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El papel del Estado
en las opciones
estratégicas

de América Latina

Christian Anglade
Carlos Fortin®*

En el decenio de 1980 se ha visto un vigorose resurgi-
miente del interés respecto al papel del Estado en el
desarrolio econdmico del Tercer Mundo en general.
En el caso de América Latina, el debate ha girada en
torno a la cuestidn de su papel en estrategias orienta-
das a superar los desequilibrios y rezagos de su desa-
rrollo. Sin embargo, en el curso del debate varios
conjuntos de problemas, conexcs entre si pere distin-
t0s, s¢ han enremezclade de manera bastante estéril,
De ahi que su desacoplamiento sea un requisito previo
para que el debate tenga sentido.

A fin de levar adelante dicho analisis, los autores
comienzan por esclarecer las caracieristicas de dos dis-
tintas estrategias de desarrolio (sustitutiva de imporia-
ciones ¥ orientada a la exponacién) y del papel que €l
Estado ha tenido en ellas. Para concretar ¢l andlisis de
las mismas, comparan algunas experiencias del Sudes-
te Asidtico con otras de América, resaltando no sélo las
diferencias en el contenido de las estrategias sino tam-
bién en las estructuras sociales y politicas que les sirvie-
ron de base y las hicieron posibles.

La segunda mitad del articujo estd destinado a
evaluar de manera critica la propuesta de ajuste es-
tructura), sefalando los principales obsticulos que en-
frenta, y a esbozar los lineamientos de una senda alter-
nativa basada en la idea de un tipo de desarrollo “inclu-
sivo” {en contraste al “excluyente”).

*Los autores son, respectivamente, Profesor del Departa-
menio de Gobierno de la Universidad de Essex {(Reino Unido)
y Profesor del Instivuto de Estadios del Desarrollo, de la Uni-
versidad de Sussex (Reine Unido). Esie articulo se basa en
Anglade y Fortin (1985, en prensa) que presentan estudios de
casos de diez paises latinoamericanos (Argentina, Bolivia, Bra.
sil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Pertt, Uruguay y Vene-
zuela) que juntos comprenden 39% de la poblacién y 94% del
producte interno bruws de la region,

I

La industrializacién mediante
la sustitucién
de importaciones.
contrapuesta a la orientacion

a la exportacién

En afios recientes se ha dado una controversia
persistente respecto a los méritos relativos de dos
estrategias de desarrollo, y las relaciones entre
atnbas, a saber, la industrializacién mediante la
sustitucidon de importaciones (1s1) y la orientacién
2 la exportacién (or). Durante el altimo decenio,
las instituciones financieras internacionales asi
como los bancos privados internacionales han
criticado a los paises latinoamericanos, profun-
damente endeudados, por el resultado poco sa-
tisfactorio de sus exportaciones. La exhortacion
que se les da es que dichos paises deberfan abra-
zar plenamente un modelo de crecimiento y acu-
mulacién orientado a la exportacion, que hasta
ahora han aplicado sélo parcialmente. E] éxito
obtenido por los paises de industrializacion re-
ciente del Asia oriental, que han acoplado por
entero sus economias a las exportaciones, se se-
fiala como prueba concluyente de las ventajas de
la orientacién a [a exportacién. A los paises lati-
noamericanos se les aconseja, para que restablez-
can su capacidad crediticia en constante reduc-
cién, que incrementen la proporcién de las ex-
portaciones en su pnp del 10a20%, que es actual-
mente en promedio, a una cifrade 30a 35%, que
es el promedio de los paises de industrializacién
reciente del Asia oriental. Esto exige un giro
fundamental en las politicas gubernamentales, o
sea, un abandono de las estrategias 1s1, que impo-
nen perjudiciales restricciones al comercio inter-
nacional mediante las barreras arancelarias y no
arancelarias y, muy en especial, mediante tipos
de cambio sobrevalorados.

Sin embargo, en este punto se introduce en
el debate un conjunto diferente de problemas,
que tienen que ver con el papel del Estado en la
gestion de la economia. Con diferencias de gra-
do, los defensores de la orientacién a la exporta-
cién explican en términos de una excesiva inter-
vencién estatal en la economia el que los paises
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latinoamericanos no ha?ran podido convertir en
realidad esa estrategia.’ Se acusa a la interven-
cién estatal de ser especialmente perjudicial en
tres esferas: 1) el comercio internacional, por la
introduccion de restricciones que tienden a “ais-
lar” la economia del resto del mundo y “cerrarla”
a éste; 2) la fijacion interna de precios, por la
introduccidon de rigideces en los mercados de
factores y productos y la desorganizacion general
de los precios relativos, de resultas de la elevada
inflacién, la cual, a su vez, es producto de polfti-
cas fiscales, monetarias y salariales carentes de
disciplina; y 3) la produccién directa, mediante
el establecimiento de empresas estatales inefi-
cientes y subvencionadas, cuyos precios se man-
tienen artificialmente bajos y que se convierten
en una fuente importante de déficit presupues-
tarios. 8e dice que todos estos factores represen-
tan una “orientacién hacia adentro” de la estrate-
gia de desarrollo, que es inherentemente inefi-
ciente y dafiina para el verdadero desarrollo. La
politica que se recomienda es que el Estado se
retire del mercado, elimine todas las restriccio-
nes al comercio internacional asf como las rigide-
ces internas y emplee sus instrumentos de politi-
ca para contener lainflacién y promoveria orien-
tacion a la exportacién mediante la introduccién
de tipos de cambio “realistas”, esto es, la devalua-
cion,

El resumen precedente nos permite identifi-
car varias confusiones y errores en este andlisis
de la crisis latinoamericana. En primer lugar, si
bien el raciocinio se expresa en términos de la
orientacion a la exportacién en general, parece
claro que se refiere fundamentalmente a la ex-
portacion de manufacturas. Eso es, de hecho, lo
que ocurre en los paises de industrializacién re-
ciente del Asia oriental que se presentan como
modelos. Ademads, la explicacion tedrica expues-
ta hace hincapié en las ganancias de productivi-
dad que resultan del progreso tecnolégico, que, a
su vez, responden a un aumento de las remune-
raciones y una reduccion de las utilidades.” En-

‘Una exposicidn general de esla idea —no limitada al
caso latinoameticano— la cual reconoce, sin embargo, que la
orientacién a las exportaciones es compatible con diversos
grados de intervencién estatal, es la de Krueger (1984). Una
versidn mas absolutista, aplicada al caso africano, aparece en
Balassa (1984),

“Liule (1982): Balassa (1982). Un buen andlisis de esias
jdeas ¢s ¢l de Fransman (1984).

tran en juego asimismo conceptos tales como
ventajas comparativas a corto plazo, competitivi-
dad internacional, alivio de las insuficiencias de
divisas y una mayor capacidad de atraer présta-
mos ¢ inversiones del exterior; pero el funda-
mento tedrico parece referirse a un proceso di-
némico de industrializacién mds que a la orienta-

_Ci6n a la exportacién de por si.

En segundo lugar, no cabe decir necesaria-
mente que la1s1 y la ok sean estrategias contradic-
torias. Tres consideraciones son pertinentes a
e€ste respecto: i) es verdad que una politica de 1st
completa plantea problemas dificiles de costos
alternativos y usos del excedente en términos de
la promocién de las exportaciones; si se la aplica
uniformemente, orientarfa la acumulacién a la
produccién de manera sucesiva de todos los bie-
nes industriales que previamente se importaban,
obstruyendo asf la acumulacion en las industrias
destinadas a la exportacién. Sin embargo, este
enfoque autdrtico es dificil de encontrar en el
mundo real, al paso que es claramente posible
concebir politicas que combinen la proteccion del
mercado local con estimulos a otros sectores de la
industria que producen para la exportacién;®
ii) ciertos tipos de 151 pueden sentar las bases
para ulteriores campafias de exportacion; pue-
den darse asi dos fases de politica sucesivas, como
lo muestra claramente la experiencia de los pai-
ses de industrializacion reciente del Asia orien-
tal, que se examina mas adelante; iii) la 11 no
entrafia necesariamente una reduccién de im-
portaciones. En efecto, en economias capitalistas
periféricas, la 151 conduce 2 menudo a un aumen-
to del volumen de importaciones, sélo que la
composicién de éstas cambia, pasando de los bie-
nes de consumo a los bienes intermedios y bienes
de capital. Por lo tanto, es perfectamente compa-
tible con un aumento del comercio exterior, del
cual la promocién de las exportaciones podria
S€I' Un componenie mas.

En tercer lugar —y lo que es de la mayor
importancia para las finalidades presentes— la
orientacion a la exportacién no parece constituir

8La objecién principal a esta solucidn por parte de los
partidarios de las esiralegias orientadas a las exportaciones
no €s tedrica sino préctica, a saber, las dificultades de adminis-
trar un sistema de estimulos diferenciales al comercio. Véase

Krueger (1984).
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una consecuencia del retiro del Estado del mer-
cado. Una gran variedad de estudios contempo-
raneos sobre las economias del Asia oriental han
mostrado que, en esos casos, el Estado ha sido
fuertemente intervencionista, utilizando toda la
gama de instrumentos que estaban a su disposi-
cién para regular el mercado, controlar las im-
portaciones y organizar la produccion.®

Para comprender por qué los paises de in-
dustrializacién reciente del Asia oriental han te-
nido mejor éxito que los latinoamericanos, es
preciso ir mas alla de los actuales mitos y excesi-
vas simplificaciones e identificar las diferencias
basicas de politica entre ambos modelos, por me-

dio de un enfoque de economfa politica que pone
de relieve las relaciones continuamente cambian-
tes entre el Estado y la sociedad civil. Lo que aqui
se pretende mostrar es que la intervencién estatal
ha sido determinante en los paises de industriali-
zacion reciente, tanto los de Asia oriental como
los latinoamericanos; pero que el alcance y la
repercusion de esa intervencién han sido dife-
rentes porque, después de la segunda guerra
mundial, la autonomia de la accién estatal frente
a la sociedad civil fue mayor en el Asia oriental
que en América Latina. La razén de ello y sus
consecuencias son objeto de una breve compara-
cidn en la seccidpn siguiente.

La industrializacién y el Estado:
comparacion entre el Asia oriental y América Latina

Los casos de Corea del Sur, Taiwan, Hong-Kong
y Singapur ilustran el modelo de desarrollo
orientado a las exportaciones aplicado en el Asia
oriental. Para los fines de este estudio se prescin-
dir4 de los dos 1iltimos, porque su indole de esta-
dos-ciudades no permite una comparacién fruc-
tifera con ningin pais latincamericano.

1. Propiedad de ln tierra,
distribucion del ingreso ¢ industrializacion

Tanto Corea del Sur (que en adelante denomina-
remos simplemente Corea) como Taiwan inicia-
ron su industrializacidn en el periodo de post-
guerra, después que la derrota militar del Japén
les permitié alcanzar su independencia. Por en-
trar en la carrera de la industrializacién en época
muy tardia debieran haber tropezado con mas
dificultades que muchos paises latinoamerica-
nos, cuyo proceso de industrializacion se habia
puesto en marcha mucho antes. Sin embargo,
tenfan la ventaja fundamental de que la distribu-
cién del ingreso y la composicién de la demanda

Weéase: Fajnzylber (1981); Evans y Alizadeh (1984);
Schmitz (1984); Hamilton (1983) (1984); Moore (1984); Wa-
de (1984); Westphal (1978); Amsden (1985), Kuznets (1977).

en el periodo pertinente eran considerablemente
menos desiguales que en América Latina, hasta
el punto de mostrar pautas de distribucién del
ingreso por unidades familiares mas andlogas a
las de los pafses capitalistas adelantados que a las
del Tercer Mundo.®

Como se ha seftalado reiteradamente en los
estudios existentes, esto era consecuencia de las
politicas agrarias seguidas tanto por el gabierno
colonial japonés en la primera parte del siglo xx
como por los gobiernos de Corea y Taiwan, bajo
la influencia de los Estados Unidos, después de
1945°, Como resultado de ello, primero se debili-
t0 y termind por eliminarse la clase terrateniente,
estableciéndose una estructura de pequefios pro-
pietarios agrarios, lo que iba a tener una repercu-
sién fundamental en la distribucién del ingreso.
A fin de hacer mis productiva la agricultura, los
japoneses anexaron la tierra en gran escala en
Corea; y en Taiwin, expropiaron a los grandes
terratenientes ausentistas, distribuyeron sus tie-

5¥éase Adelman y Robinson (1978); Fei, Ranis'y Kuo
(1978); Rao (1978); Kuo (1984); Kuznets (1977); Amsden
(1985).

SVéase Koo (1968); Kuznets (1977); Ho (1971); Hamil-
ton (1983); Amsden (1985).
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rras entre los duefios de titulos secundarios y
abolieron la subtenencia de la tierra.”

Sin embargo, 1a clase terrateniente no fue
destruida por el régimen colonial japonés, y en
elta ocurrieron frecuentemente ejemplos clasicos
de colaboracion. Esto, junto con los elevados ca-
nones que pagaban los arrendatarios, explica ¢l
fuerte movimiento antiterrateniente que se pro-
dujo inmediatamente después de la independen-
cia, sobre todo en Corea.® El Gobierno militar
norteamericano, que empezd compartiendo el
poder con el gobierno nacionalista provisional de
Syngman Rhee después de la rendicion de los
japoneses, pronto se sintié tan inquieto por la
creciente influencia comunista sobre el movi-
miento antiterrateniente, que, después de cier-
tas vacilaciones, decidié proceder a la reforma
agraria; en 1948, soslayando el veto de la Asam-
blea Provisional, que estaba dorminada por los
terratenientes, inicié la distribucion entre los
arrendatarios de las tierras confiscadas a los japo-
neses que el régimen tenia en su poder. Mas del
0% de las tierras que habian sido de los japone-
ses fueron distribuidas entre aproximadamente
un cuarto de la poblacién rural de Corea.® Al
acrecentarse la influencia de los Estados Unidos
por el conflicto de Corea, se aplicaron leyes suce-
sivas de reforma agraria, que pricticamente eli-
minaron la gran propiedad y distribuyeron toda
parcela de mas de 3 hectareas en favor de los
anteriores arrendatarios, dandose a los antiguos
terratenientes una compensacién nominal en
bonos.!®. E] efecto sobre la tenencia de la tierra
fue impresionante: “Anteriormente, el 19% de
los agricultores eran duefios del 90% de toda la
tierra, y mds del 50% de los agricultores eran
campesinos carentes de tierra. Después, el 69%
de los agricultores eran duefios de toda la tierra
que trabajaban, el 24% eran duefios parciales, y
s6lo el 7% eran arrendatarios”.'!

