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“First. we all need o recognize chat each developis
country hasically should judge. choose and implenient |
own way of developing its economy. The econom
system' in any coury is an aggregate of the market a:
other systems as well as organizations developed ai
integrated in the historical, cultural, and social context
" each country. Thus, it is closely linked to the country
social structure and the values of its people,
So. no one has the right to force a developing country
adopt a specific econontic system or a development plan
something universal, or as the global standard”.

.o . . .. . !
Kiichi Miyazawa, Ministro de Finanzas de Japdn

1. Introdueccion

El prescnte trabajo intenta reflejar, a pesar de su breve extension, los aspectos salient
que fueron estudiados durante el transcurso de la Carrera de Especializacion de Posgrado e
Estrategia Econdmica Internacional. Su enfoque esta fuertemente intluido por la perspecti
del desarrolle y parte de la conviccion, ampliamente debatida durante la Carrera, de que
camino del desarrollo estd indisolublemente vinculado a la formulacién de una “estrategia” ¢
insercion en la economia internacional. En la actualidad, la economia del desarrollo t
revalorizado las externalidades positivas generadas pof la orientacion externa; este traba
intentard demostrar que la apertura s6lo puede producir beneficios sostenibles en el marco «
una “estrategia” que defina su alcance y su secuencia en funcién de los objetivos nacionales
desarrollo.

Esta monografia tiene por objeto analizar las reformas estructurales llevadas a cabo e
los paises latinoamericanos durante la década de 1990, inspiradas en el paradigma neoliberal,
la qu" -de los determinantes del proceso de desarrollo econdémico de los paises ¢
industrializac:on tardia dei Este Asidtico. Esta aproximacion tiene profundas implicancias e
érminos de politicas publicas. '

En esta Introduccién se expondrd en qué paises de ambas regiones se concentrard
trabajo, se evaluard brevemente el impacto de la crisis financiera asidtica sobre la vigencia dt

modelo de desarrollo, se efectuardn algunas consideraciones sobre la dimension intertempor:

! Discurso pronunciado en el Simposio del Banco Mundial sobre Finanzas Globales y Desarrollo; Tokio, 1° «
marzo de 1999. . . .
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del andlisis y, finalmente. se tratard la evolucién de los condicionantes externos. Este marco
general permitird, en la seccion siguiente, analizar comparativamente las medidas de politica

en ambas regiones y la racionalidad tedrica que las sustentan.

Il Esre Asidtico. A efectos metodoldgicos, se cousiderarén las ocho economias del

Este Asidtico cuyo modelo de desarrollo fue objeto de tratamiento por el Banco Mundial en su

"2

informe “The East Asian Miracle. Economic Growth and Public Policy Esta lista

comprende a Japén, Corea, Taiwan, Hong Kong, Singapur, Tailandia, Malasia e Indonesia e
incluye. de esta manera, a integrantes de distintas fases del proceso de desarrollo econdmico de
la region. _

Resulta importante tener presente la secuencia regional de la industrializacion y el rol
del comercio y la inversién extranjera directa en la modernizacion de la estructura productiva y
el surgimiento de nuevas ventajas comparativas en estas economias. Esta dindmica regionai ha
generado rasgos comunes en el proceso de desarrollo econdémico del Este Asidtico, atn a pesar
de la diversidad de medidas de politica instrumentadas a nivel doméstico. De esta manera, es
posible ident ficar caracteristicas comunes que se manifiestan de manera recurrente en las
distintas fases temporales del proceso: la industrializacion de Japdn y, sucesivamente, de la
primera y sezunda etapa de las Nuevas Economias Industrializadas (NEI) -Corea, Taiwan,
Hong Kong y Singapur, ¥ Malasia, Tailandia e Indonesia, respectivamente-.

La tearia de “la bandada de gansos salvajes” (flying geese) constituye el paradigma
asociado a este patrdn de industrializacién, y contiene significativas implicancias en términos
del rol de las politicas piblicas: “A main lesson that emerges from the assessment is that there
is considerable scope for developing countries at different levels of industrialization to benefit
mutually from the flying geese pattern of trade and FDI. As long as they pursue appropriate
industrial and technology policies, these countries can move up the industrial hierarchy
through accelerated capital accumulation and the adaptation of advanced technology in such a
way that shifis competitiveness to the mutual advantage of all countries énd does not lead to

unmanageable domestic dislocations and adjustment problems, or to trade frictions™".

* Banco Mundial: “The East Asian Miracle. Economic Growth and Public Policy”: Oxford University Press:
Nueva York, 1993.

“ Conferencia de Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD): “Trade and Development Report,
19967 Nueva York y Ginebra; Chapter [ “Integration and Industrializadon in East Asia™, A. The flying geese
paradigm, p. 78. '
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Unidad y diversidad en el Este Asidtico. La existencia de un proceso regional d
ransformacion de la estructura productiva ha generado, para su propia subsistencia,
necesidad de intervenciones del Estado dirigidas a modernizar las ventajas comparativas
medida que avanzaba la industrializacion: “In the flying geeese model, which capsulizes muc
of the East Asian pattern, rising wages in fast growing Japan, the lead goose, squeeze profi
in its low-skill. labour-intensive industries. These move to the next row of geese, the Republ
of Korea and Taiwan Province of China, initially setting off FDI flows and subsequently intr
industry tradz flows. The process repeats, with Japan expanding its newer, higher-tec
act.vities and hiving off older, lower-tech ones to the Republic of Korea and Taiwan Prpvinc
of China, where industrial development and wage pressures in time induce FDI and indust:
relocations o ASEAMN countries further back in the flock™*.

Sin embargo, en el marco de este proceso, resulta dificil referirse a un unico “modeic
en el Este Asiatico, adn dentro de las mismas fases del desarrollo. Asi, por ejemplo, Corea
Taiwan se acercaron a la selectividad que permitié previwmente a Japén profundizar.
industrializac 6n, mientras que Hong Kong y Singapur adoptaron un enfoque mas liberal.
diversidad es aGn mayor si se analizan las medidas instrumentadas en los paises ¢
industrializac 6n tardia de la ultima etapa. cuya liberalizacion en la década de 1980 fue pues
como ejemplo de estrategia de desarrollo 'y gestion de la politica macroeconémica por
economia ortodoxa. Esta explicacién no capta la dimensién completa del proceso, ya qu
oscurece la nmportancia del fendémeno regional: “The argument developed here suggests,
contrast, that the fast growth of South-East Asia in the 1980s is a ‘reﬂex of industri
restructuring in North-East Asia (the response to which was facilitated by southern-ti
liberalization of controls on inWard direct investmem)”s.

El presente trabajo intentard, de todas maneras, identificar un paradigma distintiy
caracteristico del Este Asidtico que supere -la diversidad de las medidas de politic
implementadas en las distintas economias. Mds alld de los instrumentos, existi6 en el Es
Asiatico una “vision” del desarrollo que no puede ser abordada satisfactoriamente por I
argumentog ce la economia tradicional y que comprende la formulacion de una estrateg
nacional *de desarrollo, la evaluaciéon de la sustentabilidad del patrén de especializacic

productiva y la articulacién de una determinada insercién en la economfa internacional. Es

* Felix, David: “Industrial development in East Asia: What are the lessons for Latin America?”, en UNCTA
Review 1994, p. 134, .

*'Wade. Robert: “The East Asian Miracle: Why the controversy continues”, en UNCTAD:  Intematior
Monetary & Financial Issues for the 1990s; Ginebra, 1995; p. 72. '
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enfoque del desarrollo no representa un camino determinista y lineal, sino que su
implementacidn dispone de una variedad de instrumentos de politica econdmica: se relaciona
con las circunstancias especificas de cada pais y con la percepcion sobre la etectividad de los
distintos tipos de herramientas en un determinado momento historico. El mero ejercicio de
planificacion que significa disefiar una “estrategia econdmica internacional” significa
abandonar la creencia que las fuerzas de la globalizacién pueden, por si solas, llevar a los
paises en desarrollo ‘hacia una dindmica de convergencia econémica con el mundo
industrializado,

Este es, precisamente, el rasgo comin que se observa en las ocho economias asiaticas
objeto de estudio y la caracteristica que las distingue de la racionalidad econ(’)mica_ tras las
reformas estructurales de América Latina en la década de 1990. En esta dltima, todo intento de
planificacidon econdmica se adivina a priori como inconsistente con el proceso de apertura.
Aunque se presente a si misma solo como una vision orientadora, afin reconociendo que la
fuerza motora del crecimiento reside en la vitalidad de los actores privados, cualquier
iniciativa destinada a reducir el margen de incertidumbre de las fuerzas del mercado es
percibida como un retorno al pasado. Por ello, cabe preguntarse si el mejor desempeno de las
economias latinoamericanas en el nuevo contexto de liberalizacion no constituye un
crecimiento sin direcciéon. En el Este Asiatico, por el contrario, “las intervenciones se han
caracterizado por su pragmatismo y no han respondido a una ideologia estricta. Sin embargo,
han tenido una motivacion clara: acelerar el ritmo de acumulacién de capital, del progreso
técnico y del cambio estructural y, en consecuencia, del crecimiento econdmico por encima del
que se hubicra conseguido con una politica de laissez faire. Esencialmente, han estado
dirigidos a corregir una serie de ‘fallas del lnércado’, complementarias y relacionadas
estrechamente_unas coh otras, que suelen frenar el proceso de inversion e innovacién en un

pais de industrializacién tardfa™".

La crisis y la vigencia del modelo. Expuestos sintéticamente los rasgos salientes del
proceso de industrializacion en el Este Asidtico, no se puede pasar por alto la pretension de la
vision ortodoxa en el sentido que la crisis financiera en la regién significaria el fin del
“modelo asidtico”; aceptarla sin mds haria perder a este ensayo toda actualidad. Si bien el

analisis de la crisis excede ampliamente los limites de esta :aonografia, resulta importante

® UNCTAD: “luforme sobre el comercio y el desarrollo, 1994™; Segunda parte, Capitulo I: La Mano Visible y la
industrializacion del Asia Oriental; Nueva York y Gincbra, 1994; p. 6y 7.
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destacar brevemente los siguientes aspectos: en primer lugar, no se puede ignorar la dimensio:
~sistémica” e la crisis y su vinculacién con la globalizacién financiera: adicionalmente, -
nivel de las politicas domésticas, las medidas de liberalizacion instrumentadas por varios paise

asidticos dicron lugar a un déficit de regulacion y supervision financiera al que se atribuy
parte del prolt|lcma7. ‘

En definitiva. no solo no resulta claro que la situacién actual signifique el fin de
modelo, sino que las acciones correctivas que se basen en esta vision de la crisis puede
profundizar fas dificultades. Como se ha expresado recientemente: “The East Asian crisis i
not a refutation of the East Asian Miracle. The more dogmatic version of the Washingto
Consensus does not provide the right framework for understanding both the success of the Eas
Asian Economies and their current troubles. Responses to East Asia’s crisis grounded in thi
view of the world are likely to be, at best, badly flawed, and at worst, counterproductive”g.

