las exportaciones propio de las estrategias de la ISI
y la igualacién del tipo de cambio efectivo real aplicado a las
exportaciones con el correspondiente a las importaciones, es decir,
la ya comentada neutralidad del sistema de incentivos.

M Lasnaciones asidticas aplicaron durante los afios setenta y ochenta
politicas de estabilizacién macroeconémica, de apertura comer-
cial y de devaluacién monetaria. En América Latina se mantuvie-
ronlas politicas expansivas financiadas con deuda externa, la orien-
tacién hacia adentro y la sobrevaloracién de las monedas, lo que
perjudicé tanto a las exportaciones como a la sustitucién de impor-
taciones.’

La explicacién anterior considera que las instituciones polfticas
internas son una variable exégena del desarrollo econémico, por
lo que deben excluirse del andlisis y asf éste pierde buena parte de
su consistencia. De manera més concreta es posible sefialar algu-
nas consideraciones.

La critica a la ISI en América Latina est4 parcialmente sesgada. La
estrategia funcion6 de forma adecuada en los afios cuarenta y cin-
cuenta, cuando México creci6 bastante mds que Corea, y Brasil lo
hizo a un ritmo casi idéntico al de Taiwan. Por ejemplo, de 1950
a 1960, la tasa anual media de crecimiento del PIB real per cépita
fue de 4% en Taiwan, 3.6% en Brasil, 2.8% en México y 2% en
Corea del Sur.!® Es discutible, asimismo, que la ISI se aplicase de
forma mds estricta en América Latina que en Asia Oriental. Estd
demostrando estadisticamente que su contribucién al crecimiento
industrial fue, a mediados de los afios cincuenta, mayor en Corea
del Sur y Taiwan que en México y Colombia.!! Ademds, atribuir
los supuestos excesos en la aplicacién de la ISI a la CEPAL es

8.C.Y.Lin,Latin America vs East Asia. A Comparative Development
Perpective, M.E. Sharpe, Armonk, N.Y., 1989.

9. B. Balassa, Economic Policies in the Pacific Area Developing
Countries, M.E. Sharpe, Armonk, N.Y., 1989.

10. L. G. Reynolds, Economic Growth in the Third World. An Intro-
duction, Yale University Press, New Haven, 1986.

11. J. de Melo, “Sources of Growth and Structural Change in the
Republic of Korea and Taiwan: Some Comparisons”, en V. Corbo, A.O.
Krueger y F. Ossa (eds.), Export-oriented Development Strategies. The
Success of Five Newly Industrializing Couniries, Westview Press, Boul-
der, Colorado, 1985, pp. 113-148.
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bio a los exportadores, liberacién de la entrada de capital extran-
jeroy apertura de zonas francas industriales, entre las més impor-
tantes. La adopcidn de acciones de ese tipo en América Latina tuvo
que esperar a finales de los sesenta en Brasil, mediados de los
setenta en Chile y a los ochenta en Méxicoy Argentina. Pese aque
la experiencia histérica indicaba que era posible exportar manu-
facturas en forma masiva, como en los afios cuarenta, y que a
mediados de los sesenta ya se conocfa el éxito exportador de algu-
nos pafses asiéticos, las economfas latinoamericanas prolongaron
el perfodo de la ISI, e incluso acentuaron la sustitucién de impor-
taciones en productos intermedios y bienes de capital. Asi, mien-
tras que a finales de los afios cincuenta y principios de los sesenta,
Corea del Sur y Taiwan transitaron de la ISI primaria (de bienes de
consumo generalmente no duraderos) a la IOE primaria (ala expor-
tacién de esos mismos productos), los pafses latinoamericanos
profundizaron la sustitucién de importaciones encadenando la ISI
primaria con la secundaria (de bienes intermedios y de capital).

Lasrazones que permitieron la transicién a 1a IOE en el este de Asia
y que impidieron que se diese un fenémeno similar en América
Latina son diversas y complejas, ya que tienen que ver més con
factores estructurales que con simples cambios en la politica co-
yuntural.

B La dimensién del mercado interno era mucho menor en laregién
asidtica que en la latinoamericana, tanto por mimero de habitantes
como por ingreso per cépita, de manera que las posibilidades de
sustitucién de importaciones eran superiores en la segunda que en
la primera. En 1950 el tamafio del mercado interno era once y ocho
vecesmayor en Brasil y enMéxico, respectivamente, queen Taiwan.
Chile, con menos de la tercera parte de la poblacién de Corea del
Sur, tenfa un PNB superior al de ese pafs, el cual, a su vez, pese a
estar mds poblado, era cinco veces inferior al de Argentina.” Por
tal razén, el umbral de saturacién de la ISI se alcanzé antes en los
paises asidticos.

