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Introduccién

OS DEBATES EN TORNO A LA FUNCION ADECUADA DE LAS POLITICAS
oficiales en el desarrollo econémico han mantenido ocupados 2 los
n—dresponsables de la formulacién de las politicas econdmicas y a los espe-
cialistas en la materia desde que el estudio de las economias en desarrollo
comenzé formalmente al término de la segunda guerra mundial. El éxito de
muchos de los paises de Asia Oriental en lograr crecimiento ripido y equirati-
vo, a menudo en el contexto de politicas oficiales acrivistas, plantea interro-
gantes complejos acerca de la relacién entre el gobierno, el sector privado y el
mercado. Aparentemente, las economias en ripido crecimiento de Asia
Oriental utilizaron muchos de los mismos instrumentos de politica que otros
paises en desarrollo, pero con mejores resultados. La comprensién de las
politicas que contribuyeron al rdpido crecimiento de esos paises, y la manera
en que lo hicieron, reviste importancia para las investigaciones sobre politica:

de desarrollo. Por estas razones, en las Reuniones Anuales de 1991 de la Junta

de Gobernadores del Banco Mundial realizadas en Bangkok, Tailandia, anun-
cié que la Oficina del Vicepresidente de Economfa del Desarrollo de nuestra
instituciéa emprenderfa un estudio comparativo del crecimiento econdmico y
las politicas oficiales en Asia Oriental.

El libro titulado B/ Milagro de Asia Oriental es el resumen de ese programa
de investigaciones, y constituye el primero de una serie de informes sobre in-
vestigaciones relativas a politicas de desarrollo del Banco Mundial, cuyo obje-
tivo es presentar a un amplio publico los resultados de las investigaciones sobre
cuestiones de politicas de desarrollo que ha llevado a cabo el personal del Banco
Mundial. En su calidad de informes sobre cuestiones de politica, nuestra inten-
cién es que nos ayuden a evaluar lo que sabemos y a identificar claramente lo
que no sabemos; deben contribuir al debate en torno a los objerivos e instru-
mentos apropiados de politica oficial para los paises en desarrollo, tanto en el
seno de las comunidades académicas como de las que se dedican a la formu-
lacién de politicas; por dltimo, deben ser accesibles a los que no son especialis-
tas en la materia. Dado que en dichos informes se resumen las investigaciones
realizadas, esperamos también que den lugar a nuevos debates—tanto dentro
como fuera de la institucién—acerca de los métodos utilizados y las conclu-
siones a que se llegd.

:Qué nos dice el informe acerca del milagro de Asia Oriental? Las investiga-
ciones sefialan que la mayor parte del extraordinario crecimiento registrado en
Asia Oriental se debe a la excepcional acumulacién de recursos humanos y ma-
teriales. Pero esos paises también estaban en mejores condiciones que la ma-
yoria para asignar recursos materiales y humanos a inversiones sumamente
productivas y a adquirir y dominar tecnologfas. En ese sentido no hay nada
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“milagroso” acerca del éxito de los paises de Asia Oriental; cada uno ha
cumplido las tareas fundamentales del crecimiento mejor que muchos otros
paises.

Los ocho paises estudiados utilizaron combinaciones muy diferentes de politi-
cas, desde las no intervencionistas a las sumamente intervencionistas. Por lo tanto,
no hay un modelo tinico de desarrollo de Asia Oriental. La diversidad de expe-
riencias confirma la opinién de que las politicas econdémicas y la asesorfa en
cuanto a politicas deben ser especificas para cada pals z fin de que sean eficaces;
pero rambién hay algunas caracterfsticas comunes entre los paises asidticos de gran
crecimiento econémico. Los auiores llegan a la conclusién de que el répido creci-
miento de cada uno se debié basicamente a la aplicacién de un conjunto de politi-
cas econémicas comunes, favorables al mercado, que llevaron a la mayor
acumulacién y a2 la mejor asignacién de recursos. Si bien esta conclusién no sor-
prende por lo nueva, refuerza otras investigaciones que han puesto de relieve la
necssidad fundamental de que los paises en desatrollo apliquen acertadamente los
principios basicos de politica. La investigacién también apoya la conveniencia de
un enfoque doble a la politica de desarrollo, haciendo hincapié en la estabilidad
macroeconémica por una parte y las inversiones en recursos humanes por otra.
Queda ampliamente demostrada la importancia de una gestién macroeconémica
apropiada y de sistemas educacionales de amplia base para el rdpido crecimiento
de Asia Oriental.

El informe también abre nuevos horizontes, y llega a la conclusién de que en
algunos pafses, en especial los del nordeste de Asia, algunas intervenciones selecti-
vas contribuyeron al crecimiento y ademds, nos ayuda a comprender mejor las
condiciones que se requieren para que las intervenciones tengan éxito. Los autores
sostienen que en los casos en que las intervenciones selectivas tuvieron buenos re-
sultados, ello se debié a tres requisitos fundamentales. En primer iugar, abordaron
problemas de funcionamiento de los mercados. Segundo, tuvieron lugar en el
contexto de politicas fundamentales apropiadas. Por tltimo, su éxito dependié de
la capacidad de los gobiernos para establecer y supervisar normas apropiadas de
desempefio econémice en relacién con las intervenciones—siguiendo la expre-
sién que usan los autores, para crear “concursos econémicos”. Estos requisitos
sugieren que el marco institucional en que se aplican las politicas reviste tanta im-
portancia para su éxito o fracaso como las politicas mismas y, en consecuencia, el
informe dedica considerable atencién a las bases institucionales del ripido creci-
miento de Asia Oriental.

Si bien estos factores ayudan a explicar por qué politicas aparentemente simi-
lares no tuvieron buenos resultados en muchos otros paises, el informe también
deja sin contestar muchos interrogantes importantes. Los aspectos orientados al
mercado de las politicas de Asia Oriental pueden recomendarse con pocas
salvedades, pero los més dificiles desde el punto de vista institucional, como las
intervenciones basadas en los concursos, no se han utilizado con éxito en otros en-
tornos. Los factores no econémicos, entre ellos la cultura, la politica y la historia,
tienen también importancia en el éxito de Asia Oriental. Por lo tanto, atin queda
muche que aprender acerca de la accién reciproca entre la seleccién de politicas y
la capacidad institucional y entre los factores econédmicos y no econémicos en el
proceso de desarrollo. El trabajo en estos dmbitos continuard més all4 de este
informe.




Agradecemos en forma especial el apoyo del Gobierno del Japén al programa
de invesrigaciones sobre los paises asidticos de gran crecimiento econémicc. El in-
forme es el producto del trabajo realizado por el personal del Banco Mundial, y
los juicios que se formulan en ¢l no son necesariamente reflejo de la opinién del
Directorio de la institucién o de los gobiernos representados en éste.

Lero 57 (Ferta

Lewis T. Preston

Presidente
Banco Mundial

Agosto de 1993




Indice del libro

El equipo de investigacion
Nota de agradecimiento

Definiciones y notas sobre los datos

Panorama general: La realizacién de ur milagro
La esencia del milagro: Crecimiento rdpido con equidad
Politicas relativas al crecimiento rdpido en una economfa mundial en evolucién

Nota

1 Crecimiento, equidad y cambios econdmicos en Asia Oriental
Crecimiento econémico rdpido y sostenido
Disminucién de la desigualdad de ingresos y de la pobreza
Sectores agricolas dindmicos
Riépido aumento de las exportaciones
Répidas transiciones demogrificas
Altas tasas de inversién y de ahorro
Creacidn de recursos humanos
Répido aumento de la productividad
Apéndice 1.1: Explicacién del crecimiento
Apéndice: 1.2: ;Qué muestran las pruebas de las capacidades cognoscitivas?
Notas

2  Politicas oficiales y crecimiento
Explicaciones de politica
Estructura funcional del crecimiento
Notas

3 La btisqueda de estabilidad macroeconémica y ripido aumento
de las exportaciones
La ortodoxia pragmatica en la gestién macroeconémica
Creacién de una campana de promocién de las exportaciones
Apéndice 3.1: Cronologias econémicas y politicas
Notas




\STA ORIENTAL

4 Base institucional para el crecimiento compartido
El logro de la legitimidad a través del crecimiento compartido
Aislamiento de la tecnocracia econémica
Cémo atraer a las grandes empresas
Notas

5 Estrategias para una rapida acumulacién de recursos humanos y materiales
Explicacién de la elevada formacién de recursos humanos en Asia Oriental
Explicacién de las altas tasas de ahorro de Asia Oriental
Explicacién de las altas tasas de inversién en Asia Oriental
Apéndice 5.1: Las pruebas de causalidad de Granger con respecto
a las tasas de ahorro y de crecimiento

Apéndice 5.2: Nota técnica sobre la relacién entre los tipos
de interés y el crecimiento

Notas

6 Utilizacién eficiente de los recursos: dependencia de los mercados

y las exportaciones

Explicacién de la utilizacién eficiente de los recursos de Asia Oriental

Utilizacién del mercado: mercados de trabajo en Asia Oriental

Asistencia al mercado: mercados financieros y asignacién de recursos

Utilizacién del mercado internacional: politicas comerciales e industriales

En qué forma las exportaciones de manufacturas aumentaron
la productividad ‘

Apéndice 6.1: Comprobacién de los efectos de las politicas industriales
en las variaciones de la productividad

Apéndice 6.2: Pruebas de la relacién entre el cambio de la productividad
total de los factores y las politicas comerciales

Notas

7 Politicas y pragmatismo en un mundo en evolucién
Bases del crecimiento rdpido—aplicacién acertada de los principios
fundamentales
Creacidn de instituciones para fomentar el crecimiento
Intervencién en los mercados

Nota

Nota bibliogrdfica




El equipo de investigacién
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SIA ORIENTAL TIENE UN RECORD NOTABLE DE CRECI-

miento econémico, alto y sostenido. Entre 1965 y 1990 el

crecimiento de los 23 pafses de Asia Oriental fue mds rdpido

que el de todas las demds regiones (véase la Figura 1). Este

logro es atribuible en su mayor parte al crecimiento econémico

aparentemente milagroso de sélo ocho paises: Japén, los “cua-
tro tigres”: Hong Kong, la Reptblica de Corea, Singapur y Taiwan, China; y los
tres paises de reciente industrializacién de Asia Sudoriental: Indonesia, Malasia y
Tailandia. Ademds, estos ocho paises han logrado compartir con singular éxito
los frutos del crecimiento. En comparacién con otras economias en desarrollo,
han registrado niveles de desigualdad mis bajos y en disminucién. El rdpido
crecimiento y el mejoramiento de la equidad son las caracterfsticas determi-
nantes del milagro de Asia Oriental y de los ocho paises asidticos de gran creci-
miento econémico que son el tema de nuestro estudio™.

La indole poco comiin del ripido aumento del ingreso per cdpita de los ocho
paises de Asia Oriental de gran crecimiento econdmico se observa claramente en
la Figura 2. Si bien las variaciones en las economias representadas grificamente
son extraordinarias, en general los paises en desarrollo no han dado alcance a los
industriales desde 1960; mds del 70% de estos paises registrd un crecimiento mas

Figura 1 Crecimiento medio del PNB per capita, 1965-00

Asia Orlental

Paises aslaticos de gran -
crecimiento econdomico S '
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*Ultimamente China, en especial China meridional, ha registrado tasas de creci-
miento extraordinariamente altas utilizando politicas que en cierro modo se asemejan a
las de los ocho paises de Asia Oriental de gran crecimiento econémico. Este hecho de
singular importancia escapa al dmbito de nuestro estudio, sobre todo porque la estruc-
tura de la propiedad, los métodos de gobierno empresarial y civil y la dependencia de los
mercados de China son muy diferentes a los de los ocho paises objeto de este informe, y
se encuentran en tal rdpida evolucién que la comparacién de las economias resulta pro-
blemdtica. En el Capitulo 3 de £/ Milagro de Asia Oriental se menciona el desarrollo
reciente de China. ‘
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Figura 2 Tasa de crecimiento del PiB, 1960-85 y nivel de! PIB per capita, 1960

Tasa de crecimiento del PIB (porcentajes, promedio, 1960-85)
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lento que el promedio de los que pertenecen a la Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos {OCDE). Lo que plantea mds preocupacién es que en 13
naciones en desarrollo el ingreso per cdpita de hecho disminuyé. El crecimiento
en los ocho paises asidticos en cuestién es muy diferente. Sus tasas de crecimiento
son considerablemente superiores al promedio de los que pertenecen a la OCDE,
y, a diferencia de la mayorfa del resto de los paises en desarrollo, los del grupo de
los ocho han venido alcanzando a las economias industriales.

