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El papel del
ESTADO

en los modelos de

DESARROLLO

Andrés Montalvo*

I. Introduccion.

Los distintos y a veces opuestos puntos
de vista en refacidn al rol desempefiado por
¢t Estado en muchas de las economlas con-
sideradas paradigmaticas en sus procesos de
desarroflo, conceden a este tema especial in-
terés para aquellas que buscan superar su
propio subdesarrollo.

Pareceria ser que Ja discusién sobre fa
participacién estatal en las economias ha si-
do una constante de los estudiosos de los te-
mas del desarrollo. Al terminar el siglo pare-
ce generalizada la afirmacién del Presidente
uruguayo Julio Sanguinetti en el sentido de
que el Estado, inicialmente concebido como
herramienta de igualdad y desarrollo, ha pa-

(%) Tercer Secretario del Servicio Exterior. Funcionario de la Direccién General de Integracion y

Cooperacidn Regional.
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sado a convertirse, por su gran crecmiento,
en un problema de difial solucién.!

Sin pretender realizar un estudio de ca-
50 sobre ef Ecuador, y mucho menos sugerir
elemenitos para la solucidn de los complejos
temas del desarrollo, se puede afirmar que
en nuestro pals también se polemiza en tor-
no al rol que le compete al Estade, por lo
que podria ser importante retomar algunas
de las ideas inherentes a la discusién.2

£l debate en torno al papel ded Estado pa-
ra e desarrollo de los pueblos ha sido dirigi-
do, grosso modo y en sus diversas variantes,
por |as ideas de dos cormientes -el neoliberalis-
mo y el intervendonismo estatal mejor cono-
cido en Latinoamérica como estructuralismo-

que se podrfan identificar con 1o que se perd-
bid como “aedmiento hada afuera™ y “ae-
amiento hada adentro”, respectivamente.

El tratamiento que dieron, en un primer
momento, los defensores de estas dos co-
rrientes a los temas del desarrollo en gene-
ral, y del Estado en particular, los ubicaron
en posiciones poco menos que irrecondilia-
bles. Los estructuralistas latinoamericanos,
inspirados en las ideas propuestas por Pre-
bish, plantearon un modelo basado en la
“sustitucién de importaciones”, -y la conse-
cuente intervencibn y proteccion estatal- en
tanto que los neodasicos, fieles a la més pu-
ra tradic6n smithsoniana, defendieron un
modelo liberalizador-privatizador que enal-

1) Lautaro Ojeda Segovia, El descrédito de lo soclal. Las politicas sociales en el Ecuador, Quito, Centro para el

Desarrollo Social, 1993, p. 23.

2* La mayoria de estas ideas forman el marco tefrico de la monografia El Ecuador y la Cuenca del Pacifico,
presentada por la V Promocion de la Academia Diplomitica,
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tecit al mercado como Unico mecanismo re-
gulador de la economia.

Con la intencién de dar sustento a sus
tesis se han interpretado de manera diferen-
te ciertos procesos paradigméticos como es
el caso del desarrotlo chileno o de las nuevas
economias industrializadas, NEI (Corea del
Sur, Hong Kong, Singapur y Taiwan). Los
negliberales han afirmado haber encontrado
en el &xito alcanzado por los pafses del su-
deste asiatico apoyo empirico para sus tesis
de libre comercio y de eliminacién a las dis-
torsiones al mercado introducidas, sefialan,
principalmente por la intervencién estatal;
los intervencionistas han manifestado, por
su parte, en relacién al mismo hecho, que la
accidn gubernamental jugd un papel decisi-
vo en el éxito de ias NEI.

Hay que advertir, entre tanto, que el
pensamiento estructuralista latinoamerica-
no, reformulado y conocido ahora como
neoestructuralismo, se ha acercado en mu-
chos puntos al pensamiento necliberal y no
se podria negar, por ejemplo, que ambos
coinciden en la necesidad de otorgar priori-
dad a la aceleracion del crecimiento, la supe-
racidn de la pobreza extrema, al aumento de
la eficiencia y competitividad para la amplia-
cién de las exportaciones, entre otros. Sin

embargo, estas semejanzas de carécter ge-
neral no consiguen conciliar las posiciones
en torno a ciertos puntos fundamentales de
cada una de las tendencias.

El pape! del Estado es uno de los prindi-
pales temas que continda siendo amplia-
mente debatido y sobre lo cual parece lejana
la posibilidad de un consenso, por lo que, en
este trabajo se trata de esbozar, de la mane-
ra mas objetiva posible, los elementos que
creemos son de relevanda en esta discusitn.

El enfoque del tema, cabe advertir, serd
fundamentalmente tedrico. Esto, por su-
puesto, no releva de acudir al examen de
ejemplos concretos que ayudan a ilustrar al-
gunas de las reflexiones que se hacen a con-
tinuacin.

