PETER SVEDBERG

Importsubstitution — en misslyckad
utvecklingsstrategi?*

U-linderna missgynnas av spelreglerna for de internationella rela-
tionerna. Det dr dessa linders forklaring till sin relativt ldngsamma

utveckling och det dir den verklighetsuppfattning som ligger bakom
kraven pd en ny internationell ekonomisk ordning. Flertalet ekono-
mer héivdar dock att den framsta forklaringen tifl misslyckandena ér
en annan, namligen u-lindernas forsok att industrialisera genom att

utveckla en industri for hemmamarknaden. Peter Svedberg presen-
terar kritiken av den s k importsubstitutionspolitiken och héivdar att
en del av kritikernas slutsatser dr forhastade.

Spelreglerna for det internationella han-
delsutbytet missgynnar u-linderna. Ef-
terfrigan pd deras exportprodukter
vixer lAngsamt, priserna faller lingsik-
tigt och varierar vildsamt Ar frin ar, I-
linderna skyddar sig rigordst mot kon-
kurrens frin u-linderna nir det giller
alla slags firdigvaror med hjilp av higa
tullar och en mingd andra handels-
hinder, De i-landsbaserade multinatio-
nella foretagen suger vt u-landerna ge-
nom monopolistisk prissitining pa sitt
teknologiska kunnande. I korthet, och
lite forenklat, dr detta 77-gruppens (dvs
u-lindernas) forklaring till varfor utveck-
lingen i tredje virlden ghtt lAngsamt. Det
ir ocksé den verklighetsuppfattning som
ligger bakom kraven pi en "*Ny Interna-
tionell Ekonomisk Ordning'* (NIEO}.
Samtidigt har ortodoxa nationalekono-

Fil dr PETER SVEDBERG iir fors-
hare vid Institutet for internatio-
nell ekonomi vid Stockholms uni-
versitet, Hans arbete dr framst in-
riktat pd problem som rir u-liin-
dernas internationella relationer,

mer sillan eller aldrig varit s eniga om
att orsaken till u-liindernas misslyckan-
den stiir att finna pd ett annat plan. Det
iir u-landernas importsubstitutionspolitik
som ir den frimsta orsaken, inte i forsta
hand en (i och for sig) mot u-linderna
diskriminerande internationell ordning.
Under efterkrigstiden har flertalet u-
linder forsokt industrialisera genom att
stodja inhemsk tillverkning av varor som
tidigare importerades.! Hemmamark-
nadsindustrin har skyddats av héga tul-
lar och kvantitativa importrestriktioner.
Dessa har tillsammans med diverse di-
rekta och indirekta kapitalsubventioner
garanterat I6nsamheten for de enskilda
foretagen. Det ér den “utvecklingsstra-
tegin® som ir den frimsta orsaken till de
relativa misslyckandena enligt flertalet
ekonomer. Syftet med denna artikel ir

* Foreliggande artikel dr en uppdaterad och revide-
rad version av en opublicerad uppsats som sedan
1974 anvints i undervisningen pA grundkursen vid
Naltionglckonomiska institutionen,  Stockholms
universitet.

' Alla u-lander har inte bedrivit en importsubsti-
tuerande industrialiseringspolitik; vissa u-lander
har annu inte pibotjat sin industrialisering och nig-
ra A valde tidigt en exportinriktad strategi, frimst
Taiwan, Sydkorea, Hong Kong och Singapore.
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att presentera kritiken mot importsubsti-
tutionspolitiken. Jag ska ocksd forsdka
visa att kritiken, iven om den ar beriitti-
gad i mangt och mycket, ibland forenklar
problemen och bortser frin vasentliga
aspekter samtidigt som andra Sverbe-
tonas. Man har darfor inte sillan dragit
forhastade och alltfér kategoriska slut-
satser.?

Den historiska bakgrunden

Under den koloniala epokens glansdagar
mellan 1870 och 1930 var flertalet u-
liinder mer eller mindre ofrivilligt inlem-
made i ett nirmast virldsomfattande fri-
handelssystem diir de tilldelades rollen
som rdvaruleverantdrer [ Yates 1959, Ap-
pendix Table 32).2 Depressionsiren pd
30-talet medférde betalningsbalanspro-
blem for u-linderna till f6ljd av minskad
efterfrigan pd deras traditionella export-
produkter, kapitalutfldde, instabilitet
och siimre bytesforhllanden (terms of
trade). Under andra viirldskriget blev det
svirt art Sverhuvud taget komma Over
industrivaror pa viirldsmarknaden [Little
1970, s 32]. Dessa svérigheter utgjorde
naturliga incitament for att ersitta tidi-
gare importerade varor med inhemsk till-
verkning. Den tidigare importsubstitu-
tionsfasen, speciellt i Latinamerika, var
sledes inte i forsta hand resultatet av en
aktiv reformpolitik (som i Europa och
USA), utan mer foljden av éindrade yttre
omstindigheter [Herrera 1972, s 30).
Forst i ett senare stadium, efter andra
virldskriget, nir ordningen i viirlden
borjade atergh till det tillstand som ridde
fore 1930, blev importsubstitutions-
politiken en klart formulerad utveck-
lingsstrategi. Det tidigare ''naturliga”
skyddet mot utlindsk konkurrens ersat-
tes nu allt mer med tullar och andra im-
portrestriktioner. Det var ocksd nu som
de flesta argumenten for en “inditriktad™
industrialiseringsstrategi for u-linderna
formulerades av ekonomer.
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Ekonomerna foresprikade import-
substitution

Prebisch [1950] och Nurkse [1953] forut-
shg en fortghende och oundviklig for-
simring av bytesforhillandet for u-lan-
dernas traditionella exportprodukter och
detta var ett tvingande skil att satsa pd
egen tillverkning av varor som tidigare
importerades. * Singer [1950] och Myrdal
[1957] hivdade samma behov med hiin-
visning till att den traditionella export-
sektorn i u-linderna utgjorde en isclerad
“enklav’’ som inte medférde nfigon sti-
mulans for den &vriga ekonomin,
Hirschmans [1958] forordande av en
infitriktad industrialiseringspolitik med
hinvisning till olika typer av kedje-effek-
ter kan ses som en utveckling av Singers
och Mpyrdals resonemang. Prebisch
[1950] hivdade att industriproduktion
var forknippad med stdrre utbildnings-
och triiningseffekter #n produktion i
jordbruket eller den traditionella export-
sektorn (“infant industry’-argumentet).
Lewis [1955] fann anledning att skydda
en modern industrisektor dirfor att en
sidan skulle dra till sig arbetskraft frin
jordbruket, diir dess marginella bidrag
till produktionen var noll.