Otros pafses en desarrollo crecieron con rapidez durante unos afios, en especial
antes del decenio de 1980, pero son pocos los que han mantenido elevadas rasas
de crecimiento durante tres decenios. En la Figura 3 se muestran las tasas de cre-
cimiento del ingreso per cdpita de 118 paises en dos periodos: 1960-70 y
1970-85. Los 11 que lograron un rdpido crecimiento en ambos periodos se en-
cuentran en el extremo superior derecho de la figura. De éstos, cinco son paises de
Asia Oriental que han tenido éxito: Corea, Hong Kong, Japén, Singapur y Tai-
wan, China. Los otros tres, Indonesia, Malasia y Tailandia, muestran un creci-
miento acelerado, con tasas de crecimiento més altas en el segundo periodo que
en el primero. Si la distribucién del crecimiento fuera aleatoria, habrfa aproxi-




Figura 3 Persistencia de la tasa de crecimiento

Tasa de crecimiento det PIB (porcentajes), 1370-85
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madamente una posibilidad entre 10.000 de que el éxito estuviese concentrado
hasta ese punto en una sola regién.

Los niveles bajos y en disminucién de la desigualdad en los ocho paises asidti-
cos de gran crecimiento econémico también constituyen una excepcién extraor-
dinaria a la experiencia en el pasado y los hechos recientes en otras regiones. En la
Figura 4 se ilustra la asociacidn positiva entre crecimiento y mejoramiento de la
equidad en los ocho paises y el contraste con otras economias. Se clasifican 40
paises de acuerdo con la relacién entre la participacion en el ingreso del 20% mds
rico y la del 20% mds pobre de la poblacidn, y el crecimiento real per cdpira de los
ocho paises en 1965-90. En el extremo superior izquierdo de la figura se identifi-
can los paises de crecimiento alto (el PIB per cdpita es superior a 4%) y de de-
sigualdad relativamente baja (la relacién encre la parre del ingreso del quintil
superior y la del quintil inferior es menos de diez). Todos los paises de alto creci-
miento y baja desigualdad estdn en Asia Oriental. Siete son paises de gran creci-
miento econdmico; se excluye solamente a Malasia que tiene un indice de
designialdad superior a 15; en cambio China forma parte del grupo. En los ocho
paises, las caracterfsticas comunes han sido el ripido crecimiento y fa disminucién

de la desigualdad.
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Fizura 4 Desigualdad del ingreso y aumento del PIB, 1965--89

Aumento del PIB per capita {porcentajes)
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Desigualdad de los Ingresos
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Como resultado del rdpido crecimiento compartido, el bienestar humano ha
mejorado en forma espectacular (véase el Cuadro 1). En los ocho paises, la pro-
porcién de las personas que viven en la pobreza disminuy4 marcadamente—por
ejemplo, de 58% en 1972 a 17% en 1982 en Indonesia, y de 37% en 1973 a
menos de 15% en Malasia en 1987. La pobreza absoluta también se redujo en
otros paises en desarrollo desde principios del decenio de 1970, pero en forma
mucho menos pronunciada, de 54% a 43% en la India y de 50% a 21% en el
Brasil. Un sinntimero de otros indicadores sociales, desde la educacién hasta la
propiedad de artefactos domésticos, también ha mejorado ripidamente en los
ocho paises, llegando ahora a superar los niveles de los paises industriales.

La comprension del éxito de Asia Oriental

mayor parte, el crecimiento en los ocho paises asidticos de gran creci-
miento econdmico se atribuye a la extraordinaria acumulacién de
recursos humanos y materiales. La inversién privada nacional, en combinacién
~ con los recursos humanos en répido crecimiento, constituyeron los motores prin-

9 ( :UAL FUE LA CAUSA DEL EXITO DE ASIA ORIENTAL? EN SU

Cuadro 1 Variaciones en indicadores seleccionados de la pobreza

Porcentaje de la poblacidn

por debajo del umbral de pobreza Niimero de pobres (millones)

Primer Ultimo Primer Ultimo % de
Paises Aiio afio afio Variacion afnio anio variacion
Paises astdticos de gran crecimiento econdmico
Indonesia 1972-82 58 17 -41 67,9 30,0 -56
Malasia® 197387 37 14 -23 4,1 2,2 -46
Singapur 1972-82 31 10 -21 0,7 0,2 -71
Tailandia®P 1962-86 59 26 -30 16,7 13,6 -18
Otros paises
Brasil>b 1960-80 50 21 -29 36,1 25,4 29,6
Colombia 1971-88 41 25 -16 8,9 7,5 -15,7
Costa Rica? 1971-86 45 24 -19 0,8 0,6 -25
Cbte d’Ivoire 1985-86 30 31 1 3,1 3,3 6,4
India 1972-83 54 43 -9 311,4 315,0 1
Marruecos 1970-84 43 34 -9 6,6 74 12
Pakistan 1962-84 54 23 -31 26,5 21,3 -19
Sri Lanka? 1963-82 37 27 -10 3,9 4,1 5

Nota: En este cuadro se utilizan los umbrales de pobreza especificos de cada pafs. Se han empleado los umbrales de pobreza oficiales o
usados cominmente cuando han estado disponibles. En los demds casos se ha fijado su nivel en el 30% del ingreso o del gasto medio. La
gama de umbrales de pobreza, expresados en términos del gasto por miembro de la unidad familiar y de paridad del poder adquisitivo en
délares, oscila aproximadamente entre US$300 y US$700 anuales en 1985, excepto en Costa Rica (US$960), Malasia (US$1.420) y
Singapur (US$860). Salvo que se indique lo contrario, el cuadro se basa en el gasto por miembro de la unidad familiar.

a. En las mediciones de estas partidas se utiliza el ingreso y no el gasto.

b. Las mediciones de estas partidas se refieren a la unidad familiar y no a cada miembro de la misma.
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cipales del crecimiento. Los niveles elevados de ahorro financiero interno mantu-
vieron los altos niveles de inversién de estos paises. La agricultura, si bien dismi-
nuy$ en importancia relativa, experimenté sin embargo un rdpido crecimiento. Las
exportaciones de manufacturas aumentaron con extrema rapidez, facilitando asf la
absorcién de tecnologfa extranjera. Las tasas de crecimiento de la poblacién dismi-
nuyeron miés ripidamente en los ocho paises que en otras partes del mundo en
desarrollo, lo que llevé a un aumento mds acelerado del consumo per cdpita y a
mayores superavit destinados a reinversiones. Ademds, y en parte debido a estos fac-
tores, los ocho paises pueden haber funcionado mejor en la asignacién de recursos
para actividades con alto rendimiento. Por tiltimo, los ocho han registrado un creci-
miento extraordinariamente alto de la productividad; los cambios en la productivi-
dad tortal de los factores —una medida clave de la productividad— son mayores en
los ocho paises asidticos en cuestién que en muchos otros en desarrollo.

Si bien algunos de los ocho paises se beneficiaron de una ventaja inicial en tér-
minos de sistemas educacionales y de administracién publica, gran parte del creci-
miento fue el resultado de su aplicacién acertada de los principios bésicos. La
gestién macroeconémica fue extraordinariamente satisfactoria y proporciond el
ambiente estable que es requisito esencial para la inversién privada. Las politicas
orientadas a aumentar la integridad del sistema bancario y hacerlo mas accesible a
los ahorrantes no tradicionales, tuvieron el efecto de aumentar los niveles de
ahorro financiero. Las politicas educacionales que se centraron en la educacién
primaria y secundaria generaron rdpidos aumentos de la capacidad de la fuerza
laboral. Las politicas agricolas hicieron hincapié en los cambios de productividad
y no gravaron excesivamente la economfa rural. Los gobiernos o bien alentaron
enérgicamente la planificacién familiar o, como minimo, no restringieron las op-
ciones en esta materia. Por tltimo, todos los ocho paises mantuvieron las distor-
siones de precios dentro de limites razonables y estuvieron abiertos a ideas y
tecnologias provenientes del exterior, politicas que junto con otras decisiones fun-
damentales facilitaron la eficiente asignacién de recursos y ayudaron a sentar las
bases para un elevado crecimiento de la productividad.

Sin embargo, estas politicas fundamentales no lo explican todo. En cada uno
de los paises el gobierno intervino también para fomentar el desarrollo, a menudo
en forma sistemética y a través de canales multiples. Las intervenciones de politica
adoptaron muchas formas: créditos sulrvencionados y orientados especificamente
a industrias seleccionadas, bajos tipos de interés sobre los depésitos y limites
méaximos para los tipos de interés sobre los empréstitos a fin de aumentar las
ganancias y las utilidades no distribuidas; proteccién de los sustitutos internos de
las importaciones; subsidios a las industrias en decadencia; establecimiento de
bancos estatales y apoyo financiero a los mismos; inversiones publicas en investi-
gaciones aplicadas; fijacién de metas de exportacién para empresas e industrias es-
pecificas; creacién de organismos de comercializacién de las exportaciones, y
amplio intercambio de informacién entre los sectores ptiblico y privado.

Al menos algunas de estas intervenciones contravienen la méxima de que es pre-
ciso establecer reglas de juego parejas para el sector privado, es decir un régimen de
incentivos neutros. Sin embargo, esas estrategias de promocién selectiva estaban
estrechamente ligadas a elevadas tasas de acumulacién de recursos humanos y ma-
teriales, en general una eficiente asignacién y, en las economias de mds rdpido
crecimiento, altas tasas de aumento de la productividad. ;Fueron algunas de las in-
tervenciones selectivas efectivamente apropiadas para el crecimiento?




Al abordar este interrogante enfrentamos un problema fundamental de
metodologfa. Toda vez que elegimos a estos ocho paises asiticos por su creci-
miento extraordinariamente rdpido, sabemos antes de iniciar el andlisis que sus in-
tervenciones no inhibieron el crecimiento. Sin embargo, es muy dificil establecer
las relaciones estadisticas entre el crecimiento y una intervencion especifica, y aiin
més dificil determinar la causalidad. Dado que no podemos saber qué habria
sucedido de no mediar una politica especifica, no es posible demostrar en forma
concluyente si las intervenciones contribuyeron a aumentar las tasas de creci-
miento. Ademds, debido a que los ocho paises diferian de otras economias de
menor éxito tanto pot su observancia més estricta de los principios fundamentales
de politica como por la manera en que llevaron a cabo las intervenciones, es pric-
ticamente imposible separar los efectos relativos de los principios fundamentales
y las intervenciones. En consecuencia, al intentar distinguir entre las interven-
ciones que contribuyeron al crecimiento y las que fueron ya sea neutrales en
cuanto al crecimiento o perjudiciales para éste, no podemos proponer una hipéte-
sis rigurosa contraria a los hechos. En su lugar, hemos tenido que basarnos en ins-
trumentos analiticos y empiricos para producir lo que Keynes hubiera llamado un
“ensayo en persuasion”.

Nuestra opinién es que en unos pocos paises, principalmente del nordeste de
Asia, las intervenciones oficiales parecen haber dado como resultado en algunos
casos un crecimiento mis rdpido y mds equitativo de lo que habrfa sido en otras
circunstancias. Sin embargo, los requisitos para el éxito eran tan rigurosos que las
autoridades que trataron de seguir el mismo camino en otros paises de Asia
Oriental no tuvieron éxito. Por lo tanto, el problema consiste no sélo en tratar de
comprender las politicas que contribuyeron al crecimiento con equidad, sino
también en entender las circunstancias econémicas e institucionales que lo
hicieron viable.

Circunstancias, politicas oficiales y crecimiento

A GEOGRAFIA Y LA CULTURA HAN SIDO EVIDENTEMENTE FAC-

tores importantes en el ripido crecimiento de Asia Oriental. El facil acce-

so a las vias marftimas comunes y la relativa cercanfa geogréfica han sido
las caracreristicas compartidas mds evidentes del éxito de los paises asidticos. Las
relaciones econémicas dentro de la regién se remontan muchos siglos —a las
relaciones de China con los estados tributarios, es decir, los reinos que con el
tiempo se convirtieron en Camboya, Japén, Corea, Lao, Myanmar y Viet Nam.
Al sur, los comerciantes musulmanes, durante cientos de afios antes de la llegada
de los barcos europeos navegaban de la India a Java, vendiendo en los puntos
intermedios. Estos vinculos tradicionales, reforzados en los siglos XIX y XX por
oleadas de emigrantes, han nutrido los componentes de una cultura comercial
comtn —incluidas dos lenguas francas, Bahasa y el dialecto chino “Hokein"—
que contintian vigentes en la regién hasta ahora.

