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EL ROL DEL ESTADO EN FI, DESARROLIO DE AMERICA LATINA

Ecar Mufoz G.

El rol del Estado en el desarrollo econdmico de América Latinas ha
sido obleto de permanente controversia. Los enfogques han variado a través
del tiempo, fluctuando entre fuertes criticas, ya sea por su ausencia o
pasividad en el escenarlo econdmico en las primeras décadas de este siglo,
o por sus formas extremas y muchas veces ineficientes de intervencionlsmo
en el periodo de la postguerra, o por el autoritarismo que ha efercido en
algunos paises mis recientemente. Lo que nadie discute es que el Bstado
ha sido un Importante actor social en la mayoria de los palses de la re-
glén, al menos desde los anos 0. Casi ninguna clrcunstancia o tendencia
significativa en el desarrclle de la regién ha estado exenta, directa o
indirectamente, de la influencia del Estado. En algunos paises su rol ha
sldo arremetedor, subordinando violentamente a la poblacién clvil a sus
dictamenes. En otros, ha debido negociar con poderosos grupes privados
—en ocasiones sin éxito- cuando queria implementar cliertas politicas. Pe-
o en todo case, es un agente econdmice que no puede ser lgnorade por na-
dle gue planifigue a gran escala.

!Etﬂ trabajo forma parte de un estudio comparativo sobre el rol
del Estade en el desarrollo econdmico de Asis y América Latina, auspiciade
por el Tnstitute of Developing Economies, de Japén. El autor agradece los
valiosos y detallados comentarios de Andrés Bianchi a una verslén anterior
del trabaje. La responsabilldad poxr lo expresado agqui es exclusivamente
del autor. 8e reproduce para uso excluslvo de los particlpantes en el
seminario sobre "Polliticas Econdmicas para América Latina" (SPEAL).



La revislén de algunas clifras, aun cuando ésta no sea la dlmersldn
més relevante, mpestra la importancia cuantitativa gue ha logrado el Esta-
do en América Latina. En primer lugar, ha habido una tendencia estable al
ammento de la particlipacidn de los gastos gubernamentales en el PGB, Esto
se ha hecho més evidente en las décadas de los 70 y BO. A mediados de los
B0, lns gastos del Goblerno Central ascendian a casl 30% del PGB. A co-
mienzos de los 70 era Inferlor a 20% (cuadro 1). Las cifras para paises
individuales muestran gue este creclmlento en el tamafio relative del Go-
bierno es una tendencla de largo plazo. Esta tendencia se repite en la ma-
yoria de los paises. Muestra gue el Estado ha logrado captar wuna parte
ereclente del monto total de los blenes y servicios producidos cada afio.
Por clerto, hay amplias diferencias entre los paises. En 1972, por ejem-
plo, mientras Chile mostraba una participacién estatal del 44%, en Bolivia
ara algo superior al 9%, En afios posterlores, y sobre todo en los afos
80, los diferenciales se han reducida. Brasll mostréd la participacién mas
alta, con 3™; y Paraguay la més baja, con 11% (cuadroe 1). Esto &3 [lua-
trativo de los diferentes roles gue el Estado ha desempefiado en los palses
latincamer icanos.

Los roles dlferenciales Jdel Estado bamblén pueden perclblrse al
centrar la atencién en componentes especificos y relevantes de los gastos
piblicoa. Por ejemplo, la participacidn de la inverslén phblica en la in-
verslén Interna bruta £lja, muestra que en Brasil y Chile el Estado ha si-
do un Inversionista importante, al igual gue ahora Gltimo en Colombia y
Veneziela, pero en Perd ¥y Uruguay su lmportancia ha aldo macho menor (cua-=
dro 2). 51 se consldera el rol soclal del Estado, es declr; las actlvlda-
des phhllcas disefadas para atender al blenestar de grupos de lngresos me-
dios v bajos, Chile ¥ Costa Rica le dleron la mayor Importancia relativa,
en tanto que en Ecuador ¥ Bollvia dichas actividades obtuvieron una pro-
porcién mucho més baja de los recurses piblices (cuadro 3). 51 se toma en
cuenta la Incldencla distributliva efectiva de los gastos pabllcos, en Chi-
la y Colombia era mucho més progresiva que en Ecuador, revelando asi gque



la Incidencia del Estado no  54lo es materla de gastos en provisiones so-
clales sino también de cémo se asignan dichas provisiones entre 1los dis-
tlntos estratos de la poblacién (cuadro 4).

Este egstudlo tratard de caracterlzar los principales roles que ha
ejercido el Estado en el desarrollo de la regién. Huelgas declr que éste
es un objetivo muy ambicioso e Imposible de lograr en un corto tlempo ¥ en
un breve espaclo. Por lo tanto, el esfuerzo se centrara en un objetivo
mhs modesto. Esto es, se revisardn los temas ¥ materlas que han estado
presentes en la literatura desarrollada durante suchos afios por diversos
autores. El propésite no es profundlzar o Impugnar sus puntos de vista,
sino més bien revisar lo gue parecleran ser los puntos de vista més impor -
tantes y aceptables respecto a las materias que serdn abordadas, Debe
quedar claro, a raiz de las consideraciones cuantitativas arriba descri-
tas, que las ampllas diferenclas observables entre los paises hace muy di-
ficil establecer generallzaciones para toda la regién. Sin embargo, hay
clertas tendenclas dominantes que vale la pena destacar, slempre que se
mantengan en mente las debldas limitaciones al tratar de paises especifi-
C05 .

Debe aclararse desde ya que se asumird agqui clerta parspactiva
reapecto al Estado. Esta advertencla es relevante dada la varledad de
perspectivas provenlentes de las diferentes clenclas sociales. As{, en
las clenclas soclolégicas y politicas, es habitual consldsrar al Estado
desde el punto de vista de las estructuras de clase y de poder. La teoria
econdmica tradiclonal, por otra parte, percibe al Estado come un agente
economico que Interfiere exdgenamente en las fuerzas del mercado. Final-
mente, la teoria del desarrollo ha llegado a un clerto acomodo en que, s
bien, reconoce el compromiso del Estado en el Area de  los proceso socla-
les, éate tiene algin grado de autonomia para influlr =obre el dezarrollo
a través de politicas o acclones directas. FEl énfasls en este caso se co-
loca en los efectos de las politicas sobre el desarrollo ¥ la acumulaclén
de capltal.