El mismo proceso pudo observarse en Tai-
win, donde la reforma agraria se intradujo tam-
bién por etapas a partir de 1948. Esto se efectud,

“Kuznets (1977). pp. 16-17; Koo (1968) p. 12; Hamilton
(1983) p. 38,

*Hamilton {1983) p. 42.

"Kuznets (1977) p. 31,

'"Adeiman y Rebinson (1978) p. 39

''Datos del Banco Mundial citados por Paukert, Skolka
y Maton (1981} p. 39,

primero, mediante una reduccién de los cinones
de arrendamiento y la seguridad de la tenencia;
mds tarde, mediante la venta de las tierras phbli-
cas confiscadas a los propietarios japoneses en
1945, las que pasaron en pequenas parcelas, con
grandes facilidades de pago, a manos de familias
campesinas. Por ultimo, la ley de “la tierra al
cultivador”, de 1953, supuso la adquisicion for-
zosa de todas las tierras de mas de 3 hectareas,
con compensacion en bonos; enseguida, la tierra
se distribuyé entre los campesinos, que podian
comprarla con pequefios pagos escalonados a lo
largo de 10 afios.’® Como resultado de estas re-
formas, “para 1973, casi el 80% de la poblacién
rural consistia en propietarios-cultivadores, y
otro 10% en propietarios parciales. Solo el 6%
del ingreso agricola llegaba a los terratenientes o
a los pr«astamisms".13 Ademds, ya en 1956 la
mayorfa de las familias rurales posefan menos de
3 hectdreas (el 93%), v no habia propiedades
agricolas de mas de 10 hectéreas.'*

Corea y Taiwan desarrollaron, pues, al igual
que el Jap6n, una baja relacién vierrathombre,
En contra del supuesto clisico de que una divi-
siém de la tierra agricola en unidades mas peque-
fias ocasiona un descenso de productividad, ello
dio lugar en ambos pafses a aumentos de produc-
tividad y a tasas anuales de crecimiento del pro-
ducto agricola superiores a 4% en Corea, en los
decenios de 1960 y 1970,'8 y de 5% en Taiwin
desde comienzos del decenio de 1950.'® Esto
ejercié un efecto Favorable sobre la acumulacién,
al liberar un excedente de mano de obra que fue
absorbido por la industria, donde mantuvo bajos
los salarios. Al mismo tiempo, los beneficios del
aumento de productividad se esparcian de ma-

'*Koo (1968) p. 38.

'SAmsden (1985) p. 85.

"Koo (1968) p. 41, cuadso 11, Aunque la indole radical
de ambas reformas agrarias fue notablemente similar, su
aplicacion fue mucho més ficil en Taiwin que en Corea, por
cuanto el gobierno del Kuomintang que la llevé a cabo era no
autéctono y, por tanto, enteramente ajeno a los intereses
agrarios, El gabierno nacionalista chino estaba compuesto de
individuos del continente que tendian a mirar en menos a
habitantes de la isla y que, ademas, insistian en la reforma
agraria “en parte porque atribuian su derrota en el continen-
te a la desigualdad en la propiedad de la tierra, y en parte
porque ellos mistnos ya no estaban vinculados a la tierra”.
Hamilton (1983) p. 50

1*Ro, Adams y Hushak (1981) p. 184.

'®Ong, Adams y Singh (1976) p. 578.
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nera bastante pareja entre las unidades familia-
res rurales. Pese a niveles de ingreso que segufan
siendo bajos en términos absolutos,'’ la pauta
resultante de distribucién del ingreso contribuyé
aun aumento del consumo en la poblacién rural,
lo cual, a su vez, hizo crecer la demanda de bie-
nes/salario de gran densidad de mano de obra. El
mercado més amplio asi creado favorecié tam-
bién el crecimiento de la demanda masiva urbana
de bienes similares. Esta fase, que ocurrié en el
decenio de 1950, puede describirse acertada-
mente como una “industrializacién mediante la
sustitucion primaria de importaciones”.!®

La pauta latinoamericana era completamen-
te diferente. En las sociedades de América Lati-
na, tradicionalmente orientadas a las exportacio-
nes, la concentracién muy elevada del ingreso
que prevalecia antes de 1930 era consecuencia
directa de Ja desigualdad en la distribucién de los
activos {sobre todo de la tierra), unida a existen-
cias ilimitadas de mano de obra y a una orienta-
cion predominante a las exportaciones prima-
rias; estos tittimos hechos hacian que la demanda
interna fuera bisicamente ajena al crecimiento y
que los salarios fueran bajos (y con frecuencia
inexistentes, en los campos). Esto ayudaba tam-
bién a imponer en todas partes formas estrictas
de control de la fuerza de trabajo, que de hecho
eran mecanismos para la dominacidn politica de
estas sociedades por los intereses agrarios.

En los pafses mis avanzados industrialmen-
te, hubo cierta mejora de los niveles de salarios a
partir de 1930, cuando la industrializacién “es-
pontanea” y restringida que habfa ocurrido hasta
entonces cedi6 su lugar a la Hamada sustitucién
de importaciones “forzada”, caracterizada por
altos niveles de densidad de mano de cbra en la
manufactura. Sin embargo, este proceso se veia
restringido por la combinacién de pautas inva-
riables de tenencia de la tierra con la carencia de
tierra y las existencias ilimitadas de fuerza de
trabajo en Jos campos; esto, de hecho, exclufa del
mercado a la amplia mayoria de la fuerza de
trabajo, al mismo tiempo que mantenfa bajos los
salarios en la industria misma. Como la distribu-
cion del ingreso segufa siendo muy desigual, era

'"Ro, Adams y Hushak (1981) p. 188; Hyun, Adams y
Hushak {1979 p. 449. Amsden (1985) p. 95, cuadro 3.3,

YRespecto al concepte de sis primaria y secundaria,
véase Ranis v Orrock (1985).

limitado el crecimiento de una demanda masiva
de bienes de consumo basicos; la pauta de oferta
resultante se orientaba cada vez mas hacia la sa-
tisfaccion de la demanda de ingreso elevado, v
mostraba niveles crecientes de diferenciacién de
productos.

* Una distribucién cada vez mas desigual del
ingreso llegd, pues, a ser condicion, asi como
consecuencia, de una estructura sesgada de ofer-
ta industrial. Hablar de ese periodo de industria-
lizacién latinoamericana como de “sustitucién
primaria de importaciones”, dando a entender
que habia semejanzas fundamentales entre am-
bos modelos hasta comienzos del decenio de
1960, es, por consiguiente, en gran medida un
equivoco. En la segunda mitad del decenio de
1950, la distribucidn del ingreso era suficiente-
mente sesgada en los paises latinoamericanos
més industrializados para que la demanda de
bienes de consumo de produccion local se fuera
expandiendo, no “horizontalmente”, es decir,
mediante la ampliacién social de la demanda po-
pular de manufacturas basicas, sino “vertical-
mente”, o sea, mediante una constante diversifi-
cacién de la demanda en los tramos superiores
del mercado. Las plantas de montaje se muliiphi-
caron a fin de suministrar una oferta asi diferen-
ciada de articulos de consumo duraderos. Desde
mediados del decenio de 1950, las tasas de creci-
miento industrial més elevadas en estos paises se
encontraban ya en equipo eléctrico y de trans-
porte, siguiendo el desplazamiento de los tramos
superiores del mercado hacia los articulos elec-
trodomésticos y los automéviles privados.'®

2. La propiedad de la tierra y las fuentes
de excedente para ln acumulacidn

Ademas de afectar de manera diferente la com-
posicién de la demanda y la estructura de la

"En realidad, la expresidn misma “sustitucién de im-
pornaciones” puede considerarse como un términe equivoca-
da para describir este procesa, puesto que en muchos casos se
establecieron industrias detras de barreras protectoras para
producir bienes que antes simplemente eran no disponibles,
o s6lo en cantidades muy pequerias, Lo que se encuentra esen
realidad el establecimiento de industrias para la satisfaccitn
local de nuevas demandas creadas —por medio de la publici-
dad, el efecto de demostracion, etc.— o previstas a medida
que se eleva el nivel de vida de los grupos de mis altos
ingresos, Véase Pinto (1980) p. 47,
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oferta industrial, la estructura de propiedad y
control en los campos suministraba otra diferen-
cia importante entre las dos experiencias de in-
dustrializacién por sustitucién de importaciones.
Esto se refiere a la pauta de inversién industrial
y, de forma mas precisa, a la manera como el
ahorro interno contribuy6 a la inversién indus-
trial. Aqui, una vez mas, la teor{a clisica es desfa-
vorable a las propiedades agricolas pequefias; se
supone que éstas crean aumentos de consume y
generan un excedente mds reducido para inver-
sion. Es interesante, pues, examinar la informa-
cion disponible de ambas experiencias sobre esta
materia; pues los paises del Asia oriental debe-
rian mostrar, en las unidades familiares rurales,
tasas de ahorro ¢ inversion internas mas bajas
que en América Latina.

De hecho, en €l Asia oriental la agricultura
contribuy6 de dos maneras a la inversion en la
industria manufacturera. La primera fue a tra-
vés del ahorro voluntario. Los datos relativos a
Corea y Taiwidn indican que, si bien el consumo
de las unidades familiares yurales crecié en los
decenios de 1950 y 1960, no crecié tan rapida-
mente como el aumento del ingreso. Esto dio
lugar a un aumentc gradual de la propensiéon
media al ahorro (pma), sobre todo en el decenio
de 1960.2° Adernas, gracias al establecimiento de
mercados financieros rurates, que ofrecian tasas
de interés atractivas, se movilizé una proporcion
apreciable de ese ahorro para servir al restodela
economia,®!

La otra manera como la agricultura contri-
buyd a la industrializacién en el Asia oriental fue
mediante la extraccidn del excedente por el Gobier-
no. Las transferencias forzosas de la agriculturaa
la industria se iniciaron ya como parte del pro-
grama de reforma agraria, al pagarse una parte
considerable de la compensacin a los terrate-
nientes con bonos gubernamentales basados en
los activos industriales que se habian expropiado
a los japoneses.?® Esto dej6 vinculados a la indus-
tria a muchos antiguos terratenientes, y marcé
también el ritmo para las futuras transferencias
de capital. En ambos paises, éstas se lograron
mediante cupos de produccién (sobre todo de

*yéase Ro, Adams y Hushak (1981); Ong, Adams y
Singh (1976); Hyun, Adams y Hushak {1979).

2lyease Adams (1978).

22Hamilton (1983) p. 50.

arroz), que estaban sujetos a compra obligatoria
por el Gobierno a precios inferiores a los del
mercado y se vendian barato a los wrabajadores
urbanos, haciendo bajar asi los salarios industria-
les y los costos de produccién.®® En Taiwdn, ade-
mds, €l Gobierno utilizé €] monopoalio estatal de
fertilizantes para extraer el excedente mediante
la fijacion de la tasa de trueque entre fertilizantes
y arroz,?? y el control estatal del comercio exte-
rior para lograr un margen entre el precio paga-
do a los preductores y el obtenido en el
extranjero.?® En Corea, que a diferencia de Tai-
wiin, “tenia y sigue teniendo un considerable dé-
ficit alimentario, el mecanismo basico para la ex-
plotacion de la agricultura era negarle la protec-
cién concedida a la industria e importar grandes
cantidades de cereales, 2a menudo en condiciones
de favor”.2®

El punto clave de una comparacién a este
respecto entre los paises de industrializacién re-
ciente del Asia oriental y de América Latina resi-
de, sin embargo, en el problema de la utilizacion
de ese ahorro interno. En América Latina, el
ahorro generado en el amplio sector de unidades
familiares rurales tendia a invertirse de manera
mis bien especulativa que productiva, fenémeno
relacionado con la creciente densidad de capital
de la produccién industrial y la insuficiencia del
mercado en los decenios de 1950 y 1960, Por otra
parte, ahi donde hubo durante ese perfodo cierta

‘extraccién del excedente agricola, su peso se hizo

recaer, de hecho, sobre los campesinos gracias al
poder politico de los terratenientes. Esto, unido 2
la existencia de un excedente de mano de cbraen
el agro latinoamericano, hizo innecesario que la
agricultura se sometiera a un proceso de moder-
nizacién; su productividad y su ingreso siguieron
siendo bajos, lo que afectaba negativamente tan-
to a la demanda agregada como a la disponibili-
dad de bienes salariales. En Corea y Taiwin, el
ahorro voluntario asi como la extraccion del ex-
cedente fueron de especial importancia para la
formacién de capital en el decenio de 1960, En el

“*Hamilton (1983 p. 51; Amsden {1985} p. 86,

Koo (1968) pp. 79-82,

BEsto se parece a la desafortunada politica 1491 aplicada
en la Argentina por el gobierno peronista a fines del decenio
de 1940, pero rdpidamente abandonada porque tuvo en gran
parte la culpa de la caida de la produccién agricola.