En este siglo, el transporte ocednico de bajo costo y las experiencias histéricas
compartidas unieron més a una regién extensa y culturalmente diferente. A través
de todo el sudeste de Asia, los de raza china vinculados a Hong Kong y Taiwan,
China, que tienen una herencia cultural comiin, han participado cada vez mds ac-




IA ORIENTAL

tivamente en el comercio y en las inversiones dentro de la regién. Estos vinculos
y la cercanfa geogréfica facilitaron probablemente los intentos por emular el éxito
del Japén: Corea se apropié de las técnicas japonesas para establecer grandes em-
presas comerciales y controlar la estructura de la industria; Malasia se centrd
primero en el desarrollo de la industria pesada y mds recientemente en el
establecimiento de relaciones entre las empresas y el Gobierno; Singapur utilizé
la experiencia del Japén para penetrar en los mercados extranjeros y orientar la
industria hacia sectores con gran irtensidad de conocimientos. En forma mis
general, el ejemplo del Japén indudablemente inspiré a las autoridades en toda
Asia Oriental.

Por tltimo, la cercania geografica facilitd las corrientes de capital, sobre todo
en el dltimo decenio, cuando los fabricantes de manufacturas de exportacién de
uso intensivo de mano de obra del nordeste de Asia trasladaron sus fibricas al sur
para beneficiarse de los salarios mds bajos. Oleadas sucesivas de inversiones,
primero provenientes del Japén y posteriormente de Hong Kong, Corea, Singa-
pur y Taiwan, China, han llegado a Indonesia, Malasia y Tailandia. La valoracién
del ven japonés y las restricciones de los Estados Unidos a las importaciones
japonesas crearon oportunidades singulares para que otros productores de Asia
Oriental ingresaran en los mercados internacionales. Los fabricantes de prendas
de vestir, calzado, televisores, automéviles y otros productos, primero en Corea y
en Taiwan, China, y posteriormente en el sudeste de Asia, aprovecharon esta
situacién para establecer mercados lucrativos. Las corrientes de capirtal fueron
alentadas en su mayor parte por el trato en general liberal dado a la inversién ex-
tranjera; en los casos en que se ha restringido la inversidn, el crédito informal y las
redes de informacién han ayudado a los inversionistas a mover los capitales casi
sin restricciones.

Si la geografia, la historia y la cultura fueran una explicacién adecuada para el
éxito de los ocho paises asidticos de gran crecimiento econémico, otras economias
tendrian poco que aprender de los buenos resultados de esos paises. Afortunada-
mente, los hechos indican que ese no es el caso. Muchos de los ocho paises atrave-
saron por perfodos de inestabilidad macroeconémica y bajo crecimiento antes de
efectuar los cambios de politica que los lanzaron en una trayectoria de elevado
crecimiento. Ademds, los paises que son parte de la misma matriz geografica, cul-
tural e histérica que los ocho en cuestién, pero que contintan aplicando politicas
econdmicas diferentes —la Repuiblica Popular Democrética de Corea y Filipinas
son dos ejemplos muy divergentes— atin no pueden compartir el milagro de Asia
Oriental. Estos hechos sugieren que las politicas mds bien que las circunstancias
han sido los factores decisivos del éxito.

Las politicas como explicacion del rapido crecimiento

Entre las diversas explicaciones de politica, han surgido dos opiniones gene-
rales. Los partidarios del enfoque neocldsico han hecho hincapié en el éxito en
aplicar los principios fundamentales de Asia Oriental. Sus defensores sostienen
que las présperas economifas asidticas han sido mis capaces que otras de propor-
cionar un ambiente macroeconémico estable y un sistema juridico confiable para
fomentar la competencia interna y externa. También destacan que la orientacién
de los ocho paises hacia el comercio internacional y la ausencia de controles de
precios y otras politicas distorsionadoras han dado como resultado un bajo nivel




de distorsién de los precios. Las inversiones en recursos humanos, educacién y
salud son funciones legitimas del gobierno dentro de la estructura neoclésica, y
sus seguidores destacan la importancia que han tenido los recursos humanos en el
éxito de esos paises.

Los partidarios del enfoque revisionista han demostrado con éxito que Asia
Oriental no se ajusta totalmente al modelo neocldsico. Las politicas industriales y
las intervenciones en los mercados financieros, que son corrientes en Asia Oriental,
no se concilian ficilmente con el esquema neocldsico. Algunas politicas de varios
de esos paises corresponden mucho mds a un modelo de desarrollo inducido por el
Estado. Ademds, mientras que el modelo neocldsico explicarfa el crecimiento
econémico con un conjunto uniforme de politicas relativamente constantes, las
combinaciones de politicas utilizadas por los gobiernos de Asia Oriental fueron di-
versas y flexibles. Los revisionistas sostienen que los gobiernos de Asia Oriental
dirigfan el mercado en forma decisiva. A diferencia de la perspectiva neoclisica,
que reconoce relativamente pocos casos de fallas del mercado, los revisionistas ar-
guyen que los mercados no logran sistemdticamente orientar las inversiones hacia
las industrias que generarfan el mayor crecimiento para la economia en general.
Segiin los revisionistas, los gobiernos de Asia Oriental solucionaron el problema
distorsionando deliberadamente los precios, utilizando incentivos y subsidios para
ayudar a las industrias que de otra manera no habrian prosperado.

Aunque la escuela revisionista ha proporcionado valiosos conocimientos
acerca de la historia, funcién y alcance de las intervenciones de los paises de Asia
Oriental, que demuestran en forma convincente hasta qué punto han influido las
medidas gubernamentales en el fomento del desarrollo industrial en Corea,
Japén, Singapur y Taiwan, China, sus defensores no han demostrado que las in-
tervenciones, por si solas, hayan acelerado el crecimiento. Ademds, algunas im-
portantes intervenciones gubernamentales en Asia Oriental, como la promocién
de las industrias pesadas y de productos quimicos de Corea, han tenido escasas
repercusiones en la estructura industrial. En otros casos, como el intento de Sin-
gapur de eliminar las industrias con gran intensidad de mano de obra aumen-
tando los salarios, y la promocién de la industria pesada efectuada por Malasia, las
politicas han resultado claramente contraproducentes. Por lo tanto, ninguna de
las dos corrientes explica del todo el crecimiento fenomenal de Asia Oriental.

En la perspectiva que armoniza con el mercado que se expone en el Informe
sobre el Desarvollo Mundial 1991 se explica en detalle el enfoque neocldsico, y se
describe l2 forma en que el crecimiento ripido ha ido unido a un activismo guoer-
namental eficaz pero cuidadosamente delimitado. En esa perspectiva, los gobiernos
deben cumplir cuatro funciones en relacién con el crecimiento: asegurar inver-
siones adecuadas en recursos humanos, proporcicnar un clima competitivo para la
empresa privada, mantener la economfa abierta al comercio internacional y apoyar
una macroeconomia estable. Més alld de eso, es probable que los gobiernos causen
mis dafios que beneficios. Con base en un andlisis exhaustivo de la experiencia de
los pafses en desarrollo en los tltimos 30 afios, en el Juforme sobre el Desarrollo
Mundial 1991 se llegb a la conclusién de que en general los gobiernos no han
logrado mejorar ¢} desempefio econdmico cuando han intentado orientar la
asignacién de recursos por otros medios distintos a los mecanismos del mercado.

La perspectiva que armoniza con el mercado capta importantes aspectos del
éxito de Asia Oriental. Esos paises son estables desde el punto de vista macro-
econémico, su comercio internacional representa una elevada parte del PIB, lle-
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van a cabo ingentes inversiones en recursos humanos y hay una vigorosa compe-
tencia entre las empresas. Pero esas caracteristicas son resultado de muchos ins-
trumentos de politica diferentes. Ademds, los instrumentos elegidos, sobre todo
en los paises de répido crecimiento del nordeste de Asia, Corea, Japén y Taiwan,
China, daban a veces participacién a los gobiernos en la orientacién de las asigna-
ciones de recursos del sector privado. Los buenos resultados de esas economias,
por lo demds, resisten bien la comparacién con los de las vias menos interven-
cionistas adoptadas por Hong Kong, Malasia, y més recientemente Indonesia

y Tailandia.
La ~olicacion de un criterio funcional para entender el crecimiento

Para atender esta cambiante diversidad de politicas, hemos elaborado una es-
tructura que vincula el rdpido crecimiento con el logro de las metas respecto de tres
funciones. En este enfoque, cada uno de los ocho paises mantuvo la estabilidad
macroecondmica y cumplié tres funciones del crecimiento, vale decir: acumu-
lacién, eficiente asignacién y rdpido alcance tecnolégico. Lo lograron mediante
combinaciones variables de politicas, que iban desde las orientadas al mercado a las
inducidas por el Estado, en todas las economias y a través del tiempo.

En la Figura 5 se presenta un panorama esquemdtico del enfoque funcional
para entender el éxito de Asia Oriental. Las opciones de politica (primera
columna) se han clasificado en dos grandes grupos, politicas fundamentales e in-
tervenciones selectivas. Entre las politicas fundamentales mds importantes se en-
cuentran la estabilidad macroecondmica, las elevadas inversiones en recursos
humanos, la estabilidad y seguridad de los sistemas financieros, la limitacién de
las distorsiones de los precios y la apertura a la tecnologia extranjera. Entre las in-
tervenciones selectivas estdn la represién financiera moderada (mantenimiento de
tipos de interés positivos, pero bajos), el crédito dirigido, el fomento industrial se-
lectivo y las politicas comerciales de fomento de las exportaciones. Utilizando esta
estructura, hemos tratado de entender en qué forma las politicas gubernamen-
tales, tanto fundamentales como intervencionistas, pueden haber contribuido a la
acumulacién, la asignacién mis eficiente o el aumento de la productividad.

Para que una intervencién tenga éxito, debe abordar una o més fallas del mer-
cado, puesto que si éstas no existen, los mercados por definicién desempenardn la
funcién de asignacién en forma mds eficiente que cualquier intervencién. Los
problemas de coordinacién, como la falta de informacién o de mercados de ries-
gos, son causa frecuente de fallas del mercado, y son especialmente comunes en las
primeras etapas de desarrollo. Algunas de las intervenciones que mds éxito han
tenido en Asia Oriental pueden considerarse reacciones inspiradas por el gobierno
frente a estos problemas de coordinacién, que hacen hincapié en el compor-
tamiento cooperativo entre las empresas privadas y en normas de éxito claras
basadas en los resultados.

La disciplina competitiva {segunda columna de la Figura 5) es fundamental
para una inversién eficiente. La mayorfa de los paises utiliza sélo la competencia
basada en el mercado. Sostenemos que algunos de los ocho paises de Asia Orien-
tal de gran crecimiento econémico han avanzado un paso mds y han creado “con-
cursos” en que la competencia se combina con los beneficios de la cooperacién
entre las empresas y entre el gobierno y el sector privado. Tales concursos van
desde normas muy sencillas de asignacién de recursos no basadas en el mercado,




como al acceso al crédito racionado para los exportadores, hasta una coordinacién
muy compleja de la inversién privada en los consejos de deliberacién que celebran
el gobierno y las empresas en Corea y el Japén. Su caracteristica principal, sin em-
bargo, es que el gobierno distribuye las recompensas, por ejemplo, el acceso al
crédito o a las divisas, sobre 1a base de los resultados que son supervisados por el
Gobierno y las empresas rivales. Para tener éxito, las intervenciones selectivas
deben estar sometidas a la disciplina de la competencia, ya sea a través de los mer-
cados o de los concursos.

Los concursos de caricter econdémico, al igual que todos los demds, requieren
drbitros idéneos e imparciales, es decir, instituciones sélidas. En consecuencia,
una administracién publica con la capacidad para supervisar el desempefio y ais-
lada de toda injerencia politica es un elemento esencial de la competencia basada
en los concursos. Naturalmente, una administracién piiblica de alta calidad tam-
bién contribuye a mejorar la capacidad del gobierno para planificar y poner en
practica politicas no basadas en concursos.

