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INTRODUCCION

1 propésito de este breve ensayo es presentar algunas ideas acer-

ca de las condiciones sociopoliticas e institucionales que han
afectado los patrones de desarrollo econémico de Asia oriental y
América Latina.

El desarrollo econémico rara vez ocurre a través de mecanismos
basados inicamente en las fuerzas del mercado. El desarrollo econé-
mico requiere un aumento consecutivo de la productividad, lo que a
su vez exige al menos tres clases de transformacién industrial: prime-
ra, la transferencia de factores de produccién de los sectores de bajo
valor agregado a los sectores de alto valor agregado; segunda, el avan-
ce de la produccién y de las tecnologias de produccién para alargar el
ciclo de produccién de las industrias maduras, y por dltimo lograr
que los sectores decadentes salgan sin graves perturbaciones del mer-
cado.

En el caso de los dos primeros tipos de transformacién, se debe
inducir a los agentes del mercado para que comprometan sus recur-
sos en proyectos de largo plazo cuyo éxito nunca estd garantizado en
las inseguras condiciones de mercado de los paises en desarrollo. La
inseguridad del mercado y los costos de transaccién se deben reducir
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de alguna manera. Pero si se mantiene algin grado de inseguridad,
los agentes del mercado rara vez se esforzarian por ser eficientes. Es
necesario mantener el balance entre la reduccién de la inseguridad
del mercado y la preservaciéon de un ambiente competitivo que in-
duzca a los agentes del mercado a ser eficientes.

Cuando la industrializacién avanza en forma satisfactoria, algu-
nos sectores decaen inevitablemente. Si contintan en el mercado, no
s6lo reducirian su competitividad efectiva sino la competitividad po-
tencial de la economia nacional, por cuanto impedirian la transferen-
cia de los factores de produccién a sectores de mayor valor agregado.
No obstante, los sectores decadentes suelen ser intensivos en mano
de obra y por tanto pueden tener gran capacidad de movilizacién
politica. Si son forzados a desaparecer, podrian causar perturbacio-
nes sociales y politicas. Se necesitan entonces algunos mecanismos
institucionales para que mueran lentamente sin graves perjuicios para
el mercado.

Es necesario que todos estos requisitos para la transformacién se
institucionalicen para contribuir al desarrollo econémico de largo
plazo. Las instituciones pueden ser publicas y privadas. Primero que
todo, el gobierno mismo es a veces una institucién importante que
interviene en las transacciones de mercado para apoyar a los sectores
lideres, maduros y decadentes. El gobierno también puede tomar la
iniciativa para organizar comités de consulta en donde participen
diversos agentes del mercado, para compartir informacién entre ellos
y con los funcionarios del gobierno. También existen diversas clases
de instituciones privadas, como los grupos empresariales, las asocia-
ciones comerciales, las redes de subcontratacién, las redes de empre-
sas con base étnica y los consorcios de empresas.

Ni los visionarios ni los tecnécratas pueden moldear las institu-
ciones a su voluntad. Estas se forman y reforman a través de un pro-
ceso largo de conflicto y negociacién entre los agentes del mercado y
los sectores publicos y privados. Por tanto, el cardcter de este proceso
de construccién de instituciones es con mucha frecuencia politico.
En este sentido, el desarrollo econémico es también un proceso poli-
tico.

En la siguiente seccién analizaré algunas de las caracteristicas
institucionales de Asia oriental y América Latina, asi como las con-
diciones histdricas, nacionales e internacionales, que contribuyeron
al surgimiento de dichas caracteristicas. En la seccién final sefialaré
que este es un andlisis tentativo y que se necesita mds investigacién
en muchos aspectos.
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REGIMENES AUTORITARIOSY REGIMENES DEMOCRATICOS

Elrégimen politico es una institucién en el sentido mds amplio. An-
tes se creia que el régimen autoritario (o semidemocritico) era supe-
rior al democritico en cuanto a su capacidad para fomentar el desa-
rrollo econémico. En términos generales se creia que el régimen
democritico es susceptible a las presiones de los grupos de interés y
otras fuerzas sociales y tiende a convertirse en un régimen excesiva-
mente populista, laxo en la disciplina fiscal e incoherente en la poli-
tica econémica. Y en consecuencia, que el mercado tiende a volverse
volatil e inseguro, lo que impide el desarrollo econémico sostenible.

