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Re-tensiones a la exportacion: una mirada mas

alla de la cuestion fiscal

Andrés Asiain

La oposiciéon de las asociaciones
empresarias del sector agropecuario a
las retenciones moviles implementadas
por el gobierno nacional desaté un
conflicto de una magnitud que, a pri-
mera vista, puede parecer descabella-
do. La imagen bélica del sitio a las ciu-
dades sobrevuela la realidad de rutas
cortadas, escasez de alimentos, asam-
bleas, marchas, discutrsos, insultos,
amenazas y trompadas vividas en los
ultimos dias. Los entre 1.000 y 2.500
millones de doélares anuales de recau-
dacién que implican las nuevas medi-
das no parecen justificar la intransi-
gencia de sitiadores y sitiados.
Debemos mirar con mayor profundi-

dad para comprender las causas que movilizan a quienes hoy se enfrentan
y, de paso, saber quiénes realmente son. En esa busqueda, el presente tra-
bajo analiza las retenciones a la exportacion en sus maltiples implicancias

econémicas y no como una mera medida fiscal.



Distincion

Congreso de la Nacion: Ingeniero Agrénomo
Horacio Giberti, “Mayor Notable”

Aniversatio

A los hombres libres de Sudamérica
Los reformistas de hoy a 90 afios del Manifiesto 3 3
Liminar

Abrabam L. Gak - Ménica Padlog

“Hombres de una republica libre, acabamos de romper la dltima
cadena que, en pleno siglo XX, nos ataba a la antigua dominacion
monarquica y monastica. Hemos resuelto llamar a todas las cosas por
el nombre que tienen. Cérdoba se redime. Desde hoy contamos para
el pafs una vergiienza menos y una libertad mas. Los dolores que
quedan son las libertades que faltan. Creemos no equivocarnos; las
resonancias del corazén nos lo advierten: estamos pisando sobre un
revolucién, estamos viviendo una hora americana”

del Manifiesto liminar
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latina y Asia (primera parte)
Héetor Guillén Romo

En este articulo, que se publicara en dos partes, se analizan comparativamente
las experiencias latinoamericana y asidtica de industrializacién. En el caso de
América latina se examina la transicién del desarrollo hacia afuera a la industriali-
zacion sustitutiva, la implementacion de las politicas del Consenso de Washington
en su version original y en su “versién con rostro humano” (Chile y el Brasil).
Finalmente se analizan las experiencias heterodoxas argen-
tina y venezolana donde se esta intentando promover una
via alternativa de desarrollo ajena al Consenso de
Washington. En el caso de los paises asiaticos se analizan
las experiencias de industrializaciéon de los denominados <
“tigres” (Corea del Sur, Taiwan, Singapur y Hong Kong) y Dongps
de los dos gigantes que actualmente sacuden la economia - l;.;,l\ AN g:
mundial: China e India. XN \FLT

Opiniones

La institucion: ;escandalo o necesidad?
Michel Volle

Toda institucién tiene una mision, y para actuar requiere tener una organizacion.
Una mision sin organizacion soélo serfa palabras en el aire, una invocacion sin efec-
tos. La organizacion encarna la mision y la hace penetrar en el mundo real: reune a
individuos en edificios, les brinda los equipos y suministros necesatios para su acti-
vidad, de manera que la mision pueda alcanzar su objetivo al concretarse en pro-
ductos (bienes o servicios).

La implementacién de una organizacién es una inversiéon que demanda un gran
esfuerzo. Por eso después no se cuestionara facilmente el resultado de tal esfuer-
zo. Esta es la raz6n de que la institucion tienda naturalmente a estabilizarse, a pro-
longarse en el tiempo: exige perennidad. La distribucion de los poderes legitimos
(el “territorio” de las diversas direcciones), la definicién de los procedimientos y
los habitos de trabajo, cuya eleccién inicial fue libre, se convierte enseguida en algo
solido como el cemento. En algunas instituciones, esos procedimientos, esos habi-
tos y la jerarquia de los poderes legitimos seran sacralizados hasta tal punto que el
hecho de volver a discutirlos patece algo blasfemo. Una ley sociolégica tan impla-
cable como una ley fisica dice que la organizacién, al desarrollarse, da prioridad a
su propia perennidad y olvida la misién.



Ciencia y tecnologia

Tecnologia china 2.0: nuevo balance del

complejo cientifico-tecnolégico chino
Gian Carlo Delgado Ramos

A pesar de las dificultades por las que atraviesa la economia mundial, el creci-
miento sin precedentes de la economia china desde hace ya varios afios, sugiere un
avance relativo de su posicionamiento en diversos planos, incluyendo el de la cien-
cia y la tecnologfa. Si bien es cierto que China se ha convertido en el enclave
maquilador mas importante del mundo, al mismo tiempo ha ido captando tecno-
logfa para estimular ciclos industrializadores endégenos. “Tecnologfa china 2.0”
revisa esta cuestion al ofrecer un nuevo balance sobre el estado de situacion del
complejo cientifico-tecnolégico chino en el marco de la competencia intercapita-
lista. El ejercicio incluye una lectura del caso de la nanotecnologia como muestra
de un nicho de alta tecnologfa. También lo hace respecto de las acusaciones de
espionaje tecnoldgico y en tanto a las derivaciones y propuestas que se pueden
hacer desde la realidad cientifico-tecnolégica e industrial de América latina.

Analisis

La situacion del trabajo asalariado industrial
durante la posconvertibilidad. Aproximacion a
sus caracteristicas segun la insercion externa
de las actividades

Clara Marticorena

El presente articulo aborda las caracteristicas del trabajo asalatiado industrial durante
la posconvertibilidad en relacién con la insercién externa de las actividades que inte-
gran el sector manufacturero, en el marco de las limitaciones que se observan para
lograr una reversion sustantiva del deterioro en las condiciones de empleo consolida-
do en las ultimas décadas. A lo largo del trabajo se analiza de qué modo las actividades
mas dinamicas en la generacién de empleo han determinado las formas predominan-
tes del trabajo asalariado en el sector y su reciente evolucion. Las caractetisticas que en
ellas asumen las formas de compra-venta y consumo de la fuerza de trabajo nos per-
miten profundizar la comprensién sobre la evolucién del empleo no registrado, de los
niveles salariales y de la productividad en un sector de crucial relevancia en el reciente
crecimiento del Producto Interno Bruto, y, a la vez, problematizar las implicancias que
la consolidacién del perfil exportador influye sobre las condiciones de vida y trabajo de
la clase obrera.
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Re-tensiones a la exportacion,
una mirada mas alla de la
cuestion fiscal

Andrés Asiain*
mayo de 2008

La oposicion de las asociaciones empresarias del sector
agropecuario a las retenciones moéviles implementadas
por el gobierno nacional desaté un conflicto de una mag-
nitud que, a primera vista, puede parecer descabellado.
La imagen bélica del sitio a las ciudades sobrevuela la
realidad de rutas cortadas, escasez de alimentos, asam-
bleas, marchas, discursos, insultos, amenazas y trompa-
das vividas en los ultimos dias. Los entre 1.000 y 2.500
millones de ddlares anuales de recaudacion que implican
las nuevas medidas no parecen justificar la intransigencia
de sitiadores y sitiados. Debemos mirar con mayor pro-
fundidad para comprender las causas profundas que
movilizan a quienes hoy se enfrentan y, de paso, saber
quiénes realmente son. En esa busqueda, el presente tra-
bajo analiza las retenciones a la exportacion en sus mul-
tiples implicancias econdmicas y no como una mera
medida fiscal.

* Profesor e Investigador en la FCE-UBA, Centro Cultural de la Cooperacion Floreal
Gorini y Catedra Nacional de Economia “Arturo Jauretche”.
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“..el interés del terrateniente siem-
pre es opuesto al de todas las demas
clases de la sociedad. Su situacion
no es nunca tan préspera como
cuando los alimentos estan escasos
y caros, mientras que para todas las
demas gentes es un gran beneficio
tener alimentos baratos”,

David Ricardo (1815)

“Ensayo sobre las utilidades”

Tomadas desde un punto de
vista técnico las retenciones son
un impuesto. Su particularidad es
que se cobran a las exportacio-
nes. La relevancia de la disposi-
cion se deriva del papel central
que ocupan las ventas externas
en nuestra estructura econémica.
La Argentina ha sido vinculada
con la economia mundial como
exportadora de productos prima-
rios desde antes de su nacimiento
como nacion. De ahi que las
medidas hayan desatado viejas
tensiones que recorren toda nues-
tra historia econdémica y que
explotan ante cada modificacién
de los impuestos aduaneros.
Gravar el comercio exterior impli-
ca ejercer como Estado Nacion el
derecho a modificar el sistema de
senales que nos envia la econo-
mia mundial. La legitimidad de tal
medida enfrenta el sistema de
ideas (neo) liberales creado por el
aparato cultural dominante de
nuestro pais. Empecemos, enton-
ces, analizando la relacion entre

las retenciones y los precios inter-
nacionales.

Precios argentinos I: las
retenciones y los precios
externos

Las exportaciones de |la
Argentina se conforman basica-
mente de mercancias cuyo precio
internacional no es determinado
internamente. En el cuadro N° 1
se observa cémo 10 commodities
dan cuenta de mas del 40% de las
exportaciones de 2007.

El precio que recibe el exporta-
dor esta determinado por el precio
internacional en dolares, el nivel
del tipo de cambio y la tasa efecti-
va de retenciones'. En este senti-
do, el gravamen sobre las ventas
externas es similar a una modifi-
cacion del tipo de cambio exporta-
dor especifico de la produccion a
la que se impone. La diferencia
entre el precio internacional al tipo
de cambio general de la economia
y el especifico generado por las
retenciones la recauda el Estado.

El mantenimiento de tipo de
cambio relativamente elevado a
partir de la salida de la convertibi-
lidad conduce a un incremento del
precio en pesos de nuestra pro-
duccion exportable. En el caso de
los commodities, esta situacion es
reforzada por la pronunciada alza
de su precio internacional en los

' En términos formales llamando px al precio de las exportaciones valuado en pesos,
px’ a su precio internacional en ddlares, e al tipo de cambio $/US$ y siendo ¢ la tasa
efectiva de retenciones, el exportador recibe por unidad vendida: px=px' e (1-t).
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Cuadro N° 1. Participacion de 10 commodities en las exportaciones totales
de 2007 a precios corrientes.

US$ % del total
Harina y "pellets" de la extraccion de aceite de soja  5.762 10
Aceite de soja, en bruto incluso desgomado 4.275 8
Porotos de soja, exc. para siembra 3.428 6
Maiz, exc. para siembra, en grano 2.198 4
Trigo, exc. duro, exc. para siembra 2.008 4
Petréleo crudo 1.304 2
Gas de petréleo y demas hidrocarburos gaseosos 1.284 2
Carne bovina deshuesada, refrigerada y congelada  1.206 2
Naftas 1.192 2
Gasolinas 1.036 2
Total seleccién 23.693 42
Total Exportaciones 55.933 100
Fuente: Elaboracion propia sobre datos del INDEC.

ultimos afios. Si tomamos como
base el afio 2002, el precio inter-
nacional promedio de los commo-
dities se incrementd un 194%, el
de los alimentos un 96% vy el del
petréleo un 283% (ver grafico
N° 1). La imposicién de retencio-
nes atenua ese efecto transfirien-
do al Estado parte de la rentabili-
dad del sector. Quienes objetan el
derecho del gobierno a apropiarse
de esa riqueza estan poniendo al
mercado por encima de su autori-
dad. Veamos como funciona ese
mercado.

Empecemos por los precios
internacionales. El alza internacio-
nal de los commodities tiene como
base estructural el crecimiento de
China e India, la utilizacion de bio-

combustibles, a lo que se agrega
la demanda especulativa con
objeto de realizar ganancias finan-
cieras®. Es sabido que ni el gobier-
no chino ni el indio se caracterizan
por su fe en el laissez faire. La uti-
lizacibn de biocombustibles es
una politica deliberada impulsada
por los paises desarrollados como
alternativa a la utilizacion del con-
taminante, insumiso y cada vez
mas caro petrdleo. La demanda
especulativa de commodities se
aceleré recientemente al ser
tomada por los grandes jugadores
de los mercados financieros como
una alternativa frente a la debacle
de los activos de riesgo de la eco-
nomia norteamericana (crisis de
las hipotecas). De esta manera,

2 También se menciona la siempre conflictiva situacién en Medio Oriente en el aumen-
to del precio del petroleo, las malas cosechas a causas de sequias, atribuidas por
algunos especialistas a las consecuencias de cambio climatico generadas por el
calentamiento global, y la depreciacion del délar frente a otras monedas.
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Grafico N° 1. indices de precios internacionales en ddlares de los com-
modities, desagregando los alimentos y el petréleo. Base 2002=100, afios

2001-2008.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de FMI.

negar el derecho del Estado
argentino a modificar las sefales
que envian los precios internacio-
nales es aceptar por encima de
éste la autoridad de los estados
chino, indio, de los paises centra-
les o bien la de los especuladores
internacionales. No se trata de ser
liberales o estatistas, sino de sero
no argentinos.

El segundo factor que explica la
creciente rentabilidad de nuestras
exportaciones es el mantenimien-
to de un tipo de cambio relativa-
mente alto. Pero esta es una poli-
tica deliberada del gobierno frente

a las tendencias a la apreciacion
de nuestra moneda generadas
por el mercado en los ultimos
anos. Entre 2003 y 2007 el BCRA
incrementd sus reservas interna-
cionales en 35.700 millones de
dolares®. Aceptar la autoridad del
gobierno para determinar el nivel
del cambio pero negarsela para el
establecimiento de retenciones
parece contradictorio.

Una vez aceptado el derecho del
Estado a imponer las retenciones
podemos poner en discusién su
conveniencia®. Existe un sector de
nuestra sociedad que ve en el cre-

* Segun datos del Balance de Pagos del MECON.

* Existe otro planteo que indica que es injusto sacarle al productor el fruto de sus
esfuerzos. Sin embargo, la revalorizacion del fruto de esos esfuerzos en los Ultimos
afnos no la genero el productor. El precio internacional y el tipo de cambio son relati-
vamente independientes del esfuerzo de cada empresario del sector y del de todos
ellos juntos. Y ello para su suerte, si pudieran influir en el precio internacional y el tipo
de cambio, cuanto mas se esforzaran menos ganarian.
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cimiento de Asia Pacifico, China e
India una oportunidad para rein-
sertarnos internacionalmente
como exportadores de productos
primarios. Estos nuevos socios se
complementan con nuestra eco-
nomia como lo hacia Gran
Bretafia hace mas de un siglo per-
mitiéndonos revivir los tiempos en
que nos conocian como el grane-
ro del mundo®. Quienes tienen
esta vision consideran que las
retenciones, al gravar en mayor
medida las actividades cuyos pre-
cios internacionales mas han cre-
cido en los ultimos afos, perjudi-
can la convergencia entre nuestra
produccion y la nueva composi-
cion de la demanda mundial. En
pocas palabras, desalientan Ila
produccion de soja y sus deriva-
dos (aceite y harinas) cuya
demanda mundial viene creciendo
fuertemente®. Antes de discutir los
pro y los contra de ese proyecto
de pais es conveniente tener en
mente algunos datos sobre el
avance de la soja en nuestra agri-
cultura.

El pais de la soja I: algunos
numeros

En el grafico N° 2 se muestra el
importante incremento del area
sembrada de soja y total a partir
de la campana 1996/97. El total
de hectareas sembradas con
cereales y oleaginosas pasa de
24,69 millones a 30,70 en los ulti-
mos 10 afos, mientras que la
siembra de soja va de 7,18 millo-
nes a 16,15 en igual periodo. La
superficie sembrada de soja res-
pecto de todos los cereales y ole-
aginosas avanza del 30 al 50% en
la ultima década. Téngase en
cuenta que la actividad ganadera
que es la que mas terreno cedio
ante la oleaginosa (especialmente
en la zona pampeana), no esta
incluida en la grafica’.

Este proceso se dispara por la
difusién masiva del uso de semi-
llas transgénicas. Las nuevas tec-
nologias productivas asociadas
con el uso de la semilla genética-
mente modificada (uso intensivo
de fertilizantes, agroquimicos,
incorporacion de la siembra direc-
ta®) permiten también un creciente
rinde por hectarea.

° Esta posicion puede encontrarse en Gerchunoff, P y Llach, L (2004), o bien en Llach,
J.; Harriague, M.; O’Connor, E. (2004). También suelen hablar del supermercado del
mundo en lugar de granero destacando el papel que jugaria la agroindustria. Sin
embargo, en las gondolas de ese proyecto hay poco mas que aceites.

¢ No menciono al petréleo ya que este sector econdmico histéricamente parece preferir
el lobby silencioso sin requerir de escribas. También, el achicamiento de nuestras
reservas petroleras no da demasiado margen para loas sobre el pais del crudo. Al res-

pecto consultar Mansilla, D (2007).

" Desplazandose hacia tierras marginales o formas técnicas mas intensivas en capital.
Ver al respecto Paruelo, J.M., J.P. Guerschman y S.R. Verdn (2005).

¢ Ver Bisang, R. (2003).
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Grafico N° 2. Superficie sembrada de cereales y oleaginosas en millones de
hectareas, campafas 1979/80 a 2006/07.
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos del MECON.

El cuadro N° 2 presenta el rinde
en quintales por hectarea sembra-
da entre 1992 y 2007°. La idea de
presentar los valores promedio de
cada 5 campafias es reducir la
importancia de cuestiones aleato-
rias como sequias o inundacio-
nes. De esta manera se observan
mas claramente los cambios
estructurales en la productividad
del sector. Es destacable que el
fuerte incremento en los rindes,
de aproximadamente el 35% entre
las ultimas 5 campanas y las de
principios de los noventa, se da
también en el resto de cereales y
oleaginosas.

Para terminar con esta seccion
volvamos sobre el papel de la soja
en nuestro sector externo. En el
grafico N° 3 observamos las
exportaciones de oleaginosas,
aceites y residuos alimentarios
donde el peso del complejo soja
es abrumador con el resto de las
exportaciones. Se destaca la cre-
ciente importancia del sector,
especialmente en los Ultimos 5
afos. El complejo soja da cuenta,
en 2007, de uno de cada cuatro
dolares que ingresan al pais por
ventas al exterior (ver cuadro N°
1).

° 1 tonelada son 10 quintales.
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Cuadro N° 2. Rinde promedio de 5 campafias de la soja y resto de cereales

y oleaginosas. Quintales por hectares. 1992-2007.

Promedio 5 campafas Produccién/Superficie sembrada (qg/ha)
Soja Total sin Soja Total

92/97 19,67 20,78 20,48

97/02 24,76 25,28 25,11

02/07* 26,35 28,33 27,29

(*) Cifras provisorias.

Fuente: Elaboracion propia sobre datos del MECON.

Grafico N° 3. Exportaciones de oleaginosas, aceites y residuos alimentarios
(pellets) frente al resto. En millones de ddlares. Afios 1991-2007.
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos del MECON

El pais de la soja Il: algunas
dudas

La expansion de la superficie
cultivada de soja es cuestionada
en muy variados aspectos. Por la
degradacion acelerada del suelo
dado por la menor rotacion de cul-
tivos, por el desmonte y expulsion

de campesinos al expandir la fron-
tera agricola, por el proceso de
concentracion y extranjerizacion
de la tierra que la ha venido acom-
pafiando, por la disminucién de la
diversidad de cultivos y la consi-
guiente pérdida de soberania ali-
mentaria, la dependencia tecnol6-
gica en materia de semillas, fertili-
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zantes, maquinaria, entre otras™.
Seria imposible, por cuestiones
de espacio abordar todas ellas.
Sin embargo, detengamonos a
debatir la vigencia o no de dos
cuestionamientos histéricos a la
excesiva especializacion de una
economia en un determinado cul-
tivo: la fuerte inestabilidad de sus
precios y, en general, la idea de
una tendencia a su disminucién
frente a los industriales, y la inca-
pacidad de dar empleo a toda la
poblacién™.