Il. E! Estructuralismo Cepalino

Sin intentar un andlisis histérico exhaus-
tivo de las propuestas de Radl Prebish que
originaron, en gran medida, una corriente de
pensamiento que fue ampliamente debatida
en nuestro continente’ -y que incluso segan
algunos analistas fue utilizada, aunque con
una aplicacién diferente, en otras latitudes-*
€5 importante recordar diertas ideas que pue-
den enriquecer el tratamiento del tema que

3} Cfr. CEPAL, Estudio Econémico de América Latina 1949, Naclones Unidas, Departamento de Asuntos Eco-

1)

némicos, Nueva York, 1951. Para el anélisis de los nuevos postulados de 1a Comisién véase CEPAL, Trans-
formacién productiva con equidad, Santiago, 1990. Ademds, para un andlisis de la evolucién del
pensamiento estructuralista cfr, Nora Lustlg, Del estricturalismo al neoestructuralismo: la biisqueda de un pa-
radigma heterodoxo, Coleccion Estudios CIEFLAN, n? 23, marzo de 1988, y principalmente Osvaldo Sun-
kel, compilador, El Desarrolio desde dentro. Un enfoque nevestructuralista para la América Latina, México,
Fondo de Cultura Econtmica, 1991.

Dae Won Choi sefiala que la expresién *endogenizacién sustitutiva de las importaciones” utilizado para
subrayar el proceso de industrializacién en curso en la mayorfa de los paises del Sudeste Aslatico, *no di-
fiere de las ideas principales implicitas en la “industrializacién sustitutiva de importaciones’™, CEPAL, La
Cuenca del Pacifico y América Latina: de la insercién comercial hacia la integracién productiva, docu-
mento LC/L.704 (30 de septiembre de 1992), Nueva York, Naciones Unidas, 1992, p. 39.
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nos ocupa. En tal sentido citamos, en toda su

extension, un ilustrativo texto:
"El desarrollo econdmico en Améria Latina
depende en gran medida de la accion ded em-
presaric privado. El reconocimiento de este
concepto es general en [a América Latina, aun
en los palses que se han caracterizado por
ciertas intervenciones estatales que estorban
la iniciativa de aquel. Tales intervenciones no
son habitualmente la consecuencia de una
posicién ideolégica, sino ¢l resultado de una
serie sucesha de circunstandas espedales:
gran depresidn, primero, la segunda Guerra
Mundial en seguida, y después la inflacion.
Trétase de un tipo de intervencidn con que ca-
si siempre se pretende regular en una forma u
otra la conducta individuat del empresario; y,
por més que puedan sefialarse algunos resul-
tados positivos, las derivaciones adversas que
aparejan estas regulaciones suelen ser de ma-
yor peso que sus posibles ventajas, aparte de
la oposicién que despiertan por las complica-
ciones del excesivo aparato buroartico... Esto
no significa en modo alguno que el desarrclio
econdmico haya de ser stlo el resultado del
juego espontineo de las fuerzas de ia econo-
mia. Ha de conjugarse en # la iniciativa priva-
da con una firme politica del Estado, con un
tipo de intervencdn que se proponga promo-
ver el desarrolio creando condiciones que
orientan y estimulan en un sentido u otro la
accion del empresario sin regular sus dedsio-
nes individuales. Para elio el Estado recurre a
los resortes de la politica monetaria, cambial,
fiscal y aduanera y a sus inversiones basicas™ 5
De una interpretacidn adecuada del tex-

10 citado, puede obtenerse una serie de da-

tos sumamente reveladores, mds aln si la
complementamos con la afirmacidn de la
misma CEPAL de que las inversiones basicas
del Estado han conducido a una ampliacidn
de la esfera estatal que en algunos casos po-
drig haber invadido inconvenientemente la
de la iniciativa privada.

“El  desarrollo econémico en
América Latina depende en gran
medida de la accion del empresario
privado. El reconocimiento de este
concepto es general en la América
Latina, aun en los paises que se
han caracterizado por ciertas

intervenciones  estatales que

estorban Ia iniciativa de aquel.”

Si bien se redlamaba, entonces, una fir-
me accon estatal para la promodion del de-
sarrollo, se reconoce ya en ese entonces que
dicha intervencién deberfa haberse manteni-
do en el campo de la orientacién y el estimu-
lo al empresario privado de forma que no se
entorpeciera su accion,

En ese sentido, aunque inicialmente se
trataron de justificar determinadas interven-
ciones, por diversas razones histdricas, se
pone en evidenda que |a posibilidad de efec-

§) CEPAL, 1954, p.7.
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tos negativos de ta regulacién estatal es ma-
yor gue la de conseguir resultados positivos,
si no se la encamina adecuadamente. En
otras palabras, se deja daramente estableci-
do la necesidad de un intervencionismo es-
tatal, pero principalmente dirigido a asegu-
rar una accién empresarial conducida al de-
sarrollo de la sociedad.