Moore (1984) p. 58.
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anterior, la fuente principal de excedente de in-
version habia sido el ahorro extranjero, en forma
no de inversién extranjera directs, sino de dona-
ciones y préstamos del Gobierno de los Estados
Unidos. Esto representaba mis de la mitad de la
inversion bruta en ambos paises,?” y result6 fun-
damental para la industrializacion de alto conte-
nido de importaciones adoptada, al permitir la
financiacién de los grandes déficits resultantes
en el comercio exterior,

El éxito con que se complet la primera etapa
de la 1st en ambos paises cont6, pues, con mucha
ayuda extranjera; la cual obedecfa en gran parte
a la existencia de la “amenaza comunista” que, a
su vez, justificaba la expansién del poder guber-
namental en la esfera interna. Las condiciones
politicas y econdmicas creadas durante la etapa
inicial fueron decisivas para el éxito de la fase
siguiente de la industrializacién, en los decenios
de 1960 y 1970. El crecimiento del mercado in-
terno asi como la densidad de mano de obra de la
preduccién manufacturera hicieron atractivo
para ¢l capital local, bajo una vigorosa orienta-
cién estatal, invertir en industrias que requerian
desembolsos de capital inicial relativamente pe-

" queiios y empleaban tecnologfas no sujetas a rit-
mos rapidos de obsolescencia ni a econormias de
escala.

Esto no quiere decir que el decenio de 1950
fue de éxito absoluto. Por una parte, las rasas de
crecimiento fueron considerablemente mas bajas
que en el decenio de 1960, sobre todo en Corea,
donde, ademas, una tasa elevada de crecimiento
demogrifico dio lugar a un nivel muy modesto
de crecimiento del pis por habitante. Por otra
parte, la corrupcién y la especulacién tendian a
desviar de la inversién productivaalgo de capital,
de maneras evocativas de la experiencia latino-
americana. Lo mas importante tal vez, en una
evaluacion global, es que los regfmenes politicos
eran sumamente opresivos, si bien esto no ex-
cluia cierto grado de flexibilidad estatal frente a
la optnién publica. En Corea, por ejemplo, las
acusaciones de corrupcién y la revuelta de los
estudiantes en 1960 contribuyeron a la sustitu-

*TLa ayuda representaba un porcentaje mayor de la
inversién total en Gorea que en Taiwdn —durante un perio-
do m4s prolongado— como resultado del compromiso mas
firme de los Estados Unidos de apoyar a Corea, Véase Kuz-
nets (1977) p. 77.

cién del régimen de Rhee por el de Park.?® En
Taiwdn, el Gobierno del Kuomintang se mostréd
preacupado por la falta de contacto con la pobla-
cién aut6ctona, y se hicieron esfuerzos para “col-
mar la brecha politica”,®® prestandose incluso
atencion al desarrolio econdmico..

No obstante, en contraste directo con el caso
latinoamericano, la experiencia dela 1sien Corea
y Taiwén fue una experiencia de desarrollo capt-
talista de caricter econémicamente expansivo
hacia adentro, en el sentido de que su dinamismo
se basaba en la progresiva incorporacién de los
sectores populares, merced a la amphacion del
mercado masivo interno. Esto se explicaba: i) por
el hecho de que, en ambos pafses, la estructura de
propiedad de los activos y de distribucién del
ingreso era, al iniciarse el proceso, relativamente
igualitaria para el contexto de un pafs en desa-
rrollo; y ii) por la presencia de un Estado que
gozaba de un alto grado de relativa autonomia de
los intereses tradicionales, lo que le permitia ga-
rantizar las condiciones de una mayor reduccién
de las desigualdades de ingresos v orientar la
asignacion del excedente hacia la expansion del
capital industrial que producia para el mercado
de masas en condiciones razonablemente eficien-
tes. Sin embargo, esto significaba que el modelo
era politicamente cerrado, en cuanto impedia
toda auténtica participacién de los sectores po-
pulares en la adopcién de decisiones politicas,
rasgo que se haria cada vez mds importante, a
medida que los modelos tendieran a orientarse
hacia las exportaciones, lo que requeriria una
fuerza de wabajo barata y décil.

Cuando la 151 mostré sintomas de agotamien-
to, tanto en el modelo del Asia oriental como en
el latinoamericano, hicieron su aparicién nuevas
diferencias, que eran resultado, a su vez, de los -
anteriores rasgos diferentes de los dos procesos.

3. El paso de la sustitucion de importaciones hacia
In orientacion a las exportaciones

No hay que dejarse engafiar por la semejanza
aparente de la crisis provocada en el Asia oriental
y en América Latina por la estrechez de los mer-
cados locales y por estrangulamientos externos.

*Hamilten (1984) p. 41.
Moore (1984) p. 58.
50A msden (1885) pp. 99-1CG1.
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Como ya se ha sefialado, la insuficiencia de los
mercados internos en América Latina era conse-
cuencia de la creciente concentracién del ingre-
$0, que ya habia llevado en el decenio de 1950 a
una pauta de oferta caracteristica de la “indus-
trializacion mediante la sustitucion secundaria
de importaciones”, con una creciente densidad
de capital. Hacia finales del decenio de 1950 se
presenté una cafda de la inversién mediante ca-
pital interno, a medida que las necesidades
de capital para inversién productiva iban en au-
mento mientras que el mercado se contraia.
Los gobiernos hicieron frente a esta situacién con
politicas para atraer capital extranjero, incluso
aumento de la proteccion y subvenciones, a me-
nudo en forma de insumos baratos suministra-
dos por grandes industrias basicas estatales {en
especial lasiderurgica). La afluencia de empresas
extranjeras reforzé la pauta de creciente densi-
dad de capital y diferenciaciéon de productos,
concentracion del ingreso y demanda sesgada, y
redujo atn mds la competitividad de las empre-
sas nacionales, muy desprovistas de capital.

La intensificacién de estas contradicciones
condujo a los mds adelantados entre los pafses
latinoamericanos de industrializacién reciente a
iniciar, en la segunda mitad del decenio de 1960,
un desplazamiento en direccion hacia la indus-
trializacién orientada a las exportaciones (10E).
Sin embargo, este movimiento se efectud en con-
diciones muy desfavorables. El capital extranje-
ro, de cuya afluencia dependfa, se sentfa mas
atraido por las altas utilidades que prometian los
mercados locales, no protegidos, para articulos
de consumo de alto valor agregado, que por los
mercados de exportaci6n, que eran muy compe-
titivos, A medida que avanzaba una mayor indus-
trializacion encabezada por el capital extranjero,
mediante un aumento de la densidad de capital,
€sto tuvo consecuencias negativas para la diversi-
ficacién potencial de las exportaciones, ya que el
valor agregado mds alto de los articulos produci-
dos les daba menos probabilidades de penetrar
en mercados protegidos,

En consecuencia, las empresas extranjeras
no contribuyeren ni a la expansién de las expor-
taciones ni a la mitigacién de las restricciones de
divisas.®! En esto, su interés coincidia con el de la
clase terrateniente, cuya oposicion al crecimiento

31y ¢ase Lahera (1985).

de las exportaciones no tradicionales se basaba
en la amenaza que ello planteaba a su propia
posicién de poder; en un contexto de urbaniza-
cién rapida y de bases de poder cambiantes, su
posicién reposaba en que las exportaciones
primarias siguieran siendo la tinica fuente de
divisas. La respuesta latinoamericana fue, pues,
fundamentalmente el resultado de las muchas
contradicciones engeridradas por las alianzas
populistas del decenio de 1950 y comienzos
del de 1960, vy se debfa, en ltima instancia, a la
incapacidad del Estado desarrollista para impo-
ner un modelo de industrializacion més viable,
con una pauta diferente de oferta-demanda y un
contral interno de la acumulacién de capital.

En el Asia oriental, en cambio, la estrechez
de los mercados locales se debia a una relativa
saturacion de la demanda popular de bienes no
duraderos, y la respuesta fue una expansion dela
exportacion de las manufacturas de mucha den-
sidad de mano de obra, que habian sido la colum-
na vertebral del proceso de industrializacién, La
“industrializacién mediante la sustitucién prima-
ria de importaciones” cedi6 su lugar a la “sustitu-
cién primaria de exportaciones”. Esto permitid
que siguiera siendo vigorosa la demanda interna
global y ayudo a que las exportaciones del Asia
oriental penetraran en los mercados de Europa y
la América del Norte, dado su valor agregado
bajo. Ademas, su temprana aparicién en esos
mercados en el decenio de 1960 les permitié
elevar el valor agregado en las exportaciones du-
rante el decenio de 1970, sin incurrir, en el mis-
mo grado, en la reaccién proteccionista a que
hacfan frente otros competidores nuevos,

En cierto modo, el desplazamiento hacia la
“sustitucién primaria de exportaciones” podia
explicarse simplemente como una funcién del
exceso de capacidad, que obedecia, a su vez, a la
saturacién de la demanda masiva interna, dado
sobre todo que ese paso reduciria también la
presién que el elevado contenido importado de
la sustitucién de importaciones ejercia sobre la
balanza de pagos. De ser asi, sin embargo, el
exceso de capacidad en América Latina debiera
haber producido resultados igualmente impre-
sionantes en el nivel de exportaciones, lo que no
ha ocurrido. En realidad, el proceso en el Asia
oriental fue mas complejo. El déficit en balanza
de pagos daba lugar a constantes exhortaciones
de los Estados Unidos (que financiaban ese défi-
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cit) a mejorar el nivel de exportaciones. La pers-
pectiva de una reduccion de la ayuda de los Esta-
dos Unidos fue ciertamente de importancia en la
decision de los gobiernos de Corea y Taiwén de
ampliar la produccién industrial y encaminarla
hacia los mercados externos. Sin embargo, este
paso no era simplemente una reaccién a estran-
gulamientos externos; era resultado de una es-
trategia a large plazo planificada por el Estado,
en colaboracién con el capital local y con apoyo
de los Estados Unidos, y destinada a convertir a
€s0s paises en €xitos capitalistas, pese a su escasa
dotacién de recursos naturales y ala pequefiez de
sus mercados.

4. Las diferencias en las politicas

Parece haber tres factores decisivos, dimanados
de las politicas, que explican las diferencias en los
resultados alcanzados por los pafses de industria-
lizacion reciente del Asia oriental y de América
Latina.

a) La tndole de la proteccitn

El caricter altamente selectivo de las politicas
proteccionistas en el Asia oriental forma agudo
contraste con América Latina, donde ya en época
temprana se concedié una proteccién indiscrimi-
nada a los bienes de consumo, mientras que se
permitia la libre entrada de los bienes interme-
dios. En cambio, las politicas en el Asia oriental
discriminaban en gran medida, no sélo entre sec-
tores de produccién, de modo que las importa-
ciones de bienes de consumo no se exclufan siste-
miticamente o se permitia la entrada de bienes
intermedios o bienes de capital, sino también
dentro de esos sectores, seleccionandose a indus-
trias determinadas para que recibieran protec-
cién, mientras que otras no la recibfan. Los crite-
rios de seleccion parecen haber estado concebi-
dos para promover la eficiencia entre los produc-
tores locales, sometiéndolos a la competencia, y
para favorecer tanto a las industrias mas eficien-
tes como a las mas orientadas hacia la exporta-

cién; pero es interesante que las industrias claves .

de sustitucién de importaciones se beneficiaban
también de elevadas tasas efectivas de protec-
cion; lo que deja ver la preocupacion del Estado
por vincular la 1s1 con la 10E y, por ende, la
compatibilidad de ambas estrategias. Excepcién

hecha de los productos primarios y de los bienes
deinversidn, que en su mayoria han estado exen-
tos, se ha hecho amplio uso de cupos y aranceles,
decidiendo por lo general el valor agregado de
los articulos importados las tasas de aranceles
que se¢ aplicaban. En ambos paises, la llamada
“liberalizacion” de fines de decenio de 1950 y
comienzos del de 1960 no influyd en la tasa de
proteccién efectiva, que sigui6 siendo alta para
todos los principales suceddneos de importacio-
nes: en Taiwén, la mayor parte de los aranceles
de importacion siguen siendo redundantes, es
decir, mas elevados de lo necesario,* y lo mismo
puede decirse de Corea.*® A las empresas expor-
tadoras se les exigen minimos de exportacion a
cambio de la liberacién de derechos para sus
importaciones; y el acceso al crédito externo que
se requiere para financiar las importaciones si-
gue estando controlado en Gorea. Estas diferen-
cias entre las politicas proteccionistas de América
Latina y las del Asia oriental tuvo una fuerte
repercusién sobre los tipos de cambio: en Améri-
ca Latina, para compensar el costo creciente de
las importaciones, que era resultado de los aran-
celes, se introdujeron politicas de sobrevalora-
cidn monetaria, que constituyeron un nuevo obs-
téculo para ¢l nivel de exportaciones; en cambio,
en ¢l Asia oriental los tipos de cambio se reajusta-
ban continuamente a fin de satisfacer las metas
de exportacién.