Nuestro esquema conceptual es sélo un esfuerzo por ordenar e interpretar la
informacién. Ninguno de los gobiernos de los ocho paises se propuso lograr las
metas relativas a las funciones del crecimiento. M4s bien, utilizaron instrumentos
de politica muiltiples y variables en procura de objetivos econémicos mds inme-
diatos. La flexibilidad pragmdtica, es decir, la capacidad y voluntad de cambiar las

Figura 5 Enfoque funcional del crecimiento
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Cuadro 2 Tasas de inflacion

Promedio
del indice
de precios al
consumidor,
Paises/Regiones 1961-91
Pafses asidticos de
gran crecimiento
econdmico® 7,5
Corea, Republica de 12,2
Hong Kong® 8.8
Indonesia® 12,4
Malasia 3.4
Singapur 3,6
Tailandia 5,6
Taiwan, China 6,2
Todos los paises de ingreso
bajo y mediano 61,8
Asia Meridional 8,0
Aftica al Sur del Sahara 20,0
América Latina y el
Caribe 192,1

a. Los promedios no han sido

ponderados.
b. Solamente 1972-91.
¢. Solamente 1969-91.
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politicas, distingue a estos paises tanto como cualquiera de los instrumentos de
politica por separado. Esto queda bien demostrado por la gran diversidad de
modalidades con las que alcanzaron dos importantes objetivos: la estabilidad
macroeconémica y el rdpido aumento de las exportaciones.

El logro de la estabilidad macroeconéomica y el aumento
de las exportaciones

A GESTION MACROECONOMICA RESPONSABLE ESTIMULO LA PLANI-

ficacién y la inversién a largo plazo y a ella se atribuyen también en parte

las tasas excepcionalmente altas de ahorro. En los ltimos 30 afios, la
inflacién anual alcanzé un promedio aproximado de 9% en los ocho paises, en
comparacién con el 18% en otros paises de ingreso bajo y mediano (véase el
Cuadro 2). Ademis, cada uno de ellos ajustd sus politicas macroeconémicas a las
crisis de la relacién de intercambio con mds rapidez y eficacia que otras
economfas de ingreso bajo y mediano. Como resultado, han registrado una recu-
peracién mds vigorosa de la inversién privada. Las repercusiones generales de
una baja tasa de inflacién y déficit fiscales controlables se manifiestan en tres
notables pares de cifras que contrastan los resultados de algunos paises selec-
cionados del grupo de los ocho con elementos de comparacién en tres esferas:
ingresos provenientes de la creacién de dinero come porcentaje del PIB, tasas de
interés reales y tipos de cambio reales (véanse las Figuras 6, 7 y 8).

Estabilidad macroeconémica, prudencia fiscal y deuda

La prudencia fiscal fue la clave de la estabilidad macroecondémica. Si bien
algunos de los ocho paises registraron considerables déficit fiscales, sus elevadas
tasas de ahorro y rdpido crecimiento les permitieron evitar el financiamiento
inflacionario del déficit. La prudencia fiscal también contribuyé a reducir la
necesidad de obtener préstamos en el extranjero, y los favorables resultados de
otras politicas hicieron posible que los cuatro paises que efectivamente obtu-
vieron empréstitos en el exterior, Corea, Indonesia, Malasia y Tailandia, en-
frentaran la deuda en mejor forma que otros paises en desarrollo. En algunos
casos, como Corea en 1980-85, Malasia en 1982-88 e Indonesia desde 1987,
la relacién deuda-PNB fue bastante elevada en comparacién con otros paises
endeudados (véase el Cuadro 3), pero sin embargo ninguno enfrenté una cri-
sis al punto que se vio obligado a reprogramar la deuda. Los altos niveles de ex-
portacién significaban que se disponia ficilmente de divisas para atender el
servicio de la deuda externa. De igual forma, el elevado crecimiento suponia
que el rendimiento del capital tomado en préstamo era suficiente para pagar
los intereses.

El éxito con que Corea manejé una deuda externa muy alta ilustra estas ten-
dencias. A partir de principios del decenio de 1970, Corea obtuvo ingentes em-
préstitos para financiar las inversiones del sector privado y acumular reservas de
divisas. Hacia 1984 su deuda externa era la cuarta mds alta del mundo y equivalia
a més de la mitad de su PNB en 1985. Sin embargo, debido a la elevada relacién
entre las exportaciones y el PNB y el rdpido crecimiento general, Corea nunca




Figura 6 Ingresos provenientes de la creacion de dinero como porcentaje
del PIB: ejemplos de paises de Asia Oriental y de otros paises seleccionados
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perdié su capacidad crediticia. Desde 1986 el Gobierno ha aplicado una politica
enérgica de reduccién de la deuda, recurriendo a crecientes reservas interna-
cionales generadas por las exportaciones para efectuar anticipadamente los pagos
de la deuda; hacia 1990 la relacién deuda-PNB se redujo a 14%. (En compara-
cién, cuando México enfrenté graves problemas con sus acreedores en 1982, la
relacién deuda-PNB era mucho mds baja que la de Corea en 1984, pero su
relacién deuda-exportaciones era mucho mis elevada.)
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Figura 7 Tipos de interés reales: ejemplos de paises de Asia Oriental y de
otros paises seleccionados
Tipo de interés real (porcentajes)
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Nota: El tipo de interés real se define como el tipo de interés sobre los depésitos deflactado
por el indice de precios al consumidor.

El fomento de las exportaciones

Muchas de las politicas que alentaron la estabilidad macroeconémica con-
tribuyeron también a un ripido aumento de las exportaciones. La disciplina fiscal
y las altas tasas de ahorro publico permitieron al Japén y Taiwan, China, proteger
los tipos de cambio durante periodos prolongados. Los ajustes introducidos a los
tipos de cambio en otros de los ocho paises asidticos de gran crecimiento
econémico, ratificados por las politicas de reduccién del gasto, les permitieron




Figura 8 Ejemplos de la variabilidad del tipo de cambio real en paises de
Asia Oriental y en otros paises seleccionados
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mantener su competitividad, a pesar de sus diferencias de inflacién con los paises
con los que mantenfan relaciones comerciales.

Ademis de los factores macroecondmicos, los ocho paises utilizaron una varie-
dad de métodos para fomentar las exportaciones. Todos, con excepcién de Hong
Kong, comenzaron con un periodo de sustitucién de las importaciones y un con-
siderable sesgo en contra de las exportaciones. Pero cada uno de ellos procedié a
establecer un sistema favorable a las exportaciones con mds rapidez que otros
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Cuadro 3 Endeudamiento a nivel internacional

Relacion entre

Relacion entre la deuda total
la deuda total y los bienes y
y el PNB servicios exportados
Afio | Afio
Paiscs/Regiones punia’ 1991 puntd’ 1991
Paises asidticos de gran crecimiento econdmico o
Corea, Reptiblica de 52,5 15,0 142.4 45,2
Indonesia 69,0 664  263,5 225,6
Malasia 86,5 47,6 138,4 54,2
Tailandia ' 47.8 39,0 171,7 94,8
Todos los paises de ingreso
bajo y mediano 38,4 176,2
Asia Meridional 29,6 293,3
Africa al Sur del Sahara 106,1 340,8
América Latina y el Caribe 37,4 268,0

a. 1987 para Indonesia, y 1985 6 1986 para los otros tres paises.

paises en desarrollo. Primero, el Japdn en los afios cincuenta y principios de los
afios sesenta y a continuacion los “cuatro tigres” a fines del decenio de 1960, cam-
biaron las politicas comerciales para alentar las exportaciones de manufacturas. En
Corea, Jap6n y Taiwan, China, los gobiernos establecieron una estructura de in-
centivos favorable a las exportaciones que coexistia con una proteccién moderada,
pero muy variable, del mercado interno. Se utilizé6 una amplia gama de instru-
mentos, entre ellos créditos de exportacién, importaciones libres de derechos para
los exportadores y sus proveedores, metas de exportacién e incentivos tributarios.
En los paises de reciente industrializacién del sudeste de Asia, la promocién de las
exportaciones se produjo mis tarde, a comienzos del decenio de 1980, y los ins-
trumentos utilizados fueron diferentes. Las reducciones de la proteccién de las
importaciones, acompafadas de créditos de exportacién e instituciones de apoyo,
fueron mds generalizadas. El fomento de las exportaciones ha dependido mucho
menos de intervenciones sumamente selectivas y mds de incentivos de mercado de
amplio alcance y de inversiones extranjeras directas.

La creacion de la base institucional para el crecimiento

han sostenido que el milagro de Asia Oriental se debe a la elevada cali-
dad y al cardcter autoritario de las instituciones de la regién. Describen
los regimenes politicos de Asia Oriental como “estados desarrollistas” en los que
poderosas burocracias tecnocréticas, protegidas de las presiones politicas, con-
ciben y ponen en prictica intervenciones perfectamente ajustadas. Estimamos
que los modelos basados en los estados desarrollistas pasan por alto la funcién
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fundamental que desempefia la cooperacién entre el gobierno y el sector priva-
do. Si bien es cierto que los gobiernos de los ocho riises han tendido a ser
autoritarios o paternalistas, han estado también dispuestos a dar oportunidad
para expresar opiniones y ejercer verdaderas atribuciones a una elite tecnocrdtica
y a elementos claves del sector privado. A diferencia de gobernantes autoritarios
de muchas otras naciones, los dirigentes de este grupo de pafses se dieron cuenta
de que el desarrollo econémico no era posible sin la cooperacién.

El principio del crecimiento compartido

A fin de establecer su legitimidad y ganarse el apoyo de la sociedad en general,
los gobernantes de Asia Oriental establecieron el principio del crecimiento com-
partido y prometieron, en efecto, que 2 medida que la economfa se expandiera,
todos los grupos resultarfan beneficiados. Pero la participacién en el crecimiento
planteaba complejos problemas de coordinacién. En primer lugar, las autoridades
tenfan que convencer a las elites econdmicas que apoyaran las politicas favorables
al crecimiento. Luego tenfan que persuadirlas a que compartieran los benetficios
del crecimiento con la clase media y los pobres. Finalmente, para obtener la co-
operacién de estos grupos, tenfan que demostrarles que realmente saldrfan bene-
ficiados con el crecimiento futuro.

Se utilizaron mecanismos muy explicitos para demostrar la decisién de que
todos compartirfan la riqueza futura. Corea y Taiwan, China, llevaron a cabo ex-
tensos programas de reforma agraria; Indonesia utilizé las politicas de precios del
arroz y los fertilizantes para aumentar el nivel de los ingresos rurales; Malasia
aplicé programas explicitos de participacién en la riqueza en beneficio del grupo
étnico malasio frente a los descendientes de chinos que tenfan mejor situacién
econémica; Hong Kong y Singapur emprendieron programas de vivienda priblica
de gran escala; en varios paises, los gobiernos prestaron asistencia a las cooperati-
vas de trabajadores y establecieron programas de estimulo a las empresas pequefias
y medianas. Cualquiera que fuese su forma, estos programas demostraron que el
gobierno estaba decidido a que todos compartieran los beneficios del crecimiento.

Ei fomento de una burocracia eficaz

PPara abordar los problemas de coordinacién, las autoridades necesitaban insti-
tuciones y mecanismos que permitieran asegurar a los grupos en pugna que cada
uno se beneficiarfa con el crecimiento. El primer paso consistié en contratar tec-
nécratas idéneos y relativamente honrados y aislarlos de los afanes politicos co-
tidianos. El grado de poder de estas tecnocracias ha variado considerablemente.
En Corea, Japén, Singapur y Taiwan, China las burocracias bien organizadas
ejercen un poder considerable. En otros de los ocho paises han existido organis-
mos pequefios encargados de la planificacién en general. Pero en cada uno de ellos
los tecnécratas econdmicos ayudaron a las autoridades a elaborar una estrategia
econdmica viable.

;Cémo lograron fomentar burocracias eficaces los paises del nordeste asidtico?
Ademés de aprovechar el prestigio que tradicionalmente tienen los empleados
ptblicos, estos gobiernos han utilizado numerosos mecanismos para aumentar el
interés en seguir una carrera en la administracién piblica, elevando asi el nivel de
la competencia y mejorando el acervo de candidatos. Los principios generales de
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estos mecanismos, que son ficilmente aplicables a cualquier sociedad, son los
siguientes:

m La remuneracién total, que incluye los sueldos, los beneficios y el prestigio,
debe ser competitiva con la del sector privado.

m La contratacién y los ascensos deben basarse en los méritos y ser suma-
mente COMpetitivos.

8 Los que llegan al escalafén mdximo deben ser generosamente remunerados.

En las burocracias, como en casi todas las actividades, lo que se obtiene de-
pende de lo que se paga. La remuneracién relativa de la administracién piblica es
considerablemente mejor en los “cuatro tigres” que en otros pafses. Las remu-
neraciones relativas en Malasia y Tailandia son aproximadamente las mismas que
el promedio en otros paises de ingreso bajo y mediano, pero atin asi son aprecia-
blemente mds altas que en Filipinas, que es la economia que va a la zaga en los
paises de Asia Oriental. En general, mientras mds favorable resulte la comparacién
entre las remuneraciones torales del sector piiblico y las del sector privado, mejor
ser4 la calidad de la burocracia. No es sorprendente que Singapur, considerado en
general el pafs que tiene la burocracia mds competente y eficiente de la regidn, sea
el que mejor remunera a sus burdcratas.