Por su magnitud econdmica y las expectativas para que se convierta una vez mas en I
“locomotora” de la recuperacion regional, la vision ortodoxa espera que en la actual coyuntur
la economia japonesa se oriente en la direccion de la liberalizacion y declara el agotamiento u
paradigma distintivo del desarrollo. Sin embargo, analizado a la luz de los elementos histérico
del modelo, este proceso no hace sino reafirmar las caracteristicas permanentes del crecimient
japonés, en el cual el pragmatismo en la eleccion de los instrumeﬁtos’ cobra un cari
paradigmatico. En este sentido, el propio proceso de transformacion reciente es un
confirmacion de la visién subyacente que ha caracterizado el desarrollo japonés, y le impon
adecuarse a los cambiantes entornos y a los nuevos desafios.

Examinando la reestructuracion de la economia japonesa en perspectiva, quizds result
apropiado enmarcar el actual proceso de desregulaciénﬁen el camino pragmatico y flexible qu
caracteriza al modelo de desarrollo desde la posguerra. En este sentido, las ofientacione‘s haci
el intervencionismo y hacia la liberalizacion son distintas caras de una misma moneda. En un
referencia al debate sobre el rol del Estado y del mercado en el proceso de rdpido crecimiento

un especialista japonés ha afirmado que “los dos elementos no son sustitutivos sin

7 En este sentido. ver UNCTAD: “Trade and Development Report, 1998”; Nueva York y Ginebra, 1998; F
Couclusions: The crisis and the Asian development “model”, p. 75 y 76.

$ Stightz, Josepli: “More instruments and broader goals: Moving toward the Post-Washington Consensus™; UNI
World Institute for Development Economics Research, WIDER Annual Lectures 2; Helsinki, 199; II. Som
lessons of the Euast Asian financial crisis, p. 3. '

PIBLIOTECA DE U4 F2 72 o2 miruyas pronone

Kbm@ Rttt A oan e e . -
rofesor Emeérite L, AL YOYE Da

3
Sxem E

P



e A oy e et e revhle 3,

R AN

S O

B A BRI el 5 1irtcwtibe

7

complementarios (...). La clave es comprender las secuencias historicas de la combinacion de
estos factores™.”

En un enfoque comparativo, resulta interesante destacar que dentro del modelo de
desarrollo japonés no existe un amplio margen para los golpes de timén y el abandono de
gradualismo. América Latina, por su parte, se embarcé en una dréstica liberalizacion unilatera
que represenid un viraje estratégico en el modelo de desarrollo imperante desde década:
anteriores. En la regidén, la ausencia de una estrategia de apertura que apoyara I
transformacion productiva profundizé los costos de la reconversion.

América Latina. En el marco de.un escenario que presentuba un agotamiento de
modelo sustitutivo. la crisis de la deuda externa y una critica creciente a !'os supuestos teorico:
que habian ispirado las politicas econdmicas en la region en las décadas previas, puede
afirmarse quc el proceso de reformas estructurales de la década de 1990 abarcé praticamente &
toda Américz Latina. En efecto, “a mediados de los anos ochenta se vislumbraba ya un:
tendencia a un giro radical de la estrategia de desarrollo y de las politicas que la acompaiiaban,
luego de mas de medio siglo de proteccionismo”m .A los fines de este trabajo, sin embargo, s
han seleccionado cuatro paises que por su significacién econdmica y por el alcance de la
medidas implementadas se han considerado representativos de las amplias reforma:
estructurales encaradas: Argentina, Brasil, Chile y México.

Al igual que con el proceso de desarrollo de las economias del Este Asiatico, es posible
identificar una serie de rasgos comunes presentes en estos paises de América Latina mads all:
de la diversidad de las reformas en cuanto a su secuencia y profundidad. Las medidas d¢
politica mds importantes incluyen: “i) la liberalizacién de casi todos los precios; ii) Iz
tendencia a d(:Sl'egu]ar los prinéipales mercados (sobre todo de capital y de divisas, y en menol
medida el del trabajo); iii) la eliminacién de la mayor parte de los subéidios; iv) la blsquede
del equilibrio fiscal; v) la generalizada eliminacion de casi todas las barreras no arancelarias:
vi) la reduccidn radical y rdpida de los aranceles aduaneros (de protecciones efectivas en tornc
al 100% a mediados <e Iso afios ochenta a aranceles medios actuales de menos del 20%); vii;
la reduccion de los tramos arancelarios desde un promedio de mas de 60 tramos a uno de tre:

en la actualidad; viii) la privatizacién de empresas publicas en sectores competitivos -salvc

’ Sadahiro. Akira: “The Japanese Economy during the era of High Economic Growth. Retrospect anc
Evaluation™; Working Paper No.4, Department of Research Cooperation. Economic Research Institute, Economic
Planning Agency: Tokio, julio de 1991.

10 Agosin, Manuel R. y Ffrench-Davis, Ricardo: “La liberalizacién comercial en América Latina”: Revista de 1
CEPAL 50: Santiago de Chile, agosto de 1993; p. 42.
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aleunas estrateégicas basadas en recursos naturales- y de monopolios naturales (co1

electricidad v telecomunicaciones) por montos acumulados equivalentes a entre Sy 10% «

PBI; y ix) lu privatizacion de muchas funciones anteriormente consideradas exclusivas ¢
. I .

Estado. como la seguridad social y parte de la salud y la educacién”’ .

Dimensién temporal. Definidas ya las economias que serdn objeto del andlisis, ca
formular algunas precisiones en relacion ‘a la dimension intertemporal del ejerci
comparativo: como punto de partida, es necesario dejar sentado que esta monogratia
evaluard las causas del difer:nie desempefio econdmico entre ambas regiones en
determinado periodo. El- objetive del trabajo es, por el contrario, analizar las reforn
impleinentadas en América Latina durante la década de 1990 a la luz de la Gnica experien
exitosa de desarrollo econdmico desde la industrializacion de los paises avanzados
Occidente.

Ello implica realizar una aproximacion basada en la teorfa econdémica, destinad:
identificar los determinantes de la acelerada (ransfbrmacién de la estructura productiva en
Lste Asiatico y utilizarlos como “contrafactuales” para analizar la sostenibilidad de los indi

de crecimiento resgistrados en América Laiina en la presente década.

Los nucvos condiciotiantes externos. El escenario internacional plantea nuey
desafios para' 10s paises de América Latina, y presenta rasgos que lo distancian de
condiciones cxternas que enfrentaron las economias dinimicas de Asia; los rasgos n
prominentes son la profundizacion de las tendencias de la globalizaciéon y el caml
tecnolégico v una expansién sin preéedentes en la movilidad internacional del capit
Adicionalmerte. las nuevas reglas de juego de cardcter multilateral significan que “los pai
en desarroilc tendran que hacer frente a restricciones mas rigurosas en cuanto a !
posibilidades de adoptar politicas comerciales e industriales orientadas hacia el desarrollo (.
En las estraizgias de industrializacion orientadas hacia el exterior no se podréd recurrir
medidas del alcance y de la viiriedad de las que aplicaron con éxito los paises de A

»i2

Orientél .

"' Ramos. Joseph: “Un balance de las reformas estructurales neoliberales en América Latina™; Revista de la
CEPAL 62: Santiago de Chile, agosto de 1997; p. 16.

7 Assael, Héctor y Kuwayama, Mikio: “Politicas industriales y comerciales en el marco del nuevo sistema
comercio: Hachit un estudio comparativo entre Asia Oriental y América Latina™; CEPAL, LC./L.1080; Santi
de Chile. 1997. :
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Estas nuevas condiciones externas presentan retos y oportunidades novedosos para la
formulacion de una nueva estrategia de desarrollo. En primer lugar, el creciente agotamiento
de los programas de ajuste estructural promovidos por las instituciones de Bretton Woods
demuestran que ya no resultan aptas las “recetas” de crecimiento de validez universal; el
nuevo escenario impone nuevos desafios y estos, a su vez, requieren nuevas herramientas,
anto tedricas como empiricas. Las experiencias del Este Asidtico sugieren que, si bien existe
un denominador comin en la linea general de orientacion, no existe un camino univoco en

cuanto a las medidas. los instrumentos y las instituciones para su aplicacion. .

;Hacia un nuevo paradigma? Mis alla del debate histérico sobre los deter_minames
del desarrollo del Este Asidtico'’, estd emergiendo u= creciente consenso acerca de la
necesidad de reconsiderar las actuales prescripciones de politica, sobre cuya validez universal
existen dudas 1anto tedricas como empiricas. Asi como en los afios '50 y ‘6 la teoria del
desarrollo enfatizaba las fallas del mercado y reclamaba la in‘zrvencién correctora del Estado,
y en las décadas del "800 y ’90 el paradigma dominante encontré precisamente en la
intervencion fa causa de los bajos indices de crecimiento, en la actualidad se cuestiona la
validez de los procesos de ajuste estructural prescriptos por los organismos de Bretton Woods.
“Addressing these issues may call for a rethinking of existing developing paradigms””.

Al fin del siglo nos encontramos, entonces, en un tiempo de dudas y oportunidades. El
desempeno de las economias latinoamericanas en los dltimos aflos corrobora que ya no es
posible prescribir recetas sencillas e univocas sobre como desarrollarse; de todos modos, en el
nuevo paradigina deberd haber lugar para las ensefianzas del proceso de industrializacién del
Este Asiatico: “El reto del desarrollo es demasiado vasto (...) Los economistas no pueden
contentarse con emitir juicios de valor sobre el pasado, sino que también deben encontrar

soluciones a los problemas del presente y del futuro. En consecuencia, reconsiderar la politica

" La roria neoclasica prevalece en la evaluacion que realizan las instituciones de Bretton Woods sobre la
experiencia de industrializacién asidtica, y por supuesto en las prescripciones de politica que derivan de ella. En
los dltimos ano-, ¢l Banco Mundial adopté un enfoque mds flexible del desarrotlo econémico, en un proceso de
cambio cuyo punwo de inflexion lo representé 1a publicacion del reporte “The East Asian Miracle. Economic
Growth and Pulilic Policy™ en el afio 1993. Este estudio analiza las altas tasas de crecimiento del Este Asidtico y
el rol de las politicas publicas en el desarrollo econdmico, y deriva ensefianzas para los paises en desarrollo. Una
de las debilidades centrales de su andlisis es su dificultad para reconciliar la proteccion en un contexto de
orientacién externa-con su enfoque favorable al mercado, asi como Ia explicacidn insuficiente de la diversificacion
de la basc industrial y el surgimiento de una base tecnoldgica local a través de sus postulados fundamentales. Si
hien desde la corriente revisionista se argamenta que las conclusiones resultaron sesgadas por el compromiso a
priori del Bance Mundial con el laissez faire, el mayor aporte de la publicacion resultd haber puesto el tratamiento
de aspectos centrales de la experiencia de desarrollo del Este Asidtico en la agenda de investigacion ortodoxa.