Se propugnd, de esa manera, un equili-
brio entre Estado y sector privado, que no
necesariamente se conseguirfa eliminando
las inversiones estatales sino destindndolas a
~capital social” &

No se percibe 1a intencidn de anatemati-
zar la accidn del sector empresarial privado y
del gobierno, y menos ain privitegiar el in-
tervencionismo estatal; por el contrario, pa-
recerfa implicito el intento de promover la
coordinacién entre el acdonar estatal -prin-
cipalmente maniobrando en sectores estra-
tégicos- y el empresariado privado dedicado
a las labores del desarrollo. Otra cosa es, por
supuesto, que en la practica no se¢ hayan res-
petado estos enunciados y que “por diversas
razones el sector paraestatal ha venido cre-
ciendo en campos que no son estratégicos ni
priofitarios, incurriendo frecuentemente en
inefidencias que se traducen en mayores
costos sociales de los que se pretendia evitar
con su intervencién” .7

Las criticas que se dieron al estructuralis-

mo inspirado por la CEPAL fueron sumamen-
te severas y englobaron en general la politi-
ca de desarrollo impuisada por la misma,
Creemos, sin embargo, que sus enunciados
jamas se llegaron a aplicar completamente y
es en ese sentido que incluso, por lo ilustra-
tivo del texto, es oportuno reprodudr, in ex-
tenso, el reproche que, en el contexto de
una ¢ritica global a la falta de aplicaciones
auténomas en la solucion de problemas pro-
pios, hace el argentino Juan Carlos Puig, ex-
Ministro de Relaciones Exteriores de su pals,
a su compatriota Rail Prebish y a la falta de
consecuencia con 1as recetas cepalinas:
“No es que menosprecie la brillante tarea que
realizé esa generacidn de economistas y so-
ciélogos latinoamericanos... sin embargo, el
acertado diagndstico nunca fue seguido por
recetas acertadas, y esto se debid en princi-
pio, en gran parte, a la aplicacion de doctri-
nas tradicionales. Ciertamente, es significati-
vo que Prebish, jnada menos que Radl Pre-
bish!, corvocado por el gobierno de la
llamada ‘Revolucidn Libertadora® para acon-
sejar un Plan de Reconstruccidn Econdmica,
propuso cuidadosamente todas las medidas
necesarias para desmantelar los instrumentos
de manejo autonémico establecido por la ad-
ministracién anterior,..**
Lo sefialado por Puig es un duro llama-
do de atencion a Jos cepalinos, en general, y

6) Eltérmino “capital soclal”, puede también ser entendido en el planteamiento de la *teoria del capital hu-
mano” gque “cuestiona la idea de que el gasto en los sectores soclales es improductivo y propone, en cam-
bio, el concepto de “inversién social’... el sector educativo, por ¢jemplo, es percibido como una inversién

fundamental para el desarrollo del capital”, Ojeda, p. 43.

7) CLAD, E! sof de las empresas piblicas en el contexto de la reestructuracion econdmica en América Latina, Bole-
tin Informativo n® 29, Caracas, Centro Latinoamericano de Administracién pats &l Desamrollo, abril de

1988, p. 2.

8) En Pollticas Externas Comparadas de América Latina, pp. 37-38 (Fotocopiado archivo biblioteca de la FLAC-
50, Quito).
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a Prebish, en particular, por no aplicar -pese
a haber contado con las oportunidades para
hacerlo- aquelfas medidas que encuadraban
en el marco tedrico que defendian. En todo
caso, sea cual fuere la percepcion de este
singular ejemplo, 1o que se relieva es que no
siempre fue factible, por diversos motivos,
come se ha senalado, la materializacion
apropiada de fas medidas estructuralistas,
sea porgue fueron desechadas cuando hubo
ocasion de aplicarlas o por haberlo hecho
inadecuadamente, principalmente, por una
interpretacién equivocada de sus postula-
dos. Adicionalmente -pese a no ser objeto
de estas notas- cabria a lo menos enunciar
que los proyectos de esta escuela jamas su-
peraron su primera etapa -por cierto protec-
cionista- que pretendia aclarar el caming pa-
ra una de mayor vinculacién y apertura hacia
el contexto internacional.

IV. El Neoclasicismo O
Neoliberalismo.

Los enérgicos cuestionamientos al estruc-
furalismo, para efectos de este andlisis, se
pueden situar principaimente en el papel que
se asignaba al papel del Estado en el marco
de la estrategia global del desarrollo. Y es en
ese sentido que varios autores® consideraron
que ¢l Estado intervino de tal manera en cam-

pos que no le correspondian, que provocd
una serie de distorsiones que perjudicaron
atn més (as tareas del desarrolio.™®

Es en ese contexto que resurge el para-
digma neoliberal del mercado como instru-
mento autorregulador de la sociedad, como
mecanismo idéneo que asegura la libertad
en el uso de las capacidades y de las propie-
dades individuales, que cuestiona el papel
regulador del Estado, asl como su autono-
mia para tomar ciertas decisiones y ejecutar-
las porque ello seria una amenaza a la sobe-
ranfa popular en la medida en que el Estado,
al estar comprometido por una diversidad de
intereses, no puede ser un ente cohesiona-
dor del sistema global, sino solamente un
actor més."

Bajo esta perspectiva cabe detenerse
brevemente en ei andlisis de algunos de los
supuestos basicos de la estrategia de desa-
rrollo neoliberal, relevantes para este artfcu-
10; la liberalizacidn del cometdo exterior, la
reduccién del tamafio del sector publico y la
privatizacién de la mayoria de sus activida-
des productivas.