Respecto del primer punto, el
desarrollo de China e India no
parece tener razones para dete-
nerse. Los cambios en los habitos
de consumo de millones de sus
habitantes implican un cambio
estructural en la demanda mun-
dial. La consecuente tendencia al
alza de los commodities puede
sufrir fuertes variaciones por
cuestiones como malas cosechas
0 por movimientos especulativos.
Pero si se toman ciertas precau-
ciones para el corto plazo, se ale-

jaria uno de los mayores peligros
de la especializacion en la produc-
cion primaria: el bajo crecimiento
relativo de su demanda. Queda
analizar el lado de la oferta.
Nuestra economia se ha ubicado
como uno de los mayores expor-
tadores mundiales de soja trans-
génica participando activamente
en la incorporacién de nuevas tec-
nologias que le permitieron
expandir rapidamente su produc-
cion. La histérica fertilidad de sus
tierras le brinda una posicion privi-
legiada en términos de rentabili-
dad internacional. Sin embargo,
estas condiciones pueden variar
ante nuevos desarrollos tecnoldgi-
cos que permitan expandir aun
mas la frontera agricola mundial
hacia tierras de menor fertilidad™.
La tendencia mundial de los nego-
cios agropecuarios es concentrar
la rentabilidad extraordinaria en
las trasnacionales generadoras y
difusoras de la tecnologias (pro-
veedoras de semillas, fertilizan-
tes, herbicidas, maquinaria, etc.)
perdiendo cada vez mas relevan-

' Sobre el riesgo en términos de soberania alimentaria de los nuevos desarrollos de
semillas hibridas consultar Pengue, W. (2007i). Sobre la concentracion de la tierra ver
Basualdo, E. y M. Teubal (1998). Una presentacion breve de los efectos negativos de
la expansion de la soja transgénica en América latina se encuentra en Altieri, M. y

Pengue, W. (2007).
" Asi lo plantea Prebisch, R. (1952).

2Y no estoy hablando de ciencia ficcion. La compafiia Syngenta de origen suizo acaba
de acordar con el gobierno chino la instalacion de un nuevo centro de investigacion
biotecnoldgica en Pekin. “El objetivo de esta planta estara centrado sobre la evalua-
cion de las primeras etapas de los cultivos genéticamente modificados (GM) y sus
caracteristicas esenciales, especialmente en maiz y soja. Las investigaciones se diri-
giran a obtener productos resistentes a sequias, control de plagas y enfermedades y
a mejorar la capacidad de produccién para la elaboracion de combustibles”, Noticias
AGRO, Asteriscos. TV (2008). Agradezco a Anibal E. Pérez que, pese a estar en la
vereda de enfrente respecto de las retenciones, me acerco esta informacion.
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cia las condiciones naturales de
las tierras. Aplicar las nuevas tec-
nologias no es lo mismo que cre-
arlas. Plantar soja no garantiza
que participemos de la futura fies-
ta de los agronegocios.

El segundo punto es el bajo nivel
de empleo que implica la especia-
lizacion en la produccion sojera.
Algunos estudios de economistas
ligados con el sector afirman que
el sector agroindustrial da cuenta
del 50% del PIB y de un tercio del
empleo de la Argentina™. Estos
resultados ampliamente, difundi-
dos por los medios de comunica-
cion™, han sido desmentidos por
Javier Rodriguez, quien demues-
tra que aplicando la misma meto-
dologia a todos los sectores de la
economia el producto y el empleo
se duplican™. En ese mismo arti-
culo, el autor ordena de mayor a
menor 60 actividades segun sus
requerimientos laborales directos
e indirectos. El cultivo de cerea-
les, oleaginosas y forrajeras, que
incluye a la soja, se ubica en el
puesto 44", Téngase en cuenta
que la informacion primaria sobre

el sector es de 1994, antes de la
introduccién masiva de la siembra
directa, por lo que los requeri-
mientos de empleo directo estan
sobreestimados. Los bajos nive-
les de empleo que implica la pro-
duccion de soja con las nuevas
tecnologias no son desconocidos
para nadie. No hace falta ser un
especialista para saberlo, basta
con recorrer los campos del pais.

Con esta argumentacién no
estoy despreciando el aporte rea-
lizado por la soja a nuestra econo-
mia en los Ultimos afios.
Probablemente, sin las exporta-
ciones del sector, no se podria
haber financiado (en términos de
divisas) el elevado crecimiento
con relativa independencia de los
mercados financieros internacio-
nales”. El alejamiento de la res-
triccion externa permitido por el
alza internacional del precio de
nuestras exportaciones en parale-
lo con las mayores cantidades
exportadas nos brinda esta opor-
tunidad histérica. ¢Lograremos
los acuerdos sociales basicos
para poder aprovecharla? Al res-

® Llach, J.; Harriague, M.; O"Connor, E.(2004).

** Hasta un economista conocido por sus posiciones desarrollistas como Daniel Muchnik
afirma al pasar en su nota “La crisis de los alimentos, al tope de la agenda econémi-
ca global” publicada el 21/4/08, que “el sector agroindustrial donde la soja es deter-
minante supone —segun los economistas — el 50 por ciento del Producto Bruto en la
Argentina y la tercera parte del empleo directo e indirecto”. Es interesante la precision

de la fuente de los datos: los economistas.

> Esto sin considerar otras cuestiones menores como integrar en la agroindustria a sec-
tores con intereses tan diferentes a los sojeros como ser la industria textil, entre tan-
tos otros que pueden consultarse en Rodriguez, J. (2005).

'* Rodriguez, J. (2005), p. 22.

" El resultado de la cuenta corriente del afio 2007 pasaria de un superavit de 7.210
millones de dolares a un déficit de aproximadamente 8.000 millones si le restamos las

exportaciones del complejo sojero.
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pecto discutamos el impacto de
las retenciones sobre el salario
real y la rentabilidad de las demas
actividades.

Precios argentinos Il: las
retenciones y los precios
internos

Gran parte de los bienes que
exportamos son utilizados interna-
mente ya sea para consumirlos
directamente o como insumos de
la produccion de otros bienes. Asi
el petroleo se encuentra en la
base de casi todas las mercancias
que producimos ya como energia
eléctrica, como combustible para
el transporte, como materia prima
para la produccién de plasticos,
de fertilizantes, etc. Por eso una
variacion del precio interno del
petroleo se transmite rapidamente
sobre toda la estructura de pre-
cios de nuestro pais. El caso de la
soja parece menos relevante ya
que es utilizado basicamente para
aceites y harinas destinados casi
totalmente al mercado externo.
Sin embargo genera cierto impac-
to sobre el precio de los demas
productos agropecuarios y, a tra-
vés de ellos, sobre el de los ali-
mentos. Este se debe a la compe-
tencia entre las distintas produc-
ciones por la tierra. El crecimiento
de la superficie cultivada de soja
se da por la expansion de la fron-
tera agropecuaria en paralelo con
el desplazamiento de otras activi-
dades. En el caso de una varia-
cion del precio de la soja, su
impacto se vera en el mediano

plazo y sélo si llega a modificar la
composicion de nuestra produc-
cién agropecuaria.

¢, Cémo impactan las retenciones
sobre el precio interno de nuestra
produccion exportable? Sabemos
que el precio que se obtiene por
exportar un determinado sector
esta dado por el precio internacio-
nal, el nivel del cambio y la tasa
de retenciones. Este constituye un
precio minimo para las ventas de
los mismos bienes en el mercado
interno ya que, de regir uno
menor, se escoge vender afuera.
Sin embargo, no es a la vez un
techo. El precio interno no requie-
re igualarse al externo y ello
depende, al igual que los demas
bienes que se venden en el pais,
del nivel de competencia interna y
externa que enfrenten, la elastici-
dad de la demanda, etc. De esta
manera un aumento de las reten-
ciones no implica de por si una
disminucion del precio interno del
bien (es una condicidén necesaria,
pero no suficiente como gustamos
decir los economistas). Eso
depende de cémo sea el proceso
de determinacién de precios al
interior del sector y de las regula-
ciones que se tomen al respecto.

El éxito para desacoplar los pre-
cios internos de los externos para
la produccion exportable ha sido
variado. Cuantos mas sectores
formen sus precios en forma inde-
pendiente de su valor internacio-
nal mas equitativo es el reparto de
los costos del actual esquema
cambiario. Un tipo de cambio real
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Grafico N° 5. indices de salario real y de costo salarial multilateral argenti-
no, base IV trimestre de 2001=100, octubre 2001- enero 2008.

indices de salario real y de costo salarial multilateral, base IV trimestre de 2001=100,
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elevado implica mayor competiti-
vidad para muchas actividades
pero significa también que alguien
disminuye su rentabilidad en tér-
minos del mercado mundial. Si
todos ajustan sus precios con los
internacionales a cada nivel del
cambio, el tipo de cambio real no
se modifica ni varia la competitivi-
dad de la economia. Es decir, la
inflacion interna absorbe total-
mente la devaluacién y la varia-
cion de los precios externos
dejando inalterado el cambio real.
Es por eso que el actual esquema
econdmico requiere que algun
sector ceda en términos de renta-
bilidad internacional. La pregunta
es cual.

Los macroeconomistas suelen
pasar por alto la existencia de
diversos sectores en la economia
y suponen que una devaluacion,
para ser efectiva, equivale a una
baja del salario real. El éxito de la

devaluacion de 2002 habria sido
lograr de un tiro lo que buscaban
trompada tras trompada los pla-
nes de ajustes del gobierno de la
Alianza: bajar los costos salaria-
les. Pero, veamos la evolucion del
salario real y del salario en térmi-
nos de competitividad internacio-
nal. Para ello representamos gra-
ficamente (grafico N° 5) el indice
del nivel salario general deflacta-
dos por el IPC argentino, y por el
tipo de cambio y el IPC ponderado
de nuestros principales socios
comerciales (implicito en el tipo de
cambio real multilateral).

La diferenciacion entre ambos se
debe no sdlo a la intervencion ofi-
cial en la estimacion del indice de
precios, sino también a que
muchos precios que componen la
canasta de consumo de los asala-
riados no ajustaron al nivel de los
precios internacionales y el cam-
bio. De esta manera se reparte el
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costo de la mayor competitividad
con otros sectores evitando una
caida mayor de los salarios rea-
les. Las retenciones son una de
las tantas herramientas que con-
tribuyen a ello junto con el conge-
lamiento de tarifas, subsidios,
acuerdos de precios, etc. Dejar
los precios internos librados al
“mercado” conduce a una mayor
caida de los salarios reales o bien
a una puja distributiva que anule
la competitividad del actual
esquema cambiario.

El salario no es el Unico compo-
nente de los costos. EI menor
incremento del precio interno del
petréleo y de las tarifas de servi-
cios respecto del tipo de cambio y
los precios internacionales es el
otro elemento clave detras de la
mayor competitividad. El papel de
las retenciones, ya sea por su
impacto directo en el precio inter-
no de los bienes o por ser la con-
trapartida en términos de financia-
miento publico de los elevados
subsidios otorgados a quienes no
ajustaron totalmente sus precios,
es relevante. jPodria sostenerse
el actual esquema cambiario sin
retenciones? Dificilmente, salvo
que se transfieran sus costos
sobre los trabajadores mediante
un salto en los precios que con-
traiga, aun mas, el valor real de
los salarios.

La inflacién importada:
retenciones moviles frente
al movimiento de los
precios

El alza de los precios internacio-
nales de las commodities registra-
dos en los ultimos afios genera,
de no modificarse otras variables,
el aumento de los precios internos
de esos bienes y de los que los
utilizan como insumos. Para no
“importar” esa inflacion las alter-
nativas son dos: se aprecia el
peso (se deja bajar el tipo de cam-
bio $/US$) o se incrementan las
retenciones para los productos
que registran los aumentos de
precios. El Gobierno nacional opté
por la segunda al implementar las
retenciones moviles. La tasa de
imposicion a la exportacion ajusta
de acuerdo con la variacion de los
precios internacionales absorbién-
dola plenamente. De esta manera
se anula la influencia de la infla-
cion externa sobre los precios
internos de nuestra produccién
exportable. Analicemos los costos
y beneficios de las dos opciones.

El atraso del tipo de cambio tiene
la ventaja de imponer por la via
del mercado lo que de otra mane-
ra aparece impuesto por el
Estado. En términos de costos
politicos ello no es poco. La mano
invisible del mercado cambiario,
como la de un carterista de trenes
y colectivos, disminuye la rentabi-
lidad del sector exportador sin que
este reaccione inmediatamente ni
entienda bien como fue. La impo-
sicion de una retenciéon presenta
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al gobierno apropiandose de parte
del ingreso que en otro caso le
perteneceria. Eso explica parcial-
mente po qué gran parte de nues-
tros productores agropecuarios,
hoy indignados, apoyaron la con-
vertibilidad en tiempos de Menem
y De la Rua.

Ahora bien, los resultados eco-
noémicos de ambas medidas no
son equivalentes. Por un lado esta
el tema de las finanzas publicas.
Mediante la imposicion de reten-
ciones recauda el Estado, con el
retraso del tipo de cambio los
beneficiarios directos son los
compradores de divisas (importa-
dores, trasnacionales que expor-
tan utilidades y dividendos, quie-
nes fugan capitales, etc.).

Otra diferencia es el efecto de
cada medida sobre los precios
relativos de nuestra economia. El
retraso del tipo de cambio impac-
ta sobre todos los bienes transa-
bles. De esta manera genera un
aumento del precio de los no tran-
sables respecto de los que si lo
son. En segundo lugar mantiene
los precios relativos de los transa-
bles determinados en el mercado
mundial, hoy un encarecimiento
de los commodities frente a los
bienes industriales. La imposicion
de retenciones con un tipo de
cambio elevado conduce a resul-
tados opuestos. Mantiene elevado
el precio de la produccion transa-

ble frente a la que no lo es.
También revierte la elevacién de
los precios de los bienes primarios
frente a los industriales. Si se con-
fia en el sistema de mercado
como asignador de los recursos
de una economia los resultados
esperables sobre nuestra estruc-
tura productiva en el mediano
plazo serian muy diferentes segun
qué politica se escoja. En el pri-
mer caso estariamos ante una
produccion transable primarizada
y un fuerte peso de los servicios y
demas no transables en nuestro
producto. El segundo escenario
seria de una produccion transable
con mayor peso de la industria y
una menor importancia de los ser-
vicios y el resto de no transables
en el producto. Si se desconfia en
la capacidad del mercado para
modificar la estructura productiva,
la variacion se produce solo en
términos de distribucion sectorial
del ingreso™.

Otra diferencia es el impacto que
tiene el valor del cambio sobre las
decisiones financieras. La apre-
ciacion de la moneda nacional
lleva a una revalorizacién del pro-
ducto de nuestra economia en
divisas. Ello permite un acceso
mas sencillo al financiamiento
externo por parte de las empresas
y el gobierno que puede volverse
insostenible en el largo plazo. El
peligro de terminar en una crisis
del balance de pagos con eleva-

'® Hay indicios como para desconfiar. Utilizando la informacion del MECON para com-
parar la participacion en el PIB a precios del productor de 1993 de la industria manu-
facturera, las actividades primarias con el resto de actividades no transables, encon-
tré que es la misma en 1998 que en 2007 (18,7 y 75% respectivamente).
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dos costos sociales y econdémicos
y, al fin de cuentas, una deprecia-
cion del cambio, es conocido por
todos los argentinos.

El actual conflicto por las reten-
ciones moviles puede disminuir la
capacidad del gobierno para con-
trolar los aumentos de precios
mediante regulaciones. De esta
manera aumenta el riesgo de un
desmadre de la inflacion que de ir
muy lejos puede llevar al abismo
el actual esquema econdmico.
Ante el aumento de los precios,
numerosos economistas propo-
nen el enfriamiento de la econo-
mia mediante una politica mone-
taria contractiva y una reduccion
del gasto. La inflacion se deberia
a que la demanda esta creciendo
mas rapidamente que la oferta vy,
por lo tanto, se soluciona con
medidas que reduzcan la primera.
Aun aceptando ese diagnodstico
caben varias objeciones al reme-
dio que proponen. La politica
monetaria contractiva y la reduc-
cion del gasto pueden impactar
reduciendo la oferta, si disminu-
yen los créditos a las empresas y
los gastos en infraestructura del
gobierno, por lo que se estaria
empeorando la situacion. Por otro
lado, la reduccion de la demanda
para ser efectiva en términos infla-
cionarios debe ser tal que provo-
que una fuerte recesion que
induzca a las empresas bajar sus
precios por falta de compradores.
La consecuencia puede ser abor-
tar la oportunidad histérica de cre-
cimiento que estamos viviendo.

La otra alternativa que se plan-
tea es el retraso del tipo de cam-
bio. Si bien esta politica es un
buen remedio contra el alza del
precio de los transables vimos
que sus efectos colaterales pue-
den ser muy dafiinos. Algunas
medidas complementarias podri-
an evitarlos. Con ello no sugiero
que hay que retrasar el tipo de
cambio. Lo que sostengo es que
el control de la inflacion en el
actual esquema requiere un
gobierno fuerte capaz de discipli-
nar a los distintos actores a acep-
tar una determinada estructura de
precios relativos y, por ende, de
participacion en el ingreso. Si no
se consigue ello, el peligro de una
aceleracion inflacionaria es real y
sus posibles consecuencias gra-
ves. Ante ese escenario, el retraso
cambiario puede aparecer como
la Unica alternativa real. Por eso
es conveniente tener a mano
algunas herramientas para evitar
sus consecuencias indeseables.

Una reforma arancelaria que
incremente la proteccion frente a
las importaciones evita el sesgo a
favor de la primarizacion en forma
similar a las retenciones en el
actual esquema cambiario a la
vez que mantiene elevado el pre-
cio relativo de los transables.
También es parecido el efecto en
términos de fuente de ingresos
para el Estado. Para evitar un
nuevo ciclo de endeudamiento
externo deben imponerse restric-
ciones al ingreso de capitales
(desestimulos tributarios, depdsi-
tos compulsivos, requisitos res-
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trictivos para la toma de créditos
externos, etc)”. Los resultados
macroeconémicos de una mone-
da mas apreciada con mayores
aranceles y restricciones a la
toma de créditos externos son
relativamente similares a los del
actual esquema®. La dificultad se
encuentra en los reducidos mar-
genes que dejan los convenios
comerciales firmados por nuestro
pais y los costos de salirse de
ellos.

La cuestion fiscal I: ¢quién
paga?

La imposicion de retenciones a
las exportaciones primarias desa-
t6é un gran debate sobre quién es
el que las paga. El mismo va de
una discusioén tedrica sobre si se
estan gravando las ganancias
medias del productor o la renta del
terrateniente a una mas concreta
sobre si la termina pagando el
pequeno productor, el pool de
siembra, el acopiador, los provee-
dores de insumos, los gobiernos
provinciales o las comercializado-
ras. Empecemos con la primera
cuestion.

Quienes apoyan la imposicion de
retenciones a las exportaciones
primarias suelen apoyarse sobre

la teoria econémica clasica para
demostrar que estas no gravan
las ganancias del empresario
agricola, sino la renta del terrate-
niente. Como la renta se obtiene
por la simple posesion de la tierra,
no requiere su reinversién para
mantener esa fuente de ingresos.
En cambio la ganancia del empre-
sario depende del proceso pro-
ductivo real y su incremento esti-
mula la inversion. De ello se deri-
va que las transferencias de ingre-
sos generadas por las retenciones
son positivas para el crecimiento
de la economia. Este argumento
puede visualizarse con el grafico
N° 6 sobre la determinacion de la
renta de la tierra.

En el eje vertical tenemos los
precios y en el horizontal unida-
des de tierra utilizadas. Los com-
ponentes de cada columna son
los costos de produccion (en
negro), la ganancia (en gris) y la
renta de la tierra (en blanco). El
incremento de los costos cuando
nos desplazamos hacia la dere-
cha ilustra la menor fertilidad de
esas tierras. Las tierras de la
pampa humeda serian las ubica-
das mas a la izquierda. La teoria
clasica de la renta dice que la
ganancia del empresario es la
misma en cualquier actividad

' Al respecto se puede consultar Borzel, M. (2005).

% Para evitar el sesgo antiexportador de la proteccién arancelaria deberian implemen-
tarse subsidios a las exportaciones no tradicionales al estilo de las sugeridas por
Diamand, M. (1973). La valorizacion internacional del producto interno generada por
un tipo de cambio mas apreciado puede incrementar los giros de utilidades y dividen-
dos de las empresas trasnacionales que producen para el mercado interno. La sime-
tria completa para ambas situaciones requiere imponer alguna restriccion a estas sali-

das de divisas.
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Grafico N° 6. Esquema clasico de determinacion de la renta

f

P

3

p

pl

T

(comercial, financiera, industrial y
en las diferentes tierras utilizadas
para la agricultura) por efecto de
la competencia. Ello se refleja en
nuestro grafico en que cada rec-
tangulo gris posee el mismo tama-
no. De esta manera las diferen-
cias de fertilidad (los distintos
tamanos de los rectangulos
negros) se reflejan en el diferente
precio de la tierra (los distintos
tamanos de los rectangulos blan-
COS).