" Solimano. Andiés: “Beyond unequal development: An overview™, en Aninat, E.: Birdsall, N. y Solimano, A.
(eds.): Distriburive Justice and Economic Development; The University of Michigan Press, 1999; p. 3.
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de desarrollo es una tarea de enorme importancia y urgencia. Atn no se ha conseguido
realizarla. ni se lo conseguird mientras las metodologias que se empleen ignoren. por pecado
de omision o de comision, el verdadero historial y fundamento de la economia politica del
capitalismo asidtico”™ . En la seccidn siguiente se analizaran las medidas sectoriales llevadas a
cabo en América Latina a la luz de lé experiencia del Este Asidtico para. finalmente, derivgr

implicancias en términos de politicas piblicas que respondan al creciente” agotamiento del

paradigma de los afos '80 y "90.

2. Las politicas publicas

Ei rol del Estado. Es en el rol que ocupd el Estado en el proceso de desarrollo en el
Este Asiitice, asi como en su papel en las reformas estructurales en América Latina en |z
década de 1990, donde se revela de manera mas transparente la racionalidad tedrica que ha
sustentado la ejecucion de las politicas piblicas. En efecto, ain en las distintas fases de
proceso de desarrollo asidtico es posible advertir un denominador comin que trasciende
otorga coherencia al proceso, adn sobre la heterogeneidad de las herramientas de politic:
econémica implementadas sucesivamente. Se trata de una visién subyacente en el modelo de
desarrollo que ha adquirido un cardcter atemporal, un sentido de permanencia que ha hechc
posible adaptar los distintos instrumentos de politica a las grandes estrategias adoptadas en las
distintas etapas del ciclo econdmico.

Esta continuidad en las politicas piblicas orientzdas a la permanente profundizacion de
la industrialiracién se reflejé, en la mayoria de los paises del drea, én la adopcién de planeé
que fijaban los objetivos de politica de mediano y largo plazo a la vez que estableciar
previsiones para determinados sectores industriales. Sin embargo, el plan no era une
imposicion dz las metas oficiales de crecimiento econémico, sino que en su elaboracior
participaban los gobiernos locales, el sector privado, los grupos de interés y repreéentantes de
mundo académico. De esta manera, su diseiio cumplia la doble funcién de construir consenso 3
fomentar el crecimiento de las empresas para modernizar la estructura productiva.

En Japén, por ejemplo, a tono con la aproximacién flexible y pragmatica al proceso de
desarrollo, los distintos planes fueron frecuentemente revisados con el objeto de acaptarlos ¢
circunstancias cambiantes. Por su flexibilidad, asi como'por la amplia participacién de los

agentes economicos en su formulacion, el ejercicio de planificacion en Japén constituyd une

¥ UNCTAD: op. cit.; p. 46.
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orientacion indicativa y realista del rumbo de la economia en el mediano y largo plazo. Tan
lejos de la planiticacion omnipresente como del Estado pasivo, la interaccién entre las politicas
piblicas y las estrategias empresariales - un paradigma no exento de conflictos- hizo del
desarrollo un objetivo comidn.

El gobierno japonés adopté su primer plan econdmico de la posguerra, el “Plan
Quinquenal para la Autosuficiencia Econémica”, en el afio 1955. y cuando las previsiones
perdieron vigencia ya sea por cambios a nivel doméstico o internacional, se las reviso o
simplemente reemplazé por nuevos planes, aunque sin abandonar el ejercicio de planificacion
indicativa. Hasta la fecha se han adoptado doce de ellos, y en cada uno hay elementos que
remiten a la existencia de una visién del desarrollo traducida en las distintas metas con los que
cada plan ha sido presentado: desde la “independencia econdmica sin la ayuda estadounidense”
en 1955, pasando por “la duplicacién de la renta”, “fortalecer la competitividad de las
exportaciones”, “promover el desarrollo social”, “modernizar los sectores de baja
productividad” y “una estructura industrial més sélida”,.entre otros, durante la etapa de rapido
crecimiento.

La aliima revisién se produjo a comienzos de 1995, cuando el entonces Primer
Ministro Tomiichi Murayama solicitd que se reexaminara el plan adoptado tres aiios atrds.'°
Nuevos desarrollos en el escenario internacional, como la conclusion de las negociaciones de
la Ronda Uruguay, el establecimiémo de la Organizacién Mundial del Comercio, los avances
registrados en ¢l seno de APEC y la creciente importancia de las economias emergentes de la
region, asi como a nivel de la economia doméstica la fuerte recesion y el proceso de
‘deslocalizacion industrial” motivaron que el gobierno dispusiera el diseio de un nuevo plan.

Nuevamente a fines comparativos, resulta interesante destacar que aln en un contexto
de creciente lesregulacion de la economia japonesa, el plan econémico se adapta a un entorno
internacional y doméstico cambiante, pero no deja de cumplir su rol de guia bésica para el
manejo de la politica macro-econémica. Es posible encontrar un mismo patrén vigente desde la
adopcidn del primer plan hace més de cuarenta afios: la bisqueda del cambio estructural y del
progreso tecnolGgico con instrumentos de politica adaptados a los tiempos. En América Latina,
la oscilacion del péndulo intelectual hacia uno de sus ;xtremos hizo descartar a priori este tipo

de enfoques: “cl error de fondo del neoliberalismo criollo ha sido pues su apego acritico a las

' Economic Planning Agency, Planning Bureau: “Inquiry of the Economic Council to Draft a New Eccnomic
Plan™; Tokio, 19 de enero de 1995.. Ver, asimismo, “Interim Report of the New Economic Plan”, junio de 1995,
y “Social and Economic Plan for Structural Reform: Towards a Vital Economy and Secure Life”, 29 de
noviembre del niismo afio. : ' '
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bondades del mercado: actuar como <i los precios que equilibran la oferta y la demanda en
cada momenio dado (market clearing prices) son iguales a los precios de equilibrio de largo
plazo. Pero no es asi. Si otros mercados estan en dese.quilibrio (por ejemplo, el de bienes, con
precios inflados, o el mercado de divisas con un rezégo cambiario), el precio que iguala la
oferta y demanda momentanea en los mercados restantes (por ejemplo, el mercado de crédito)
no es el de equilibrio de largo plazo, pues esos mercados han tenido que absorber los
desequilibrios de los demas™"”.

Si se analizan los préceptos de la “receta” ortodoxa del crecimiento, con reglas de
juego claras y estables, sin intervenciones distorsivas y con los responsaties del disefo e
instrumentacidn de politicas alejados de las presiones de los grupos de interés, es natural
concluir que América Latina no sélo se alejé frecuentemente de ese camino, sino que cuando
lo siguié falld en su implementacion. Lo sorprendente es, sin embargo, que el Este Asidtico se
convirtié en una potencia industrial haciendo muchas veces lo opuesto a lo indicado por la
ortodoxia econdmica. '

Toru Yanagihara, experto japonés en desarrollo econdémico, es citado por Robert Wade
en su intento por diferenciar los enfoques occidental tradicional y asiatico; para ello recurre no
tanto al andlisis de los instrumentos de politica econdmica sino que intenta desentrafiar los
conceptos que se esconden tras la implementaciéon de determinadas medidas en un periodo
dado.'® En el enfoque del Banco Mundial en su trabajo sobre la experiencia asidtica la atencién
se centra en eliminar las distorsiones en las seilales de precios, para que los agentes
econdmicos puedan realizar sus decisiones de inversion en el nivel mds cercano al Optimo. El
gobierno, por lo tanto, debe asegurar ese entorno favorable, estabilidad macro-econémica y
ciertos bienes publicos, como la educacidn basica. '

En el Este Asidtico, en cambio, se ve a la economia nacional como una estructura que
consta de determinadas industrias y organizaciones; las politicas publicas se disefian de acuerdo
con una cierra vision sobre la bonanza de una estructura futura. Los japoneses sobre todo -

como lo reflejun sus sucesivos planes econdémicos y el liderazgo en fa dindmica regional de

-especializacion industrial- piensan en términos de etapas de la industrializacion. Cada fase

encuentra determinados cuellos de botella y el rol de las politicas publicas es el de preparar el
camino para el pasaje al proximo estadio. La discusién tedrica relativa al impacto de la

intervencion del Estado sobre el crecimiento excede, por supuesto, el alcance del presente

"7 Ramos, Joseph: op. cit., p. 29.
*® Wade, Robert: op. cit. ‘
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trabajo; el aspecto central en este punto es identificar el ideario econdémico que ha sustentado
tanto ias politicas pﬁ.blicas en el Este Asiatico como las reformas estructurales en América
Latina. En este sentido. el rasgo dominante de la concepcion neoliberal tras el nuevo modelo
de desarrollo latinoamericano es la vision del libre juego de las fuerzas del mercado como
condicidn necesaria y suficiente para el crecimiento; cuando se han producido dificuliades, las
mismas se han atribuido a rigideces derivadas de intervenciones de politica o de tipo

institucional.

Pbliticas industriales. La distinta naturaleza de la intervencion del Estado analizada en
el punto anterior no es aleatoria, sino que por el contrario es la manifestacién de politica de
una racionalidad teérica que asigna importancia divergente a las fallas del mercado y a las
fallas de la intervencion, tanto en el proceso de industrializacién de las economias del Este
Asidtico como en las reformas estructurales en América Latina en la presente década. En
efecto, la critica tedrica del Consenso de Washington a la efectividad de la politica industrial
ha impedido a priori considerar aspectos salientes de la experiencia de modernizacion de la
estructura productiva asidtica: basicamente, “the essential presumptions of neolibe:alism are
that free markets are inefficient and that any imperfections that exist are either trivial or else
cannot be solved by government interventions”°. Este enfoque proveyé el marco teérico de
las reformas en América Latina y constituye lo que Ajit Singh denomina “la doctrina de la
inefectividad de la politica industrial”*°.

