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I. INTRODUCCION

El objetivo de este estudio es examinar los procescs de desarrollo y de
Industrializacion de Corea de! Sur (Corea de aqul en adslante) y Taiwan de 1960 hasta
esta década.' Lo que motivd el estudio, sin embargo, fue el deseo de entender mejor
el desarrollo y la industrializacién de México. Se parte del enunciado de un problema:
En tanto que los palses asiéticos mencionados han registrado altas tasas de crecimiento
desde principios de los sesenta, con bajas tasas de desempleo, en México el crecimiento
de la economia empezb a mostrar signos de estancamiento a finales de los sesenta y,
de hecho, se ha estancado desde 1982, mientras que el desempleo y el empleo
disfrazado han subido a niveles histdricos. Reviste interés, por tanto, examinar con
detencibn cémo los palses de Asia Oriental (PAO de aqui en adelante) pudieron crecer

y crear empleo para sus habitantes, y comparar los procesos en oriente con los que se

dieron en México.

Como se podra comprobar en las siguientes paginas, en comparaciéon con Corea
y Taiwén, México se ha quedado a la zaga en muchas &reas econémicas, habiendo
tenido a principios de los sesenta una clara supremacfa en la mayoria de los indicadores
socio-econbmicos. Este trabajo plantea indagar sobre lo que ha ocurrido en los Ultimos
35 anos, el porqué de este trastocamiento. Para ello se enuncia una hipbtesis que seré
examinada en los siguientes capitulos: gran pane de la razén por el avance de Corea

y Taiwan y el atraso de México tiene que ver con la politica industrial. Se plantea que

'El caso de Japbn ser4 tocado eventualmente por la importante influencia que su modelo de industrializa-
clén ha ejercido sobra Corea y Talwén.



los palses asiaticos lograron establecer e impulsar, con pocos titubeos y traspiés, una
polttica industrial con tres elementos fundamientales. Primero, la presencia de un Estado
rector de la economla, capaz de recoger en sus documentos de planificacion scondémica
-los intereses de la nacidn en su conjunto. Segundo, una clara vision de largo plazo de
hacia dbnde tenfa que caminar la economlfa. Tercero, una coherencia general entre la
vision de largo plazo y las acciones de corto y mediano plazos necesarias para lograr
ésta. En cambio, en México mucho de lo que se ha difundido come polttica industrial

carece de estos elementos que, como aqul se plantea, probaron ser cruciales para el

crecimiento superior de los asiéticos.

La discusidn sobre la politica industrial tiene especial pertinencia en este momento
coyuntural en México. A diferencia del caso mexicano de los Ultimos 10-12 afios, periodo
en que se ha buscado reducir la presencia del Estado en el quehacer econbémico, los
paises asidticos deben sus avances en parte a la decidida participacidn estatal en el
proceso de industrializacién. Por la coyuntura de transicion politica que esté viviendo
México en estos momentos, y en vista de los problemas del escaso crecimiento
econémico y el creciente desempleo, se ha vuelto a plantear en el pals si la politica
industrial que ha impulsado el gobiero en afos recientes es el més indicado. Este
trabajo espera contribuir al debate sobre la politica industria y por lo menos vislumbrar

dénde serfa conveniente hacer cambios.

Lo que se ha podido comprobar en esta revisién a los PAO concuerda con io que

dice la teorfa al respecto: la absorcion de la desocupacibn exige un crecimiento rapido



de la economia. Antes de la fase de répida industrializacién en Corea, Taiwan, y en el
Japén de la posguerra, hubo altas tasas de desempleo. Sin embargo, sl desempleo
préacticamente se pudo eliminar en estos pafses a medida que avanz6 la industrializacion,
a pesar de que no se aplicaron politicas especfficas de ccupacibn; y aun hoy, con tasas
de crecimiento econdmico menores a las que se hablan alcanzado en afos anteriores,

gozan de tasas de desempleo entre las més bajas en el mundo.

El estudio se hace a la luz del debate entre los economistas de orientacién
neoclasica, que cominments se denominan también neoliberales, y los llamados
heteradoxos, sobre el fendmeno de los PAO.2 El debate lleva ya muchos afos, pero
tiene actualidad por dos razones. Primero, recientemente se han dado algunas
reconciliaciones en los puntos de vista. Lo que antes se afirmaba sobre los PAO ha
tenido que ser revisado a la luz de los estudios mas recientes de los heterodoxos.
Segundo, lo que afirman los neoclésicos tiene implicaciones para paises como México,
que haninstrumentado politicas de apertura comercial, desregulacién, y desmantelamien-
to de la participacién del Estado® en la economfa. Los heterodoxos sostienen que los
PAO crecieron y se industrializaron con medidas que difieren sustancialmente de las que

recomiendan los neoctasicos para los palses en desarrollo.

De los diversos enfoques que han estudiado la regidn, una escuela de

pensamiento, la neocléasica, ha tenido ascendencia sobre las demés, por su presencia

?Algunos autores representativos de los dos grupos son: para los neoclasicos, Balassa, Bhagwati, Kruoger,
y el libro de Little, Scitovsky y Scott de 1970. Para los heterodoxos: Ch. Johnson, Amsden, Wade.

*Los términos Estado y gobierno son utiizados como sinénimos en este trabajo.
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en importantes centros de decisién. Este grupo ha gozado de especial prestigio y
hegemonfa en los organismos multilaterales de apoyo a los palses en vias de desarrollo,
como el Fondo Monetario internacional (FMI) y el Banco Mundial, entre otros. Por esta
razébn, han podido influir decisivamente entre los gobiernos de muchos palses en
desarrollo para que las pollticas de esta tendencia sean adoptadas e instrumentadas
para corregir "problemas estructurales". Robert Wade, ex asesor de! Banco Mundial,
afirma que "los Préstamos de Ajuste Estructural del Banco Mundial durante los 80
exigieron més condiciones sobre la liberalizaciébn del comercio que en cualquier otro
ambito de politica. Para el Banco Mundial, la liberalizacion def comercio es ia reina de

las politicas, no sdlo una entre muchas".*

Los neoclasicos han sostenido que la apertura de las economfas asiaticas hacia
el exterior y la poca participacion del Estado en asuntos econémicos son las razones
principales detras de su rapido crecimiento.® La tendencia dei discurso neoclésico es
clara: la prueba de la validez, la eficacia y el poder de las politicas neoclésicas esté en
Asia. En ofras areas del mundo, donde no se han seguido tales politicas (América Latina
es el ejemplo predilecto), y han reinado orientaciones “introvertidas" de proteccionismo
y esquemas de sustitucién de importaciones, el resultado esta también a la vista: bajas
(o nulas) tasas de crecimiento, una planta industrial poco competitiva, salarios reales en

descenso, estancamiento econdémico en general.

“Wade, 1993, p.147.

®Se suele hablar del éxito econbmico de cinco palses asiaticos: Japdn, Corea, Taiwan, Hong Kong y
Singapur, sl bien por razones analticas muchas veces se suprimen los Ultimos dos. Este trabajo enfatizara
Corea y Taiwén, con constantes miradas hacia Jap6én.
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México no esté sjeno al debate. Ha sido méas bien un laboratorio para el enfoque
neoclésico, ya que a partir de 1982 el gobierno mexicano hizo suyas las ideas de esta
tendencia e instrumentd, a instancias del FMi y el Banco Mundial, las pollticas para
corregir los desequilibrios, en especial provocados por la escasez de divisas, que hablan
llevado al pafs a la quiebra virtual. La apertura al exterior, la desregulacidn, el adelgaza-
miento del Estado, el equilibrio fiscal, asf como otras medidas para lograr a salud de los
indicadores macroecondmicos de acuerdo con las politicas neoclasicas, han prevalecido

en la vida econbmica de México durante mas de una década.®

Sin embargo, en México no se han visto todavia en su totalidad los frutos positivos
de este redimensionamiento del Estado y la reestructuracién de la economia propugna-
dos por los neoclasicos. Cierto, las exportaciones manufactureras han crecido mucho;
esta también el importante logro def descenso de la inflacién a un digito y el menor
déficit en las finanzas piblicas. Sin embargo, en otras areas, el resultado es hasta ahora
pobre. En términos del crecimiento econbmico del pals, el avance esté por debajo de
la tasa de crecimiento poblacional. Los dos grandes problemas perennes --la pobreza
y la mala distribucién de la riqueza-- han empeorado.” Dentro de los pardmetros
neoclasicos se podrian formular tres posibles explicaciones del estancamiento actual en
México: 1) no ha sido suficiente el tiempo para que los cambios surtan efecto; 2) no es

posible que la economia mexicana goce de plena salud sin que la estadunidense salga

*Para un andlisls de fas razones detras del ajuste, asl como los pasos tomados por las autoridades
mexicanas durante los ochenta, véase Lopez, 1994,

’Banamex-Accival, 1994, p.187-190.



primero de su bache recesivo; 3) el Ultimo toque importante al paquete de medidas
neoliberales, el Tratado de Libre Comercio (TLC), entrd en vigencia el 1+ de enero, 1994,

Hasta que emplecen a manifestarse sus efectos se veran los frutos de un crecimiento

sostenido.

En todo caso, la dificultad que ha experimentado e! pals para retomar el sendero
del crecimiento pudiera ser paraddjico. En 18383 México cumplit tres afios de haber
crecido por debajo del promedioc de América Latina, a pesar de ser, con Argentina, el
mayor receptor de inversibn extranjera en la regién.® En 1993 el PIB crecit en un
raquitico 0.4%. Si bien no hay garantfas, ni recstas infalibles, a la luz del exitoso
desempeiio de las economias asidticas y de las recomendaciones de los economistas

neoclasicos sobre la orientacién a seguir, el caso de México es dificil de descifrar.

En la década de los ochenta, cuando las politicas neoclésicas recibieron mas
impulso en México, se publicaron numerosos estudios sobre los palses asiéticos' y sus
economfas. Uno de los rasgos compartidos por algunos de estos estudios heterodoxos
es su declarada intencién de ir més alla del anélisis macroecondmico. Gracias a los
andlisis hechos por ramas econtmicas de los paises en cuestion, las investigaciones més
recientes han podido incursionar en &reas antes intocadas y medir con mayor precisién

el grado de intervencién gubernamental en la economia.

*Durante los afios 1990-92, de toda la IED neta para América Latina y el Caribe, México recibl6 en promedio
40.7% y Argentina 27.6%. (Cepal, 1894, p.211).
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Por otra parts, las investigacionss se han vuslto mucho maés ricas gracias a los
enfoques multidisciplinarios que se han utilizado, los cuales aportan elementos nuevos
a la discusibn. El asidtico, dicen algunos analistas®, es un fenbmeno complsjo y
novedoso, dificll de asir sblo con los enfoques econdmicos. Depender s6lo de ellos

podrfa llevar a conclusiones parciales si no incorrectas.

Un estudio de primera importancia dentro del contexto de este debate es The East
Asian Miracle del Banco Mundial, publicado en 1993. El estudio revisa la experiencia de
los pafses asiaticos y hace unas reconciliaciones en los diferentes puntos de vista, las
cuales han hecho avanzar el debate. E! estudio constituye un antecedente importante

para este trabajo, y serd una tabla de resonancia para los puntos que aqul serén

revisados.

El trabajo que a continuaciéon se presenta se conforma de los siguientes capitulos:

1) Introduccién

2) Interpretacién te6rica del desempefio de los PAO en contraste con México, vgr.
nociones tebricas basicas sobre Ia industrializacién y el papel del Estado.

3) El debate hoy entre neoclasicos y heterodoxos sobre las politicas de industrializacion
y desarrollo en los palses en desarrollo, y la participacién del Banco Mundial.

4) Caracteristicas de la estrategia econdmica, el intervencionismo gubernamental de los
PAQ, y una comparaciébn con México.

5) Conclusionss.

°Por ejemplo, Tavares, 1993, p.2.



1. UNA INTERPRETACION TEORICA DEL BUEN DESEMPENO DE LOS PAO

El propésito de este capltulo es examinar algunos aspectos teéricos de la
Industrializacién y el comercio internacional, y su vinculo con el crecimiento en los palses
en desarrollo. Se hara énfasis en lateoria heterodoxa por ser la que ha aportado anélisis
sustanciales en afos recisntes, de especial pertinencia para los pafses en desarrollo, Sin

embargo la teorfa neoclésica sera examinada con frecuencia.

A. DEFINICIONES
Empecemos comentando algunos definiciones basicas del paradigma heterodoxo,

necesarias para aducir la presencia del intervencionismo estatal en la economfa.

1. LAS EXTERNALIDADES
Chang define externalidad asi: "Las externalidades existen cuando hay efectos de
rebalse ["spill-over effects'] de las actividades de un individuo hacia las de otros
[individuos], produciéndose una discrepancia entre la estructura costo/beneficio privada \

y la estructura costo/beneficio plblica”.*’

Tradicionalmente, los neoclésicos desestiman la permanencia de externalidades
en la economfa, por su fe tetrica en los mercados perfectos que tienden hacia el equili-
brio. Las Unicas externalidades que pueden existir, dicen, son las negativas, creadas por
fricciones en el libre movimiento de factores y de la informacibn. Senalan a la interfe-

rencia gubernamental como una fuente de tales fricciones y por ende recomiendan el

“Chang, 1994, p.10



retiro del Estado de los mercados. Puede haber excepciones en &reas donde no es
posible compatibilizar los costos/beneficios privados con los pliblicos. Aparte de estas
salvedadss, los neocldsicos han demostrado, con los supuestos del caso, que el
mercado equilibrard los costos/beneficios privados y publicos y que, por tanto, no tienen

porqué existir las externalidades.

Los heterodoxos, en cambio, ven imperfecciones permanentes en los mercados,
causadas por las estructuras econdmicas imperantes. En muchos mercados, tal vez la
mayoria, los factores no fluyen libremente, la informacién y la tecnologia no son igual-

mente accesibles para todos los agentes, ni son gratis.

Dadas estas estructuras permanentes de desequilibrio en-los mercados, e
irrespectivamente de la participacion gubernamental en ellos, los heterodoxos afirman
que las externalidades son ubicuas.!! Hay externalidades que pueden ser capturadas
para la economfa nacional y asi aumentar el bienestar comin. Una fuente de tales
externalidades son las innovaciones que se han dado en los paises avanzados. Las
innovaciones permiten un incremento en la productividad de los factores y por tanto
conviene socialmente tratar de incorporarlas a la produccién. En tal labor, el gobierno

puede ser un agente imprescindible.

2. LAS RENTAS

""Como anota Blaug, la lista de externalidades puede ser infinita porque casi toda actividad productiva las
puede generar. Citado en Chang, 1994, p.11.



Las rentas son un concepto relacionado a las externalidades paro distinto: "el
pagoe por un insumo més alto de lo que podria obtener ese insumo en un uso
alternative”, segin Krugman.”? La distincidn que hace este economista entre renta y
externalidad es que la renta es cobrada por los factores (capital o trabajo) que participan
directaments en la actividad generadora de rentas, mientras que la externalidad "rebalsa”

a otros sectores no directamente involucrados en tal actividad.

Usaremos otra definicién de rentas aqui. Chang habla de los "sfectos de rebalse”
generados por las externalidades. Tales efectos son en general pecuniarios.
Construyendo sobre la definicibn de Chang, postulamos entonces que las rentas no son
més que los efectos {monetarios) que "rebalsan" hacia la sociedad de los esfuerzos del

individuo, y para los cuales no es compensado.

3. LOS RENDIMIENTOS CRECIENTES Y LA INNOVACION
La cuestibén fundamental es decidir qué peso darle al Estado en la captura de
externalidades positivas o en la eliminaciébn de las negativas. En el caso de las
externalidades positivas, dos preguntas surgen: a) Lpor qué pueden ser benéficas su

“captura" para una sociedad y b) équé mecanismo puede idearse para ello?

Los estudios hechos en el érea de la economia industrial en los Ultimos afios han
abierto interesantes vetas de andlisis respecto al pape! de la tecnologfa, la innovacién y

su relacién con la existencia de los rendimientos crecientes a escala. Estos estudios han

“Krugman, 1988, p.12, -
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concluido, en pocas palabras, que la innovacibn tecnoldgica puede provocar rendi-
mientos crecientes casi permanentes, en especial en los palses innovadores o en los
palses atrasados que puedan incorporar técnicas més sofisticadas en sus procesos
productivos. Los rendimientos crecientes generan mayor productividad. Por tanto,

incumbe a un pals tratar de obtener tales adelantos.

Respecto a la segunda pregunta, hay varios mecanismos para obtener adelantos
tecnoldégicos. A largo plazo, un palfs puede plantearse la construccidbn de una
infraestructura educativa y de investigacion y desarrollo, asi como la preparacién técnica
y cientifica de su poblacidn, para aspirar a tener {a capacidad de generar innovaciones
y adaptarlas a las éreas productivas de la economia. Este escenario requiere de una

larga y costosa inversibn que solo vera frutos al cabo de varias generaciones.

Aparte de asegurar un cierto nivel de educacién basica, esta alternativa esta
practicamente descartada para los paises atrasados, por lo menos en las primeras
etapas de su desarrollo. Pueden no existir los fondos para generar tecnologias
avanzadas y, ademaés, la brecha que enfrentan respecto a los paises avanzados no

necesariamente se cerrard. Existe la posibilidad de un rezago tecnolégico permanen-

te 13

La CEPAL (1994, p.154ff) afirma, Inclusive, que una estrategia de *alcanzar' alos lideres tecnologicos serfa
un error. A corto plazo los palses atrasados precisan de un nivel de conocimientos técnicos suficiente para

poder adaptar las innovaciones a sus necesidades y posibilidades locales, no para hacerle competencia a los
punteros, tarea de largo plazo.

11



La alternativa realista es>acceder hoy a las mejores tecnologlas, tanto las "duras"
(maquinaria y equipo de punta), como las "blandas" (procesos de produccion,
organizaciébn administrativa, servicio al cliente, etc.). Para ello, las empresas tienen
abientas varias alternativas: adquirir los mejores equipos y maquinas para que entren a
la produccién; o descomponerlos a fin de desentraiar sus secretos innovadores
(ingenierfa al revés); entrar en una relacién de inversién conjunta (joint venturs") con
empresas extranjeras para que se transfiera el conocimiento nuevo; mandar gents_al

extranjero para capacitarse en las mejores practicas productivas, organizacionales; y

otras opciones.

La adopcion de estas politicas puede cerrar la brecha tecnoldgica entre los palses

atrasados y los punteros. La historia comprueba que los palises atrasados asl han

podido saltar etapas.