La presentacién habitual de la
teoria de la renta supone que
siempre se dispone de una tierra
cuya fertilidad es levemente infe-
rior a la que se esta utilizando. De
esta manera, dados los precios
(p?), la incorporacion de tierras a
la produccién se detendra cuando
la tierra ya no produzca renta y

alcance solo para pagar los cos-
tos y obtener la ganancia media
de la economia (T,). La renta
refleja Unicamente las diferencias
de fertilidad por lo que se la llama
renta diferencial. Ahora, si supo-
nemos que la oferta de tierra es
discontinua y que existen limites a
la expansion de la frontera agrico-
la en un determinado pais dentro
de un rango de precios dado, la
incorporacion de tierras a la pro-
duccion puede detenerse antes
(en cualquier columna a la izquier-
da de T;). De esta manera tam-
bién la tierra de peor calidad daria
renta, a ésta suele llamarsela
renta  absoluta. Analicemos
mediante el grafico N° 6 la situa-
cion del negocio agropecuario en
la Argentina en los ultimos tiem-
pos.
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Ya sabemos que el precio esta
determinado por los precios inter-
nacionales, la tasa de cambio y el

ésta se encuentra a la izquierda
de T3 la expansion futura de la

frontera de produccion del sector

nivel de las retenciones. La deva-
luacion de la moneda® y el incre-
mento de los precios internaciona-
les pueden representarse por el
desplazamiento del precio de p’ a
p2. La imposicion de retenciones
mediante su disminucién a ps.
Vemos que el efecto de la reten-
cion es amortiguar el incremento
de las rentas y aumentar la partici-
pacion de las ganancias en el pro-
ducto. Es por eso que se dice que
gravan rentas y no ganancias.
Queda por analizar si la imposi-
cion a las exportaciones disminu-
ye o no el horizonte de la frontera
de produccion. Bajo el supuesto
clasico de que la oferta de tierras
de una calidad levemente inferior
es ilimitada, la imposicion de
retenciones reduce el horizonte
de tierras que se incorporaran a la
produccion de T, a T;. Pero las
tierras de nuestro pais son limita-
das y los costos econdémicos de la
expansion de la frontera agrope-
cuaria no son infinitesimales®. Si

no se ve afectada y la Unica con-
secuencia de las retenciones es
disminuir el precio de la tierra.

Ahora bien, los economistas cla-
sicos, como casi todos los econo-
mistas, suelen realizar supuestos
que dificilmente se verifican. En
este caso el mas fuerte es el de la
igualacion de la tasa de ganancia.
La realidad de la produccién agri-
cola es mucho mas compleja.
Quienes actuan en ella obtienen
distinta rentabilidad por unidad de
capital invertida mediante el acce-
so a precios diferenciales de los
insumos, transporte, comercializa-
cion, emplean tecnologias distin-
tas, acceden en forma diferencial
al crédito, etc. También se suele
pasar por alto que los contratos
tienen una duracién y no se adap-
tan instantaneamente al cambio
en las condiciones de rentabili-
dad.

¢, Quién paga entonces las reten-
ciones? Dificil saberlo. Probable-
mente llevara a una renegociacion

? En realidad la devaluacion de la moneda afecta también los costos y la tasa de renta-
bilidad. El incremento de los costos medidos en pesos por la inflacion cambiaria puede
ser captada por la grafica si suponemos que impacta en todas las tierras de la misma
forma y que no es mayor que la variacion de los precios y el tipo de cambio (supues-
to, este Ultimo, bastante realista). Ello es capturado por un desplazamiento hacia arri-
ba de la linea de precios menor que en el caso en que no hubiera inflacion de costos.
El incremento en la tasa media de ganancia de la economia que parece haber produ-
cido la devaluacién deberia ampliar la zona gris de cada columna. Esto no esta repre-
sentado en el grafico.

Los costos sociales y ambientales son la mayor de las veces no deseables. Sobre el
desmonte de El Impenetrable chaquefio puede consultarse Adamoll, J. ; Torrella, S. y
Ginzburg, R (2006). Relatos de campesinos expulsados de sus tierras se encuentran
registrados en las notas de Jorge Pedregosa para la Agencia EI Naciente, del
08/08/2007.

2
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al interior de la cadena productiva.
Uno puede imaginar que, como
suele suceder en el mundo del
mercado, el costo sera repartido
en forma inversa al poder de
negociacion de cada actor en ella.
Probablemente el pequefio pro-
ductor sea quien se vea obligado
a resignar una mayor cuota de
rentabilidad®. ;Como se ve afec-
tado el horizonte de produccion
del sector? Tampoco es predeci-
ble. En el caso de una oferta con-
tinua de tierras de calidad leve-
mente inferior, puede ser que la
frontera productiva se expanda o
contraiga. Que aumente porque
haya pequefos productores des-
plazados de las mejores tierras
dispuestos a producir mas alla de
T, aceptando una tasa de rentabi-

lidad relativamente baja. Podria
ser también que la menor rentabi-
lidad genere una mayor concen-
tracion de la tierra permitiendo
economias de escala y un mayor
rinde por hectarea, aumentando la
produccion sin requerir un incre-
mento de la superficie cultivada. O
bien el horizonte productivo puede
reducirse si algunos proyectos de
expansion hacia tierras todavia no
explotadas se ven paralizados por
la menor rentabilidad esperada.
En el caso en que la frontera se

encontraba a la izquierda de T, es
dificil que un menor incremento de
las ganancias esperadas produz-
ca algun cambio, pero tedrica-
mente posible.

La conclusion es que dada la
complejidad de la produccion
agropecuaria real, la especulacién
tedrica tiene muy poco que decir
sobre los efectos de una reduc-
cion via retenciones de la rentabi-
lidad extra generada por los ulti-
mos incrementos en el precio de
los commodities®. Para avanzar
se requieren trabajos empiricos
que permitan conocer el funciona-
miento real del sector, donde se
concentra la rentabilidad, quiénes
expanden la frontera productiva,
cémo se forman los precios de los
insumos, de los arriendos, los
costos de transporte, de almace-
naje, los margenes de comerciali-
zacion, las diferencias segun el
tamafo de los campos, su ubica-
cion, etc. Tal vez asi, se tengan
mayores elementos para una poli-
tica integral hacia el poco homo-
géneo “campo”. Cabe decir que
requiere una creciente interven-
cion del Estado. Ya no basta con
cobrar impuestos y otorgar subsi-
dios dejando el resto en las
manos del mercado. La larga tra-
dicién liberal de gran parte de los

# Es, por ejemplo, la opinién de Eduardo Azcuy Ameghino, director del Centro de
Estudios Agrarios de la UBA. expresada en una entrevista para el diario E/ Pais, el

23/3/08.

# Una muestra de que no se puede asociar menor precio con menor produccion es el
desarrollo de nuestra agricultura durante la convertibilidad. En ella se desat6 un pro-
ceso de concentracion de la tierra y de incorporacion de nuevas tecnologias que per-
mitieron incrementar fuertemente la produccién del sector pese al retraso cambiario.
Al respecto se puede consultar Azcuy Ameghino, E. (2000).
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actores del sector es una pesada
piedra a remover si se quiere
avanzar en esa direccion.
Tampoco esta de mas recordar
que todo proyecto sectorial tiene
ganadores y perdedores (al
menos en términos relativos) que
suelen traducirse, en politica, en
aliados y opositores. Segura-
mente el devenir del actual con-
flicto terminara definiéndolos.

Para concluir con esta cuestion
de quién paga las retenciones vol-
vamos sobre el eslabon mas débil
de la cadena del negocio exporta-
dor de granos: el pequefio produc-
tor. Los grupos de multimedios se
concentran en él para volcar a la
opinién publica a favor de quienes
se oponen a la implementacion de
las retenciones modviles®. Sin
embargo, permitir la existencia de
una rentabilidad extraordinaria en
un determinado sector para mejo-
rar la situacion de los elementos
mas débiles es desde el punto de
vista de toda la sociedad un derro-
che de recursos. El mismo resul-
tado podria obtenerse mediante
politicas especificas que atiendan
la situacion del productor en pro-
blemas sin que sea necesario
para ello validar ganancias extra-
ordinarias en los grandes actores

de la cadena. Ademas, como
hemos desarrollado, menores
retenciones significan, en princi-
pio, una menos equitativa distribu-
cion del ingreso y una menor ren-
tabilidad en las demas actividades
productivas donde, no esta de
mas decirlo, también existen
pequefios actores en situaciones
comprometidas.

La cuestion fiscal Il: ;quién
recauda??

Este apartado menciona breve-
mente los efectos de las retencio-
nes sobre la distribucion de los
ingresos fiscales entre la Nacion y
las Provincias?. La historia argen-
tina se encuentra atravesada por
los conflictos entre Buenos Aires y
las provincias del interior por la
distribucién de la recaudacion de
la aduana. Las retenciones a la
exportacion parecen revivir par-
cialmente esa vieja historia
enfrentando al Gobierno nacional
y las provincias donde se desarro-
lla la producciéon exportadora.

El sistema de finanzas publicas
de la Argentina se caracteriza en
que el grueso de la recaudacion
es realizada por la Nacién, depen-

» La novedosa nobleza de algunos diarios parece obligarlos a oponerse a las retencio-
nes no solo para aliviar la situacion del pequefio productor sino también para paliar el
hambre mundial. Véase al respecto la nota titulada “Presion mundial para que se libe-
re la exportacion de cereales y carne”, Clarin, 30/4/08.

% No abordo, por no contar con informacién suficiente, la denuncia realizada entre otros
por el ex diputado nacional Mario Cafiero. La misma sostiene que las exportadoras
declararon en forma anticipada ventas al exterior por montos importantes evitando de
esa manera pagar por ellas las retenciones a la nueva alicuota.

" Agradezco la informacion que me brindaron Martin Burgos y Diego Mansilla para esta

seccion.
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diendo las provincias para finan-
ciar sus gastos de la coparcipa-
cion. Los impuestos coparticipa-
bles son basicamente el IVA, el
impuesto a las ganancias y al che-
que, no los que gravan el comer-
cio exterior. De ahi que cuando
mayor sea la recaudacion por
retenciones a la exportacion
mayor es la concentracion relativa
de los ingresos fiscales en el
Estado nacional frente a los pro-
vinciales. En el caso de las pro-
vincias petroleras la oposicién a
las retenciones es mayor ya que
disminuye su recaudacién en tér-
minos no ya relativos sino absolu-
tos. Esto es asi porque las regali-
as se obtienen aplicando una ali-
cuota del 12% al precio de merca-
do descontando al mismo, entre
otros componentes, las retencio-
nes.

El conflicto de intereses entre los
gobiernos provinciales y el nacio-
nal por la aplicacion de las reten-
ciones es, por lo tanto, otro ele-
mento a tener en cuenta. Al res-
pecto cabe mencionar que la dis-
minucion de las cargas sobre la
exportacion, si bien mejora relati-
vamente las finanzas provinciales
frente a las nacionales y absoluta-
mente las de las provincias petro-
leras, disminuye la recaudacién
del Estado como un todo. Los
principales beneficiados son, en
ese caso, quienes participan en el
negocio exportador®.

. Son ineficientes
las retenciones?

Uno de los argumentos frecuen-
temente utilizados por quienes se
oponen a las retenciones es que
éstas son ineficientes o distorsi-
vas. Esta calificaciéon de los
impuestos al comercio exterior
tiene sus raices en la teoria eco-
nomica neoclasica. En ella el libre
mercado garantiza la plena utiliza-
cion de los recursos y su asigna-
cion entre las diferentes activida-
des econdmicas de manera tal de
brindar el maximo bienestar a los
habitantes de cada pais. La impo-
sicion de retenciones a la exporta-
cion (o de cualquier impuesto a
una determinada actividad en
general) modifica las sefiales del
libre mercado e induce una rea-
signacion de recursos desde la
actividad gravada hacia las
demas. El caracter ineficiente de
esta reasignacion viene de supo-
ner que el mercado no se equivo-
ca al estimular una actividad mas
que otra. Al respecto ya hemos
analizado como se determina el
precio internacional de la soja (y
los commodities en general) y qué
alejado esta el mismo de ser
determinado por las fuerzas del
libre mercado. Pero para un neo-
clasico ello no cambia el hecho de
que para Argentina sigue siendo
mas conveniente enviar todos sus
recursos a la produccion de soja

% Diego Mansilla y Martin Burgos, en un trabajo a publicarse, simulan cual seria el efec-
to fiscal directo de no cobrar retenciones a la exportacion de petrdleo. Entre 2003 y
2007 la Nacion hubiera dejado de percibir 2.050 millones de ddlares, las provincias
petroleras hubieran obtenido 279 millones mas por regalias y las empresas del sector

habrian pagado 1.770 millones menos.
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mas alla de las causas del aumen-
to de su precio internacional.
Especializandonos en esa pro-
duccién e importando los demas
bienes obtendriamos el maximo
nivel de ingreso real posible.

En primer lugar esta el punto de
si la imposicion de las retenciones
desalienta o0 no la produccion del
sector gravado. Como sefialamos
al analizar la cuestion fiscal sobre
si se gravan rentas o ganancias,
no esta claro que la absorcion por
el Estado de parte de la ganancia
extraordinaria del sector afecte el
horizonte factible de la frontera
agropecuaria argentina. Ello es
mucho mas improbable para el
caso del petréleo. Si no se afecta
la produccién actual o futura del
sector gravado las retenciones no
pueden considerarse distorsivas.

En segundo lugar, algunas posi-
bles imperfecciones del mercado
pueden volver eficiente la imposi-
cion a una actividad en particular.
Por ejemplo si los productores de
soja no contabilizan, por no tener
un mercado ni un precio, parte de
los costos ambientales y sociales
que esa actividad tiene. El des-
monte, la desertizacion futura de
muchas tierras por falta de rota-
cion de cultivos, el uso intensivo
de agua, la expulsion de campesi-
nos y comunidades, por nombrar
las principales externalidades
negativas asociadas a la expan-
sion del cultivo, convierten en efi-
ciente el cobro de las retenciones

a las ventas externas de esa acti-
vidad®.

Aparte de ello, el otro pequefio
supuesto implicito en el concepto
de eficiencia que dice que todos
los recursos productivos estan
siendo utilizados al maximo,
merece también algin comenta-
rio. Es claro que todas las econo-
mias no desarrolladas, entre las
que se encuentra la argentina,
tiene una enorme cantidad de sus
recursos productivos (tanto huma-
nos como naturales) sin explotar o
subutilizados. En ellas la cuestion
central no pasa por reasignarlos
de una actividad a otra sino por
ver cual es la forma mas veloz y
efectiva de lograr su puesta en
funcionamiento. De esta manera,
si las retenciones forman una
parte indispensable de un esque-
ma que viene garantizando el cre-
cimiento de la economia a tasas
elevadas, son desde el punto de
vista econémico eficientes.

Ultimos comentarios

En el presente articulo vimos
que el analisis de las retenciones
no puede ser reducido a una
cuestion fiscal. Ademas de su
aporte a la recaudacion, su impac-
to sobre las rentabilidades secto-
riales, la distribucién del ingreso y
la inflacién, las convierten en un
elemento esencial del actual
esquema econoémico. El conflicto
en torno de la resolucién ministe-

» Sobre el contenido de agua implicito en las exportaciones de soja es importante el tra-

bajo de Pengue, W. (2007).
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rial del 11/3/08 excede no ya la
tematica tributaria, sino el plano
de la economia. Es el tiempo de la
politica. Esta en disputa el poder,
se esta peleando por el proyecto
de pais. Pero si esto es asi,
¢,coémo se entiende que gran parte
de los argentinos no se sienta
involucrado? Quienes mas tienen
que perder, ya por que sus ingre-
sos sean carcomidos por la infla-
cion o por el frio de quienes
fomentan el invierno estabilizador,
no son protagonistas. Son espec-
tadores, lo miran por TV. Y la tele
no es neutral, jhace falta decirlo?

Las retenciones son un impuesto
con una particularidad: tocan el
bolsillo de una parte del poder
econdmico, el ligado con el nego-
cio exportador. Y ese sector esta
mostrando que tiene poder y que
esta dispuesto a ejercerlo. Frente
a esa realidad, el gobierno eviden-
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Congreso de la Nacion o
Iwemero Agronomo Horacio Giberti
“‘Mayor Notable’

En nuestro ambito de trabajo legislativo se nos ha dado la posibilidad de
reconocer a personas de mas de 75 afos que se hayan destacado por su
labor académica, cientifica, deportiva, cultural, artistica o en otra actividad,
realizada en forma reconocida o no.

Justamente, el motivo de la presente es el agrado de hacerle saber que
hemos promovido al Ing. Agr. Horacio Giberti para este reconocimiento,
consiguiendo los avales necesarios para que se lo agasaje en el “Dia de
los Mayores Notables”.

Esta distincion, otorgada por la Honorable Camara de Diputados de la
Nacion, consiste en la entrega de una medalla y un diploma en un acto
que se realizara el viernes 22 de agosto de este afio en el Salén de los
Pasos Perdidos del Congreso Nacional en donde, ademas, se lo inscribi-
ra en el llamado “Libro de Honor” que registra los nombres de quienes,
desde 1995, han sido declarados “Mayores Notables”.

Los argentinos, a pesar de vivir en un pais agricola ganadero casi desde
nuestros origenes, no hemos podido consensuar todavia un modelo agro-
pecuario que nos permita explotar una de las tierras mas fértiles del globo
de manera sustentable y apropiarnos equitativamente de lo producido.
Esta falencia se hace harto evidente en los dias de crisis que estamos
viviendo por el conflicto generado entre el sector agropecuario y el gobier-
no nacional mientras transcurre un momento histérico de altisimos precios
internacionales para la produccion agropecuaria.

Hoy mas que nunca nuestro pais necesita gente que pueda ayudarnos a
pensar y elaborar estrategias agropecuarias a la luz de un modelo social
y econdmico nacional. Esos hombres y mujeres existen en nuestro pais,
y cuando levantamos la mirada para buscarlos es ineludible encontrarse
con el Ing. Giberti. En su trayectoria, imposible de trasladar a un resumen,
se destacan algunos hitos: entre 1973 y 1974 fue secretario de Agricultura
de la Nacion en el gabinete de José Ber Gelbard, el ministro de Economia
de Heéctor J. Campora. Antes, desde 1958 a 1961, presidio el Instituto
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Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA). Fundo, ademas, el Grupo de
Estudios Agrarios (GREA) y es su Director. Preside el Comité Editorial de
la revista Realidad Econdmica, del IADE y es Profesor Honorario de la
Universidad de Buenos Aires (UBA).

Ha publicado clasicos como Historia econémica de la ganaderia argenti-
na 'y El desarrollo agrario argentino, libros imprescindibles para analizar
las transformaciones de la estructura econémica del campo argentino,
ademas de una gran cantidad de estudios y trabajos relacionados con la
actividad agropecuaria.

Alos 90 afios, el Ing. Giberti es un relator vivo de la experiencia agrope-
cuaria del siglo pasado, con vivencias que van desde la década infame
hasta la actualidad, pasando por los afios de desregulacion y desercion
estatal. Este hombre conoce, en el sentido literal de la palabra, la realidad
agropecuaria argentina, combinando la vision del académico, del estudio-
so, del funcionario de gobierno y del productor. Esa integracion de los
conocimientos es la manera correcta para la toma de decisiones inteli-
gentes y el disefio de politicas pensadas en beneficio y defensa de los
intereses de la Nacion. Es reacio, sin embargo, a formular soluciones para
la coyuntura, porque entiende que soélo con planificacién desde el Estado
se pueden corregir los actuales desequilibrios del mercado agropecuario,
que tienen su origen en el uso y la tenencia de la tierra.

Planes agropecuarios de al menos cinco afios de horizonte, campanas
crediticias integrales sobre la base de proyectos con metas productivas,
incidencia en la comercializacion para simplificar los diferenciales de pre-
cios internos y externos, y unas pocas medidas que pongan un limite a la
apropiacion discrecional de la renta de la tierra son el pufiado de politicas
estatales que, a su juicio, podrian comenzar a revertir la excesiva con-
centracion del manejo de la produccion y comercializacion de granos, en
particular aquella generada por la economia de escala en la siembra
directa de soja.