Una vez méas, y mas alla de los rasgos comunes de la racionalidad tedrica, es preciso
advertir que las economias de! Este Asidtico no constituyen un grupo homogéneo ni en cuanto
a'las medidas de politica ni al nivel de profundizacién de la industrializacién. Lo mismo, por
supuesto, puede afirmarse de los paises de América Latina.

En el primer grupo, Jap6n, las NEI y los denominados “nuevos tigres” adoptaron
criterios diferentes para definir la politica industrial. Asi, por ejemplo, dentro de la secuencia
del proceso de desarrollo de Japon existen dos fases diferentes en cuanto é la naturaleza de la

intervencion del Estado, a los objetivos de politica y a los instrumentos utilizados®'. La

“ Lall, Sanjava: “Industrial policy: the role of Government in promoting industrial and technological
development”, en UNCTAD Review 1994, Ginebra; p. 65.

* Singh, Ajit: * The causes of fast economic growth in East Asia”, en UNCTAD Review 1995, Ginebra; p. 101 a
103. )

*! Para una revision de la literatura sobre la politica industrial en Japén, particularmente sobre el proceso de
construccion de capacidades tecnolégicas y competitividad, ver UNCTAD: “Fostering Technological Dynamism:
Evolution of Thought on Technological Development Processes and Competitivenes. A Review of the
Literature”: United Nations Publication, Sales No. E.95.11.D.21; Nueva York y Ginebra, 1996. '
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primera etapa fuvo por objetivo alcanzar la frontera tecnoldgica de los paises desarrollados,
se extendio por veinte afios desde el comienzo de la década de 1950. A partir de los primer
afios de la década de 1970, la base industrial de Jap6n madura y el rol de las politicas public
se modifica sustancialmente, aunque sin alterar el sentido de continuidad en la modernizaci
del patron de especializacién productiva.

Dentro del grupo de las cuatro NEI, por su parte, puede hacerse una primera distinci
entre dos enfoques basicos: la dimension y las caracteristicas peculiares de Hong Kong
Singapur hicieron poco factible una profundizacién de la industrializacion al estilo japoné
Atn con diferencias en cuanto a la organizacién industrial (preminencia de grand
conglomeradus cn la primera y de peque'l’z.xs y medianas empresas en la segunda), Corea d
Sur y Taiwdn se caracterizaron pos la promocion de industrias locales a través de proteccid
asignacion del crédito y- selectividad en el ingreso de IED con el objeto de mejorar |
capacidades tecnoldgicas domésticas.

En Singapur, que carecia de la tradicién empresaria przsente en Hong Kong, el paso
la etapzi de sustitucion de importaciones a la industrializacion orientada a las exportaciones
basé en la inversion extranjera y en la transferencia de tecnologia llevada a cabo por las filial
de las empresas transnacionales. El alcance de la industrializacion resultdé mas amplio que
caso de ilong Kong, aunque puede inferirse que las enseiianzas de este proceso (basicamen
una combinacion de selectividad en la IED, un entorno'compe[itivo, infraestructura adecuada
recursos humanos altamente capacitados) estdn condicionadas por el tamafio relativo de
econoimia en 'a cual se aplicd con éxito.

El desarrollo de la genéracién posterior -los denominados “nuevos tigres”
“dragones”- presenta caracterfsticas distintivas-y constituyen las economias asidticas cu
crecimiento con menor injerencia estatal ha provisto mayores argumentos a la econom
convencional, aunque no exento de debate acerca de las causas de la industrializacién, como

verd mds adelante. En efecto, hasta mediados de la década anterior Indonesia adoptd u:

politica industrial orientada al mercado doméstico e intervino en forma selectiva. L

instrumentos utilizados fueron las barreras no arancelarias, en especial las licencias
importacion, y aranceles elevados para promover la produccién de bienes de capital
intermedios. A mediados de los afios ‘80, sin embargo, se comenzé a aplicar un amplio pl
de desregulacion de frecuencia anual, que dejaron practicamente sin efecto las politicas

proteccién visgentes en el periodo anterior.
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En Malasia, de la misma manera, pueden identificarse dos etapas: durante las décad:

~de 1950 y 1960 se caracterizé por la sustitucion de importaciones relacionadas con bienges ¢

consumo final, mieriras que en una segunda fase de la industrializacién se ha producido ui
transformacion estructural en gran escala a raiz de la <‘:ual las manufacturas y las exportacion
han pasado a ser la fuerza motriz del proceso de crecimiento.

Tailandia, por su parte, ha respetado los principios ortodoxos en mayor medida que
generaciones anteriores; sin embargo, su perfil de crecimiento ha resultaco factit
precisamente porque sus predecesores se habian adelantado al mercado para fijar met
determinadas de desarrollo industrial. Sin embargo, resulta convincente la explicacic
ortodoxa del alto nivel de crecimiento de Tailandia en base a la combinacién entre una politic
macroecondmica estable y una estrategia orientada a la exportacion en un contexto de u
politica industrial relativamente no-intervencionista?. Teniendo en cuenta la dindmica c
industrializacién de tipo regional en el Este Asiatico y sus implicancias en la modernizacién «
la estructura productiva de los “nuevos tigres”, y ante la ausencia de un patron vertical simil
en nuestra region, cabria argiiir que los paises de América Latina no deben confi
excesivamente en el juicio del mercado.

No obstante, puede afirmarse que al basarse en los mecanismos de asignacion
recursos por parte del meréado, se ha desdibuj:do el papel del Estado sobre los efectos
mediano y largo plazo del impacto de la apertura y la desregulacion sobre la base industrial
tecnoldgica en América Latina. El cambio producido en México, que comenzd hacia mediadc
de la década anterior con un proceso de liberalizacién de amplio alcance, tuvo un alto impac
en el perfil de su ventaja comparativa y modificé sustancialmente la expansién de I
manufacturas que habia tenido lugar durante la sustitucion de importaciones, ain cuando
industria mexicana habia presentado histéricamente un grado mayor de dependenc
tecnoldgica que los paises asiaticos. En los dltimos afos, el ingreso al NAFTA acentud es
tendencia en ¢l sentido de una mayor concentracion en actividades de menor contenic
tecnoldgico y relativamente mds intensivas en trabajo.

En Brasil, la Politica Comercial e Industrial (PICE) introducida en los primeros afios ¢
la décade actual modifico sustancialmente la estrategia industrial anterior. Si bien la politic
que se aplica en la actualidad es menos intervencionista, el Estado contintia aplicando politic:
sectoriales dirigidas a determinados sectores en mucha mayor medida, por ejemplo, qu
nuestro pais. Chile, por su parte, constituye un caso particularmente interesante por

extension en 2| tiempo de su proceso de liberalizacién, que alcanzé unos veinte afios. Si bie
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en el marco de dos décadas de politicas piblicas de corte neocldsico sus exportaciones han
presentade cierto dinamismo, el perfil estd concentrado en recursos naturales y escasa
diversificacién: luego de la desindustrializacion que siguié a las reformas de 1973, nunca pudo
superar a través de politicas no intervencionistas las fallas del mercado que impedian construir
capacidades tecnoldgicas en actividades industriavles de mayor compleiidad.

Sin ernbargo, y a pesar de la larga tradicién chilena en materia de liberalizacién, fue en
la Argentina donde a partir de comienzos de los afios ‘90 se siguid con mayor ahinco el
paradigma del pensamiento neoclasico. Las amplias reformas econédmicas encaradas en nuestro
pais a fines de la década pasada estdn consolidando un modelo exportador que sucede al de
“exportacion de saldos y retazos™ caracteristico de la etapa de sustitucion de importaciones, y
que va a definir el perfil con que Argentina encarard la competencia internacional en el siglo
XXI. Esta nueva insercion reemplaza a medio siglo de deficiente integracion en la economia
internacional y estd dando lugar a profundds cambios estructurales generados por la apertura
comercial.”?

Cuando se desmanteld un sistema econdmico crecientemente ineficiente, poco
competitivo v orientado hacia el mercado interno, el énfasis en la atencion a las seiiales de
precios redujo. paraddjicamente, los margenes para la aplicacion de medidas que presentan
distorsiones .l libre juego de las fuerzas del mercado y a las que las economias del Este
Asiatico -cor distinta profundidad- recurrieron con éxito en diversas etapas de s proceso de
desarrollo. En otras palabras, la oscilacion del péndulo del pensamiento econdmico hacia uno
de sus extremos, en cvyo contexto se produjo la apertura en la Argentina, descartd a priori la
utilizacion de los instrumentos que permitieron, por ejemplo, a Japdn alcanzar en su momento
la frontera tecnologica de los paises desarrollados.

La apertura unilateral fue conformando un perfil exportador que presenta algunos
fendmenos que. més alld de su dinamismo, echan ciertas sombras sobre su sustentabilidad de

largo plazo. Ain en un marco de crecimiento de su volumen, un andlisis del meni de

-exportaciones muestra un escaso valor agregado en las principales posiciones y una

23

pronunciada concentracion en pocos productos.
Los productos de escaso nivel de elaboracion, productos primarios, manufacturas de

origen agropecuario basicas y combustibles, ocupan un lugar preferencial de la oferta

"~ Para la evaluacion oficial de los principales temas relacionados con la insercién internacional de la economia
argentina, ver los articulos de opinién, documentos de trabajo y estudios técnicos elaborados por la Secretaria de
Rclauoncs Economicas Internacionales del Ministerio de Relaciones Extenores Comercio Internactonal y Culm
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exportable argentina. mientras que las ventas de productos industriales solo crecen en el
mercado brasilciio. Si en aquellos bienes exportables con alto nivel de elaboracion nuestro pais
s6lo resulta competitivo en relacién a Brasil, el perfil productivo nacional es menos
competitivo cuando agrega valor. La experiencia del Este Asidtico en general demuestra que el
incremento de las exportaciones no puede sostenerse dnicamente en las ventajas comparativas
iniciales y presenta a nuestro pais un desafio que cada vez se percibe mds lejos de la “mano

invisible™: camo cerrar la brecha de contenido tecnoldgico en el comercio exterior.