B. EL FACTOR HISTORICO

Los heterodoxos apuntan a la historia para refrendar su percepcién sobre la

necesidad del Estado en 1a conduccién econdmica de los pafses.

Shapiro y Taylor son tajantes: "[...] todos los gobiernos participan en una
estrategia industrial” en el sentido de que hay intervencidn plblica a nivel sectorial o de

la empresa a fin de orientar la politica industrial. "Ningln pals ha entrado al crecimiento

12



econdmico moderno sin la intervencibn selectiva del Estado o en colaboracién con las

entidades grandes dsl sector privado".**

Una revisién histérica de la CEPAL a 240 anocs de industrializacion revela que
cuanto més ha sido el grado de atraso de un pals, tanto més rapido ha sido su ritmo de
crecimiento, dada una serie de condiciones adicionales.'® Los datos de la CEPAL con-
firman que los palses atrasados pueden saltar etapas y colocarse en una "senda" de
crecimiento rapido. Dan también credibilidad a la hipétesis de que el mecanismo que
permite los saltos es la incorporacién de innovaciones de paises avanzados a sus

propios procesos de produccion.

Al revisar los mismos 240 afios analizados por la CEPAL, Amsden anota que los
alcances se dieron con base en las innovaciones, capturadas o "hechas en casa", mas
no por los salarios bajos. La ventaja comparativa brindada por los bajos salarios ha sido
un fenbmeno de la segunda mitad del siglo 20. Al empezar su fase industrial, dice la
autora, en Jap6n prevalecian salarios muy por debajo de los palses industrializados, pero
aun asf no fue una ventaja comparativa suficiente como para alcanzarlos. Los japoneses
tuvieron que recurrir a otras ventajas, algunas creadas con el apoyo estatal, para
aumentar su participacién en el mercado. En tiempos recientes, algunos pafses han

podido tomar la senda de alto crecimiento apoyandose en los salarios bajos, pero de

“Shapiro y Taylor, 1990, p.861.

“Ellas son: estabilidad, constitucién de mercados, capacidad gerencial y conocimiento general, ethos
naclonalista (CEPAL, 1994, p.153ff).
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todas maneras las firmas han tenido que ser subsidiadas para rebasar la etapa de las

manufacturas ligeras.'®

En su extensa revisién histérica de las ventajas competitivas de las naciones,
Porter sefala que la tarea imponente que enfrentan los palses atrasados es dejar atrés
las ventajas comparativas tradicionales (la mano de obra barata, recursos naturales
abundantes, factores geogréficos). Estas son sensibles a las fluctuaciones de precio
debido a alteraciones del tipo de cambio o los costos de los factores, asf como a
cuestiones de demanda. La mejor alternativa es crear ventajas competitivas, arraigadas
en la creacion de factores avanzados: "la educacion, la capacidad técnica iocal, una base
de informacién y una infraestructura moderna son requisitos previos®."? Para ello, Porter
también liega a la misma conclusion: el Estado tiene un papsl indispensable en el
proceso dindmico de crear ventajas competitivas. En la carrera por alcanzar a los
punteros, pierde validez la recomendacidon neocldsica de sustentar el desarrollo

exclusivamente en las ventajas comparativas de los factores.

La discusion sobre la necesidad o la pernicicsidad del Estado en la economfa
obviamente no termina aquf. Hay muchos argumentos méas a favor o en contra. Chang

hace una buena revisién de los numerosos temas asociados con la intervencién estatal,

agrupéndolos en cuatro categorias:

**Amsden, 1989, p.18-19.

“Porter, 1991, p.838-39
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a) eficiencia: Les capaz el Estado de corregir las fallas del mercado, o termina
provocando més distorsiones (externalidades negativas) mediante su intervencién?
b) moralidad: {debe el Estado intervenir en los asuntos econémicos si el costo es la

pérdida de libertades individuales?

c) intencién: ¢{puede confiarsele al Estado ser el mejor representante de los intereses de

la nacién a large plazo?

d) habilidad: ¢(puede ser el Estado tan eficiente como el sector privado?'®

C. RUTA CRITICA DEL ARGUMENTO TEORICO DE LA INTERVENCION

Revisemos la "ruta critica" de la argumentacién hasta aqul. Las estructuras
econdmicas en la mayoria de los mercados son de monopolic o de oligopolio, es decir
de competencia imperfecta. Tal situacién provoca externalidades, las cuales tienen
efectos pecuniarios, que hemos llamado rentas. Silos paises atrasados pueden "captar"
algunas rentas por los adelantos tecnoloégicos, pueden alcanzar una situacibn de
rendimientos crecientes a escala. Con rendimientos crecientes, los mismos insumos
generan mayor productividad. La mayor productividad permite bajar precios y competir
en los mercados internacionales. Ser competitivo en los mercados mundiales genera
mayor productividad a través de las economias de escala. Se puede ingresar, dadas
otras condiciones como una poblacién capacitada, a la ruta de alto crecimiento. Los
procesos productivos se vuelven mas sofisticados y en determinado momento un pafs,

antes fabricante de manufacturas ligeras, puede abordar con éxito las manufacturas

**Chang, 1894, Capftulo 1.
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pesadas y de mayor exigencia tecnoldgica. En cada una de las etapas, el Estado ha
creado las condiciones necesarias y ha apoyado a la clase empresarial o, en su

ausencia, la ha sustituido, a fin de garantizar la evolucién estructural de la economfa.

Este esquema postula una ruta critica tebrica para entender cémo los PAO
tomaron la senda del alto crecimiento y, en el caso de Japén, cémo alcanzb los palses

Industrializados.
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Ill. EL DEBATE SOBRE LA INDUSTRIALIZACION HOY

A. EL CAPITALISMO DIRIGIDO

Una ravisién de la literatura sobre el desarrollo mexicano posterior ala Revolucién,
asl como de los estudios recientes sobre los pafses de Asia Oriental revela que en todos
ostos casos el Estado ha desempenado un papel importante en la orientacién de la
economfa. Estos pafses son ejemplos de lo que puede denominarse capitalismo dirigido,

en tanto fueron acotadas las fuerzas del mercado libre por la intervencién del Estado.

El Estado se ha encargado de orientar la marcha de los agentes econbmicos a
través de lo que cominmente se denomina una politica industrial. Por sjemplo, la
decisién de orientar la economia segUiin patrones de la industrializacién por sustitucién
de importaciones, de trazar planes de desarrollo y definir sectores prioritarios, de
determinar qué paraestatales fundar y dénde crear infraestructura, fue en gran parte obra
del Estado. Chang propone una definicién sintética que destila en pocas palabras estos
conceptos. La politica industrial es, dice,:

..una politica dirigida a industrias especfficas (y alas empresas como sus componentes) para

lograr los resultados mas eficientes taly como son percibidos por el Estado para la economlia

en su conjunto.'®

En Corea, Taiwan y México las paraestatales tuvieron un papel clave en dos

sentidos. Primero, ayudaron a romper los cuellos de botella para la mas eficiente

produccibn de bienes y servicios, caracterlsticos de toda economia en desarrollo;

®Chang, 1994, p.60-61.
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segundo, fueron canales para la transferencia de subsidios gubernamentales hacia

ciertos sectores del aparato productivo.

E! proteccionismo también ha sido un rasgo comin de estos palses. Si bien hay
importantes diferencias en la forma en que el proteccionismo ha operado, hasta los
ochenta los gobiernos de los tres palses pusieron a resguardo al mercado interno de la
competencia extranjera, mediante barreras arancelarias y no arancelarias. En general,
se aduce que las polfticas proteccionistas, al asegurar un mercado internocautivo para
la industria nacional, desincentivaron el desarrollo de su competitividad; sin embargo, en
algunos pafses tuvo un efecto contario. Asf, por ejemplo, el analista Edward Lincoln del
Instituto Brookings afirma que la proteccién para el mercado interno en contra de la
competencia extranjera fue el incentivo més importante que tomé el Estado japonés para

garantizar el desarrollo, crecimiento y tecnificacion de su industria.?®

No obstante la similitud encontrada entre México y los PAQO por el esfuerzo del
Estado de imprimirle mayor orden y orientacién al capitalismo, hubo otras diferencias
que, como se verd mas adelante, explican lo disparejo en los resultados del crecimiento
del producto a partir de los setenta, de la creacién de empleo, de la profundizacién de
la planta industrial (o la desindustrializacién en el caso mexicano), asl como de la

presencia (0 ausencia) de una infraestructura para la generacién y/o adaptacion de

tecnologfa avanzada.

©Edward J. Lincoln, Japan’s Industrial Policies, Japan Economic Institute of America, Washington, D.C.,
1984, p.14; citado en Yamamura, 1988, p.175.
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Haremos breve mencién de algunas diferencias que habrfan de marcar el
desarrollo de estas economias. Primero, el punto de partida de la industrializacidn en
los dos casos fue diferents. Por razones histéricas, los PAO pudiercn entrar a la fase
de industrializacion acelerada, a partir de los sesenta, con una relativamente alta
escolaridad de su poblacibn, por encima del promedio de palses en desarrollo con
niveles similares de ingreso. Segundo, en general Corea y Taiwan se han caracterizado
por una menor inequidad en la distribucion de 1a riqueza. De hecho estén entre los

palses mas igualitarios en este sentido, incluso entre los palses industrializados.

Los siguientes cuadros resaltan las diferencias entre Corea y Taiwan, por una
parte, y México y Brasil, por otra. El propésito de los cuadros es constatar el rapido
avance absoluto y relativo de los PAO (ver también el Anexo de Cuadros).

CUADRO 3.1

PRODUCTO INTERNO BRUTO
per capita, en US$

PIB  Lugar PIB Lugar
1962 * 1986 ol
México 340 51 1,839 52
Brasil 240 67 1,811 55
Corea 110 99 2,372 44
Taiwan 170 85 3,580 38
_ * entre 129 palses
** entre 135 palses
Fusme: Banco Mundial y calculos de wvade para lawan. ver wade, 1997, p.35.
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CUADRO 3.2
EXPORTACION DE MANUFACTURAS

LUGAR PARTICIPACION LUGAR PART.

1965 MUNDIAL (%) 1986 MUND.
México 29 0.2 ' 30 0.4
Brasil 30 0.1 20 0.7
Corea 33 0.1 13 23
Taiwan 28 0.2 10 26
Fuones: Banco Mundal, World Davelopment Hepor 198, GATT, Tternatonal 1rad6 Repor Bo-87, Ver Wade,
1990, p.37

CUADRO 3.3
PARTICIPACION EN EL MERCADO DE EUA
(EUA COMO IMPORTADOR DE MANUFACTURAS)
- LUGAR LUGAR

1962 1986
México i3 7
Brasil 29 13
Corea 40 5
Taiwén 21 4
Fuente: Oficina de Estadisticas de 1a ONU, Commodity Trage Data File. VerWade, 1580, p.a7.
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CUADRO 3.4
PARTICIPACION DE LAS MANUFACTURAS
EN EL PIB Y EN LAS EXPORTACIONES

PARTICIPACION DE LAS MANU-
FACTURAS EN EL PIB

PARTICIPACION DE LAS EXPOR-
TACIONES DE MANUFACTURAS
EN LAS EXPORTACIONES TOTA-
LES

~uenie: banco

undial, para lawan, Nolan

21

ANO 1968 1988 1968 1988
MEXICO | 21.6 20.4 20.4 55.8
BRASIL | 260 27.2 87 47.8
COREA | 13.4 38.4 74.1 93.3
TAWAN | nd nd L 18.1 91.9

, ciado en CEPAL, 7993,



CUADRO 3.5
INDICADORES DIVERSOS

1980-1988
TASA DE CRE- | TASA DE TASA DE DERECHOS A
CIMIENTO DE CRECIMIENTO | INVERSION | LAS IMPORTA-
LAS EXPORTA- | DEL PIB CIONES
CIONES (a) (b)
MEXICO 19.1 0.4 19.2 13.4
BRASIL 6.0 29 196 75.2
COREA 13.7 9.7 35.7 227
TAIWAN 13.1 7.8 33.0 nd
Fuenie: UNCTAD, CEPAL y Banco Mundial;, ciras para lawan Qe Notand, (1990).

(a) Inversion interna bruta, como proporcién del PIB (a precios de 1980). Promedio de las razones anuales.
(b) Mediados de la década de 1980. Media ponderada por las importaciones de todos los derechos,
incluyendo aranceles y otros.

Citado en CEPAL, 1993.



CUADRO 3.6
PARTICIPACION DEL AHORRO DOMESTICO BRUTO
EN EL PRODUCTO INTERNO BRUTO (%)

PERIODO | MEXICO | BRASIL | COREA | TAIWAN
1956-60 13.5 135 42 9.1
1961-65 16.2 16.9 6.4 16.2
1966-70 18.2 21.9 17.4 238
1971-75 18.7 246 19.0 30.7
1976-80 231 20.1 25.9 33.6
1981-82 20.6 15.9 22,4 31.1
1983-86 20.9 16.5 29.1 35.2
Tomado db Sianngs, 1994, p.71.

Fuentos: International Financial Statistics, Economic Statistics Yearbook, Taiwan Statistical Data Book; A
Economia Brasileira e suas Perspectivas

CUADRO 3.7
CRECIMIENTO DEL PIB
CRECIMIENTO DEL PIB MEXICO | BRASIL | COREA { TAIWAN
per céapita, (%)
1960-1970 3.9 2.4 6.3 6.8
1970-1980 3.4 57 71 7.3
1980-1990 -1.4 0.6 8.3 6.9
1987-1990 0.7 -1.1 82 5.7
PiB PER CAPITA 2,814 3,178 5,626 7,760
1990, US$
FGere; UNC TAD, "Handbook of Imernational 1rade and Developmen Stalislics, 198
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CUADRO 3.8
INDICADORES DE CAPITAL HUMANO

Tasa de Alfabetismo | Indice de Psacharo- Cientfficos e Inge-
de Adultos (%) poulos (1) nieros {por millén
1970 1985 1968 1986 de habitantes)
MEXICO {742 900 487 966 219 (1984)
BRASIL | 662 780 533 1,066 390 (1985)
COREA | 876 930 1,013 2,261 2,123 (1986)
TAIWAN | 853 916 1,097 1,966 1,426 (1986)
mmmmmm@m se’,

Banco Mundial, mimeografiado.

(1) El Indice de Psacharopoulos mide el capital educativo per capita incorporado en la fuerza de trabajo.
Citado en Noland, 1892, p.221.

Las diferencias entre los PAQ y los dos palses latinoamericanos comparados son
profundas. Los resultados de los patrones de industrializaciobn en cada caso han sido
motivo de discusién entre economistas desde que empezd a ser evidente la brecha entre

los PAO y otros pafses en desarrollo. La evolucién del debate merece una breve mirada.

B. LA EVOLUCION DEL DEBATE SOBRE LA INDUSTRIALIZACION
Desde mediados de los setenta, ha existido un debate sobre el crecimiento de los
paises de Asia Oriental (PAQO). A medida que Japbén ha cobrado mayor peso en la
economfa mundial, sus autoridades han externado con creciente firmeza su opinién
sobre cobmo su pals habfa logrado en 30 afos su industrializacion. Ya para mediados
de los setenta, Corea y Taiwén también reportaban tasas de crecimiento econémico muy
superiores a los otros palses de industrializacion reciente (PIR) e, igual que Japon, sus

empresas habfan capturado una parte importante del mercado mundial de ciertas ramas.
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En el debate en los foros mundiales, Japén mantenfa con insistencia una posicion
contraria a la imperante que, en los ochenta, se conocid como el Consenso de
Washington: sélo los mecanismos del mercado producen el vector de produccibn mas
eficiente. La visidn japonesa se resumifa en cuatro puntos,® brevemente esbozados
aquf:

1) Para lograr un crecimiento sostenido, la desregulacién pusede no bastar para expandir
la inversién, y por tanto puede ser necesario acudir a medidas fiscales y monetarias.
2) Es necesario lograr un equilibrio entre la liberalizacion del comercio y el desarroiio

industrial.

3) Existen limites muy claros a la eficiencia de los mecanismos con los que operan los

mercados financieros.

4) La privatizacién no es siempre la solucién a los problemas de eficiencia del sector

publico.

La discrepancia japonesa con las ideas hegemonicas en instancias importantes
de discusion, como el FMIy el Banco Mundial, fue menospreciada durante muchos afios.
Dos factores empezaron a cambiar la situacién. Por una parte, la importancia de la
economfa japonesa en el mundo hizo més dificil ignorar a los japoneses en los foros.
Por otra, un cuerpo de estudios emplricos cada dia mas amplio sobre los PAO

(abarcando ahora, ademés del caso japonés, a Corea y Taiwan) tendfan a validar la

visibn japonesa.

*peres Nufiez, 1993, p.44-45.
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Fue iniciativa de Japbdn avanzar en el debate al ofrecer financiar un estudio
profundo al respecto. El estudio, de méas de dos millones de dblares, tardé varios afos
y fue realizado por un equipo de asesores y funcionarios del Banco Mundial. Los resul-

tados fueron publicados en 1993 bajo el titulo The East Asian Miracle (TEAM de aquf en

adelante).

¢Han cambiado los enfoques tradicionales sobre lo que ha pasado y estd
pasando en Asia? {Han tenido impacto los nuevos estudios en los circulos de mayor
influencia a nivel mundial? Por una parte, TEAM toma en cuenta los estudios més
recientes sobre los PAQ y las ideas detras de los nuevos enfoques de los heterodoxos
son expuestas en sintesis.? Frente a los dos extremos del debate, neoclésico-
heterodoxo, el informe busca crear para sf una posicién centrista, moderada y ecléctica.
Esta postura recibe el nombre de "market friendly”, queriendo transmitir tres ideas: 1) el
Estado interviene con renuencia, vgr. los mercados deberéan funcionar solos, salvo que
se pueda demostrar la conveniencia de lo contrario; 2) se aplican salvaguardas a las
intervenciones, "disciplinandolas" con los mercados nacionales y extranjeros; 3) cuando
hace falta, se debe intervenir abiertamente, a través de medidas simples y transparentes,

sujetas a reglas y no a la discrecién oficial.®

Esta posicién reconoce que los Estados asiéticos efectivamente intervinieron en

la conduccién econémica de los palses aquf analizados. Esto en sf es un gran avance,

#Banco Mundial, 1993, p.82-85.