La teoria del desarrollo econdémlco latinoamericano (sl es que e-
xiste tal cosa) ha dado orlgen a la visién de que el Estado tuvo un rol
muy Importante en la transformacién de las economias tradicionales, rura-
les, de exportaciones primarlas, en sociedades relativamente modernas, ur-
banas e Industrializadoras. El ritmo de este proceso ha sido muy distinto
segin cada pala, pero se ha llevado a cabo en la mayoria de las drsas de
la reglon. Donde sea gue se haya producido dicha transformaclén, ha teni-
do una Importancla primordial la acumulacién de capital. En contraste con
socledades industriales avanzadas, que se desarrollaron en el siglo XIX y
donde la acumulacién se reallzaba principalmente a través de los mercados
¥ de agentea privados, en los paises en desarrollo de América Latina este
proceso ha requerido de una fuerte presencia del Estado.

Tres mecanlsmos bésicos caracterizaron el crecimlento en los pro-
cesos industriales tempranos: expancién de la demanda, ya sea a través del
crecimiento del ingreso local o de las exportaclones; ahorro e inversién;
¥ crecimlento de la productividad. La teoria tradicional del crecimlento
ha explicado cémo Interactian estos mecanismos para produclr un crecimien-
to sostenido.

En los paises en desarrollo de América Latina, estos mecanismos
han presentade discontinuldades e imperfecclones de mercados que han Impe-
dido el crecimiento eficiente y dindmico basado exclusivamente en la=
foerzas del mercado. La expansidén de la demanda estaba ligada a sectores
de exportaciones primarlas, con Insuficientes efectos de difusién del in-
greso al resto de la economia o €l surgimlento de fuertes inestabllidades
en los mercados externcs. El ahorro y la Inverslén estaban moy influldos
por las entradas de capltal extranjero y las rentas provenientes de
sectore ricos en recursos naturales, y por lo tanto estaban constrefildos
por las expectativas en escs sectores. Y el creclmlento de la productivi-
dad estaba tamblén circunscrito a esos sectores exportadores. De esta ma-
nera, €l crecimlento se convirtld em un proceso asimétrico, con escasos
efectos de dlfuslén hacla las economias naclonales.



El rol basico del Estado ha sldo el de fortalecar los vinculos
desde los sectores externcs hacla las economias nacionales. Las politicas
de sustitucién de importaclones Intentaron basar la expansién de la deman-
da en el mercado local. La intermediacién financlera del Estado y las em-
presas estatales eran los mecanismos utlllzados para promover la inversian
en apoyo de la sustituclén de importaclones. El crecimlento de la produc-
tividad fue tal vez el mecanlsmo més desatendldo durante esta nueva fase
de Intervenclén estatal. Habla una expectativa Implicita de que el creci-
miento de la productividad seguiria en forma més o0 menos automdtica los
estimulos origlinados en la expansién de la demanda y en las politlcas de
Ilnverslén. Quizds éste zea el meollo de algunas de las frustraciones cre-
clentes que tuve que enfrentar la industriallzacién en América Latina. De
ctualguler manera, esto estd pasando a ser el nuevo Jlejtmotif de las poli-
Elcas de deaarrollo para la década de los 90.

La reflexién anterior no pretende agotar los puntos de vista pre-
domlnantes respecto al rol del Estado en el desarrolle de América Latlna.
Una dimensién notoriamente ausente se reflere al rol social y redistribu-
tivo del Estado. Las socledades latincamerlcanas se encuentran entre las
més desiguales en lo referente a la distribucién del ingresc. Un obdetivo
bésico de las politicas Intervenclonistas a través de la reglén ha sido la
reduccién de la desigualdad, utilizando una variedad de actividades phbli-
cas, tales como educacién, previsién en salud, sequro soclal, viviendas
sconémicas., Esta dimenslén no serd abordada agui.

El estudlo estd organlzado en dos partes. La primera consiste en
un relato myy somero del proceso histérico por el cual el Estado =e vio
Involucrado en &l desarrollo econdmico de la regldén. Comlenza con un re-
cuento de los origenes de los Estados nacionales en las sociedades latino-
amer lcanas en el transcurso del sigle XIX, y su evolucién hacia nuevas fa-
ses, como la del Estado oligérquice, el Estado populista y mesocrético, y
los Estados burocrdtico-autorltarlos, Esta ewoluclén del Estade es



importante para comprender la orlentacién cambilante de las politicas eco-
ndmlcas y desarrollistas.

La sequnda parte aborda tres de los problemas bdsiceos del desarro-
1lo que ha debido enfrentar e1 Estado durante el periodo de la postguerra
&n la regién. Estos son, respectivamente: las politlicas de Industrlallza-
clén; el ahorro, la inversidn y la Intermediaclén financlera; v el rol em-
prezarial del Estado.

I. ASFECTOS HISTORICOE E INSTITUCIONALES

1. La formacidn de los Estados paclopales

En la mayoria de los paises latinoamericancs la organizaclén del
Estado fue un proceso lento y tardio. Esto puede aflrmarse tamblén con
respecto a la formacldn de las nacionallidades. De hecho al momento de las
gquerras de la Independencia Hispanocamérica, el Estado fue mé= blen una
expresion de territorios coloniales hastante fragmentados entre si, que
estaban perdiendo esa calldad colonlal y, por lo tanto, también el vinculo
politico y cultural gue los habia unido. Adicionalmente debe tenerse pre-
sente que la reglén estaba escasamente poblada, y que la poblaclén se con=
centraba en torno a zonas predominantemente costeras, con un interlor casi
vacio. Furtado(1969) ha estimado que al momento de la Independencla la po-
blacidén era casl la misma que cuando 1legaron los espaficles.