Politicas comerciales. En funcion de los rasgos expuestos en las secciones precedentes,
en cuanto al rol asignado al Estado y a la naturaleza de la p~lizica industrial en las dos
regiones, pucde inferirse una primera caracteristica béasica que distingue al proceso de
desarrollo de las economias del Este Asidtico de las reformas estructurales encaradas en
nuestra region durante la Gltima década: la nocién de la politica comercial como un elemento
de la politica industrial. 4 . |

Aunque resulta dificil realizar generalizaciones significativas Vpara el grupo de
economias de esa regidn; sin embargo, los rasgos comunes de las peiiticas publicas que destaca
Manuel Agosin resultan fundamentales para explicar su esfuerzo por sobreponersea las
msuficiencias de los mercados de tecnologia y capital: “Todos cilos comenzaron su proceso de
industrializac'én con un modelo de sustitucion de importaciones (...) Las nuevas politicas con
que se buscd orientar la economia hacia afuera fueron superimpuestos al régimen de
sustitucion de impoertaciones imperante. En ningin caso hubo un abandono de la proteccion del
mercado nacional o una adopcién de politicas generalizadas de liberalizacién de las
importaciones”23

¢Qué ocurrié en América Latina en la dltima década? La mayor importancia atribuida a
las senales el mercado hizo de la liberalizacién comercial el marco gene’ral para el
crecimiento, pero no se tomoé en cuenta adecuadamenté que las politicas de estabilizacidn han
reforzado la asignacion de recursos en la situacion actual de las estructuras productivas y de los
niveles tecnoldgicos de los paises de la region. Asi, la oferta exportable latinoamericana se
compone, mayoritariamente, de un mend limitado de productos primarios, de industrias de
bajo valor agregado y, adicionalmente, expone un alto grado de concentracién en términos de

productos y «e destinos. Un trabajo reciente de la CEPAL cita a Dani Rodrik para prevenir

Agostn, Manuel: “Politica comercial en los Paises Dindmicos de Asia: Aplicaciones a América Latina
(mimeo); p. 3. :
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contra la concepcion generalizada que el crecimiento y la evoluciéon de las ventajas
comparativas son resultado automdtico de una es;rategia orientada al exterior y de una
macroeconomiia solida: “como sefiala Rodrik, la politica comercial desempefia un papel
bastar"e asimétrico en el desarrollo: una politica comercial desastrosa puede llevar a un pais a
la ruina economica, pero la adopcién de una politica comercial acertada no es ninguna garantia
de prosperidad (...) En el mejor de los casos, la politica comercial crea un entorno propicio
para el desarrollo™?*,

La vision ortodoxa asigna a la orientacion al exterior gran parte del éxito del proceso
del desarrollo ¢n el Este Asiatico; sin embargo, no toma en cuenta la “naturaleza estratégica”
de la vinculazion externa de estas economias, de manera que su aplicacion en las condiciones
industriales y tecnoldgicas actuales en América Latina sin atender a las fallas de mercado que
frenan los procesos de inversion e innovacion en los paises de indusrializacion tardia sdlo
puede perpelhur (en el mejor de los casos) las caracteristicas presentes de la estructura
productiva. “There may well still be smaller economies fully capable of matching the
impre-sive East Asian accomplishments in the exports sector. But for others, cspecially those
with primary-products exports ot central importance in their total sales and with limited saving
capacity. East Asia’s success holds out an improbable lesson”™

En el caso japonés, el rasgo general paradigmétiéo es la_combinacion de la concesion
de incentivos a la exportacién con la proteccion de las importaciones (a través de maltiples
medidas que incluian el control de cambio, los contingentes y los derechos de aduana). Las
restriCciones a las importaciones desempefiaron un papel preponderant’e en practicamente todos
los sectores industriales modernos, ya que contribuyeron a que muchas industrias incipientes se
transformaran en complejos exportadores dindmicos. El paso hacia un proceso de
liberalizacion fue gradual y siempre sujeto a la estrategia industrial general; por ejemplo, las
importaciones d etecnologia no se liberalizaron sino hasta fines de la década de 1960.

C(;ll ratices, este sistema queﬂ combinaba la proteccion selectiva con la promocién de
las exportacicnes con el objeto de estimular la profundizacidn, se reprodujo tanto en Corea del
Sur como en Taiwan. En estas economias, las amplias medidas conformaron un complejo

cuadro de proteccion y de subvenciones que se prolongd con escasas modificaciones de fondo

* Assacl. Héctor y Kuwayama, Mikio: “Politicas industriales y comerciales en el marco del nuevo sistema de
comercio: hacia un estudio comparativo entre Asia Oriental y América Latina”; CEPAL LC/L.1080; Santiago de
Chile, 1997; p. 3.

** Fishlow, Albzrt: Gwin, Catherine; Haggard, Stephan; Rodrik, Dani y Wade, Robert: “Miracle or Design?
Lessons from the East Asian experience™; Overseas Development Council, Policy Essay N° I1; Washington,
D.C.. 1994: p. 10. ' :
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hasta fines de: la década de 1960. A partir de esa fecha, Corea del Sur disefid dos grandes fases
de liberalizacién (la segunda recién en los afios ‘80). lo cual representd en la practica que se
logrd postergar la apertura hasta que se hubo consolidado la expansion de las exportaciones.
En el mismo sentido. “el sistema taiwanés de control de las importaciones se utilizo para
fomentar la expansion eficiente de industrias productoras de materias primas y productos
intermedios v también el progreso tecnoldgico influyendo en las importaciones de bienes de
capital”%. La principal inferencia que puede realizarse, sobre todo a partir de la experiencia de
estas tres economias, es que puede mantenerse cierto nivel de proteccién y al mismo tiempo
crecer con orientacién al exterior: en otras palabras, que no resulia indispensable un proceso
de liberalizacién a ultranza del régimen de importaciones.

La experiencia de la politica comercial en los otros dos “tigres” ha adquirido

caracteristicas peculiares, basicamente, por !a dimensién relativa de Hong Kong y Singapur.

Singapur se diferencié de las tres economias anteriormente mencionadas por abandonar

'tempranameme el modelo sustitutivo y reemplazarlo por una estrategia que er-atizd la
promocion de exportaciones manufactureras y la atraccion de [ED orientada a los mercados
externos. En el casc de Hong Kong puede afirmarse directamente que no existié una estrategia
de proteccior de sus industrias a la manera prevaleciente en las economias de la region, si bien
su propia extension, su tradicion empresarial y su cercania con China hicieron de esta
economia un caso especial. De todas maneras, a mediados de la década de 1970 instrumentd
una serie de medidas significativas destinadas a ampliar la base tecnologica local, a través del
arrendamiento del suelo a usuarios industriales, con lo cual se intentaba superar el factor
limitante de la extension territorial para la expansién industrial. Por ello, se otorgd orden
prioritario en las adjudicaciones a aquellas actividades intensivas en tecnologia, con alto valor
agregado y que producian insumos para las industrias domésticas existentes.

Las exportaciones constituyeron un elemento central del desarrollo de los “nuevos
tigres”, si bien no en la medida de la pretension ortodoxa que la reforma de la politica
comercial per se aseguraria el crecimiento (y no tanto el incremento de la productividad
inducido por la inversioén). Esta -controversia relativa a la direccién de la causalidad entre el
crecimiento v las exportaciones genera importantes implicancias en términos de politicas
publicas. En efecto, “Algunos analistas han hecho hincapié en la importancia de las

exportaciones como motor del crecimiento (...) De acuerdo con el modelo de crecimiento

* UNCTAD: “!nforme sobre el comercio y el desarrollo, 1994™; Segunda parte, Capitulo I: La Mano Visible y la
industrializacion del Asia Oriental; Nueva York y Ginebra, 1994; p. 20.
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inducido por las exportaciones, si se utilizara la liberalizacién del comercio para armonizar los
precios internos con los precios de los mercados mundiales se lograria un uso eficiente de los
recursos inte-nos porque disminuiria el costo de las importaciones, con lo cual se liberarian
recursos ¢ ingresos para producir y comprar productos nacionales y generar productos
exportables (...) En un marco de estabilidad macroecondmica apliamente sustentador, las
export:. iones deberian conducir a la especializacion de la economia de acuerdo con las
ventajas comparativas, y dar lugar a que aumenten los ingresos. la inversion, el ahorro y la
productivida(!’"”. |

Fsta explicacion tradicional parece insuficiente para explicar la convivencia, en
distintos gracos. entre las estrategias de industrializacién y el fomento de las exportaciones en
Malasia, Tailandia e Indonesia. Desde fines de los afios ‘50, Malasia pusc en pidctica dos
etapas de sustitucion de importaciones, la Gltima de el'as recién a comienzos de la década de
1980: la finalidad de esta segunda etapa fue estimular el desarrollo de la industria pesada y con

e

ral objeto se aplicaron elevados aranceles a determinadas industrias seleccionadas. En este
contexto, las medidas de liberalizacion comercial en sentido amplio solo comenzaron a
mediados de esa década. En Tailandia, por su parte, la politica comercial también adopté una
direccion prereccionista, con altas tasas de proteccion efectiva y la utilizacion de subsidios de
exportacion de varios tipos con el fin de compensar el sesgo anti-exportador. A raiz de ello,
las exportaciones de productos manufacturados -que representaban un tercio de la canasta de
exportaciones tailandesas en 1980- ocuparon dos tercios de las ventas externas sélo diez afios
mds tarde. Deuntro de esta “generacion”, Indonesia fue quien aplicd las intervenciones con
mayor alcance, ya que hasta mediados de la década pasada adoptd una politica industrial
orientada al interior y centrada en los recursos. Su politica comercial, sin embargo, se ha ido
liberalizando progresivamente desde entonces. Luego de una primera fase de industrializacidn
que se prolong(i’) hasta la década de 1970, un periodo posterior de sustitucidn de importaciones
recurrié a barreras no arancelarias -en especial licencias de importacion- y aranceles elevados
para promover la produccién de bienes de capital e intermedios y proyectos de servicios y de
infraestructura.

Si se compara la composicién de las exportaciones an ambas regiones, la diferencia mas
significativa resulta la disfmil importancia de las exportaciones de manufacturas en el PBI. En

los ultimos anos, la falta de resultados de la transformacién estructural mas alld de la

* CEPAL: “Las politicas comerciales ¢ indusiriales: evolucin y perspectivas™; LC/L.1129;: Santiago de Chile,

1998: p. 13. gaaﬁ@'{rn; DEVATFIT ™ Yom o o oy
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estabilizaciér 'macroecondmica ha llevado a la creciente busqueda de medidas que
complementen ¢l proceso de ajuste a fin de favorecer también la transformacién productiva.
Sin embargo. las limitaciones tedricas del enfoque neo‘liberal prevaleciente en América Latina
torna improbables las correcciones a la politica comercial destinadas a asegurar una apertura
dinamizadora del desarrollo. Por ello, estd emergiendo un creciente consenso acerca de las
limitaciones d¢ esta vision predominante luego de una década de aplicacion de sus
prescripciones de politica: “there was already emerging widespread unease, an unease that has
since expanded. about both the relative degree of attention being devoted by development
economists, especially those in the World Bank, to trade policy; and the uniform and simplistic
character of much of the advice on trade and industrialization policies emanating from the
major international financial institutions™?®.