En las economias donde las remuneraciones del sector publico son adecuadas, si
no iguales a las del sector privado, el prestigio del cargo convencerd a algunas per-
sonas de talento a sacrificar los mayores ingresos que percibirian en el sector privado.
El prestigio se ve realzado por métodos de contratacién y de ascenso sumamente
competitivos y basados en los méritos. Si los exdmenes para ingresar en la adminis-
tracién puiblica son muy competitivos, las personas que los aprueban serdn pocas, lo
que eleva la calidad del empleo piiblico. La seguridad en el empleo también puede
compensar la remuneracién algo mds baja. En la mayoria de las burccracias de los
ocho paises asidticos de rdpido crecimiento, no es probable que haya despidos a
menos que el burécrata cometa una falta grave, La seguridad en el empleo se traduce
en una menor variabilidad de los ingresos, lo que a su vez proporciona incentivos
para que los empleados ptiblicos acepten remuneraciones mds bajas.

En muchos de estos ocho paises el empleado piblico pr:2de esperar una pensién
de jubilacién, que es un beneficio del que normalmente no goza el sector privado,
salvo en las grandes empresas. En el Japén y en otros de estos paises, la jubilacién
tiene lugar temprano y las recompensas para un burécrata que ha tenido éxito son
considerables, y se extienden mds all4 del sueldo, los beneficios y el prestigio para
incluir un empleo lucrativo en una empresa publica o privada, o a veces la eleccién
a un cargo politico. Lo que deben hacer los gobiernos es encontrar una combi-
nacién que atraiga personas idéneas a la administracién piblica.

La creacion de un ambiente propicio a las empresas

Las burocracias eficaces permitieron a las autoridades de los ocho paises asidti-
cos de gran crecimiento econémico establecer estructuras juridicas y reglamen-
tarias generalmente propicias para la inversién privada. Ademds de eso, los ocho
paises han mejorado las comunicaciones entre el sector empresarial y el gobierno
con distintos grados de formalidad y éxito. Corea, Japén, Malasia y Singapur han
establecido foros, que denominamos consejos de deliberacién, para fomentar la
colaboracién entre el gobierno y el sector empresarial. A diferencia de los grupos




de presién, cuyas normas son poco claras y que buscan obtener ventajas secretas
sobre los demds, los consejos de deliberacién sentaron con mds claridad las reglas
para todos los participantes.

En Corea y Japén, los tecnécratas utilizaron consejos de deliberacién para es-
tablecer los “concursos” entre las empresas. Debido a que el sector privado partici-
paba en la redaccién de los reglamentos y a que el proceso era transparente para
todos los participantes, los grupos del sector privado se mostraron més dispuestos
a tomar parte en los planes de desarrollo del gobierno. Un efecto secundario de
esos concursos fue la tendencia a reducir los recursos privados asignados a activi-
dades antieconémicas—cuyo objetivo era la captacién de rentas—en lugar de des-
tinarse a actividades productivas. Los consejos de deliberacién han facilitado
también el intercambio de informacién entre el sector privado y el gobierno, entre
las empresas y entre la administracién y los trabajadores. En esa forma, los conse-
jos complementaron la funcién de transmisién de informacién cumplida por el
mercado, permitiendo a los ocho paises reaccionar con mds rapidez que otros a los
cambios ocurridos en el mercado.

Las instituciones encargadas de las comunicaciones entre el sector empresarial
y el gobierno no se han mantenido estéticas en los ocho paises. En Coreay Japén
los consejos de deliberacién estdn asumiendo una funcién mds de orientacién y de
creacién de consenso, es decir, en términos de funciones mis bien que de indus-
trias especificas. En Malasia, los consejos parecen estar aumentando en importan-
cia y alcance. En Tailandia los mecanismos oficiales de comunicacién han sido
utilizados por lo general para presentar las posiciones de las empresas al gobierno
y reducir las suspicacias del sector privado. En el caso del fortalecimiento institu-
cional, al igual que en la formulacién de la politica econdmica, los gobiernos de
Asia Oriental han ido evolucionandc a medida que cambiaban las circunstancias.

La acumulacion de recursos humanos y materiales

OS PAISES DE ASIA ORIENTAL UTILIZARON UNA COMBINACION DE

politicas fundamentales e intervencionistas para lograr una rdpida acumu-

lacién de recursos materiales y humanos. Entre las politicas fundamentales
se contaban las obligaciones tradicionales de los gobiernos, como el suministro de
infraestructura y educacién adecuadas, y de instituciones financieras seguras. Las
intervenciones inclufan la represién moderada de los tipos de interés, el capiralis-
mo estatal, el establecimiento de mecanismos de ahorro obligatorio y la socia-
lizacién del riesgo.

La formacion de recursos humanos

En el decenio de 1960 los niveles de recursos humanos eran mds altos en los
ocho paises en cuestién que en otros de ingreso mediano y bajo. Las inversiones
en educacién dieron como resultado la universalidad de la educacién primaria y
un amplio acceso a la educacién secundaria. Ademds, la calidad de la ense.ianza
ha mejorado mds rdpidamente en estos paises que en otros de ingreso mediano; a
medida que disminuyeron las tasas de fecundidad en los afios setenta, aumenté
marcadamente el gasto educacional por nifio, incluso cuando los gastos en edu-
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cacién como porcentaje del PNB siguieron siendo constantes o, en algunos casos,
disminuyeron. En el Cuadro 4 se muestran los cambios de magnitud de las pobla-
ciones en edad escolar debido a las variaciones de las tasas de fecundidad de los
ocho paises y de varios otros. En Corea, Hong Kong y Singapur, el porcentaje de
la poblacién en edad de asistir a la escuela disminuyé en cerca de la mitad de 1965
a 1989. Malasia y Tailandia también registraron disminuciones considerables,
aunque menos espectaculares, similares a las de Brasil y Colombia. Por contraste,
en Bangladesh, Kenya, Nigeria y Pakistdn las altas tasas de fecundidad han sig-
nificado que el porcentaje de la poblacién en edad escolar ha seguido siendo ele-
vado, y en varios casos efectivamente hubo aumentos.

La répida acumulacién de recursos humanos fue fomentada por dos factores
adicionales. En primer lugar, muchos de los ocho pafses gozaban de una ventaja
previa en el sentido de que su escasa desigualdad en materia de ingresos y edu-
cacién dio lugar a una expansién de la educacion, lo que a su vez reforzé la poca
desigualdad. En segundo término, a diferencia de otras regiones, el gasto publico
se ha concentrado en la educacién primaria y secundaria. La demanda de edu-
cacién terciaria fue absorbida en gran parte por un sistema privado autofinan-
ciado. A nivel de la educacién postsecundaria, el gasto piiblico se ha centrado en
la educacién cientifica y tecnoldgica (incluida la ingenierfa), mientras que el sis-
tema privado autofinanciado ha atendido la demanda de la educacién universi-
taria en humanidades y ciencias sociales.

Como resultado de esto, la base amplia y el sesgo técnico de los recursos hu-
manos de los ocho paises merecen especial mencién. El grado medio de escolari-
dad del extremo inferior de la escala de salarios de la fuerza laboral es mds alto en

Cuadro 4 Tamaiio y crecimiento de la poblacién en edad escolar

Poblacién en edad Tasa de crecimiento de
escolar (0—14 afios) la poblacién en edad
como porcentaje de la de asistir a la escuela
poblacidn total primaria (6~11 afios)
(porcentajes)
Paises/Regiones 1965 1989 1965-75 1980-85
Paises asidticos de gran crecimiento econdmico
Corea, Repiiblica de 43 26 0,7 -0,3
Hong Kong 40 22 -1,1 0,3
Malasia 46 37 1,9 0,2
Singapur 44 24 -1,2 -2,2
Tailandia 46 34 2,9 -0,1
Otros patses seleccionados
Bangladesh 43 44 3.3 2,9
Brasil 44 35 2,0 1,7
Colombia 47 35 2,3 0,9
Kenya 47 51 3,8 4,7
Nigeria 46 48 3,8 3.4
Pakistin 46 45 2,9 1,8




los ocho paises asidticos de gran crecimiento econémico que en otros de ingreso
mediano. Ademds, los ocho pafses han promovido programas de capacitacién en
las empresas, que incluyen muchos subvencionados por el gobierno. La educacién
postsecundaria se ha centrado en los conocimientos técnicos en mayor medida
que en otros pafses de ingreso mediano. Algunos de ellos, ademds, han contratado
profesores del exterior y han enviado a un gran nimero de estudiantes al extran-
jero, especialmente a estudiar disciplinas profesional y tecnolégicamente comple-
jas. En general, las inversiones en educacién parecen estar bien centradas en la
adquisicién y el dominio de tecnologas.

El aumento del ahorro y 12 inversion

El desempefio de los ocho paises en dos esferas fundamentales de politica tuvo
como resultado el aumento del ahorro. En primer lugar, al evitar la inflacién, im-
pidieron la inestabilidad de los tipos de interés reales sobre los depésitos y se ase-
guraron de que los tipos eran en gran medida positivos. En el Cuadro 5 se
comparan los tipos de interés reales en los ocho paises con los tipos de interés
reales sumamente negativos en otros pafses en desarrollo; por ejemplo, los tipos
medios eran de -44% en Argentina, -15% en Turquia y -28% en Zambia. La es-
tabilidad de los tipos de interés en los ocho paises se demuestra en una desviacién
estindar media de 3,5, cercana al promedio del 2,8 de los paises de la OCDE,
mientras que la desviacidn estdndar media era de 40 en América Latina y 14 en
Africa al Sur del Sahara.

En segundo término, los gobiernos de los ocho paises en cuestién garantizaron
la seguridad de los bancos y los hicieron mds accesibles a los ahorradores pequefios
y rurales. Los principales instrumentos de politica utilizados para establecer un sis-
tema financiero basado en los servicios bancarios fueron la considerable
reglamentacién y supervisién, los limites impuestos a la competencia y las reformas
institucionales. Ademds, en Corea, Japén, Malasia, Singapur y Taiwan, China, se
establecieron sistemas de ahorro postal que redujeron los costos de transaccién y
aumentaron la seguridad del ahorro, a la vez que pusieron sustanciales recursos a
disposicién de los gobiernos. Estas iniciativas fomentaron un répido aumento de
los depésitos en las instituciones financieras (véase la Figura 9).

Algunos gobiernos utilizaron también una variedad de instrumentos de tipo

mds intervencionista para aumentar el ahorro. El ahorro del sector piblico era ele-

vado en Singapur y Taiwan, China. Malasia y Singapur garantizaron altas rasas de
ahorro minimo privado mediante la obligacién de efectuar aportaciones a los fon-
dos de previsién. Corea, Japén y Taiwan, China, establecieron estrictos controles
y altos tipos de interés sobre los préstamos para articulos de consumo, asi como
fuertes impuestos al llamado consumo suntuario. Es discutible si las medidas ms
intervencionistas orientadas a aumentar el ahorro mejoraron el bienestar. Por una
parte, obligar a los consumidores a ahorrar cuzndo de otro modo no lo harfan im-
pone un costo social. Por otra, debido a que las tasas de rendimiento de las inver-
siones fueron uniformemente elevadas, se registré en todas las economias un alto
rendimiento del ahorro, fuera de cardcrer obligatorio o no. Por lo tanto, en com-
paraci6n con otros paises, como en las repdblicas de la antigua Unién Soviética,
donde hubo ahorro obligatorio, pero sin que se lograran alcanzar elevadas rasas de
rendimiento de las inversiones, los costos sociales en los ocho pafses fueron evi-
dentemente bajos.
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Cuadro 5 Tipos de interés reales medios sobre los depdsitos, paises seieccionados