B La disponibilidad de divisas para financiar las importaciones
necesarias para continuar la ISI también era mayor en América
Latina. En los afios cincuenta, los paises latinoamericanos eran
exportadores importantes de materias primas y de alimentos (los
asiticos siempre han carecido de recursosnaturales) y tenfan mayor
capacidad para atraer capital extranjero, especialmente inversién
directa. Por el conltrario, la llegada de empresas transnacionales al
estede Asia, incluidas las mayores de Jap6n, fue mucho mds tardia
y no se inicié hasta el decenio de los sesenta, esto es, de 20 a 40
afios mds tarde que en América Latina.?! Ademds, la ayuda esta-

20.D. Morawetz, Twenty-five Years of Economic Development, [950-
1975, The Johns Hopkins University Press, Baltimore, 1977, cuadros Al
y A6.

21. Véase P. Evans, “Class, State and Dependence in East Asia: Lessons
for Latinamericanists”, en F.C. Deyo (ed.), The Political Economy of the
New Asian Industrialism, Comell University Press, Ithaca, N.Y., 1987,
ppb. 203-226.

dounidense para Corea del Sury Taiwan en los afios ci

era la vinica fuente disponible de divisas, se redujo pocos afios
antes del cambio de estrategia de desarrollo (1962-1963 en Corea
del Sur y 1956-1958 en Taiwan), precisamente para presionar el
giro de la politica econ6mica.??

B La competitividad internacional de la produccién manufacture-
ra era superior en el este de Asia que en América Latina. Existen
factores econémicos y polfticos que explican esa diferencia. Como
ya se sefial§, Corea del Sur y Taiwan emprendieron reformas agra-
rias de amplio alcance, que consolidaron una estructura unimodal
del sector primario y que alentaron un crecimiento agricola muy
rédpido. Por el contrario, Brasil no reformé su agricultura, en la que
pervivié una estructura bimodal, con un sector latifundista atrasa-
doyletdrgico, mientras que el sistema de ejidos en México presen-
taba una configuracién muy diferente.

La transformacién en los paises asiticos propici6 que la distribu-
ci6n del ingreso fuese notablemente mds igualitaria que en Amé-
rica Latina e indujo, dada la exigiiidad de las parcelas agricolas, el
éxodo rural (caso de Corea); también permitié que la industria se
desarrollase conforme a una pauta fuertemente descentralizada en
el dmbito geogrifico (tal es el caso de Taiwan y, en menor medida,
de Corea). Igualdad en la distribucién del ingreso e industrializa-
cién rural significaron menores costos laborales para la industria,
por cuanto el abanico de ingresos estaba més cerrado y la agricul-
tura suponia una fuente secundaria de ingresos.?? Ademds, el sis-
tema de incentivos a la exportacién de las economias asidticas fue
mucho méds completo que el de las latinoamericanas.?

Una de las principales diferencias entre el este de Asia y América
Latina, desde el punto de vista politico, es que la primera regién no
experiment6 una fase populista como la regisirada en el Brasil de
Vargas, el México de Cérdenas o la Argentina de Perén. En los
pafses asidticos desde un principio se excluyé al movimiento obre-

22. N. H. Jacoby, U.S. Aid to Taiwan. A Study of Foreing Aid, Self-
Help and Development, Praeger, Nueva York, 1966, y A. O. Kruegery V.
Ruttan, “Assistance to Korea”, en A.O. Krueger, C. Michalopoulos y
V.W.Ruttan (ed.), Aid and Development, The Johns Hopkins University
Press, Baltimore, 1989, pp. 226-249.

23. Véase C. Galvao y A. Tylecote, “The Choice of Technology in
Brazilian Industrialization”, en M.P. Van Dijk y H.S. Marcussen (eds.),
Industrialization in the Third World. The Need for Alternative Strategies,
Frank Cass, Londres, 1990, pp. 84-104, donde los autores hacen una
sugerente comparacién entre Brasil y Taiwan.

24.Compdrense los datos de Y. W. Rhee, Lapolftica de exportaciones
y su administracién. Lecciones derivadas del Asia Oriental, Banco Mun-
dial, Serie Industria y Finanzas, nim. 10, Washington, 1986, con los de
M. Lejavitzer, Polfticas de incentivos a la exportacién de manufacturas
en América Latina. Estudio comparativo de los esquemas de Argentina,
Brasil, Colombia y México, CEMLA, Serie Cuadernos de Investigacion,
nim. 4, México, 1985.
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terno con ventas en el interior, de manera que sacaban provecho
tanto de los incentivos a la exportacién como de la proteccién.
Ademds, las empresas exportadoras también podian importar ar-
ticulos prohibidos o de venta restringida, con beneficios extraor-
dinarios, en el mercado interno, o incluso importar més de lo ne-
cesario para su actividad de exportacién y vender el excedente en
el interior del pafis, segiin el sistema de autorizacién para pérdidas
y mermas (wastage allowance system). Durante los afios cincuen-
ta, adicionalmente, las empresas exportadoras coreanas empeza-
ron a disfrutar de otro incentivo ligado a la proteccién. Los ingre-
sos por ventas al exterior se podian intercambiar en el banco cen-
tral por certificados en divisas comercializables libremente en el
mercado interno. Esa actividad era muy lucrativa, dada la escasez
de moneda extranjera durante esos afios.