El rasgo mds Hamativo de la liberalizacién comercia} llevada a cabo en los cuatro paises
analizados es la rapidez con la que se desmantelaron restricciones cuantitativas y se redujeron
aranceles. En Chile (la primera experiencia sostenida de apertura comercial), la liberalizacién
de las importiaciones se llevo a cabo en s6lo cinco afios; en Arge‘mina, Brasil y Chile la mayor
parte de las rmedidas se tomd en un periodo de dos a tres aiios. Otra caracteristica importante a
tener en cuenta de las reformas estructurales en América Latina es que la liberalizacion
comercial ha sido acompaiiada de la liberalizacién de la cuenta de capitales. El contraste mas
evidente entre¢ ambas regiones es que las ec’onomia del Este Asidtico pudieron establecer una
secuencia entre la promocién de las exportaciones y la promocion de las importaciones,
mediante la liberalizacion de estas dltimas sélo después de haber alcanzado un crecimiento
sostenido de las ventas externas y una transformacion dinamica del aparato productivo. Por
ello, “es importante entender que la liberalizacién es un fruto del crecimiento y no su inductor.
En América Latina, a la liberalizacion se la entiende como el elemento central de la estrategia

. . . .. P < - 29
de desarrollo. l.a experiencia histérica no avala esta decision estratégica™".

Politicas con respecto a la inversién extranjera directa. A pesar de la variedad de
estrategias asidticas con respecto a la inversidn extranjera, una primera distincion con las
reformas estructurales latinoamericanas de la década de 1990 se refiere a la vinculacion éon
objetivos de politica tecnoldgica. La diversidad de las estrategias adoptadas en el Este Asidtico

comprenden desde la minima significacion de la IED como vehiculo de transferencia de

* Kelleiner, G.X.: “Trade, Trade Policy and Industnahzauon Reconsidered™; World Institute for Developmcm
Economlcs Rese: auh World Development Studies 6; Helsinki, 1995; p. 2.
** Agosin, Manuel R.: op. cit.; p. 32.
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tecnologia en Japon y Corea del Sur hasta politicas de “puertas abiertas™ como en Hong Kong,
pasando por politicas industriales activas y promocion de empresas domésticas en sectores
determinados pero enfoques no intervencionistas en la mayor parte de las industrias orientadas
a los mercados externos, como Malasia y Tailandia.

También en esta esfera de las politicas publicas, el pape.l del Estado estuvo orientado
por estrategias de largo plazo relativas a la modernizacion de la estructura productiva. Por
ello, en el Esie Asidtico -a pesar de la diversidad de estrategias empleadas- no ha sido la norma
una aproximacién del tipo laissez-faire como la llevada a cabo en América Latina en la
presente década. Con respecto a esta vinculacién entre las politicas frente a la inversion
extranjera y. cn. dltima instancia, la politica industrial, Sanjaya Lall afirma: “What is
undeniable is that their governments played a critical catalytic role in forming their compeiitive ’
(or ownership) advantages in trade and industry, which then determined their participation in
the global economy. The approach to FDI and globalization was an integral part of a larger
industrial strategy, and TNCs were increasingly seen as a resource which could be exploited in
the national interest”™. ‘

Con .-especto a la reactivacion del. ingreso de [ED en la década del 90, cabe
preguntarse si resulta suficiente que los paises latinoamericanos integren el reducido grupo de
paises en desarrollo receptores de granes flujos de inversion. ¢Es sélo una cuestién de
volumen, y el impacto diferencial de los distintos tipos de inversién reviste importancia
secundaria? En cualquier caso, aprovechando el hecho auspicioso del ingreso de capitales, se
deberia modificar las ventajas de localizacion de estas economias a fin de atraer
prioritariameunte aquellas inversiones generadoras de externalidades.

En América Latina, el caso argentino adquiere caracteristicas paradigmadticas: la
implementacidon del programa de reformas estructurales promovid, a su vez, un acelerado
proceso de concentracién en la economia argentina, con un significativo impacto sobre la
configuracién empresarial. En el modelo sustitutivo, las empresas transnacionales convivian
con la presencia’de grandes empresas publicas, que incluso tenian el control del mercado en
sectores tales como la destilacién de petréleo (YPF) y la siderurgia (SOMISA). Atn cuando én
los mercados altamente concentrados en los que operaban las ET dificilmente enfrentaban la
competencia de empresas locales, la “extranjerizaciéon” de la elite empresaria de le década

actual no tiene precedente, y el alcance del cambio en la participacion estructural de las ET

30 . . < e . . . N . .
Lall, Sanjaya: ~Industrial strategy and policies on foreign direct investment in East Asia”; en -Transnational
Corporations, vol. 4, N° 3; Ginebra, 1995; p. 23. ’
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atin no se advierte en su totalidad. Existe un enorme proceso de desnacionalizacion de
empresas locales cuyos efectos plantean interrogantes sobre el desarrollo econdmico del pais en
el largo plazo. .

La mayor diferencia en cuanto a las estrategias con respecto a la [ED en América
Latina y el Este Asidtico es la ausencia, en nuestra region, de objetivos de politica tecnoldgica:
;Qué sucede con el impacto de la IED sobre los eslabonamientos hacia atrds y hacia adelante y
sobre el desarrollo tenoldgico en general? Las mayores externalidades de la operz 'ion de las
ET en las economias receptoras deriva, en principio, de los eslabonamientos generados por sus
actividades. En un marco de industrializacién sustitutiva de importaciones, se pueden crear
importantes vinculos -mayormente como resultado de presiones del gobierno en esta direccion-
. En particular, el rasgo determinante parece ser la base industrial existente®'. En €l caso
latinoamericano, sin embargo, la debilidad del tejido industrial, con escasc desarrciio de
proveedores y subcontratistas, generaba pérdidas en términos de economias de escala y
especializacion. En el presente, alin en un contexto diferente, la persistencia de debilidades en
la estructura industrial doméstica en una economia abierta genera interrogantes sobre el
contenido local de la produccién de las ET. En este aspeclto también, el poco desarrollo
relativo de los “activos creados” conspira contra la generacion de mayores externalidades no
monetarias derivadas de la presencia masiva de 1ED.

La teoria indica que, en la actualidad, los paises receptores de IED pueden beneficiarse
de mayores exrernalidades ‘tecnolégicas provenientes de las nuevas estrategias de integracion,
en contraste con las antiguas modalidades de implantaciéon “stand alone” de las filiales. Ahora
bien; este hecho no se produce de manera espontdnea, sino que la integracién de lo: paises a
estos procescs requiere de cierto desarrollo de sus capacidades tecnologicas. El contexto, sin
embargo. presenta restricciones, ya que el patron dominante es el de baja autonomia de las
filiales locales en el marco de una escasa descentralizacion de las actividades innovativas de las
ET. En términos generales, la reactivacion de los flujos de IED a la region en la década de
1990 presenta una gran brecha entre su aporte al mejoramiento de la calidad de productos vy
servicios en el mercado doméstico y su contribucion a la construccion de capacidades

tecnolégicas locales.

"' Chudnovsky, Daniel: *Transnational Corporations and industrialization™; en Transnational Corporations and
World development; UNCTAD (1996).
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Mercados de capitales. Es en este aspecto, quizas, donde se vuelven mds difusas las
eventuales “lecciones™ del desarrollo asidtico para América Latina, por ‘_Ia velocidad y
magnitud de los cambios generados por la globalizacion. En su faz financiera, esta plantea
tanto oportunidades como desafios a los paises de América Latina, cuya imegracién a los
mercados internacionales -como la del resto de los paises en desarrollo- ha sido
apropiadamente detinida como “una aventura obligada”32. Este fenémeno no distingue entre
diferentes condiciones iniciales ni estadios de desarrollo entre los paises, ni se detiene a
considerar czpacidades y voluntades de sumarse a este proceso. Las instituciones de Bretton
Woods piensan directamente en las politicas e instituciones adecuadas para que los beneficios
no resulten superados por los riesgos: “los paises en desairollo no tienen mucha eleccion sobre
si seguir este camino (la integracién a los mercados financieros internacionales), ya que los
avances en les comunicaciones y los nuevos desarrollos de las finanzas han hecho este rumbo

inevitable. Pueden, sin embargo, decidir como desean viajar, eligiendo politicas que benefician

Rt}
1

, . . »33
la economia y previenen potenciales shocks”™.

La naturaleza y el alcance de estos
condicionantes difieren a los que tuvieron que enfrentar las economias del Este Asiatico; en
ninguna de ellas, un mercado de capitales ‘competitivo adquirié un rol importante en la
financiacidn «lel crecimiento industrial.

Es precisamente la caracteristica de irreversibilidad del proceso lo que hace mas
dramadtica la insercion forzada de los paises en desarrollo en el juego global: la naturaleza
novedosa del fendmeno ha cambiado la efectividad de los instrumentos de la politica monetaria
tradicional que operaban sobre la liquidez y el crédito doméstico en relativo aislamiento,
volviendo a las variables cada vez mds exdgenas para un mayor nimero de paises -incluidos
los industriales, que se han visto forzados a adoptar un enfoque mds “ecléctico” hacia la
politica monetaria**-.

Un elemento adicional de incertidumbre que se deriva de la innovacion financiera es
que su velocidad supera largamente a las iniciativas multilaterales tendlentes a una mayor
coordinacién de politicas y a la eventual formulacion de regimenes mternacnonales que atenden
las potenciales consecuencias -adversas de la creciente integracidn. La globalizacion “del

mercado” avanza a mayor velocidad que la “institucional”, en un contexto en el cual “la

Anlxetta M., Brender, A. y Coudert, V.: “Globalisation financiére: I’aventure obligée™; Paris, 1990.

* The World Bank: “Private Capital Flows to Developing Countries. The Road to Financial Integrauou
Washiu\‘ton DC. 1997.

™ International Monetary Fund, Research Department: “Determinants and Systemic Consequences of Intemanonal
Capital Flows™: Washington DC, 1991



25
discusion sotre como dotar a los mercados financieros internacionales de mayor estabilidad se

35
ha mostrado inconclusa hasta el presente

En es-e escenario los paises en desarrollo, desde diferentes puntos de partida, imeman
beneficiarse de¢ la expansién en la entrada de capitales (en América Latina en particular,
sobreponiéndose a los costosos ajustes motivados por el racionamiento financiero de los aiios

ochenta), al mismo tiempo que se enfrentan al faniasma siempre presente de la volatilidad de

los 1 ulos Recapitulando, entonces, las oportunidades y desaffos se presentan en un marco de

integracién creciente e irreversible, menor autonomia en la formulacion de las respuestas de

politica, meror efectividad de los instrumentos y carencia de un régimen internacional que

“reduzca los mirgenes de inestabilidad. En este contexto contradictorio de oportunidades y

obstaculos, la eleccion de las politicas publicas reviste crucial importancia en el camino hacia
el desarrollo y la transformacion productiva.