Nurkse [1953] ansig att “’demonstra-
ticnseffekten™ av billiga och attraktiva
importerade varor skulle fi befolkningen
i u-landerna att spara mindre. Egen till-
verkning av mer “'limpade’ inhemska

*] en kommande arukel ska jag nirmare granska
mdjligheterna och forutsattningarna for en mer all-
man overging bland u-linderna mot den export-
orienterade industrialiseringsstrategi som liberala
ekonomer anser utgéra det frimsta alternativet,

3 BAde handeln och de utlindska investeringarna i
kolonierna var i flertalet fall helt eller nistan helt
dominerade av kolonialmakten, Det ar mycket
mdjligt att denna monopolisering av de ekonomis-
ka relationemna ledde ull ett vasentligt mindre utby-
te for u-linderna. Det snedvridna handels- och,
framfSr allt, utlindska investeringsmonster som
etablerades under kolonialtiden har visat sig myc-
ket bestindigt (se Kleiman [1976}, Svedberg
[1979], Yeats [1978)).

* En bra sammantattnung av detta resonemang ges 1
inledningen ull Banerji [1974].




varor var darfdr att foredra. En dverfo-
ring av inkomster till industrisektorn var
ocksh onskvird darfor att storsta delen
av sparandet dger rum dir [ Lewis 1955].
Myrdal [1957] ansig att den (forment)
hbgre pris- och exportintiiktsinstabilite-
ten i rAivaruexport hade ett negativt infly-
tande pi spar- och investeringsbeniigen-
heten, vilket ocksi motiverade stéd till
industrisektorn.

Det saknades siledes inte argument
for satsningar pé industrialisering i u-liin-
derna under 50-talet. Niigon utférligare
diskussion om vilken typ av industriali-
sering dessa linder borde satsa pA fore-
kom dock inte; man tog mer eller mindre
for givet att nigot alternativ till en skyd-
dad, inftriktad industrialisering inte
fanns.® En exportinriktad strategi avfir-
dades snabbt med hanvisning till ’formi-
dabla’ svirigheter bide pé utbudssidan,
i form av bristande teknisk kunskap och
erfarenhet, och pi efterfrigesidan, i
form av uv-landernas protektionistiska
politik (jfr Nurkse [1961]).

Nu hiivdar emellertid dagens ekono-
mer, att iven om en del av de anférda
argumenten fér skydd av, eller snarare
st6d till, industrisektorn i u-landerna har
en viss relevans, tyder erfarenheterna pa
att intiikterna' blivit betydligt mindre
och “kostnaderna™ viisentligt storre in
vad foresprikarna férutspddde.® Import-
substitutionspolitiken har inte bara med-
fort ytterligt hdga produktionskostnader
i industrin och stagnerande export. Den
har dessutom orsakat en ¢jamnare in-
komstférdelning och en allt hogre arbets-
loshet. Inte heller iir det troligt att spa-
randet och utvecklingen av teknologiskt
kunnande har stimulerats.

Allokeringsforluster

I bérjan av 70-talet publicerades ett antal
studier som visade att det genomsnittliga
effektiva tullskyddet for industrisektorn
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i ett tiotal undersdkta u-linder var upp-
emot 100 procent [Little 1970, s 174),
[Balassa 1971], [Schydlowsky 1972]. Det
betyder lite schematiskt att Atgingen av
produktionsfaktorer (teknologi, kapital
och arbetskraft) for att producera en gi-
ven vara kan vara dubbelt si hig som i
omvirlden. De hoga produktionskostna-
derna beror dels pa ineffektivitet, dels pi
outnyttjade stordriftsférdelar och, inte
minst, ett mycket ligt kapacitetsutnytt-
jande [Healey 1972, tabell 6). Enligt kri-
tikerna hiinger diven det liga kapacitets-
utnyttjandet ihop med imporisubstitu-
tionsstrategin, bla via effekterna pd be-
talningsbalansen [Little 1970], [Winston
1971].

I inledningsfasen tenderar efterfriigan
pd importerade varor att minska i och
med att nigra eller flertalet féridlingsled
ersiitts med inhemsk produktion, I denna
fas kan de utrikes betalningarna balan-
seras vid en hogre vixelkurs in tidigare.
I och med att en industriscktor vixer
upp kommer dock efterfrigan pa kapital,
rA- och intermediiira varor att dka. Efter-
som tullar i u-linder ger incitament till
investeringar i kapitalintensiva industri-
er och till anvindandet av kapitalinten-
siv produktionsteknik och importerade
kapitalvaror kan den totala importefter-
frigan komma att viixa mycket snabbt.
For att betala for denna import méste

3 Aven de ekonomer som vid denna tidpunkt ut-
tryckte stark skepticism mot importsubstitutions-
politiken (tex Bauer och Yamey [1957]), sig inte i
forsta hand en exportinriktad industrialisering som
alternativet, De framholl i stillet fortsatta satsning-
ar pa de traditionella rAvarubaserade industrierna
som den relativt basta utvecklingsstrategin.