En cambio, el régimen autoritario puede resistir las presiones so-
ciales y mantener su politica econémica. Puede entonces proporcio-
nar condiciones de mercado mds seguras. Sin embargo, luego de la
crisis econémica que azoté a Asia oriental en 1997-1998, en algunos
circulos se levantaron algunas voces contra el régimen autoritario,
con el argumento de que la arbitrariedad de los altos dirigentes au-
mento la inseguridad del mercado y contribuyé a reducir la confian-
za de los inversionistas. En algunos regimenes se extendieron los vin-
culos de clientela entre los lideres politicos y los intereses de empresas
especificas e impidieron la asignacién eficiente de los recursos.

Las experiencias histéricas también demuestran que, fuera de Asia
oriental, los regimenes autoritarios no han tenido éxito en el campo
econémico. Ademds, varios paises de Asia oriental, aunque mds de-
mocraticos después de finales de los ochenta, continuaron con su
prosperidad econémica, al menos hasta que la crisis azoté la regién
en 1997.

Quiza la naturaleza del régimen politico en si mismo no explique
el desempefio econémico. La estabilidad politica que proporciona el
régimen autoritario es conveniente para la seguridad de las activida-
des econémicas. Pero el exceso de arbitrariedad y el clientelismo pue-
den superar las ventajas.

Por otra parte, las multiples presiones sociales tienden a impedir
la coherencia de las politicas en un régimen democritico. No obstan-
te, las diversas presiones pueden servir de guardianes contra la arbi-
trariedad de los dirigentes y las actividades de bisqueda de renta de
empresas especificas.

En sintesis, la institucionalizacién interna de cada régimen es
mucho mis importante que si el régimen es democratico o autorita-
rio. El régimen autoritario puede ser de utilidad para el desarrollo
econémico si incluye mecanismos institucionales que limiten el po-
der de los altos dirigentes y del clientelismo de basqueda de rentas.
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En un régimen democritico, el sistema electoral y de partidos se debe
institucionalizar de tal forma, que pueda generar partidos orientados
por la politica y no por los intereses, y gobiernos estables de partido.
En un régimen democrético también es importante un sistema judi-
cial fuerte y efectivo como drbitro final entre las fuerzas contendien-
tes.

BUROCRACIA PROFESIONALY BUROCRACIA DESIGNADA

Se considera que la naturaleza de la burocracia estatal y sus relaciones
con la dirigencia politica es un factor institucional que afecta el pa-
trén de desarrollo econémico. Peter Evans alguna vez afirmé que la
burocracia mis conveniente para el desarrollo econémico es aquella
lo suficientemente auténoma para prevenir las presiones de los
buscadores de rentas, y a la vez asentada en redes sociales para obte-
ner informacién actualizada sobre lo que estd sucediendo en el mer-
cado.

En general, no se puede esperar que los funcionarios nombrados
politicamente que componen la burocracia designada sean indepen-
dientes de sus patrocinadores politicos. Son especialmente suscepti-
bles a las presiones politicas cuando el cambio de gobierno es fre-
cuente y los politicos tratan de utilizar a los burécratas para fines
politicos que favorezcan a quienes los apoyan.

Los burécratas profesionales estin menos expuestos a las presio-
nes politicas puesto que su reclutamiento y promocién se basan en el
mérito, y su estatus estd protegido legalmente. No estin completa-
mente libres de las intervenciones politicas, pero su posicién es mds
ventajosa que la de sus contrapartes nombradas politicamente, con
respecto al aislamiento de la politica clientelista. También son supe-
riores a los politicos con respecto al conocimiento acumulado acerca
de los asuntos de politica. De ser posible la “autonomia asentada”, la
realizarian los burécratas profesionales y no los burécratas designa-
dos.