He sido electo Diputado Nacional por el Partido Socialista en la provincia
de Entre Rios y entiendo que el trabajo legislativo también sirve para jerar-
quizar a personas como ésta. Por la trayectoria y coherencia de vida de
quien postulamos, fuimos acompafiados por legisladores de diversos par-
tidos y provincias que, con sus avales, hicieron posible el reconocimiento
de un verdadero Notable. Ellos son:

Alberto Cantero Gutiérrez ; Felipe Sola; Francisco Delich; Francisco
Ferro; Oscar Aguad; Nélida Belous; Claudia Bernazza; Roy Cortina;
Maria Elena Martin.

Ing. Agr. Lisandro Viale
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Aniversario

A los hombres libres de Sudamérica
Los reformistas de hoy a 90
anos del Manifiesto Liminar*

Abrabam L. Gak**
Ménica Padlog**

“Hombres de una republica libre, acabamos de romper la
ultima cadena que, en pleno siglo XX, nos ataba a la anti-
gua dominacion mondrquica y monastica. Hemos resuelto
llamar a todas las cosas por el nombre que tienen.
Cordoba se redime. Desde hoy contamos para el pais una
vergiienza menos y una libertad mas. Los dolores que
quedan son las libertades que faltan. Creemos no equivo-
carnos; las resonancias del corazon nos lo advierten:
estamos pisando sobre un revolucion, estamos viviendo
una hora americana”

del Manifiesto liminar

* Version ampliada del articulo publicado en Pagina 12 el 20/06/08
** Universidad de Buenos Aires
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En este afo en que se cumplen
90 afios de la publicacién del
Manifiesto a los hombres libres de
Sudameérica, mas conocido como
Manifiesto Liminar, en cuya
redaccion tuvo influencia decisiva
Deodoro Roca (1890-1942), un
joven abogado cordobés que fue
uno de los lideres del movimiento
conocido como la Reforma
Universitaria de 1918, creemos
oportuno rescatar la militancia
reformista en la universidad y sus
implicancias en la dificil realidad
actual.

Ese documento no tiene valor
s6lo por su contenido -de por si de
avanzada para su época- Sino
porque representa la culminacién
de un proceso de varios afios en
el que influyeron, por un lado, la
incorporacion a la vida politica de
la Unién Civica Radical con la
asuncién en 1916 de Hipdlito
Yrigoyen a la presidencia de la
Nacion, quien compartia las ideas
que animaron la reforma; por el
otro, la presencia activa de un
movimiento obrero inspirado en
las ideas socialistas de las
corrientes inmigratorias y la
influencia de la reciente revolu-
cion bolchevique rusa.

El valor esencial de este movi-
miento, que nace en Codrdoba
contra una universidad escolasti-
ca y elitista, y se extiende a todo
el pais, es la recuperacion de
libertades conculcadas por la
alianza entre los intereses oligar-
quicos vinculados con la tierra y la
iglesia. Acompana, entonces, el

surgimiento a la vida politica de
una clase media en ascenso, de
la mano de la aplicacion de la ley
Saenz Pefla que establecid el
voto secreto y obligatorio.

Los ejes centrales del reclamo
son recogidos y consensuados en
el Primer Congreso Nacional de
Estudiantes del 21 de julio de
1918 vy estan referidos a la auto-
nomia para gobernarse, el cogo-
bierno entre docentes, estudian-
tes y graduados, el libre acceso a
clase y la instauracion de catedras
paralelas, el régimen de concur-
sos, la periodicidad de catedras,
la gratuidad de la ensefianza y la
extension universitaria como pilar
de la vinculacion con la sociedad.

Pero su mirada visionaria iba
mas alla. En realidad lo que queri-
an era que la universidad se inte-
grara a un movimiento social que
colocara al pueblo como protago-
nista de un proceso de cambio
basado sobre la justicia y la demo-
cracia. Decia Deodoro Roca:
“reforma universitaria es lo mismo
que reforma social”.

Tanto es asi que el Manifiesto
fue leido en América latina como
un llamado a una profunda refor-
ma social de la que participaron
figuras como German Arciniegas
en Colombia, Rémulo Betancourt
en Venezuela, José Arévalo en
Guatemala, José Vasconcellos en
México, pensadores del Para-
guay, Chile, Bolivia y especial-
mente en el Peru donde dio naci-
miento a un partido politico, el
APRA, que concentro en sus filas
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a la inteligencia de ese pais,
dando marco a la influencia de
hombres como Victor Haya de la
Torre, Luis Alberto Sanchez vy
José Carlos Mariategui.

Los jévenes que participaron de
ese movimiento no imaginaron
que, tantos afios después, sus
ideales estuvieran presentes en el
Mayo francés del 68, plasmados
en el espiritu y la letra de Deodoro
Roca en su consigna “Prohibido
prohibir”, en el Cordobazo del 69,
significativa revuelta obrero-estu-
diantil precisamente en la misma
ciudad, y que hoy, a 90 afios,
rescatariamos su vigencia.

Los postulados de la reforma
dieron origen en nuestras univer-
sidades a los movimientos estu-
diantiles reformistas que intenta-
ron, en cada época, dar respuesta
a los requerimientos que el con-
texto planteaba. Esa presencia
activa se manifiesta en la defensa
permanente de la educacion
publica con sus pilares de gratui-
dad y libre acceso, el cogobierno
en la universidad, las catedras
paralelas, la libertad académica y
de expresion de ideas, la investi-
gacion y, sobre todo, en el com-
promiso con la sociedad.

Es asi que la juventud universi-
taria acompafo las luchas por la
institucionalizacion de la demo-
cracia en los ‘30 y las causas de la
libertad y la democracia en los ‘40.
Sin embargo, es de sefalar criti-
camente la indiferencia de gran
parte del movimiento estudiantil
ante la instauracion de los prime-

ros intentos del neoliberalismo en
el pais, y su incapacidad para
entender el proceso de acceso de
las clases populares al poder poli-
tico, aun con sus fuertes connota-
ciones populistas y autoritarias,
fuertemente instaladas en las uni-
versidades publicas. Los '60, tan
valiosos para la vida universitaria
desde el punto de vista académi-
co y de la investigacion, tuvieron
sin embargo la concepcion de
“isla y torre de marfil” que conspi-
raba contra la profundizaciéon de
los lazos con la sociedad, aun con
el desarrollo incipiente de las tare-
as de extension.

Quienes hemos militado en las
filas del reformismo estudiantil en
distintas épocas, sabemos que
estas agrupaciones no sélo lucha-
ban por reivindicaciones en el
ambito universitario sino que haci-
an explicita su aspiracion de pro-
fundo cambio social. La connota-
cion de la palabra “reforma” -que
en otros planos subestimabamos
por considerarla parcial e insufi-
ciente- se revalorizaba por las
ideas plasmadas en el Manifiesto
liminary encontraba eco en nues-
tras propias aspiraciones.

No podemos pasar por alto los
golpes de estado que asolaron a
nuestro pais y su repercusion en
la universidad; los estudiantes
jugaron importante papel en la
defensa de la democracia y la
libertad, particularmente en su
lucha contra la ultima dictadura
militar que cobré muchas jovenes
vidas.
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Decia el Manifiesto: “La juventud
vive siempre en trance de herois-
mo. Es desinteresada, es pura.
No ha tenido tiempo aun de con-
taminarse. No se equivoca en la
eleccion de sus propios maestros.
Ante los jovenes no se hace méri-
to adulando o comprando. Hay
que dejar que ellos mismos elijan
sus maestros y directores, segu-
ros de que el acierto ha de coro-
nar sus determinaciones. En ade-
lante, sélo podran ser maestros
en la futura republica universitaria
los verdaderos constructores de
almas, los creadores de verdad,
de belleza y de bien”.

Nos duele que hoy la militancia
estudiantil haya perdido gran
parte de estas caracteristicas y se
encuentre convertida, en muchos
casos, -legado de la embestida
neoliberal de los '90- en mera acti-
vidad burocratica e incluso mer-
cantilizada, desgastada en una
lucha mediocre por espacios de
poder de distinto signo politico
pero con el denominador comun
de no tener proyeccion y compro-
miso mas alla de esas disputas.

En esta primera década del siglo
XXI, el panorama local y latinoa-
mericano presenta situaciones
altamente preocupantes pero, al
mismo tiempo, aparecen nuevos
actores con voluntad de protago-
nizar cambios sustantivos para
sus sociedades.

La desocupacion, pobreza y
exclusion social de amplios secto-
res de la poblacion siguen mos-
trando indices superiores a los de

comienzos de siglo, inclusive a los
del periodo de la crisis mundial del
‘29. América latina no sélo ha teni-
do décadas perdidas sino déca-
das de retroceso.

La concentracion econémica y
financiera de las corporaciones
transnacionales, la conformacion
de poderosos bloques entre las
naciones desarrolladas, junto con
el progreso cientifico, la globaliza-
cion de la economia y el formida-
ble desarrollo de las comunicacio-
nes y la tecnologia originan una
brecha entre los paises de nues-
tra region y los paises centrales
muy dificil de salvar.

En nuestra region, aun muchas
decisiones se someten a los
requerimientos de los grandes
centros de poder y se desarrollan
politicas regresivas que se tradu-
cen en una marcada inequidad en
la distribucién del ingreso, que
nos llevan a inaceptables indices
de pobreza con todo lo que ello
significa: mortalidad infantil, dete-
rioro en la atencién de la salud,
limitaciones serias al acceso a la
educacion, desercién escolar, tra-
bajo infantil y, naturalmente,
desesperanza y falta de expectati-
vas en el proyecto de vida de
grandes sectores sociales.

Asistimos hoy en la Argentina a
una confrontacion decisiva entre
dos modelos de pais: el de quie-
nes sostienen la vigencia del
modelo agroexportador -apoyado
sobre los mas que favorables pre-
cios internacionales de los com-
modities- y el de quienes quere-
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mos un pais con desarrollo de
todos sus sectores, que pueda dar
cabida y protagonismo al conjunto
de sus habitantes.

Y bien, ¢cual es el papel que
debemos desempefiar los refor-
mistas de hoy? ;cuales son los
objetivos que deben concentrar
nuestros esfuerzos, en el actual
contexto en el que desde los cen-
tros de poder mundial se sigue
considerando la educaciéon una
mercancia? El conocimiento es la
herramienta mas importante que
un pais o una region tienen para
generar crecimiento y desarrollo.
Pero, ¢qué clase de conocimien-
to? ¢como y dénde producirlo? s a
quiénes debe beneficiar?

En las respuestas a estos inte-
rrogantes estan las nuevas metas.
Ya no basta la catedra paralela,
ya no basta el cogobierno, ya no
basta disponer de un ambito de
libre discusion de las ideas.

Nuestra mision es trabajar para
generar igualdad de oportunida-
des, equidad en la distribucién del
ingreso, desarrollo sustentable y

conservacion de una identidad
propia, aun en un escenario de
globalizacion, de transito irrestric-
to de capitales transnacionales y
de pautas culturales homogenei-
zantes.

El movimiento reformista nacio
como un proceso de rebeldia.
Pretendié cambiar la universidad
desde sus cimientos y, con ella, la
sociedad. Hoy enfrentamos un
desafio igual o mayor al de los
jovenes del “18. Sin transgresion y
sin utopias y, sobre todo, sin el
convencimiento de que existen
otros caminos por recorrer que no
pasan por la miseria y la inequi-
dad, poco haremos.

Es hora, pues, de sentar las
bases para un nuevo Manifiesto
liminar que sea el compromiso de
quienes transitamos o hemos
transitados las aulas universita-
rias -como estudiantes, docentes
o graduados- para modificar esta
realidad que no aceptamos y para
hacer frente a la deuda de honor
que contrajimos al abrazar la
causa de la reforma iniciada por
los jévenes cordobeses en 1918.
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Economia mundial

Politicas y estrategias de
desarrollo en América latina y
Asia (primera parte)

Héctor Guillén Romo*

En este articulo, que se publicara en dos partes, se
analizan comparativamente las experiencias latinoame-
ricana y asiatica de industrializacion. En el caso de
América latina se examina la transicion del desarrollo
hacia afuera a la industrializacién sustitutiva, la imple-
mentacion de las politicas del Consenso de Washington
en su version original y en su version con rostro huma-
no (Chile y el Brasil). Finalmente se analizan las expe-
riencias heterodoxas argentina y venezolana donde se
esta intentando promover una via alternativa de desa-
rrollo ajena al Consenso de Washington. En el caso de
los paises asiaticos se analizan las experiencias de
industrializacion de los denominados “tigres” (Corea
del Sur, Taiwan, Singapur y Hong Kong) y de los dos
gigantes que actualmente sacuden la economia mun-
dial: China e India.

* Universidad de Paris 8, Departamento de Economia y Gestién, e-mail:
h.guillen@wanadoo.fr
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Introduccién

En 1950 América latina era la
region mas desarrollada del
mundo fuera del grupo de paises
industrializados: su PIB real
medio por habitante era mas de
2,5 veces mayor que el de Asia
del Este (sin contar China y
Japén) y representaba alrededor
del 0,263 del PIB americano real
por habitante. A inicios del siglo
XXl, la clasificacion se invirti6: el
PIB real por habitante de Asia del
Este hizo mas que doblar con res-
pecto al americano (pasé de
0,097 en 1950 a 0,215 en 2001) y
el de América latina disminuyo en
términos relativos pasando a
representar sélo 0,208 del PIB
americano por habitante (Elson,
2006). A esto hay que agregar
que el diferencial de crecimiento
entre las dos regiones aparecio en
el ultimo cuarto del siglo XX.
Analizar los factores que explican
esta inversion de jerarquias en el
seno de la economia mundial es
el objetivo del presente articulo.

Del desarrollo hacia afuera
a la industrializacion
sustitutiva

America latina se diferencio de
Africa y Asia debido a que su
emancipacion politica fue precoz
remontando a casi dos siglos el
ejercicio de las responsabilidades
nacionales. La independencia
politica lograda por la mayoria de
los paises latinoamericanos a
principios del siglo XIX abre defini-

tivamente el continente a produc-
tos y capitales europeos mayorita-
riamente britanicos. Los escasos
gérmenes de industria local son
rapidamente ahogados por el libre
cambio reinante y América latina
se especializa durante siglo vy
medio en los productos primarios
que demandan de manera cre-
ciente los paises desarrollados.

Lo anterior no significa la ausen-
cia de un embridon de industria
cuyo origen se explica por dos
hechos principales (Lambert y
Martin, 1971). Por un lado, un
lento crecimiento del sistema arte-
sanal y manufacturero apoyado
por el crecimiento vegetativo del
mercado interno vinculado con la
urbanizacién creciente y a la inmi-
gracién provocada por la expan-
sion de la economia exportadora.
Por otro lado, un proceso dinami-
zador que se produjo en momen-
tos de coyunturas favorables al
mercado como guerras y crisis en
las economias centrales. Las
capitales politicas y administrati-
vas fuertemente desarrolladas en
los tiempos de la colonizacién
continuan extendiéndose a la par
del surgimiento de nuevas ciuda-
des en las regiones donde las pro-
ducciones primarias alcanzan un
gran auge. Estas concentraciones
econdmicas y demograficas sus-
citan al amparo de protecciones
geograficas naturales o de barre-
ras aduaneras impuestas (a pesar
de la oposicion de los defensores
del libre cambio) con motivo de
una crisis del comercio internacio-
nal, la creacién de las primeras
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manufacturas de productos indus-
triales simples. Sin embargo,
estas diversas actividades indus-
triales no son suficientes para
industrializar América latina, ya
que son parcelarias, sin ningun
vinculo entre ellas, dependientes
del exterior para su aprovisiona-
miento en maquinas, componen-
tes y combustible, fuertemente
concentradas en las costas o alre-
dedor de algunas ciudades del
interior, fragiles y a la merced de
la mas miinima modificacion del
sistema de proteccion. Se trata de
actividades toleradas mas que
aceptadas por los importadores-
exportadores (la burguesia com-
pradora) que manejan el poder
economico.

El modelo de desarrollo en virtud
del cual los paises latinoamerica-
nos lograron insertarse en el
comercio mundial a finales del
siglo XIX resultd, en buena medi-
da, de la inversion extranjera
directa, principalmente britanica y
estadounidense, en la extraccién
de recursos naturales para la
exportacion. América latina vivié
su época de desarrollo hacia
afuera que la condend al papel
de satélite de las metrépolis
extranjeras para las que Unica-
mente representaba una reserva
de materias primas y un mercado
para sus productos manufactura-
dos. Las economias latinoameri-
canas eran economias esencial-
mente impulsadas por las
exportaciones ya que éestas
representaban una aportacion
porcentual de importancia en el

PIB y en el empleo formal.

El sistema se fisura durante la
primera guerra mundial y se quie-
bra durante la gran crisis de los
afos treinta. La caida del poder
de compra en los paises industria-
lizados priva a América latina de
una parte de sus mercados tradi-
cionales y consecuentemente de
su abastecimiento de productos
manufacturados. A partir de
entonces las diferencias entre los
paises de America latina se acen-
tdan. Por un lado, tenemos aque-
llos paises que por su dimensién
limitada (America central y
Caribe), su situacion geografica
(Paraguay, Bolivia, Ecuador), su
desarrollo urbano y comercial limi-
tado (Venezuela, Colombia, Peru)
no disponen de una capacidad de
reaccion suficiente  (Sunkel,
1966). Por el otro, se encuentran
aquellos paises (Brasil, México,
Argentina, Chile, Uruguay) que
reaccionan positivamente, ya que
se habia formado un mercado
interno para los productos hasta
entonces importados, las activida-
des manufactureras estaban ya
parcialmente listas para respon-
der a una demanda que la indus-
tria extranjera ya no podia satisfa-
cery el crecimiento de los grupos
urbanos habia erosionado el
poder econdmico y politico de los
adversarios de la industria. Estos
ultimos paises desarrollaron
espontaneamente sus industrias
de bienes de consumo.

A medida que la industrializacion
avanzaba, en la mayoria de los
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paises se manifiesta después de
la segunda guerra mundial una
creciente preocupacion por las
estrategias o esfuerzos de planifi-
cacién a largo plazo, en virtud del
nuevo interés del Estado para
influir en el desarrollo aunado a la
mayor cantidad de recursos a su
disposicion que facilité la guerra.
Bajo la influencia de la Cepal, los
gobiernos latinoamericanos plan-
tean que la solucion a los proble-
mas de Ameérica latina pasa en
mediano y largo plazos por la via
de la industrializaciéon incluso si
esto significa violar las reglas del
libre comercio y de la libre asigna-
cion de los factores recomenda-
das por las teorias clasica y neo-
clasica de las ventajas comparati-
vas. De una sustitucion de impor-
taciones “natural” o “espontanea”
se pasa a impulsar una sustitucion
de importaciones “deliberada”. Se
toma cada vez mas conciencia de
la necesidad de la intervencion
estatal en la orientacion de los
recursos para el desarrollo gra-
cias a la inversion publica en
industrias de base (petroquimica
de base, siderurgia, produccion
energética.) y a la aplicacién de
politicas industriales cuyo compo-
nente principal fue la industriali-
zacion por sustitucion de
importaciones (ISI). Como el tér-
mino planificacion evocaba la pla-
nificacién socialista se preferia
hablar de planificacion del desa-
rrollo. Desde entonces la denomi-

nada doctrina de la Cepal fue
invocada por muchos gobiernos
para servir de base a la elabora-
cion de una estrategia de desarro-
llo (Urquidi, 2005).

Inmediatamente después de la
segunda guerra mundial el proce-
so de industrializacion se extien-
de a otros paises que no habian
despegado durante la década de
los treinta. Pero cualesquiera sea
la época de su despegue indus-
trial, los diversos paises de
América latina pasan sucesiva-
mente de la fabricacién de bienes
de consumo no durable a la de
bienes de capital y de productos
intermedios. Sin embargo, como
bien lo aclaran Lambert y Martin’,
ninguna de estas categorias es
homogénea y la evoluciéon no es
lineal: algunas producciones de
equipos muy simples como la
magquinaria agricola o piezas de
fundicion son  generalmente
emprendidas antes que la de bie-
nes de consumo, sobre todo no
durables, mas complejos o de
aparicion mas tardia en los paises
industrializados. Acontece lo
mismo en el caso de los bienes
intermedios muy diversos tanto en
el plano de las tecnologias nece-
sarias para producirlos como en el
de las condiciones econdmicas de
su produccion (tamafo del merca-
do, dimensién de las unidades,
intensidad de capital, etc). Ins-
pirandose sobre todo en las expe-
riencias argentina y brasilefia, los

' Autores que a juicio de Don Victor Urquidi produjeron en Francia los unicos libros
importantes y utiles sobre América latina. Urquidi, 2005: 20-21.
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economistas franceses antes cita-
dos describen la secuencia de la
industrializacion en los siguientes
términos:1) Bienes de consumo
no durable (alimentos, textiles,
cueros y pieles, mobiliario). 2)
Bienes de capital técnicamente
simples (maquinaria agricola, pie-
zas de fundicion, maquinas e ins-
trumentos rudimentarios, equipo
para la industria textil). 3) Bienes
intermedios de amplia difusion
(cemento, acero comun, quimica
tradicional). 4) Bienes durables
(electrodomeésticos, automoviles).
5) Bienes de capital técnicamente
complejos (motores diesel, equipo
industrial general, construccion
eléctrica).6) Bienes intermedios
de difusién restringida o con un
umbral de dimensién elevado
(aceros especiales, metales no
ferrosos, petroquimica) (Lambert
y Martin, 1971).