% De viktigaste studierna av handels- och indu-
strialiseringsstrategier i tredje viarlden har initierats
av OECD, NBER och Kielinstitutet. I samtliga pro-
Jjekt har ett tiotal u-lander studerats ingiende och
resultaten har dels redovisats i linderstudier., dels i
sammanfattningsvolymer [Littte 1970], [Bhagwati
1978], [Kreuger 1978]. Kielprojektets resultat har
annu inte publicerats men finns tllgangliga 1 sten-
cuform. TLO [1970], [1971]. [1972] har ocksa pro-
ducerat viktiga studier.
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exporten dka lika snabbt pd sikt. Men
eftersom  importsubstitutionspolitiken
diskriminerar exportsektorn av flera skil
(se niista avsnitt) uppstir tendenser till
stindigt dterkommande bytesbalansun-
derskott. Dessa har lett till en stop-go-
politik, vilket ofta medfiort importrestrik-
tioner for insatsvaror som varit nédvan-
diga for att hilla ighng produktionen.
Det bista siittet att 16sa de stindigt
Aterkommande bytesbalansproblemen #r
valutakursjusteringar, men importsubsti-
tutionspolitiken har gjort denna metod
mindre effektiv enligt kritikerna. Den
forda politiken har varit **framgéngsrik™
i meningen att importen av priskiinsliga
dagligvaror och varaktiga konsumtions-
varor har skurits ner visentligt. Impor-
ten bestir numera till stor del av insats-
varor i produktionen, dvs rivaror, halv-
fabrikat och kapitalvaror, samt av livs-
medel. Gemensamt for dessa varor r att
de har en ligre priskiinslighet in kon-
sumtionsvaror. Effekten pi efterfrigan
av utliindsk valuta vid en given vixel-
kursforiindring blir mindre én nér impor-
ten till stor del bestir av priskiinsliga
produkter. Fér linder som samtidigt har
sin export koncentrerad till ett litet antal
rivaror som svarar for en inte negliger-
bar andel av virldsmarknaden kan den
liga priskinsligheten pd bide utbuds-
och efterfrigesidan gora devalveringar
mer eller mindre verkningslisa.” Dessa
och andra svirigheter att 16sa bytesba-
lansproblemen med generella medel har
medfort ett omfattande bruk av kvantita-
tiva regleringar i form av importlicenser
och kvoter [Schydlowsky 1972].
Problemet att fordela billig, men
knapp, utlindsk valuta via licenser nir
importen nistan uteslutande bestir av
insatsvaror, blir bla att prioritera mellan
att uppritthilla utnytjandet av redan
existerande produktionsanliggningar el-
ler att foreta nyinvesteringar. Men im-
portsubstitutionspolitiken har inte bara
skapat denna mélkonflikt; den gynnar
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samtidigt import av kapitalvaror p4 be-
kostnad av import av insatsvaror darfor
att den gjort kapitalvarorna billiga.

De héga tullarna har i minga fall med-
fort dvervirderade viixelkurser [Healey
1972, tabell 6] samtidigt som import av
kapitalvaror medgivits tullfritt i syfte att
stimulera investeringar. Ligrintepolitik
i lander med kraftig inflation och synner-
ligen liberala avskrivningsregler, har
ocksi bidragit till att sinka kapitalkost-
naderna och stimulerat kapitalanvind-
ning. Minimilonlagstiftning, daligt funge-
rande arbetsmarknader och fackfor-
eningarnas koncentration till mo-
derna’” industrier i stiiderna, har samti-
digt drivit upp lonerna dér. Priset pd im-
porterade kapitalvaror har siledes blivit
mycket lgt i forhillande till priset pé
arbetskraft och insatsvaror och medfort
att outnyttjad kapacitet blir relativt >’bil-
lig” fér det enskilda foretaget. Vidare
har de snedvridna faktorprisetna inte gi-
vit tillrfickliga incitament for drift i flera
skift [Little 1970, s 93 f]. I minga fall har
det ocksh varit si att importlicenserna
knutits tilt den installerade kapaciteten i
stiillet for till den faktiska produktions-
volymen. Outnyttjad kapacitet har pi s&
sitt kunnat anvindas till att **kdpa’ im-
portlicenser.

Betydelsen av det laga kapacitetsut-
nyttjandet kan illustreras med ett exem-
pel frin Latinamerika. Argentina hade
under 5-&rsperioden 1961—1965 ett ge-
nomsnittligt utnyttjande av industrins
kapacitet pd ca 60 procent. Om detta
kunde hdjas till 90 procent (genomsnittet
i Visteuropa under samma period) skulle
den arliga industriproduktionen &ka med
50 procent. En sidan 6kning hade svarat
mot ca 15 procent av Argentinas BNP
[Schydlowsky 1972, s 272].

T Lance Taylor [1974] har formaliserat ett liknande
resonemang i en modell Sver den chilenska ekono-
Mmin.
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Tabell I U-lindernas andel av virldsexporten (procent)

1880 1913 1928 1950 1960 1970 1976
Alla u-lander ) i k) 3t 22 18 25
Petroleumexportirer - - - 6 6 5 14
Ovriga v-lander - - - 25 16 13 11

Kallor: [Yates 1959], [UNCTAD Handbook 1972, tabell 1.8], ibid [ 1977, tabell 3.1.c.]

Stagnation i exportsektorn

Sedan importsubstitutionspolitiken in-
leddes i birjan av 30-talet har u-linder-
nas andel av virldens export (tabell 1)
minskat frin 34 till 18 procent 1970. Se-
dan dess har andelen ékat beroende pd
oljeprishdjningarna; de icke-oljeexpor-
terande u-lindernas andel har fortsatt att
falla. [ flera studier hiivdas att den diliga
exportutvecklingen i forsta hand ér en
foljd av att u-linderna férlorat mark-
nadsandelar till andra linder. Bara en
mycket liten del av minskningen fram till
1970 forklaras av att u-lindernas export
ir knuten till varor for vilka virldsmark-
naden vuxit langsamt [Cohen 1968),
[Kravis 1970], [Little 1970, s 243 f].