Tipos de interés reales Tipos de interés reales
Desviacion Desviacidin
Regiones/ Promedio estdndar Regiones/ Promedio estdndar
Paises Periodo (porcentaje)  (porcentaje) Paises Periodo (porcentaje)  (porcentaje)
Paises asidticos de gran crecimiento econdmico Europa y Oriente Medio
Corea, Egipto 1976-90 -6,32 3,52
Repuiblicade  1971-90 1,88 5,86 Grecia 1976-92 -3,07 4,64
Hong Kong 1973-91 -1,81 3,16 Portugal 1976-92 -0,24 5,38
Indonesia 1970-90 0,26 11,33 Tinez 1977-88 -3,30 3,05
Japén 1953-91 1,12 3,89  Turquia 1976-91 15,60 28,32
Malasia 1976-91 2,77 2,47
Singapur 1977-91 2,48 1,71 Promedio -5,71 8,94
Tailandia 1977-90 4,41 5,32
Taiwan, China 1974-91 3,86 7,92 Africa al Sur del Sahara
Ghana 1978--88 -28,31 36,62
Promedio 1,59 3,47 Kenya 1967-90 -2,33 5,91
o Nigeria 1970-91 -9,62 10,35
Otras patses asidticos Sudifrica 1977-92 -1,58 4,64
Bangladesh 1976-92 0,96 3,59 Zambia 1978-90 -28,03 31,50
Filipinas 1976-91 0,45 9,97 Zimbabwe 1978-90 -4,73 4,94
Nepal 1976-89 -3,69 5,00
Sri Lanka 1978-92 2,38 6,01 Promedio -11,13 13,86
Promedio 0,03 6,14 Pafses de la OCDE
Alemania 1978-91 2,42 1,05
América Latina y el Caribe Estados Unidos  1965-91 2,22 2,38
Bolivia 1979-91 44,33 81,46 Francia 1970-91 -1,83 3,32
Chile* 1965-91 31,84 96,49 Reino Unido  1963-91 -0,80 5,33
Ecuador 1983-91 -6,57 18,76 Suecia 1962-91 0,69 2,53
Jamaica 1976-91 -3,95 11,33 Suiza 1981-91 -1,69 1,62
México 1977-92 11,42 17,97
Uruguay 1976-92 -1,89 15,62 Promedio 0,16 2,78
Promedio 16,67 40,27

Nota: Tipos de interés reales = tipos de interés nominales ajustados en funcién de la inflacién, urilizando el indice de precios al consumidor.
a. Si se omiten del cdlculo los afios 1974 y 1975, en ese caso el promedio para Chile es -13,3 y la desviacién estindar es 65,38.
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Los ocho paises asidticos de gran crecimiento econémico estimularon la inver-
sién por diversos medios. En primer lugar, lograron mejores resultados que la ma-
yorfa de los paises en desarrollo en lo que respecta a crear una infraestructura que
complementara la inversién privada. En segundo término, crearon un ambiente
propicio para las inversiones mediante la combinacién de politicas triburarias
favorables a la inversién y politicas que mantenian bajos los precios relativos de los
bienes de capital, lo que consiguieron en gran parte al evitar los efectos de arance-
les elevados sobre los bienes de capital importados. Estas politicas fundamentales




Figura 9 Tasas de ahorro de los paises asiaticos de gran
crecimiento econdmico y paises seleccionados, 1970-88
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Nota: En Europa se incluyen los siguientes pafses: Austria, Bélgica, Dinamarca, Espafia,
Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda, Islandia, Italia, Luxemburgo, Noruega, Pafses Bajos,
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tuvieron importantes repercusiones en la inversién privada. En tercer lugar y lo
que es més controvertido, la mayorfa de los gobiernos de esos paises controlaron
los tipos de interés sobre los depdsitos y los préstamos a niveles inferiores a los de
equilibrio del mercado, practica que se denomina represidn financiera.

Corea, Japén, Malasia, Tailandia y Taiwan, China, experimentaron periodos
prolongados de represién financiera moderada. El aumento de los tipos de interés
desde valores negativos a cero o a tipos reales ligeramente positivos, y la preven-
cién de las fluctuaciones (evitando inflacién inestable) estimularon el ahorro fi-
nanciero. Pero debido a que el ahorro no es muy sensible a los tipos de interés
reales marginalmente més altos, los gobiernos lograron reprimir moderadamente
los tipos de interés sobre los depésitos con un minimo de consecuencias para el
ahorro, y traspasar las tasas més bajas a los prestatarios finales, con lo que se sub-
vencionaba a las empresas. Esta transferencia de ingresos de las unidades familia-
res a las empresas no s6lo alteré el volumen del ahorro, sino también la forma que
tenia, que de deuda pasé a constituir capital accionario.

La represién financiera requiere el racionamiento del crédito, con los riesgos
consiguientes de asignacién desacertada del capital. Por lo tanto, hay una compen-
sacién entre el posible aumento del ahorro y la inversién y el riesgo de que el mayor
capital se invierta desacertadamente. Hay algunas pruebas de que en Corea, Japén
y Taiwan, China, los gobiernos asignaron el crédito a actividades con elevado
rendimiento social, especialmente a exportaciones. Si este fuera el caso, pueden
haber habido beneficios de asignacién derivados del racionamiento del crédito, y
las pruebas a nivel microecondmico del Japén apoyan la opinién de que el acceso
al crédito oficial tuvo el efecto de aumentar las inversiones. Los exdmenes de la
relacién entre los tipos de interés y el crecimiento indican que en los casos de
Corea, Japén y Taiwan, China, no hay una relacién negativa entre la represién de
los tipos de interés y el crecimiento constatado por los andlisis de las distintas
economias. La represién moderada de los tipos de interés a niveles reales positivos
aparentemente no inhibié el crecimiento, y de hecho puede haberlo realzado.
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Por dltimo, algunos gobiernos, sobre todo del grupo del nordeste de Asia,
traspasaron los riesgos de la inversién privada al piblico. En algunos paises, el
gobierno era duefio de las instituciones que proporcionaban fondos de inver-
sién o las controlaba; en otros, ofrecia garantias explicitas al crédito, y en otros
garantizaba en forma implicita la viabilidad financiera de los proyectos pro-
movidos. Debido a la relacién existente entre los bancos y otros tipos de em-
presas de una variedad de instituciones bancarias piiblicas y privadas de Corea,
Japén, Hong Kong, Malasia, Singapur, Tailandia y Taiwan, China, el sector
bancario participaba en la gestién de empresas en dificultades, lo que au-
mentaba la probabilidad de que los acreedores efectuaran reestructuraciones fi-
nancieras. Los programas de crédito dirigido en Corea, Japén y Taiwan, China,
seitalaban las orientaciones de las politicas oficiales y proporcionaban un seguro
implicito a los bancos privados.

La asignacion eficiente de los recursos y los cambios
en la productividad

LGUNAS DE LAS INTERVENCIONES EN LOS MERCADOS EN APOYO
de la acumulacién de recursos humanos y materiales en los ocho paises
asidricos de gran crecimiento econdmico, entre ellos la represién
financiera y la socializacién y aceptacién obligada de los riesgos, podrian haber
producido efectos adversos en la asignacién de recursos. De modo similar, el
desarrollo industrial con criterio selectivo nodria haber dado como resultado la
extensa captacién de rentas y una gran inerciencia. Pero aparentemente esto no
sucedié. Las normas sobre asignacién de recursos aplicadas por los gobiernos de
los ocho paises, en especial los mecanismos utilizados para intervenciones en
determinadas empresas son, por consiguiente, algunos de los aspectos mds con-
trovertidos del éxito de Asia Oriental. Sin embargo, a pesar de estas interven-
ciones, los precios relativos en los ocho paises generalmente reflejaban los costos
y beneficios econémicos con mis fidelidad que los precios relativos de la mayo-
ria de otros paises en desarrollo.
Al igual que las politicas relacionadas con la acumulacidn, las que repercuten
en la asignacién de recursos y los cambios en la productividad pertenecen tanto a
la categoria de las politicas fundamentales como a la de las politicas interven-
cionistas. Las politicas relativas al mercado de trabajo tendian a depender de las
politicas fundamentales, utilizando el mercado y reforzando su flexibilidad. En los
mercados de capital, los gobiernos intervenian en forma sistemdrica, ya sea para
controlar los tipos de interés o para dirigir el crédito, pero esto se hacia en un
marco de subsidios generalmente bajos para los prestatarios y de una cuidadosa
supervisién. Las politicas comerciales han incluido la considerable proteccién de
los fabricantes nacionales, pero en menor medida que en la mayoria de los demds
paises en desarrollo; ademds, los gobiernos de los ocho paises compensaron algu-
nas desventajas de la proteccién apoyando decididamente las exportaciones. Por
tltimo, si bien las intervenciones en apoyo de industrias especificas por lo general
no han tenido éxito, la estrategia de fomento de las exportaciones, es decir, el con-
junto de politicas fundamentales e intervencionistas para alentar el répido au-
mento de las exportaciones, ha dado por resultado numerosos beneficios, entre




ellos una asignacién mds eficiente de los recursos, la adquisicién de tecnologia ex-
tranjera y el rdpido aumento de la productividad.

La flexibilidad de los mercados de trabajo

La funcién desempefiada por los gobiernos en los mercados de trabajo de las
présperas economfas asidticas contrasta marcadamente con la situacidn en la
mayorfa de los otros paises en desarrollo. Los gobiernos de los ocho paises estu-
diados por lo general han estado menos expuestos que otros gobiernos de pafses
en desarrollo a las demandas del sindicalismo organizado de legislar en materia de
salarios minimos. M4s bien, han centrado sus esfuerzos en la generacién de em-
pleo, promoviendo eficazmente la demanda de mano de obra. Como resultado,
primero se elevaron los niveles de empleo, a lo que siguié un aumento de los nive-
les de salarios inducido por el mercado y la productividad. Debido a que los
salarios, o por lo menos sus aumentos, han mostrado una flexibilidad descendente
en respuesta a las variaciones de la demanda de mano de obra, el ajuste a las con-
mociones macroeconémicas ha sido generalmente mds répido y menos dificil en
Asia Oriental que en otras regiones en desarrollo. Los ajustes mds acelerados con-
tribuyeron al crecimiento econémico sostenido de los ocho paises, lo que a su vez
hizo posible el aumento mucho més répido de los salarios que en otras regiones
(véase la Figura 10).

La elevada productividad y el aumento de los ingresos del sector agricola con-
tribuyeron a la flexibilidad del mercado laboral ayudando a mantener los salarios del
sector urbano de Asia Oriental en un nivel cercano al precio de oferta de la mano de
obra. A diferencia de muchos otros paises donde la disparidad entre los ingresos ur-
banos y rurales ha sido grande y creciente, en los ocho paises asidticos de gran creci-
miento econémico los ingresos de los trabajadores urbanos y rurales con niveles
similares de capacidad han aumentado aproximadamente al mismo ritmo; ademds,

Figura 10 Aumento del ingreso real

Japon

Repiblica de Corea
Taiwan, China
Hong Kong
Singapur

indonesia

Tailandia

Malasia

0 i iati
tros paises asiaticos 1970-80

América Latina y el Caribe B 1980-90

Africa al Sur del Sahara

414 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11
Aumento del ingreso real (porcentajes)
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la diferencia total entre los ingresos urbanos y rurales es menor en esos paises que en
otros en desarrollo. En Africa al Sur del Sahara, América Latina y Asia Meridional,
donde los salarios del sector urbano estructurado aumentan con frecuencia impul-
sados por los salarios minimos establecidos por ley y otros factores ajenos al mer-
cado, los asalariados urbanos suelen tener ingresos dos veces mids altos que sus
hemélogos en los sectores no estructurados. Por contraste, la diferencia entre los
sectores estructurado y no estructurado de Asia Oriental es de s6lo un 20%.

Los aumentos salariales mds ripidos de Asia Oriental son en parte el resultado
de un mds lento crecimiento de la oferta y un més ripido aumento de la demanda
de mano de obra. El crecimiento mds lento de la oferta se ha debido en gran parte
a la disminucién de las tasas de fecundidad. En la época en que se industrializa-
ban los paises de alto ingreso en el siglo XIX, sus poblaciones aumentaban a una
tasa anual media de sélo 0,8%. En la actualidad, la poblacién de Africa al Sur del
Sahara aumenta a razén de aproximadamente cuatro veces esa proporcién y las
poblaciones de América Latina y Asia Meridional crecen aproximadamente tres
veces més que esa proporcién. Sélo en Asia Oriental las tasas de crecimiento de la
potlacién disminuyeron a niveles cercanos a los que predominaban en los paises
de alto ingreso.

Va hemos examinado la forma en que las primeras transiciones demograficas
redujeron ostensiblemente la tasa de crecimiento de la poblacién en edad escolar,
aliviando de esta manera la carga financiera de mantener las tasas de matricula. De
igual modo, las primeras transiciones demogrificas también redujeron, con un
desfase, la tasa de crecimiento de los que ingresaban en la fuerza laboral de Asia
Oriental. La tasa anual de crecimiento de la fuerza de trabajo en los afios ochenta
fue de 2,6% en Africa al Sur del Sahara y América Latina, y de 2,2% en Asia
Meridional. En Asia Oriental, a pesar del aumento de la participacién de las mu-
jeres, la tasa fue de 1,8% (véase el Cuadro 6).