En cuanto a la kiberalizacién comercial,
como ya se ha sefialado, los éxitos de las NEI
"han sido procdamados como un triunfo de
las estrategias de desarrollo de economia
abierta, crientadas hadia &l exterior e impul-
sadas por el mercado”, en oposicion al pro-

9) Cfy. Bela Balassa, Development Strategies in Semi-Industrial Economies, Baltimore, John Hopkins University,
1982. También Deepak Lal, The Poverty of Development Economics, London, Hobart Paperback, 16, Institu-
te of Economic Affairs, 1983,

10} El mismo Prebish dijo lo siguiente: “Es verdaderamente paraddjico lo que sucede con el Estado. Tiende a
ia hipertrofia con miltiples responsabilidades que conspiran contra su propia eficacia; y con la prolifera-
ci6n de intervenciones gue perturban la libertad econdmica de empresas e individuos e incapacitan ca-
da vez mis al mismo Bstado para complir su papel...”, cit. por Ronald Sprout, EI Pensamiento de Prebish,
en Revista de la CEPAL, n¥ 46, abril de 1992, p. 198.

11) Ojeda, p. 31.
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teccionismo y a la intervencion estatal.?
Para lograr un mejor desempefio econé-
mico de tos palses consideran necesario diri-
gir fos mayores esfuerzos a la exportacién, lo
cual se lograrfa evitando el llamado “sesgo
antiexportador” que se manifiesta a través
de la asignacion de recursos para el mercado
interno, en detrimento del mercado externo;
es dedir, el gobierno no deberia inducir, de
acverdo a esta percepcidn, una politica de
sustitucion de importaciones que, al utilizar

ciertos incentivos, exacerbariz esa predispo-
sicidn antiexportadora. Se pretenderfa, de
es3 forma, fomentar una economia basada

en la promaocidn de exportaciones.
Consideran, ademds, que las intervencio-
nes que se dan para modificar el régimen de
comercio internacional son injustificables ya
que buscan, en la mayorfa de los casos, solu-
donar problemas causados por distorsiones
que son bésicamente domésticas y por tanto
requeririan de medidas apropiadas para ese
&mbito. En tal sentido, el mejor remedio se-
ra un sistema de mercado y de precios que
optimice el funcionamiento de las econo-
mias. Ello se consequi-
rfia liberalizando los
mercados, vale decir
manteniéndolos ajenos
a la intervendén esta-
tal; en otras palabras,
l2 accibn gubernamen-
tal lo gue hace, de
acuerdo a este criterio,
es distorsionar el siste-
ma de precios, lo cual
afecta el adecuado y
correcto  funciona-
miento de los merca-
dos libres de 1a misma.
Es necesario des-
tacar que, por lo gene-
ral, los neoliberales
fniegan importandia a
los beneficios sociales
que prestan determi-
nadas industrias como
elemento justificativo para el otorgamiento
de cierta proteccién y tan sélo admiten nive-
les modestos de proteccion para las indus-

12) Colin I. Bradford, Escenarios alternativos de desarrollo: los pafses de reciente industrializacion y las perspectivas
de América Latina, México, Centro de Estudios Monetarios Latinoamericanos, 1991, p. viii.
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trias nacientes, En definitiva, oponen libera-
lizacibn comercial a proteccionismo, identifi-
cando a éste con excesiva intervencién esta-
tal y politica de sustitucién de importacio-
nes, y a aguélla con promocién de
exportadones y crecimiento “hacia afuera”.

En este sentido Bradford recuerda que
*a lo largo de los ainos el pensamiento sobre
los regimenes comerciales nacionales e inter-
nacionales ha sido formado en dfadas; orien-
tacién hacia el exterior versus orientacion
hacia el interior y libre comercio versus pro-
tecdionismo...” y menciona que ello ha teni-
do su sustento en fa teorfa econdmica que
centra su confianza en fuerzas del mercado
por lo que las diferencias “con respecto al li-
bre comercio, ya sea por préctica nacional o
internacional son, pues, daras distorsiones
que tienen consecuencias subdptimas. De
ahl que exista yna gran preccupacion por ta-
les distorsiones y una notable exaltacién de
las tendendias globales hacia I3 privatizacidn
y la desregulacion, que resultan consistentes
con la creaci6n de condiciones de libre mer-
cado. La pofitica pdblica tiene un papel cada
VeZ menos positivo que jugar en estas desre-
qulaciones diddicas y de hecho en la mayo-
ria de los casos, es sindnimo de problema
més bien que la solucién® ¥

Lo dicho permite introducir los puntos re-
lacionados con la reduccion del sector pablico
y la privatizaddn de las actividades estatales,
temas frente a los cuales los neoliberales tam-
bién se han manifestado con rigurosidad.

Efectivamente, han criticado el inusitado
crecimiento del aparato estatal que ha copa-

do actividades que escapan de la légica de su
accionar enmarcado, segdn su enfoque, en
funciones especfficamente predeterminadas.
En ese sentido reclaman la inmediata * dismi-
nudén del tamafio del Estado” mediante la
adopcién de medidas que irfan desde una
agresiva politica de reducdion de !a burocra-
cia hasta la privatizacién de la mayor parte de
empresas pertenecientes al sector pablico.