Los gobiernos ofrecieron la pro-
teccidn necesaria (arancelaria y
no arancelaria) asi como objetivos
fiscales y financieros para produ-
cir los productos importados sin
tomar en consideracion los costos
de produccién. Se publicaban lis-
tas de importaciones para alentar
a los empresarios a producirlas en
el entendido de que se otorgarian
los subsidios y se impondrian las
medidas  superproteccionistas
pertinentes. Aunado a lo anterior
los gobiernos mejoraron la infra-
estructura de transporte y otros
servicios. En esas condiciones,
las empresas transnacionales
extranjeras no vacilaron en apro-
vechar la proteccién que ofrecia el

mercado interno. Asi, la industria-
lizacidon se acentua a mediados de
los cincuenta con la llegada de
capitales extranjeros, predomi-
nantemente  norteamericanos,
orientados hacia la produccién de
bienes de consumo no durable
(cereales, sopas y verduras enla-
tadas, alimentos para bebés) vy
durable (automoéviles y aparatos
electrodomésticos) y bienes de
capital (material eléctrico y de
transporte). El Estado por su parte
invirti6 en grandes proyectos,
algunos de mucho prestigio e
incluso de dimensién faradnica
que solo subsistian al amparo de
enormes subsidios y de un exage-
rado proteccionismo.

Mas preocupados por diversifi-
car su produccién y conservar sus
rentas de monopolio creadas en
mercados estrechos pero compar-
timentados y remuneradores, los
grupos industriales nacionales
que controlaban una buena parte
de las industrias de bienes de
consumo no solo excepcional-
mente buscaban alcanzar otros
estadios del proceso industrial
(bienes intermedios o de capital)
sino que se mostraban abierta-
mente hostiles a su desarrollo. En
nivel individual y en una perspec-
tiva de corto plazo este comporta-
miento era perfectamente racio-
nal, ya que cualquier fabricacion
nueva resultaba mas costosa y
algunas veces de calidad inferior
durante todo el periodo de aclima-
tacion y maduracién. Incluso
cuando un mercado suficiente se
perfilaba para tal o cual produc-
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cion “hacia atras”, aunque fuera
por anticipacion en el marco de
una estrategia a mas largo plazo,
era captado por la empresa
extranjera que hasta ese momen-
to aprovisionaba la industria
nacional a través de importacio-
nes. En estas condiciones, no
deben sorprender los resultados
bien conocidos del proceso de
industrializacion latinoamericano®.
Aunque el coeficiente entre las
importaciones y el PIB disminuyd,
las importaciones totales aumen-
taron, sobre todo las de bienes de
capital y bienes intermedios. Las
barreras arancelarias y no arance-
larias impusieron mayores restric-
ciones a los bienes de consumo
con el resultado de un enorme
aumento de la produccion y el
consumo nacional de dichos bie-
nes. Por lo contrario, se privilegio
la importacién de bienes de capi-
tal (incorporadores de innovacio-
nes tecnolodgicas) que se necesi-
taban con urgencia para facilitar
una rapida industrializacién y el
desarrollo de infraestructura.
Igualmente, la produccion interna
de bienes de consumo hizo que
las importaciones de bienes fina-
les fueran sustituidas por las de
componentes y partes asi como
por las de diversos bienes inter-
medios. En estas condiciones, no
debe extrafiar que entre 1950 y
1970 la participacion relativa de
bienes de consumo para el con-
junto de América latina disminuya
de 23 a 15.2% en el total de las

importaciones mientras que la
correspondiente a los bienes de
capital crezca de 28.6 a 34% y la
correspondiente a los bienes
intermedios aumente de 48.4 a
50.8% en los mismos afos
(Urquidi, 2005).

El proceso de industrializacion
latinoamericano se caracterizo
por una estructura de costos ele-
vados, resultado de la inequitativa
distribucién del ingreso. En efecto,
en los afios sesenta soélo una frac-
cion pequena de la poblacion lati-
noamericana accede al mercado
de productos industriales que no
son de primera necesidad, lo que
repercute de diferentes maneras
en el crecimiento industrial. La
estructura de ingresos deformé
profundamente la estructura de la
produccion latinoamericana sobre
todo a finales del decenio de los
cincuenta cuando como resultado
de la saturacién del mercado de
bienes de consumo no durable,
las inversiones se orientaron
hacia la produccién de los bienes
de consumo durable. En este tipo
de bienes, ya sea que las plantas
estén subdimensionadas para
adaptarse a la demanda restringi-
da de una fraccion de la poblacion
0 que estén sobredimensionadas
en el cuadro de una estrategia de
largo plazo, y por lo tanto subutili-
zadas en el presente, sus costos
de produccion se mantienen ele-
vados contribuyendo a limitar el
mercado.

2 Para un tratamiento exhaustivo en el caso mexicano véase Héctor Guillén Romo,

1984.
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El proceso de industrializacion
latinoamericano se caracterizd
también por una tendencia a pro-
vocar el estrangulamiento exter-
no. Desde que América latina dejé
de ser un continente exportador
de materias primas e importador
de productos manufacturados, no
ha escapado a la restriccion exter-
na de los intercambios. La restric-
cion externa ha fluctuado a lo
largo del tiempo: muy drastica
durante la crisis de los treinta y la
segunda guerra mundial, se sua-
viza como resultado de la acumu-
lacion de divisas inutilizadas
durante algun tiempo y del mante-
nimiento de precios elevados para
las materias primas exportadas
(guerra de Corea). A mediados
de los cincuenta la situacién se
vuelve a deteriorar y se agrava en
los sesenta. No s6lo el monto de
la capacidad de importacion por
habitante no aumenta para el con-
junto de América latina sino que
disminuye para algunos paises. El
déficit comercial de América latina
aumenta y la deuda publica exter-
na comienza a incrementarse. La
restriccion externa afecta a los
paises latinoamericanos directa e
indirectamente. Directamente, la
ausencia o escasez de divisas
puede provocar un freno de la
actividad industrial que depende
estrechamente del exterior ya sea
por sus productos intermedios o
por sus piezas de recambio o de
nuevas maquinas en caso de pro-
yectar una extension de actividad.
Indirectamente, las dificultades
cronicas de la balanza de pagos

repercuten en el crecimiento
industrial, ya sea a través de poli-
ticas de restriccion monetaria que
frenan la inversion y el consumo
para limitar el déficit externo o a
través de devaluaciones periodi-
cas que conducen al mismo resul-
tado: una elevacién de los costos
internos.

Finalmente, pero no menos
importante, el proceso de indus-
trializacién latinoamericano se
caracterizé también por una falta
de orientacion hacia el mercado
externo. La politica industrial se
diseid con la idea de que las
empresas locales deberian apro-
vechar el mercado interno exis-
tente e intensificarlo al abrigo de
una proteccion elevada y en algu-
nos casos desmesurada. Con una
actitud pesimista fue muy poco lo
que se reflexiond acerca de la
posibilidad de exportar manufac-
turas incluso a los paises vecinos.
A juicio de Urquidi “las posibilida-
des de exportaciones de manu-
facturas tampoco fueron atendi-
das debidamente por la Cepal’.
Dicho de otra manera, no se tomo
en cuenta seriamente “la idea de
una ventaja comparativa en las
exportaciones de manufacturas,
derivada de la disponibilidad de
recursos, la mano de obra barata,
o inclusive alguna innovaciéon o
algun gran adelanto tecnoldgico
propio” (Urquidi, 2005: 152).

En los afios sesenta la sustitu-
cion de importaciones prosiguié
recurriendo a una proteccién
arancelaria y no arancelaria extre-
ma que contrariamente a lo que a
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menudo se piensa no fue validada
por la Cepal ni por diversos inves-
tigadores independientes. De
cualquier manera se puede sefia-
lar que aunque el modelo de sus-
tituciéon de importaciones fue efec-
tivo para establecer las bases
industriales de los paises latinoa-
mericanos condujo, en la termino-
logia del economista cepalino
Fernando Fajnzylber, a una
industrializacion trunca o
incompleta con grandes y peque-
fnos huecos en las estructuras
industriales (Fajnzylber, 1983).
Esto ultimo aunado a una serie de
problemas  estructurales no
resueltos tanto en la economia
real como en la economia mone-
taria financiera (explicados par-
cialmente por una actitud de desi-
dia fiscal y de complacencia con la
inflaciéon por parte de los respon-
sables gubernamentales) determi-
naron que el modelo de desarrollo
basado sobre la sustitucion de
importaciones entrara en crisis en
la década de los setenta

El milagro de los paises de
Asia del este

El viejo desarrollismo caracteri-
zado por un Estado protagoénico
en lo econémico, proteccionista y
pesimista con respecto al exterior,
desidioso en materia fiscal y com-
placiente con la inflacion (Bresser-
Pereira, 2007) promovié un mode-
lo de desarrollo que permitié que
América latina alcanzara una tasa
de crecimiento media anual del

PIB por habitante entre 1950 y
1973 de 2,52%. Dicha tasa no
so6lo fue menor a la de las econo-
mias de Europa occidental en el
mismo periodo (4,08%) sino tam-
bién a la de los que se comenza-
ba a denominar como los “tigres
asiaticos”: Taiwan (6,65%), Corea
del Sur (5,84%), Hong Kong
(5,19%) y Singapur (4,40%)
(Madison, 2001). Estos paises
impresionaron no solo por su ele-
vado ritmo de crecimiento sino por
la importante transformacion de la
estructura productiva en un tiem-
po muy reducido. A partir de los
éxitos logrados, a finales de los
setenta se fue afianzando la idea
de que dichas experiencias podri-
an constituir un modelo para inspi-
rar el futuro crecimiento industrial
de América latina. Frecuente-
mente se afirmaba que el éxito de
esos paises radicaba en una total
apertura al comercio internacio-
nal, una reducida intervencion
publica y una presencia masiva de
la inversion extranjera. Desde una
perspectiva normativa se conside-
raba que bastaria con que los pai-
ses latinoamericanos eliminaran
su esquema proteccionista, redu-
jeran a su minima expresion la
intervencién publica y aumentaran
la presencia de la inversion
extranjera para que las economi-
as latinoamericanas conocieran el
mismo éxito en la exportacién de
productos manufacturados que
las economias del sudeste asiati-
co.

Echar abajo esta version “vulgar”
del éxito de los “tigres asiaticos”
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constituyé una de las tareas que
se asignd a principios de los
ochenta el economista cepalino
chileno Fernando Fajnzylber
(1983: 103-147). A este respecto
Fajnzylber analiza cuatro puntos
fundamentales.

El primero se refiere a la estrate-
gia de industrializacion a través de
la exportacion de productos indus-
triales. En efecto, a pesar de las
diferencias notables que existen
entre, por un lado, las ciudades-
Estado de Hong Kong y Singapur
y, por el otro, paises como Corea
del Sur y Taiwan, los cuatro pai-
ses se caracterizan por un rapido
crecimiento de las exportaciones
industriales. Estos paises siguie-
ron una estrategia de industriali-
zacion destinada a penetrar los
mercados internacionales con
efectos dinamicos de arrastre en
términos de creacion de empleo,
calificacién de la mano de obra,
aumento de productividad, creci-
miento de los salarios reales y
generacion de consenso respecto
de la importancia del progreso
técnico. Sin duda los efectos dina-
micos de arrastre estaban vincula-
dos con el hecho fundamental de
que lo que se exportaba eran pro-
ductos industriales y no recursos
naturales ausentes en estos pai-
ses. No es la exportacién por si
misma la que genera efectos dina-
mizadores sino el hecho funda-
mental de que la produccion
exportada, aunque contenga una
proporcién elevada de insumos
importados, esta sujeta a un pro-
cesamiento local que incorpora y

difunde la “légica industrial” al
patrimonio industrial. En este sen-
tido, como oportunamente Ilo
recuerda Dani Rodrik (2005:8), se
puede considerar que los tigres
asiaticos confirman la asevera-
cion de Prebisch cuando sostenia
que la estructura econoémica es
importante, es decir que lo que
producen los paises ya sea pro-
ductos primarios o manufacture-
ros es un factor que influye fuerte-
mente en su desempefio econo-
mico.

El segundo punto que subraya
Fajnzylber es que la politica
comercial seguida por los “tigres
asiaticos” tuvo un componente
importante de sustituciéon de
importaciones. Pero a diferencia
de América latina la sustitucion de
importaciones se caracterizd por
ser muy selectiva en el nivel sec-
torial y por modificarse con el
paso del tiempo para adecuarse a
las modificaciones de las priorida-
des sectoriales de la politica
industrial. Esta cuidadosa y selec-
tiva politica proteccionista se ser-
via de instrumentos arancelarios y
no arancelarios reforzados con
medidas relativas al acceso al
mercado de divisas. La selectivi-
dad no se referia sélo a la identifi-
cacion de sectores sino incluso de
empresas que veian condicionado
su acceso a divisas para importa-
ciones a sus exportaciones.
Recientemente Rodrik ha insistido
en el hecho de que en Corea,
Taiwan y Singapur se combina-
ban incentivos y castigos. Se otor-
gaban muchos incentivos en
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forma de subsidios a las exporta-
ciones, incentivos fiscales y crédi-
tos subsidiados pero supeditados
a normas de desempeiio. En caso
de incumplimiento los gobiernos
castigaban inmediatamente a las
empresas o les suprimian los
incentivos (Rodrik, 2005:20).

El tercer aspecto recalcado por
Fajnzylber concierne al papel del
Estado, su caracter no neutral y
su estrecha articulacion con un
sector empresarial dotado de
voluntad y vocacién industrializa-
dora. Incluso en la ciudad-Estado
de Singapur, centro de distribu-
cion comercial internacional, la
estrategia de industrializacion de
la posguerra no sélo fue el resul-
tado de la accion de las fuerzas
del mercado internacional sino de
la presencia y de la accion del
Estado. En Singapur el Estado no
solo identifica problemas, formula
politicas apropiadas y establece
incentivos para una inversion ade-
cuada sino que participa en una
amplia gama de actividades eco-
noémicas realizando una contribu-
cién significativa a la formacion de
capital. En Taiwan se constata la
existencia de una politica protec-
cionista “al aprendizaje de la
industria nacional” y una estrate-
gia industrial completamente defi-
nida en el ambito gubernamental
que orientd la produccién hacia
los sectores intensivos en capital,
en mano de obra calificada y en
tecnologia desafiando la logica de
las ventajas comparativas estati-
cas. El Estado en Taiwan ha sido
un agente clave del proceso de

acumulacion de capital no porque
se haya mantenido al margen de
dicho proceso sino, muy por lo
contrario, por haberlo controlado
ampliamente, entre otras cosas,
gracias a la creacién de empresas
publicas. En el caso de Corea del
Sur el papel del Estado en el dise-
fo de la estrategia industrial se
expresa a través de los diversos
esquemas de planificacién imple-
mentados durante los afos
sesenta y setenta, para definir
prioridades sectoriales y politicas
econdmicas integrales de apoyo a
ramas seleccionadas. Igualmente,
la vigorosa accion publica del
Estado coreano se manifiesta a
través de los criterios que norman
la presencia sectorial de la inver-
sion extranjera y de los vastos y
generosos incentivos a la exporta-
cion (financiamiento a tasas sub-
sidiadas y sistema tributario prefe-
rencial). En Taiwan, Corea del Sur
y Hong Kong cabe hacer notar la
presencia moderada (inferior a la
que se observaba en América lati-
na en la misma época) de las
empresas extranjeras y sobre
todo la subordinacion de su com-
portamiento a objetivos interna-
mente definidos. Finalmente, en
los cuatro paises considerados,
sobre todo Taiwan y Corea del
Sur, no hay que olvidar el rol juga-
do por la pasividad laboral y la fra-
gilidad de las organizaciones sin-
dicales explicadas no sélo por la
elevada densidad de poblacién
con baja productividad en las con-
diciones iniciales sino por factores
politico represivos.
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El cuarto aspecto considerado
por Fajnzylber es el contexto
internacional en que se operaron
las experiencias industrializadoras
de los “tigres asiaticos”. El rapido
crecimiento de la posguerra favo-
recio un acelerado aumento de la
productividad, la intensificacion
del comercio internacional y de la
competencia entre paises desa-
rrollados. Esta competencia alen-
té la internacionalizacién de la
produccion en direccion de los
paises del sudeste asiatico que se
convirtieron en plataformas de
exportacidon gracias a su mano de
obra barata y disciplinada.
Finalmente al economista chileno
no le escapan las razones geopo-
liticas e histéricas que explican,
cuanto menos en parte, el milagro
asiatico. Efectivamente, en el
marco de una confrontacion ideo-
|6gica-militar Este-Oeste, Taiwan
y Hong Kong, y en menor medida
Singapur, jugaron una funcioén
decisiva en la confrontacion con
China, al igual que Corea del Sur
en el enfrentamiento latente con
Corea del Norte. En los casos de
Taiwan y Corea del Sur, la ayuda
econdmica estadounidense recibi-
da durante los sesenta contribuyd
mucho a la solvencia alcanzada
durante la fase critica en que se
gestaron los modelos de industria-
lizacion de esos dos paises.

Como vemos, en los paises del
sudeste asiatico se concibio la
relacion entre el Estado y el mer-
cado de manera organica. El fun-
cionamiento del mercado soélo fue
posible gracias a la existencia de

un Estado que defini6 las reglas e
intervino directamente para que el
mercado existiera y funcionara.
Se esta muy lejos de la relacién
entre el Estado y el mercado con-
cebida como un juego de suma
nula en el cual mas Estado signifi-
ca menos mercado y forzosamen-
te una menor eficacia. A este res-
pecto, Joseph Stiglitz recuerda la
especificidad de la estrategia de
desarrollo de los cuatro paises
asiaticos arriba considerados
(Stiglitz, 2003: 66-72). En todos
ellos el Estado intervino prudente-
mente pero en todos los planos de
la economia. Hizo lo que se espe-
ra normalmente de un Estado.
Desarrollé simultdneamente la
ensefanza primaria y superior
porque comprendid que el éxito
exigia tanto la alfabetizaciéon uni-
versal como la disponibilidad de
individuos altamente calificados
capaces de trabajar con tecnolo-
gias de punta. Invirtié masivamen-
te en infraestructuras como puer-
tos, carreteras, puentes, lo que
facilitd el transporte de mercanci-
as volviendo menos costosas la
actividad de las empresas y la
exportaciéon de los productos.
Pero no se limit6 a la lista de
misiones ordinarias del Estado.
Los Estados de Asia oriental juga-
ron un papel central en otros pla-
nos: planificaron y estimularon el
progreso tecnolégico escogiendo
los sectores en los cuales el pais
iba a desarrollarse en lugar de
dejarlo en las manos del mercado.
A partir de los sesenta, los paises
del sudeste asiatico hicieron un
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gran esfuerzo para crear indus-
trias locales. Sus inversiones en el
sector de tecnologias de punta
ayudaron a Taiwan y a Corea del
Sur a volverse actores de primer
plano en la electrénica, la informa-
tica y los semiconductores.
También pasaron a formar parte
de los paises mas eficaces del
mundo en industrias tradicionales
como la siderurgia y las materias
plasticas. Para Stiglitz, no es que
el Estado sea “mas inteligente que
el mercado”. Simplemente los res-
ponsables de las politicas publi-
cas se dieron cuenta de que
habia a menudo importantes fené-
menos de arrastre y de difusion:
los progresos tecnoldgicos en un
campo podian contribuir a estimu-
lar el crecimiento en otro.
Comprendieron que los mercados
frecuentemente no llegaban a
coordinar correctamente las nue-
vas actividades. Los responsables
de las politicas publicas también
constataron que prestar a las
industrias nuevas le interesaba
menos a los bancos que financiar
la especulacién inmobiliaria o sim-
plemente como lo hicieron a
menudo en los paises subdesa-
rrollados prestar al gobierno. Los
paises del sudeste asiatico creian
firmemente en la importancia de
los mercados pero comprendieron
que debian ser creados y gober-
nados y que las empresas priva-
das no hacian siempre lo necesa-
rio. Si los bancos no crean filiales
en las zonas rurales para colectar
el ahorro el Estado debe interve-
nir. Si los bancos privados no otor-

gan crédito a largo plazo el Estado
debe intervenir. Si ninguna
empresa privada ofrece ciertos
productos intermedios indispensa-
bles para la produccion (acero y
plastico) el Estado debe intervenir
si puede hacerlo eficazmente. Asi,
desde 1954 el gobierno de Taiwan
contribuyé al lanzamiento de una
empresa que tuvo un enorme
éxito, la Formosa Plastic Corpo-
ration. Igualmente, el gobierno de
Corea del Sur actu6é prudente-
mente pero cuando concluy6 que
podia invertir de manera rentable
cred en 1968 una de las empresas
siderurgicas mas eficaces del
mundo. Si los paises del sudeste
asiatico liberalizaron abriendo sus
mercados y reduciendo reglamen-
tos publicos, lo hicieron lentamen-
te a un ritmo compatible con la
capacidad de absorcién de sus
economias. Si los paises del
sudeste asiatico concentraron sus
esfuerzos en un crecimiento
impulsado por las exportaciones,
también recurrieron, sobre todo a
inicios de su desarrollo, a limitar
las importaciones que corrian el
riesgo de comprometer la indus-
tia y la agricultura local.
Finalmente cuando los paises del
sudeste asiatico aceptaron inver-
sion extranjera lo hicieron condi-
cionandola a transferir tecnologia
y formar la mano de obra local
para contribuir al desarrollo.