Desde una perspectiva tedrica, se ha reconocido una serie de roles centrales que
permiten vincular la movilidad del capital con los procesos de desarrollo entre los cuales los

méas significativos resultan: a) mejor asignacion microecondmica de los recursos; b)

movilizacion del ahorro externo; ¢) mejor asignacién intertemporal del gasto; d)

diversificacién de riesgos; e) eficiencia microproductiva y f) mayorv credibilidad para las
autoridades monetarias. Sin embargo, la experiencia histérica del “mundo real sub6ptimo” y el
desafio incorcluso del desarrollo han demostrado que la realidad contiene mds aristas que la
literatura™® '

Las instituciones de Bretton Woods perciben la mayor insercion de los paises en

desarrollo en los mercados financieros internacionales con una mezcla de optimismo e

inevitabilidac, lo cual representa de alguna manera una superacion de los programas de ajuste
formulados una década atrds en un contexto de profundas restricciones del financiamiento
externo. Partiendo de la abstraccion tedrica se sostiene que “los paises en desarrollo deberian
ser grandes beneficiarios de un sistema internacional que transfiere eficientemente recursos de

regiones relarivamente abundantes en capital a regiones relativamente escasas”

** United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD): “Trade and Development Report, 19967,
Nucva York y Ginebra.
® Para un andlisis exhaustivo de las limitaciones de las ideas dominantes sobre la movilidad del capital, ver
Comisién Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL): “América Latina y el Caribe. Politicas para
mejorar la inszrcién en la economia mundial™; Santiago de Chile, 1995; en particular el Capitulo X:
Movmuemos de capital y desarrollo: el marco analitico™. '
7 International Monetary Fund, Research Department: op. cit. En esta linea, resultan interesantes las couclusiones
de politica de los siguientes documentos de trabajo: Zhaohui Chen y Mohsin S. Khan (International Monetary
Fund, Research Department and IMF Institute): “Patterns of Capital Flows to Emerging Markets: A Theoretical
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Mis alli de las argumentaciones tedricas, los “mercados emergentes” de América
Latina han recibido un importante flujo de capitales externos, lo cual tuvo indudablemente una
etapa inicial de efectos positivos ®  Resulta adecugdo destacar que estas CONsecuencias
virtuosas fucron especialmente evidentes en una region con sus aparalos productivos
subutilizados por las restricciones de la denominada “década perdida”.

No obstante, esta contribucién de la movilidad internacional del capital a las mayores
tasas de inversidn y crecimiento -que han pérmitido dejar atrds a la grave recesion o-riginada
por la crisis de la deuda-, debe considerarse a la luz de la coyuntura de los primeros aiios de la
década del ‘0. En este periodo, los efectos benéficos sc han potenciado por sus consecuencias
de reactivacion econdmica. En perspectiva, de todas maneras, la asociacién abundancia de
capitales-crecimiento no parece ser tan didfana como se _observa en la situacion actual. |

A mediano plazo, no sélo la escasez de capitales sino también la expansion de los flujos
presentan riesgos para la implementacion de politicas piblicas en los paises en desarrollo. Los
primeros afios el endeudamiento recuerdan que “no todo es ventaja y bonanza por el ingreso
de capitzx;c:«:”"g, sino que tanto la escasez como la abundancia presentan desafios.

Los riesgos sistémicos que acompaiian al incremento del volumen de los flujos
internacionales de capital han llevado a analizar el peso relativo de los costos y los beneficios

de la integracion. Ambos principios son dos caras de una misma moneda que algunos tedricos

7’4 .
° El riesgo

asocian con la dicotomia “matrimonio compatible o relacion problemdtica
implicito en esta renovada movilidad del capital hacia determinados paises en desarrollo (los
menos adelantados contingan al margen de este fendmeno de mercado y dependen casi
exclsuivamerte de los flujos de procedencia oficial) estd vinculado con una caracteristica
novedosa: no sélo se ha incrementado el volumen de los recursos, sino que se han

diversificado en gran medida las fuentes de financiamiento y el mend de productos financieros

41 ) . . .
. Sumada a los avances tecnoldgicos y en las comunicaciones, la naturaleza especulativa de

Perspective™; Washington DC, 1997; y Ross Levine (The World Bank, Policy Research Department): *Financial
Development and Economic Growth. Views and Agenda”; Washington DC, 1996.

*® En Griffith-Jones, Stephany y Papageorgiu, Vasilis: “Globalisation of Financial Markets and Impact on Flows
to LDCs: New Challenges for Regulation”, en J. Joost Teumissen (ed.): “The Pursuit of Reform. Global Finance
and Developin: Countries™; FONDAD, La Haya, 1993, se analizan los beneficios y los costos de la
desregulacion en los paises en desarrollo. '

* Hopenhayn, 3enjamin: “Movimientos de capital y financiamiento externo”, en Revista de la CEPAL N° 55,
abril de 1995.

“ Felix. David: “International capital mobility and Third World Development: Compatible marriage or troubled
relationship?™; <n Policy Sciences 27; Kluwer Academic Publishers, Holanda, 1994,

*! Entre ellos. cabz destacar por ejemplo el cambio de rol de los derivados desde su funcion original de cobertura
hacia un papel especulativo. Un andlisis sobre las consecuencias de fa expansion de su uso para la estabilidad en
los paises en desarrollo puede encontrarse en Cornford, Andrew: “Risks and Derivatives Markets: Selected
Issues™; en UNCTAD Review 1995, Ginebra.
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los capitales que buscan rentabilidades de corto plazo han agregado un elemento de
inestabilidad en contextos cada vez mas amplios de desregulacion.

La liberalizacion ha extendido su cobertura no solo a los movimientos de largo plazo,
sobre cuyos potenciales beneficios existe un creciente consenso, sino asimismo a los de corto
plazo, despertando incgnitas sobre la efectividad de los instrumentos de politica ante el
peligro de fa volatilidad™.

| E) desafio consiste en hacer frente a un nuevo fendmeno, en el cual la participacion en
el proceso de globalizacion financiera no tiene un componente volitivo, y con un conjunto de
instrumentos si no de efectividad debilitada, a! menos con significativas variaciones en la
naturaleza de su aplicacién. Atn reconociendo el impacto de la mayor circulacién internacional
del capital sobre la autonomia de los paises periféricos, la percepcion sobre su alcance y la
efectividad de los instrumentos domésticos depende, en dltima instancia, de ia vision con
respecto al pzso relativo de los factores internos y externos que determinan los flujos. “Si el
origen deterrninante de los movimientos internacionales de capitales privados se halla en los
factores de curicter global, seria subsidiaria la importancia de las politicas publicas de paises
periféricos como instrumento de atraccion™®.

En América Latina, el pronunciado cambio en las condiciones desde la notable
restriccion del crédito y el consecuente costo del ajuste, hasta el retorno de grandes volimenes
de capitales y la recuperacién econdmica, hacen que la cuestion de la persistencia del
financiamiento externo reciba atencién preferencial. Adn.si se adhiriera a la hipdtesis mas
pesimista de que el acceso futuro depende del juicio del mercado, existirfa margen para la
formulacién <le politicas puablicas previsoras preparadas para enfrentar una eventual reversion
de los tiempos de abundancia. Teniendo presente la crisis de la deuda, “en la economia de

‘- . . . . . . L . n4d
América Latina no se deberia equiparar el acceso al financiamiento externo con el éxito™ .

3. Conclusiones de politica

“Many of these ideas -and more still that I have not had
time to discuss- are the basis of what [ see as an emerging

consensus, a post-Washington cousensus. One principle

“ Akyiiz, Ytimaz y Cornford. Andrew: “Regimes for international capital movements and some proposals for
reform™; UNCTAD Discussion Paper N°® 83; Ginebra, 1994,

+ Hopenhayn, Benjamin y Merighi, Javier: “Movimiento de capitales en Argentina: Factores externos e internos.
Un apalisis del periodo 1991-19957; presentado en el Congreso de Economia “Las tendencias econdmicas para el
fin.del siglo”™, organizado por el Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de la Capital Federal; Buenos
Aires, 23 y 24 de abril de 1997, "

* Williamson, 1.: “Acerca de la liberalizacién de la cuenta de capitales”; en Estudios de Economia, Vol. 19 N°
2; Universidad <le Chile, 1992; citado en CEPAL.: op. cit.
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that emerges from these ideas is that whatever the new
consensus is, it cannot be based in Washington. If policies
are to be sustainable, developing countries must claim
ownership Of them (...) A second principle of the
emerging consensus is that a greater degree of humility is
called for, acknowledgement of the fact that we do not
have all the answers™.

Joseph E. Stiglitz, Senior Vice President, Development

. . . 45
Economics and Chief Economist of the World Bank ™.

En la Introduccion del presente trabajo se esbozaba el interrogante sobre el creciente
agotamiento e los postulados basicos del Consensc de Washington y el eventual surgimiento
de un paradigma renovado de la economia del desarrollo. Algunas de las prescripcicnes de
politica de 'os organismos financieros internacionales han resultado relevantes para las
reformas estructurales implementadas en América Latina durante la década presente, en
particular en lo relativo a la estabilizacion macroeconémica. Sin embargo, muchos de sus
principios no solo han resultado insuficientes para atender el reto del desarrollo, sino
contraproduczntes. Por ello. hemos considerado conveniente analizar la experiencia de aquellas
economias de industrializacion tardia del Este Asidtico, cuyos rasgos salientes no deben estar
ausentes -como hasta el presente- en la elaboracion de una estrategia novedosa de desarrollo. -
Esta experiencia histdrica reviste especial importancia para inferir conclusiones en materia de

insercion internacional y desarrollo.