“Tomado de Singh, 1993, p.281.
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frente & la posicidn hasta hace poco sostenida por los neoclasicos que Asia era la

"prueba” de que los triunfos econdmicos eran resultado légico de sus regimenes abiertos

y no Intervencionistas,

Pero al hismo tismpo, el informe, cultivando su figura centrista, rechaza la
causalidad establecida por los heterodoxes entre la intervencion gubernamental en la
economia y el éxito resuitante. Las intervenciones estatales pueden tener sentido en
ciertas circunstancias, admite el informe, por sjemplo cuando existen fallas del mercado.
Pero rechaza que tales fallas sean profusas, y su presencia diffcilmente puede volverse

una justificacion para la intervencion del Estado en la economfa.

Sin embargo, al analizar su posicién con més cuidado, resulta que la imagen de
centrista del informe esta fuertemente sesgada hacia el enfoque tradicional. Por un lado,
a diferencia de lo que concluyen los heterodoxos, TEAM afirma que el intervencionismo
del gobierno no tuvo trascendencia para el éxito econémico, sino todo lo contrario.
Hablande concretamente de la politica industrial diseﬁada por los gobiernos, comenta:

La polftica industrial definida estrechamente —es decir, los esfuerzos por lograr un crecimiento de
productividad més rapido alterando la estructura industrial- en general no fue exitosa. En Japoén,
Corea, Singapur y Tatwan la promocién de industrias especfficas tuvo poco impacto aparente.?*

Su explicacién del logro econbémico en Asia Oriental termina siendo la misma que
ha aparecido en publicaciones anteriores del Banco Mundial: el desarrollo industrial en
estos palses se dio de acuerdo con las fuerzas del mercado y con la ventaja comparativa

basada en la abundancia de los factores. En general, dice esta visién, los gobiernos no

*Banco Mundial, p.354.
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impidieron que el mercado determinara los "precios correctos". En otras palabras, su
enfoque se mantiene fiel a los lineamientos neoclasicos; la Unica concesion a los
heterodoxos es reconocer que los gobiernos "“trataron" de modificar la estructura
industrial, pero en general tuvieron "poco impacto aparente". Por ends, tal politica no

puede ser recomendada a otros palses que estén buscando salir del atraso. TEAM es

tajante: se insiste a lo largo del estudio sobre la poca probabilidad que las medidas
tomadas en Asia puedan trasplantarse en otras regiones, sean medidas industriales en

general, o bien las comerciales o macroeconémicas que se tomaron en apoyo a la

politica industrial.

Surge una contradiccién l6gica cometida por el informe. Por una parte el informe
establece que las medidas intervencionistas instrumentadas por los gobiernos asiéticos
no deben ser imitadas por otros palses, dada la especificidad del contexto en que se
dieron. Hace eco, en este sentido, de los rasgos idiosincrasicos sehalados por otros
autores: los altos niveles relativos de escolaridad prevalecientes en Japén, Corea y
Taiwan, la burocracia eficiente v honesta, etc. Pero por otro lado, 8! informe no duda en
recomendar las reformas neoclésicas "sin reservas", independientemente del contexto en
que éstas se den. Lo contradictorio reside en el hecho que el informe quisiera ver una
especie de universalidad de aplicabilidad cuando se trata de medidas neoclésicas; en
cambio si las medidas son de corte intervencionista, entonces e} impacto que pudieron
haber tenido en Asia s6lo se explicarfa por las condiciones especificas de la region,

irreproducibles, sunuestamente, en el resto del mundo.
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En el enfoque "market friendly" sl hay un papel para el gobierno, pero sigue siendo
el que tradicionalmente se le ha asignado: crear un ambiente propicio para la inversibn
y el comercio, encargarse de obras sociales como la educacion y la salud de las masas,

as/ como crear la infraestructura econémicamente indispensable, que normalmente no

es rentable para el sector privado.

Mé&s que una posicidn centrista entre dos extremos, el enfoque "market friendly"
del informe parece ser el desplazamiento de los neoclasicos hacia las ideas de los
heterodoxos, una especie de retirada estratégica a la luz de la evidencia. TEAM ha
creado asf una categorfa nueva a la que pueden acogerse los enfoques tradicionales,

sin sacrificar su posicién en esencia contraria a la participacién gubernamental en la

economfa.

Sin embargo, la afirmacion de! informe que el éxito de Japbn, Corea y Taiwén se
dio en esencia de acuerdo con ‘la dotacibn de factores'®, esté redida con la
informaciébn empirica aportada por diversos estudios.® Los estudios emplricos
heterodoxos han demostrado que si los gobiernos de esos tres palses no hubiesen
intervenido en forma permanente 2 lo largo de los Ultimos 30 6 40 afos, precisamente

para ir alterando una dotacion de factores poco propicia para el desarrollo sostenido

#Banco Mundial, 1993, p.21.

ZEyisten ya diversos trabajos en los que se analiza el TEAM, y se ponen en evidencia sus problemas
metodol6gicas y de informacién. Véanse por ejemplo los trabajos de Rodrik (1994), Wade (1994), Haggard
(1994) y Amsden (1994). El articulo de Wade contiene (en la pag. 77) una lista adicional de ocho trabajos
sobre TEAM que salicron en 1993. Ademas, la revista World Development dedica su nimero de abril 1994
al analisis de este informe del Banco Mundial,
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(materias primas escasas, mano de obra poco capacitada, mercados pequenocs), no
habrla duda de que hoy estarfan disputandose todavia el mercado mundial de textilss,

en vez de estar entre los punteros en varias ramas de alta sofisticacion tecnolégica.

Pero como sefiald Thomas Kuhn, “el nacimiento de nuevas teorfas en general es
precedido por un periodo de inseguridad profesional pronunciada"? Las cavilaciones
del informe del Banco Mundial, si es que tienen algin sentido, pueden indicar que

estamds en el umbral de una mayor aceptacién del enfoque heterodoxo.

El valor principal de las ideas heterodoxos radica no tanto en la refutacién de la
visibn neoclasica, sino en la construccién de un nuevo paradigma para el anélisis. El
paradigma de los heterodoxos, cimentado en estudios empfricos de mayor profundidad
y en los avances en el plano tebrico, explica mejor el fenémeno observado, y de ahf su
virtud. A continuacibn se consideraran algunos de los antecedentes que proporcionan

estos estudios. Asimismo, la trayectoria seguida por los PAO se contrastara con la de

México.

“Citado en Scott, 1993. Chang (1993, p.1-2) anota que The East Asian Miracle adolece de *muchas
tensionas internas, a veces a punto de estarse contradiciendo’, ademas de deficiencias metodolégicas y errores
en la interpretacién de datos. Wade (1992, p.313-320) ofrece varias explicationes por la perseverancia de la
visién neoclasica respecto de los tigres de Asia.
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IV. LAS PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LA ESTRATEGIA ECONOMICAY EL
INTERVENCIONISMO GUBERNAMENTAL EN COREA, TAIWAN Y MEXICO

El propbsito de este capltulo es comparar las diferencias en los modslos de
industrializacién en México y de Corea, Taiwan y Japbn. Lo que motiva el trabajo es
entender porqué Corea y Taiwan, en especial, habiendo partido en los sesenta de una
posicién socioecondmica inferior a México, lo han rebasado a 30 afios de su despegue
industrial. Corea y Taiwan parecen haberse situado sobre una ruta de altas tasas de
crecimiento, de profundizacion de la planta industrial, con algunas ramas que estan
cerrando la brecha tecnoldgica con los palses més industrializados. México, en cambio,
esta sobre otra ruta, de lento crecimiento, de desintegracién de su planta industrial y con

serios rezagos en la tecnologla autéctona.

El acercamiento al tema se haré exclusivamente a partir de los elementos que
parecen sugerentes al comparar México con los palses asiéticos. Otros factores, sin
duda condicionantes en el crecimiento econémico, pero gue no son relevantes en este

andlisis comparativo, han sido omitidos.

Tanto en el caso de México como de los palses de Asia Oriental (PAO), podemos
caracterizar las economfas como de un capitalismo dirigido u organizado. En la
direccion u organizacién de la economla, el Estado ha jugado un papel importante. Sin
embargo, la eficacia de la intervencién estatal fue diferente en México y en los PAO.
Explicar cdmo es el Estado en cada caso, como utilizé las medidas econdémicas de su

competencia, y cobmo condiciond la entrega de apoyos de diverso tipo a los agentes
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econdmicos, ayuda a entender las diferencias y a los resultados percibidos hoy en el

desempefio econdmico.

Algunas de las diferencias mas sobresalientes entre México y los PAO pueden
rastrearse analizando las politicas econdmicas instrumentadas en las éreas siguientes:
1) La sustitucién de importaciones y la promocién de exportaciones;

2) La politica hacia el sector financiero, que abarca la politica crediticia, el movimiento de
capitales, la banca, el papel de la tasa de interés y el ahorro interno;

3) La agricultura;

4) La planificacién y la definicién de los sectores prioritarios;

5) El manejo macroecondmico de corto plazo.

A. LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES Y LA PROMOCION DE EXPORTA-
CIONES

1. COREA Y TAIWAN
Después de la época colonial® tanto en Corea como en Taiwan se instrumenta-
ron politicas de sustitucién de importaciones (Sl). Se crearon gracias a la Sl algunas
industrias ligeras de cierta importancia, en especial la textil, cemento, procesamiento de

alimentos, plasticos, fibras artificiales, vidrio, fertilizantes y triplay.

#Jap6n Invadié Taiwan en 1895 y Corea en 1910 y los mantuvo como colonias hasta su derrota en la
segunda Guerra Mundial en 1345, La colonizacidn japenesa tuvo algunos efectos econdmicos positivos, ya que
s@ construyd en ambos palses importante infraestructura, hubo una reforma agraria que distribuy tierra a
millones de campesinos pobres, se impulsé la educacion basica y secundaria y se transfirieron habilidades
técnicas y administrativas, asf como cierta tecnologia avanzada.
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Hacia finales de los cincuenta y al comenzar los ses.enta. tanto Corea como
Taiwéan cambiaron el énfasis dado a la industrializacion por tres razones principales. Una
razén fue el agotamiento de la SI, en el sentido de que las industrias mencionadas
habifan crecido y se hablan diversificado lo suficiente como para abastecsr en gran parte
la demanda nacional. La oferta se habla topado con las limitaciones de mercados
locales relativamente reducidos. Segundo, en los dos palses las industrias ligeras hablan
tenido algunos éxitos iniciales en la exportacion de sus manufacturas no durables, lo cual
inducfa a pensar que las plantas productivas podian ser competitivas en éiertos nichos
de los mercados mundiales, Y que habria ventajas de economfas de escala al fomentar
las exportaciones decididamente. Finalmente, hubo razones externas que empujaron a
estos palses a reorientarse hacia las exportaciones y profundizar su planta industrial. En
Corea, Estados Unidos habfa dado aviso a principios de los sesenta de una reduccién
sustancial de la ayuda, financiera y en especie, que habfa venido otorgando desde
finales de la segunda Guerra Mundial. En Taiwéan, razones de indole militar indujeron la

creciente sofisticaciéon de la planta productiva.

A principios de los sesenta, entonces, ios dos paises optaron por seguir una
politica llamada por Ranis y Orrock "sustitucién de exportaciones primaria'®, Lo
importante de esta fase radica en que se promovieron con diversas medidas las

exportaciones, y que en esta etapa se exportaron scbre todo bienes de consumo no

*Ranis y Orrock 1985, p.55. Estos autores establecen también la siguiente periodizacion para Corea y
Talwéan: durante los cincuenta: sustitucibn de importaciones primaria; durante los sesenta: sustitucién de

exportaciones primaria; de 1970 en adelante: sustitucién de importaciones secundaria conjuntamente con la
sustitucién de exportaciones secundaria,
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durables, QL.JB eran elaboradas con un altc grado de utilizacién del factor trabajo. E!
espectacular crecimiento de estas exportaciones absorbib la mano de obra excedentaria
en aigo menos de una década. Otras ventajas se produjeron. Los dos pafses
empezaron a acumular experiencia en la penetracién de mercados mundiales. Adsmés,
la calda en las tasas de desempleo causaron un aumento en ios salarios reales, lo cual
contribuyd a mejorar la distribucién del ingreso (de por sl muy igualitaria antes de los

sesenta) y, con ello, a ampliar el mercado doméstico.

La orientacibn exportadora en estos palses no trajo consigo un desmantelamiento
de la proteccion del mercado interno. Sin embargo, se introdujo un "proteccionismo
discriminatorio”. Se mantuvieron aranceles altos para las importaciones de bienes de
consumo final, asf como para las importaciones de bienes intermedios que eran
utilizados en la produccién destinada al mercado interno. En cambio, a las industrias
exportadoras se les permitié comprar sus insumos intermedics y bienes de capital en el

mercado externo, aplicando a esas importaciones aranceles muy bajos o nulos.

De esta manera, en los PAO se pudo evitar que la proteccién del mercado interno
--que siempre implica precios de los productos protegidos superiores a los del mercado
mundial-- se tradujera en mayores costos para los exportadores, lo que hubiera afectado
su competitividad. Los exportadores gozaron asi de cuotas de importacién en funcién
de la cantidad de bienes exportados. Es obvio que esto implicé no s6lo pasar por
encima del mercado, sino una intervencién mucho mas profunda y directa de parte del

Estado y de sus burbcratas; la sola determinacion de las cuotas de importacion exige
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un conocimiento detallado de, y la posibilidad de incldir sobre, los procesos productivos.

Pero esta "burocratizacion" de la actividad econdmica no parece haber traldo consigo

consecuenclas negativas.

Corea y Taiwan hablan ingresado al camino de.répido crecimiento y la necesidad
de mantenerse competitivos en los mercados mundiales indujo una creciente sofistica-
¢ién en la mano de obra, la tecnologfa empleada y en la intensidad de capital. La etapa
de sustitucibn de exportaciones primarias durd menos de una década y ya para los
setenta Corea y Taiwan hablan transitado hacia una etapa bifurcada en la estrategia del
desarrollo. Por una parte siguieron sus politicas de fomento de las exportaciones y, por
otra, el Estado promovié la fundacién de nusvas y més sofisticadas industrias, a la vez

que las protegié de la competencia externa mediante las barreras comUnmente

asociadas con la Sl.

Esta tercera etapa de politicas bifurcadas, que parte de los setenta y sigus hasta
nuestros dfas, también produjo una politica dual en otro sentido. Los gobiernos de
Corea y Taiwéan exhibieron un alto grado de flexibilidad en la instrumentacién de estas
politicas. Las industrias pasan en general por fases definidas (nacientes, maduras y en
ocaso) y los estados coreano y taiwanés adaptaban su 'canasta" ;je medidas
econobmicas segin lo que se esperaba de ellas en determinado momento. Los Estados
han tenido flexibilidad para ir ajustando la cantidad de subsidios y apoyos otorgados:

mayor cantidad en la etapa naciente, menos en la etapa madura pero orientados a la
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exportacion, y més de nuevo en el ocaso, para facilitar la transicion de factores hacla

otras industrias.

Ha habido flexibilidad en otro sentido: como se ver4 mas adslants, el Estado ha
podido exigir al sector privado de Ioé PAO, en especial aquél favorecido con subsidios
y otros apoyos, el cumplimiento con normas de calidad y de precio. Hubo siempre un
ultimétum implicito: como rama privilegiada dentro de las politicas industriales, hay
tratamiento preferencial de parte de! Estado, pero también hay que rendir cuentas. Las
cuentas tuvieron, y hasta hoy tienen, un rasero tanto imparcial como implacable, a saber,
los resultados obtenidos en la competencia mundial via exportaciones. Estando el
mercado interno protegido frente a la competencia extranjera, la industria nacional tiene
un cultivo favorable para crecer y fortalecerse. Pero para las ramas estratégicas, la
exigencia de parte de! Estado es tajante. En pocos afos ellas tienen que demostrar
haber logrado el nivel de otros palses, en términos de precios y calidad o, si no, perder
la proteccién que tienen al interior del pals. El exportar ha sido un rasero ya que la
exigencia de generar divisas a través de las exportaciones ha significado mantenerse
competitivos y conguistar nuevos mercados. Para las empresas que cumplen con metas
previamente establecidas, hay beneficios otorgados por el Estado, como el acceso més
agil a los permisos de importacion de insumos; para los que no cumplen, la reprimenda

puede incluir el retiro de los apoyos y una visita de inspectores de Hacienda.

Pero la flexibilidad no es sinbnimo de arbitrariedad o incongruencia en los planes

trazados. Como se vera en la quinta seccion de este Capitulo (inciso E.2), la libertad de .
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otorgar y retirar subsidios y apoyos a empresas particulares o ramas enteras ha

obedscido a los planes de largo plazo trazados por los Estados.

a. La actualidad

Hoy los gobiernos de los tres tigres siguen interviniendo en la economfa y
apoyando ciertos sectores, en especial los de alta tecnologfa. Es indudable que los
pafses aqul revisados han abierto sus economfas en algin grado en los Gltimos 10-15
afos. Sin embargo, siguen siendo todavia economlas ba;tante cerradas si las compara-
mos con, por ejemplo, la mexicana. Las barreras arancelarias y las cuotas de
importacion pueden haber bajado, pero los Estados asiéticos siguen restringiendo o
frenando la entrada de productos, y graduando el flujo de capitales extranjeros, a través
de una amplia gama de barreras no arancelarias. Cabe recordar también que la apertura
en estos palses se esta dando, primero, sin prisa, y segundo, en un ambiente econémico
de empresas nacionales fuertes y con una presencia enraizada en sus mercados locales.
Ademés, hoy la forma més importante de intervencién gubernamental no se mide por el
grado de apertura que permita hacia el exterior. Mas bien se evallia mediante los
subsidios a las ramas de més alta tecnologfa. Es a través del fortalecimiento de estas
ramas que los gobiernos de Japoén, Corea y Taiwan esperan mantenerse entre las

economfas de mayor dinamismo en el proximo siglo.