Al mismo tiempo, la demanda de trabajo ha venido aumentando con mds
rapidez entre los ocho paises estudiados que en otras regiones. En el perfodo
1960-90, las tasas de crecimiento del empleo asalariado en los sectores de manu-
factura, construccién y servicios han tendido a ser considerablemente mds ele-
vadas en Asia Oriental que en Africa al Sur del Sahara, América Latina o Asia

Cuadro 6 Tasas de crecimiento de la fuerza de trabajo

Paises/Regiones 1980-85 1985-2000
Paises asidticos de gran

crecimiento econémico 2,5 1,8
Corea, Republica de 2,7 1,9
Indonesia 2,4 2,2
Malasia 2,9 2,6
Singapur 1,9 0,8
Tailandia 2,5 1,7
Asia Meridional 2,2 2,2
América Latina y el Caribe 2,8 2,6
Africa al Sur del Sahara 2,3 2,6




Meridional. Ademds, a medida que aumentaba la demanda de mano de obra,
también se tornaba mds y mds intensiva en cuanto a conocimientos. Debido a que
era facil obtener trabajadores preparados, los exportadores de Asia Oriental han
podido orientar la produccién a bienes tecnolégicamente cemplejos cuando el
aumento de los salarios redujo la competitividad internacional en los articulos
manufacturados con uso intensivo de mano de obra.

Los mercados de capital y la asignacion de créditos

Los ocho paises influyeron en la asignacién de crédito de tres maneras: apli-
cando reglamentos para mejorar la seleccién de proyectos de los bancos privados;
creando instituciones financieras, especialmente bancos de crédiro a largo plazo
(bancos de desarrollo), y dirigiendo el crédito a sectores y empresas especificos por
intermedio de los bancos del sector publico y privado. Los tres métodos pueden
justificarse en teorfa y cada uno de ellos ha dado resultado en algunos de los ocho
pafses, pero cada uno supone progresivamente mds intervenciones del gobierno
en los mercados de crédito, por lo que entrafa riesgos mayores.

Las relaciones de los gobiernos con los bancos han sido muy diferentes en los
ocho paises. En Hong Kong los bancos son privados y estin regulados funda-
mentalmente para asegurar su solvencia. En Indonesia, Malasia, Singapur y Tai-
landia, son de propiedad privada y administran las operaciones crediticias en
forma independiente. Aunque los gobiernos han dirigido de manera general la
asignacién del crédito mediante reglamentaciones y persuasién moral, la seleccién
de proyectos generalmente se deja en manos de los bancos. En otros de los ocho
paises, los bancos han estado sujetos a control estatal directo o a estrictas normas
respecto a la asignacién del crédito. Por ejemplo, Corea, Indonesia y Taiwan,
China, controlaban estrictamente la asignacién de créditos de los bancos comer-
ciales del sector publico.

Cada uno de los ocho paises hizo algunos intentos por dirigir el crédito hacia
actividades prioritarias. Todos los paises de Asia Oriental, con excepcién de Hong
Kong, dan acceso automdtico al crédito para la exportacién. La vivienda tenia
prioridad en Hong Kong y Singapur, en tanto que la agricultura y las empresas de
pequefia y mediana escala eran los sectores favorecidos en Indonesia, Malasia y
Tailandia. Taiwan, China, ha escogido recientemente como objetivo el desarrollo
tecnoldgico. Japén y Corea han utilizado el crédito como instrumento de politica
industrial y han organizado “concursos” a través de los consejos de deliberacién
para fomentar en diversas épocas la industria automotriz de construccién naval y
de productos quimicos.

El subsidio implicito de los programas de crédito dirigido en los ocho paises
era generalmente de pequefa escala, en especial si se le compara con el de otros
paises en desarrollo (véase el Cuadro 7); pero era importante el acceso al crédito y
la sefal de apoyo del gobierno a determinados sectores o empresas favorecidos. En
Corea, el nivel del subsidio derivado del crédito preferencial era elevado en el
decenio de 1970, y dio por resultado una gran disparidad entre los tipos de interés
bancarios y los del mercado extrabursdtil. Esta diferencia ha disminuido pronun-
ciadamente en los tltimos afios dado que Corea reorientd los fuertes subsidios al
crédito hacia sectores seleccionados. En el Japén los subsidios implicitos eran re-
ducidos, y el crédito dirigido puede haber tenido mas importancia como sefal y
mecanismo de garantia que como incentivo.
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Cuadro 7 Tipos de interés reales sobre el crédito dirigido, determinados
paises asiaticos de gran crecimiento econodmico y otros paises en desarrollo
(porcentajes)

Pafses Crédito dirigido  Crédiro no dirigido

Pafses asidticos de gran crecimiento ecorndmico
Corea, Repriblica de, 1970-80,

industria -2,7 2,9
exportaciones -6,7 2,9
Indonesia, 1981-832 , -1,7-4,0 —
Tapén, 1951-60 0,5-3,0 3,1-4,6
Taiwan, China, 1980-89, industria 1,9-3,9 4,6
1984-85, exportaciones 1,5 4,6
Otros paises en desarrollo
Brasil, 1987 -23,5 —
Colombia, 1981-87, industria 1,5 13,5
India, 1992 -2,5-4,0 7,0
Meéxico, 198788 -24,0 6,0
Turqufa, 1981, industria -4,0-15,0 13,9
1980-89, exportaciones -14,0 13,0
— No disponibles.

a. Créditos que se otorgan para mantener la liquidez de los bancos.

Aungque los programas de crédito dirigido de Asia Oriental estaban planifica-
dos para lograr objetivos de politica, incluian sin embargo estrictos criterios sobre
el desempefio. En el Japdn, los gerentes de los bancos piblicos elegfan los proyec-
tos conforme a criterios econémicos bdsicos, y aplicaban rigurosas evaluaciones
crediticias para escoger entre los solicitantes que pertenecian a los sectores elegi-
dos especificamente por el Gobierno. En Corea, el Gobierno supervisaba a cada
uno de los grandes conglomerados utilizando criterios de mercado como las ex-
portaciones y la rentabilidad. En algunos casos, empresas importantes que no
lograban satisfacer esas pruebas fueron forzadas a la quiebra. Recientes evalua-
ciones de los programas de crédito dirigido en Corea y Jap6n ofrecen pruebas mi-
croecondmicas de que dichos programas en estas economias sirvieron para
aumentar la inversién, fomentaron nuevas actividades y prestatarios, y se orien-
taron a empresas con grandes posibilidades de tener efectos secundarios de caréc-
ter tecnolégico. En consecuencia, estos mecanismos de crédito dirigido basados
predominantemente en el desempefio parecen haber mejorado la asignacién del
crédito, en especial durante las primeras etapas de rdpido crecimiento.

Los programas de crédito dirigido en otros paises asidticos de gran crecimiento
econémico con frecuencia han carecido de mecanismos eficientes de asignacién
y supervisién basados en el desempefio y, por lo tanto, en su mayor parte no han
tenido éxito. Incluso en los paises del grupo del norte, el cambiante nivel del
desarrollo del sector financiero y la creciente apertura de estas economias a las co-
rrientes internacionales de capital debido a la liberalizacién del sector financiero ha
significado que ha disminuido la importancia de los programas de crédito dirigido.




Las politicas comerciales y los regimenes de proteccion

La mayoria de los ocho pafses asidticos de gran crecimiento econémico inicia-
ron la etapa de industrializacién con una orientacién proteccionista y en forma
gradual avanzaron hacia un comercio cada vez mds libre. En el camino, con fre-
cuencia captaron algunos de los beneficios generados por la eficiencia de la com-
petencia internacional a través de la combinacién de sistemas comerciales:
concedfan importaciones de capital y bienes intermedios exentos de derechos a los
exportadores pero continucban otorgando proteccién a los bienes de consumo.
Los precios de exportacién se fijaban en el mercado internacional y con frecuen-
cia eran considerablemente inferiores al costo marginal o medio corriente. Las
utilidades en los mercados internos protegidos compensaban las pérdidas de ex-
portacién, mientras que la competencia en el mercado internacional impulsaba a
las empresas a elevar al maximo la eficiencia.

No obstante la proteccién de las manufacturas nacionales que es evidente en
todos los paises asidticos de gran crecimiento econémico, salvo Hong Kong y Sin-
gapur, los precios internos en estas economias estdn mds estrechamente alineados
con los precios internacionales que en otras regiones en desarrollo. Dos elementos
de prueba respaldan esta conclusién. Primero, las tasas arancelarias nominales
ajustadas en funcién de las barreras no arancelarias son mds bajas en los ocho
paises que en la mayoria de los demds paises en desarrollo. En segundo lugar, las
comparaciones del PNB real en todos los paises indican que los precios relativos
internos de los bienes comerciables en los ocho paises estdn mds acordes con los
precios internacionales que en otras regiones.

En uno de los pocos intentos sistemdticos por comparar las tasas arancelarias
nominales en una amplia gama de paises en desarrollo se llega a la conclusién que
eran més bajas en los ocho paises asidticos de gran crecimiento econémico que en
cualquier otro grupo de paises en desarrollo, salvo las economias insulares del
Caribe y los estados petroleros de Asia Occidental. La diferencia entre América
Latina (antes de su reciente liberalizacién comercial) y los ocho paises en cuestion
es sorprendente. En consecuencia, si bien los ocho paises favorecieron la sustitu-
cién de importaciones, lo hicieron en menor escala que la mayoria de los otros
paises en desarrollo.

Esto se confirma comparando los precios internacionales con los nacionales.
En la Figura 11 se muestra un indice de la orientacién al exterior basada en la

Figura 11 Indice de orientacion hacia el exterior
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comparacién internacional de niveles y variabilidad de precios de los ocho paises
con otras agrupaciones regionales. Los ocho paises como grupo estdn mds orien-
tados hacia el exterior que otras regiones, y sus precios relativos se acercan mds a
los precios internacionales y estdn mds sisteméticamente relacionados con ellos. Si
bien cualquier intento en gran escala por efectuar comparaciones de los precios
reales entre los paises estd sujeta a criticas metodolégicas y empiricas, los resulra-
dos son indicativos en general y concuerdan con otros hechos: los precios relativos
de los bienes comercializados de Asia Oriental estaban mds de acuerdo en prome-
dio con los precios internacionales que los de otras regiones en desarrollo.

Los ocho paises han elevado al méximo los beneficios de la orientacién hacia el
exterior mostrando gran empefio en obtener tecnologia extranjera mediante una
variedad de mecanismos. Todos acogieron favorablemente las transferencias tec-
noldgicas en forma de licencias, importaciones de bienes de capital y capaciracién
en el extranjero. La apertura a la inversién extranjera directa ha acelerado la
adquisicién de tecnologia en Hong Kong, Malasia, Singapur, y dltimamente, In-
donesia y Tailandia. Corea, Japén y en menor grado Taiwan, China, restringieron
la inversién extranjera directa, pero compensaron esa desventaja dedicindose re-
sueltamente a la adquisicién de conocimientos extranjeros mediante licencias y
otros medios.

Por contraste, otros paises de ingreso bajo y mediano, como la India y la Ar-
gentina, ademds de estar menos orientados hacia el exterior que los ocho paises de
Asia Oriental, adoptaron politicas que obstaculizaron decididamente la adquisi-
cién de conocimientos extranjeros. Con frecuencia les han preocupado los precios
supuestamente excesivos de las licencias; se han negado a proporcionar divisas
para viajes que tienen por objeto adquirir conocimientos; han restringido la in-
versién extranjera directa y han intentado establecer prematuramente sectores de
manufactura de maquinarias, privindose en esa forma de los conocimientos que
conllevan los equipos importados.

El fomente de industrias especificas

La mayoria de los paises de Asia Oriental han intentado fomentar en algtin
grado industrias o sectores industriales especificos. Los casos mds conocidos son
las politicas de fomento de la industria pesada del Japén de los afos cincuenta y
la posterior imitacién de esas politicas en Corea. Entre ellas se contaba la protec-
cién de las importaciones y los subsidios para el capital y otros insumos importa-
dos. Malasia, Singapur, Taiwan, China, e incluso Hong Kong, también han
establecido programas —que suelen tener incentivos mds moderados— orienta-
dos a acelerar el desarrollo de industrias de vanguardia. Hay muy pocos indicios
de que las politicas industriales hayan afectado a la estructura sectorial de la in-
dustria o a las tasas de variacién de la productividad. De hecho, las estructuras in-
dustriales de Corea, Japén, y Taiwan, China, han evolucionado durante los
tiltimos 30 afios, como cabria esperar, sobre la base de las ventajas comparativas
basadas en los factores y las variaciones de la dotacién de factores disponibles.