La fragmentacidn reglonal de América Latina es un hecho central en
la historia de esta regidn y ha sido determinante del cardcter de su desa—
rrollo politice y econdmico durante los siglos XIX y XX. Por clerto, ello
ha afectade declsivamente la forma en que se han organizado los Estados y
las naciones. Purtado sostiepe la hipbétesla de que eza fragmentaclén co-
menzd a Intensificarse en la segunda mitad del periodo colonial en lo que



se refiere a los Virreinatos espaficles (no asi en Brasil). Por el contra-
rlo, los sigles XVI al XVII, se carackerlzaron por una larga expansién e-
condémica basada en la extraccién de riguezas minerales, especialmente me—
tales preclcscs, provenlentes de México, Colombla, Perd, Ecuador y, en mu-
cho menor medida, de Chile. Durante ese lapso se organiz® una economia
colonial corlentada a sustentar el proceso exportador de minerales, para lo
cual se requerfa que las reglones con aptitudes agricolas proveyeran los
blenss de subsistencla requerldas por la poblacién dedlicada a la mineria.
Este sistema generd vinculos entre dlstintas reglones. Por ejemplo, Chile,
con un valle central especlalmente apto para la agricultura de clima tem-
plado, proveyd el trigo requerido en el Perd.

A medida gue se fueron agotando los yacimientos mAds ricos de meta-
les precicscs, declindg la exportacién de excedentes a la metrépolls. Esto
tuvo varlos efectos. Asi, Junto con debllitarse el poder econdmico y mill-
tar de Espafia, comenzaron a desarticularse los vinculos econdmlcos
intrarreglionales de Ibercamérica, con lo cual las ecopomias se wvolvieron
més autosuficlentes, wvolcéndose preferentemente a la agricultura. Los vi-
rrelnatos sufrieron un proceso de desmembramiento y el poder comenzé a
desplazarse hacla aguellas reglones coh mayor potencial agricola.

En este contexto secular tuvleron lugar las guerras de la Indepen-
dencia, que no hicleron sino consolidar las tendenclas desmembradoras gue
va se venlan produciendo. Sin embargo, el término del dominio colonial
slgniflcd ademés el surgimiento del problema del poder en cada una de las
reglones Independizadas. En efecto, las alltes que protagonizaron las gue-
rras se enfrentaron sy pronto entre =i en dAlspotas por la definiclén y
control de los liderazgos de las nuevas naciones. 81 blen, en general, to-
dos los movimientos independentistas se inspiraron en el ideal libertario
europeo de la Revolucisn Francesa, la lucha que siquié a la indepandencia
se dio mds bien en torno a loa liderazgos de famlllas, de reqlones especi-
ficas o simplemente de caudilllamos personales. Pero, en 6Gltimo término,
la capacidad de Imponer una solucién més deflnitiva a la lucha por el



poder dependlé fuertemente de la capacldad de establecer allanzas con los
grupos terratenlentes que disponian de poder econdmlco. Cuando se logrd
astablecer una capacidad hegeménica de una reglén sobre las demés del pa-
is, ello contribuyd tamblén a consolldar un centralismo politico que seria
la base del futuro Estade nacional. Este fue, en particular, el caso de
los paises del Cono Sur. Asi, en Chlle se dio el dominlo temprano de la
clase terratenlente del valle central frente a la elite rival de mAs al
sur mientras que en Argentina el control temprano por la burguesia ligada
al litoral de Buenos Alres permitid también la centralizacién del poder.
La situacién fue distinta en palses como Colombla y Venezuela, donde un
relativo equilibrio entre las diferentes fuerzas reqlonales desembocd mbs
bien en largos periodos de guerras civiles gue postergaron por muchas dé-
cadas la organizacidn de un Estado en forma.

El proceso histérico de formaclén del BEstado fue diferente al de
la mayoria de los paises iberocamericancs en Brasil. BSegin Furtado, en ese
pais sélo hacia fines de la &poca colonlal se logrd artlcular una estruc-
tura econdmica relativamente Integrada, graclas al aoge tardio de las ex-
portaciones de oro y diamantes. En torno a estas actlvidades se organiza-
ron actividades agricolas, ganaderas, de transporte y comerclales. Asi;
diferentes regiones locallzadas en el centro y sur del Imperio Portugués,
ge relacionaron econdmicamente y generaron un centro econdmico y politico
indiscutido, Sao Paulo, gque fue la base del futuro Estado brasilefio. De
esta forma, la Independencia del Brasil se produjo en un periodo de pleno
auge de este proceso de desarrollo, leo cual fue declisivo para la posterior
unificacidn del pais.

En sintesis, se poeden identificar al menos tres sitwaciones cla-
ramente diferentes en cuanto a la formacidn de los Estados nacionales. En
primer lugar, la de los pajses del Cono Sur, gue lograron una organlzaclon
temprana de sus Estados, sobre la base de allanzas soclales entre las ell-
tes urbanas conductoras de los procesos politicos y las clases terrate-
nientes, propletarias de la tierra y de los excedentes econdmicos. En



sequndo término, la gran mayoria del resto de los pafses de la reglén, en
log coales la organizaclén del Estado se posterga hasta muy tarde en el
sigle XIX (y a veces hasta el slglo XX), en gran parte debido a la prolon-
gaclén de las querras civiles y al predominio de caudilli=mos locales. ¥
por dltimo la de Brasil, con las caracteristicas ya anctadas,

2. 1a consclldaclén de los Estados ollodrguicos

A lo larqgo del siglo XIX, wvarios otros procescs contribuyeron a
perfilar 1o gue serfan Estados tiplcamente y ollgérquicos a comlenzos del
siglo XX. Desde el punto de vista econdmico, cabe sefalar la formacién de
un mercado de tlerras, de un mercado del trabadjo, la apertura comercial de
las economias a la divisién internacional del trabajo y la penetracién de
capltales extranjeros, especlalmente Ingleses. Esta creclente actividad
econdmica, de cardcter capltalista, generd a su vez, la necesiadad de or-
ganizar Instituclonalmente los aparateos estatales o la administracién pé-
blica para dirimlr ¥y solucionar mmerosos anacronlsmos v amblguedades he-
redades de la época colomial.