La “mano visible”, la politica industrial y el desarrollo. Las primeras derivaciones
del andlisis de la industrializacion asiatica y las reformas latinoamericanas ponen en evidencia
que, influida por los principios tedricos del neoliberalismo, la formulacién de politicas
piblicas en ruestra region desconocid aspectos centrales de la experiencia exitosa de aquellas
economias de industrializacién tardia. Esta fe del neoliberalismo en las bondades de un
mercado idealizado ha inhibido la posibilidad de intervencién correctora del Estado, al
considerar que distorsiona una asignacion Optima de recursos. El desempefio de las economias
latinoamericanas en el marco de las reformas estructurales ha demostrado, en cierta medida, la
existencia de limites e imperfecciones que no se deben a la sobreregulacién. “Sin embargo,
reconocer este punto seria admitir que para lograr un crecimiento acelerado no basta con que

los precios sean los correctos. El crecimiento acelerado depende de esfuerzos sistematicos en el

** Stiglitz, Joseph E.: op. cit; p. 34.
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plano productivo para aproximar nuestra productividad a la de los paises desarrollados. saltar
etapas y asi aorovechar las mejores précticas internacionales mds adecuadas para nuestros

. wdb
paises™ . .

La liberalizacién de las importaciones es s6lo una parte de una reforma integral.
Los rasgos principales de las experiencias asidticas tienen escasos paralelos con los modelos de
liberalizacién comercial que propugnan los organismos financieros multilaterales y que han
sido adoptados en América Latina en los dltimos afios. En este campo también, fa adopcion
acritica de los supuestos teéricos del neoliberalismo ha significado ignorar los esfuerzos de las
econoinfas del Este Asidtico por sobreponerse a las insuficiencias de los mercados de
tecnologia y capital y lograr un sostenido incremento de la tasa de crecimiento de las

exportaciones manufactureras. En América Latina, “la puesta en préactica de una apertura

dinamizadora del desarrollo significard corregir las posiciones liberalizadoras a ultranza

adoptadas en aios recientes. Ciertamente exigird ajustes mds realistas a las politicas que se
vienen aplicando en muchos paises™.

Adin en un contexto internacional diferente, existen cieras “lecciones” de la experiencia
de las economias del Este Asidtico: en primer lugar, no basta con liberalizar las importaciones
y dejar librado el crecimiento. de las exportaciones a las fuerzas del mercado. Existe una
brecha entre la liberalizacion a ultranza y el dinamismo exportador que exige politicas
deliberadas del Estado, como en distintas medidas se produjo en la region asidtica. Para ello,
resulta necesario reexaminar los supuestos bdsicos de la sabiduria convencional: “on the basis
of the eviderce available, however, to suggest that there is already a universal optimal trade
policy prescription that will generate improved economic perfofmance for all who embrace it

. . . »48
1S L0 1gnore tno much recent €xperience .

La vinculacisn de la IED con objetivos industriales y tecnolégicoé. Alin en contextos
disimiles a nivel local, regional e internacional, e incluso con importantes cambios en la
naturaleza de las modalidades de implantacion de las empresas transnacionales, existe un rasgo
que persiste en América Latina a través del modelo de sustitucién de importaciones, su

agotamiento y la apertura del periodo actual: la debilidad de los “activos creados”. Esta

f(’ Ramos, Joseph: op. cit.; p. 30. _ :

7 Agosin, Mamuel R. y Ffrench-Davis, Ricardo: “La liberalizacién comercial en América Latina”; en Revista de
la CEPAL 50: Santiago de Chile, 1993; p. 61. ‘

“® Helleiner, G.K.: op. cit.; p. 47.
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caracteristica del patrén de especializacion productiva de nuestra region resulta central para
explicar las escasas externalidades derivadas de la operacién de las ET.

Dusarte el modelo de la economia semi-cerrada, sin embargo, existié un compromiso
explicito con lu industrializacién; los elevados costos dc:. las distorsiones y la generalizacién y
escasa racionaiidad de las politicas sectoriales llevaron gradualmente al agotamiento del
modelo. Esta experiencia contrasta con los paises de industrializacion tardia del Este Asiatico,
que -més all4 de las caracterfsticas peculiares de cada modelo- combinaron la prateccion con la
orientacion a’ exterior, con el objetivo de largo plazo de mejorar el perfil productivo.

La reactivacion de los flujos masivos de IED en la década de 1990 coincide, por su
parte, con el predominio del pensamiento neo-cldsico y con la percepcion de una menor
autonomia de las politicas publicas en el marco de una “carrera para atracr inversicnes” y de
mayores restcicciones impuestas por ias disciblinas multilaterales. De todas maneras, resulta
apropiado rescatar la necesidad de aquellas politicas destinadas a mejorar los “activos
creados™: para ello se pueden utilizar una variada gama de instrumentos de politica, mas
tlexibles y renos costosos que los del pasado. Es importante,')en todo caso, no descartar “a
priori” ninguno de ellos: la retraccién del rol de las politicas piblicas pasa mds por
argumentos de economia politica que por razones de la teoria econdmica.

Finalmente, cabe enmarcar el alcance real de la contribucién de la actividad de las ET
al desarrollé: en ausencia de politicas de desarrollo productivo, no puede esperarse que la IED
se dirija, de manera directa, hacia aquellas actividades generadoras de mayores externalidades.
El agotamiento de la industrializacién sustitutiva de importaciones mostré los costos de la
intervencion. La brecha entre los grandes volimenes de IED recibidos por algunos paises de
América Latina en la década actual y la ausencia de externalidades comparables esta

mostrando, en alguna medida, los costos de la no intervencion.

Una apertura grédual de la cuenta de capitales. Las implicancias de politica de las
oportunidades v desafios planteados a los pafses de América Latina por su crecierte integracién
a los mercados financieros internacionales se vinculan al peso relativo de los determinantes
exdgenos y endogenos de los movimientos de capitales: “la naturaleza exdgena de las causas
que dan cuenta del movimiento de capitales a través de las fronteras deja a la politica
economica de un pais periférico un espacio discrecional estrecho al momento de atraer los

flujos, orientar su destino productivo y reducir los graves peligros de su volatilidad™*.

* Hopenhayn, Benjamin y Merighi, Javier: op. cit.
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De esta manera la liberalizacion de la cuenta de capital, que se produce en un contexto
més"amplio de desregulacion econdiaica, adquiere caracteristicas diferentes de la apertura
gradual y progresiva llevada a cabo por las economias de industrializacion tardia del Este
Asidtico. En efecto, la propia posicidn periférica de aquellos se suma a la na_turaleza novedosa
del proceso de globalizacién que -como apuntamos anteriormente- reduce la efectividad de los
instrumentos de politica y presenta a la vez una variedad de fuentes de financiamiento y una
proliferacion de productos financieros.

En los llamados “mercados emergentes” de América Latina, el desafio de politica de
los primeros arios de esta década debe responder 2l ingreso creciente de los flujos externos.
Mas alla de los efectos benéficos del levantamiento de la restriccion externa al crecimiento en

la region, el disefio de peliticas pablicas debe atender una serie de aspectos relacionados con

sus potenciales riesgas.

Del lado de las eventuales consecuencias desfavorables, puede suceder que la mayor
afluencia de tondos externos sustituya y no complemente al ahorro doméstico; adicionalmente,
las politiczs deben generalmente enfrentarse a los problemas conexos de la apreciacion del tipo
de cambio y la expansion. del déficit en cuenta corriente. La clave reside en formular las
respuestas de politica en un contexto mas amplio de una “estrategia nacional de desarrollo”,
teniendo en cuenta la transmisién de los efectos de la apertura de la cuenta de capitales a la
economia en su conjunto. ‘ »

Si bien las limitaciones estructurales externas mencionadas anteriormente vuelven
estrechos los margenes para que las medidas afecten el volumzn y la composicion de los flujos
que ingresan, no se debe esperar que el juicio del mercado canalice por si solo los mismos
hacia actividades productivas acordes con la estrategia nacional de desarrollo. Lo que debe
asegurar la politicgﬁ, entonces, es el anclaje entre la afluencia de capitales y la transformacién
productiva que mejore la competitividad internacional. La experiencia exitosa de los paises del
Este Asidtico, que sujetaron sus politicas a objetivos de especializacion industrial, no deja
dudas sobre ¢l rol insustituible del Estado en el desarrollo: “la historia y la teoria ensefian que
las economias que quieren crecer y desarrollarse deben aprovechar los momentos de afluencia
de capitales para mejorar su especializacién internacional”’°.

Las limitzzicnes sistémicas a la implementacién de politicas piblicas en Armérica Latina
no deben oscur zer el hecho de que el juicio de mercado por si mismo puede orientar el

ingreso de capitales hacia actividades inconsistentes con objetivos de desarrollo relacionados

* Hopenhayn, Benjamin: op. cit.
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con el perfil productivo y el patrén de especializacion de un pafs. El enfoque debe ser
consciente al mismo tiempo de los objetivos generales de desarrollo, los mérgenes de accion de

politica y los costos de la intervencion, a fin de no repetir los errores que muestra la

experiencia historica de otros periodos de afluencia.

Comentarios finales. En el transcurso del presente trabajo se ha intentado recurrir a la
experiencia exitosa de las economias de industrializacion tardfa del Este Asidtico con el fin de
responder los interrogantes de politica que genera la creciente certidumbre acerca de las
insuficiencias tedricas y empiricas del preceso de reformas estructurales implementados en
América Latina en la década de 1990. |

Sin embargo, cabe dejar sentado que de ninguna manera se propugna una “réplica” de
dicha experiencia; los paises de América Latina deben hacer frente a distintos contextos
histéricos y a una importante modificacién de las variables exdgenas con una estructura
productiva disimil. En funcién de ello, més que la aplicaéién de una determinada “receta para
el crecimiento”, esta breve mdnografia ha intentado llamar la atencién sobre la imperiosa
necesidad :e abandonar el apego acritico a los supuestos del neolit:ralismo. Esta étapa, con
nuevos escenarios, requiere nuevas herramientas de politica y, sobre todo, revalorizar el
pragmatismo: uno de los grandes errores de las reformas estructurales latinoamericanas fue
haber desechado determinados instrumentos de politica -que habian demastrado ser exitosos-
por su confianza ilimitada en las fuerzas del mercado. |

Reemplazar esas creencias por otras de signo contrario sélo significaria acentuar los
profundos costos del ajuste y la reconversion. En una época de cambio de paradigma, la (nica
certeza es que se necesita revalorizar aquellas politicas publicas que permitan maximizar un
meni limitado de opciones de politica y atenuaf una pérdida relativa de la autonomia a manos
de disciplinas multilaterales mds estrictas. Quizds cabria concluir que el péndulo intelectual del
desarrollo se estd desplazando nuevamente al centro y ya no es posible descartar a priori
algunas experiencias por posiciones ideoldgicas. “Después de todo, los hechos pueden ser mas

tozudos que los paradigmas,”Sl.

* UNCTAD: “Informe sobre el comercio y el desarrollo, 1994”; Segunda parte, Capitulo I: La Mano Visible y la
industrializacién del Asia Oriental; Nueva York y Ginebra, 1994; p. 46. ‘
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