Los japoneses, por ejemplo, se han embarcado en lo que Yamamura llama el

" “sistema del siglo veintiuno", basado en

la alta tecnologfa, que hace uso y depende crucialmente de un grado de precisibn medido en
millonésimas de segundo y de milimetros, asi como de construcciones analfticas digitales que
no tiensn contraparte analogica, ademas de descubrimientos cientfficos muttifacéticos y
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complojos, entondidos por unos cuantos espocialistas. La nuova tocnologla usa monos
onargla poro requiore de muchas habilidados novodosas.®

Para tal fin, el MIT! (Ministerio de Industria y Comercio Internacional) subsidia a las
grandes empresas electrbnicas y cibernéticas, y crea centros de estudio donde
participan conjuntamente tales compaiilas. Los adelantos que salen de estos centros
son compartidos por todas las empresas de la rama, produciéndose en Jap6n una
répida difusibn y uso de las nuevas tecnologlas. Hoy el gobierno japonés puede ya no
ser tan agil para formular y administrar su politica industrial como lo hacfa en los 50 y 60,
admite Yamamura, pero el MITI no ceja en otorgar apoyo a las "industrias de la préxima
generacién". Conjuntamente con MITI, 1a industria japonesa ha disefado un plan de 100

anos para convertirse en el lider mundial en todos los aspectos relacionados con los

negocios ecolbgicos.®

Lo mismo ocurre con los coreanos. A mediados de los ochenta, relata Fallows,
los asesores econdmicos convencieron al entonces dictador Chun que la Gnica forma de
penetrar el mercado de los semiconductores era a través de un "proyecto de desarrolio
masivo que involucrara a todas las empresas coreanas importantes de fa rama".® El
resultado: la rama de la computacién y los semiconductores fue sefalada como

estratégica y como tal empezé a recibir un tratamiento especial de parte del gobierno.

*Yamamura, 19886, p.186.
""Hawken, 1993, p.66.

“Fallows, 1993, p.96.
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Para el caso de Taiwan, el goblerno de la isla sigue inyectando fusrtes sumas de

dinero a los centros de investigacion y desarrollo para el mismo objetivo.

En este sentido es preciso mencionar de pasada al "gigante dormido" que
empieza a despertar: la China continental. China est4 siguiendo los mismos pasos de
sus vecinos hacia una mayor industrializacién, en un contexto diferenciado por los
cimientos socialistas de su economfa. A manera de ejemplo, el Estado chino ha retirado
su apoyo de la industria textil, tradicional fuente de divisas via las exportaciones, y elimin6
también al Ministerio de Industrias Ligeras. En cambio ahora canaliza recursos hacia
industrias de mayor valor agregado como la aeronéutica. La meta: construir un avién

comercial mediano con la ayuda de una empresa extranjera.®

Como vemos, la historia de los tres tigres empieza a reproducirse en China.
Mientras que los economistas neoliberales conjeturan sobre si los gobiernos son més o
menos capaces de "escoger ganadores" en la carrera tecnolégica que el mercado, los
asidticos estan demostrando que los ganadores no se escogen, sino se hacen. La
estrategia de desarrollo ha sido un proceso de incesante y dindmica biisqueda de

ventajas competitivas. (Ver Capftulo 2, inciso B, p.14).

Yamamura es tajante en su condena a los enfoques neoliberales. Los neoliberales
tendrén que aceptar, dice, una "seria desventaja competitiva" en los palses que adopten

sus recetas de libre mercado, frente a los palses que, dejando consideraciones ideolbgi-

“Barnathan, et.al., 1994, p.18
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cas al margen, han decidido ser los punteros de la economia mundial en los albores del

siglo XXI.

2. MEXICO
Igual que en Corea y Taiwan, el Estado rﬁexicano orientd la lndustrializécibn del
pals mediante la sustitucibn de importaciones, con creciente Impstu a partir de 1940. E
igual que los dos palses asiéticos, en México se construy6 una importante planta
‘industrial mediante esta estrategia, la cual pas6 de la fabricacién de bienes de consumo

no durables, a durables, para abarcar en parte los bienes intermedios y de capital.

Hasta la década de los sesenta, México, Corea y Taiwéan recorren el mismo
sendero. Hasta esa década, por la més larga trayectoria de la sustitucion de importacio-
nes (Sl), México goza de ventajas sustanciales en varios indicadores socio-econbémicos
en comparacion con los asiéticos, como se evidencia en los cuadros del Capitulo 3 de
este trabajo. El punto de inflexion se da en los sesenta al orientarse Corea y Taiwéan
hacia la sustitucién de exportaciones. En México, como en gran parte de América Latina,
en cambio, se &pta por profundizar la SI, entrando asi a lo que Ranis y Orrock

denominan la sustitucidn de importaciones secundaria.

La gran diferencia, sefialada por estos autores, consiste en que México transitd
directamente de la 8! primaria a la secundaria, sin haber tenido, como los PAO, un fase
intermedia de sustitucién de exportaciones. Al pasar en México directamente a la
fabricacién de bienes de consumo e intermedios durables, se priorizaron productos

intensivos en tecnologfa, capital y mano de obra capacitada, pero pobres en mano de
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obra no capacitada. A diferencia de los asisticos, no se agotd primero la reserva de
mano de obra, mediante la promocidén de exportacién de productos sencillos. Las
consscuencias en México fueron contrarias a las que se produjeron en Asia: los salarios

reales tendieron a estancarse por lo mismo gue no bajaron las tasas de desempleo.

Al no subirse los salarios reales, no hubo mejoras significativas en la distribucion
del ingreso y de la riqueza; ademés de que México y los asisticos partieron, en 1960, de
puntos muy diferentes, Corea y Taiwén, como ya se anotd, partieron con un patrén de
distribucién relativamente equitativo, mientras que México ha padecido tradicionalmente

y hasta hoy de una inequitativa distribucion de la riqueza.
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CUADRO 4.1
DISTRIBUCION DEL INGRESO
PAISES SELECCIONADOS
Particlpacién en % del Ingroso Famliilar

GRUPOS DE HO- BRASIL MEXICO | COREA | TAIWAN JAPON ESTADOS
GARES 1972 1977 1876 1973 (a) 1979 UNIDOS
. 1980
20% més bajo 20 2.9 57 7.8 8.7 53
29 quintil 5.0 7.0 1.2 137 13.2 11.9
8er quintit 0.4 12,0 154 15.4 17.5 17.9
4° quintil 17.0 20.4 224 244 23.1 25.0
20% mas alto 66.6 57.7 453 38.7 375 39.9
10% maés alto 50.6 40.6 27.5 n.d. (b) 224 23.3

Cociente: 20% mas
alto / 20 % més 33/1 201 8/1 51 4.3/1 7.5/1
bajo

Tomado de Gereffi, 1980, p.16. Fuentes: Banco Mundial, con la excepcion de Talwan. Para Taiwén, célculos
de Gereffi.

(a) Los cinco quintiles corresponden a los siguientes porcentajes de grupos familiares en Taiwan, ordenados
segun su ingreso: quintil méas bajo (19%); 2° quintil (siguiente 21%); 3er quintil (siguiente 19%); 4° quintil
(siguiente 22%); quinti mas alto (19% mas alto).

(b) E15.7% mas alto de los hogares en Taiwan obtuvo el 17.2% de todos los ingrasos familiares.
nd. = no disponible

Por otra parte, junto con profundizarse en México la SI, se descuidd el sector
agricola {en especial la parte dedicada a los cultivos de basicos para el consumo
interno), lo cual tendria méas adelante consecuencias negativas para todo el aparato
productivo y la balanza comercial, como se vera en la cuarta seccibn de este Capitulo
(inciso D.2). En Corea y Taiwéan, el sector agricola fue integrado a los planes de

desarrollo y resultd ser un importante apoyo para la industrializacion.

También en otros aspectos, México se diferencié de los asidticos. El Estado

mexicano no tuvo la flexibilidad para orientar las diferentes etapas del crecimiento de las
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industrias. Varios autores han senalado la no discrimlnaéién que en general existi6 en
los subsidios y apoyos otorgados al sector privado y su constancia a lo largo de varias
décadas. Por razones que tienen que ver, indudablemente, con la relacién entre el
Estado y el sector privado en México y en Asia, tema que se profundizaré més adselante,
el Estado carecié de la autonomia suficiente para mansjar y modificar los subsidios y

apoyos, a medida que lo requerfan las fases de la industrializacion.

De igual forma, la disciplina impuesta al sector privado por el Estado asiético, al
exigir el cumplimiento de metas relacionadas con la exportacién de bienes y servicios,
no existi6 en México. Al contrario, hubo una orientacién y medidas especificas, que
discriminaron en contra de las exportaciones. En particular, la proteccién del mercado
Interno signific6 también precios internos altos para los insumos intermedios producidos
en el pals. Ello elevt los costos de produccién y dificultd las exportaciones. Pero por
ofra parte, por ia relacibn entre Estado-sector privado, antes mencionada, no se
establecié una tradicién donde el Estado pudiera exigir metas o estandares con facilidad
a las empresas. Més bien se asentd una tradicién donde el Estado mexicano no podia
entrometerse en el proceso productivo. Esta situacion provocarfa crisis durante los
setenta, al agotarse la Sl secundaria y cuando el pals empez6 a toparse con limitaciones
para financiar su desarrollo mediante el ahorro externo. La planta productiva no pudo
contribuir a la generacién de divisas mediante las exportaciones. Ello no se debib tanto
_ a una supuesta ineficiencia tecnolbgica, sino a los costos excesivos de los insumos

comprados en el mercado interno.
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A partir de 1985, el Estado mexicané decide entrar en lo que Ranis y Orrock han
caracterizado como la etapa de promocibn de exportaciones, pero, nueavamente, con
Importantes diferencias respecto de la sustitucion de exportaciones primaria y secundaria
de los asiéticos. En México se produce una apertura comercial paralela a la promocién
de exportaciones, con substanciales y subitas reducciones en la proteccién a la industria
interna. En vez de discriminar la politica comercial segun el destino de las ventas, y en
lugar de los periodos de preparacion para competir en el extranjero que tuvieron los
industriales asiéticos, las empresas mexicanas estaban volcadas en gran parte hacia el
mercado interno e impreparadas para competir al levantarse la proteccibn. Muchas
tuvieron que adaptarse al nuevo ambiente a marchas forzadas, con resultados variados,
pero otras sucumbieron en el intento. La planta productiva mexicana se contrae y

expulsa a cientos de miles de trabajadores al desempleo, o en la mayoria de los casos,

al empleo precario.

B. EL SECTOR FINANCIERO

1. COREA Y TAIWAN
a. La banca
En Corea y Taiwan el control que el Estado ha tenido (y sigue teniendo) sobre el
sector financiero ha faciltado de varias maneras la instrumentacién de las polfticas
econdmicas relacionadas con la industrializacién. En Taiwan los bancos ha sido
estatales desde que los nacionalistas, procedentes de la China continental, tomaron
control de la isla en 1945. En Corea, el dictador Park Chun Ji nacionalizd la banca en

1961; e incluso después de que ésta se empezd a reprivatizar en 1981-83, el gobierno

44



la ha controlado estrechamente. Los bancos privatizados todavia dependen de! Banco
Central (gubernamental) para hacer préstamos grandes a los chaebol (conglomerados)

y no pueden variar sus tasas de interés sin la autorizacion del gobierno.3

Una diferencia entre Corea y Taiwan en este aspecto ha sido la forma especliica
de canalizar los subsidios. En ambos casos, uno de los apoyos estatales mas
importantes para los sectores estratégicos ha sido el acceso a créditos blandos (con
tasas de inters reales muy bajas y a veces negativas). En Corea, el Estado ha
ordenado a su banca otorgar créditos blandos sblo a las industrias que han sido
designadas como estratégicas. En Taiwan, las autoridades monetarias parecen haber
gozado de bastante autonomfa frente al gobierno {(que siempre ha estado controlado por
el partido KMT, o Kuomingtang), lo cual impidié que las autoridades gubernamentales
giraran ordenes sobre tasas de interés y destinatarios de créditos, no obstante que la
banca estuviera estatizada. La banca fue utilizada en Taiwan més para el control de
movimientos de capitales. El Estado, en cambio, cred uno ds los sectores paraestatales
més grandes fuera del &mbito socialista, y junto con los controles al comercio y los

incentivos fiscales pudo lograr el mismo sesgo a favor de fas industrias estratégicas para

el desarrolio.

b. El movimiento de capitales
En Corea y Taiwén, el movimiento de capitales tanto hacia como desde estos

palses ha sido muy restringido hasta fechas recientes. En los sesenta, Corea prohibi6

“Amsden y Euh, 1993, p.381-82.
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la fuga de capitales, incluyendo la salida de las ganancias de las empresas. La senter;cia
minima por haber exportado US$1 millbn o més: 10 anos de prision. La maxima:
privacién de la vida. Amsden anota que ya en los ochenta habfa razones para pensar
que tal medida no se cumplfa estrictamente, pero que sin duda su severidad hablfa
frenado la tentacién de canalizar recursos al exterior.3® En Taiwan, existié un estricto

control de cambios, y éste se derogd sblo en 1987, tras cuatro décadas de rigido

cumplimiento.

Respecto de la Corea de hoy, Amsden y Euh sefalan que ha habido alguna
liberalizacién de los mercados financieros, pero que el sistema financiero sigue operando
dentro del contexto de la politica industrial. Esto ha significado, por ejemplo, que la
libertad de importar o exportar capitales ha dependido de la situacién de la balanza de

la cuenta corriente, Si existe un déficit, se prohibe la salida de capitales privados.®

El mismo control ha existido sobre la inversidn extranjera directa (IED). Ninguno
de los dos palses rechaz6 la IED, pero tampoco permiti® que dominara al capital
nacional ni que desviara las prioridades establecidas en cuanto a la industrializacion.
Wade da ejemplos de las limitaciones encontradas por la IED en Taiwan, aun en éreas
no prioritarias.¥ En Corea, sOlo 6% de las transnacionales (incluyendo las que estén

en las zonas francas del pals) son de propiedad extranjera, en comparacién con 50% en

*Amsden, 1988, p.17.
*Amsden y Euh, 1993, p.379, 389.

TWade, 1990, p.148-158.
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México y 60% en Brasil, lo cual apt;nta al estricto control gubernamental sobre la
inversién extranjera directa en asuntos de derechos de propiedad.® Corea nunca fue
terreno fértil para los capitales especulativos. Y sigue slendo el caso. Como dice Chang,
“el control estatal sobre préstamos extranjeros y la inversién extranjera directa ha sido
casi absolute...el Estado ha tenido la decisién final sobre si determinado préstamo o IED

seré permitido y en qué términos".®

Finalmente, por disposicion gubernamental-los capitales extranjeros tuvisron un

acceso muy restringido a las bolsas de valores de Corea y Taiwén.

L.a aversibn hacia la dependencia del exterior llevé a los palses asiaticos a
estimular el ahorro interno. En Japén, Corea y Taiw&n hubo un rapido crecimiento del
ahorro respecto al PIB, una vez establecidas instituciones para su captacion. Se esta-

bleci6 asl una base autbnoma para financiar proyectos de industrializacion.

Para financiar su desarrollo, Japbtn, Corea y Taiwan compartieron los siguientes

rasgos:
a) Fomento al ahorro interno

b) Represion al consumo, en especial de productos o servicios suntuarios

c) Rezago relativo en el gasto social

d) Temprana vocacion al fomento de las exportaciones, lo cual fue de provecho para
la balanza de pagos de la cuenta corriente

*Chang, 1994, p.113.

®Chang, 1994, 127.
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)] Estricto control sobre las importaciones y el control de cambios

f) Canalizacion de la Inversidn extranjera hacia proyectos productivos establecidos
como prioridades

Q) Reforma fiscal para ensanchar la base gravable.

2. MEXICO
a. El movimiento de capitales
En México las autoridades siempre mantuvieron la libertad de flujos de capital
haéia y desde el pals, salvo en contadas ocasiones en que, por razones de emergencia,
instrumentaron el control de cambios (por ejemplo al finalizar el sexenio de Lépez
Portillo). Se alegd una razbn por no considerar un mayor control sobre los capitales:
mantener el control seria imposible con 3,000 km de frontera comin con Estados Unidos.

Tratar de restringir el flujo de divisas entre los dos palses hubiese creado un mercado

negro de enormes proporciones.®

Por su parte, en varios momentos el sector privado sostuvo que el control de
cambios socavarfa su libertad y podia reducir su incentivo para invertir, lo cual fue

interpretado por el gobierno como una amenaza de sacar su capital del pafs.

Al aceptar estos argumentos, el Estado le abrid posibilidades al sector privado
para que pudiera sacar los capitales del pals en los momentos de dificultad econbmica,

opcién que ejercerfa en numerosas oportunidades. Desde Cardenas en adelante, la fuga

“La poca validez de este argumento queda en evidencia si se piensa que, por ejemplo, ltalia, vecina de
Suiza, mantuvo el control sobre los movimientos de capitales hasta la década de los setenta. Suecia es otro

ejemplo; aunque es una economia totalmente integrada al mercado murlial, recién a mediados do los ochenta
abrogé el control de cambios.
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de capitales no s6lo ha sido una amenaza sino una realidad que le ha restad-o efectividad
al accionar estatal. Por ejemplo, sblo en el periodo 1982-1988, la fuga ascendio a casi
20 mil millones de doblares, lo cual ha representado un costo inmenso en términos del
- producto que ia economfa hublera podido generar. Esta pérdida, segun Lopez, puede
estimarse entre el 6.6% y el 8.3% de! PIB total en ese lapso.*' Otras estimaciones de

Lustig y Ros establecsn la cifra de fuga de capital en unos 36 mil millones de dblares

para el periodo 1977-1987 .4

Al comparar el problema de la fuga de capitales en Argentina, Brasil, México y
Corea, Fajnzylber encuentra el caso de México especialmente problemético. El sector
privado mexicano (junto con el argentino) ha sido particularmente escéptico respecto a
la nocibn de "responsabilidad nacional”, pero ademés, en México

la fuerte fuga de capitales atribuible a la erosion sistematica de la confianza entre los sectores

publico y privado ha sido exacerbada por la cercanfa geogréfica de México a Estados
Unidos.**

b. La politica hacia 1a IED

El Estado mexicano tratd de ejercer control sobre la inversién extranjera directa

en dos frentes:

1) en términos de su monto con respecto al capital mexicano (en la mayorfa de las

ramas no podia exceder el 49% de las acciones de una empresa);

“Lépez, s, p.17.
“Lustig y Ros, 1993, p.286.

“Fajnzylber, 1990, p.343,
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2) con respecto a su insercién en las actividades econbmicas {hubo restricciones a

la participacién de capital extranjero en algunas ramas).