De forlorade marknadsandelarna har
av samma forfaitare tagits som intiikt for
att forklaringen till exportstagnationen
ligger p& utbudssidan, dvs i u-linderna
sjilva, Utbudssvarigheterna forklaras i
sin tur av importsubstitutionspolitiken,
friimst av att Kostnadsliget i den skyd-
dade industrin har blivit fir hdgt for att
mdbjligedra export dirifrin, Men dven de
traditionella exportsektorerna anses ha
piverkats negativt. For det forsta har
exportpriserna drivits i hdjden av de
dvervirderade vixelkurser som {o6ljt i
spiren av de higa tullara. For det andra
har higa priser i den importkonkurre-
rande industrin medfért hogre kostnader
for insatsvaror i exportsektorn. Export-
sektorerna har ocks4 blivit lidande av att
den higa privatekonomiska lénsamheten
i den skyddade importkonkurrerande

sektorn gjort att denna dragit till sig mer-
parten av det tillgingliga kapitalet och
talangen.

Nir det giller effekterna pA exporten
finns det dock anledning att nyansera
den bild som ges i den kritiska littera-
turen. En granskning av de resultat som
redovisas av Little, Cohen och Kravis
visar att u-lindernas forlorade exportan-
del till minst lika stor del beror pi kon-
centration till langsamt vixande (ri-
varu)-marknader som pi forlorade mark-
nadsandelar fér enskilda produkter (des-
sa forfattares tolkning). En senare, mer
omfattande, marknadsandelsanalys visar
ocksd att varusammansittningen spelar
den avgdrande rollen [Banerji 1974]. Stu-
dien dr dock baserad pA mycket aggre-
gerade data och i den mén u-lindernas
export ir koncentrerad till lAngsamt vix-
ande marknader inom varje produktag-
gregat, kommer varusammansittnings-
faktorn att underskattas dven i denna un-
dersdkning. Vidare har ingen beaktat att
det for vissa rAvaruexporterande lander
finns fullt rationella ekonomiska skil att
hilla igen utbudet om man svarar for en
stor del av virldsmarknaden, dvs att ut-
nyttja sin monopolstillning i prissati-
ningen. Inte heller har man tagit nigon
hansyn till att u-linderna har diskrimine-
rats pa ett flertal olika siitt, tex genom
EECs jordbrukspolitik, vilket mycket
vill kan forklara en del av marknadsfor-
lusterna. Nagon helt tillfredsstidllande
marknadsandelsanalys finns sdlunda inte
att tillgd, varfér mer definitiva slutsatser
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om effekten av importsubstitutionspoliti-
ken pd u-lindernas export fir viinta.®

Lagt sparande

Femtiotalets foresprikare for industriali-
sering genom importsubstitution i u-lin-
derna sig de positiva effekterna pé spar-
och investeringsbeniigenheten som de
kanske viktigaste. Fér perioden 1950—
63, importsubstitutionspolitikens glans-
ar, finns uppgifter om sparkvoten for 56
u-linder [UN 1970, tabell 6]. Till de 22
linder som hade en fallande sparkvot i
denna period hirde flertalet linder i La-
tinamerika, dvs linder som skyddat de
importkonkurrerande industrierna mer
in nigra andra. De linder som hade det
higsta sparandet hade samtidigt lyckats
bist pA exportsidan [UN 1970, tabell 7].
Ett signifikant samband mellan sparan-
det och exporten har dven dokumente-
rats i ett flertal andra studier [Maizels
1968], [Chenery and Eckstein 1970],
[Lee 1971], [Massel 1972], [Papanek
1972].

Dessa data tyder pd att importsubsitu-
tionspolitiken inte medfért den 6kning
av sparande och investeringar som fire-
sprikarna stiillde i utsikt. Det finns flera
tankbara forklaringar. Den néarmast till
hands liggande ir kanske att de hdgin-
komstgrupper som har en dokumenterat
hég genomsnittlig sparbenéigenhet sparar
mycket lite pd marginalen, Det &r ocksd
mdjligt att den hdgsta marginella sparbe-
nigenheten Aterfinns i den diskriminera-
de exportsektorn (vilket resultaten i de
ovan refererade verken antyder). Den
kan ocksé vara si att de héga priserna pa
konsumtionsvaror som foljt av import-
substitutionen har medfért en mindre be-
nigenhet att spara. Men det bér noteras
att iiven om sparkvoten hade dkat &r det
dirmed inte sagt att sparandet i absoluta
tal 8kat. De allokeringsférluster som tul-
larna medfrt ger en lagre inkomst att
spara av [Corden 1974, kapitel 10].
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Det teknologiska beroendet har
okat

Det kanske &dldsta argumentet for skydd
av industriell verksamhet i linder som
kommit efter i utvecklingen 4r att utan
skydd kan man inte mobilisera det tek-
nologiska kunnande som ir en nddvin-
dig forutsittning for en allsidig och sjilv-
standig industriproduktion (det s k infant
industry-argumentet). I detta perspektiv
kan effektivitetsforluster pa kort sikt ses
som en investering i teknologiskt kun-
nande som ger avkastning pa lang sikt.®

Importsubstitutionspolitiken har nu
bedrivits i ett stort antal u-linder i mer
in fyra decennier, Har det teknolo-
giska beroendet” av i-linderna, som
man ville befria sig frin, minskat i nigon
mening? T den mot importsubstitutions-
politiken kritiska litteraturen har det inte
gjorts nhgra forsok att besvara denna fra-
ga i detalj. De f empiriska data som stir
att finna pa annat hall tyder dock pa att
beroendet nér det giller produktionstek-
nologi i stillet har ékat, Atminstone i La-
tinamerika,