Muchos paises de Asia oriental se han visto favorecidos por una
burocracia profesional. Otros la heredaron de los predecesores colo-
niales, y los paises que escaparon de la colonizacién construyeron su
propia burocracia profesional para contrarrestar la presién occiden-
tal. Como indica el Informe del Banco Mundial sobre “el milagro”
del Este asidtico, la burocracia profesional ayudé a que los paises de
Asia oriental mantuvieran la estabilidad macroeconémica, asi como
a mejorar la eficiencia productiva de la economia actuando como ar-
bitro relativamente imparcial que les ofrecia incentivos basados en el
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mérito a los agentes del mercado. Es interesante sefialar que la crisis
econémica de 1997-1998 ocurrié sélo después de que el balance en-
tre la burocracia y las empresas privadas empez6 a cambiar en favor
de estas ultimas, en virtud del préspero desarrollo econémico de las
décadas anteriores. Con poca vigilancia y regulacién burocriticas, los
bancos privados, el sector no bancario y las compaifias contrajeron
deudas excesivas en paises extranjeros, acumularon una gran deuda
externa y crearon burbujas econémicas en el interior.

En contraste con las naciones de Asia oriental, los paises latinoa-
mericanos heredaron de los soberanos ibéricos una burocracia desig-
nada. Ademas, durante los periodos de inestabilidad politica poste-
riores a la independencia, cuando estallaron guerras civiles en diversas
partes del continente, los cargos burocraticos se convirtieron en re-
compensas que se distribuifan entre partidarios y aliados. Una vez se
consolidé el sistema de botin, el esfuerzo de algunos politicos para
construir burocracias mis permanentes se consideré no como un in-
tento de asegurar la coherencia politica, sino como un intento de
mantener el poder. Puesto que los altos dirigentes politicos dominan
la mayoria de los cargos burocraticos, la apuesta de mantener el po-
der es elevada. Después de muchos afios de violento conflicto politi-
co, muchos paises llegaron incluso a limitar el periodo presidencial.
En consecuencia, con pocas excepciones, los paises latinoamericanos
sufrieron cambios frecuentes de todo el gobierno (desde el presiden-
te hasta los burécratas de nivel medio o inferior) que no fueron muy
convenientes para el desarrollo econémico de largo plazo.

IMPACTOS INSTITUCIONALES DE LA POLITICAAGRARIA

Como lo demuestra Barrington Moore en su obra clasica, el sector
agrario puede dejar huellas importantes en el caricter del régimen
politico que antecede a la industrializacién. Esto obedece a que es
necesario transferir los ahorros del sector agrario al industrial, al menos
durante la primera fase de la industrializacién. En muchas ocasiones,
esta transferencia requiere la intervencién del gobierno, en forma de
impuestos al sector agrario o de manipulacién de las transacciones de
bienes basicos. La posible resistencia de los terratenientes y campesi-
nos afectados también debe ser manejada con medios politicos.

Por otra parte, una vez la industrializacién avanza exitosamente,
la agricultura por lo general se convierte en un sector decadente de la
economia nacional. Sin embargo, rara vez desaparece silenciosamen-
te. Los agricultores intentan movilizar apoyo politico para obtener
proteccién y subsidios. Por su parte, los politicos pueden necesitar el



BASES SOCIOPOLITICAS E INSTITUCIONALES DEL DESARROLLO ECONOMICO 205

apoyo de los agricultores para fortalecer su posicién frente al descon-
tento de los trabajadores y la clase media de los centros urbanos.

Asia oriental y Ameérica Latina tienen sociedades agrarias
contrastantes. La sociedad rural de la mayor parte de Asia oriental
estd compuesta por pequefios agricultores, mientras que en América
Latina lo més notable han sido los grandes latifundios, excepto en
algunos paises que hicieron reformas agrarias. Algunos paises de Asia
oriental tienen pequenas sociedades de campesinos desde el comien-
z0, mientras que otros llegaron a tenerlas en virtud de amplias refor-
mas agrarias durante el periodo inicial de la posguerra.