En cuanto a las privatizaciones se aseve-
ra que esta polltica permitirla evitar pérdidas
en el sector publico causadas por la falta de
eficiencia de sus empresas, lo que provoca
una ausencia de rentabilidad que repercute
negativamente tanto en las finanzas del Es-
tado como en |a prestacion de servicios a fa
comunidad. Argumentan también que Ia in-
negable existencia de gran numero de em-
presas piblicas, deficitarias y muy mal orga-
nizadas, hace necesario llevar adelante una
politica de privatizaciones qué permita rever-
tir esta situacién y, adernds de mejorar el ser-
vicio a la comunidad, ahorrar grandes sumas
de dinero al fisco que pueden ser utilizadas
para mejorar su accionar en las actividades
que le competen: basicamente las funciones
denominadas clésicas y -subsidiariamente-
aquellas en que el sector privado no se en-
cuentra en condiciones de actuar.

V. Regulacion y Mercado.

La objetiva constatacién de fa realidad
permite apreciar la necesidad de comple-
mentacidn entre actividades pabiicas y priva-
das, algo que las politicas de desarrollo no

13) Bradford por ello plantea la posibilidad de crear una serie de opciones a esta percepcidn que establece una
antinomia accién estatal-liberalizacién comercial, p. 4.
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pueden desconocer. No se podria ignorar
que en el mundo ha ido consolidandose la
economla de mercado, aunque mas apropia-
do, sin embargo, serfa hablar de la existencia
de varias “economias de mercado”, tan nu-
merosas cuanto los palses que actdan en el
escenario internacional. Pero tampoco pode-
mos dejar de reconocer que la presencia del
Estado es imprescindible en varios sectores y
que su accion depende, ademds, del andlisis
particularizado de las economias nacionales.

Comga se anoté anteriormente, para mu-
chos autores, el éxito econdémico alcanzado
por las NEi responde a la implementacién de
una economia abierta que se basa en el res-
peto a las reglas de! libre juego de la oferta
y la demanda. Habrla que anatizar si lo que
Bradford llama “liberalizacién interna”, dife-
renciandola de la que denomina de “impul-
50 a la exportacién” se enmarca en las reglas
del libre mercado.™ En el primer caso hay
una especie de poder de pafidad de compra
en que los precics internos son similares a
tos precios externos, resultado de un tipo de
cambio real, similar para exportaciones e im-
portaciones, adoptado como estrategia, su-
ficiente por cierto, para la promocion de ex-
portaciones y |a orientacién de la economla
hacia el exterior; en el segundo caso -en el
de impulso a la exportacién- es importante
la adopcién de un tipo de cambio para las
exportaciones mayor que ef establecido para
las importaciones y que no sofo eliminarfa un
eventual sesgo antiexportador sino que re-
vertiria esa situacion en favor del sector ex-

portador. En & primer caso el mercado mun-
dial actya libremente y sin injerendias de nin-
guna indele, en tanto que en el segundo el
papel del Estado serfa fundamental. En el ca-
so de las NEI se habria dado un importante
impulso a la exportacion.

Pero pese a la evidencia de que en eco-
nomias como las de Corea, Hong Kong, Sin-
gapur y Taiwan, la industria de la exporta-
cién, principaimente de manufacturas, ha si-
do fundamental para - su notable
crecimiento, las disparidades que les caracte-
rizan, incluso de status politico, hacen que
dificilmente se les pueda considerar monoli-
ticamente para andlisis genéricos. También a
nivel de politicas macroecondmicas, por
ejemplo, hay diferencias evidentes: Hong
Kong parecerfa & mas cercanc a un sistema
clasico de libre comerdio, en tanto que Sin-
gapur, Taiwan y, especialmente, Corea tie-
nen un amplic marco regulatorio. '

Es relevante el hecho de que en el desa-
rrollo de las NE! no se aprecia, por lo gene-
ral, la preeminencia del sector privado o de
Ja accidn gubernamental sino que habria un
adecuado aprovechamiento de las circuns-
tancias y un apropiado planeamiento de las
acciones adoptadas.

Ciertos autores sefialan que en Corea,
Taiwan y Singapur, la evolucién de la estruc-
tura productiva y la composicién de las ex-
portaciones no se dejé al arbitrio del merca-
do, sino que fue el resultado de un designio
deliberado del gobierno. Como resultado,
en estos casos, € tipo de cambio, la tasa de

14) Bradford, pp. 99-121,

15) Cir, Jorge Chen Charpentier, Semejanzas y Disparidades de la Insercion de Hong Kong, Taiwdn, la Repiblica

de Corea y Singapur ent la Cuenca del Pacifico (Mimeo, s/d,)
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interés, el sisterna impositivo y la inversién
del sector publico no fueron factores neutra-
les, subordinados a las fuerzas del mercado,
sino més bien indicadores prioritarios e im-
portantes instrumentos en |3 estrategia de
desarrollo. Lo que parece distinguir las expe-
riencias de desamollo de Asia del Padifico no
es el predominio de las fuerzas del mercado,
la libre empresa y la liberalizacién interna, si-
no una retacién sumamente interactiva entre
los sectores pablico y privado que se carac-
teriza por los objetivos compartidos y los
compromisos que encarna la estrategia de
desarrollo y la politica econdmica planteada
por el gobierno. Asi, la dicotomia fuerzas del
mercado-intervencién gubernamental se ha-
llaria exagerada, por decir lo menos.'