Ett tecken pA detta ir att andelen pa-
tent som tagits ut av inhemska foretag
och personer minskat drastiskt sedan 30-
talet i de linder som fort statistik (Chile,
Argentina och Peru). I slutet av 60-talet
iigde nationella grupper mindre én 1 pro-
cent av patenten (vigda efter ekono-
miskt virde) i dessa Kinder [Vaitsos
1972]. Det &kade beroendet av utlindsk
teknologi visar sig ocksi i betalningsba-

@ Morrison [1976] har understkt sambandet mellan
Okningen av exporten av industrivaror fran u-kin-
derna och, 4 andra sidan, det genomsnittliga tull-
skyddets hojd och graden av dppenhet i ekonomin i
45 u-linder med hjalp av multipel regressions-
analys pd tvarsmittsdata. Resultaten var signifi-
kanta men de 1Aga R vardena och de fi observatio-
nerna tyder pA ett fital extrema fall, Sydkorea,
Taiwan och Israel, stir fr si gott som hela forkla-
rningsvirdet.

* For en bra sammanfattning av olika tolkningar av
infant-industry argument och invandningarna mot
det, se Corden [1974, kapitel 9].



lanserna. I de linder for vilka statistik
finns (Argentina, Mexico, Chile, Indien
och Turkiet) har betalningarna for ut-
liindsk teknologi vuxit ungefir tre ghnger
s& fort som den industriella produktions-
volymen under 60-talet [UNCTAD
1971].

I Latinamerika, som ér den region diir
importsubstitutionspolitiken genomférts
mest konsekvent, har framviixten av in-
hemsk industriell FoU-kapacitet helt en-
kelt varit obefintlig. [ mitten av 60-talet
var den arliga investeringen i all FoU i
Latinamerika ca 200 miljoner dollar eller
¢a 0,2 procent av BNP, Motsvarande siff-
ra for de utvecklade linderna &r 2,5-3
procent. Av den totala satsningen pd
FoU i Latinamerika avsig dock bara 3,5
procent, eller 7 miljoner dollar, industri-
ell verksamhet. Vare sig man riknar i
forhallande till BNP eller per capita ir
detta mindre &n en hundradel av motsva-
rande siffror for i-linderna. Det férelig-
ger hir inga skillnader mellan linder med
relativt hdg inkomstnivi (Argentina,
Venezuela) och de fattigare linderna i
samma storleksklass (Brasilien och Mex-
ico). Sifforna fér Latinamerika #r ocksi
viisentligt ligre in i andra linder med

IMPORTSUBSTITUTION

ungefir lika hoga inkomster [Herrera
1972}.

Importsubstitution forenlig med
hog tillvaxt

De teoretiska resonemang och empiriska
studier som redovisats ovan ger vissa
beligg for att den av u-linderna fdrda
importsubstitutionsinriktade industriali-
seringspolitiken haft verviigande nega-
tiva konsekvenser pa fyra omrdden: re-
sursallokeringen, sparande och investe-
ringar, utveckling av teknologiskt kun-
nande och exporten. Detta ir fyra vikti-
ga komponenter for bestimmandet av ett
lands tillviixt enligt all giingse teori och
erfarenhet. Man férviintar sig dirmed att
tillviixten blivit lag i de linder som fort
en konsekvent och lingtgiende import-
substitutionspolitik. En granskning av
statistiken ger dock inte ovedersiigliga
beliigg fér den hypotesen.

For u-linderna som helhet var tillviax-
ten under 50- och 60-talen dver 5 procent
per &r totalt, och drygt 2,5 procent per
capita (fabell 2). Ur flera synvinklar ér
detta en anmirkningsvirt hog siffra. Un-
der tidigare perioder for vilka statistik
finns hade u-inderna en viisentligt lagre

Tabell 2 Arlig okning av bruttonationalprodukien 1900—1976, procent

I-lAnder*  U-linder* Latin- Asien Mellan- Afrika
amerika dstern
Totaltper Totaltper Totaltper Totaltper Totaltper Totalt per
capita capita capita capita capita capita

1900-1913** 1.9 14 2.1 1.2 21 15 22 L5 - - - -
1913—-1929** 24 12 19 09 28 10 13 0.8 - - - -
1929-1950** 23 15 22 06 35 14 1.1 -03 - - - -
19501960 41 28 47 24 52 23 4.1 20 69 41 45 23
1960—1970 51 42 52 27 54 26 4.7 23 79 47 47 20
1970-1976 30 21 53 28 57 28 438 24 78 47 41 14

*exklusive de socialistiska landerna

**relativt grova estimat, speciellt fir u-laindema.

Kallor: [Bairoch 1975, tabell 1, 51 och 52] (1900—1950); [UNCTAD, 1972, tabell 6.2] (1950~
1960); [UNCTAD, 1977, Supplement, tabell 6.2] (1960—1976).
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tillviixt. I-lindernas tillvixt under deras
tidiga utveckling var ocksi avsevirt lig-
re (se diven [Kuznets 1966, tabell 2,5]).
Under de senaste decennierna har u-liin-
dernas tillvaxt totalt §verstigit den t i-
landerna, men varit ndgot ligre i per ca-
pita termer.