Sin embargo, los analistas tienden a concluir que hube mucha flexibilidad respecto
é estas restricciones.* El capital extranjero en México ha seguido una ruta de lento
pero constante avance en sl dominio de sectores productivos clave. Desde hace tiempo,
concluye Peres Nifiez, el capital extranjero ha ejercido un papel de liderazgo en la
economfa mexicana, en vez de un complemento a la inversién nacional. De hecho, -
Hamilton encontré un “ininterrumpido® control extranjero de sectores sustanciales de la

economia (vgr. desde antes de la Revolucidn mexicana).*®

El dominio del capital extranjero ha tenido consecuencias para las estructuras
productivas de México. Al haberse apoderado de los sectores més dindmicos, México
quedd supeditado a los esquemas de abasto mundial. Los sectores més dindmicos de
la economfa mexicana se han orientado a las necesidades de los esquemas de
produccién de las empresas transnacionales, y de los mercados internacionales, mas
que del mercado nacional.*® Ha habido una ‘regresion en la integracion de ia
produccién nacional’, ya que se ha enfatizado de parte de Ias empresas transnacionales

la creacién de redes de proveedores eficientes mas que un esfuerzo por modernizar las

“Ros, 1990, p.123.
“*Peres Nufiez, 1990b, p.157; Hamilton, 1988, p.248.
“De 1980 a 1987, entre 75.0% y 79.6% de la lnversién estadunidense en México se ha concentrado en el

sector manufacturero. Weintraub, citando a Unger, destaca que ‘el 91% de los bienes prioritarios cuyas

exportacionoas eran grandes y constitulan una parte importante de la produccién era manejado por sblo 74
empresas extranjeras.” (Welntraub, 1990, p.301).
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redes existentes.’” En general, en las ramas donde la inversién extréniera es fuerte, no
ha habido una mayor integracién con el resto de la planta productiva prioritaria para el
gobierno. “El contenido nacional", dice Wein_traub, ‘dominaba precisamente donde el
gobierno no lo buscd de manera explicita".4* Ademas, las industrias punteras domina-
das por las transnacionales tienden a fabricar productos con un alto contenido de capital,

lo cual exacerba el problema del desemplec en México.

El Estado mexicano, a diferencia de los palses asiticos, no insistié con las
empresas transnacionales sobre una efectiva transferencia de tecnologfa que se
difundiera ampliamente en el sector productivo. Mas que transferir tecnologfa, el Estado
exigié apoyos para abrir mercados nuevos en el exterior.*® Las evidencias apuntan a
que México renuncié a la posibilidad de crear una infraestructura de investigacion y
desarrollo propia, para la cual hubiera tenido que negociar transferencias tecnolbgicas
ventajosas para el pals. (Ver Cuadro 4.2). Una infraestructura tal le hubiese permitido
al pafs difundir amplia y rapidamente las innovaciones tecnolbgicas, asf como adaptarlas
a las necesidades del sector privado. Estudios empiricos confirman que en México, aun
en las ramas punteras como la industria automotriz, el crecimiento de la productividad

es lento, lo cual apunta a un "cuello de botella" en la difusién de tecnologfa nueva.®

“’Peres Nufiez, 1990b, p.155-6,
““Weintraub, 1990, p.302,
“Peres Nufiez, 19390b, p.156.

*Ros, 1990, p.150.
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CUADRO 4.2
GASTOS TOTALES EN
INVESTIGACION Y DESARROLLO
(como % del PIB)

ANO JAPON EUA EUROPA COREA MEXICO
OCCIDENTAL

1967 | 1.58 3.07 1.78 0.39 0.050

(1970) (1980)
1975 | 2.01 2.38 1.81 2.0 0.052

(1986) (1985)
1983 | 267 273 2.08 2.8 0.070

(1990)* (1990)*
uentes: Tavares, 1993, p.71, para Gorea, Amsden, 1989, p.328.; para Mexico, 2°_Informe de Gobierno, Carlos

Salinas de Gontari, 1890, p.313 y 137,
* = gstimado

C. LAS POLITICAS MONETARIA Y FISCAL
1. COREA'Y TAIWAN

Durante el periodo 1960-1985 aproximadamente, el sistema tributario de Corea y
Taiwén fue estructurado para otorgar incentivos selectivos a inversionistas nacionales y
extranjeros. Si bien el modelo de estos palses comprende sistemas tributarios
escalonados, 'la carga tributaria total, especialmente los impuestos directos, es
deliberadamente mantenida a niveles minimos y el impuesto al capital se mantiene a un
nivel infimo".® Segln el economista Rabushka, estos dos palses han tenido bajas tasas

impositivas en general, y se han cuidado de no entorpecer la acumulaciéon para ciertas

empresas o ciertas industrias.

*'Rabushka, 1992, p.140.
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Es decir, la politica fiscal ha trabajado en consonancia con la politica industria,
otorgando Incentivos para ciertas actividades y desincentivando &reas no prioritarias.
Impulsado en 1960, el "Estatuto pro fomento de las inversiones" de Taiwan dio incentivos
especfficos a empresas autorizadas orientadas a las exportacionss. El mismo Estatuto,
revisado 14 veces hasta 1986, para adecuarlo a las diferentes etapas de desarrollo de
la isla, dio incentivos como treguas tributarias o depreciacién acelerada para ciertas
empresas como, por ejemplo, la amontizacfon de todos los gastos de investigacién y
desarrolio; exoneracion de aranceles para las maquinarias y los equipos importados bde
ciertas industrias especfficas; tasas impositivas bajas especiales para las empresas de

alta tecnologfa; créditos tributarias sobre las inversiones en maquinarias y equipos.*

En Corea, la historia tributaria de Taiwan parece haberse repetido. En 1961 el
presidente Park impulso cambios fundamentales en el sistema tributario. Hubo una
'reduccién de la tasa de impuestos directos, incentivos para las industrias de exportacién
y deducciones impositivas para las reinversiones en instalaciones y equipos". Como en
el caso de Taiwan, el sistema impositivo se fue modificando para adecuarlo a las etapas
de la industrializacién. Enla primera etapa, por ejemplo, se exonerd de impuestos a las
comparifas navieras y aéreas, a fin de fomentar las exportaciones. Mas adelante, las
"industrias consideradas de importancia para el desarrollo econémico nacional' recibieron
treguas tributarias generales de parte de las autoridades hacendarias, segiin Rabushka.

Un prudente uso de los impuestos desalenté el consumo, en especial de articulos de

¥ibid, p.146.
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o, de importacion y también los viajes al extranjero. Asimismo, los dos palses
priorizaron también los impuestos indirectos sobre los directos para evitar los

desincentivos al trabajo, el ahorro y la inversién,

En resumen, los estimulos fiscales fusron muy generosos pero de manera
selectiva a fin de estimular la inversibn en y la acumulaciébn de capital en éreas
prioritarias, definidas por la poiftica industrial. A partir de la segunda mitad de la década
anterior, Taiwan y Corea han modificado su régimen tributario nuevamente. Segln
Rabushka, los dos palses han comenzado a reducir su dependencia en ios incentivos

selectivos y a favorecer un sistema tributario més neutral, de base amplia y tasas

bajas.®

2. MEXICO
Una reforma que ha estado pendiente durante décadas es la fiscal, ya que en
México el régimen impositivo es relativamente regresivo, en el sentido de que da
tratamiento preferencial a las utilidades, las rentas y los intereses. Durante los cuarenta,
el Estado propuso un "impuesto sobre las ganancias excesivas" para financiar Nafinsa,;
luego a principios de los sesenta, Lopez Mateos intentd una reforma general al codigo
fiscal; a mediados de los setenta, Echeverria impuls6 legislacién con la misma finalidad.

En todos estos casos, y otros, el sector privado ha podido neutralizar o amortiguar

“ibid., p.144,



cualquier reforma fiscal mediante amenazas de dejar de invertir en la economia nacional,

es decir amagando con una fuga de capitales.

Clark Reynolds escribié sobre los aios de auge de la economfa mexicana los
siguientes conceptos que no habrfan de variar en los afios posteriores:

La politica de *desarrolio estabillizador’ no estaba resolviendo los multiples problemas basicos

afrontados por México [...] Su solucién eficaz habrla requerido grandes cambios de la politica

tributaria y de gastos piblicos, y un equllibrio a largo plazo del sector externo. Infortunada-

ments, la apariencia de establilidad hizo que los gobernamtes pospusieran las necesarias

reformas de la polftica fiscal y del tipo de cambio, pues sus beneficios parecfan inciertos y los

gobernantes temian que toda atteracidn del statu quo asustara al sector privado e hiciera huir

ol caphal extranjoro, b que acabaria con el *milagre’.>

Otra érea donde no ha habido suficiente atencién en México es el fomento al
ahorro interno. (Ver Cuadro 3.6, p.23). Siempre se sostuve a nivel oficial que la
capacidad de ahorro interno {en general un 15% del PIB) era insuficiente para las
necesidades de inversibn de la economia.® La respuesta de parte del gobierno

mexicano ha sido en consecuencia recurrir al ahorro externo y al financiamiento

deficitario.

D. EL SECTOR AGRICOLA
1. COREA Y TAIWAN
Una politica industrial en consonancia con la agricultura puede arrojar

beneficios. No sblo en Asia sino en otros palses ahora industrializados, ! campo forméb

*Reynolds, 1977, p.1001.

®Fue la posicion en particular de Antonio Ortiz Mena, arquitecto del modelo de desarrolio estabilizador,
quien asl defandié los préstamos del extranjero. (Cypher, 1892, p.27).
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una parte integral de la visién a largo plazo.® Los vinculos entre las dos esferas han

sido importantes por una serie de razones.

Primero, las condiciones en el campo en Asia antes de lafase de industrializacién
fueron deierminantes para el crecimiento explosivo que se darfa afios después.”
Debido a ia reforma agraria ahl instrumentada y el reparto de tierras a millones de
familias, més el apoyo estatal incesante canalizado hacia ellas, se crearon condiciones
de relativa equidad entre la ciudad y el campo, y de prosperidad de este ultimo, que se

tradujeron, con el tiempo y mediante programas de apoyo estatal, en altas tasas de

escolaridad relativas.

Gracias a estas condiciones se fortalecieron los vinculos campo-industria que se
retroalimentarian posteriormente. Inicialmente, el campo, siendo en un principio casi el
Unico generador de riqueza, financi6 el arranque de la industrializacién. Afios después,
el campo serfa un importante consumidor de los primeros productos generados por la
industria. Para la industria, contar con un mercado local relativamente amplio, con
niveles aceptables de poder adquisitivo, fue fundamental en momentos en que la calidad

y el precio de los productos industriales no competian en el exterior.

Segundo, como en otros palses, el campo fue la fuente principal de mano de obra
para la industria, pero con una diferencia importante. El campo asiatico brindé mano de

obra preparada y empleable, gracias a los niveles escolares obtenidos.

®Ver, por ejemplo, Pipitone, 1994,
*'La estilizacion que sigue proviene de Burmeister, 1990; Wade, 1990; Haggard, 1994,
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Tercero, mediante proteccién arancelaria y subsidios de todo tipo, el Estado
instrumentd una politica para garantizar la autosuficiencia alimentaria en los rubros
basicos. Los estimulos al agro tuvieron impactos favorables directos en la balanza de
pagos. Por una parte, no hubo necesidad de dedicar ingentes sumas de divisas para
abastecerse de alimentos del exterior. Por otra, el sector agricola pudo producir
importantes excedentes exportables, cuyos ingresos ayudaron a financiar las importacio-

nes indispensables para la industrializacion.

Cuarto, hubo una valorizacibn de parte del Estado de la importancia de brindar
oportunidades para la poblacién campesina en varios sentidos. Tanto en Taiwan como
en Corea se promovieron diversos tipos de industrias rurales, fo cual tuvo repercusiones
favorables. Por una parte, tales industrias absorbieron mano de obra y asf se mengud
la migracién del campo a la ciudad, resultando en menores costos de urbanizacién. Por
otra, se aprovecharon recursos que tienen escasa capacidad para transferirse a otros
usos en el corto plazo. Ademés, se incrementd el ingreso disponible para los hogares

rurales y asf evitd que se abriera abruptam.ente la brecha entre los ingresos del campo

y los urbanos.

Finalmente, con el descenso de la poblacién campesina ya en las etapas de plena
industrializacién y urbanizacién, el campo pudo ser nuevamente un importante

consumidor, pero ahora de bienes de maquinaria y equipo sofisticado, que reemplazé

en parte la mano de obra ausente.
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2. MEXICO
Las diferencias en el dessmpeno del campo en México y en Corea y Taiwan
pueden atribuirse a dos factores principales: por una parte la tenencia de la tierra, y, por

otra, los apoyos gubsrnamentales recibidos por los productores.

En Corea y Taiwén, el reparto de tierras fue masiva. Tanto durante la colonializa-
cibn japonesa como después de ella, se sfectuaron grandes repartos, calificados, por
ejemplo en el caso de Taiwéan, como de los més extensivos fuera del &mbito socialista.
Se destruyeron las vigjas oligarqulfas terratenientes y con ello se crearon una de las
condiciones bésicas para establecer la relativa igualdad en la distribucién del ingreso

nacional que caracterizan estos dos palses.®

La reforma agraria en México también eliminé la clase terrateniente y se efectué
un reparto de tierra que fue especialmente extensiva durante el sexenio de Lézaro
Cérdenas. Después de Cérdenas, sin embargo, el Estado estimulé el fortalecimiento de
un sector paralelo al campesino, el empresario agricola, quien serfa el mas favorecido
de parte del gobierno en los afics siguientes. La reforma agraria y la distribucion de
tierra a partir de 1940 serfan "una respuesta més bien politica y social a las demandas
campesinas".® La mayor cantidad de los apoyos gubernamentales para la produccion,

en cambio, se dirigian hacia el sector empresarial, productor en general de cultivos de

®Thorbecke (1892, p.26) cita estudios de! impacto de la reforma agraria sobre la equidad en Taiwan que
demuestran que el *Acta de tierra para el que la trabaja’ (1853) tuvo un efecto redistributivo sobre la riqueza
de 2.2 mil millones de dolares taiwaneses de 1952, equivalentes a 13% del PNB taiwanés en 1952.

“Appendini y Salles, 1983, p.249.
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exportacidbn. No hubo, a partir del sexenio cardenista, y con la excepcién del Sisl-ema
Alimentario Mexicano en los setenta, una politica especial que priorizara el cultivo de
alimentos bésicos de primera necesidad para la poblacibn mexicana. Como anotan
Appendini y Salles:

los estimulos al incremento de la produccidn desde Avila Camacho y Miguel Alemén se
acompanan de medidas que favorecen la propiedad privada, la proservacion de grandes
extensiones de tierra y la ubicacién de fincas no ejidales en zonas de riego construidas por
| Estado.®

El contraste con Asia es evidente en el sentido de que el reparto de tierras en
Corea y Taiwan no so6lo era polltico y social, sino también econémico; los apoyos al
campo eran para la gran mayoria de productores de alimentos bésicos, dado el énfasis
de los gobiernos de asegurar la autosuficiencia alimentaria. Burmeister relata cémo los
campesinos coreanos, resistentes al cambio, fueron conminados a adoptar nuevas
variedades més rendidoras de arroz, a veces con tacticas represivas.®' En estos paises
asidticos hay una similitud clara del papel estatal en el agro con aquél en la industria.
Los apoyos fueron muy selectivos. Los agricultores, asf como los industriales, tenfan que

producir los productos considerados estratégicos por el Estado para recibir apoyos.

Para algunos economistas que han analizado el sector agricola en Asia, la
particular forma de la tenencia de tierra ahf encontrada permitié un desarrollo sostenido.
Se ha recalcado la importancia de la pequefia parcela privada como sustento de la

economlia campesina en Asia. A diferencia del dinamismo de la agricultura asiética, la

“ibid.

*Burmaister, 1990, p.208-209.
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produccién del sédor campesine mexicano, mayormente vinculado al ejido, ha
languidecido desde finales de los cincuenta. Sin embargo, el contraste del México
gjidatario y Asia con sus pequenas parcelas privadas puede llevar a conclusiones
inexactas, si el argumento contrafactual no estad claramente ariculado. El pequefio
propistario de su parcsla en Corea y Taiwan ha recibido importantes apoyos y subsidios
gubernamentales del gobierno. En cambio, el ejidatario fus discriminado por el Estado

mexicano, en favor del agricultor capitalista.

El Cuadro 4.3 apunta a los importantes incrementos en la produccién que puede
realizar el sector agricola mexicano, cuando su componente més grande, el campesino,
recibe estimulos significativos. Tras cuatro sexenios (casi 25 afnos) en que la tasa de
crecimiento promedio anual decae, la del sexenio 1977-1982 reporta un T.C.P.A. de 2.8%,
que duplica la de! sexenio anterior. Parte de la diferencia seguramente estriba en la
orientacibn "campesinista"® de ese sexenio, durante el cual se instrument6 el Sistema
Alimentario Mexicano (SAM), un programa que puso énfasis en la autosuficiencia
alimentaria, especialmente en el rubro de los granos bésicos de consumo tradicional.

En el siguiente sexenio, se elimina el SAM v el crecimiento del PIB agricola se desploma.

Appendini y Salles caracterizan la situacién del pequefo productor mexicano
como bifacética.®® Argumentan, por una parte, que no ha habido una destruccidn

abierta de la economia campesina mexicana sino "un lento deterioro en sus condiciones

®Appendini y Salles, 1983, p.254.

®ibid, p.250.
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de produccién que ha llevado a la pauperizacion y semiproletarizacion”. El a;:ceso real
que tuvieron mililones de campesinos a una parcela les dio medios para reproducirse,
pero el retiro de apoyos estatales produjo su creciente precariedad. De hecho se retuvo
parte de la poblacién en su tierra, pero al no poder subsistir de su parcela, se volvié
asalariada en el campo. Esto beneficib al agricultor capitalista por el acceso a la mano
de obra estacional, ademas de que contribuyd a mantener bajos los niveles salariales.
Pero por otra parte, la misma precariedad de la subsistencia expuls6 a millones de

familias del campo hacia la ciudad, donde se proletarizaron.

A diferencia del campo en Corea y Taiwan donde hubo un incremento constante
y generalizado en los niveles de vida, en México el producto del sector agricola empieza
una tendencia descendente a partir de los cincuenta y se estanca a mediados de los

sesenta. Ademés, la producciébn se concentrd en el sector capitalista de productos

altamente rentables.
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CUADRO 4.3, TASA DE CRECIMIENTO
PROMEDIO ANUAL, PIB AGRICOLA
POR SEXENIO EN MEXICO

SEXENIO T.C.PA

1941-1946 2.3%

1947-1852 6.4%

1953-1958 5.9%

1959-1964 4.8%

1965-1970 2.7%

1971-1976 1.4%

1977-1982 2.8%

1985-1988 0% -
1989-1991* 0%

= promedio simple

fuentes: elaboracion propia con base en datos producidos por CESPA, con informacién oficial del Sistema de
Cuentas Nacionales, 1970-1978, INEGI, e informes anuales de 1981 y 1982, Banco de México. Para datos
después de 1982, *Realidad econdmica de México*, 1991 y 1994, Macro Asesorla Economica, S.C.