En general, los grandes terratenientes son politicamente mas po-
derosos que los pequefios agricultores, puesto que constituyeron la
clase dominante de la época preindustrial y suelen mantener influen-
cia entre los politicos, los burdcratas y los militares. Para poder ex-
traer recursos del sector agrario, la élite industrial tuvo que movilizar
las masas urbanas para eliminar la resistencia de los terratenientes.
En consecuencia, los regimenes politicos latinoamericanos tuvieron
fuertes tendencias populistas. En aquellos paises surgieron movimien-
tos de trabajadores y estudiantes, y el gobierno respondié con politi-
cas distributivas desde los primeros periodos de la industrializacién.

En cambio, los pequefios agricultores de Asia oriental eran por lo
general déciles y politicamente impotentes al comienzo. Aceptaban
los bajos precios de los cereales fijados por el gobierno y pagaban
impuestos. Tampoco tenian otra alternativa mas que pagar los pre-
cios relativamente altos de los fertilizantes suministrados por los
monopolios del gobierno.

A medida que la industrializacién avanzd, el sector agrario se re-
zag6 con respecto al industrial en términos de productividad e ingre-
so. Entre tanto, los dirigentes politicos empezaron a necesitar el apo-
yo de los agricultores para enfrentar la oposicién urbana. A
consecuencia de ello se institucionalizé el sistema de control de pre-
cios de los alimentos para comprar productos agricolas a precios ma-
yores que los del mercado. Ademas, usualmente se protegié al sector
agricola de la competencia externa mediante restricciones a las im-
portaciones y altos aranceles.

Cuando las economias maduran con tasas de crecimiento decre-
cientes y los socios comerciales exigen la liberalizacién de la econo-
mia, las cargas fiscales del programa de precios de sustentacién de los
alimentos y el persistente proteccionismo del sector agricola chocan
con los intereses fundamentales del sector industrial. Una vez el pais
llega a esta etapa, es necesario ajustar algunos mecanismos para que
el sector agricola no competitivo se reduzca sin causar graves perjui-
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cios a otros sectores de la economia nacional, lo que no es una tarea
politica facil, especialmente en los paises cuya poblacién agricola es
aun elevada.

Es irénico que en la época de la liberalizacién econémica, la agri-
cultura a gran escala de América Latina sea mucho mds competitiva
que la de los pequefios agricultores de Asia oriental. El problema de
la agricultura latinoamericana es el deterioro sociopolitico y ambien-
tal ocasionado por el flujo masivo de poblacién rural al sector urbano
informal. Los paises latinoamericanos no parecen haber encontrado
una solucién sostenible para este grave problema.

POLITICA INTERNACIONALY OPORTUNIDAD DEL
DESARROLLO ECONOMICO

La politica internacional también afecta el cardcter de los regimenes
politicos de Asia oriental y América Latina. Mluchos paises del Este
asidtico enfrentaron un ambiente antagénico cuando quedaron ubi-
cados en las lineas de avanzada de la Guerra Fria. Algunas incluso
tuvieron la experiencia de enfrentar graves subversiones internas du-
rante la época de la posguerra. En esta situacidn, los gobiernos de
Asia oriental lograron convencer a la poblacién de la necesidad de
disciplinay estabilidad para el rapido crecimiento econémico. Se hizo
énfasis en la integracién nacional y se rechazé el conflicto social como
amenaza divisionista. Los dirigentes politicos y burocraticos pudie-
ron mantener entonces posiciones relativamente auténomas frente a
las fuerzas sociales, justificando su dominio como una necesidad na-
cional.

En general, los efectos de la Guerra Fria fueron mucho menores
en América Latina. Sélo hubo tensiones durante la década de 1960
cuando Cuba se declaré socialista. Pero no fueron duraderas. Aun-
que los regimenes autoritarios florecieron en los afos sesenta y se-
tenta, no le fue ficil justificar su retérica anticomunista.

Ademis, la industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI)
comenzé en América Latina mucho antes de 1960. Cuando surgie-
ron las tensiones, ya existian poderosos agentes de mercado con fuer-
tes intereses creados para mantener la estrategia 1s1. Contribuyeron
al retraso de la reestructuracién econémica para que la economia se
orientara mds hacia el exterior.