Es importante recalcar que la seleccién de
conjuntos de politicas estuvo determinada en
gran parte por la libertad de accién del Estado en
el Asia oriental, y su carencia en América Latina.
En aquellos paises, la industrializacién a través de
las exportaciones era una estrategia estatal,
apoyada por los Estados Unidaos, que no encon-
traba oposicidn politica de ningin sector impor-
tante de la sociedad civil, debido a la represiéon
pero, asimismo, a que el régimen colonial y las
guerras habian hecho tabla rasa, y a la amenaza
externa. En América Latina, la proteccion indis-
criminada a los productores de bienes de consu-
mo tuveo su origen en las alianzas politicas que
pusieron en prictica la 1s1 después de 1930; las
politicas proteccionistas adoptadas entonces han
sido descritas por Hirschman como “una conspi-

52 Amsden {1985) p. 89.
33K uznest (1977) p. 153,
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racién por parte de los duefios del poder en esa
€poca para corromper a los nuevos industriales o
comprar su alejamiento”.> Cuando el capital ex-
tranjero hizo su entrada, en los decenios de 1960
y 1970, también empezé beneficiandose de las
mismas politicas y, puesto que no le interesaban
mas que los mercados locales, el proteccionismo
siguié adelante sin modificaci6n, encapsulando a
los pequerios mercados cautivos frente 2 la com- &
petencia, y estimulando a ineficiencia en la pro-
duccién.

b) La relacién de intercambio en la agricultura
y la movilizacion del ahorro interno

Ya se ha visto que, en Corea y Taiwdn, el
Estado comenzé basando su estrategia industrial
de alta densidad de mano de obra en la extrac-
cion de capital y del excedente de fuerza de tra-
bajo de la agricultura, la cual, de esta manera,
hubo de contribuir intensamente a la industriali-
zacion. A mediados del decenio de 1960, la ab-
sorcion del excedente de fuerza de trabajo habia
sido tan eficaz, que empez6 a surgir unasituacion
de relativa escasez de este factor; al mismo tiem-
Po, las continuas transferencias de capital desde
la agricultura habian hecho que la produecién
agricola se retardara y que el ingreso de las uni-
dades familiares rurales se quedara gradualmen-
te rezagado con respecto a los ingresos no rura-
les; lo que amenazaba tanto la acumulacién a
nivel nacional como la estabilidad politica en los
campos, En vez de emplear la represién contra
los agricultores, cuye apoyo necesitaban, los go-
biernos diseftaron entonces programas nuevos,
que empezaron a inclinar la relacién de inter-
cambio a favor de la agricultura en ambos paises,
Y que son tantc mas interesantes, cuanto que
también encierran una respuesta politica. Esta
asumi6 la forma de un acercamiento entre el
Kuomintang y los agricultores en Taiwén, pro-
movido por el hijo de Chiang Kai Shek, y de un
movimiento ideolégico de orientacién rural bajo
la influencia del Presidente Park, en Corea.®®
Estos programas nuevos eran un ejemplo mds,
no sélo del grado de intervencién estatal en la
economia, sino de la preocupaciéon del Estado
para no permitir que se acentuaran demasiado

HHirschman (1971) p. 107,
MMoore (1984) pp: 59-60.

los desequilibrios entre la agricultura y la indus-
tria, a fin de proteger las fuentes de la acumula-
cién. Ese objetivo se logré mediante cambios en
lag politicas de fijacion de precios y en las priori-
dades de inversién, y mediante esquemas desti-
nados a mejorar los niveles de ingreso de las
unidades familiares rurales, mediante el desa-
rrollo de industrias rurales. Tal esquema dio re-
sultados notables en Taiwan, “donde la propor-
cién del ingreso d¢ 1a familia rural procedente de
actividades no agricolas se elevo de 33% en
1964 a 53% en 1972":%% en Corea, el resultado es
menos impresionante a este respecto, pues su
estructura industrial segula siendo relativamente
dispersa y rural antes de 1968.%7

A lo largo de los decenios de 1960 y 1970, los
niveles de ingreso de las unidades familiares
tanto rurales como no rurales se mantuvieron
bajos, en términos absolutos.*® Los salarios in-
dustriales reales se elevaron, pero mas lentamen-
te que la productividad de la mano de obra,* lo
que permitié una tasa considerable de extraceion
de excedente en el sector industrial; hacia 1978,
mientras que los salarios coreanos se compara-
ban favorablemente con los de Hong-Kong, los
de Taiwan eran mucho mas bajos en todo su
espectro, lo que se reflejaba en politicas suma-
mente represivas hacia los sindicatos. ELhechode
que la distribucién del ingreso no se deterior en
Corea y mejoré en Taiwdn, se debe en gran parte
al dinamismo de las economias, que ampliaron
de manera dramética €l empleo indusirial, més
que a alguna reduccion de la desigualdad de
ingresos en la industria. Sin embargo, el aumen-
to de los ingresos internos como proporcién del
pNg durante ese perfodo no puede explicarse
tinicamente por la proporcién creciente de#las
utilidades industriales dentro del ingreso nacio-
nal; la propensién media al ahorro {(rma) de las
unidades familiares de bajos ingresos siguié au-
mentande en ambos pafses,’’ a medida que su
ingreso se elevaba en términos reales.*!

La leccién que puede sacarse de Corea y
Taiwin es que los niveles absolutos de ingreso

%Ranis (1978) p. 400.

STV éase Ho (1982).

%8 Amsden (1985) p. 95, cuadro 3.3.

3 Amsden (1985) p. 96, cuadro 3.4,

19Adams (1978) pp. 551’y 554.

*1Ong, Adams y Singh (1976) p. 580; Hyun, Adams y
Hushak (1979) p. 449.
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son tan poco determinantes de la pma de un pals,
como lo es el porcentaje ahorrado del ingreso
nacional para la formacién de capital. Hasta me-
diados del decenio de 1960, la proporcién del
ahorro en ambos paises del Asia oriental habfa
sido baja (6 a 7% del PNB), en comparacion con el
promedio latinoamericanc de ahorro interno;
enseguida subid con rapidez, pero, a comienzos
del decenio de 1970, el ahorro interno de Corea,
estando en 17%,% era igualado por Bolivia, Co-
lombia y México y superado por el Ecuador;
mientras que el ahorro de Taiwan, estando en
26,8%,"* era igualada por el Brasil y sobrepasado
en mucho por Venezuela (36,2%).** Del mismo
modo, habia diferencias apreciables en forma-
cién bruta de capital fijo entre Asia oriental y
América Latina en el decenio de 1970.

Las diferencias entre ellas se presentan en
dos niveles. El primero tiene que ver con las ten-
dencias del ahorro interno y de la formacion de
capital en los decenios de 1970 y 1980. Mientras
que en todos los paises latinoamericanos se ob-
servo un descenso constante de ambos durante
ese periodo, los paises del Asia oriental mantu-
vieron sus niveles o incluso, en el caso de Taiwan,
los mejoraron.*® El segundo se refiere al ya men-
cionado mayor éxito de los paises del Asia orien-
tal en la movilizacion del ahorro interno para la
formacién de capital. Sibien la existencia de mer-
cados financieros adecuados en Asia oriental y su
inexistencia en América Latina es un factor im-
portante, pareceria ser que la diferencia funda-
mental entre las dos experiencias es la composicién
del ahorro interns privado. En América Latina, la
elevada concentracién del ingreso ha dado lugar
a una cievada concentracion del ahorro, y éste ha
tendido a irse por circuitos que estidn menos dis-
ponibles para el ahorro popular, tales como in-
versiones especulativas y fugas de capital. En
cambio, la formacién de capital en los paises de
industrializacién reciente del Asia oriental se fi-
nancid, en el decenio de 1970, en grado creciente
con el ahorro interno, sobre todo en Coreaque, a
diferencia de Taiwin, mantenfa una politica de
industrializacién de gran densidad de mano de
obra. En Corea, la mayor densidad de capital

PWestphal (1978) p. 349, cuadro 1.
B Amsden (1985) p.- 97
41V éase 1vB {varios niimeros).

**Amsden (1985) p. 105, nota 70,

introducida en el decenio de 1970 exigié fuertes
inversiones, que se financiaron con el ahorro
extranjero; sin embargo, la deuda externa resul-
tante —de 40 000 millones de délares a fines de
1983— no parecia tan excesiva como la de los
paises latinoamericanos de industrializacién re-
ciente, dado que los ingresos de exportacién co-
reanos en el mismo ano eran de 31 000 millones
dedélares. En cambio, el crecimiento de ladeuda
externa en América Latina se utilizé cada vez mas
para cubrir el servicio de la deuda y el déficit
fiscal, contribuyendo asf cada vez menos a la for-
macién de capital. Cuando las fuentes def ahorro
extranjero se secaron para América Latina a co-
mienzos del decenio de 1980, 1a formacién de
capital se desplomo, pese a esfuerzos estatales
desesperados para mantener algun impetu en la
inversion, a fin de reducir la repercusion de la
crisis econémica.

¢} El tratamiento del capital extranjero

La cuestién de la cual aqui se trata es tanto de
politica como del grado objetivo de control inter-
no sobre la acumulacion de capital conseguido en
el Asia oriental y en América Latina. En ésta, el
creciente y efectivo control extranjero sobre la
acumnulacion de capital, unido a politicas internas
que tratan de atraer la mayor cantidad posible de
inversion extranjera directa (1en), ha significado
que toda forma de control sobre el capital ex-
tranjero siempre ha resultado en gran parte ine-
ficaz. Por el contrario, y gracias a su proceso
interno de acumulacién de capital, los paises del
Asia oriental pudieron imponer un control mu-
cho mas estricto sobre la 1ep, y hacerlo eficaz.

Esta forma de control vino en pos de las
politicas proteccionistas respecto a las importa-
ciones, y se introdujo para regular las corrientes
de 1D atraidas por el éxito econdémico de fines
del decenio de 1960. En Taiw4n, la gran caida en
la proporcién de la propiedad pablica dentro de
la produccion industrial total que ocurrié entre
1962 y 1975 (de 46 a 19%)* no tuvo por resulta-
do que el capital extranjero asumiera una posi-
cién dominante en la economia. Entre 1973 y
1980, las empresas extranjeras representaban so-
lo el 10% de la inversion total en la manufactu-

S Amsden (1965) p. 92, cuadre 3.2,
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ra;*" y el Estado, mas bien que las empresas mul-
tinacionales, mantenia el control sobre los secto-
res claves de la economia, de modo que fa propor-
cién estatal de la inversion interna bruta ain
ascendia al 50% en 1980. La pauta coreana ha
sido semejante, si bien la 1ep ha contribuido toda-
via menos a la formacion de capital que en Tai-
win (apenas 1,2% en el pericdo 1962-1979) 4 Se
reconoce que la tendencia era més pronunciada
en ambos paises en el decenio de 1970 que en el
de 1980, pero, incluso entonces, la politica hacia
la 1ED estaba lejos de ser liberal, y la participacién
de la misma en la manufactura se mantenia muy
baja.*® El control sobre la 1ep ha permitido a
ambos pafses mantener bajo control una fuente
importante de concentracién de capital y de den-
sidad de capital que, por el contrario, ha tenido
una repercusion especialmente negativa en las
economias latinoamericanas.

Sin embargo, en la segunda mitad del dece-
nio de 1970 ocurrié un movimiento en direccién
de una mayor densidad de capital en el Asia
oriental. Estuvo inspirade en gran parte por el
deseo de reducir la dependencia de las exporta-
ciones de gran densidad de mano de obra e incre-
mentar el valor agregado de las exportaciones.
Fue mis pronunciado en Corea, donde el Go-
bierno tiende mds a prestar ofdo a los grandes
intereses empresariales, que en Taiwdn. Es inte-
resante observar que las consecuencias de esa
medida sobre la economia de Corea pronto em-
pezaron a acentuar sus diferencias con la econo-
mia de Taiwan y a aproximarla a los paises de
industrializacién reciente de América Latina.
Tendencias de desempleo, desigualdad del in-
greso, elevados costos y transferencias de tecno-
logia, déficit creciente en cuenta corriente, finan-
ciacion inflacionaria, sobrevaloracion monetaria,
exceso de capacidad y bancarrota: todas estas
caracteristicas de esta tltima empezaron a apare-
cer también en la economia coreana.” En Tai-
wan, el Gobierno del Kuomintang era menos
optimista respecto a esa manera de profundizar
la industrializacion y las tendencias monopolisti-
cas eran mas discretas, teniendo, por ende, me-
nos consecuencias negativas que en Corea. Sin

17 Amsden (1985) p. 93.
®Hamilton (1983} p. 61.
®Luedde-Neurath (1984) p. 18.
My éase Koo (1984},

embargo, las lecciones se aprendieron con rapi-
dez, y en 1981 tuvo lugar un retorno a exporta-
ciones de gran densidad de mano de obra de tipo
mas tradicional.*! Esto se facilité por la posicién
minoritaria de la 1£p en la manufacwra y por el
alio grado de control estatal sobre la acumula-
cién de capital, lo que, a su vez, era resultado de
su “relativa autonomia” de las clases dominantes.
De hecho, el Estado era refativamente mas aut6-
nomo en Taiwan que en Corea y podia tener una
mayor estabilidad general en la formacién de
politicas econdmicas.

Elcuadro que surge de lo anterior €s que una
fuerte intervencidn estatal tuvo una repercusion
decisiva sobre el éxito del modelo de crecimiento
encabezado por las exportaciones que se ve en el
Asia oriental, que comenz6 con la reforma agra-
ria y se desarroll6 a través de una estrategia eco-
noémica dirigida por el Estado. Esto ofrece escaso
parecido con los modelos de mercado libre, que
supuestamente explican ese éxito por el analisis
monetarista y se presentan a América Latina co-
mo ejemplos que se han de seguir mediante un
vasto retivo estatal.

Parece igualmente claro que hubo condicio-
nes politicas excepcionales que permitieron
esa decisiva accion estatal, inclusive el pasado
colonial de ambos pafses y su posiciéon en la
vanguardia de la Guerra Frfa. Esto tltimo expli-
ca el grado de apoyo de los Estados Unidos; y la
combinacion de los dos factores aclara la indole
excepcionalmente radical de las reformas agra-
rias, que constituyeron el primer paso decisivo
para liberar al Estado de los intereses agrarios
tradicionales, que han bloqueado el desarrollo en
otras partes del Tercer Mundo. En suma, la capa-
cidad de dichos paises del Asia oriental para lle-
var a cabo con éxito su experiencia de desarrollo
capitalista peritérico, estuvo en funcién de los
cuatro factores siguientes:

1) el caricter econémicamente “inclusivo”, de
su fase 151;

2) la relativa awtonomia del Estado para poner
en prictica ese proceso y para orientar el
excedente desde los sectores agrarios tradi-
cionales hacia el capital industrial naciente,
que funcionaba con razonable eficiencia pa-
ra abastecer un mercado masivo,

M Hamikton (1983) pp. 68-9.
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3) en la fase 10k, la capacidad del Estado para
encaminar la inversién industrial hacia esfe-
ras en que podia lograrse la competitividad
internacional (una vez mds, una cuestién de
autoncemfia del Estado, ahora frente a secto-
res y grupos dentro del capital industrial) y
reprimir y constreiiir a la fuerza de trabajo a
fin de obtener el costo bajo y la fiabilidad que
requiere la competitividad internacional;

4) la aparicién de una clase capitalista autéeto-
na dotada de una vision dindmica e innova-
dora y capaz de llevar a cabo el proceso de
cambio industrial y desarrollo previsto por el
Estado. Esto introdujo en el modelo una con-
tradiccién potencial, ya que esta clase capita-
lista empez6 a invadir la autonomia estatal, al
mismo tiempo que el desarrollo logrado ten-
dia a producir una movilizacién de los secto-
res populares, lo cual, 2 su vez, amenazaba
las condiciones de reproduccion del modelo.
Tal proceso es especialmente visible en Co-
rea a fines del decenio de 1970 y en el de
1980.