En pocas palabras gracias a una
industrializacion basada sobre
una sustitucion de exportaciones
que permite pasar de la industria
ligera a la industria pesada y a un



50 realidad econémica 236

16 de mayo/30 de junio de 2008

proteccionismo estratégico los
paises del sudeste asiatico obtu-
vieron mejores resultados macro-
economicos y en materia de distri-
bucién del ingreso que los paises
de Ameérica latina.

El Consenso de Washington

A finales de los sesenta los pai-
ses de Ameérica latina debieron
haber empezado a cambiar deci-
didamente su modelo de substitu-
cion de importaciones por uno de
desarrollo de exportaciones
manufactureras como lo hicieron
los “tigres asiaticos” pero no deci-
dieron seguir ese camino. Muy por
lo contrario, a excepcion de Chile,
continuaron con la industrializa-
cion sustitutiva con los resultados
que todos conocemos: una déca-
da de inestabilidad externa e inter-
na que desembocé en la crisis de
la deuda (Guillén Romo, 1990).
En el marco de esta crisis, los
economistas neoclasicos de los
paises desarrollados que en su
mayoria adoptaron una ideologia
neoliberal, redefinieron en esos
términos sus recetas para los pai-
ses en vias de desarrollo. En
América latina durante los afos
ochenta la estrategia nacional de
desarrollo centrada sobre la susti-
tucion de importaciones entra en
crisis y es reemplazada progresi-
vamente con una estrategia
importada de ortodoxia conven-
cional denominada el Con-senso

de Washington que exalta las for-
mas de una integracién econémi-
ca y financiera mundial, llevando
la dependencia hasta su paroxis-
mo?.

La historia del Consenso de
Washington remonta a 1989. En
dicho afo, John Williamson orga-
niza una conferencia en el
Instituto de Economia Internacio-
nal invitando a connotados espe-
cialistas de varios paises latinoa-
mericanos (entre los que se
encontraba Victor Urquidi) con el
objetivo de que expusieran la
situacion econodmica de sus res-
pectivos paises. Para que todo el
mundo reflexionara sobre las mis-
mas cuestiones, Williamson pre-
para un documento enumerando
diez reformas (auténticos manda-
mientos) para America latina
sobre las cuales existia un total
acuerdo entre la mayoria de los
economistas que trabajaban en
Washington para los organismos
internacionales.

Williamson decide denominar a
dicho documento “El Consenso de
Washington” sin imaginar que se
volveria un auténtico grito de gue-
rra en los debates ideoldgicos
durante mas de una década. Las
diez reformas consideradas en la
lista eran las siguientes:1)
Disciplina presupuestaria; 2)
Redefinicion de prioridades en
materia de gasto publico tratan-
do de reorientarlo a favor de la
inversion en infraestructura, sa-

* Williamson, 1991 y 2003. Para una aplicaciéon de las politicas del Consenso de
Washington en el caso de México véase Guillén Romo, 1997 y 2005.
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lud, educacion y subsidios a gru-
pos vulnerables en detrimento del
papel economico del Estado; 3)
Reforma fiscal que combine una
amplia base, reglas muy simples
para permitir un eficiente cumpli-
miento y moderados porcentajes
de impuestos marginales; 4)
Liberalizacion de las tasas de
interés y abandono de tasas pre-
ferenciales con el objetivo de eli-
minar la represion financiera y
mejorar gracias a un aumento de
las tasas de interés la seleccion
de las inversiones; 5) Tipo de
cambio competitivo que pro-
mueva una tasa de crecimiento de
las exportaciones sin indicar si
debe ser fijo o flexible; 6)
Liberalizacion del comercio
exterior mediante una drastica
reduccion de aranceles, el fin de
los contingentes y el abandono de
las autorizaciones administrativas;
7) Liberalizacion de la inversion
extranjera directa gracias a la
supresion de procedimientos
administrativos largos y costosos
para establecerse y a la autoriza-
cion de repatriar beneficios, divi-
dendos y otras regalias; 8)
Privatizacion de las empresas
publicas; 9) Supresion de regla-
mentos tendientes a instituir
barreras a la entrada y a la salida
de los mercados que favorecen

los monopolios disminuyendo la
movilidad;10) Garantia de dere-
chos de propiedad seguros y
enajenables sobre bienes de pro-
duccion y de consumo a fin de
que puedan ser objeto de inter-
cambio, a precios de mercado,
con bajos costos de transaccion y
de manera juridicamente nitida*.

En mayor o menor medida los
paises de América latina se ple-
garon paulatinamente a los man-
damientos del Consenso de
Washington a partir de la década
de los ochenta y con mas vigor en
la década de los noventa. Aunque
la mayoria de los paises tuvieron
éxito en controlar la inflacion y en
algunos casos la hiperinflacion,
los limites de esta estrategia orto-
doxa de desarrollo se volvieron
evidentes: el crecimiento de los
afos noventa solo representd la
mitad del de las décadas que pre-
cedieron 1980 y una parte despro-
porcionada de este modesto pro-
greso fue acaparado por las
capas favorecidas de la pobla-
cioén. Al considerar que las causas
del fracaso no radicaban en las
limitaciones y sesgos de los plan-
teamientos originales sino en las
carencias institucionales se fue
elaborando una nueva version del
Consenso de Washington centra-
da sobre la primacia de las institu-

* Vale la pena hacer notar la falta de consenso que se manifesto entre los economistas
en materia de movimiento de capitales. Por un lado, el FMI preconizaba una libera-
lizacion de la cuenta de capital y, por el otro, economistas como Robert Mc Kinon la
consideraban un peligro. La ausencia de consenso se observaba también en mate-
ria de tipo de cambio con el FMI apoyando durante los noventas una politica de tipo
de cambio fijo mientras que la mayoria de los economistas ortodoxos defendian los

cambios flotantes.
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ciones®. En efecto, bajo la influen-
cia de Douglas North (2005), los
reportes de numerosas agencias
de la O.N.U y gran cantidad de
universitarios entre los cuales
destacan Rodrik y Subramanian
comenzaron a considerar que la
madurez institucional es una de
las claves de la estabilidad econé-
mica (Rodrik y Subramanian,
2003).

Para Rodrik y Subramanian, los
trabajos recientes sobre las insti-
tuciones y el desarrollo econémi-
co insisten en la importancia de
las instituciones que protegen los
derechos de propiedad y garanti-
zan la ejecucion de los contratos.
A éstas se les podria llamar insti-
tuciones creadoras de mercado
ya que en su ausencia los merca-
dos no existen o funcionan muy
mal. Pero el desarrollo econdémico
de largo plazo exige mas que un
simple estimulo a la inversién y al
espiritu de empresa. Es necesario
desarrollar otros tres tipos de ins-
tituciones para sostener la dinami-
ca del crecimiento, reforzar la
capacidad de resistencia a los
choques (shocks) y facilitar una
distribuciéon de cargas socialmen-
te aceptables en caso de cho-
ques. Se puede hablar de institu-
ciones: 1) de reglamentacion de
mercados que se ocupan de los

efectos externos, de las economi-
as de escala y de las informacio-
nes imperfectas (por ejemplo, los
organismos de reglamentacién de
las telecomunicaciones, transpor-
tes y servicios financieros); 2) de
estabilizacion de los mercados
que garantizan una baja inflacion,
reducen al minimo la inestabilidad
macroecondémica y evitan las cri-
sis financieras (por ejemplo, ban-
cos centrales, regimenes de cam-
bio, reglas presupuestarias); 3) de
legitimacion de los mercados
que proveen proteccion y seguri-
dad social, organizan la redistribu-
cion y administran los conflictos
(por ejemplo, sistemas de jubila-
cion, seguros contra el desempleo
y otros fondos sociales).

En vez de modificar o perfeccio-
nar las proposiciones originales,
se fueron agregando progresiva-
mente diez recomendaciones a la
lista inicialmente propuesta por
los partidarios del Consenso de
Washington con el propésito de
mejorar el marco institucional a
imagen y semejanza de los com-
plejos institucionales alcanzados
evolutivamente en el Primer
Mundo (Rodrik, 2003): 11) mejo-
rar el gobierno de empresa; 12)
luchar contra la corrupcién; 13)
liberalizar el mercado de trabajo;
14) adherir a los principios de la

* Los economistas ortodoxos se sirven de las instituciones para explicar por qué fraca-
saron “buenas” politicas econémicas fundamentadas sobre teorias “correctas”. Todo
lo reducen a un problema de ausencia de “buenas” instituciones protegiendo asi los
principios econémicos fundamentales frente a su incapacidad de explicar lo que acon-
tece en el mundo real. Ha-Joon Chang, “Sur la relation entre les institutions et le déve-
loppement économique” L’Economie politique, abril-mayo-junio 2006;David Ibarra, «
Reforma e instituciones » Economiaunam vol. 3 N°8 mayo-agosto 2006.
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OMC; 15) adherir a los cadigos
reguladores de las finanzas; 16)
abrir prudentemente la cuenta de
capital 17) evitar regimenes de
cambio intermedios entre el tipo
de cambio fijo y el flotante; 18)
independizar los bancos centra-
les y establecer metas en materia
de inflacion; 19) constituir redes
de proteccion social; 20) reducir
la pobreza absoluta. Las ultimas
dos proposiciones tienen por obje-
to generar un nuevo Consenso
de Washington con rostro
humano que anunciaria lo que
algunos denominan la emergen-
cia de “una economia politica de
lo posible”(Santiso, 2005) capaz
de combinar la ortodoxia fiscal y
monetaria con una buena dosis de
politica social®.

En algunas ocasiones las veinte
reformas consideradas por el
nuevo Consenso de Washington
se ven complementadas por una
serie de reformas en direccién
de los paises desarrollados en
materia de comercio exterior y
ayuda (Boughton vy Qureshi,
2003). En materia de comercio

exterior se propone:1) la liberali-
zacion de la agricultura’; 2) la
ampliacion de los mercados para
las exportaciones de textiles y
ropa de los paises en desarrollo?;
3) la abolicion progresiva de dere-
chos aduaneros®. En materia de
ayuda se propone: 1) aumentar
sustancialmente la ayuda publica
al desarrollo; 2) mejorar la distri-
bucion de la ayuda y alinearla
sobre las estrategias nacionales
de reduccion de la pobreza; 3)
armonizar las practicas de los
donadores; 4) aligerar la deuda
de los paises pobres muy endeu-
dados; 5) apoyar oportunamente
los programas en materia de
lucha contra el sida, educacién
para todos, agua limpia, etc.
Desgraciadamente todas estas
reformas dirigidas en direccién del
mundo desarrollado no han pasa-
do de ser un catalogo de buenas
intenciones sin mucha incidencia
practica.

Todos los paises latinoamerica-
nos se plegaron en mayor o
menor medida, al menos durante
un cierto tiempo, a los consejos y

¢ Lo que hay detras de esta idea de Consenso de Washington modificado es el con-
cepto de convergencia condicional presentado por Robert Barro. A este respecto se
piensa que si no hay convergencia absoluta entre los paises ricos y los paises pobres,
si podria existir convergencia (cierre de la brecha entre paises ricos y paises pobres)
con la condicion de que se apliquen buenas politicas econémicas (claro esta, libera-
les) y se creen las instituciones sdlidas y adecuadas. R. J. Barro y Sala-Martin, 1995.

” Los subsidios agricolas de los paises de la OCDE superan 300.000 millones de dodla-
res lo que representa seis veces la ayuda publica al desarrollo.

¢ Se estima que los obstaculos a las exportaciones de textiles hacen perder 27 millones
de empleos a los paises en desarrollo.

® No sélo los derechos promedio sobre los productos provenientes de los paises en
desarrollo son cuatro veces superiores a los derechos sobre las importaciones prove-
nientes de los paises desarrollados sino que derechos progresivos afectan a las
exportaciones de productos transformados.
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presiones del Norte lo que deter-
min6 diferentes grados de sumi-
sion al Consenso de Washington.
La diversidad de situaciones se
extiende desde una sumision total
al decalogo del Consenso en el
caso de Chile, sobre todo en la
época de Pinochet, hasta su total
rechazo en el caso Venezuela
durante el periodo de Chavez.

Diversas trayectorias de
desarrollo en América
latina: del
ultraneoliberalismo
chileno a la alternativa
venezolana

Tras un periodo de represion
sangrienta que decapité en senti-
do propio como figurado a la
Unidad Popular chilena, la junta
de Pinochet encabez6 por primera
vez en el mundo una revolucion
ultra-neoliberal. El régimen militar
del general Pinochet desde 1973
combindé una intensa represion
politica con una dedicacion casi
religiosa a la economia de libre
mercado (Sheahan, 1990: 274-
314). Entre 1973 y 1981 los
Chicago boys pioneros del ultra
neoliberalismo emprendieron
una serie de “reformas” totalmen-
te compatibles con el decalogo de
la primera version del Consenso
de Washington propuesto a fina-
les de los ochenta: libertad total
de precios; apertura indiscrimina-
da a las importaciones; liberaliza-
cion del mercado financiero tanto
en términos de tasas de interés
como de asignacion de crédito;

amplia liberalizacion de los flujos
internacionales de capitales;
reduccion del tamafio del sector
publico; privatizacion de empre-
sas publicas tradicionales; supre-
sion de la mayoria de los dere-
chos sindicales; reforma tributaria
para reducir los impuestos direc-
tos y mas progresivos. Para
Ricardo Ffrench-Davis, la expe-
riencia ultraliberal de 1973 a 1982
“‘generé una sociedad con una
acrecentada desigualdad en
numerosos frentes y un predomi-
nio del economismo financiero...
La consecuencia fue que, junto
con la generacion de un valioso
segmento de alta productividad,
empobrecid a amplios sectores.
Profundiz6 el problema del
desempleo en forma notable,
desestimulé la inversion y, en
general, privilegioé las tendencias
especulativas y financieras en
desmedro de las actividades pro-
clives al incremento de la produc-
tividad y de la capitalizacién
nacional. Intensificé la vulnerabili-
dad frente al exterior, como lo
atestigua en forma indesmentible
la mayor fuerza que la recesion de
1982 adquirié en la economia chi-
lena en comparacion con el resto
de América latina” (Ffrench-Davis,
2003:98).

La dureza de la crisis y las quie-
bras masivas que la acompanaron
generalizaron el descontento poli-
tico y las manifestaciones de opo-
sicion a una dictadura férrea inclu-
so entre quienes habian aprobado
las “reformas”. En este contexto,
segun Ffrench-Davis, el gobierno
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de Pinochet y los Chicago boys se
vieron obligados trasgredir los
preceptos neoliberales introdu-
ciendo una cierta dosis de prag-
matismo en la politica econdmica
seguida entre 1982 y 1989. Chile
se adentra en lo que se ha dado
en denominar como la economia
politica de lo posible sin dogmas
ni impaciencias, es decir, limitan-
dose a hacer lo que es posi-
ble...sin molestar demasiado a las
clases dominantes. Entre las
medidas adoptadas por la dicta-
dura en la década de los ochenta
destacan el aumento de arance-
les, el fomento a las exportacio-
nes, la estatizacion de la deuda
privada, la renegociacion de los
vencimientos de los créditos
externos con los acreedores ban-
carios, las ayudas financieras
masivas al sector privado y el res-
cate del sistema financiero (segun
el principio bien conocido de pri-
vatizacion de las ganancias y de
socializacion de las pérdidas).
Con respecto a este ultimo punto,
el Estado se vio obligado a inter-
venir haciéndose cargo de la ges-
tion de algunos bancos y en otros
casos los liquidé o los apoyd
directamente inyectandoles fon-
dos o por intermedio del Banco
Central (Tiano, 1991: 363). De
hecho se trataba como lo hizo
notar Carlos Diaz-Alejandro de
una total nacionalizacion del siste-
ma bancario. En virtud de las

fuertes presiones empresariales,
este periodo se caracterizé por su
fuerte sesgo en el sentido de
medidas abiertamente favorables
a los sectores de altos ingresos:
subsidios voluminosos, reprivati-
zacion de las empresas interveni-
das tras la crisis de 1982, privati-
zacion de grandes empresas
publicas como la eléctrica. Por lo
contrario, en materia social se
mantuvo una posiciéon dura con-
tra las organizaciones laborales y
populares. En estas condiciones
no nos debe sorprender que haya
habido una recuperacion econé-
mica pero con un deterioro
suplementario en la distribucién
del ingreso. Para Ffrench-Davis,
“1987 es el afo que registra la
peor distribucion del ingreso
desde que existen estadisticas”
(Ffrench-Davis, 2003: 31).

Con el regreso a la democracia
en 1989 se inicia una nueva etapa
de reformas a las reformas en la
que a pesar del viraje politico y de
cambio de régimen se observa
una relativa continuidad que con-
solidd la herencia econdmica de la
dictadura. En palabras de
Ffrench-Davis, “los gobiernos de
la Concertacién, dentro de un
enfoque deliberado de continui-
dad y cambio, impulsaron refor-
mas a las reformas, para corregir
el modelo heredado, con el objeti-
vo de introducirle pragmatismo y
progresividad”(Ffrench-Davis,

' Refiriéndose a este hecho el economista cubano Carlos Diaz-Alejandro sefiald que
“Chile, un pais guiado por economistas adictos al /aisser-faire, mostrara al mundo otra
via nacionalizando de hecho todo su sistema bancario”. Citado por Javier Santiso,

2005: 74.
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2008: 75). Se trataba de perfec-
cionar el modelo de mercado
heredado de la dictadura pinoche-
tista, en la linea de la segunda
version del Consenso de
Washington, es decir un consen-
so con rostro humano que forta-
lece el componente social con
programas sociales focalizados y
corrige fallas graves de la politica
economica. Los nuevos dirigentes
chilenos surgidos de la
Concertacion de Partidos por la
Democracia en lugar de rechazar
la herencia econdmica de la dicta-
dura continuaron combinando pri-
vatizaciones y regulaciones, aper-
tura a los flujos comerciales vy
mantenimiento de wuna parte
importante del sector minero bajo
control estatal, liberalizacion
financiera y control de capitales
gracias al famoso sistema de
encajes (desgraciadamente casi
completamente eliminado en
2002). Se fue asi instaurando de
manera pragmatica o realista,
bajo la orientacion de los neoes-
tructuralistas y mas particular-
mente de un egresado de la uni-
versidad de Chicago, Ricardo
Ffrench-Davis, lo que se ha dado
en denominar el célebre creci-
miento con equidad. En esta
perspectiva, los nuevos regime-
nes democraticos han tratado de
combinar la ortodoxia monetaria y
fiscal sin olvidar el componente
social gracias a politicas compen-
satorias dirigidas a los grupos
mas vulnerables. Las politicas
sociales se financiaron a través de
reformas tributarias que elevaron

la recaudacion para mejorar el
gasto social. Gracias a los subsi-
dios monetarios que perciben los
estratos mas pobres de la pobla-
cion a través de pensiones asis-
tenciales y otros mecanismos, la
brecha de ingreso respecto de los
sectores mas ricos de la poblacion
disminuyé considerablemente.
Aunque no se puede negar dicha
mejoria, no se debe perder de
vista que los estratos mas pobres
que representan mas de la mitad
de la poblacién pagan ellos mis-
mos esos beneficios a través del
impuesto al valor agregado (IVA)
fijado en 19% del valor de los bie-
nes consumidos. Como los secto-
res mas pobres de la poblacion no
solo no ahorran sino que se
endeudan para hacer frente a sus
necesidades basicas de bienes de
consumo, de hecho estan finan-
ciando a través del IVA los benefi-
cios monetarios que perciben del
Estado e incluso una buena parte
de los subsidios estatales a la
educacion y a la salud publica. En
estas condiciones, “el aparente
mejoramiento en la distribucién
del ingreso a través del gasto
social, no es otra cosa que una
especie de devolucion de impues-
tos pagados por las clases medias
y bajas. Por bienvenida que sea
esta devolucion, ella parece cons-
tituir mas bien un mero maquillaje
de la grave situacién social que
vive la mitad o mas de la pobla-
cion chilena” (Schatan, 2006).
Pero la denominada economia
politica del pragmatismo o de lo
posible que llevaba a que los
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gobiernos latinoamericanos adop-
taran el Consenso de Washington
en su version renovada con rostro
humano (una especie de neolibe-
ralismo avergonzado) no solo se
volvid dominante en Chile sino
que se extendio al Brasil.