Tillvixttakten har dock skilt sig mar-
kant mellan olika linder i tredje virlden.
De lander som hade den ligsta per capita
inkomsten vid periodens bdrjan har haft
den ligsta tillvixten, dvs de fattigaste
landerna har blivit relativt fattigare. Hit
hor framfbr alit de stora befolkningsrika
linderna i Asien samt flertalet linder i
Afrika. Till snabbviixarna hor framfor
allt oljelinderna i Mellersta Ostern, som
pibdrjat sin industrialisering forst pa se-
nare Ar, Hit hér ocksi de u-linder som
tidigt satsade pa en industrialisering ba-
serad pA export av tillverkningsvaror:
Hong Kong, Singapore, Taiwan och Ko-
rea. Men, och det ar det viktiga i sam-
manhanget, till snabbvixarna hor dven
de stora linderna i Latinamerika, Brasi-
lien och Mexico, som fort en mycket
konsekvent och langtgiende importsub-
stitutionspolitik langt fram pd 60-talet.

Det faktum att linder som Brasilien
och Mexico vuxit snabbt, medan andra
linder som fort en substitutionspolitik
och som haft likartade férutsiittningar,
tex Argentina, lyckats visentligt siimre
har kritikerna inte forklarat. Men det vi-
sar dels att importsubstitutionspolitik ir
forenlig med snabb tillvixt (om kanske
inte utveckling i en vidare mening, jfr
nedan), dels att det miste finnas ytterli-
gare faktorer in den forda importsubsti-
tutionspolitiken som paverkat utveck-
lingen i de linder som ’misslyckats’,
faktorer som berdrts mycket lite i littera-
turen pi omradet.

Den inte helt ovanliga forestallningen,
inte minst bland marxister [Frank 1967],
att importsubstitutionspolitiken var rela-
tivt framgingsrik pd 30- och 40-talen i
Latinamerika, en tid di "beroendet’’ av
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i-lander i friga om handel och investe-
ringar minskade drastiskt, stéds inte hel-
ler av statistiken. Tillviixten i samtliga u-
landsregioner, #ven Latinamerika, var
visentligt ligre 1929-50 #n under de
nistféljande tvA decennierna.

De relativt hoga tillviixttakterna till
trots har flera u-linder, framst i Latin-
amerika, ' forsdkt lagga om sin industri-
produktion mot en mer exportorienterad
utveckling. Man kan tinka sig tre skil till
detta, Ett ir att det finns, som ménga gér
gillande, svira och litta faser i import-
substitutionsprocessen och att de litta
nu skulle vara avverkade. Det andra dr
att effekterna pd inkomstfordelning och
sysselsittning &r visentligt mindre gynn-
samma fn pa tillviixten. Det tredje ir att
de f4 u-linder som tidigt satsade pi en
exportinriktad industrialiseringsstrategi
inte bara har vuxit exceptionellt snabbt,
utan &ven kan visa upp en viisentligt jim-
nare inkomstfordelning,

Importsubstitution Kostar mera i
senare faser

I flertalet fall bérjar importsubstitutions-
processen med att det sista ledet i forid-
lingskedjan, dvs monteringen av fardiga
delar, flyttas dver till importlandet, Nis-
ta steg ar vanligtvis att starta egen till-
verkning av vissa komponenter for att
successivt producera allt fler insatsvaror
i konsumtionsvaruindustrin, Det slutliga
steget tas di Aven kapitalvaror produ-
ceras lokalt. Flera faktorer kan tinkas
forklara varfor dessa faser skulle vara
allt svirare att forena med ekonomisk
stabilitet och effektiv produktion i u-lin-
derna,

Den forsta, stabiliseringspolitiska,
svirigheten har diskuterats tidigare: im-
portsubstitutionspolitikens inneboende
tendens att pa lAng sikt 6ka importefter-

! Forstken att lagga om politiken i olika Latin-

amerikansha linder har analyserats i ett stort antal

Emikl'iu' i ett specialaummer av World Development
1977).




frigan och diskriminera exporten, med
oundvikliga bytesbalansproblem som
foljd, samtidigt som sjilva anpassnings-
mekanismen piverkas negativt.

Det andra, allokeringspolitiska, pro-
blemet #r att kapitalvaruindustrin for-
modligen dr mer intensiv i anviindningen
av bide sofistikerad teknologi och hu-
mant och fysiskt kapital dn andra indue-
strier. Om s& #r fallet innebir det, enligt
gingse uppfattning, att u-linderna har
sina komparativa nackdelar i den sek-
torn. Montering av firdiga komponen-
ter, 4 andra sidan, ir vanligtvis en bide
arbetsintensiv och relativt enkel pro-
cess. Vidare méste man se till stordrifts-
fordelarna. For varje given produktions-
volym av en fardig vara blir den hiirledda
efterfrigan pa insatsvaror mindre ju
lingre bakit i produktionsprocessen
man gar. Till viss del motverkas denna
effekt av att efterfrigan bakit frin olika
industrier strilar samman. Men med tan-
ke pi den totala marknadens begriins-
ning i flertalet u-Einder blir det indi fré-
gan om mycket smi produktionsvolymer
i de bakersta foriidlingsleden och sving-
heter att utnyttja stordriftsfordelar. Det
kan ocksd vara si att stordriftsfordelarna
blir mer accentuerade ju lingre bakit i
produktionsprocessen man gir. Slutligen
har den tekniska utvecklingen inneburit
att stodriftsférdelar blivit allt mer bety-
dande dver tiden.

Ojamnare inkomstfordelning

Flertalet u-linder har en viisentligt ojim-
nare inkomstfordelning &n vad som &r
vanligt i i-linderna. Samtidigt tenderar
fordelningen att bli allt snedare dver ti-
den i flera linder [Ahluwalia 1974]. Im-
portsubstitutionspolitiken har pa ett av-
gorande sitt bidragit till den ojimna in-
komstfordelningen enligt  kritikerna.
Tullskyddet har varit tillriickligt hdgt for
att inte bara ticka héga kostnader till
foljd av for liten skala i produktionen,
inoptimal produktionsteknik, ineffektivi-
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tet och lagt kapacitetsutnyttjande. Det
har ocksi varit tillrickligt for att ge héga
inkomster At kapitaligarna. Men det 4r
inte bara kapitaliigarna som gynnats; en
del av monopolrintorna har spillt dver
ph arbetskraften i de skyddade sektorer-
na, dir 1onerna ligger lingt 6ver vad som
dr vanligt i 6vriga sektorer.