Las condiciones sefialadas no se daban en

América Latina, donde ¢l modelo fue siempre
fundamentalmente “excluyente”; donde el Esta-
do tenfa una autonomia muy reducida con res-
pecto a las clases dominantes nacionales y al capi-
tal extranjero; donde el capital industrial local no
cumplia el papel de agente dindmico del cambio
industrial; y donde los sectores populares queda-
ron movilizados y controlados ya en época tem-
prana por los movirnientos populistas. Mas ade-
lante se formulard la idea de que estas diferencias
hacen inalcanzable en América Latina una re-
produccién de la experiencia del Asia oriental en
materia de desarrollo capitalista periférico. Por
ahora queremos recalcar que el contexto dife-
rente de intervencién estatal en América Latina
—mas representativa de los paises del Tercer
Mundo que Coreay Taiwdn— ha determinado el
papel especial desempeiiado por el Estado en la
acumulacién. Esto, a su vez, ha dado origen auna
crisis fiscal, cuyas repercusiones van mas alld del
impacto de la crisis fiscal en las economias de
planificacién centralizada, puesto que en Améri-
ca Latina tende 2 generar una crisis global de
acumulacion.

II1

La receta ortodoxa estructural y sus problemas

El enfoque ortodoxo al problema del reajuste en
América Latina entraha no sélo medidas de esta-
bilizacién a corto plazo, sino también un compeo-
nente estructural central. Detrds de los “criterios
de desempefio” y los “entendimientos de politi-
ca” que el rm1 adjunta a sus acuerdos de créditos
contingentes y a sus facilidades de financiacién
ampliada, est4 el claro concepto de que, en iilti-
ma instancia, la inica solucién a los crénicos pro-
blemas fiscales y de balanza de pagos de los paises
latinoamericanos consiste en una reestructura-
cién fundamental de sus economias.

Los objetivos principales son dos. El primero
es desplazar la estructura productiva hacia la es-
fera de bienes comerciables y, mas concretamen-
te, aumentar la proporcién de las exportaciones
en el pnp. Las medidas recomendadas a este fin

apuntan a: a) una reduccién de la demanda in-
terna (mediante restricciones salariales, alzas de
precios internos y contraccion del crédito) para
aumentar asi el ahorro interno que se invertira
en ampliar la capacidad productiva en el sector
de bienes comerciables; b) devaluacién y liberali-
zaci6n del comercio a fin de estimular las expor-
taciones y alentar la inversion privada en indus-
trias competitivas. Junto con un aumento del
ahorro interno y una inflacién mds baja, esto
deberia dar marcha atrds a la fuga de capitales y
reducir la dependencia del crédito extranjero. El
segundo es reducir el papel del Estado, tanto co-
mo interventor y como producter directo. El es-
tatismo ha de ceder su lugar a la privatizacion;
esta es también una condicién previa para la re-
cuperaciéon que ha de cumplirse con rapidez,



232

REVISTA DE LA CEPAL N° 31 / Abril de 1987

porque se supone que la corriente de la fuga de
capitales no se invertird hasta que el Estado se
retire de los muchos sectores en que ha estado
quitando espacio al capital privado.

Estas recomendaciones plantean varias cues-
tiones de caracter general con respecto al papel
del Estado en la acumulacién. Sin embargo, tam-
bién plantean, ademas, algunas cuestiones con-
cretas respecto a la repercusion inmediata y a
largo plazo de esa estrategia en América Latina.

La primera cuestion resulta casi autoevidente
por la acentuada orientacion de la estrategia ha-
cia las exportaciones; tiene que ver con las pers-
pectivas de exportacion de América Latina. Los
acreedores parecen estar convencidos de que, en
un contexto de recuperacién econémica y libera-
cién del comercio en todo el mundo, el éxito de
las exportaciones latinoamericanas deberia de-
pender sobre todo de la determinacion de estos
paises en su campafia por exportar. Es preciso,
pues, evaluar tales perspectivas de exportacién
tanto en relacion al crecimiento y la acumulacién
a largo plazo como en cuanto solucién viable a la
crisis del endeudamiento.

La segunda cuestion tiene que ver con el nue-
vo ambtente politico en que habrd de aplicarse
esa estrategia de exportacién {disefiada en su
mayor parte a comienzos del decenio de 1980). Si
bien era posible suponer sin temor a equivocarse
que los gobiernos autoritarios basados en la re-
presién estaban en general de acuerdo con las
politicas de reajuste recomendadas por los acree-
dores de América Latina a comienzos del decenio
de 1980, ahora el establecimiento en algunos de
los paises latinoamericanos deficitarios de siste-
mas politicos que de nuevo tienen que tener en
cuenta a la opinién piiblica, plantea cuestiones
nuevas. Estas se refieren tanto a la repercusién
de la “redemocratizacién” sobre el reajuste y, a la
inversa, a la repercusién que la aplicacion de las
politicas de reajuste que han heredado puede
tener para la estabilidad de los nuevos mecanis-
~ mos democraticos.

1. Las perspectivas de exportacion
para América Lating

La actual estrategia global para América Latina
se basa de modo peligroso en hechos futuros
sobre los cuales ejerce escaso control. Elapoyo de

los acreedores al crecimiento encabezado por las
exportaciones se reforzé por el nivel que éstas
alcanzaron en 1984 (cuadro 1): si bien el creci-
miento medio de las exportaciones de América
Latina era modesto en comparacién con el Asia
oriental, ya que s6lo el Brasil y Colombia mostra-
ban tasas verdaderamente elevadas de creci-
miento,’? esos resultados se tomaron como prue-
bas que respaldaban las proyecciones de la recu-
peracién econémica mundial. Ademas, parecian
confirmar los asertos hechos reiteradamente
desde 1982 por el rm1 y los acreedores, a saber,
que las tasas de interés internacionales eran de
menos importancia para América Latina que las
perspectivas de exportacién que ofrecia la recu-
peracion de los paises de la ocoe.

Sin embargo, pese a las esperanzas anterior-
mente expresadas de que la recuperacion estarfa
mds difundida, en 1984 permanecio restringida
a los Estados Unidos; ademis, no duré, y a me-
diados de 1985 se reconocfa ampliamente que las
predicciones anteriores habian sido demasiado
optimistas y que el crecimiento real del ens seria
de aproximadatente 2,5% en los paises de la
ocnE, y también en los Estados Unidos. Esto sélo
vino a confirmar los sighos visibles en la econo-
mia de los Estados Unidos desde mediados de
1984, que mostraban una considerable desacele-
racién en la demanda interna de ese pafs (de 8,8 a
3,3%) v, por consiguiente, en sus importaciones.
Las importaciones desde América Latina se ha-
bian basado en el supuesto de que la recupera-
cién proseguirfa en los Estados Unidos y que sus
afectos se transmitirfan a los paises de la ocpE. En
1985 la disminucién de las importaciones de los
Estados Unidos y la persistencia de Jas reduccio-
nes japonesas y europeas de sus importaciones
de paises latinoamericanos ya habijan afectado a
las exportaciones de éstos, con la excepcion de la
Argentina, Colombia, Chile y Ecuador; en com-
paracién con 1984, hubo pérdidas de valor de
5,2% para el Brasil y de 9,1% para México (cua-
dro 1). Para los diez paises estudiados, en su

52Fs interesante que, aunque el crecimiento de las ex-
portaciones en €l Brasil y Colombia en 1984 fue més elevado
que en Corea (13,3%), v se comparaba favorablemente con el
de Taiwdn (20,6%), los pafses del Asia oriental lograron un
resultado mucho mejor en crecimiento del pis —~Corea
(7.5%) y Taiwidn (10,9%)— contra Brasil (4,§%) y Colombia
(3,6%). World Financial Markets (1985b) p. 4, cuadros 5 y 6;
FCLAC (1986a) p. 24, cuadro 2.
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Cuadro 1
EXPORTACIONES DE MERCADERIAS DE DIEZ PAISES
LATINOAMERICANOS
{Veriacitn porcentual anual)
1983 1984 1985
Valor Volumen Valor Volumen Valor VYolumen

Argentina 2.8 14.0 3.0 - 34 2.8 16.8
Bolivia - 8.8 -11.5 - 4.1 - 6.7 -14.4 ~10.8
Brasil 4.6 13.5 23.5 18.5 - 52 2.3
Colombia - 4.6 - 0.6 45.1 36.6 8.8 12.1
Chile 3.3 58 - 46 - 0.2 4,1 4.6
Ecuador 0.9 9.5 10.9 1.3 b.G 10.1
México 5.1 15.7 7.7 4,9 - 91 - 50
Perit - 84 - 99 4.4 09 - 57 - 0.2
Uruguay — 8.0 - 0.7 -20.0 -21.3 - 8.1 - 01
Venezuela -10.8 - 9249 88 3,7 -10.4 - 7.6

Fuente: eciac (1986a) p. 28, cuadro 9.

conjunto, el valor de las exportaciones en 1985
era el mismo, en términos corrientes, que el de
1984.%

Una consecuencia de que ¢l resultado de las
expottaciones en 1985 fuese inferior a lo previs-
to, fue que no se mantuvo el mejoramiento habi-
do en 1983-1984 en los resultados de la cuenta
comercial (incluso su efecto positivo sobre la
cuenta corriente). Esto colocé alos pafses latinoa-
mericanos ante una disyuntiva: o bien las impor-
taciones debian seguir reduciéndose, y la pro-
duccién bajaria atn mas, o debian reactivarse alo
menos en algunos sectores de insumos esencia-
les, a fin de evitar un ahondamiento de la rece-
sion asi como perturbaciones sociales y politicas.
El segundo enfoque parecia menos probable, da-
do sobre odo que una de las recomendaciones
mas constantes de los acreedores era la relativa a
la liberalizacion del comercio; pero, ante la insu-
ficiente entrada de divisas por concepto de ex-
portaciones, los costos de las importactones
—que se elevaron tanto en términos absolutos
como en relacién a los decrecientes ingresos de
exportacion— tendrian que cubrirse mediante
nuevos préstamos extranjeros. Si el crédito ex-
terno se haria presente entonces, era (y sigue
siendo) sumamente problematico.

3*Calculado a base de EcLac (1986a) p. 28, cuadro 8y
CEPAL (1986) passim.

En vista de la cuasi insignificancia de otros
mercados de exportacién, los resultados descri-
tos de las importaciones hechas por los principa-
les pafses de la ocpe sugerfan la necesidad de una
proyeccién mas realista de las exportaciones lati-
noamericanas para el resto del decenio. Es timpo-
sible, por supuesto, predecir cuanto durard, mds
alld de 1990, la depresién de la coyuntura. Mien-
tras dure, tendra severos efectos sobre econo-
mias que han sido puestas en una dependencia
demasiado estrecha de los mercados de exporta-
cién: 1) los precios de los productos bisicos (in-
clusive el petréleo) seguirdn estando deprimidos,
pese a la depreciacion del délar;** 2) las exporta-
ciones de manufacturas seguirdn tropezando
con el proteccionismo en Europa y el Japon; pero
también se puede predecir con bastante seguri-
dad que la necesidad de reducir el vasto déficit
comercial de los Estades Unides inducird al De-
partamento de Comercio de ese pais a multipli-
car sus denuncias de précticas comerciales irre-
gulares por parte de los paises latinoamericanos,
a fin de justificar nuevas restricciones a las im-
portaciones.

#Para los diez pafses abarcados en el presente estudio, la
relacién de intercambio se deterioré a una tasa media acumu-
lativa de aproximadamente 17% a lo largo del perfodo 1980-
1985. Seguin datos contenidos en ecLac {1986a) p. 29, cuadro
11.
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Las perspectivas de exportacién de América
Latina no son mejores si se miran en una pers-
pectiva ain mas larga. El modelo 10k seguirfa
siendo una falacia para la mayor parte de los
paises de la region, incluso en la forma de gran
densidad de mano de obra que algunas propues-
tas recientes parecen inclinadas a resucitar. Esto
obedece a dos motivos: 1)1os costos de lamano de
obra latinoamericana, con ser bajos, no pueden
compararse con los costos ain mas bajos de mu-
chos otros pafses del Tercer Mundo; y 2} “una
generalizacién a todos los paises en desarrollo del
modelo de desarrollo encabezado por las expor-
taciones, que es el del Asia oriental, daria por
resultado una insostenible penetracion del mer-
cado en los pafses industriales™.>® De los paises
latinoamericanos que ya estan clasificados como
paises de industrializacién reciente, so6lo podria
permitirge que siguieran adelante el Brasil y Mé-
xico—y en menor grado Colombia—a condicion
de que también introduzcan las medidas de
apoyo de orden fiscal, monetario, salarial y de
tipo de cambio que se precisan para el éxito de las
exportaciones, pero que podrfan ser politica-
mente dificiles de negociar en el contexto de
regimenes que tienen que contar con cierto gra-
do de consenso nacional para seguir siendo esta-
bles. En los demas paises, los productos prima-
rios seguiran dominando las exportaciones, aca-
so con mayor grado de elaboracién de las mate-
rias primas; sin embargo, esto aumentard tanto la
dependencia de mercados oligopélicos como el
riesgo de choques externos adversos (ya inheren-
te en las exportaciones de productos primarios)
al someter a las exportaciones “a mayores riesgos
de sustitucién por productos nuevos o a obsoles-

cencia por obra de la nueva tecnologfa”.*®

2. La crists de la deuda externa

Los datos disponibles sefialan inequivocamente
que la base de la estrategia encabezada por las
exportaciones es débil y poce realista: sencilla-
mente no dependera de los paises latinoamerica-
nos mejorar su nivel de exportaciones en el futu-
ro predecible, y las condiciones que tienen mas
probabilidades de determinar ese nivel no son
favorables a un crecimiento de las exportaciones

35Cline (1982) p. 88.
% Roemer (1981) p. 432,

latinoamericanas. En tales circunstancias, ¢qué
solucién existe a la crisis de la deuda, y qué justifi-
cacién para la restriccion impuesta a la demanda
interna?