A=i, evidentemente el réglimen de propledad de 1a tierra heredads
de la colonla no se adaptaba a las exlgenclas que Imponia una agricultura
que debia hacerse més competitiva. En efecto, las institociones colonia-
les de la encomlienda, las tierras commales indigenas, las enormes propie-
dades de la Corcora y de la Iglesia, significaban concentraciones despro-
porclonadas de tierras, que no permitian satlsfacer las necesldades de una
poblacién en crecimiento y las exigencias de mayor productividad. 8Se pro-
dujeron entonces en muchos paises procesos exproplatories, formales o in-
formales, deliberados o esponténecs. Por ejemplo, muchas tlerras sstata-
les pasaron a4 manos privadas simplemente por la necesidad de los goblerncs
de contar con mis recursos, lo gque los Indujo a vender gran parte de agué-
llas. Otro proceso gque contrlbuys a modlflcar el réglmen de propledad de
la tierra fue la exproplacién de las grandes extensiones que controlaban
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la Iglesla v las drdenes rellglosas, Las parcelaclones reallzadas por
grandes hacendados a £in de asegurarse una oferta de mano de obra que no
requeria el pago en salarios sino en tierra, constituyeron un tercer cam-
bio gue conbrlbuyd a la tranzsformacldén del régimen agrarlo.

Algo similar occurrid con la formacion del mercade del trabalo.
Instituciones colenlales como  la esclavitud ¥ la servidumbre may pronte
dejaron de ser econdmicas por la baja productividad que conlleva ese tipo
de trabajo ¥y comenzaron a ser resmplazadas por el trabajo asalacladoe
(Cardoso y Brignoli, 1984). Por clerto, en la abolicién de la esclavitod
Influyeron, ademés; conslderaciones étlcas, sociales y politicas. Las In-
migraciones de europeos y asiéticos contribuyeron adicionalmente a refor-
zar la oferta de trabajo asalarliada, especlalmente en la costa atléntica
(Albert, 13B83).

Hencidn especial merece la progresiva influenclia del capital extran—
jero, especlalmente inglés. Inmedliatamente después de las guerras de Inde-
pendencia, los nuevos goblernos se wieron afectados por una gran escasez
de recursos que buscaron pallar con empréstitos obtenidoz en Londres. Este
fue el comlenzo de un proceso secular de endeudamlento externo de la re-
gitn. Como Inglaterra buscaba ejercer una Influencla en Hispancamérlca y
abrir noevas oportunlidades comerclales y financleras, no fue Aificil gene-
Far es0s recursos ¥, aun mi3, Inducir una corriente de inversiones direc-
tas que facllitaran las exportacliones de manufacturas Inglesas a la re-
glén. (Ver cuadro 6.

En el plano politlce ¥ soclal, varios factores contribuyeron a dar
forma a los Estados oligérquices. Cardeso v Brignoll han enfatlizado la Im-
portancia de las llamadas reformas liberales. Bajo la insplracién del 1i-
beralismo europeo -que =e procurd imitar en la regién- se inicia un proce-
zo cultural de lalcizacién, es declr, de ruptura con el sistema de valores
tradicicnales de raices hispinicasz vy cabtéllicas que habla hegemonizado el
pensamlento Intelectual y politlco durante la Colonla. S& tratéd asi de o-
poner a una vislén escateléglica del mundo, una vislén raclionalista de la
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socledad. Un efecto politico de este camblo fue que una parte significati-
va de las elites gobernantes y, sobre todo, los grupos Intelectuales se
separaron progreslvamente del pensamiento cristlano bradicional o conser-
vador y asumieron un pensamiento liberal. En la practica ello condudo a
que se procurd Limitar o terminar con la considerable influencia gque la
Iglesla Catdllica edercia en la edocaclén, la organlzaclén de la familia y
de diversos otros aspectos de la vida cludadana, como el reglstro estadis-
tico de la poblaclén, la admlnlstraclén de los cementerlos, etc.

A trawés de estos camblos, de la Incorporacidn de América Latina a
un comércio Internacional en réplda expansion y con 1a difusién de los fe-
rrocarrlles, gue comenzaron a unificar los territorios, se consolida en la
sequnda mltad del siglo XIX los llamados Estados oligérguicos. Gracliarena
(1984) los ha caracterizado como la expresisn del poder de un peguefio gru-
po de famlllas gue controlaban gramdes recursos econdmicos y  politicos y
en el senn de los cuales se definleron las grandes cuestlones nacionales.

En el plano econdmico, el desarrollo del Estado oligérguico tiende
a colncldlir con la faze de dinamizacidin de laz economias bajo el estimalo
de laz exportaciones de productos primarios, la entrada masiva de caplta-
les exkranjeros a ezos secktores de enclave, la Eormaclén gradual de merca-
dos naclonales ¥y el desarrollo idecldgico del llberalismo econdmico.

Los Estados oligérquicos, sin embargo, no Euvieron un desarrollo
facil. BEn parte por las luchas Internas de las coallciones ollgArquicas,
-aobre btodo entre saus  fracclones corservadoras v liberales -pero Camblén
por la evolucién inestable de economias muy dependlentes de  las exporta-
clonea de unoa pocos productos primarios v asimlsmo  por el desarrollo in-
cipiente de movimientos de masas populares, ellos 3e vieron sometido a
fuertes tensiones y a una progresiva crisis de legitimidad. La manifesta-
cidn mis dramdtica de este proceso fue la Revolocidn Mexicana (1210-13207).
Peron &1 se presenta tambhi&n en pafises como Argentina, Brasil, Chile y Uru-
quay, en los cuales la Primera Guerra Mundial y, sobre todo, 1la Gran De-
preafén de 1929=-30 produjeron camblos polibticos slignificativos ¥
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duraderos. En todos estos palses los regimenes ollgdrquices debleron a-
ceptar la incorporacion al gobierno de amplios sectores de clases medlas y
populares, gue hasta entonces habian side précticamente excluides. Al
mismo tlempo, y a causa de la inestabllidad y profundas mutaclones del es—
cenar lo econdmico Internacional, los sistemas econdmicos debleron adaptar-
se a una nueva eastroctura productiva. Con ello, la fase en gque el crecl-
miento era estimulado bésicamente por la exparsldn de  las exportaciones
primarias fuee dando paso a una nueva etapa en gue el crecimlento de la e-
conomia fee inducido principalmente por el proteccionismo y la sustitucién
de Importaclones (Thorp, 1984).