Samtidigt har de higa priserna pi in-
dustrivaror férsimrat det interna bytes-
forhallandet for jordbruket, dir merpar-
ten av den fattiga befolkningen aterfinns.
De héga priserna har i en del fall haft
samma effekt som en skatt pa 30 procent
pi denna del av befolkningen [Little
1970]; en "'skatt’ som tillfallit kapital-
dgarna och arbetare i de skyddade im-
portsubstituerande industrierna."

Svirare arbetslishet

Hand 1 hand med den allt ojimnare in-
komstfordelningen gir den hoga arbets-
léshet och undersysselsiittning som bor-
jade framsta som det allt mer dverskug-
gande problemet for flertalet u-liinder
under slutet av 60-talet. Den statistiska
dokumentationen #r fortfarande bristfal-
lig, men uppskattningar av arbetslshet
pa 10—-25 procent férekommer inte sil-
lan. Den bild av sysselsittningsliget som
boar ta form visar samtidigt pé en fort-
glende forsimring [Thurnham 1971],
[ILO 1970; 1971; 1972], [Little 1970],
[Morawetz 1974].

Den higa arbetsldsheten hiinger néra
ihop med att 6kningen av sysselsittning-
en i industrisektorn varit mycket blyg-
sam under importsubstitutionsfasen. 1
Latinamerika som helhet har tillverk-

uJ flertalet u-lander har jordbruksproduktionen
inte okat i takt med efterfrigan, vilket medfor att
knappa valutatllgingar maste anvandas till import
av livsmedel. Importsubstitutionspolittken har
hammat jordbruksproduktionen pi flera satt enhgt
kritikerna. Dels har de hoga priserna p4 industri-
varor inneburit att kostnaderna for insatsvaror i
jordbruket okat, dels har overvarderade vaxel-
kurser inverkat menligt p4 exporten av jordbruks-
produkter.
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Tabell 3 Andelen av arbetshraften sysselsatt i tillverkningsindustri | Latinamerika, procent

1925 1950 1960 1970
Genomsnitt for de 7 stdrsta linderna 15,0 - 17,0 17,0
Hela Latinamerika - 14,4 14,0 13,8

Kallor; [Griffin 1969], {Thurnham 1971], [Morawetz 1974].

ningsindustrins andel av arbetskraften
tom minskat under senare decennier
(tabell 3). Den liga sysselsittningen 1 in-
dustrisektorn har i sin tur klara samband
med importsubstitutionspolitiken enligt
kritikerna. Det dr denna politik som or-
sakat snedvridningen av faktorpriserna
och pi si sitt givit incitament for inves-
teringar i kapitalintensiv produktionstek-
nik och kapitalintensiva industrier.
Antalet “forlorade’ arbetstillfillen i
respektive industri beror pa i vilken ut-
striickning det funnits tekniska substitu-
tionsmdjligheter mellan kapital och ar-
betskraft. PA basis av ekonometriska
skattningar av produktionsfunktioner
har ett flertal forfattare hivdat att dessa
substitutionsmdjligheter &r relativt bety-
dande (se [Morawetz 1974] f6r en Over-
sikt av litteraturen). Merparten av stu-
dierna indikerar en genomsnittlig substi-
tutionselasticitet pd ca 0,5, dvs en #nd-
ring av relativa faktorpriserna med en
viss procent ger ungefar ett relativt hilf-
ten si stort relativt utslag i indrade fak-
torproportioner. Om priset p& arbets-
kraft i forhallande till kapital har hdjts
med tex 100 procent pA grund av import-
substitutionspolitiken — vilket inte fore-
faller orealistiskt i mAnga u-linder — har
sysselséttningen bara blivit tre fjardede-
lar av vad den annars skulle ha blivit,?
Effekten av snedvridna faktorpriser p
industrisammansittningen och darmed
pA sysselsiittningen fir férmodligen vi-
sentligt storre in effekten av valet av
produktionsteknik inom respektive indu-
stri. Det &ir de kapitalintensiva industri-
emna, dir u-lindernas komparativa nack-
delar ligger enligt gingse uppfattning,
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som erhillit det hogsta tullskyddet.®®
Férhoppningen i u-linderna ir naturligt-
vis att den obetydliga omedelbara syssel-
sittningseffekten av  importsubstitu-
tionen ska kompenseras genom en hdgre
tillviixt och ddrmed fler jobb pd sikt.
Men i lander dir arbetskraften vixer
med 2,5-3 procent per r, och dir den
marginella arbetskraft/output-kvoten &r
ca 0,3, miste industriproduktionen vixa
mycket snabbt om industrins andel av
arbetskraften ska éka. I flertalet import-
substituerande u-linder har produk-
tionen inte okat i en sidan takt, vilket
avspeglar sig i siffrorna i tabell 3.

Vidare har importsubstitutionspoliti-
ken enligt minga varit en viktig orsak till
den omfattande uppvixten av slum-
stider, befolkade av i huvudsak arbets-
16sa och undersysselsatta, Den har ska-
pat stagnation i jordbruket och export-
sektorn, vilket stdtt ut folk frin lands-
bygden, Dessutom har den givit upphov
till héga 16ner i industrin, vilket i sin tur
har bidragit till att locka ett mycket stor-
re antal personer frin jordbruket &n vad
som kunnat sysselsittas i industrisek-
torn [Harris och Todaro 1970].

"1 de hir refererade studierna har skattningarna
av substitutionsmdbjligheterna byggts pA data frin
firetag som oftast bara har ett skift igAng. En be-
tydligt lagre arbetskrafiskostnad i forhillande till
kapitalkostnaden skulle formodligen innebira att
tvé- och flerskift skulle bli betydligt vanligare och
medfora ytterligare sysselsittning.