Lo que interesa resaltar, en consecuen-
cia, es que mas 2l de las semejanzas y dife-
rencias que se encuentran en los modelos de
desarrollo que adoptaron algunas de las eco-
nomias a las que nos hemos referido, y que
respondieron a situaciones muy coyuntura-
les, hay la necesidad de considerar que las
politicas de las NEI no son paradigmas de de-
sarrollo que pueden ser aplicados autométi-
camente en otras regiones del mundo sub-
desarrollado y que lo importante es estable-
cer polfticas coherentes de desamollo, de
acuerdo a las particulares necesidades de ca-

Ciertos autores sefialan que en Corea,
Taiwan y Singapur, la evolucién de la
estructura productiva y la composicion
de las exportaciones no se dejo al
arbitric del mercado, sino que fue el
resultado de un designio deliberado del
gobierno.

da uno de los diversos palses.

En ese sentido también seria necesario
hacer una breve referenda al caso chileno,
pues ha sido consideradoe otro de los supues-
tos casos paradigmaticos.'” Sin la intencion
de emitir juicios de valor es necesario resal-
tar que las particularidades en Chile tuvieron
un peso decisivo en las politicas de desarro-
llo adoptadas en ese pals lo cual dificulta
enormemente su comparacion con las reali-
dades de otros paises.'®

Lo que sf se debe tener dlaro es que tam-
poco en aste caso las fuerzas del mercado o
la intervenci6n estatal, actuando de manera
aislada, fueron las que determinaron el éxito
econdmico chileno. Ademds, ha sido repeti-

16) Bradford, pp. 88-85.

17} Para un anilisis en detalle del caso de 1a Repiiblica de Chile cfr., CEPAL, La Transformacién de la Produc-
cién en Chile: Cuatro Ensayos de Interpretacién, Santiago, Naciones Unidas, Estudios e Informes de la
CEPAL, n? 84, marzo de 1993. También Oscar Mu—oz, “La reforma del Estado y la economia chilena: tra-

yectoria de una relacién dificil”, en CORDES, Los nuevos limites del Estado, Quito, Corporaci6n de estu-
dios para el Desarrollo, 1990.

18) Jadrezic menciona que *la breve y convulsionada experiencia del gobiemo de Ia Unidad Popular (1970-
1973) y luego 1a mis prolongada e igualmente traumdtica experiencia del autoritarisino militar, precipi-
taron una modificacidn cualitativa de grandes proporciones en el medioc socloecondémico que enmarcan
los procesos de inversidn e innovacién”, lo cual nos brinda una idea general de las particularidades del
caso chileno. En CEPAL 1993, p. 47.
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do en innumerables ocasiones que las expli-
caciones que atribuyen todos los éxitos en
materia de exportacién a los cambios subitos
de politica podrian ser engaiiosos, pues exis-
te un largo proceso histérico que, después
de muchos errores y sacrificios, consolidé las
bases que permitieron un amplio crecimien-
to econémico del citado pals, basado justa-
mente en el desarrolto del sector exportader.
Se debe tener en cuenta, en tal contexto, |a
importante labor desarroflada por fa Corpo-
racién de Fomento de la Produccién, COR-
FO, Grgano estatal que jugd un papel suma-
mente importante en el proceso de moder-
nizacion de la estructura econémica
chilena.'? 20

La realidad es que en Chile existe con-
senso sobre |a imperiosa necesidad de pagar
una deuda social fruto de los sacrificios del
desarrollo, quizés porque ni “las politicas de-
sarrollistas de Frei, ni las reformas socialistas
de Allende, ni las medidas neoliberales de Pi-
nochet cristalizaron en un proceso de trans-
formacién social, sostenido y estable” !

VI. Estado: Tamaiio y
Funciones.

£l punto neurélgico parecerfa situarse en
el andlisis del rol subsidiario para ef Estado

propugnado por el necliberalismo o la nece-
sidad de una intervencién mas significativa
para el establecimiento de polfticas sociales
que deben acompafiar los procesos de desa-
rrollo econdmico.

Esto permite hacer ciertas reflexiones fi-
nales que se relacionan més directamente
con la acdén det Estado y en este contexto
analizar también, brevemente, el tema de lo
social. No se entrara en el detalle de los di-
versos modelos o tipos de Estado que han si-
do estudiados y propuestos por los analistas
del tema; si se esbozaran aquellos elemen-
tos que han llevado a juzgar que el Estado
llegd a un punto de hipertrofia que no le
permitié cumplir algunos de los objetivos
que se supone debid haber cumplido.

Podria decirse que en el periodo de pos-
guerra, grosso modo, ef Estado latinoameri-
cano intentd ser al mismo tiempo benefac-
tor y promotor; es decir pretendid dedicar
sus esfuerzos a cumplir acciones de provision
de servicios sociales y, paralelamente, pro-
mover el desarrollo con recursos propios que
no posela; Graciarena al respecto sefiala lo
siguiente:

“Debido 3 esta insuficiencia de recursos para

moverse al mismo tiempo hacia ambas metas

-esto es, la integracidn socal mediante la ra-

pida provision y ampliacién de los servicios

19} Carlo Pietrobelli, El Proceso de Diversificacion de Exportaciones en Chile, en CEPAL 1993, p. 342.