No es del todo sorprendente que las politicas industriales de Corea, Japén y
Taiwan, China, nrodujeran principalmente resultados ajustados al mercado. Si
bien promovian en forma selectiva a las industrias con gran intensidad de capital
y de conocimientos, esos gobiernos también adoptaron medidas para asegurarse
que fomentaban industrias rentables e internacionalmente compertitivas. Ademds,




la manera en que se formulaban las politicas industriales introducfa gran cantidad
de informacién sobre el mercado en el proceso de formulacién de esas politicas, y
utilizaba como modelo Jos resultados, en general de las exporraciones. En otros de
los ocho paises no se utilizaron estos vinculos con el mercado inrernacional y las
politicas industriales no tuvieron éxito, como en los casos del fomento de la
industria pesada en Malasia y el plan apoyado por el Estado de establecer una
industria aeroespacial en Indonesia.

El logro del aumento de la preductividad a través
del fomento de las exportaciones

Una combinacién de politicas fundamentales e intervencionistas practicadas
en los ocho paises ha constituido una razén importante del ripido cambio en la
productividad: la promocién de las exportaciones de manufacturas. Aunque los
ocho paises, con excepcién de Hong Kong, atravesaron por una etapa de sustitu-
cién de importaciones, éstas terminaron antes que en otros pafses, tipicamente de-
bido a la urgente necesidad de divisas. A diferencia de muchos otros paises que
trataron de conservar el tipo de cambio restringiendo los controles a la im-
portacion, los ocho paises asidticos se propusieron obtener divisas adicionales au-
mentando las exportaciones. Malasia y Singapur adoptaron regimenes
comerciales que se asemejaban al libre comercio; Corea, Japén y Taiwan, China,
adoptaron sistemas mixtos que en buena medida permitian el libre comercio a las
industrias de exporracién. Posteriormente, Indonesia y Tailandia adoptaron in-
centivos de exportacién y avanzaron en forma gradual para reducir la proteccién
interna. En cada uno de los ocho paises las politicas cambiarias se liberalizaron y
con frecuencia se devaluaron las monedas. En general, estas politicas expusieron a
gran parte del sector industrial a la competencia internacional cuyo efecto fue au-
mentar la productividad.

Las economias del norte de la regién, es decir, Corea, Japén y Taiwan, China,
detuvieron el proceso de liberalizacién de las importaciones, a menudo por perio-
dos prolongados, y fomentaron considerablemente las exportaciones. De esta
manera, si bien los incentivos eran en gran medida iguales, se derivaban de sub-
sidios compensatorios méds bien que de neutralidad en materia comercial; el
fomento de las exportaciones coexistia con la proteccién del mercado interno. A
la inversa, en los paises de gran crecimiento econémico del sudeste de Asia, los
gobiernos fomentaron las exportaciones a través de la liberalizacién paulatina pero
sostenida del régimen comercial, complementada con el apoyo institucional a los
exportadores. En ambos casos, los gobiernos se comprometieron en forma
convincente con la estrategia de fomento de las exportaciones, y los productores,
incluso los del mercado interno protegido, sabfan nue tarde o temprano llegaria el
momento de exportar. Estas experiencias sugieren que las economias que efectiian
Ja transicién de sistemas de sustitucién de importaciones a incentivos mds equili-
brados se beneficiarin del fomento vigoroso de las exportaciones, sobre todo en
los casos en que la liberalizacién de las importaciones avanza lentamente.

El aumento de las exporraciones de productos manufacturados proporcioné
un poderoso mecanismo para el mejoramiento tecnolégico. Dado que las firmas
exportadoras tienen mayor acceso a las pracricas tecnoldgicas 6ptimas, se pro-
ducen a la vez beneficios para las empresas y efectos secundarios para el resto de la
economfa que no se reflejan en las transacciones del mercado. Esas externalidades
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relacionadas con la informacién constituyen una razén importante del rdpido au-
mento de la productividad. Tanto las pruebas proporcionadas por las distintas
economias como los estudios mds detallados del desempefio en materia de pro-
ductividad industrial de Corea, Japén y Taiwan, China, confirman la importan-
cia que revisten las exportaciones en el rdpido aumento de la productividad.

Ensefianzas para otros paises en desarrollo

° UE ENSENANZAS PUEDEN EXTRAER OTROS PAISES EN
desarrollo de la experiencia de Asia Oriental? En primer lugar, fue
C esencial la correcra aplicacién de los principios fundamentales. Sin
un elevado nivel de ahorro interno, una amplia base de recursos humanos, una
gestién macroeconémica adecuada y distorsiones limitadas de los precios, no
habrifa existido una base para el crecimiento ni medios por los cuales concretar
los beneficios del ripido aumento de la productividad. Las politicas encami-
nadas a ayudar al sector financiero a captar el ahorro no financiero e incremen-
tar el ahorro de las unidades familiares y de las sociedades de capital revistieron
importancia fundamental. La adquisicién de tecnologia a través de la apertura a
la inversién extranjera directa y las licencias fueron elementos decisivos para el
ripido aumento de la productividad. La inversién publica complementé a la pri-
vada y la orienté todavia més hacia las exportaciones. Las politicas educacionales
hicieron hincapié en la educacién primaria para todos y en los mejoramientos de
la calidad de la educacién en los niveles primario y secundario.

En segundo lugar, el crecimiento muy rdpido del tipo experimentado por el
Japén, los “cuatro tigres” y tltimamente los paises de reciente industrializacién de
Asia Oriental, rambién se ha beneficiado de las cuidadosas intervenciones de
polftica orientadas a acelerar el crecimiento. Todas las intervenciones conllevan
costos, ya sea en forma de costos fiscales directos de los subsidios o ingresos per-
didos, o en forma de tributacién implicita de las unidades familiares y las empre-
sas, por ejemplo, a través de la estructura de proteccién o los controles de los tipes
de interés. Una de las caracteristicas que sirven para definir las intervenciones en
los ocho paises es que en general se han realizado dentro de limites bien definidos
de los costos implicitos o explicitos. En consecuencia, existian distorsiones de pre-
cios pero no eran excesivas; los controles de los tipos de interés en general tenfan
como referencia los tipos de interés internacionales, y los subsidios explicitos se
mantenfan dentro de limites determinados. Dada la importancia primordial que
cada uno de los ocho paises otorgaba a la estabilidad macroeconémica, se modifi-
caban o abandonaban las intervenciones que amenazaban socavar ese principio
fundamental de politica, por ejemplo, la campafia en pro de las industrias pesada
y de productos quimicos en Corea o la promocién de la industria pesada en Mala-
sia. Estos limites a la intervencién constituyen un marcado contraste con muchos
otros paises en desarrollo donde las intervenciones no han sido consecuentes con
la disciplina macroeconémica.

Si estas intervenciones aumentaron el efecto del rédpido crecimiento que fue
posible gracias a la aplicacién de principios fundamentales acertados o si lo desvir-
tuaron, es el interrogante més dificil que hemos tratado de contestar. Es mucho
mis facil demostrar que los ocho paises asidticos de gran crecimiento econémico




limitaron los costos y la duracidn de las intervenciones que se eligieron desacer-
tadamente —Jo que de por si es un logro impresionante— que demostrar en
forma concluyente que las intervenciones que se mantuvieron durante un largo
periodo aceleraron el crecimiento. Nuestra evaluacién es que el fomento de in-
dustrias especificas en general no dio resultados y por consiguiente ofrece pocas
posibilidades para otros paises en desarrollo. El crédito dirigido ha dado buenos
resultados en algunas situaciones, pero conlleva elevados riesgos. La estrategia de
fomento de las exportaciones hasta ahora ha sido la que ha tenido mis éxito en el
conjunto de intervenciones de politica y la que més promete para otros paises en
desarrollo. Sin embargo, la eficacia de estrategias mds exigentes desde el punto de
vista institucional, con inclusién de algunos de los aspectos mds estrictamente fo-
calizados de la estrategia de fomento de las exportaciones, es incierta en otros 4m-
bitos, y es dificil evidentemente imitar las estrategias cuando no existen
instituciones s6lidas. Ademds, muchas intervenciones en los ocho paises conllevan
elevados riesgos, por lo que probablemente resulten inapropiadas para adaptarlas
en partes de Africa al Sur del Sahara y América Latina y en otras regiones de Asia,
donde la participacién en la economia de gobiernos activistas con frecuencia ha
fracasado. El fomento de industrias especificas o el intento de saltarse etapas en el
desarrollo tecnoldgico a menudo ha sido un fracaso costoso; los tipos de interés
reales fuertemente negativos y los grandes subsidios a los prestatarios debilitan el
sistemna financiero, y el crédito dirigido sin supervisién adecuada y seleccién de los
prestatarios distorsiona las asignaciones de recursos. En consecuencia, el hecho de
que las intervenciones formaron parte del éxito econémico de algunos paises de
Asia Oriental no debe ser razén para resistir las reformas necesarias orientadas al
mercado.

Incluso en ese caso, una estrategia de fomento de las exportaciones parece ofre-
cer muchas esperanzas para otros paises en desarrollo. Las exportaciones consti-
tuyen un mecanismo poderoso para adquirir y dominar tecnologia extranjera.
Ademis, las medidas mds importantes de fomento de las exportaciones siguen
siendo viables en la actual economfa mundial, a pesar de las crecientes presiones
sobre los paises en desarrollo para que se abstengan de llevar a cabo intervenciones
que infringen las reglas del comercio internacional como el Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio. No es probable que las politicas funda-
mentales favorables a las exportaciones, como la creacién de un ambiente de libre
comercio para los exportadores, el suministro de servicios de apoyo a los exporta-
dores de pequefia y mediana escala, el mejoramiento de las comunicaciones entre
los circulos empresariales y el gobierno, y la disminucién del deterioro de las em-
presas no competitivas, provoquen oposicién de los socios con los que mantienen
relaciones comerciales. Sin embargo, medidas intervencionistas mas focalizadas,
como los subsidios a las exportaciones y los créditos dirigidos vinculados a las ex-
portaciones, que son precisamente Jas que plantean dificultades de administracién
a muchos paises en desarrollo, son incompatibles con el ambiente en evolucién
del comercio mundial.

Las propias reacciones de Asia Oriental a los cambios de las condiciones na-
cionales e internacionales sitiian a estas ensefianzas en perspectiva. Los mismos
paises asidticos de gran crecimiento econémico participan en un proceso continuo
de reforma, adaptando instrumentos de politica e instituciones para lograr los ob-
jetivos del crecimiento sostenido con equidad. En muchos casos estas reformas
comprenden reducir, modificar o abandonar instrumentos de politica que se esti-
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maron habfan tenido éxito en el pasado. Ejemplos pertinentes son la reforma del
sector financiero de Corea, las reformas comerciales de Indonesia, el fomento de
la inversién extranjera de Tailandia y los programas de privatizacién de Malasia.
El resultado de estas iniciativas proporcionard otras ensefianzas valiosas sobre el
cambio que a través del tiempo experimentan los instrumentos de politica que
tienen éxito debido a la evolucién de las funciones relativas de los mercados, la ad-
ministracién publica y el sector privado como reaccién al desarrollo econémico y
social.

La experiencia de los ocho paises amplfa nuestra comprensién acerca de la va-
riedad de politicas que contribuyen al ripido crecimiento. También nos ensefia
que la disposicién a experimentar y adaptar politicas frente a circunstancias cam-
biantes es un elemento clave del éxito econémico. Lo que no hemos comprendido
cabalmente es por qué los gobiernos de estos paises han estado mds dispuestos y
en mejores condiciones que otros a experimentar y adaptarse; las respuestas a estos
interrogantes trascienden los aspectos econémicos ¢ incluyen el estudio de las ins-
tituciones y los temas conexos de politica, historia y cultura. La tarea del desa-
rrollo se complica mds bien que se simplifica al tomar estos aspectos en cuenta.
Sin embargo, en todas las economias los gobiernos enfrentan una doble tarea:
deben elegir y adaptar politicas, tanto fundamentales como intervencionistas,
conforme a sus circunstancias institucionales, y al mismo tiempo deben esforzarse
por mejorar la capacidad institucional para que la aplicacién de politicas resulte
mds eficaz y aumente el niimero de opciones de politica disponibles.