El periodo que slgue es de gran inestabilidad, no sélo econdmica,
sino también politica. 4 crisis del Estado ollgdrquico, ewpresada en
golpes militares o revoluclones ablertas, va dando pasc a procezos de
transicién hacla regimenss populistas, en algunos pafses o los llamados
regimenes mesocraticos en otros, no sin retrocesos o reconstituclones tem-
porales del Estado oligérquico.

Se ha denominado regimenes populistas a los sistemas caracteriza-
doa por el liderazgo absolute de cawdillece con fuerke influencia en las
masas populares, especlalmente urbanas (Perdn, en Argentina (1945-1955);
Vargas, en Brasil (1930-1945 y 1951-1954. Loa regimenes mesocraticoa
constituyeron, por otra parte, formas més Instituclomnalizadas de democra-
cla representativa, basads pelincipalmente en el apoyo de las cla=es medias
¥ de los sectores mas organizados de las clases populares. Estos regime-
nes seé caracterizaron por un alto contenido de paternalismo estatal, en
tanto que las politicas econdmicas se orlentarcn a satlisfacer a las masas
mediante mayores gastos pdblicos. A menudo estas politlcas causaron agu-
dos desequilibrios econdmices e hicleron wso de un amplio arsenal de con—
troleg directos vy discrecionalldad. Aungue la justificacisn de estas
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politicas era tratar de resolver problemas de pobreza relaclonades con la
"cuestién soclal®™ -que se habia agravadeo por los efectos del desenpleo
provocados por la Gran Depresidn- ellas respondian tamblén, en gran medi-
da, a las ambiciones de poder de los caudlllos populistas, gque vedan en la
cuestién social la posibilidad para mantener su dominacién.

Con posterloridad a la Seqgunda Juerra Mundlal los Estados populls-
tas entran en crisls. Los desequllibrlos econdmicos, expresados en infla-
clones que se aceleraban, se agudizaron durante los afics de guerra por la
falta de abastecimientos lmportados. Ademds se comenzarcn a manlfeatar las
Insuflclencias de la Infraestructura econdmica y soclal, sobre tode en a-
guellos paises que hablan iniciado més tempranamente sus procesos de in-
dastrlalizacldn.

El objetivo del crecimiento econdmico y la fermulacién vy aplica-
cign de politicas de largo plazo coherentes con el desarrolle de los sec-
tores productivos comenzaron asi a tener mds fuerza, sobre todo a medida
que s& cred una conclencla Internaclional sobre los problemas del desarro-
1lo v la amplia brecha exlstente entre paises ricos y palses pobres. En el
plano ldeoldglce y tedrico dos elementos tuvieron gran influencia en Amé-
rica Latina durante este lapso: por una parte, e1 keynesilanismo con su
Justificacidén tedrica de la necesldad de Intervencidn del Estado debido a
las fallas del mercado y por otra, el creclente debate internacional sobre
las causas del atraso econdmlco y las medldas més apropladas para superar-
lo. Ambos elementos contribuyeron al surgimiento de una teoria del deaa-
rrollo econdmico gque ponfa en evidencla que el atraso podia ser conbatlido
con estrategilas vy politicas coherentes, dirigidas deade e] Estado.

En América Latina este debate fue Impulsado por la CEPAL bajo el
liderazgo de Preblisch, quien ademds contribuyd a la formulacién de una te-
oria del desarrollo econdmico de lo que 1lamd “palises periféricos". La te-
sls central de Prebisch era que los paises periféricos estaban expuestos a
un desarrollo muy desigual ¥ poco equitativo con respecto a leos paises
centrales, por cuanto el orden econdmico internacional tendia a concentrar
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los beneficlos del crecimlento en esto=s Gltimos. Segién Preblsch, uno de
los secanismos bdsicos de perpetuacién de esas desigualdades era la rela-
clén de precios del intercamblo, 1a cual mostrd, habia tendido a moverse
en =l largo plazo en contra de los paises exportadores de materias primas.
Esta tesls fue v continda siendo muy controvertida v debatida en los me-
dlos académicos, aungue en definitlva no ha sldo desvirtuada. Pero su in-
fluencia sobre las politlcas de desarrollo y sobre el papel econdmico del
Estado fue enorme en Amsrica [atlna. En efecto, de la teoria de Prebish
sobre los términcos de intercambio se desprendia que los pafises de América
Latina no podrian superar su  condicldn subordinada en el intercambio in—
ternacional =1 no reformaban sus  estructuras econdmicas de mansera de 4i-
versificar tanto la produccldn como las exportacionss, promoviendo an es—
peclal la industria mamufacturera y otras actividades con mayor capacidad
de absorcidn Jde progreso téonico. Sin embargo, segin la concepclén
cepalina, esta reasignacidin de recursos no 1ba a resultar del juego espon-—
téneo de los mecanismos del mercado. Antes blen, lo que se requeria era
una intervencién mis activa del Estado en las economias a Ein de impulsar
la industrializacién y estimular el aprendlzaje tecnoléglico. !