20} Para un anidlisis en detalle cfr. el ensayo de Carlos Alvarez Voullieme, La Corporacion de Fomento de la Pro-
duccidn y la Tansformacion de la Industria Manufacturera Chilena, en CEPAL 1993,

21} Norbert Lechner, Reflexiones sobre estilos de desarrollo y visiones del future, en Enzo Faletto y Gonzalo Mart-
ner, coordinadores, Repensar ef Futuro, Caracas, Fditorial Nueva Socledad UNITAR/PROFAL, 1986, p.25.

22) Para un analisis en detalle cfr. entre otros, Pablo Gonzilez Casanova, coordinador, El Estado en América
Latina. Teorfa y Practica., México, Universidad de las Nadiones Unidas-Siglo XXI, 1990; Enzo Faletto, *La
especificidad del Estado en América Latina®, en Revista de la CEPAL, n® 38, Santiago, agosto de 1989; Fa-
letto y Martner, ccordinadores, op. dt.; Pedro Vuskovik, “La crisis actual y el futuro de América Latina®,
en Revista Centroamericana de Economia, n? 19, a-0 6, Universidad Nacional Auténoma de Honduras,
enero-#bril de 1986.
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sociales (educacion, salud, nutricién, vivien- a su crecimiento desmesurado hizo que re-
da} por una parte, y la promodén del desa- surgiera con fuerza la tesis neoliberal extre-
rrolio con fondos pablicos, por la otra- ks for- ma que reclamé "un 'Estado minimeo’, cuyas
mas del Estado social latincamericano tien- funciones se limitarian a la proteccién de to-
den a optar por uno de los dos objetivos dos los ciudadanos contra la violendia, el ro-
adoptando formas derivadas, pero incomple- bo, y el fraude y a hacer cumplir los contra-
tas, que tipicamente son las del Estado popu- 10s. Esto suponia, a la vez, el retiro del Esta-
lista para el primer ca-

50y las det Estado de- \

sarrollista para el

segundo.

Se dio, entonces,
una especie de imbrica-
cidn entre esos dos mo-
delos que no permiten
hablar de una oposi-
cion, como si el primero
de los dtados fuese ex-
clusivamente  asisten-
cialista y redistributivis-
tay el segundo -el Esta-
do desarrollista- se
preocupase por el creci-
miento econdmico sin
considerar sus efectos
sociales inmediatos.

Lo cierto es que por
diversos motivos, prin-
cipalmente por la esca-
sez de recursos fiscales,

este hibrido latinoamericano no pudo cum- do del campo de las actividades econdmicas
plir a cabalidad con ninguno de los dos ob- a través de la privatizacidn de la economia,
jetivos propuestos y, por lo contrario, exdu- proceso que ha sido calificado por sus de-
¥6 politica, social y econdmicamente a am- fensores como ‘modemnizacion con demo-

plios sectores de la sociedad, fo cual sumado cracia’

23) Jorge Graciarena, Estado Periférico y Economtia Capitalista: Transiciones y Crisis, en Gonzélez Casanova, p.
43.
24) Ojeda, p. 30
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Al apelarse a la necesidad de privatiza-
cién de la economia, se reclamé, implicita-
mente, sobre el “tamafo” del Estade; pero
entonces habria que considerar cual es la di-
mension ideal del mismo: resulta evidente
que, al menos teéricamente, no se han de-

La sociedad ecuatoriana, a través
del consenso, deberia adoptar un
modelo acorde a su realidad, pues
muchas de las coyunturas de los
llamados casos paradigmaticos,
no se aplican al caso ecuatoriano.
Lo dicho no quiere decir que se
deban descartar elementos de las
experiencias exitosas de otros
paises, cuando sea posible.
terminado los elementos precisos para esta-
blecerlo.

Sobre este aspecto tampoco se pueden
hacer generalizaciones por lo que podria de-
cirse que el tamafio Gptimo serfa, por lo me-
nos lbgicamente, aquel que le permitiese
obrar con eficiencia en todas las actividades

a las que se dedica.
La eficiencia también es fundamental

para la justificacién de los sectores en los
cuales actua el Estado y, también en este ca-
so, surge la cuestion del ¢cémo medida. Si
nos atenemos a criterios estrictamente fi-
nancieros muy probablemente pocas empre-
sas poblicas -y aun privadas- podrian obte-
ner la gracia de ser calificadas como eficien-
tes.

Pero eficiencia no necesariamente signi-
fica rentabilidad financiera por lo que es
oportuno tomar en cuenta los conceptos de
"eficiendia productiva” y “eficiencia econé-
mica“ que se adoptan para diferenciar la
produccién al minimo costo, de la adecuada
asignacién de recursos en una economia con
precios sin distorsiones y que busca su com-
petitividad global; Salazar ilustra 1a situacién
cuando dice que una empresa determinada
*puede ser productivamente eficiente pero
no es econdémicamente eficiente si opera
con un sistema de precios muy distorsiona-
do. Un ejemplo tipico de esto se da en [os re-
gimenes proteccionistas o con altos subsi-
dios a la produccién. En estos casos la inefi-
ciencia econdmica no es atribuible a la
naturaleza estatal o privada de la empre-
sa"_ZS

Se debe, ademas, considerar a la eficien-
cia en relacién con el criterio de los fines pro-
puestos. Muchas veces resulta evidente que
el Estado no persigue una eficiencia produc-
tiva en un ramo determinado y, més adn, en
una etapa inicial de un determinado proce-
50, podrfa ni siquiera buscar la competitivi-
dad global o estructural, sino que su accio-
nar responderia a un hecho coyuntural que

25) José Manuel Salazar Xirinachs, El papel del Estado y del mercado en el desarrollo econdmico, en Sunkel, p.