La llegada de Fernando Hen-
rique Cardoso, reputado socidlo-
go, durante un tiempo defensor de
la estrategia de desarrollo auto-
centrado, a la cabeza de la
Secretaria de Hacienda marca la
entrada del Brasil al pragmatis-
mo econdémico. El antiguo y
renegado tedrico de la dependen-
cia se rodea de un grupo de jove-
nes tecndcratas que introducen
en 1994 un programa de reformas
ortodoxas imaginativas y pragma-
ticas: el plan Real. El éxito de
dicho plan en materia de control
de la inflacién conduce a Cardoso
a la presidencia del Brasil. Desde
ahi emprende una amplia y decidi-
da reforma a favor del mercado
haciendo que en el Brasil emerja
la “economia politica de lo posi-
ble”: rigurosa en lo monetario y lo
fiscal pero con un componente
social focalizado. La llegada al
poder en 2003 de un presidente
surgido de la clase obrera Luis
Ignacio Lula da Silva auguraba
una ruptura radical con la politica
econdmica seguida por Cardoso
gracias a una politica social volun-
tarista y de resistencia a los dic-
tados del FMI. Los mercados
financieros no tardaron en poner-
se nerviosos reclamando gigan-
tescas primas de riesgo ante la
eventualidad de la llegada al

poder de un gobierno abierta-
mente de izquierda sinénimo de
desorden monetario y laxismo fis-
cal. En los meses que precedie-
ron la eleccién de Lula se consta-
taron salidas masivas de capitales
con las consecuencias habituales:
caida de la Bolsa y del tipo de
cambio, endurecimiento brutal de
la politica monetaria, intervencion
del FMI y cuasi recesion en 2003.
Incluso antes de llegar al poder y
contra todos los prondsticos, Lula
conquisto la confianza de los mer-
cados financieros gracias a una
multitud de pruebas de ortodoxia
pragmatica. Entre estas destaca
el nombramiento a la cabeza de
la Secretaria de Hacienda y del
Banco Central de individuos que
mostraron rapidamente su vision
ortodoxa de la economia funda-
mentada sobre dos anclas de cre-
dibilidad: el control de la inflacién
con medidas monetaristas y una
extrema austeridad presupuesta-
ria. En efecto, en materia presu-
puestaria el nuevo gobierno de
Lula, “mas papista que el Papa”,
fue mas alla de las recomendacio-
nes del FMI aumentando el exce-
dente primario del presupuesto (el
excedente de los ingresos sobre
los gastos sin considerar los inte-
reses de la deuda publica) por
encima de lo exigido por este
organismo internacional. A una
politica presupuestal que hizo
poco caso de los programas
sociales prometidos (incluso el
famoso plan de lucha contra el
hambre) se agregd una politica
monetaria ferozmente restrictiva'.
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La tasa de interés interna real una
de las mas elevadas del mundo
en los ultimos afios (entre 12% y
13%) peso fuertemente sobre el
servicio de la deuda interna del
Estado federal y de los Estados.
En estas condiciones, el servicio
de la deuda interna y externa se
estabilizo en alrededor de 7% del
PIB representando de lejos el mas
importante gasto del presupuesto
estatal por encima de los gastos
de educaciéon y salud (Salama,
2006: 82-83). Ademas, el gasto
publico en infraestructura se
resintio haciendo que las exporta-
ciones agroalimentarias brasile-
fas se vieran limitadas por la mala
calidad de los caminos y del equi-
pamiento portuario (Sgard, 2006).
Como era de esperar, el costo de
esta politica fue extremadamente
elevado en términos de crecimien-
to y de degradacion de las politi-
cas sociales que mantuvieron un
alto nivel de desigualdad (el mas
alto de America latina) todo ello en
aras de alcanzar el tan preciado
‘investment grade” de los merca-
dos financieros. En materia social
el gobierno de Lula se limité6 a
emprender politicas sociales com-
pensatorias con el unico objetivo
de reducir el costo social de la
politica econémica neoliberal. Se
trata de politicas sociales subordi-
nadas a la politica econdémica
neoliberal incapaces de modificar

eficazmente la cuestion social, es
decir, combatir estructuralmente
la miseria, la pobreza y la exclu-
sion.

Fuera de los ejemplos chileno y
brasilefio que de una u otra mane-
ra se acercan a las propuestas
neoestructuralistas de “crecimien-
to con equidad” o de “economia
politica de lo posible”, otras expe-
riencias en materia de politica
econdémica y social se estan expe-
rimentando en el Cono Sur del
continente latinoamericano. Tal es
el caso de las experiencias argen-
tina y venezolana.

En la Argentina, después de una
campafia antiestablishment y anti-
liberal, el peronista Carlos
Menem tras una conversién prag-
matica puso en marcha, cubierto
de elogios por el FMI, una de las
reformas neoliberales mas radica-
les de los afos noventa en
America latina: privatizacion, rela-
jamiento de las barreras al comer-
cio internacional y de los movi-
mientos financieros, apertura del
sector financiero a los inversionis-
tas extranjeros, independencia del
banco central, etc. Como lo hizo
notar un connotado tedrico fran-
cés de la escuela de la regulacion,
“el peronismo de Menem estaba
muy lejos de ser el peronismo de
Perdn, en el sentido de que la
estrategia de apertura desestabili-

" Segun los economistas consejeros de Lula, la elevacion de la tasa de interés debe-
ria frenar el alza de precios y enviar una sefial clara a los mercados financieros de la
“seriedad” de la politica seguida. Acompafiada de la busqueda de la elevacién del
saldo primario del presupuesto dicha politica deberia aumentar la “credibilidad” del
pais conduciendo a una reduccion del riesgo pais. Kliass y Salama, 2007: 15.



Desarrollo en América latina y Asia (1) 59

z06 los compromisos institucionali-
zados anteriores en relacion con
el sistema asalariado, con el capi-
tal nacional y con todo lo referido
a la cobertura social” (Boyer,
2003). No sélo eso sino que
Menem, aconsejado por su minis-
tro Cavallo, no vacilé en lesionar
la soberania monetaria con la
implantacion en 1991 del
“currency board”*?, auténtica cami-
sa de fuerza tendiente a yugular la
hiperinflacion y a impedir que el
gobierno monetice su déficit o en
el lenguaje consagrado de los
neoliberales “controle su tentacién
de adoptar una macroeconomia
populista”. Hasta 1998 las cosas
aparentemente marcharon bien:
crecimiento fuerte, entrada de
capitales, buena resistencia frente
a la crisis mexicana de 1995,
reforzamiento del sistema banca-
rio. Sin embargo, después de
algunos afos se volvié evidente
que este crecimiento no podia
durar, ya que reposaba en présta-
mos exteriores masivos y en pri-
vatizaciones que liquidaban los
activos nacionales en beneficio de
los extranjeros sin que los ingre-
sos se reinvirtieran. Se produjo un
boom del consumo. EI PIB
aumentoé pero la riqueza nacional

disminuia. El crecimiento so6lo
duré siete afios antes de dejar
lugar a la recesion y al estanca-
miento. El crecimiento de los
afos noventa solo represento la
mitad del de las décadas que pre-
cedieron 1980 y una parte despro-
porcionada de este modesto
avance fue acaparado por los
ricos. En estas condiciones, con el
choque de la devaluacion brasile-
fa de 1999, la situacion se dete-
rior6 aceleradamente (una drasti-
ca caida de los ingresos del traba-
jo y un incremento de las desi-
gualdades) hasta llegar a su cli-
max con las manifestaciones insu-
rreccionales del 19 y 20 de
diciembre de 2001 que no sola-
mente hicieron caer a dos gobier-
nos sino que, sobre todo, abrieron
un formidable periodo de experi-
mentacion y de innovacion econé-
mica, social y politica: bloqueos
de calles por los piqueteros, cace-
rolazos de las clases medias
urbanas, acoso sistematico de los
bancos por los ahorristas, asam-
bleas de barrios e interbarrios,
autogestion de fabricas en quie-
bra, redes de economia solidaria,
etc (Negri y Cocco, 2007: 65).
Finalmente, el “currency board” es
abandonado en enero de 2002

2 El currency board reposa sobre el principio de una cobertura de 100% de la emisién
de la base monetaria sobre las reservas de cambio, en términos de stocks o de flu-
jos: todo aumento del agregado interno en pesos supone un crecimiento equivalente
de reservas en ddlares; inversamente, toda pérdida de reservas implica una contrac-
cién monetaria y, por lo tanto, un efecto multiplicador negativo sobre el crédito. Entre
otras consecuencias, este régimen, tiene por efecto la trasmisién directa de los cho-
ques internacionales sobre los agentes, la prohibicion de la intervencion de un pres-
tamista en Ultima instancia y la dificultad de ajustar la competitividad externa. Guillen

Romo, 2005.
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comenzando un proceso de pesifi-
cacion (lo contrario de la dolariza-
cion) después de cuarenta y dos
meses de recesion, salidas de
capitales de por lo menos 20.000
millones de ddlares, una contrac-
cion masiva del crédito bancario,
el incumplimiento sobre la deuda
externa de 142.000 millones de
dolares y una larga suspension de
las actividades bancarias (Sgard,
2002: 132). La llegada de un
nuevo presidente, Néstor
Kirchner, marca un punto de rup-
tura. Aunque conserva una politi-
ca presupuestaria ortodoxa™
manifiesta una total heterodoxia
en sus relaciones con el FMI y las
firmas multinacionales. Renacio-
naliza la politica econdmica con
dos grandes lineas de conducta:
exportar gracias a un peso débil y
nunca mas depender de los capi-
tales extranjeros. Los resultados
de la politica econdmica de
Kirchner no se hicieron esperar.
Entre 2003 y 2006 la tasa de cre-
cimiento promedio anual del PIB
fue de 8,87%. Esta tendencia se
confirma en 2007. Por su parte, en
el mismo periodo el PIB por habi-
tante registr6 una tasa de creci-
miento promedio anual de 7,82%.
Esto representa un marcado
repunte de la economia en un
intervalo de cinco anos a partir de
2002 lo cual segun la Cepal “es un
fenémeno poco comun en el pais”

(Cepal, 2007a: 109). Por otro lado,
en materia de lucha contra la
pobreza y la indigencia el gobier-
no de Kirchner logré6 avances
importantes. En efecto, en tanto
que en 2002 las tasas de pobreza
y de indigencia se situaban en
45,4% vy 20,9% respectivamente,
para 2006 dichas tasas habian
disminuido a 21,0 % y 7,2 %. Asi,
en este periodo la Argentina
(datos del area urbana) -segun la
Cepal- presento el progreso mas
importante en América latina en
materia de reduccién de la pobre-
za y de la indigencia, ya que redu-
jo 24,4 puntos porcentuales la
tasa de pobreza y 13,7 puntos
porcentuales la de indigencia. De
esta manera, el gobierno de
Kirchner logré contrarrestar el
deterioro sufrido entre 1999 vy
2002, ya que la tasa de pobreza
es 2,7 puntos porcentuales inferior
a la de 1999, aunque la tasa de
indigencia supera aun a la de ese
afo por 0.6 puntos (Cepal, 2007b:
10-11) .En estas condiciones, la
salida de la crisis en la Argentina
se confirma dia a dia mostrando
no sélo la capacidad de Kirchner
para restaurar la posibilidad de
gobernar un pais que durante un
tiempo estuvo a la deriva sino
sobre todo la existencia de una
via alternativa al pragmatismo
neoliberal chileno y brasilefio.

* El presupuesto permanece extremadamente débil como porcentaje del PIB dejando
poco margen para un mejoramiento de la salud, de la educacion, de ayuda a los mas
necesitados, de inversiones publicas significativas en infraestructura. En estas condi-
ciones, a pesar de un importante crecimiento, el gasto publico dista mucho de estar a
la altura de las necesidades. Salama, 2004.
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Finalmente, analicemos el caso
de lo que los comentaristas neoli-
berales consideran como el ulti-
mo brote populista latinoamerica-
no': el gobierno venezolano de
Hugo Chavez. Este ultimo, electo
democraticamente en 1998, con
la promesa explicita de redistribuir
la riqueza de la oligarquia y de ini-
ciar un proceso de ruptura con el
neoliberalismo, asume la presi-
dencia en 1999. Hasta entonces a
pesar de los cuantiosos ingresos
petroleros obtenidos durante tres
décadas y del descubrimiento
continuo de nuevas reservas, el
ingreso del venezolano medio
bajé 22% desde 1970 (Easterly,
2007: 322-323). Los primeros
cuatro afios de su gobierno se
caracterizaron por una inestabili-
dad politica extrema fomentada
por la asociaciéon de camaras
empresariales de Venezuela que
organizaron una huelga general
de la empresa privada contra el
gobierno. Dicha situacion afecto
muy negativamente a la economia
venezolana. Chavez fue fustigado
por su supuesto populismo econo-
mico™, ya que habia prometido a
los pobres el acceso a la educa-

cion y a la salud y ademas habia
optado por politicas econdmicas
que no soélo aportarian un creci-
miento mas elevado sino que per-
mitirian que sus frutos fueran
ampliamente compartidos (Sti-
glitz, 2003: 73-74). El desenlace
de la inestabilidad politica fue el
intento de golpe de Estado militar
que desalojé por 48 horas al
gobierno constitucional en abril de
2002. Vale la pena hacer notar
que durante dicho intento, realiza-
do con el consentimiento de los
Estados Unidos y Espafia, la reac-
cion de los mercados fue cuasi
euférica con un alza muy impor-
tante de la cotizacion de las accio-
nes mas liquidas de la bolsa de
valores. No solo eso, sino que, los
spreads venezolanos (las primas
de riesgo exigidas por los inver-
sionistas extranjeros) se benefi-
ciaron del entusiasmo, cayendo
cerca de 200 puntos de base, rea-
justdndose inmediatamente al
alza una vez conocida la noticia
de la reinstalacion de Chavez
(Santiso, 2005: 129). El intento de
golpe fue seguido por una devas-
tadora huelga petrolera encabe-
zada por la oposicidén que se

" Aquellos dirigentes que supuestamente ofrecen todo e inmediatamente, lo que las cla-
ses dominantes rara vez estan dispuestas a conceder.

> A diferencia del concepto de populismo imperante entre los politdlogos, el cual pone
el acento en una jefatura carismatica y en las alianzas entre las diversas clases, eco-
nomistas como Dornbusch y Sachs subrayan una mala politica macroeconémica.
Para Sachs y Larrain, los gobiernos populistas “tratan de generar apoyo popular
poniendo en marcha vastos programas de gasto aun si los costos de estos progra-
mas estan mas alla de la capacidad de pago de los gobiernos”. Este no es el caso
de Chavez que ha contado con cuantiosos recursos petroleros para financiar su poli-
tica econémica. Sachs y Larrain, 1994: 702; Dornbusch y Edwards, 1991; Cardoso y

Helwege, 1993: 211-229.
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extendié desde diciembre 2002
hasta febrero 2003 precipitando
al pais a una severa recesion eco-
némica. El PIB disminuy6 8.9% en
2002 y 7.8% en 2003 (Cepal,
2007a: 174-175).

Pero cuando la situacion politica
comenzé a estabilizarse en el
segundo trimestre de 2003 se ini-
cid6 un periodo de excepcional
expansion econdémica: el PIB cre-
ci6 18,3% en 2004, 10,3% en
2005y 10,3% en 2006. Las politi-
cas fiscales y monetarias expan-
sionistas al igual que los controles
sobre el tipo de cambio aplicados
por el gobierno contribuyeron al
auge economico. El gasto del
gobierno central pas6é de repre-
sentar 27,8% del PIB en 2003 a
30% en 2006 (Cepal, 2007a). Una
parte de este aumento se explica
por el crecimiento del gasto social
que paso de representar 12,1%
del PIB en 2003 a 13,6% en 2006.
De hecho el aumento fue superior
ya que las cifras anteriores no
incluyen el gasto social efectuado
por la empresa estatal venezola-
na, Petroleos de Venezuela S.A
que representé el 7,1% del PIB en
2006. Cumpliendo con sus prome-
sas, el gobierno de Chavez ha
incrementado muy significativa-
mente el gasto en educacion (del
4,6% del PIB en 2003 al 5,1% en
2006), salud (del 1,5% del PIB en
2003 al 1.8% en 2006), vivienda
(del 1,1% del PIB en 2003 al 1,6
% en 2006) y seguridad social (del
3,4% del PIB en 2003 al 3,6% en
2006) (Weisbrot y Sandoval,
2007:12) . Asi, el presidente Hugo

Chavez ha tenido éxito en implan-
tar los servicios de educacion y de
salud sobre todo en los barrios de
Caracas que por primera vez en la
historia de Venezuela recibieron
algo de la riqueza petrolera del
pais. En estas condiciones, no
debe sorprender que la tasa de
pobreza haya disminuido de
48,6% de la poblacion en 2002 a
30,2% en 2006 en tanto que la de
indigencia haya disminuido de
22,2% de la poblacién en 2002 a
9,9% en 2006, lo que representa
la disminucion mas importante en
América latina después de la de la
Argentina (Cepal, 2007a:11). Asi,
el modelo seguido por Venezuela
desde la llegada de Chavez al
poder constituye un auténtico con-
tra Consenso de Washington que
no ha vacilado en recurrir a la
nacionalizacion de sectores estra-
tégicos como las comunicaciones,
la energia eléctrica y a la recupe-
racion de la posicion dominante
del Estado en los campos petrole-
ros donde habian dominado pre-
viamente las firmas multinaciona-
les. En efecto, a principios de
2007 el gobierno anunci6 la nacio-
nalizaciéon de dos empresas de
servicios publicos, la Electricidad
de Caracas S. A, y la Compaiiia
Anoénima Nacional de Teléfonos
de Venezuela. Igualmente no
renovo la licencia de operacion de
un antiguo canal de televisién por
haber contribuido a fomentar el
fallido golpe de Estado. Por otro
lado, las cuatro asociaciones
estratégicas que operan en la
Faja Petrolifera del Orinoco se
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transformaron en empresas con-
troladas por el Estado y Petroleos
de Venezuela S. A asumio el con-
trol mayoritario. Finalmente, el
gobierno de Chavez impulsé la
creacion del Banco del Sur, una
institucion multilateral que contara
con recursos de paises de
América latina para financiar a los
paises latinoamericanos.

Contrariamente a lo que a menu-
do afirman los que acusan a
Chavez de populismo, la expan-
siobn que vive Venezuela desde
2003 esta lejos de representar
una gran “bonanza petrolera”
pasajera estimulada por los altos
precios del petréleo pero que va
camino a la bancarrota. Contra lo
que se supone, el fuerte creci-
miento de la economia venezola-
na se concentré en el sector no
petrolero de la economia, ya que
la industria petrolera no crecio
casi nada en 2005 (2,6%) y tuvo
un decrecimiento en 2006 (-1,9%)
(Weisbrot y Sandoval, 2007:10).
Los sectores que han tenido un
mayor crecimiento fueron el finan-
ciero y de seguros, las comunica-
ciones, la industria manufacturera
y el sector de transporte y alma-
cenamiento. Por otro lado, en con-
tradicciéon con lo que senalan los
criticos de Chavez, en los ultimos
ocho afios el sector privado ha
crecido mas rapidamente que el
sector publico y en consecuencia
representa hoy una mayor parte
de la economia que lo que repre-
sentaba antes de que Chavez
asumiera el poder. Por si lo ante-
rior fuera poco, la reduccién de la

deuda publica como porcentaje
del PIB (de 46,3% en 2003 a
24,3% en 2006), el importante
superavit en cuenta corriente de la
balanza de pagos (27.167 millo-
nes de dolares en 2006) y la acu-
mulacién de reservas en moneda
extranjera (37.440 millones de
dolares en diciembre de 2006)
constituyen un sélido blindaje con-
tra una eventual, aunque improba-
ble, caida de los precios del petro-
leo (Cepal, 2007a:174-175, 177).