El problema de la deuda externa se hizo es-
pecialmente agudo en 1985. En comparacion
con 1982, ]a relacién entre deuda y exportacio-
nes empeord para todos los paises, a excepeion
del Brasil y Colombia, donde mejoré ligeramen-
te, y €l Ecuador, donde permaneci6 igual. La
deuda externalleg a representar entre dos y seis
veces ¢l valor en doélares de las exportaciones
anuales de mercaderias de los paises incluidos en
el presente estudio.>” M4s anin, la gran disminu-
cién de las tasas de interés internacionales, que
en 1985, fluctuando alrededor de 8%, estaban a
la mitad de su nivel de 1982, no contribuyé mu-
cho a mitigar la relacién entre pago de intereses y
exportaciones: igual que en 1982, tales pagos
siguieron absorbiendo entre un cuarto y tres
quintos de los ingresos totales de los pafses por
concepto de exportaciones.”® Hay que recordar
que con esto no se agota el servicio total de Ia
deuda externa bruta, ya que sélo representa los
pagos de intereses sobre la deuda a mediano y
largo plazo; esto no incluye la amortizacién del
principal que vence al final de cada ejercicio fi-
nanciera, ni el interés y el principal de ladeudaa ..
corto plazo (esto es, la que tiene un plazo de
vencimiento no mayor de un aito), cuyo volumen
ha tendido a crecer continuamente desde fines
del decenio de 1970. No es ficil obtener informa-
cién fidedigna y al dia respecto a esta ultima,
pero, si se la incluye, el servicio total de la denda
externa bruta (y, por ende, su relacién a las ex-
portaciones) serfa mucho peor, sobre todo para
paises como la Argentina, Brasil, México y Vene-
zuela, Que dependen mucho de la deuda a corto
plazo.’

Dadas una crisis de deuda que no puede ha-
cer mas que empeorar, y malas perspectivas de
exportacién, parecen débiles las probabilidades
de cubrir un déficit de divisas creciente por me-
dio de préstamos nuevos. En una situacién en
que el retiro gradual del rm1 de las actividades
crediticias dejara a los bancos comerciales encar-

S"Calcylado a base de datos en cerarL (1986) y EGLAC
(19B6a) p. 30, cuadro 14 v p. 32, cuadro 17.

3gcLac {1986a) p. 32, cuadro 18,

*World Financial Markets (1933) p. 5, cuadro 3.
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gados de manejar el grueso del crédito disponi-
ble, aun mis de lo que ha ocurrido hasta ahora, el
escenario future mas probable es que los bancos
—ansiosos de no quedar nuevamente expuestos
en exceso frente a sus mayores deudores— po-
drfan estar dispuestos a extender un crédito nue-
vo pero limitado sélo en la medida en que se
satisfagan los pagos de interés sobre la deuda
existente. En esta situacién, los bancos parecen
no hacerse ilusiones respecto al reembolso de las
deudas; su objetivo, mas bien, parece ser el de
evitar una amplia crisis financiera mundial, ejer-
ciendo presion sobre los paises deudores para
que expandan una moratoria de hecho alo largo
de un periode prolongado, a fin de atenuar su
repercusion tanto sobre si mismos como sobre los
paises acreedores. Al reducir su exposicién fren-
te a los deudores principales y al reducir radical-
mente sus préstamos a paises latincamericanos y
otros del Tercer Mundo entre 1982 y 1986, los
bancos recuperaron una posicién més fuerte con
respecto a los paises deudores, Habiendo apren-
dido su leccion de la crisis, los mercados financie-
ros internacionales no estaran cerrados a los pai-
ses en desarrolllo, pero el acceso a los mismos
sera mas dificil que antes, incluso para la mayorfa
de los paises de industrializacion reciente.

El consejo de los acreedores extranjeros a los
prestatarios s, pues, que se atengan a su propio
ahorro tnterno. Sin embargo, el ahorro nacional,
junto con la inversidn interna, se ha reducido
desde mediados del decenio de 1970, y la caida
de ambos se acentué desde 1979-1980 (cuadro
2). Hasta 1982, el descenso era mis ripido en el
ahorro que en la inversidn, manteniendo sélo el
Peru —de forma sorprendente— la misma tasa
de ahorro (reconocidamente baja incluso para
los niveles latinoamericanos) y mostrando un au-
mento de la inversion respecto al promedio,
igualmente bajo, de 1977-1980. La inversion se
comportd mejor que el ahorro gracias al capital
extranjero, que siguié entrando, si bien a tasas
reducidas. En el periodo siguiente, 1982-1984,
hubo una nueva disminucion del ahorro y la
inversion, pero esta vez la baja fue mds aguda en
la inversién que en el ahorro, debido a una vir-
tual detencion de las entradas de capital ex-
tranjero. Paises como el Brasil y México, donde
eran grandes las posibilidades de especular, in-
cluso lograron experimentar un pequefio au-
mento de] ahorro nacional, aungue continuaron

las fugas de capital; en cuanto a la inversion, se
redujo de nuevo en todas partes, excepto en Chi-
le, donde se recuperé ligeramente,

Es evidente que se necestta una reanudacion
de la inversion, tanto como de las importaciones.
Puesto que se trata de hacer mas autosuficientes

Cuadro 2

INVERSION INTERNA BRUTA Y AHORRO
NACIONAL,
1977-1980,
1982, 1984
EN DIEZ PAISES LATINOAMERICANGS
(come porcentaje del ris)

Promedio 1977-80 1082 1984

Argentina

Inversién 24.8 17.9 14.8

Ahorro 25.0 124 11.2
Bolivia

Inversién 18.5 5.1 4.9*

Ahorro 11.0 3.0 -1.1*
Brasil

Inversion 23.9 21.3 17.3

Ahorro 20,0 158.5 17.6
Colombia

Inversion 17.8 11.3 13.6

Ahorro 11.7 1.7 2.4
Chile

[nversion 20.6 227 21.5°

Ahorro 19.7 17.5 16.4*
Ecuador

Inversién 26.6 252 19.6

Ahotro 208 15.5 12.6
México :

Inversidn 25.1 21.9 16.9

Ahorro 22.0 17.8 19.2
Perd

Inversién 15.4 22.7 16.2

Ahorro 16.0 16.1 16.0
Uruguay

[nversidn 19.1 14.1 10.5*

Ahorro 14.7 15.4 10.6°
Venezuela

Inversion 352 25.9 11.6

Ahorro 324 20.5 18.9

Fuente: Los datos relativos a la Argentina, el Brasil, Chile,
Ecuador, México, Perti y Venezuela proceden de World Fi-
rancial Markets (1985¢) p. 6, cuadro 10, para el promedio
1977-80 ¥ se han calculado a partiv del mismo cuadro para
1982 y 1984; los datos sobre Iz inversién respecto a Bolivia,
Colombiz y Uruguay estan calculados a base de sin (diversos
nimeros); los datos sobre el zhorro relativos a Bolivia, Co-
lombia y Uruguay estan calculados a base de cifras en ceraL
(1984) pp. 224-5, cuadro 106 y pp. 248-9, cuadro L18.

* 1983,
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a los deudores, el objetivo no consiste en aumen-
tar la tasa del ahorro interno brute, sino de 1)
reducir la tasa de sus remesas al exterior, que ha
sido una de las fallas mas persistentes de todas las
politicas latinoamericanas destinadas hasta aho-
ra a elevar el ahorro para la inversion; y 2) alejar
ese ahorro nacional de la especulacién y encami-
narlo hacia la inversion productiva. Segun los
acreedores, esto se lograra si se crea un nuevo
clima para la inversién, con lo cual quieren decir
basicamente una disminucién de la inflacién y
una liberalizacion del comercio en los paises deu-
dores. Se supone, ademds, que ¢l aumento de
produccién resuitante se movera hacia los mer-
cados de exportacion; en tanto que el objetivo de
una disminucién de la inflacién ha de conseguir-
se mediante una reduccion de Ia demanda inter-
na {restriccion salarial, contraccion del crédito y
reduccién del déficit del sector publico). Sin em-
bargo, dadas las malas perspectivas de exporta-
cién anteriormente analizadas, es poco probable
que las exportaciones se expandan a la tasa re-
querida; mientras que una disminucion de la
demanda interna puede significar tan sélo una
disminucion de la demanda global y dar lugar,
por ende, a una nueva baja de produccion. Esta
es una tendencia que ya puede verse en el sector
clave de la industria manufacturera, donde la
baja de la demanda interna y la consiguiente baja
de la produccién desde 1981 han conducido
—-segun una evaluacién del Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID)— a “un aumento de la
capacidad de planta instalada que no se utiliza
—habiendo bajado los niveles de su utilizacién en
casi 50% en varios paises— y a una consiguniente
disminucién de la productividad, pero los niveles
de inversidn industrial han bajado también a un
punte tan bajo, que sin duda afectardn al poten-
cial de crecimiento durante los afios venideros en
la mayorfa de los grandes productores de la
region”.%”

La misma tendencia ha de continuar inevita-
blemente si las bajas perspectivas de exportacién
se combinan con medidas de austeridad que de-
priman el mercado interno. Dado que una baja
demanda global solo puede alejar el ahorro in-
terno de la inversion productiva, es dificil ver de
qué manera puede invertirse la tendencia a la
especulacién y la fuga de capitales. Es clerto que

Ssip (1984b) p. 201,

acaso la principal deficiencia de la acumulacién
en América Latina es que nunca ha podido con-
tar suficientemente con ¢l ahorro interno. 8in
embargo, el error de las estrategias de “reajuste”
consiste en creer que puede restablecerse un cli-
ma para la inversion sin garantfas de que la de-
manda del mercado puede equipararse con la
oferta. Como los mercados de exportacién son
claramente incapaces de ofrecer tales garantias,
éstas pueden proceder tan sdlo de una expansién
del mercado interno, largo tiempo descuidado;
no verticalmente, como ha ocurrido siempre des-
de el decenio de 1950, sino horizontalmente, me-
diante una difusion mas igualitaria del ingreso.
Esto tendria sentido, tanto econémico como poli-
tico, en el contexto de la apertura de los sistemas
politicos latinoamericanos,

3. El reajuste y la apertura
de los ststemas politicos

La cuestién del reajuste se presenta en momen-
tos en que los sistemnas politicos de América Lati-
na ‘estdn experimentando, o probablemente ex-
perimenten, cambios fundamentales, Tales cam-
bios no se refieren Gnicamente a un retorno al
régimen civil. En la mayoria de los pafses, el
movimiento laboral urbano estj apareciendo co-
mo una fuerza politica mds auténoma, que ha de
resultar dificil de controlar por medio de la re-
presion o de la cooptacién, como lo han hecho
anteriormente diversos tipos de regfmenes. En
cuanto a la fuerza de trabajo rural, largo tiempo
desatendida, también estd dejando ofr su voz y
presentari sin duda un nuevo desafio en muchos
pafses de la region.

En un contexto de intranquilidad politica y
de cambio deben, pues, los gobiernos latinoame-
ricanos formular politicas para reanimar la acu-
mulacién, restablecer €l crecimiento y lograr el
desarrollo. Esto plantea inmediatamente la cues-
ti6n de la magnitud del esfuerzo requerido para
reanimar la acumulacién, y sus consecuencias en
lo que se refiere a la distribucién del ingreso, el
nivel de consumo de los sectores populares, €l
nivel del gasto publico, el déficit fiscal v el au-
mento de las necesidades de divisas desde el pun-
to de vista del endeudamiento. En 1984, el rip
publicé algunas proyecciones que abarcaban a
siete pafses, las que resultan utiles para evaluar la
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magnitud del problema.®! Se proponian dos es-
cenarios, en ambos de los cuales se suponfa que
los paises iban a “perseverar en aplicar las medi-
das de austeridad econ6mica iniciadas durante la
crisis de 1982-1983. Esto supone medidas restric-
tivas de politica monetaria y fiscal para contener
una expansién de la absorci6én interna de recur-
$0s en consume e inversién, de modo que la suma
del gasto interno permanezca dentro de los limi-
tes del valor real de! p1”.%* La diferencia princi-
pal entre ambos consiste en la magnitud de la
financiacién externa neta que se requiere para
sostener la tasa de crecimiento econémico que se
toma como hipdtesis,

El primer escenario postula una tasa de creci-
miente del pis del 2,7% anual en 1986-1990, o
sea, aproximadamente Ja mitad de 1a tasa de cre-
cimiento de los veinte afios anteriores a la crisis
del decenio de 1980. Dentro de esta hipotesis, el
consumo en los paises de que se trata no debiera
crecer a mas de 2,8% anual (una vez mas, aproxi-
madamente la mitad de la tasa de 1960-1980), en
tanto que la inversién debiera crecer a un 2,9%
anual; esta ultima cifra serfa, por supuesto, una
gran inversion de la tendencia habida desde
1981, que indica una caida de la inversion inter-
na bruta de 11,4% anual en los paises de que se
trata hasta 1984, el afio m4s reciente respecto al
cual se dispone de estadisticas. En contradicciéon
con las necesidades sociales y politicas de los nue-
vos regimenes, tal esfuerzo requeriria una fuerte
restriccion del mejoramiento del nivel de vida de
los sectores populares. El escenario supone, en
realidad, que los niveles de consumo por habi-
tante permanecerfan a la misma altura que en
1983, el ano de la crisis; y, aunque supone que no
habra cambio en la distribucién del ingreso, su-
giere que la necesidad de imponer un equilibrio
‘en la balanza de pagos podria originar una infla-
cién que pudiera “desplazar el costo del reajuste
en el sector de unidades familiares”.%* El escena-
rio requeriria también un incremento de la in-
versién estatal, sobre todo en infraestructura.