En Asia, hubo un incremento real en los ingresos de los hogares campesinos y
como demuestra Burmeister para Corea, la participacion del ingreso en gastos de
educaciotn se triplicé en 20 afos.* El campo de Corea y Taiwén no expulsd tan rapido
sus poblaciones, lo cual disminuy6 el costo de la industrializacién en las ciudades; pero
cuando se produjo fa expulsién fue menos acelerado que en México e ingres6 a las

ciudades gente "empleable”, es decir con altos niveles relativos de escolaridad.
E. LA PLANIFICACION Y LA DEFINICION DE LOS SECTORES PRIORITARIOS

1. CONSIDERACIONES GENERALES

“Burmeister, 1990, p.214,
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Como toda empresa, el Estado planifica e;\ mayor o menor grado su qushacer
econdmico. En este inciso, se postula que los ejercicios de planificacion en Corea y
Talwén han sido mejor articulados que los de México, de mayor coherencia, profundidad
e intenclonalidad. Por tanto, se propone a continuacibn un esquema sencilio sobre las
fases de planificacion estatal, que resalta la imbricacién de planes de corto y mediano

plazo en una visién de conjunto de largo plazo.®

a) Objetivos Nacionales: encierran los grandes planteamientos sobre la vision a
largo plazo. Muchas veces no son mas que consignas, pero suelen contener
declaraciones iniciales sobre la orientacion econbmica.

b) Politicas Nacionales: se plasman politicas de mediano plazo, tales como la
politica industrial, la agricola y las politicas macroeconémicas. Suelen articularse
mediante documentos oficiales que enuncian las industrias o ramas estratégicas a ser
apoyadas en los préximos anos por el Estado.

c) Planes Sectoriales: las Polfticas Nacionales encuentran concrecion en este nivel,
donde se articulan planes especificos para las industrias o ramas estratégicas. Aqul
también se articula la politica comercial, supeditada también a las Politicas Nacionales,

y en apoyo a éstas.

d) Planes de Instrumentacion: de corto plazo, detallan las fases por las cuales han

de pasar los Planes Sectoriales.

PN

. COREA Y TAIWAN

“Elaboracion propia con base en Michell, 1984, p.35.
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a. La autonomia del Estado y el sector privado
Uno de los factores mas importantes en el gjercicio de planificacién estatal en los
PAO fue que el Estado pudo imponer su hegemonia sobre el sector privado desde los
albores de la industrializacién, si no antes. En Asia, la ‘rectorfa" del Estado sobre la
economfa no parece haberse cuestionado mayormente. Sblo ahora, con el surgimiento
de regimenes més democréticos, se empieza a debatir el papel del Estado en la
economia y, més especificamente, la naturaleza de ios sacrificios exigidos a la poblacion,

a fin de lograr los Objetivos Nacionales de la sociedad en el futuro.

No obstante el papel de primera importancia otorgada al sector privado, éste no
ha gozado del "derecho” de emprender sus actividades en los pafses de Asia oriental,
E! Estado ha mantenido una actitud como si participar en actividades econdmicas con
fines lucrativos fuera una concesién de ia sociedad, y por tanto el sector privado ha
estado sujeto a revisidn, exigencias y adecuaciones a los planes globales. Ademés del
trato favorable que €| Estado otorgb a los conglomerados, permitiéndoles en ocasiones
précticas de colusién tipicas de los oligopolios, también fomenté una intensa competen-

cia entre ellos, tanto al interior del pais como en el extranjero.

El consenso que ha existido entre los sectores plblico y privado sobre el papel
del Estado; la competencia de la burocracia; y el respeto mutuo entre funcionarios y
empresarios; estan detras de un fenbmeno que varios analistas han comentado: las

exigencias del Estado al sector privado de que cumpla con ciertas objetivos, a cambio
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de los subsidios y otros apoyos otorgados a los sectores estratégicos (por ejemplo,

acceso a permisos de importacién en funcién del desempefio de las exportaciones).

Otro factor entra en juego: el modelo asiético de desarrollo dependid no tanto de
la cantidad de los subsidios otorgados a los sectores productivos, sino en su precisidn
y su coordinacién en pos de objetivos de largo plazo. Hubo flexibilidad para otorgar los

subsidios segln la evolucion de las necesidades, pero también para quitarlos.

No hay que confundir, sin embargo, el disefio de una politica industrial con
las economfas centralments planificadas. Al contrario, en Asia Oriental, en areas donde
la actividad econbtmica puede desarrollarse sin estorbar los planes del Estado, o sin
producir efectos contrarios, los gobiernos han practicado el laissez faire, o una
“indiferencia benigna".® En general, la mediana y pequefa industrias han gozado de
la libertad para desenvolverse como mejor le parezca. En cambio, la gran industria, por
su importancia en el logro de los objetivos trazados, tiene que participar, mediante

concertacidn o coercidon de por medio, segin (os limites marcados por la politica

industrial.

Otra caracteristica de estas economfas asiaticas es el sorprendente grado de
consenso en la sociedad en generat de los tres paises sobre fa manera de industrializar-

se y crecer. Los gobiernos encontraron relativamente poca resistencia entre la sociedad

*Pack y Westphal, 1986, p.98.
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civil para un polltica econémica basada en la industrializacion, aun a expensas del

consumo privado.

Para llegar al consenso sobre las polfticas industriales, un rasgo importante en
Jap6n y Corea ha sido la disposicién del gobierno de involucrar a los empresarios en
la toma de decisiones. (El gobierno taiwanés, mas autoritario que los otros dos, no
mantiene contactos formales con los empresarios para el disefio conjunto de una politica
industrial). EnJap6n y Corea trazar politicas desde el escritorio del burécrata no ha sido
comin. Al contrario, el didlogo y la incorporacién de las sugerencias de la iniciativa
privada ha sido fundamental para evitar el fracaso de las politicas industriales. Hubo (y
hay) frecuentes reuniones entre el gobierno y los empresarios, a fin de consensar no
tanto los Objetivos Nacionales, donde tiende a haber acuerdo, sino las politicas y planes
para su instrumentacidn, Segun Carliner

Tal vez por el hecho de que las estrategias de desarrollo [del gobierno en Japén] contaban
con las opiniones de hombres de negocios asf como el parecer de oficiales gubernamentales,
la polftica industrial japonesa en general no ha apoyado aquellos productos para los cuales

no habfa compradores o que eran demasiado complicados para que las empresas japonesas
los dominaran.%”

Sobre Corea, Amsden ha escrito que

Los grandes grupos de negocios en Corea fueron el producto de la armonia de intereses
entre el Estado y el sector privado...El Estado apoyd [la] diversificacién porque prometid

generar la fuerza necesaria para que Corea penetrara profundamente en los mercados
mundiales,..®

b. La burocracia

¥Carliner, 1988, p.151.

“Amsden, 1989, p.136.
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En Asia, los puestos burocréticos a todos los niveles son respetadas opciones de
carrera, a pesar de que los salarios son inferiores a los del sector privado. Los jovenes
graduados de las mejores universidades buscan ingresar a la burocracia, a la cual tienen
acceso despubs de selectivos exAmenes de oposicién. Por ejemplo, Wade indica que
el reclutamiento a la burocracia econémica en Taiwén se hace a través de un examen
muy competitivo que confiere prestigio al pasarlo. Hasta mediados de los setenta, méas
graduados con maestria y doctorado prefirieron trabajar en el sector piblico que en el
privado, a pesar de los salarios en promedio 50% mas bajos en la burocracia. (Por

razones todavia no claras, las preferencias entre graduados parecen haber cambiado en

los ochenta).®

La capacitacién es una constante en la vida del burbcrata asiético. Asi, por
ejemplo, Burmeister traza una progresiva capacitacion de la burocracia agricola en Corea
durante dos décadas, a medida que la exigencias del Estado al agro fueron evoluciona-
do.™ En el sector agricola de Corea los funcionarios operativos pueden mantener un
didlogo fructifero con los niveles mas altos de la burocracia, en vez de sblo cumplir
6rdenes, lo cual repercute en la mejor instrumentacion de politicas.,” Seguin Michell,

la burocracia coreana tiene un amplio margen de autonomia dentro de su particular nivel

*“Wade, 1990, p.218.
"Burmeister, 1990, p.203.

"Burmelster, 1890,
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y por tanto la toma de decisiones operativas suele darse a niveles bajos, lo cual evita

demoras administrativas.™

En los PAO, la burocracia ha desarrollado una reputacion de eficaz y cumplida.
Amsden da el ejemplo de la industria siderlrgica estatal en Corea, cuya construccién
requirid una alto grado de coordinacion, capacidad administrativa, conocimientos ingenie-
riles y una mano de obra capacitada. Lo que serla posteriormente !a planta sidertrgica
mas eficiente del mundo, segin el Banco Mundial, pudo volverse competitiva con las

mejores plantas de Japbén a poco més de 10 afos de su inauguracion.™

Estos ejemplos no son eduivalentes a decir que no hay malos manejos y
corrupcion de los burberatas en Asia. Sin embargo, una lectura inicial de la evidencia
apunta a que la corrupcibn no parece haber permeado todos los niveles. Asi, por
ejemplo, Rodrik la localiza més a niveles superiores, y concluye que no se permitio que

ella se generalizara por todo el aparato burocrético.™

Seguin los estudios recientes, para lograr el éxito econdmico es fundamental que
el disefio y la instrumentacién de la politica industrial estén centralizados en pocos
ministerios. Ademéas de tener claridad respecto al largo plazo, es preciso tener el poder

institucional suficiente para obligar la instrumentacién de la politica industrial. Sin el

TMichell, 1984, p.36.

“Amsden, 1989, p.309-10.

"Rodrik, 1994, p.46. Wade (1994, p.17) establace que las "mordidas’ en Corea no prosperaron porque era
dificil, si no imposible, influir a través de ellas en las decisiones estatales.
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poder para instrumentar los planes, la mejor politica industrial quedar& a nivel de
documento. Japbn, Corea y Taiwan han concentrado la responsabilidad por la politica
industrial en dos agencias o ministerios. En Japén, las principales agencias encargadas
de la tarea han sido el Ministerio de Comercio Internacional 8 Industria {mejor conocido
por sus siglas en inglés: MIT), y el Ministerio de Finanzas. En Corea, desempenaron
estas funciones el Ministerio de Comercio e Industria y la Junta de Planificacibn Econdmi-

cg, y en Taiwén fueron el Consejo para La Planificacién Econdmica y el Desarrollo, y el

Buré de Desarrollo Industrial.

3. MEXICO
Alo fargo de la historia econdmica reciente de México, {para nuestros fines a partir
de los afos treinta), las refaciones Estado-iniciativa privada pueden caracterizarse en
general como tensas. Con la excepcién de la Canacintra™, los 6rganos empresariales
e industriales han librado una lucha, a veces abierta, a veces soterrada, en contra de
clertas medidas econémicas impulsadas desde el gobierno, tendientes alograr los "Obje-

tivos Nacionales". La lucha delata una naturaleza tensa de la relacién Estado-sector

privado.

Nacional Financiera, S.A. (Nafinsa), es un ejemplo de fa contradictoria relacion
Estado-sector privado. Fue creada por el gobierno en los treinta con Ia finalidad de
conseguir financiamiento para los grandes proyectos de inversion, apoyar la industriali-

zacion del pals, y fortalecer al empresariado nacional frente al extranjero. No obstante,

Cypher (1992, p.69) califica a la Canacintra como *la Gnica organizacién [empresarial] que merece la
efiqueta de 'moderada'...porque genoralmente ha apoyado al desarrollo ‘guiado por el Estado™.
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Nafinsa provoct la desconfianza de los empresarios mexicanos y sus acciones en
materia de polltica industrial fueron sisteméticamente combatidas. La hostilidad

descansaba sobre el temor de los empresarios de que el Estado les pudiera restar poder

y campos de accién.™

El Estado, por su parte, actud en ciertos momentos de una manera que fue
interpretada por el sector privado como interferencia o en contra de sus mejores
intereses. Cypher relata un incidente ilustrativo, de principios de los setenta:

el grupo Morterrey emprendi® dos grandes proyectos de inversién de la industria
petroquimica. Uno de los proyectos, construir una planta que produjera poliéster cerca de
Tampico, fue descrito por este grupo como el proyecto de inversidn maés grande del sector
privado de México. Sin embargo, cuando casi estaba terminada la planta, se supo que el
Estado (a través de Somex) habla iniciado los planes para construir una planta idéntica que
fuera lo suficientemente grande como para cubrir la demanda entera del mercado nacional,
dejando un tercio de su capacidad para las exportaciones.”

En contraste con Corea y Japén, los espacios consultivos creados en los afios
posteriores por el Estado se utilizaron méas para obtener la anuencia del sector privado
sobre medidas gubernamentales especificas, que para disefiar conjuntamente politicas
econdmicas. M4s que "ganar o recobrar la confianza del sector privado” {sefalado por

Haggard como una funci6n politica de la intervencién gubernamental)™, la intromision

estatal en México suscitd la reaccién contraria.

*Cypher, 1992, p.66-75.
"Cypher, 1992, p.188

™Haggard, 1994, p.95.
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Sin embargo, y como parte de las contradicciones, aun en los momentos més
élgidos de la relacién, los apoyos gubesrnamentales no dsjaron de fluir hacia el sector
privado. Ds hecho, Hansen ha calificado al Estado como un "goblerno de los hombres
de negocios".™ A manera de ejemplo, Roberto Guajardo Suérez, presidente durante
muchos afnos de la Confederacién Patronal de la Republica Mexicana (Coparmex), uno
de los 6rganos més idsolbgicamente antagbnicos a la "rectorfa del Estado" en la
economlfa, declar6 durante el conflictivo sexenio de Echeverrla;

[...Jpuede afirmarse que pocos regimenes, como el presente s8 han preocupado mas de la
promocién y el estimulo a la Iniciativa privada. En sélo tres afios se han dictado mas
decretos, leyes y disposiciones diversas, promotoras del sector empresarial, que durante todo
el sexenio anterior,%0

En resumidas cuentas, la naturaleza contradictoria de las relaciones Estado-sector

privado restaron efectividad a la actividad planificadora del Estado.

El Estado mexicano realiz6 ejercicios de planificacién a largo plazo desde que se
consolidé después de la Revolucién. Sin embargo, casi siempre fueron ineficaces.
Existen varias razones por esta situacién:

1) la oposicién ideolégica del sector privado a la planificacién de la economfa;

2) la desvinculacién entre los plazos (corto, mediano, largo), por una parte, y entre los
sectores de la economfa, por otra;

8) la ineficacia de la burocracia para instrumentar las acciones decididas por el Estado,

asf como las contradicciones internas de la burocracia misma.

®Hansen, 1971, p.117.

“Tello, 1989, p.204-5.
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Veamos como los problemas en estas &reas perjudicaron la planificaciébn en

México.

a. Sesgo en contra de la planificacién

Es diffcil decir si la lucha en contra de la planificacion del Estado fus mayormente
motivada por una posicibn ideolbgica del sector privado (cercana al laissez-fairs), por la
estructural ineficacia de la burocracia, porque el Estado nunca hizo un esfuerzo serio de
involucrar al sector privado en sus planes, o una combinacién de estas razones. En
todo caso la desvinculacién entre el Estado y el sector privado fue daiiina para la
instrumentacidn de politicas y medidas econdmicas. El sector privado, al no sentirse
incluido en los planes estatales, hacfa caso omiso de estos, porque no eran "sus planes”,
y disefi6 otros.*’ Por lo mismo, el Estado no pudo fomentar una vigorosa competencia
entre empresas al interior del pals, ni pudo exigirle al sector privado normas minimas, por

ejemplo de calidad {rasgo caracteristico de los PAQ).

b. Desvinculacion entre plazos y sectores
A lo largo de los Ultimos sesenta afios, no ha habido, en general, resultados
satisfactorios en la integracion del conjunto de politicas de desarrollo, ni las de
industrializacibn en especial; las medidas a tomarse no parecen haberse concebido
desde un angulo tebrico o tactico. Imperd la improvisacién y la confusién en el &mbito

de la planeacién gubernamental, lo cual dio lugar a objetivos y metas encontradas en los

*'Pares Nuriez, 1990a, p.52
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distinto 6rganos publicos encargados de llevarlos a cabo. Los proyectos muchas veces
quedaron a medio hacer, y aun cuando algunos lograron terminarse, nunca existla

seguridad sobre su supervivencla, una vez terminado el sexenio en que hablfan cobrado

vida®

Al principiar los sesenta, veinticinco arfios después del comienzo de la
industrializaci6bn moderna en México, el director de la CEPAL en este pals hizo
observaciones sobre uno de los muchos planes de desarrollo elaborados por el gobierno
mexicano. Conviene reproducir en extenso sus comentarios sabre el ahora olvidado Plan

de Accion Inmediata (PAI) del gobierno de Lbpez Mateos:

[...]Jlos planes de corto piazo se convierten en piedra angular de todo plan de desarrolio, pero
8s precisamente esta funcion la que no puede cumplir el [PA!] mexicano, puesto que se basa
en calculos de la inversidn del sector publico y estimaciones de la inversion privada, elaborado
mientras se comenzaban a determinar las metas globales y sectoriales de la economia
mexicana en 1965y 1870 y los medios para alcanzarlos. Esto significa que el [PAl] se elabord
antes de terminar un plan a largo plazo (es decir, que no puede ser expresidn concreta de
algo que no existe). En el resumen del plan (que es lo Gnico que de &l se conoce
publicaments) se admite que, en México la planeacién *no cuenta aun con un conjunto de
elementos que, dado el sistema prevaleciente de economfa mixta, la harian mas eficaz*.2

Lo interesante de la cita, aparte de su franqueza, son los rasgos que delata de la
planeacién en México: la improvisacion, la desarticulacion entre corto, mediano y largo
plazos y la reserva con la que se divulgaban los planes nacionales. La cita, para el

infortunio dei pals, puede caracterizar la historia de la industrializacion.