Los gobiernos de Asia oriental no enfrentaron esa dificultad cuando
empezaron a adoptar la estrategia exportadora durante los sesenta en
algunos paises y mis tarde en otros. Como ya se menciond, los diri-
gentes del Este asidtico lograron justificar la reorientacién de politica
como un medio indispensable para fortalecer las economias naciona-
les frente a sus adversarios ideolégicos.
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La oportunidad de esta reorientacién es también importante. Los
paises de Asia oriental la emprendieron antes del final de la Guerra
Fria, mientras que la mayoria de los paises de América Latina inicia-
ron una dristica liberalizacién econémica apenas en 1990. Durante
el periodo de la Guerra Fria, los Estados Unidos, el mercado mais
grande del mundo, toleré la practica comercial de que los paises en
desarrollo exportaran libremente a los Estados Unidos al tiempo que
mantenian muchas regulaciones, mecanismos de proteccién y politi-
cas de promocién para apoyar a los productores nacionales.

Los paises de América Latina hoy deben buscar los medios para
apoyar sus propias industrias en condiciones de mercado mads libres.
Desde el comienzo deben competir en igualdad de condiciones con
los paises industriales avanzados. También deben enfrentar la feroz
competencia de los productos del Este asidtico.

EL FUTURO DEL DESARROLLO ECONOMICO EN ASIA
ORIENTALYAMERICA LATINA

Barbara Stallings de la Cepal (Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe) alguna vez afirmé que en América Latina, el
Estado ha llegado a ser considerado un impedimento para el desa-
rrollo econémico, mientras que en el Este asidtico al Estado se lo
considera un apoyo. Parece ser que esta caracterizacién se mantiene
aun después de la crisis que azoté Asia oriental.

De hecho, la drastica y rdapida liberalizacién, privatizacién y
desregulacién se realizé en la mayoria de los paises de América Lati-
na durante la Gltima década, y el Estado se retrajo hasta tal punto,
que hoy tiene dificultades para regular el comportamiento de los agen-
tes del mercado, en general, y para promover el desarrollo industrial,
en particular.

Los gobiernos de Asia oriental ain mantienen un fuerte liderazgo,
pero deben liberalizar sus economias y aumentar la transparencia de
sus administraciones. Sin embargo, la crisis del Este asidtico demos-
tré claramente que la liberalizacién desordenada puede llevar a una
situacién en que aun el comportamiento racional de los agentes indi-
viduales ocasiona un desastre nacional. Aunque la direccién del cam-
bio es exactamente la contraria, Asia oriental y América Latina hoy
deben encontrar un nuevo balance entre la libertad del mercado y la
regulacién del gobierno.

Ademids, una vez avancen la liberalizacién y la desregulacioén, el
papel del sistema judicial se torna mds importante como arbitro final
de los agentes del mercado. Las leyes de bancarrota y los esquemas
legales conexos se han restaurado en muchos paises de Asia oriental
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y América Latina. Pero la eficiencia para hacer cumplir la ley depen-
de de que se mejore la capacidad del sistema judicial.

PARA FUTURAS INVESTIGACIONES

Este articulo es un analisis tentativo de apenas algunos factores poli-
ticos e institucionales que afectaron el patrén de desarrollo econémi-
co de Asia oriental y América Latina. También tiende a tratar al Este
asidtico y a América Latina como regiones homogéneas, por razones
de parsimonia. Sin embargo, las investigaciones futuras deben ser
mais sensibles a la diversidad intrarregional.

También debemos ampliar nuestros temas de investigacién
para profundizar nuestra comprension del caracter del desarrollo eco-
némico en Asia oriental y América Latina. Los siguientes son algu-
nos temas de futuras investigaciones comparativas:

a) Formas y funciones de las redes de empresas privadas como las
asociaciones comerciales, las relaciones de subcontratacién y las re-
des informales.

b) Mecanismos de coordinacién entre el trabajo y la gerencia.

¢) Composicién y funciones de los comités consultivos.

d) Comparacién detallada de las burocracias (normas de recluta-
miento, promocién y jubilacién, grado de compromiso politico, etc.).