Estos procesca tuvieron un efects muy importante en la organiza-
cidn del Estado. La pocidn de que era factible acelerar el ritmo de crecl-
miento econdmico mediante wuna intervencién racional del Estado y una
reasignacidn de recurscs hacla sectoras que podian ofrecer un alto poten-
clal de desarrollo generd durante loa afins 50 procezsns  de reorganizaclén
estatal a fin de emprender planes de medlano v largo plazo. Chile es uno
de los palises donde esta recrganizacisén estatal se dio mas tempranamente.
En 1938 el goblerno del Frente Popular -una coallclén de centro-lzquierda-
lanzd un neevo enfogue de politica Industrial actlva, medlante la organl-
zacldn de la Corporacidén de Fomento de la Producclén, una entldad estabal
destinada a formular vy llevar & cabo planes sectorlales de Inversién ph-
blica, obtener y aslgnar flnanciamlento de largo plazo para el sector prl-
vado ¥ fundar varias empresas piblicas en Areas estratégicas de la eco-



=15 =

nomia. Algo similar ocurrid més o menos en la misma época en México —-con
la creaclén de la Haclonal Financlera y la naclonallzacién de la industria
petrolera— ¥y algo m&s tarde en Brasil, donde especialmente en el goblerno
del Presidente Kubltschek (1956-1961), se adoptd una estrategia de indos-
trializacién forzada, en gran escala & Intensiva en capital.

Al mi=mo tlempo, la “cuestidn soclal® comenzéd a ser abordada en el
marco de esas estrateglas de desarrollo, con lo cual fue guedando en evi-=
dencla que aguélla no podia ser superada con medlidas popullstas alsladas e
Incoherentas con respecto al resto de la politica econdmica. Segin las
nuevas concepclones, los objetlivos redistributivistas debian lnsertarse en
las estrategias de desarrcllo. Loz desequilibrios econdmicos v la Infla-
clén —que se aqudlzaron fuertemente en muchos palses- obllgaron a recurrir
al flnanciamiento externo y al Fondo Honetario Internacional, el cual co-
menzd a imponer sus exigenclas de rectificacién de las peliticas econdml-
cag a £ln de recuperar los equllibrice macroeconémlcos. Se susclbd asi ana
tensidn entre los objetives desarrcllistas y los objetivos de estabiliza-
clén. En efecto, por una parte, aguéllos requerlian aumentos importantes de
loa gastos pabllcos, especlalmente en lnversién ¥ en los egresos en en e-
ducacidn, salud; vivienda, segurldad scoclal ¥ otros rubros destinados a
satisfacer las necesldades de las creclentes poblaclones urbanas. Pero,
por otra parte; la capacldad del Estado para recandar mayores Ilngrescs
tributarios no avanzd al mismo ritmo, por lo cuwal se generaron tendenclas
estructurales a los deflclit flscales, gue Intensiflcaron las preslones In-
flaclonarias. Esto ocurrld en especlal en los paises que =e propusleron
planes més ambicioscs de Irdustrlallizacldn, como Argentlna, Brasil, Chile,
Uruguay. Surgld asi una contradicclén dlficll de superar entre el sosteni-
miento de los planes de Industrlallzaclén con progreso soclal y el logro
de una disclplina macroecondmica capaz de mantener la estabilidad finan-
clera,

Otro problema central, desde &l punto de vista de la capacidad del
Estado, era que el aparato Instituclonal de éste no estaba preparado para
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cumpllyr las tareas del desarrollo que s lsponfan. A las Insoficiencias
derivadas de la falta de control territorial -sobre todo en los sectores
rurales- y a la ausencia de coaliciones soclo-politlicas suficlentements
s6lidas y estables que dieran permanencia a las politicas, se afadia una
concepcidén tradicional del Estado como instrumento de poder politico y co-
mo instancla proveedora de defensa de la scberania,orden pdblico, e Infra-
estructura béslca. Los paises carecian, asi, de una capacldad Institucio-
nal, administrativa y técnica para implementar planes de desarrollo, cuyos
cbietivos eran ambiclosos pero que tenian escasas posibilidades reales de
ser aplicados.

Entre las tareas desarrollistas gue se le impusiercn al Bstado es-
tuvo entonces la propla reforma del aparato estatal a fin de loplementar
el aumento de la Inversidén productiva v la formacidén de empresas pdblicas
para suplir las deficienclas en la capacldad empresarlal privada. Este fue
un tema no poco conflictive por cuanto los empresarios privedos sospecha-
ban que la mayor intervencldn del Estado en los procesos Inverslionistas
podia significar una competencia desleal por parte de empresas con privi-
leglos estatales, gastos piblicos crecientes (que demandarian eventualmen-—
te mayor tributacién) o sinplemente desplazamiento de oportunidades de In-
versién para el sector privado.

Durante los afios 60 se Intensiflcaron las criticas al estilo de
desarrollo que prevalecia en América Latina. Se generalizéd la percepcldn
de gue el modelo de Industrializaclén por sustitueclén de importaciones su-
fria de vna serie de incoherencias y diflcultades que estaban obstacullza-
ban wn crecimiento més acelerado y sostenlde,. Segin esta percepclén se ha-
hia agotado la "fase de austituclén FA&cil™ y se estaba entrando en una fa-
so més compleda gque regueria avanzar a la Industria pesada de blenes



=g T -

intermedics y a la industria de bienes de capital. Del mismo modo, se per-
cibia 1a necesidad cada vez mis apremiante de diversificar las exportaclo-
nes.

Adiciomalmente se profundizaba la frustraclén soclal y pelitica
con los resultados del crecimlento Industrial, Los beneficios no se dis-
tribuian equitativamente y se estaba generando una enorme masa de trabaja-
dores urbanos, migrantes jévenes de las Areas rurales, que no encontraban
cportunidades de emplecs formales y gue, por tanto, permanecian desocupa-
dos o debian ocuparse en actividades muy precarias y de bajos ingresos re-
alea.

Estas frustraclones, unidas a la radlcalizacién ideclégica que se
predulo en los afios 60 a nivel mundial, Incentivaron debates muy intensos,
tanto tedricos como practicos, acerca de las causas de los problemas que
se vivian y de los caminos alternatives a seguir.