¥para un excelonte resumen de lo que habfa sido la planficacitn en México hasta principios de los sesenta,
vbase Esteva, 1963,

®Citado en Esteva, 1963, p.133.
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Los problemas de la coordinacion continban hasta nuestros dias. Peres Nunez
encontrd la misma problematica en los ochenta. La crisis de la planeacién econdmica
s8 habfa extendido a la politica industrial dondse los planes del gobierno hablan "adqui-

rido un carécter basicamente declarativo y no gufa[n] el accionar efectivo de los agentes

industriales" ’

Abundaron las deseconomias por la falta de una planeacién econémica integrada
que tomara en cuenta a los sectores productivos. Un ejemplo: durante el auge del
sactor petrolero (1976-1982), hubo una creciente debilidad e incoherencia del sector
estatal productor del crudo. México producia petrbleo a un alto costo para luego
venderlo como productos petroleros sin refinar y de bajo valor agregado. Hubo una
inadecuada vinculacién entre la industria petrolera y el sector manufacturero que hubiera
podido refinar el crudo y elaborar productos mas sofisticados; pero a la vez hubiera
podido brindar maquinaria y otros insumos a Pemex. Esto en general no se hizo y se
tuvo que recurrir a la alternativa menos deseada de gastar divisas para traer productos

elaborados e insumos del extranjero.®

Finalmente mencionaremos el divorcio que se produjo a partir de los afios
cuarenta en México entre los sectores industrial y agricola. Se dio énfasis al primero,

mientras el segundo languidecié (salvo breves periodos) en términos de produccion,

*Peres Nifez, 1990a, p.53.

**Cypher, 1892, p.146-150. *En un documento gubernamental poco comun, se consideraba que Pemex
adolecla de una ‘ausencia de planificacion integral del sistema administrativo y de una organizacién eficiente
que ha llevado hacia un mal manejo de las finanzas de la institucién® (ibid, p.149)
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productividad y capitalizacién. (Las deseconomias de tal divorcio se harén evidentes

mas adelante al analizarse la relacion campo-industria en Asia y en México).

¢. La burocracia
Dentro de la burocracia estatal encargada de instrumentar los planes y acciones
dsl gobierno, se pueden detectar las siguientes caracter(sticas. Primero, no hay lineas
de mando claras. En ciertos momentos los planes del gobierno, aun estando bien
disefados, encontraron resistencia dentro del aparato burocrético porque los
funcionarios no conocfan bien las intenciones detras de los planes, o sencillamente
porqué no estaban de acuerdo con ellos. En otras ocasiones, los burtcratas se toparon

con la falta de fondos para instrumentar los planes y proyectos, o los fondos se

desfasaban con el calendario de éstos.

Segundo, existe una inadecuada preparacién de la burocracia en todos los
niveles. Los burécratas reclutados por el Estado en general no tenfan una vocacién
especial para el oficio, ni estudios especializados adecuados para el desempeno dentro

de! sector plblico, ni en general hubo una acciotn eficaz de parte del Estado para

mejorar la situacion a través de la capacitacion.

Tercero, el aparato burocrético en México es sumamente vertical y centralizado.
Sin embargo, muchos programas operativos necesitan una estructura de toma de
decisiones mas flexible, lo cual significa 1a delegacién de autoridad a capas inferiores del
aparato burocratico. Tal como la descentralizacion en sf, esta problemética no se ha

podido resolver satisfactoriamente en México. En general, la inmensa mayoria de las
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decisiones siguen toméndose a niveles superiores del aparato gubernamental, provo-

cando problemas de demoras y gastos adicionales.

Cuarto, hubo un mal manejo generalizado de las paraestatales, en parte por la
corrupcion que cundib en ellas. Rey Romay apunta que aparte de la corrupcion, el
personal a cargo de las paraestatales no tenfa la preparacion ni la disposicion de
manejarlas con las reglas de la organizacién empresarial. Dice Rey Romay que el

“ejercer poderes empresariales es arriesgarse a comster errores", lo cual es "ajeno al

‘buen’ funcionario prifsta."®

Quinto, hubo contradicciones dentro de la burocracia. Cordera y Tello relatan lo

siguients:

Eldiscurso estatal no ha sido ni es homogéneo...el mero intento por modificar desde el Estado
la pauta de desarrollo seguida a partir de los afios cincuenta puso pronto en movimiento una
complicada y dfficil dialéctica en el interior del aparato estatal. Este proceso se agudizo y llegd
a dar la apariencia de que el Estado de hecho se habla paralizado y daba tumbos entre las
clases y los grupos de presidn, en particular en lo tocante a la politica econdmica,®”

Por estas razones, las politicas, planes, programas y proyectos del Estado
encontraron una respuesta difusa y poco eficaz entre los funcionarios encargados con

ia tarea especifica de llevarlos a la préactica.

4. LA PLANIFICACION ESTATAL Y EL BANCO MUNDIAL

“Cypher, 1992, p.185.

YCordera y Telio, 1881, p.57.
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En sQ informe The East Asian Miracle (TEAM), el Banco Mundial reconoce
publicamente por primera vez que los Estados asiéticos han instrumentado pollticas
industriales como parte de la de planificacién econémica. Pero, en general, el informe
desestima los resultados de tales ejercicios y politicas, y termina concluyendo que son

inapropiados para otros palses en desarrollo.

TEAM juzga ineficaz la politica industrial al formular dos preguntas y contestarlas

negativamente: {Crecieron més rapido las industrias con altos salarios o altos niveles de
valor agregado de lo que se hubiera previsto con base en la evidencia de varios palses

o en la dotacidn de factores? y (Fue més rapido el crecimiento en los sectores

promovidas que en otros sectores?®

El informe del Banco Mundial se basa en dos sectores que han destacado en lo

que TEAM denomina los EAAD (economlas asiaticas de alto desempefio)®: por una

parte, textiles y vestimenta; por otra, productos metélicos, electrbnicos y maquinaria.
Dada la importancia en la econom(a de textiles y vestimenta (supuestamente un sector
no promovido) en las economias de los EAAD, y los "mejoramientos modestos" de
productos metélicos, electronicos y maquinaria (un sector estratégico y promovido por

los gobiernos), TEAM concluye que la intervencidbn gubernamental fue mayormente

ineficaz.

Rodrik sefiala una serie de problemas con esta hipttesis:

“Lo que sigue es un resumen do Rodrik, 1994, p.27-33.
®Los palses son Japén, Corea, Taiwan, Malasia, Hong Kong, Tailandia, Singapur e Indonesia.
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1) El informe no analiza sisteméticamente po!flica§ espeacfficas y sus consecuencias, por
lo que es dificit concluir sobre los resultados a nivel sectorial;

2) Resulta que varios pafses (en especial Japén, Corea y Taiwén) explicitamente
promovieron la industrial textil (y por tanto no es sorprendente su destacado desempe-
fo);

3) Los anélisis se hacen a nivel de una clasificacion industrial de dos digitos, tal vez
demasiado general para detectar cambios estructurales;

4) Partes de la industria textil son intensivas en capitales y tecnologfas (una 4rea no
competitiva, supuestamente, para la mayoria de las EAAD, tomando en cuenta su
dotacién de factores).

5) Los andlisis basados en las configuraciones sectoriales entre palses no nos dicen
mucho si algunos pafses histéricamente han tenido mucho comercio internacional y otros
no.

6) El informe hace regresiones partiendo de una hip6tesis: si la dotacién de factores
domina como una fuerza causal en el cambio estructural, el crecimiento de las
participaciones sectoriales del valor agregado ser& correlacionado negativamente con
los salarios sectoriales y el valor agregado por trabajador; si dominan polfticas
gubernamentales, se esperarfa ver el caso contrario. El problema con esta hipbtesis
surge en un contexto dindmico, ya que tal hipbtesis no dice nada sobre las tasas de
crecimiento y la intensidad de los factores; tampoco dice nada respectc a coémo

cambiara el patrén de especializacion existente con el tiempo.
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7) B éﬁfasis dado por el informe a la productividad total de los factores (PTF) entre
sectores esté errado. La PTF entre sectores es de nulo valor, si lo que se busca es
comparar cambios estructurales entre sectores promovidos y no promovidos. Lo
importante, recalca Rodrik, es el cambio en la PTF en un sector promovido en
comparacién con lo que hubiera sido sin los estimulos gubernamentales. (Para
ejemplificar, no Importa si la PTF en hierro y acero, rama promovida, crecib a 3.7%, y en
tabaco, rama no promovida, creci6 13.4%. La pregunta crucial es équé tanto hubiese
crecido hierro y acero si no hubiese sido promovida?). Como TEAM no articula ni trata

de estudiar los escenarios contrafactuales, las deducciones del informe son poco

concluyentes.

F. EL MANEJO MACROECONOMICO DE CORTO PLAZO

Aparte de los aspectos de largo plazo que se han revisado hasta aquf, hay una
segunda vertiente de interés sobre el comportamiento de las economias asiéticas: la del
manejo macroecondmico de corto plazo. Ahora bien, el largo plazo se conforma de una
serie de cortos plazos. Mas concretamente, si la economia sufre una desaceleracién, o
cae en una recesién (problema de corto plazo), esta situacién impactaré negativamente
sobre el proceso de crecimiento de largo plazo. De ahl que sea de especial interés
examinar el manejo macroecondmico que en Corea y Taiwén se instrument6 frente a los

choques externos e internos de los setenta, y cémo se logr6 alli mantener firme el rumbo

. de largo plazo.

ESTA TESIS MG DERE
SAUR BE LA RIBLIOTECA
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El manejo macroecondmico de las economlas coreana y taiwanesa tarﬁbién reviste
interés por ios contrastes que ofrece frente a las recomendaciones mas comunes que
suelen formular los organismos multilaterales como el Banco Mundial y el FMI para
-palses en desarrollo. Frente a los choques que significaron los dos aumentos en el
precio de petroleo a principios y finales de los setenta, los organismos multilaterales han ,
recomendado en general la instrumentacién de medidas contraccionistas, a fin de

detener posibles brotes inflacionarios y menguar el deterioro en la balanza comercial.

Como se veré en los siguientes incisos, los gobiernos de Corea y Taiwan se
apartaron de la ortodoxia, al impulsar medidas que en general pusden calificarse de
contraciclicas, sin ser idénticas en los dos paises. En la vispera de una recesién, se
prefirié estimular la demanda mediante el gasto gubernamental y otras medidas fiscales

y monetarias, a la vez que se potenciaron las exportaciones.

Tras el primer aumento en el crudo en 1973, las politicas de demanda no
permitieron un descalabro recesivo en ia economia. La capacidad instalada se mantuvo
en uso y los efectos del aumento del precio del crudo no repercutieron en desempleo
y ociosidad del aparato productivo. Al llegar el segundo aumento del petrbleo, siete
afos después, el dinamismo de estas economias permitié6 amortiguar sus efectos con

menos dificultad de lo que ocurrié después del primer aumento.

El contraste con México es sugestivo, ya que en este pais se siguieron los

lineamientos de los organismos multilaterales, tras otro tipo de chogue externo, éste en
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1982 cuando se enfrentd una grave crisis de financiamiento de la cuenta corriente.
Como se vera con mas detalle mas adelante, las medidas proclclicas practicadas por las
autoridades mexicanas tendieron a profundizar la recesi6n, de la cual el pals todavia no

s recupera totaimente después de 12 afios.

1. EL CASO DE COREA Y TAIWAN®

Tanto Corea como Taiwan enfrentaron probleméticos choques externos e internos
durante |la década de los setenta, en momentos en que ambas economfas empezarcn
a destacar a nivel mundial por sus exportaciones y la superacién de rezagos econémicos
en casa. El mayor chogue externo para los dos paises se dio en forma de fuertes
aumentos en el precios del petrbleo (de US$5 en 1973 a US$35-38 pocos anos
después). Ni Corea ni Taiwan produce el crudo y por tantc importan el 100% de sus
necesidades. Sin embargo, las autoridades no se valieron de una polltica interna

restrictiva a fin de cubrir la mayor factura petrolera.

a. El primer ejercicio de estabilizacion
Como vimos en el inciso A.2 del Capitulo 4 (p.33), a principios de los setenta los
PAO empezaron a invertir fuertes sumas de dinero en proyectos destinados a diversificar
la economia, en la fase llamada ia sustitucién de importaciones secundaria. Algunos de
estos proyectos establecieron o fortalecieron industrias intensivas en energla, como por

ejemplo la construccién de los astilleros navales, fabricas de cemento y de acero,

“La caracterizacion que sigue proviene en buena medida de Amsden, 1989, p.98-99, 104-105; y de Wade,
1990, p.96-98.

81



industrias éstas destinadas a ocupar en poco tiempo un lugar sobresaliente en el mundo

por el volumen de su produccién.

Tras los aumentos en el precio del petrbleo en 1973, Corea y Taiwan deciden
contener el efecto depresivo que tal aumento pudiera tener sobrs la economila, e
instrumentaron un plan para mantenerla dindmica. La idea fue riesgosa ya que iba a
contrapelo de lo recomendado por las instituciones multilaterales para pafses en una
situacién similar a la de Corea y Taiwan. La receta tradicional hubiera consistido en
inducir una recesién limitada, a fin de menguar la inflacién esperada por el aumento en

el precio de las importaciones de petréleo, asl como para frenar el deterioro en la

balanza comercial.®

El atrevimiento tuvo éxito, pero las medidas especificas en cada pals fueron
diferentes. Tal vez la medida mé&s audaz fue la del gobierno coreano, que absorbié
totalmente los aumentos del precio del petréleo mediante subsidios;*® la importancia
cuantitativa de esta medida queda en evidencia si se toma en cuenta que el alza del

precio del petrbleo significé un aumento en el valor de las importaciones del 62% en

1974.

Otras medidas estimularcn la actividad econdmica directamente. Por egjemplo se

expandi6 el crédito en un 40%, se financiaron obras piblicas y se alentaron ain més las

YVer Lépaz, 1994, para el sustento teérico detras de las medidas destinadas a contraer el mercado interno,

asf como una exposicion de lo que su instrumentacion en México significé para el crecimiento posterior dela
economla,

®Amsden, 1989, p.9s.
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exportaciones. Del lado del gasto gubernamental en 1974, el déficit en cuenta corriente
saltd de 5% a 11% de! PIB, un nivel histérico para Corea, y eso a pesar del aumento del
16% en las exportaciones ese afio. La decision del gobierno de evitar la pérdida de
dinamismo en las actividades productivas encontré eco entre el sector privado, cuya
aceptacién de las medidas ayudb a que las inversiones como porcentaje del PIB subiera
de 26% a 32% entre 1973 y 1974. Para financiar la actividad econ&mica en un momento
potencialmente recesivo, el gobierno no dudb en valerse de su reserva de divisas, asl
como acudir al endeudamiento externo. Como se puede ver en el Cuadro 4.4, entre

1973 y 1880, la deuda externa total del pals subib a una tasa anual que promedid casi

29%.
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DEUDA EXTERNA EN COREA

CUADRO 4.4

citado en: Amsden, 1989, p.95. mmd= miles de millones de dblares.

84

ANO | DEUDA DEUDA SERVICIO

EXTERNA TOTAL DE LA

TOTAL cambio (% DEL cambio DEUDA (% | cambio

(mmd) % PNB) % DEL PNB) | %
1963 167 - 4.06 - 0.05 -
1964 177 127 5.29 30.3 0.15 200.0
1965 206 16.4 6.81 28.7 0.46 206.7
1966 392 90.3 10.26 50.7 0.34 -26.1
1967 645 64.5 13.62 32.7 0.72 111.8
1968 | 1,199 85.9 20.07 47.4 0.77 6.9
1969 [ 1,800 50.1 2407 19.9 1.20 55.8
1970 | 2,245 247 25.48 5.9 2.84 136.7
1971 | 2,922 30.2 30.06 18.0 3.28 16.5
1972 | 3,589 228 33.95 12.9 3.87 18.0
1973 | 4,260 18.7 31.55 74 435 124
1974 | 5,937 39.4 32,01 1.5 3.25 -25.3
1975 | 8,456 42.4 40.55 26.7 3.38 4.0
1976 | 10,533 24.6 36.73 -9.4 3.50 3.6
1977 | 12,648 20.1 33.79 -8.0 3.58 23
1878 | 14,871 17.6 29.71 124 4.16 16.2
1979 | 20,500 37.9 31.75 6.9 4.03 -3.1
1980 | 27,365 33.5 44,68 40.7 4.81 19.4
1981 | 32,480 18.7 48.34 8.2 553 156.0
1982 | 37,295 14.8 52.65 8.9 6.23 12.7
1983 | 40,094 75 5§3.23 1.1 6.18 -0.8

%inﬁi'; C?OCOTGE y7ia. 53Ufﬁa de P afi?c:;c?on ECO’]OLF:I)(‘:: 674 91




Talgs medidas tuvieron una recompensa en poco tiempo; Es maés, la tasa de
crecimiento del PNB en 1973 aumentd un 14.1%, con aumentos de 7.7% y 6.9% en los
dos afios posteriores. las exportaciones siguieron creciendo a tasas asombrosas,
73.2% en 1973 y 49.2% en 1976 (ver Cuadro 4.5). Recordemos ademés que este
destacado comportamiento de la economfa ocurri® cuando muchos palses no
productores de petrtleo, tanto desarrollados como no, estaban en medio de una

recesién derivada del mismo aumento en el crudo.
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CUADRO 4.5 )
COREA: INDICADORES VARIOS POR ANO

ANO | CRECIMIENTO | INFLACION | INDICE DE | CRECIMIENTO DE
DEL PNB (%) TIPO DE EXPORTACIONES
(%) a) CAMBIO (%) ©)
REAL b)
1962 |22 6.1 1120 31.0
1963 | 9.4 20.0 134.4 61.6
1964 |96 29.8 106.3 37.6
1965 |58 14.7 91.6 43.0
1966 | 127 1.2 96.1 38.3
1967 |66 10.8 107.9 33.7
1968 | 11.3 10.4 1152 41.5
1969 | 138 12.4 120.1 30.3
1970 {76 16.2 1242 29.3
1971 |88 13,5 1207 24.3
1972 |57 11.5 109.4 41.7
1973 | 14.1 35 92.4 73.2
1974 |77 245 93.6 15.7
1975 |69 252 93.5 1.4
1976 | 14.1 153 103.4 492
1977 | 127 102 103.9 21.1
1978 |97 145 101.0 17.4
1979 |65 18.3 1107 2.8
1980 |52 28.7 100.0 2.6
1981 |62 213 103.1 10.0
1982 |56 73 106.9 1.0
1983 |95 34 100.2 0.8
1984 |76 23 97.8 10.9
8] Idice de precios al consumidor

5] 1900 =

00

c) Valor de la exportacion deflactado por el indice de precios al mayoreo de Estados Unidos.