Ademis de fomentar la competitividad internacional, la protec-
cién a la que han recurrido Corea y Taiwan ha servido también
como un instrumento muy eficaz de industrializaci6én, pues ha
permitido usar los sectores exportadores como palanca para di-
versificar el tejido productivo. Esa politica industrial, que podria
denominarse de promocién de las exportaciones sustitutivas de
importaciones, consisti6 en restringir las compras de bienes inter-
medios destinados a la produccién para la exportacién y en fomen-
tar la fabricacién interna de esos bienes. En Corea, por ejemplo,
existe desde los afios sesenta una “ley de similares™ de facto, segtin
lacual sélo se otorgan licencias de importacién cuando la empresa
demandante demuestra la imposibilidad de obtener el producto en
el mercado interno. Existen también reglas estrictas de contenido
nacional con las que se ha obligado, formal o informalmente, a que
una proporcién creciente de los bienes se obtenga de proveedores
locales.?! En 1960 se establecié en Taiwan un criterio para otorgar
licencias de importacién basado en el precio. Estas s6lo se conce-
dian si no habia productos nacionales equivalentes o si su precio
era al menos 10% superior al de los importados. A partir de los
afios sesenta, ademds, los incentivos a las empresas exportadoras
se extendieron paulatinamente a las indirectas, es decir, a las ac-
tividades locales que suministraban insumos y materias primas a
las primeras.

En resumen, Corea y Taiwan lograron impulsar los efectos inter-
nos de arrastre de los sectores competitivos internacionalmente y
ampliar el tejido industrial en direccién de actividades mds inten-
sivas en capital y tecnologfa. En otros términos, consideraron a las
industrias exportadoras como una fuente de mercados y capitales
para los sectores sustitutivos de importaciones. Ese ascenso enlas
hileras de produccién, es decir, el uso de la exportacién como
palanca dindmica, puede observarse perfectamente en el caso de la
industria textil-quimica de Corea del Sur, la cual se diversificé en
forma notable desde los articulos de confeccién hacia la petroqui-

31. H. Pack y L.E. Westphal, “Industrial Strategy and Technological
Change: Theory versus Reality”, Journal of Development Economics,
vol. 22, niim. 1, junio de 1986, pp. 87-128.

mica por medio de las fibras textiles sintéticas, asi como hacia la
fabricacién de maquinaria textil mediante el fomento de los efec-
tos externos de la siderurgia.

Los pafses de América Latina, por el contrario, tardaron mucho en
empezar a concebir de ese modo a los sectores exportadores. Du-
rante muchos afios las actividades de exportacién se emplearon
—y atin lo son en gran medida— como meras captadoras de las
divisas necesarias para financiar, primero, las importaciones indu-
cidas por la prolongacién y profundizacién de la ISI, y después
para hacer frente a los compromisos de la deuda externa.

Conclusiones

i interpretacién tradicional de las divergentes pautas de

ndustrializacién de América Latina y Asia Oriental con-

iene insuficiencias notables. El enfoque global que se
sostiene en este trabajo, inspirado en las tesis de Gary Gereffi y de
Stephan Haggard, presta especial atencién a los aspectos his-
térico-estructurales que permiten explicar con mayor profundidad
lasrazones de esa divergencia. Se han sefialado tres factores prin-
cipales del éxito de Asia Oriental: el importante papel de la agri-
cultura, la transicién temprana a la industrializacién orientada al
exterior y la activa politica industrial durante la fase exportadora.

Sise eliminan los aspectos especificos de esas tres diferencias, las
lecciones son, fundamentalmente, las siguientes:

i) Las aportaciones de la agricultura al crecimiento industrial han
sido mucho mds importantes en Asia Oriental que en América
Latina. En los dragones asidticos fue determinante lareforma agraria
de amplio alcance y la subordinacién del sector primario a los
intereses de la industrializacion.

it) La experiencia histérica de Corea del Sur y Taiwan parece
sefialar que el éxito industrial no reside en la liberacién comercial
indiscriminada, sino en el uso juicioso de la proteccién. Esos pai-
ses protegieron su mercado intemo, pero no para situar a sus indus-
trias en un compartimento estanco, como otros paises del Tercer
Mundo, sino para promover el desarrollo de las actividades na-
cientes; facilitar, contrariamente a lo que suele creerse, el trénsito
alaorientaci6n al exterior; promover el comportamiento exportador
de las empresas, y fomentar los efectos de arrastre de los sectores
competitivos internacionalmente.

Enresumen, el uso de la proteccién para fomentar la competitivi-
dad internacional y diversificar el tejido industrial tiene mucho
mejores resultados que cuando se emplea para aislar a determina-
dos sectores de la competencia externa, tal como lo muestra la
experiencia de América Latina en el lapso 1950-1980, y, por su-
puesto, arroja mejores dividendos que una liberacién comercial
indiscriminada, como lo prueba lo acontecido en la misma regién
en el decenio de los ochenta. [