Lo anterior no quiere decir que la
economia venezolana no enfrente
algunos problemas entre los cua-
les destacan dos: la inflacién y el
tipo de cambio (Weisbrot vy
Sandoval, 2007:19-21). En cuan-
to al primer problema, hay que
sefalar que el mayor gasto fiscal
aunado a un aumento de la
demanda privada y a una menor
disponibilidad de bienes provoco
una reversion de la tendencia a la
disminucioén de la inflacion que se
observaba desde 2002. La infla-
cion medida por la variacion de los
precios al consumidor fue de 17%
en 2006 que, aunque es muy infe-
rior a la inflacion existente en los
afos anteriores al gobierno de
Chavez, es aun alta. El segundo
problema es una significativa
sobrevaluacion de la moneda
fuente de dificultades. En efecto,
el tipo de cambio fijo sobrevalua-
do combinado con la alta inflacién
observada puede representar un
problema importante a mediano
plazo, en la medida en que desa-
lienta el desarrollo de los sectores
no petroleros, en particular, el
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manufacturero (“enfermedad
holandesa”®). En este sentido los
dos principales desafios en el
mediano plazo a los que se
enfrenta la politica econdémica
venezolana son la reduccién de la
inflacion y el reajuste de la mone-
da nacional. Sin embargo, gracias
a los factores ya mencionados
(importante superavit en cuenta
corriente, grandes reservas en
moneda extranjera, deuda exter-
na pequefa) el gobierno dispone
de diversas herramientas para
reducir la inflacion y reajustar la
moneda sin tener que sacrificar el
crecimiento econémico.

Lo anterior nos permite concluir

que el desempeiio de la economia
venezolana en tiempos de
Chavez no se ajusta a la idea de
“una gran bonanza petrolera con-
denada a la bancarrota” sostenida
por los defensores de las politicas
econdmicas pragmaticas como la
chilena, la brasilefia y mas recien-
temente la peruana bajo Alan
Garcia. Muy por lo contrario, las
conquistas obtenidas por Chavez
en materia de reduccion de la
pobreza, mejora de la educacion y
de la salud muestran la posibilidad
de la existencia de politicas eco-
nomicas que no soélo garantizan
un extraordinario crecimiento eco-
némico sino que sus frutos sean
ampliamente compartidos.

'® El caso de los paises exportadores de materias primas con monedas sobrevaluadas
y los dafios asociados con dicha sobrevaloracion se conoce como “enfermedad
holandesa” en referencia a la experiencia holandesa tras el descubrimiento de gas

natural en la década de los sesenta.
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Opiniones

La institucion:
;escandalo o necesidad?*

Michel Volle**

Toda institucion tiene una mision, y para actuar requiere tener una
organizacion.

Una mision sin organizacion sélo seria palabras en el aire, una
invocacion sin efectos. La organizacion encarna la mision y la hace
penetrar en el mundo real: retine a individuos en edificios, les brinda
los equipos y suministros necesarios para su actividad, de manera
que la mision pueda alcanzar su objetivo al concretarse en produc-
tos (bienes o servicios).

La implementacion de una organizacion es una inversion que
demanda un gran esfuerzo. Por eso después no se cuestionara facil-
mente el resultado de tal esfuerzo. Esta es la razén de que la institu-
cion tienda naturalmente a estabilizarse, a prolongarse en el tiempo:
exige perennidad. La distribucion de los poderes legitimos (el “terri-
torio” de las diversas direcciones), la definicion de los procedimien-
tos y los habitos de trabajo, cuya eleccion inicial fue libre, se con-
vierte enseguida en algo sélido como el cemento. En algunas insti-
tuciones, esos procedimientos, esos habitos y la jerarquia de los
poderes legitimos seran sacralizados hasta tal punto que el hecho de
volver a discutirlos parece algo blasfemo. Una ley socioldgica tan
implacable como una ley fisica dice que la organizacion, al desarro-
llarse, da prioridad a su propia perennidad y olvida la mision.

* htpp://www.volle.com. Consultado el 4.06.2008. Traduccién de Lucia Vera para RE.
** Ecole Polytechnique, Ecole Nationale de la Statistique et de I’Administration
Economique. Gerente de VOLLE Systemes d’information.
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A toda institucion le llega el
momento de ser un objeto de
escandalo: pensemos, por ejem-
plo, en los escandalosos episo-
dios de la historia de la iglesia
que, por ser en Europa la mas
antigua de las instituciones, sirvié
de modelo para todas las otras:
asesinatos, prostituciones, preva-
ricaciones, etc.

El individuo se indigna, ya que
tales escandalos evidentemente
contradicen el Evangelio que la
Iglesia tiene la mision de transmi-
tir. Pero cuando esa indignacion
incita a “cuestionar” la institucion,
como se decia en los afios sesen-
ta, a pretender que dado que ya
no es perfectamente pura no
deberia ni siquiera existir, uno
siente que eso es excesivo.

Hay que encontrar un camino
intermedio entre la exigencia de
pureza absoluta y la tolerancia al
escandalo, pero no es posible
quedar satisfecho con un compro-
miso blando; por lo cual necesita-
mos una comprension mas pro-
funda de lo que es una institucion,
de la manera en que funciona, y
de lo que debe esperarse de ella.

¢ Qué es una institucion?

Es una persona moral, como
dicen los juristas, es decir, una
entidad juridica en la cual varios
individuos (personas fisicas) coo-
peran en la accion.

La institucién se define 1) por su
mision, expresion del objetivo que
es su razoén de ser, y 2) por la

organizacion con que se dota para
alcanzar ese objetivo, con una
distribucion de los poderes de
decisién legitimos, normas y pro-
cedimientos para la accién, un
lenguaje, etc.

La Iglesia es, como ya dijimos, la
mas antigua de las instituciones
de Europa; cada orden religiosa
es, dentro de la Iglesia, una insti-
tucion mas pequefia, que obede-
ce a las reglas de la Iglesia y, ade-
mas, a sus propias reglas.

El feudalismo era una institucion
basada sobre la concesién de los
feudos y la fidelidad que juraba el
siervo a su sefior. El Estado es
una institucién cuya organizacion,
calcada de la Iglesia, reemplazé
progresivamente al feudalismo.
La empresa es una institucién y
cada empresa concreta es una
pequefia institucion que retoma el
marco general de la empresa al
cual le agrega las particularidades
de su propia organizacion. Cada
ministerio, cada organismo publi-
co, cada uno de los “grandes sis-
temas” que organizan los servi-
cios publicos (sistema educativo,
sistema de salud, etc.) son institu-
ciones.

Existe un orden entre las institu-
ciones; el Estado encabeza los
ministerios y servicios publicos, la
Iglesia las érdenes religiosas, y la
Empresa a cada empresa; las nor-
mas de la institucion de mayor
nivel se imponen a las institucio-
nes de menor nivel, que agregan
sus propias normas, de acuerdo
CON un mecanismo que se parece
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a la “herencia” en el esquema de
la modelizacion objeto (N. de la T.:
la modelizacion objeto consiste en
crear una representacion abstrac-
ta, bajo la forma de objetos...).

La creacion de una institucion es
necesaria cuando el objetivo que
se busca excede las posibilidades
fisicas 0 mentales de un individuo,
pero esta al alcance de una coo-
peracion entre varios individuos.

Asi definido y descrito, el mundo
de las instituciones es desapasio-
nado, racional y frio. Resulta dificil
imaginar que pueda ser objeto de
tantos escandalos, y que pueda
suscitar a veces tanto malestar.

Para comprender esto, hay que
ver que cada institucion es el lugar
de un drama, de un sacrificio
humano; y también que ese
drama, ese sacrificio humano son
inevitables, debe ser asumido,
aun cuado resulte doloroso; este
sufrimiento es el precio que se
debe pagar por la existencia y el
funcionamiento de las institucio-
nes y los servicios que éstas brin-
dan.

El drama de la instituciéon

Toda institucion tiene una
misién, y para actuar requiere
tener una organizacion.

Una mision sin organizacion soélo
seria palabras en el aire, una invo-
cacion sin efectos. La organiza-
cion encarna la mision y la hace
penetrar en el mundo real: relne a
individuos en edificios, les brinda

los equipos y suministros necesa-
rios para su actividad, de manera
que la mision pueda alcanzar su
objetivo al concretarse en produc-
tos (bienes o servicios).

La implementaciéon de una orga-
nizacion es una inversiébn que
demanda un gran esfuerzo. Por
eso después no se cuestionara
facilmente el resultado de tal
esfuerzo. Esta es la razén de que
la institucion tienda naturalmente
a estabilizarse, a prolongarse en
el tiempo: exige perennidad. La
distribuciéon de los poderes legiti-
mos (el “territorio” de las diversas
direcciones), la definicion de los
procedimientos y los habitos de
trabajo, cuya eleccion inicial fue
libre, se convierte enseguida en
algo solido como el cemento. En
algunas instituciones, esos proce-
dimientos, esos habitos y la jerar-
quia de los poderes legitimos
seran sacralizados hasta tal punto
que el hecho de volver a discutir-
los parece algo blasfemo. Una ley
sociolégica tan implacable como
una ley fisica dice que la organi-
zacion, al desarrollarse, da priori-
dad a su propia perennidad y olvi-
da la mision.

La organizacion es necesaria
para la realizacion efectiva de la
mision, pero tiende inevitablemen-
te a olvidarla.

Los ejemplos que ilustran este
fendmeno son innumerables: la
Iglesia esta permanentemente
tentada de olvidar el Evangelio,
que entonces ya no sirve mas que
de pretexto para el desarrollo de
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una estructura de poder; el Estado
se paraliza con una burocracia
donde sdlo importan los conflictos
entre diferentes servicios o unida-
des, en los cuales cada uno sélo
piensa en su “progreso personal’;
lo mismo ocurre en las grandes
empresas, que con frecuencia
otorgan mas importancia a su
organizacion interna que a las
necesidades de sus clientes, lo
que se percibe cuando se exami-
na su sistema de informacion.

Algunas instituciones, al actuar a
contrapelo de su mision, la traicio-
nan; asi puede suceder que los
ejércitos, cuya misién es defender
a su pais contra los ataques del
extranjero, se aduefen del poder
politico y exploten el pais en
beneficio de la corporacion de ofi-
ciales: es lo que ocurre en
Birmania, ha ocurrido varias
veces en América latina y también
puede explicar la dominacion del
complejo militar-industrial en
Estados Unidos, asi como el mili-
tarismo aleman a comienzos del
siglo XX. También puede suceder
que sistemas juridicos se convier-
tan en vectores de la injusticia,
que la organizacion del sistema
de salud sirva a la corporacién de
los médicos mas que a los enfer-
mos.

Misién y organizacién forman
una pareja inseparable: sin orga-
nizacion no hay realizacion de la
mision; sin misién la organizacién
no tiene objetivo. Pero esta dupla
esta atravesada por un conflicto,
una tension inevitable: ese conflic-
to es lo que constituye el drama

de la institucion.

La palabra drama no es dema-
siado fuerte en este caso porque
el conflicto, al ser sostenido por
individuos, se soluciona mediante
sacrificios humanos. En toda insti-
tucion se encuentran personas
que, ya sea por un prurito de rigor
o0 por ingenuidad (ambos van
generalmente juntos), se inquie-
tan por comprender el objetivo de
la institucion, por saber a qué
fines contribuyen sus propias
acciones, y asi toman conciencia
de la mision. Estas personas, que
yo denomino animadores, se
encuentran en todos los niveles
jerarquicos, desde lo mas bajo
hasta lo mas alto, y en general
constituyen una minoria dentro de
la institucién (en un orden de mag-
nitud empirico, son el 10%). Fuera
de los periodos de crisis aguda, la
mayoria, naturalmente conformis-
ta, sélo ve en la institucion habi-
tos, una carrera, progreso, etcéte-
ra.

Los animadores, en cambio, no
son conformistas, sino que evalu-
an a la organizacion en relacién
con las exigencias de la mision.

Algunos de ellos, prudentes y de
temperamento calmo, hacen fun-
cionar y avanzar las cosas discre-
tamente; éstos pasan “bajo el
radar’, ya que la organizacién
seguramente no reconoce su utili-
dad, no les agradece de ninguna
manera sus esfuerzos, pero tam-
poco los persigue.

Otros, menos prudentes, le
recuerdan a la organizacién su
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mision, denuncian sus eventuales
traiciones e indican los cambios
necesarios; entonces la organiza-
cion los considera sus peores
enemigos y los trata en conse-
cuencia. Si el objetivo ha sido
alcanzado, o suprimido, la misién
pierde su razoén de ser (hoy ya no
se construyen castillos-fortaleza,
ni barcos de guerra de madera, y
la utilidad de los carros de comba-
te se ha vuelto dudosa) y lo dicen,
lo que escandaliza. La Iglesia per-
siguié a aquellos de sus animado-
res que se hacian notar, aunque
los haya canonizado después de
su muerte. La empresa los empu-
ja a la desesperacion por procedi-
mientos diversos, como ponerlos
“en el placard”, jubilacién anticipa-
da, puestos no aptos para sus
calificaciones, etcétera.

Sin embargo, gracias a los ani-
madores, la mision sigue presente
dentro de la institucion, sigue
expresandose, y la institucion
puede hacer el esfuerzo necesa-
rio, muy penoso, para modificar su
organizacion, adaptarla a los cam-
bios de contexto (cambios juridi-
cos, culturales, técnicos, etc.) y
proseguir la realizacion de la
misién en un mundo que ha cam-
biado.

Una institucién en la cual hubie-
ran desaparecido todos los ani-
madores, en la cual no existiera
ningun mecanismo de relacién
entre la organizacion y la mision,
perderia su razén de ser; esto
seguramente no la hara morir
inmediatamente —durante un tiem-

po se puede explotar una posicién
de fuerza o un capital acumulado-
pero un dia, de pronto, se derrum-
bara de golpe; piénsese en los
imperios coloniales francés y bri-
tanico, en la Unidén Soviética,
etcétera.

Comprender lo anterior, 0 mejor,
darse cuenta, es decir, compren-
der que es una cosa real, es algo
que se paga con sufrimiento, ya
que el corazén se desgarra cuan-
do pensamos en las personas
quebradas por este conflicto, y en
las buenas voluntades desalenta-
das; y se indigna al pensar en la
prima que la organizacion le otor-
ga a la mediocridad, al conformis-
mo Yy a la hipocresia subyacente.

Pero esta realidad hay que asu-
mirla, porque de nada sirve fusti-
gar y mostrar indignacion.
Resumo el recorrido del razona-
miento:

1) Crear una instituciéon es algo
necesario cada vez que un
objetivo excede las capacida-
des de un individuo y exige
cooperacion entre varios indivi-
duos;

2) el objetivo se expresa median-
te una mision;

3) la realizacién, la encarnacién
de la misién requieren una
organizacion;

4) la organizacioén tiende a eman-
ciparse de la mision y a vivir
por si misma,;

5) sélo una pequefia minoria en
la institucion, los animadores,
dan testimonio de la mision;
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6) en su conflicto con la organiza-
cion, la mayoria de los anima-
dores resultan sacrificados;

7) una institucion desprovista de
animadores tarde o temprano
se derrumbara.

El Estado y las
instituciones

Entre las instituciones, el Estado
ocupa un lugar particular: es la
institucién de las instituciones, la
institucién al cuadrado. Tiene la
mision de animar el funcionamien-
to del conjunto de las institucio-
nes, es decir:

1) generar la creacion de institu-
ciones nuevas cuando es
necesario;

2) coordinar la arquitectura insti-
tucional de manera tal que del
funcionamiento del conjunto de
las instituciones se desprenda
una sinergia;

3) definir las reglas (leyes, regla-
mentos) que se imponen a
todas las instituciones;

4) volver a traer continuamente a
cada institucion hacia su pro-
pia mision, de manera de equi-
librar el poder de su organiza-
cion.

El Estado, animador del juego
institucional, es él mismo una ins-
titucion dotada de una mision y de
una organizacion; y su propia
organizacién tiende naturalmente
a emanciparse de la mision. El
frente de la escena es entonces
acaparado por el tecnicismo de la

organizacion, por las particulari-
dades de su funcionamiento, por
las luchas de lo que esta en juego,
asi como, en una empresa, las
discusiones de la cantina se cen-
tran en las disputas entre “jefes”,
en las preocupaciones por la
carrera, las rivalidades entre las
personas, etc.

Consecuente con esto, he oido a
Nicolas Sarkozy declarar en 2006,
durante un desayuno organizado
por L’Expansion: “el objetivo, en
politica, es ganar las elecciones”.
Al asimilar la misién a uno de los
detalles de la organizacion, se
exponia al riesgo de no saber qué
hacer una vez llegado al poder.

Los medios de comunicacion se
focalizan en las estrategias defen-
sivas de las corporaciones, en la
tactica de los partidos y en los
conflictos entre dirigentes. Quie-
nes reflexionan sobre la misién de
las instituciones (del sistema edu-
cativo, del sistema sanitario, etc.),
y tratan de hacer evolucionar las
organizaciones para que su
misién pueda llevarse a cabo en
un contexto nuevo, pasan por
ingenuos. La palabra “pragmatis-
mo” no se usa para designar la
adaptacién practica de la organi-
zacién a un contexto que cambia,
sino la aceptacion de la organiza-
cion tal como es.

Richelieu y Mazarino construye-
ron el Estado francés para sacar a
la nacién de las garras de los
grandes sefores feudales, que no
dudaban en traicionar para defen-
der sus intereses: Condé, Ture-
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nne, dirigieron ejércitos espanoles
contra Francia con la complicidad
del hermano del rey, Gaston
d’Orléans. Asi, esos dos grandes
ministros dotaron a nuestro pais
de una estructura institucional
soélida, en la cual insuflaron el
espiritu republicano del servicio
publico (la palabra “republicano”
se usaba, en el “antiguo régimen”,
para designar a quienes se intere-
saban en la cosa publica, la res
publica).

Estados Unidos, por su parte, no
se construyo en torno del Estado
sino en torno de la comuna
(Tocqueville) y la empresa
(Gramsci), ya que ésta ultima
ejercia alli la hegemonia cultural
que poseia el Estado en Europayy,
de manera aun mas profunda, la
Iglesia, cuya organizacion sirvio
de referencia para la organizacion
de los Estados europeos y, en
particular, del Estado francés.

En Francia resulta facil denigrar
el Estado y los servicios publicos.
Como fueron los que estructura-
ron la nacién, son el objetivo natu-
ral de todas las exasperaciones, y
los defectos de su organizacion
alimentan el descontento. Pero
las comunas y las empresas no
disponen en Francia de los pode-
res y de la legitimidad que tienen
en Estados Unidos; una politica
como la de Sarkozy, que empren-
de la destruccion del Estado,

corre el serio riesgo de tener
como consecuencia un retorno al
feudalismo, a un neo-feudalismo;
incluso puede suponerse que es
un objetivo oculto, que tal vez no
aflora en la conciencia de sus pro-
motores.

Sin embargo, otra politica seria
posible:

1) reconocer efectivamente el
lugar y la importancia de la ins-
titucion “empresa” en la econo-
mia contemporanea;

2) admitir que algunas empresas
deben ser, por razones estra-
tégicas o econdmicas, servi-
cios publicos, sin renunciar por
eso a las exigencias de calidad
de los productos (es decir, de
adecuacion a las necesidades)
y de eficacia de la produccion;
en consecuencia, redefinir el
perimetro del Estado;

3) confrontar incansablemente
las corporaciones, las organi-
zaciones, los sindicatos, con
sus misiones respectivas;

4) cuidar la calidad de la arquitec-
tura institucional: arbitrar los
conflictos entre instituciones,
orientar el crecimiento de las
instituciones existentes, supri-
mir las instituciones obsoletas
y suscitar la creacién de insti-
tuciones nuevas cuando sea
necesario.
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