Fuentes: Banco de Coreay el FMI, cttado en Amsden 1989, pp. 56, 97.




El gobierno de Taiwan, en cambio, respondié al desafio de una economila en crisis
a través de su Sexto Plan Cuatrenio (1973-1976). En él se puso renovado vigor en el
fomento de las exportaciones y se garantizd el apoyc estatal para las siguientes
industrias: petroqulmica, maquinaria eléctrica, electronica, bisnes de capital de precision,
asl como todo lo relacionado con la computacioén. Otro componente del plan fue el
fuerte incremento en la inversién plblica para obras de infraestructura y el mayor papel

concedido a las parasestatales en la construccién de infraestructura y en la industria

quimica.

El plan cuatrenio taiwanés tuvo dos diferencias importantes con las medidas
impulsadas en Corea. En primer lugar, el Estado taiwanés no absorbi6 los incrementos
en el precio del petréleo sino que éstos fueron transmitidos a los consumidores.
Segundo, tampoco se siguié en Taiwan una politica de bajas tasas de interés; las
autoridades monetarias la incrementaron primero en forma paulatina, y luego al arreciar

la inflacién, las subieron rapidamente.®

En otros aspectos el gobierno taiwanés delineb una polftica agresiva de fomento
a la actividad econ6mica. En 1974, por ejemplo, se decretd una baja generalizada en
los impuestos y en las tarifas a fin de estimular la actividad econémica. También en ese

afio, el Estado invirtié enormes sumas de dinero para diversos proyectos de infraestruc-

tura.

®Sin embargo, debe tenerse presente que ol alza de fa tasa de interés de mercado no es quizé el mejor
indicador de la politica monetaria y crediticia, cuando el control del crédito y su distribucion por sectores se
ejercen a través de medidas cuantitativas y discriminatorias segun industrias y sectores.
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Las medidas tuvieron &xito. No s6lo mengub la inflacibn sino en 1875 hubo una
baja general del 5% en los precios. Ya para la segunda mitad de los setenta, el
crecimiento econdmico habla alcanzado su nivel historico del 10% anua! y la inflacion se
habfa domado, promediando 3% en esocs aefics. El énfasis dado siempre a las

exportaciones repercutio en el equilibrio logrado en la balanza de pagos.

Con estos logros, el gobierno anuncia en 1976 un plan, ahora sexenal, de 1976
a 1981, en el que destaca un papel aln mas preponderante para el gobierno. La
participacién del gobierno en la economia se da para llevar a cabo proyectos cuyos
frutos se verfan en el mediano y largo plazo. En primer lugar, para reducir la dependen-
cia externa en los productos intermedios, el Estado alienta la creacién de mas capacidad
en las industrias pesadas y quimica. Segundo, consciente de la necesidad de reducir
la dependencia tecnoldgica del pals en el extranjero, se aument6 el gasto publico para

la educacion para ios niveles vocacional y preparatoria.

b. El segundo ejercicio de estabilizacién
Habiendo superado un crisis econbmica en potencia, el gobierno coreano decidid
a mediados de la década de los setenta desarrollar un programa llamado el "Gran salto
hacia las Industrias Pesadas y Quimica", con gran parecido a lo que se hizo en Taiwan.
En estos momentos, antes de la segunda crisis del petrleo, la economia coreana estaba
boyante, pero con una inflacibn que habla registrado niveles de dos digitos desde 1963.
En abril de 1979, el dictador Park Chun Ji anunci6 el Plan Comprensivo de Estabilizacion,

cuyo objetivo principal era atacar la inflacion. Tres meses después, en julio del mismo
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ano, se anuncian los aumentos una vez méas de los precios de petroleo, y en octubre
Park es asesinado. Los dos choques, externo e interno, sumen a Corea en un periodo
inusual de graves sacudimientos politicos y econdmicos. En 1980 el pals registra por
primera vez desde la Guerra de Corea una caida del nivel del PIB (de -5.2%), y las

exportaciones crecen a un endeble 2.6%. Hubo sequfa en 1980 y dos cosechas

desastrosas en 1980y 1981.

En mayo de 1980 se inaugura un “"nuevo régimen”, encabezado por el nuevo
presidente, el militar Chun Do Juan. Si bien por razones politicas Chun trata de tomar
distancia de su predecesof Park, termina acudiendo a las mismas medidas intervencio-
nistas del Estado. El Estado continda endeudandose en el extranjero para garantizar los
fondos necesarios para la inversibn. De 1980-83, la deuda total crece a una tasa
promedio anual de 22.3%. Paralelamente baja la tasa de interés interna para evitar la
insolvencia de las empresas més importantes. Los réditos a la baja contribuyeron a
reducir el costo del capital de trabajo para las grandes empresas. También figuré como

parte de la estrategia gubernamental el rescate de los chaebol, que ocurrid "masivamen-

te", seglin Amsden®.

En los dos gjercicios de estabilizacién la devaluacién del won coreano formé parte
de la estrategia. Resulta curioso comprobar, sin embargo, que en los dos ejercicios, al
poco tiempo de la devaluacién, se permitié que la moneda se revaluara (ver Cuadro 4.5).

A pesar de las revaluaciones, las exportaciones no sufrieron bajas significativas, y la

“Amsden, 1989, p.105.
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razén parece descansar en la baja correlacitn entre el tipo de cambio real y las
exportacionses, como se observa en las series para Corea. El inusitado éntasis puesto

por el gobierno sobre las exportaciones méas que compensé los desincentivos resultantes

de la revaluacién del won.

En Taiwéan gracias a las medidas para fortalecer la economia, se resiente menos
los impactos del segundo aumento al petréleo. La inflacion provocada fue sblo Ia mitad
- de la que se produjo en 1973-74. Asimismo la baja en el crecimiento de! PIB fue sblo la
mitad de la que se dio durante el primer choque. Las autoridades nuevamente
permitieron que los precios de los energéticos subieran, pero éstos, asf como la subida
en las tasas de interés, fueron mucho mas paulatinos que durante 1973-74. El régimen
de! tipo de cambio fjo se modificé hacia una moneda en flotacibn en una banda

estrechamente vigilada por las autoridades.

Finamente, hay que destacar la participacibn gubernamental de Taiwan en el
establecimiento de nuevas pautas de industrializacion tras el segundo choque petrolero.
Consciente de que los més altos precios del petréleo provocarfan un cambio mundial
hacia industrias no contaminantes e intensivas en energéticos y tecnologia, el gobierno
ayudb a que la reorientacién de su industria se diera en Taiwéan en una forma rapida y
eficiente. Sefalbd para tal fin cudles tendrfan que ser a mediano y largo plazo las
industrias prioritarias para garantizar el éxito continuo de la economfa. Se destacaron

las industrias de bienes de capital de precisiébn y de computacién, como habfa sido el
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caso ahos antes, pero ahora se agregaron las &reas de ia robotica, semiconductores,

telecomunicaciones y biotecnologla.

En resumen, tanto en Talwdn como en Corea llama la atencién el mansjo del gasto
publico y de la politica monetaria para mantener a flote la economfa en tiempos de crisis.
Lejos de sofocar la economfa bajo el peso de medidas restrictivas, las autoridades
optaron por medidas poco ortodoxas al aumentar el gasto plblico e incrementar la
injerencia del gobierno en las decisiones econdmicas. El resultado tuvo éxito: no sblo
no se desplomaron las economias de Corea y Taiwan, sino que salieron relativamente

pronto de la turbulencia y reanudaron su alto vuelo.

2. MEXICO®
En México, las autoridades instrumentaron una serie de medidas prociclicas que,
en general, trataron de estimular la oferta. Al caerse el precio de petrbleo en 1982, se

redujo la capacidad para importar, la cual se volvi6 la limitante més importante en la

produccién potencial.

Al no tener impedimentos para la exportacion de capitales, el pesimismo entorno
a las perspectivas de corto plazo en lo econdmico se tradujo en una fuga de capitales
de gran magnitud, que las autoridades no intentaron detener. Enfatizaron, en cambio,
la liberalizacibn de las importaciones a fin de reducir los méargenes de ganancia y mejorar

_ la competitividad de la economfa a través de insumos importados de menor precio. Una

“Lo que sigue tiene como fuente principal a Lopez, 1994,
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devaluacién buscd a la vez mejorar la competitividad de los bienes y servicios

producidos en México y equiparar el tipo de cambio con los costos de oportunidad de

las divisas fuertes.

Lo que en teorfa debla haber funcionado (hacer de México méas competitivo‘y
fomentar las exportaciones), no resulté porque no estaban presentes otras condicionss.
Primero, la magnitud de la fuga de capitales debilité drasticamente la capacidad para
importar y las capacidades de oferta. - Pero ademés la demanda interna cay6 por debajo
de la oferta potencial, debido a un sobreajuste de las politicas fiscal y monetarias,

provocadas por la fragilidad financiera.

Segundo, algunos precios macroecondmicos, tipos de interés, precios de los
bienes producidos por el sector publico, pusieron en desventaja a los productores
locales frente a los competidores extranjeros.  Tercero, los precios de los factores
resuftaron ser inflexibles a la baja, tanto del lado de los salarios como de los margenes
de ganancia. Debido a esto Ultimo, las devaluaciones fueron transmitidas integramente,

en general, a los precios. El pafs perdi® competitividad al no darse una devaluacién real

de cierta importancia.

Finalmente, la devaluacidén tuvo consecuencias recesivas por su impacto negativo
sobre la demanda interna, y en especial sobre la inversién privada. Se cre6 asf un

cireulo vicioso que dilaté la recuperacion: la calda en la ganancia privada y en el uso de

la capacidad utilizada desestimulé la inversién.
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Como recalca LO6pez®, habfa alternativas para evitar el cfrculo vicioso, pero
hubleran requerido acudir a medidas gubernamentales intervencionistas a contrapelo de
la teorfa dominante y de la recomendaciones de las instancias multilaterales. La
experiencia asidtica parece apuntar a que tales medidas podfan haber tenido un

desenlace mas favorable para la recuperacién del crecimiento de la economfa.

~—

L 6pez, 1894, p.19,
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V. CONCLUSIONES

A. LOS ASPECTOS TEORICOS

¢Qué lecciones se desprenden del "milagro" econbmico de ios tres tigres? Las
experienclas aqul examinadas parecen apuntar hacia la necesidad de revisar los
preceptos neoclasicos sobre el desarrollo, ya que no han sido el fundamento de las
transformaciones econémicas en Japén, Coreay Taiwén. La informacién emplrica no da
sustento para mantener que la liberalizacibn de las economfas, la apertura de las
fronteras y el achicamiento del Estado tienen que ver necesariamente con el crecimiento
sostenido de los paises y la apropiacibn de ias tecnologfas més avanzadas. El esquema

tebrico de los heterodoxos parece enmarcar mejor los estudios empiricos sobre las

economias asiaticas.

La debilidad de marco analitico neoclasico se hace evidente al revisar sus ideas
a la luz de los rasgos més comunes del desempefio econdmico de los tres tigres.
Primero, sin la presencia e injerencia del Estado en ciertas areas de la economia, los
paises aqui analizados nc hubiesen roto ios amarres de las ventajas comparativas
estéticas. Al impulsar la creacidbn de nuevas ventajas competitivas en una forma
dinamica, los Estados garantizaron altas tasas de crecimiento y mayor empleo para su
poblacién. E! apoyo del Estado fue indispensable para fortalecer ramas estratégicas y

penetrar ciertos mercados con altos costos de entrada.

Segundo, antes de mantener una postura de "neutralidad" hacia todos los agentes

econbmicos, el Estado favorecié sin remilgos a ciertos agentes con buenas posibilidades
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de; abrir nuevos mercados, expanrdir las fronteras tecnolbgicas, incrementar el empleo
y, en general, dinamizar la economia. Si para el efecto los mejores agentes resultaban
ser los oligopolios, los Estados asiéticos los fomentaban, y hasta los creaban. El prurito
ideologico en contra de los oligopolios, predominante en el neoclasicismo anglosajén,
no presenta inconveniente para los asiaticos, en especial si los conglomerados logran

captar, por su tamao y fuerza financiera, rentas, economias de escala y la tecnologfa

de punta.

Finalmente, otra conclusién que se desprende de la experiencia asibtica es la
necesidad de dejar a un lado las rigidas nociones tefiidas por la ideologia, y aceptar en
su lugar una flexibilidad pragmética para el disefio de una politica industrial. Las politicas
econémicas no pueden ser recetas prestadas de otra region con una mentalidad e
historia diferentes. Pero, en el mismo sentido, las politicas econémicas de un gobierné
no deben verse constrefidas por las recetas ideolbgicas. En especial cuando el avance

tetrico, sumado a la evidencia empirica, apuntan a la superacion de tales ideologias.
B. LAS POLITICAS OPERATIVAS: IMPLICACIONES PARA MEXICO

Una de las sorprendentes determinaciones que se desprenden de este estudio
es la inexactitud de la nocién que vefa dos concepciones sobre el desarrolio, ia
sustitucion de importaciones y el fomento de las exportaciones, en antftesis una con la
otra. La idea que emerge del estudio de los palses de Asia Oriental es la necesidad de
combinar los dos tipos de politicas. Tampoco es correcta la conjetura de que una

politica, la 8), sea la antesala o el paso previo para el fomento a las exportaciones. Al
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menos no son rigidas etapas por las que tenga que transitar un pals mecanicamente,

superando una para pasar a ofra,

Los pafses de Asia Oriental tuvieron un largo y provechoso periodo de sustitucién
de importaciones previo al impulso dado a las exportaciones. Pero lo importante es que,
comenzada ya esta segunda fase, no se abandoné la primera. Se mantuvo, en esencia,
cerrado y protegido el mercado interno, lo cual permitié que la sustitucién de importacio-
nes abarcara otras industrias y otro tipo de bienes (pasando, por ejemplo, de bienes de
consumo a bienes intermedios y de bienes de capital). A la vez que estos palses
profundizaban su estructura productiva, creando cada vez maés industrias nacientes,
lanzaban a la competencia mundial a las industrias maduras, a fin de garantizar que sus
productos tuvieran alta calidad y estuvieran tecnologicamente competitivos.

La clave del éxito de estas economias parece ubicarse en la dindmica y ductilidad
de una combinacién de modelos de crecimiento, més que el acatar rigidas nociones

ideologizadas sobre como tienen que desarrollarse los palses menos avanzados.

Los estudios empiricos de ios heterodoxos, més los avances en la teorfa, han
logrado modificar ciertos conceptos neoclasicos que no tienen asidero en la realidad,
pero que a menudo son el sustento para la toma de decisiones de politica econbmica.
De ahf que la posicion defensiva asumida por los organismos multilaterales como el
Banco Mundial, y las concesiones otorgadas a regafadientes en ei foro de los debates,

alin no tengan una respuesta a nivel de las politicas operativas del Banco.
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Aun superando las barreras que se erigen para proteger el statu quo aentro de
clrculos tan influyentes como el Banco Mundial y el FMI, no hay razones para pensar que
el camblo de pollticas neoclésicas a otras similares a las que Instrumentaron los PAO
conducird necesariamente a altas tasas de crecimisnto y la generacién de empleo. Las
condiciones mundiales han cambiado desde que Japén, Corea y Taiwén Iniciaron su
industrializacién. E! producto mundial esta creciendo més lentamente ahora que en los
sesenta, en especial aquella parte generada por los palses mas industrializados, lo cual
significa menos demanda para los bienes y servicios de los pafses de industrializacion
reciente. El lento crecimiento mundial también se ha traducido en medidas proteccio-

nistas de parte de ciertos palses industrializados, a pesar de sus posturas a favor de la

apertura.

Otra factor importants es el mercado de Estados Unidos. Durante la industrializa-
cién de Jap6n, Corea y Taiwén, estuvo abierto en gran parte a sus exportaciones, por
e! mévil polftico del Estado norteamericano de fortalecer a estos aliados estratégicos en
la lucha contra el comunismo. Es improbable que Estades Unidos mantenga abiertas
sus fronteras para las manufacturas de otros paises de industrializacién reciente; primero,
porque hoy no hay motivo politico de la magnitud de una lucha contra un enemigo

ideolbgico que lo justifique; segundo, por la competencia que tales pafses han

significado para la planta industrial estadunidense.

Las opciones para México y otros PIR son pocas y ninguna se antoja prometedo-

ra. Lo que importa es tener claro las posibles consecuencias de cualquier opcién. De
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ahl la Importancia de entender bien lo que ha pasado en los palses de Asia oriental. Es
claro que una mayor autonomfa econdémica puede ser una de las posibles ventajas de
una orlentacién similar a la que instrumentaron los PAO. El camino actual de México

parece conducir en otra direccibn.
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ANEXO
CUADROS ESTADISTICOS

CUADRO A.1
EXPORTACIONES (FOB)
Miliones de Délares

Tade and Developme

103

1950 1960 1970 1980 1990
MEXICO 521 763 1,311 15,301 26,524
BRASIL 1,347 11,269 2,739 20,131 31,432
COREA 23 33 835 17,805 65,016
TAIWAN 76 164 1.428 19,811 67,214
JAPON 820 | 4,055 | 19,319 | 128,812 | 286,944
Fuerie, UNGTAD, "Handbook of Irternalional Trade and Development Stalistics', Ginebra, 1991,
CUADRO A.2
TASA ANUAL PROMEDIO DE CRECIMIENTO
DE LAS EXPORTACIONES E IMPORTACIONES (%)
1950- 1950- 1960- 1870- | 1980-
1890 1960 1970 1980 1990
MEXICO | 116 3.4 6.0 25.7 24
BRASIL 104 -2.0 7.2 21.7 5.1
COREA 28.0 1.4 3%.6 37.2 15.1
TAIWAN 21.2 6.5 23.2 28.6 4.8
JAPON 14.7 12.1 14.4 220 5.1
- Uenie. y a [+ ernational

atistics', Ginebra, 1891,



CUADRO A.3
TERMINOS DE INTERCAMBIO

(1980 =
1970 | 1881 | 1886 | 1990
MEXICO | 54 112" | 64 76
BRASIL | 137 88 109 83
COREA | 118 98 106 104
Flente: UNCTAD, k of International Trade and
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100)

Development Statistics*, Ginebra, 1891,
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