A=i, el enfogue desarrollista o estructurallsta ligadc a la CEPAL
explicd el problema en Cérmlnos del cardcter econdmico de clertas estruc-
turas soclo-econdmicas como la tenencla de la tierra, de la alta concen-
traclon del capltal, y sobre todo, de 13 escasa Integraclén de los merca-
dos reglonales, gue impedian el aprovechamientos de economias de escala en
las Industrlas de mayor Lamafio. Asimlsmo, enfatlzéd la necealdad de superar
las formas fragmentadas de formular las peliticas econdmicas, incorporando
la ldea de la planlflcacldn del desarrollo como una manera de eatablecer
prioridades claras y raclonalizar el uso de los recursos.

Desde posiciones més radlcales de izquierda, se cuestiond el mode-
lo de industrializacién como un sistema gque estaba consolidando un caplta-
lismo dependiente y subdesarrollado, que dificilmente conducicia en el
largo plazo a un desarrolle acelerade, equitative y  soberano. Conforme a
este enfogue, la lndustriallizacidn latincamericana =zervia s&s blen los in-
tereses de las empresas transnacionales que estaban aprovechando las wen-
tajas que significaba operar en mercados muy protegldos. Se estaban crean-
do asi, winculos soclales y econdmicos entre las clases capitalistas
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locales y las empresas trasnaclonales, que perjudicaban tanto el desarro-
1lo genuine como la redistribucién del ingreso y la rigueza. Una propues-
ta de los que particlpaban de esta concepcién era la exproplacisn del gran
capltal, extranjero y local, en sectores estratégicos para el desarrollo
nacional. Otras era la reforma de las estructuras de tenencla de la tie-
rra, la redlstribucidn del Ingreso y el traspasc del poder a los sesctores
populares.Todo ello se podia resumlr en el concepto de la transformacién
del Estade interventor y empresarics, en un Estado popular, centralizado y
planificador.

En el otro extremo del espectro politico, los enfoques conservado-
res tamblén critlcaron el modelo de Industrializacién vy las formas de in-
tervencién del Estado gue habfan prevalecido en América Latina. Sin em-
bargo, su propuesta ilba en el sentidc de liberalizar las economias, redu-
clr el tamafio y las funclones del Estado, permitir el libre funclonamiento
de los mercados e incentivar el Ingreso del capital extraniero.

Aunque el debate econémico-social fue muy Intenso y crecientemente
antagénico, ean un aspecto hubo un consenso generalizado: el modelo de des-
arrollo que habia prevalecido en BAmérica Latina durante las dos primeras
décadas de post—guerra debia camblar =i se queria alcanzar un desarrollo
méas rapldo, sostenldo ¥ equltativo.

En este marco, varlos paises de la regidn experimentaron procesos
politicos muy conflictivos, ya sea por la aplicacién de estrateglas refor-
mistas dirigidas desde los goblernos -como sucedid en Brasil, Chlle, Peré
¥, durante un brewve periodo, en Bolivia=- o bien debldo al desarrollo de
movimientos revoluclonarios clandestinos de suflelente envergadura como
para cuestionar de hecho el sistema institocional establecido, como ocu-
rrid en Argentina y Uruguay. En todos estos casos se produjeron desestabl-
lizaciones politicas y economicas, procesos Inflaciomarios muy Intensos,
desabastecimientos de bienes y reduccldn o parallzaclén del crecimiento.
Generalmente estas crisls se manifestaron en agndos desequilibrios de ba-
lanza de pagos, grandes devaluaciones 3 nuevas aceleraciones de la
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inflacién. Estos procesos culminaron con rupturas institucionales gue en-
tronizaron regimenes mllltares autoritarios o que, como ocurrisé en Bolivia
y Perd, camblaron la naturaleza de los gobiernos militares previos. Sur-
gleron asi los denominados Estados burocraticos-autoritarios en Brasil
{1964}, Argentina (1967 y después en 1974 nuevamente), Chile y Urugquay
(1973}, (O'Donnell, 1977, y Colllier, 1977).

51 blen cada uno de estos regimenes tuvo sus proplas caracteristi-
cas y evoloclones, todos elles han compartido algunos rasgos comunes prin—
cipales. En primer lugar, se trata de goblernos militares que surgen a
partir de on golpe de Estado, derribando un goblerno democratlcamente ele-
gido. Pern, a diferencias de muchos goblernos militares que hablan exiat{-
do en Mmérica Latina en el pasado hlstérice, estes goblernos no fueron el
resultado de un caudlllismo militar destinado a obtener el poder politico
Y economlco con fines plutocrétlicos, alno que reflejaron una decisién ins-
titucional del conjunto de las Fuerzas Armadas de asumir el poder para im-
poner ¥y desarrollar una nueva Institucionalldad soclal, econémica y poli-
tica. Bu fundamentacidn lmmediata fue as{ la existencla de una situacldn
de desorganizaclén y desgoblerno nacional amparadas por partidos o movi-
mlentos politicos de Ineplraclén marxista a Eln de llevar a cabo un asalto
popular al peder. Estas Intervenclones militares tuvieron, pues, una clara
connotaclén politica e ideolégica antl-marxista y antl-soclalista, y como
tales, contaron con el apoyo de sectores politicos conservadores v empre-
sariales, ¥y aun de grupocs medlos y populares atemorizados por 1la
radicalizaclién ldeolégica que les precedleron.