13 Det estimerade fysisha kapitalet per anstdlld var
ca 8 ghnger storre { de 10 procent mest kapitalinten-
siva tillverkningsindustrierna jamfort med de 10
procent mest arbetskraftsintensiva i USA i borjan
pA 60-talet {(beraknat pa tabell A-2 i Lary [1968]),



Importsubstitution oforenlig med
snabb tillviaxt och jimn inkomst-
fordelning

Forhoppningsvis har de centrala tanke-
gAngarna i kritiken mot importsubstitu-
tionspolitiken fingats upp i denna Gver-
sikt. Eftersom syfiet har varit att ticka
ett stort forskningsomride med en an-
senlig litteratur har det naturligtvis inte
varit mdjligt att gbra rittvisa 4t alla
nyanseringar och reservationer respekti-
ve forfattare anfor.

Min egen slutsats dr att analysen och
de empiriska studier som foreligger, om
in langt ifrdn helt inviindningsfria, ger
tillrickligt Gvertygande beligg for att
den typ av industrialisering genom im-
portsubstitution som flertalet u-linder de
facto har praktiserat knappast ir forenlig
med en snabb och jamnt fordelad till-
vaxt; in mindre med en snabb expansion
av antalet arbetstillfillen i den icke-hant-
verksbetonade industrin. Men darav
foljer inte automatiskt slutsatsen att in-
dustrialisering genom importsubstitution
inte under nigra omstiindigheter kan
leda til] béttre resultat &n den faktiskt har
gjort. Litteraturen p& omridet ir svag pd
framfor allt tva punkter.?

For det férsta har man inte tillriickligt
analyserat i vilken utstriickning de rela-
tiva misslyckandena beror pd importsub-
stitutionspolitiken i sig, eller pi de meto-
der som har anviints for att genomfora
den. Den faktiska politiken har ofta forts
med sidmsta tinkbara instrument. Tullar
och kvantitativa regleringar #r enligt mo-
dern viilfirdsteori bara det kanske "'fjar-
de biista’ sittet att nd de dsyftade mé-
len, Det “'férsta bista’ alternativet skul-
le vara att ge direkta subventioner till
sparande och arbetskraftsanviindning.
En sddan politik, som samtidigt undviker
kvantitativa regleringar av importen och
gbr snabba kontinuerliga anpassningar
av viixelkursen etc, har stora forutsitt-
ningar att bli viisentligt mer framgingsrik
in den politik som faktiskt forts.
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For det andra har man i litteraturen
inte gjort nigra stdrre anstriingningar for
att klargora varf6r knappast nigot u-land
har fort en enligt ekonomisk teori vettig
importsubstitutionspolitik.  Orsakerna
har ofta varit politiska. Tullar och andra
importavgifter tex ger regeringarna in-
tiakter. I Latinamerika finns det exempel
pA linder dér upp till 75 procent av stats-
intiikterna utgdrs av skatter pd utrikes-
handeln [Lee 1971, s 343]). Att ersiitta
tullskyddet med direkta subventioner till
den importkonkurrerande industrin skul-
le fordra att hela skattesystemet lades
om, Tullintikterna skulle behdva ersit-
tas med andra skatter, och samtidigt
skulle det totala skatteuttaget behéva
dkas for att finansiera subventionemna.
Sidana drastiska forindringar fordrar
dels kraftfulla politiska och administrati-
va system, dels att det finns en vilja att
acceptera de ofta omfattande omfdrdel-
ningar av inkomster och férmégenheteri
utjimnande riktning som blir féljden.

For det tredje, for att en industrialise-
ringsstrategi ska bli framgingsrik giller
det inte bara att villja riitt instrument for
att styra sjilva industrialiseringen. Man
miste férmodligen samtidigt genomféra
en rad kompletterande reformer, inte
bara av skattesystemet, utan dven av ut-
bildningssektorn, kapitalmarknaden
och, inte minst, agrarsektorn. Flertalet
importsubstituerande u-linder har gjort
mycket smi, om nigra, anstringningar
ph dessa omriden. De u-lander som lyc-
kats industrialisera exceptionellt snabbt
under 60-talet genom en exportinriktad
strategi, frimst Taiwan och Sydkorea,
har diremot genomfért mycket Iingtgl-
ende forindringar pA samtliga dessa om-
rAden, reformer som formodligen ph ett
avgorande sitt bidragit till framgingar-
na.

1 For analyser frin delvis andra utgingspunkter av
importsubstitutionspolitiken i positiv anda, se bla
Aboyade [1973] och Hirschman [1968).
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Till sist: Kritiken mot importsubstitu-
tionen bygger till syvende og sidst pd att
det funnits, och finns, ett alternativ for
flertalet u-linder: export av industri-
varor till frimst i-Yinderna. Uppenbarli-
gen tror minga regeringar i u-linderna
s&, eftersom allt fler av dem, om én ling-
samt och forsiktigt, pAborjat en omorien-
tering mot en mer utdtriktad industriali-
sering under 70-talet. Men det ar ett al-
ternativ som forutsiitter att dessa linder
kan omstrukturera hela sin pris- och pro-
duktionsstruktur efter drtionden av ofta
langtgdende importsubstitution; att de
kan genomftra de kompletterande re-
former, som forefaller vara nédvindiga
for att eliminera restriktionerna pa ut-
budssidan; och inte minst, att i-linderna
avvecklar restriktionerna pi efterfrigesi-
dan genom att dppna sina marknader fér
u-liindernas industrivaror i langt storre
utstrackning &n for niirvarande. Det &r
ingalunda sjilvkiart att ett sidant alter-
nativ verkligen existerar.
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