433.
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podria ser de carcter sodal.

£s necesario, para eflo, retomar Iz idea
enunciada por los 1edricos del neoliberalis-
mo que consideran -pues 1a concepcién de
Estado subsidiario es recurrente en la mayo-
ria de casos- que las politicas sociales estata-
Jes son necesarias Onicamente en situaciones
extremas o excepcionales y por tanto deben
ser empleadas tan sélo de manera *transito-
fia, compensatoria y en pequefia escala para
aliviar, sobre todo, los casos de indigen-
Cia” %

Lo mencionado, chviamente, se enmar-
ca en la logica del andlisis neoliberal defen-
sor de Ja idea de que ¢ desarrollo, basado en
tas fuerzas del mercado, proporcionaria bie-
nestar a todo el conglomerado sodal y, co-
mo resultado de elfo, [a accién gubernamen-
tal serfa necesaria Unicamente en los casos
en que la empresa privada no se encuentre
en capacidad de brindar determinados servi-
cios o, comoe se ha sefialado, cuando se pre-
sentaren situaciones emergentes. Hasta en
un sistema en que las fuerzas del mercado
actGen idealmente, en concordancia con las
normas de competencia perfecta o sin dis-
torsiones que alteren el sistema, tal percep-
¢ion podria encontrar detractores; pero la
realidad, incluso en paises de un creciente
desarrollo econdmico es muy diferente a ese
ideal mercantitista.

Por ello, mé&s ain en palfses en que los
costos del ajuste han sido, son o serdn eleva-
dos, las politicas socales se hacen necesa-
rias; pero es, asi mismo, fundamental una
percepcién objetiva que permita establecer

daramente la diferencia entre politicas socia-
les y asistencialismo ¢ paternalismo.

Es por ello necesario nombrar algunas
de las funciones que le han correspondido al
Estado, como las disicas (marco legal, poli-
¢ia, seguridad ciudadana, mantenimiento de
equilibrios macroecondmicos, administra-
ci6n de justicia y equidad en las oportunida-
des para la sociedad civil, etc), pero especial-
mente {as lamadas bdsicas y auxiliares que
pueden generar cierta controversia scbre el
sector que deberfa ejecutarlas, y que pueden
incluir infraestructura bésica de transporte y
comunicaciones, salud, educacibn, vivienda,
promecién de mercados ausentes, fortaled-
miento y perfeccionamiento de mercados in-
completos, supresién o compensadion de las
faltas del mercado derivadas de ciertas exter-
nalidades, desarrollo de infraestructura cien-
tifico-tecnolégica, entre otras?

La realidad demuestra que la actuacion
del Estado es indispensable para la consecu-
cién de dertos objetivos, pero hay que enfa-
tizar que, dependiendo de las politicas y las
circunstancias de cada pals, debera cuidarse
de que el Estado no interfiera en las labores
del sector privado -especialmente las que di-
cen relacion con el desarrollo econémico- si-
no que debe procurarse una labor interacti-
va eficiente: daro legado de las economias
mas exitosas.

Se debe recordar, adicdonalmente, que
los modelos de desarrolfo tradicionales han
estado marcados por prejuicios ideoldgicos
que podrian afectar a la apticacién de politi-
cas acordes a las necesidades actuales de

26) Ofeda, p. 33.
27) Salazar, p. 478.
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nuestros pueblos; |a experiencia demuestra
que su aplicacidn, en sentido estricto, no se
ha dado en los palses de alto grado de cre-
cimiento econémico y desarrollo, lo cual des-
miente que el éxito de sus economias pueda
imputarse a un modelo en particular.

La sociedad ecuatoriana, a través del
consenso, deberia adoptar un modelo acor-
de a su realidad, pues muchas de las coyun-
turas de los llamados casos paradigmaticos,
no se aplican al caso ecuatoriano. Lo dicho
no quiere dedir que se deban descartar ele-
mentos de las experiencias exitosas de otros
paises, cuando sea posible; y elto solamente
serd posible cuando se tengan claras las me-
tas y objetivos que busca conseguir la socie-
dad ecuatoriana.

Es evidente que no se puede confiar de

manera irrestricta en las fuerzas del merca-
do, como si éstas fueran a solucionar ios
complejos problemas del mundo en desarro-
llo; pero tampoco se puede pretender que se
deberfan suprimir fos mercados para la ac-
cién filantrépica del Estado. En las econo-
mias modernas es natural que existan fallas
tanto del mercado como del gobierno, por
lo que no cabrfa argumentar sobre fa mayor
importancia de uno u otro secter: uno de los
supuestos principales que si se debe consi-
derar para lograr un verdadero desarrollo
con equidad, es la necesidad de funcionar
con instituciones que resuelvan las fallas del
mercado y que a la vez minimicen el campo
para las fallas de fa intervencion estatal 2®

28} Salazar, p. 479, tomado del articulo de John Kay The State and the Market: The UK Experience of Privatiza-

tion.
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