De no haber ninguna importante reforma
tributaria, esto chocaria con la politica de control
del endeudamiento interno, o necesitaria un au-
mento del endeudamiento externo. El modelo

Slpin (19842} pp. 49 ¥ sigs.
“2rbid. p. 49.
5315id. p. 65.

admite una brecha de financiacién externa de
4 300 millones de doélares al afio a lo largo del
periodo, con un aumento de la deuda externade
los paises de que se trata de 20% en comparacion
con 1983, Puesto que, al mismo tiempo, el pago
de intereses sobre la deuda existente se proyecta
arazén de unos 40 000 millones de délares anua-
les, el escenario postula un excedente comercial
conjunto para los paises de que se trata de 50 700
millontes de délares a lo largo de dicho periodo.
Para estos fines, el modelo supone una tasa de
crecimiento de los ingresos por concepto de ex-
portaciéon de 11,7% anual durante el perfodo
1984-1990. A la luz de nuestro anilisis previo,
este es, obviamente, un supuesto sumamente
cuestionable, y que ya ha quedade desmentido
por el funcionamiento de las economias de que se
trata en los dos afios siguientes a la proyeccion:
después de un aumento de 12,7% en el valor de
las exportaciones de mercaderias de esas econo-
mias en 1984, hubo unabaja de 5,4% en 1985,y
la tendencia descendente continué en 1986.

Elsegundo escenario del niv postula una tasa
de crecimiento del riB de 5,5% en los siete paises
durante el perfodo 1986-1994, dejando margen
para una tasa de crecimiento del consumo de
5,7% y suponiendo una tasa de crecimiento del
escenario a una cifra mas realista de 30 000 mi-
llones de délares. Sin embargo, este escenario
postula un nivel de financiacién externa neta de
55 700 millones de dolares al afio, que aumenta-
ria el endeudamiento externo total de los siete
paises en 75% para 1990, en comparacién con
1983, y mantendria una relacién intereses/ex-
portaciones de aproximadamente 30% durante
el resto del decento. Una vez mis, las necesidades
de financiaci6n externa de este escenario y las
consecuencias de las mismas, ponen en duda su
cardcter realista.

Este andlisis ayuda a ilustrar la idea de que
nada que no sea una reformulacién fundamental
de la pauta de desarrolio seguida hasta ahora
parece ofrecer alguna esperanza de progreso
verdadero. Esto plantea cuestiones en cuanto al
tipo de reformulacién de que se trata, sus condi-
ciones previas politicas y, en ultima instancia, su
viabilidad politica.

$xcrac (1986a) p. 30, cuadro 14.
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IV

La senda alternativa: problemas y posibilidades

1. La éndole de la transformacion

Aqui se impone una advertencia previa. El con-
cepto de “senda alternativa® u “otro desarro-
[0 a que se refiere el modelo considerado
aqui, se interpreta a veces en el sentido de un
retorno a formas preindustriales de produccion,
consumo y relaciones sociales, restando impor-
tancia deliberadamente ala tecnologia y situando
a la industria en segundo lugar frente al desarro-
llo de la agricultura. Si bien esta claro que el tipo
de desarrollo industrial y tecnolégico que ha te-
nido lugar en América Latina ha llegado a un
callején sin salida, también debe estar claro que la
manera de seguir adelante no puede verse en
forma de una regresion a la sociedad pre-
industrial. Los pafses latinoamericanos han al-
canzado, en diversos grados, un nivel de desarro-
llo industrial y urbano que harfa inconveniente e
imposible modificar radicalmente la trayectoria
en que la expansién de la industria es €] factor
dindmico de la economia y la sociedad. No se
trata de saber si debe haber desarrollo industrial,
sine cudl ha de ser su forma.

Al respecto se ha venido constituyendo en
América Latina una amplia zona de consenso,
que parece ofrecer una via prometedora para la
reflexién ulterior sobre el problema: es ella el
concepto de “industrializacién endégena™.*® No
debe inducir a engaiio la semejanza seméntica
del concepto con el de industrializacidn “orienta-
da hacia adentro”. La industrializacién endége-
na estad orientada, en realidad, hacia la economia
nacional, pero no entrafia un proteccionismo ce-
rrado ni metas autarquicas. Postula fundamen-
talmente que la politica de industrializacion se
defina en términos de las necesidades de la
mayoria y también en términos de maximizar sus

“*El mejor andlisis de este concepto es el de Nerfin
(1977), recopilacién de ensayos en que explicitamente se
rechaza la version “fundamentalista”, antiindustrial de este
entoque.

% Fajnzvlber (1983): Villarreal {1984).

vinculaciones internas y sus efectos multiplica-
dores.

Esto significa, en primer lugar, que la pauta
de capacidad y produccién industriales ha de
estar orientada hacia la satisfaccion de las necesi-
dades basicas de la poblacién y, por consiguiente,
hacia los mercados internos masivos. Para que
esto sea viable deben cumplirse varios requisitos
estrechamente vinculados entre si:

a) La estructura de distribucién del ingreso
debe modificarse a fin de que contribuya a la
aparicién de un mercado masivo de bienes sala-
riales. Esto no sélo exige una politica de ingresos
que sea mas igualitaria en la industria, sino tam-
bién —como lo ha mostrado el andlisis de la expe-
riencia de los paises de industrializacion reciente
en el Asia oriental— una reorganizacién de las
relaciones de poder econdémico y social en los
campos. En aquella experiencia, la reforma agra-
ria fue un componente central en el proceso de
generar un mercado para los bienes que produ-
cia la industria naciente, mientras que la produc-
tividad creciente de ésta permitia, al mismo tiem-
po, el crecimiento del ingreso real tanto en la
industria como en la agricultura.

b) La industrializacién debe hacer hincapié
en la densidad de mano de obra en la produc-
cién, de modo que se cree la demanda de merca-
do junto con la produccidn. Ocurre, asimismo,
que la produccién de bienes salario masivos es,
en igualdad de otras condiciones, de mayor den-
sidad de mano de obra que la produccién de
bienes de lujo. Esto no significa que se deba sacri-
ficar la productividad, sino m4s bien que ésta
debe concebirse en términos de unidades de ma-
no de obra mas bien que de unidades de capital o
de producto. Ello tendrfa también la ventaja de
reducir las necesidades de divisas, que se amplia-
ban continuamente en el modelo anterior por los
costos tecnologicos que entraiiaba el querer satis-
facer la demanda de los estratos superiores en el
pais y mantener la competitividad internacional
en exportaciones de manufacturas.

¢) La industrializacién debe maximizar tam-
bién las vinculaciones dentro de la economia na-
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cional. Esto significaria aumentar el emplec de
insumos locales y adaptar la tecnologia a este fin.
Una esfera especialmente prometedora para el
desarrollo industrial y tecnolégico es la de la ela-
boracién de recursos naturales, tanto agricolas
como mineros. La experiencia de otros paises ha
mostrado que estas industrias pueden convertir-
se en polos dindmicos de desarrollo en genperal;
ellas podrian incluir la produccidn tanto de bie-
nes intermedios como de bienes de capital, sien-
do estos Ultimos, como se sabe, de gran densidad
de mano de obra calificada. Asi se pone en mar-
cha un efecto multiplicador de aprendizaje.
Un componente fundamental del nuevo mo-
delo seria la relacidn entre la agricultura y la
industria. Ya se ha recalcado que una reforma
agraria es un requisito previo para un desarrollo
equilibrado. Hay dos aspectos, sin embargo, que
deben sefalarse también. En primer lugar, hade
definirse cuidadosamente el equilibrio entre la
produccién agricola para el mercado alimentario
interno y para la exportacién. La seguridad ali-
mentaria ha de ser una meta primordial de la
politica agricola en el nuevo modelo, pero eso no
extrana necesartamente la autosuficiencia en ali-
mentos. La caracteristica bésica de un sistema
alimentario que ofrezca seguridad es, mas bien,
la capacidad de suministrar un abastecimiento
interno suficiente de alimentos mediante la pro-
duccién, el manejo de las reservas, y las importa-
ciones, a fin de satisfacer las necesidades alimen-
tarias basicas de todos los grupos sociales. Un
sistema tal se determina por si mismo, en cuanto
minimiza la vulnerabilidad a las fluctuaciones del
mercado y las presiones politicas de orden inter-
nacional; sin embargo, su meta no es la autarquia
sino mis bien la seguridad de suministro, al mis-
mo tiempo que aprovecha las ventajas de la
especializacién.%” En el nuevo modelo existe, por
consiguiente, un papel para la agricultura de
ex portacion, con tal que esté concebida y organi-
zada de acuerdo a las necesidades de la economia
y la suciedad nacionales (esto es, la obtencion de
divisas para importaciones fundamentales), mas
bien que a los intereses del agronegocio interna-
cional o de la burguesia agraria nacional. Y otro
punto que ha de formularse en cuanto a la rela-
cién entre agricultuta e industria es ta necesidad

“Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas
sobre Desarrollo Social (1986) pp. 2-3.

de dar importancia al establecimiento de indus-
trias rurales. Aqui, una vez mas, es aleccionadora
la experiencia de los paises de industrializacién
reciente del Asia oriental. Las industrias rurales
son mas eficientes bajo los aspectos de la explota-
cién de insumos locales, de la densidad de mano
de obra, de reducir el fenémena de la migracién
rural-urbana, y de generar demanda en los cam-
pos para productos manufacturados.

La viabilidad econémica del modelo depen-
derd de la gestion cuidadosa de las divisas. Desde
el punto de vista de la balanza comercial, esto
supondri, en primer lugar, el mantenimiento (y,
si es posible, la intensificacién) de las restriccio-
nes a las importaciones de articulos de consumo
duraderos y de bienes de lujo, y la concentracion
de las divisas en las importaciones que son nece-
sarias para la actividad econémica, por ejemplo,
bienes intermedios y bienes de capital, repuestos,
materias primas. En segundo lugar, entraiara
un esfuerzo para ampliar las exportaciones, ya
sean productos primarios, productos agricolas o
manufacturas. Esto plantea evidentemente pro-
blemas dificiles para optar entre usos diversos de
los recursos, problemas que sélo pueden anali-
zarse en la situacién de cada pais por separado,
pero que son comunes 2 todos. Del mismo modo,
la necesidad de reducir las salidas de capital —so-
hre todo, el servicio de la deuda externa y la fuga
de capitales— parece una exigencia comun in-
eludible. El aspecto de la deuda da lugar también
a complejas cuestiones de negociacion interna-
cional para todos los pafses de que se trata, ya que
los intentos de paises aislados para obtener una
mitigacién apreciable han sido infructuesos, co-
mo lo ha sido también la accién colectiva.

Respecto a la cuestion de las politicas sobre
comercio y orientacion del mercado, en este estu-
dio se ha recalcado la indole espuria de la dicoto-
mia entre sustitucién de importaciones y promo-
cién de las exportaciones. El error estaba en la
proteccion indiscriminada y excesiva a los pro-
ductos manufacturados acabados, sobre todo los
destinados a los mercados de mads altos ingresos.
Lejos de crear un ambiente favorable para indus-
trias nacientes —y serfa dificil calificar de “na-
ciente” a la filial local de una gran empresa auto-
motriz multinacional— esto creé una verdadera
industria para rentistas, cuyo potencial dinimico
era muy limitado. En cambio, los paises de indus-
trializacién reciente del Asia oriental dan ejem-
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plo del tipo de sustitucién de importaciones que
entrafia un proceso de aprendizaje, tiene poten-
cial de exportacion y debe, por consiguiente, ser
altamente selectiva y definida en su propdsito. La
experiencia de esos pafses socava asf aliin mas el
concepto de ventaja comparativa estitica como
criterio de especializacién internacional. Antes
que empezarz este complejo proceso de aprendi-
zaje que representaba la sustitucién de importa-
ciones, Corea no poseia ventaja comparativa en
los sectores siderirgico y de construccién naval;
diez aflos mas tarde era un pais de avanzada en
ambos en el mercado mundial. La experiencia de
eso0s paises pone ain mas en duda la correccion
del rechazo corriente de las restricciones cuanti-
tativas —en comparacién con los aranceles y sub-
venciones— al seleccionarse los instrumentos de
proteccién. Como puede leerse en una evalua-
cion reciente: “desde el punto de vista de un
gobierno como el de Corea del Sur, que parece
haber estado preocupado por estimular y, a ve-
ces, por obligar a las empresas privadas a entrar
en determinadas esferas de produccién, una de
las ventajas principales de utilizar las restriccio-
nes cuantitativas es que proporcionan a las em-
presas interesadas un mayor grado de certidum-
bre respecto al tamanio del mercado y, por consi-
guiente, a las ventas y la rentabilidad, de lo que
pueden hacer los aranceles (como no sean prohi-
bitivos) o las subvenciones”.*®

La forma selectiva y dirigida de proteccién
que implicaria la variante de modelo deberfa de-
finirse en el contexto de la promocién de un
proceso auténtico de integracién regional y con-
tinental. Es éste, por supuesto, un asunto gue se
sale del 4mbito del comercio exterior, ya que hay
poderosos argumentos de una indole econémica
y politica amplia que recomiendan la senda de la
integracion latinoamericana. Lo que hay que re-
calcar aqui, sin embargo, es la necesidad de trans-
formar el concepto de integracién regional en un
auténtico proyecto de desarrollo € independen-
cia continentales. En este sentido, el concepto
exigirfa una connotacién fundamentalmente di-
ferente de la que tenfa en el decenio de 1960,
cuando surgié como solucién a las restricciones
que la limitacion de los mercados nacionales im-
ponian a la fase transnacional del modelo desa-
rrollista. El nuevo proyecto de integracién debe-

“®Fransman (1984} p. 54,

ria retornar a la filosofia que inspiré la creacién
del Pacto Andino, mas bien que la de la Asocia-
cién Latinoamericana de Libre Comercio.