Otro rasgo comin de los Estados burocrético-autoritarlos fue =u
dlagnéstico sobre la crisis del desarrollo econdmico tradiclonal y las
formas de Intervenclién del Estado. La ldea de la modernizacién econdmica y
de una verdadera revolucién capltallsta ablerta a la economia intermaclo-
nal —que hasta la  fecha habria slde Incompleta o ilnexistente en América
Latina- se desarrolldé progresivamente como fuerza central Insplradora de
los programasg econdmlcos.
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Sin embargo, a partlr de este punto comin comlenzan a producirse
diferencias en los enfogues, perfiléndose al menos dos modelos tiplcos de
Estados burocratico-autoritarios: sl brasilefio, por un lado, ¥ el de los
paises del Cono Sur y en especial el de Chile, por otro. Bl modelo brasl-
lefio ha sido caracterizade como un sistema de "capitalismo administrado"
por el Estado, cuycs objetivos centrales eran profundlzar el proceso de
inmdustrializacién y convertir a Bra=sil en una pobtencial industrial a nivel
mundial. El modelo chileno, por otra parte, sl bien buscaba también la mo=-
dernizacién capitalista, cuestlond el proceso histérico de industrializa=
clén como un enfoque plagado da ineflclenclas. En su concepcién, la moder-
nizacidn capitalista requeria la liberallzacién de la economia, la apertu-
ra al comercio exterior, la desregulacién econdmlca vy el desmantelamlento
del aparato intervencionista del Estado para convertirlo en un Estado aub—
sidlarlo. Be trataba de imponer la formaclén de una verdadera economia de
libre mercado. Este enfogque, con algunas varlantez en la forma de apllica-
clén, existlsd tamblén en Argentina y Uruguay.

Los resultados de estas axperienclas después de una década vy medla
muestran fuertes contrastes. Brasil efectivamente tuvo un impresionante
record histérlco de crecimliento industrial ¥ desarrolle de las exportacio-
nes de manufacturas. Su estroctura industrial se ha dlversificads, con a-
vances muy importantes en la industrla metal-mecinica ¥ bienes de Ingenie-
ria y ha podido generar un fuerte excedente comercial provenlente princi-
palmente de las exportaciones de manufacturas. Sus puntos débiles fueron
la alta dependencia de las importaciones de combustibles, la perslstencia
de tasas muy altas de inflacién y de una considerable desiqualdad en la
distribuclén del Ingreso y, més recientemente, el peso de la deuda exter-
na, que ha contribuido a dessstabilizar la economia en los afos 80.

En Chile, por oftra parte, disminuyveron Iniclaleente y de nevo du-
rante la ceisls de 1982-83 en forma aguda tanto la producclén como el em—
pleo del sector Industrial. Pero al mismo tlespo crecleron v se diversi-
Elcaron con rapldez las exportacliones de bienes intensivos en recursos
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naturales. Aungue tamblén este pais se ha visto afectade por la denda ex-
terna, ha podido compatibllizar el ajuste financlero con una relativa es-
tabilidad econdmica, que ha contribuido a la recuperacién de la actividad
Industrlal y de otras actlvidades y a la formacldn lnciplente de una nueva
clase empresarlial, wmis dindmica y més orlentada a la exportacién

que las que controlaban los principales sectores econdmlcos en al pasado.

Desde el punto de wvista soclo—politico, los Estados burocréticos
autorftarios comparten inktensos procesos de regresién distributiva y ex-
clusion soclal. Las organizaclones sindicales fueron en general reprimidas
¥y =2 les lmpldld ejercer sus demandas. Se restringieron severamente los
derechos laborales y se permitis 1a cafida de las remuneraciones realas de
los trabajadores y sectores medlos. En cambio, las clases empresariales
han tenido un mayor acceso a los gobiernos militares para expresar sus in-
tereses, aungue en Brasll se han sentido perjudicadas en relacién a los
privilegios otorgados tanto a las empresas phblicas como a las empresas
extranjeras.

En la décads de los afios B0 la mayoria de los regimenes militares
debld entregar el poder a los clviles, abrlendo pasc asl a procesos de re-
cuperacién democrética. En Chile el régimen militar subsistié hasta 1950,
5in embargo, las translclones democriticas de Argentina, Brasll y Perf han
resultado bastante dificiles. En efecto, los nuevos Goblernos civiles han
tenido gue afrontar el peso de los ajustes financlercs por la crisis de la
dewda externa, las demandas reivindicativas de amplles sectores populares,
¥ la falta de consensos para profundizar reformas Instltuclonales, schre
todo en el aparato del Estado; que no fueron reallzadas por los regimenes
militares. En estas clrcunstanclas la Inestabilidad soclal v econdmica ha
resurgido en esos palses, ouando todavia subsisten los debates politicos
acerca de como deben relaclonarse los estamentos clvlles y mllitares, des-
pués de afios de conflicteos, enfrentamientos y desconflanzas mutuas.
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I1.PROBLEMAS CENTRALES DE LAS POLITICAS DE DESARROLLOD

En esta sequnda parte se abordard la discusién en mayor profundi-
dad de alqunos de los problemas centrales gque han debldo enfrentar las po-
liticas de desarrolls en América Latina, especlalmente en cuante Inciden
en el cardcter de la Intervencién del Estado en la economia.

Como ya se ha planteado, después de la sequnda guerra mundial las
economias latinoamerlcanas se vleron enfrentadas a la necesldad de reorga-
nizar sus sistemas econdmicos y sus politicas de desarrolle para hacer
frente a nuevos problemas, en un contexto internacional totalmente dife-
rente. Los Estados maclonales se copvirtleron en los agentes centrales de
direcclén econdmica y también de reallzaclién de inlclativas econdmicas v
sociales, que tradicionalmente habian side del dominio de las empresas
privadas, naclonales o extranjeras, Este liderazgo estatal se analizard en
relacidn a tres dreas: el lopulso a la industriallizacidn y a una nueva
forma de participacién de América Latina en la divisién internacional del
trabajo; el ahorro, la Inversién ¥ la Intermedliacidén fipanciera; ¥ la for-
macién de empresas piblicas.

1. Politlicas de Industriallizacléon

La Industrlalizaclén en BAmérica Latina puede caracterlzarse por
cuatro aspectos principales,

En primer legar, édsta ha sido una ipdestrializacién bazada en la
sustitucién de importaciones ([ISI), es decir;, un proceso de crecimiento
bazado en mercados locales protegidos, en palses que tradiclionalments eran
muy ablertos y orientadcs a la exportacién. La estrategla bésica ha sido
la desviaclén de la demanda existents de manufacturas hacla los prodocto-
res nacionales. Como ya se menclond, asta sstrategla fue adoptada primero