Este iltimo aspecto se vincula naturalmente
con la cuestion importante siguiente que hay que
abordar al formular una variante de modelo; el
papel del Estado. La critica ortodexa del Estado
en los papeles de “intervencionista” y “acumula-
dor” pierde mucha validez ante el hecho de que
la variante ortodoxa no ha logrado generar desa-
rrolle. Por otra parte, un retorno a la fase desa-
rrollista en América Latina no es solucién, pues
los problemas con que tropezé y las contradiccio-
nes que genero al desempenar el papel de apoyo
a la acumulacién privada existe aun, en especial
la cuasi carencia de una clase empresarial nacio-
nal dindmica, capaz de actuar como el agente
central del proceso. Asimismo, la opinién de que
los paises latinoamericanos pedrian de algin
modo reproducir la experiencia de los paises de
industrializacién reciente del Asia oriental y lo-
grar un crecimiento econémico rapido dentro de
un marco capitalista dirigido por el Estado, esta
refutada por la comparacién anterior entre los
dos casos. Los Estados latinoamericanos no pue-
den beneficiarse de las circunstancias histdricas
excepcionales que contribuyeron al grado de au-
tonomia disfrutade por los gobiernos de Corea y
Taiwan frente a sus propias soctedades, que les
permitié seguir un camino de desarrollo capita-
lista acelerado. Ya estan recargados con una es-
tructura de poder econdémico y politico que es
fundamentalmente hostil al desarrollo de las
fuerzas productivas internas; mientras que, al
mismo tiempo, no pueden hacer caso omiso de la
presencia y las demandas de los sectores popula-
res, especial, pero no exclusivamente, en esos
paises donde estan ocurriendo procesos de retor-
no al régimen civil. Un modelo “inclusivo™ de
desarrollo,” que parece econémica y politica-
mente necesario, es al mismo tiempo inalcanza-
ble sin un cambio fundamental en la estructura
de poder y en la organizacion social misma de los
paises latinoamericanos. Tal cambio permitir{a al
Estado asumir el papel central de agente de creci-
miento, cambio y desarrollo, en un contexto en el
cual la organizacion y participacién de bases de-

"En (’Donell (1973) y Stepan (1978) se encuentran
andlisis de los concepros de los modelos “inclusive” y “ex-
cluyente”,
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sempefiarfa también un papel fundamental, en
cuanto fuera compatible con la gestién de una
economfa industrial compleja.”®

El papel del Estado en el modelo consistira
tanto en generar como en captar excedentes para
la acumulacién, Una leccion de la experiencia es
que es preciso evitar los dos caminos principales
por los cuales se intentd hasta ahora llegar a
excedentes invertibles. Son estos la inflacién co-
mo impuesto y el endeudamiento externo. Am-
bos han acelerado la crisis fiscal, sin lograr au-
mentar la proporcién interna de inversién pro-
ductiva. Como se sabe, esto no se debe a una
carencia de recursos de capital en América Lati-
na (como lo demuestran la especulacién y la fuga
de capitales), sino a una movilizacidn insuficiente
de esos recursos para la inversibn productiva
interna. A fin de alcanzar este objetivo, los exce-
dentes deben generarse por medio de: 1) el aho-
rro interno, que como lo sugieren los ejemplos de
los paises de industrializacién reciente del Asia
oriental, no sélo es compatible con una distribu-
cién mis igualitaria delingrese, sino que en reali-
dad es aumentado por €sta; y 2} el establecimien-
to de un mercado de capital es eficiente, siendo
naturalmente fundamental, para que funcione,
que se controle la inflacién.

2. Alpunos problemas en el camine
hacia el nuevo modelo

Esta especie de nuevo modelo hace frente a va-
rios problemas y obsticulos. De especial impor-
tancia es la cuestibn de la transicién desde la
situacion actual a una en que la introduccion del
nuevo modelo pueda mirarse de forma realista
como una posibilidad. En esta transicion, el papel
del Estado es asimismo fundamental, pero igual-
mente problemiatico. En economias que pasan
por una crisis de acumulacién, estd abierta la
cuestién de la disponibilidad de recursos tanto
parareanudar el crecimiento como para efectuar
la vasta reestructuracion que el modelo entrafa.
Especialmente dificultoso parece el problema de
hacer compatibles las demandas muy legitimas
de los sectores populares para que se eleven sus

HHay un enjundioso debate sobre este asunto, tanto a
un nivel tedrico general como con referenciaa América Lati-
na. Véase Bahro (1978) y (1982); Heller (1984); Portantiero
{1981); Franco (1982); y Bruna y colaboradores (1982).

niveles de consumo, con la necesidad de generar
excedentes invertibles. Sin embargo, una vez
mds, la leccién que puede aprenderse de las ex-
periencias del Asia oriental, es que estd fuera de
lugar la obsesion de la economia clésica con las
fuentes de ingresos, y Ia de la ciencia economica
monetarista con los niveles absolutos de ingreso
en cuanto factor determinante del ahorro y la in-
version. Del mismo modo, 1a supuesta identidad
entre ahorro e inversion, postulada por ambas
versiones de la ciencia econémica, es rechazada .
por las experiencias latinoamericanas. Como lo
muestran los casos del Asia oriental, en un con-
texto de ingreso popular creciente, puede darse
una difusién social mas amplia en la composicion
del ahorro interno, el cual, si es adecuadamente
encauzado por el Estado, puede ser movilizado
para el objeto de la inversién interna productiva
de una manera mucho mais eficaz para ésta, que
la problematica movilizacién del elevado ahorro
individual de los receptores de altos ingresos. El
éxito del Estado en atraer el ahorro voluntario y
en generar y movilizar un excedente serd funda-
mental para el éxito global del modelo, pues al
Estado incumbird aumentar €] suministro de vi-
vienda, educacién, salud y seguridad social, co-
mo también satisfacer las necesidades alimenta-
rias bidsicas de la poblacién en su conjunto. Un
aumento de la demanda popular de bienestar
renovara, pues, la presién sobre el presupuesto
fiscal que fue caracteristica de los decenios de
1970 y 1980.

En términos més generales —y contraria-
mente a la receta ortodoxa— el papel del Estado
deberia aumentarse, no reducirse. Sin embargo,
estd claro que el tipo de Estado que se requiere
para concebir y aplicar estas politicas no se en-
cuentra con facilidad en la América Latina con-
temporanea. La capacidad de resistencia de las
fuerzas politicas antirreformistas y la insistencia
de las presiones externas en favor del reajuste
parecen, al contrario, combinarse de manera
ideal para justificar medidas de austeridad que, a
su vez, solo pueden aplazar mas an las politicas
que hemos llamado “inclusivas”. Los programas
de reajustes basados en controles de precios y
salarios —tales como los que han introducido los
gobiernos civiles en la Argentina y el Brasil— no
$011 més que una respuesta temporal; los contro-
les de precios no pueden mantenerse indefinida-
mente y, de no haber un cambio estructural, su
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levantamiento significa el retorno a una elevada
inflacién y probablemente a medidas de austeri-
dad, que harin rezagarse a los salarios. Los go-
biernos se ven entonces convertidos en blanco
del descontento popular. Esto puede conducir o
bien al fortalecimiento de los que —dentro del
Estado— propugnan un cambio social urgente e
incluso radical, o bien a intentos de hacer revivir
las anteriores estrategias de cooptacién limitada
del Estado populista.

La tentacién “populista” sigue teniendo un
fuerte atractivo para muchos gobiernos latino-
americanos contemporaneos, encerrados en la
malla de las muchas contradicciones que han he-
redado. Sin embargo, no parece quedar mucho
margen para estrategias populistas. Esto se debe,
por una parte, a la forma de industrializacion
ahorradora de mano de obra que se ha aplicado,
la cual, en la etapa de 10E quedd, ademas, firme-
mente vinculada a normas de competitividad in-
ternacional que entrafiaban bajos salarios indus-
triales, tendencia que se reforzd como conse-
cuencia de la crisis fiscal. Las limitaciones del
empleo industrial y las restricciones impuestas a
una demanda urbana creciente de manufactu-
ras, junto con la reduccion de los gastos de bene-
ticio social, crearon el ambiente menos propicio
posible para volver a recurrir a las soluciones
populistas. Por otra parte, toda estrategia polftica
debe tener en cuenta la reaparicién del problema
de la tierra en un contexto que ya no se caractert-
za por el atraso de la agricultura, sino por su
capitalizacion orientada hacia las exportaciones.
Esta ultima sigue siendo opuesta 2 un modelo
“inclusive”, y conduce a la concentracién de la
propiedad de la tierra y del ingreso rural, a una
erosion de la seguridad alimentaria y a incre-
mentos en ¢l costo de los bienes salariales. Una
estrategia populista no podria ahora, asi como no
pudo antes, incorporar las demandas radicaliza-
das de los sectores populares rurales altamente
movilizados, que siguen agrupados en torno al
poderoso simbolo de la redistribucion de la tie-
rra. Por el contrario, toda formulacién populista
adoptaria ahora probablemente el argumento de
la productividad agricola para justificar politicas
no redistributivas.

De la misma manera que las politicas que
condujeron a la crisis estaban basadas en la exclu-
sion de grandes sectores de la sociedad de la
participacion en la riqueza y el ingreso nactona-

les, las recomendaciones ortodoxas para superar
la crisis mantienen —o incluso refuerzan— las
mismas pautas de exclusién social. Esto repre-
senta un peligro a largo plazo mucho mayor que
la crisis fiscal. Los intentos de revitalizar los mo-
delos excluyentes de acumulacion no pueden te-
ner €xito, ni politica ni econémicamente, en un
contexto de politicas demacriticas, habiendo sec-
tores populares altamente movilizados. Tan sélo
pueden conseguir la destruccion de la capacidad
de los regimenes para consolidar su legitimidad
mediante un amplio consenso social, que diera
cabida a sectores populares marginados.

El problema central con respecto a la viabili-
dad politica de un nuevo modele de desarrollo es
el papel clave que han de desempefiar los secto-
res populares en la coalicion politica que podria
poner en accion ese modelo. No tienen justifica-
cién en este lugar generalizaciones para el
conjunto del continente, y nada puede sustituir 2
la evaluacion detallada de las potencialidades po-
liticas de cada situacién nacional. La diversidad
de origenes de los sectores populares, como tam-
bién de su composicion, evolucion e insercién en
los diferentes contextos nacionales, serd decisiva
para configurar las estrategias politicas que se
adopten,

También debe quedar en claro que el nuevo
proyecto, aunque esté disefiado para que obten-
ga el apoyo de una amplia gama de la poblacion,
no es un proyecto basado en el “consenso nacio-
nal”, por cuanto significa ir en contra de los inte-
reses de algunos sectores determinados de la po-
blacién. En general, los sectores nacionales que
han definido sus intereses en términos de una
integracién con ¢l capital internacional, no pare-
cen encontrar ningun lugar en el nuevo modelo,
a no ser que consigan redefinir su papel. En
muchos pafses habra también sectores tradicio-
nales vinculados a los intereses agrarios a los que
se les obligard a abandonar su influjo sobre la
sociedad y la economia. Por ultimo, el capital
especulativo, que florecié especialmente en el
modelo “aperturista”, también se sentird amena-
zado.

En cambio, el nuevo modelo debe ser capaz
de incorporar los intereses de esos sectores del
capital industrial que tienen una auténtica voca-
cién nacional, y que en general han resultado
perjudicados por el modelo “aperturista”. Tam-



PAPEL DEL ESTADO EN LAS OPCIONES ESTRATEGICAS DE A. LATINA / Ch, Anglade y C. Fortin 243

bién debera recibir el apoyo del estrato medio de
gerentes, profesionales y personal técnico estata-

les. Una amplia coalicidn de tan variados elemen- -

tos —recalcandose que ésta ha de definirse de
manera mas concreta en cada caso nacional—
debiera estar en condiciones de configurar un
frente bastante s6lido para encarar lo que serd
probablemente la oposicién del capital interna-
cional y de las organizaciones financieras inter-
nacionales, con cuyas recetas de una apertura
aun mas amplia de las economfas y su integracién
en el sistema capitalista mundial, el nuevo mode-
lo estard en contradiccién directa. El apoyo de
algunos gobiernos de los pafses centrales —los
denominados paises de “pensamiento andlo-
go"— padria ser de gran importancia a este res-
pecto.

En suma, las contradicciones del nuevo Esta-
do democritico en América Latina surgen de la
necesidad de promover un modelo de desarrollo
“inclusivo” —que supone aumentar sus funcio-
nes como interventor y acumulador— en un me-
dio econdmico externo hostil y uno interne dese-
quilibrado y sumamente conflictivo, lo que entra-
fla mayores demandas a los sectores hasta ahora
excluidos. Ademds, esto ha de hacerse en un
contexto que minimiza el empleo de la coaccién,
maximiza el papel legitimador de la ideologia
participatoria y aumenta las actividades de bie-
nestar. Es este, sin duda, un desafio formidable.
Aun estd por ver hasta qué punto responderdn a
€l las estructurales estatales y los liderazgos de los
diversos componentes de las potenciales coali-
ciones.
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