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La intervencién
del Estado

en Brasil:

un enfoque
pragmatico

Lz Carlos Bresser
Perevrax

Eu el presente articulo se hace un andlisis de la inter-
vencion del Estado en la economfa brasilefia, para
tratar de explicar por qué el Estado dejo de tener un
papel decisivo en el desarrollo del pais, La explicacion
principal reside en el cardcter ciclico de la intervencion
estatal, En un principio, laintervencion tiende a lograr
muche éxito, sobre todo cuando el pais esta iniciando
su industrializacion. A poco andar, sin embargo, van
aumentando las distorsiones inherentes a una inter-
vencion no controlada por el mercado, hasta conducir
al Estado a una crisis fiscal. De esta manera puede
comprenderse la actual onda neoliberal y su éxito al
proponer privatizaciones. El Estade, no sdlo en el Bra-
sil sino también en los demas paises, habia crecido
excesivamente, lo que en los tltimos veinte afios habia
hecho necesario que fuera reducido y saneado finan-
cieramente. Ante tales realidades, el autor observa que
puede ser muy til la actitud pragmatica de los econo-
mistas del Asia oriental y sudoriental con relacién a
este problema: propician una orientacion basica hacia
el mercado y la disciplina fiscal, pero no dudan en
recurrir a la intervencidn estatal en caso de ser nece-
sario.

*Profesor de Economla de la Fundacién Getulio Vargas,
de Sio Paulo. Director de la Revista de Economia Polfiica.

Articuto basado en un trabajo presentado al XV Congreso
Internacional de la Asociacion de Estudios Latincamericanos,
celebrado en Miami en diciembre de 1989,

Introducciéon

La intervencion estatal es, ciertamente, uno de
los temas econémicos y politicos mas intensa-
mente discutidos en este siglo. Ello obedece a dos
motivos, uno préctico y otro ideoldgico. En la
practica, la intervencion estatal en la economia es
innegable por el simple motivo de que los gobier-
nos en todo el mundo, de los pafses tanto ricos
como pobres, capitalistas o estatistas, intervienen
continuamente en el mercado. En el plano ideo-
logico, la intervencién estatal es importante por-
que estar a favor o en contra de clerto grado de
intervencion estatal es un criterio basico para
distinguir a la derecha de la izquierda, a los con-
servadores de los liberales, a los economistas neo-
cldsicos o neoliberales de los progresistas o key-
nesianos.

En certos momentos, una intervenciéon esta-
tal limitada se convierte en una practica relativa-
mente aceptable, Esto ocurrié claramente en los
decenios de 1950 y 1960, cuando prevalecia un
consenso keynesiano. En otros, como en los ulti-
mos veinte afos, se hace dominante el ataque
conservador a la intervencién estatal. Mientras
que anteriormente los fracasos del mercado se
cotejaban con las posibilidades de la formulacién
de directrices y con la planificacion, ahora el tipo
inverso de razonamiento es la nueva verdad de
una “nueva derecha”, cuyas ideas se basan en la
ciencia econdmica y el mercado, y no en la filoso-
tia politica y las ideas respecto a tradicién y jerar-
quia, que definfan a la “antigua derecha” (Bosan-
quet, 1983).

En lo macroeconémico, la aparicién del mo-
netarismo en el decenio de 1960 y de la “nueva
escuela clasica”, basada en expectativas raciona-
les, en el de 1970, son los mejores sintomas de
esta onda conservadora. Detrds del surgimiento
de la nueva derecha en el campo macroecondémi-
co tenemos el derrumbe del consenso keynesia-
no: por una parte, el Estado se ha hecho demasia-
do grande e ineficiente, azotado por una crisis
financiera (O’Connor, 1973); por otra, las politi-
cas economicas keynesianas normales, basadas
en el supuesto de una insuficiencia crénica de la
demanda, no han podido hacer frente al desem-
pleo en aumento y a las crecientes tasas de infla-
cion. En la economia del desarrollo, el fracaso de
las teorias de la industrializacién por un gran
impulso inicial, en que se apoyaba el modelo de
industrializacion por sustitucién de importacio-
nes, dominante en los decenios de 1950 y 1960,
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dio lugar, en el de 1970, a una teoria de creci-
miento encabezado por las exportaciones y
orientado hacia el mercado, cuyos principios ba-
sicos eran y siguen siendo la privatizacién y la
liberalizacion del comercio. El hecho de que los
paises que adoptaron la estrategia encabezada
por las exportaciones, tales como Corea y Tai-
wan, lo hicieran en combinacién con politicas
industriales dindmicas, en lugar de abandonar al
mercado la suerte de la economia, no impidié
que los partidarios del nuevo credo utilizaran a
es0s paises como ejemplos de sus ideas. Por dlti-
mo, en lo que a economia comparada se refiere,
el hecho de que los paises estatistas no pudieran
mantener en los decenios de 1970y 1980 las altas
tasas de crecimiento logradas en los de 1950 y
1960, sirvio de poderoso argumento ideoldgico
en favor de la teoria neoliberal. La puesta en
marcha de la perestroika en la Union Soviética y el
ulterior colapso de los gobiernos comunistas en
Europa oriental se presentaron como la demos-
tracion empirica de las ideas neoliberales. La es-
trategia de la argumentacién neoliberal era con-
siderar el apoyo a una intervencion estatal limita-
da de la misma manera que el control estatal
extremado de la economia que predominaba en
los paises estatistas.

En una etapa mas reciente, esta onda neoli-
beral estd recibiendo un ataque. Se estin hacien-
do visibles las insuficiencias del monetarismo y
de las expectativas racionales. Una vez mas estd
cambiando la posicion de la intervencion estatal
dentro de la teoria econdmica. La idea simplista
sostenida por la nueva derecha de que “el merca-
do es bueno y el gobierno es malo” no puede
sustentarse en mMotivos tedricos y practicos.

Los cambios en la manera de considerar el
mercado y la intervencion estatal guardan rela-
cion con sus alternativos éxitos y fracasos. En
tanto que la prictica de la intervencion estatal
tiene éxito, las teorias que apoyan una interven-
¢ion limitada estdn en boga. Sin embargo, apenas
dejan de funcionar o se muestran incapaces de
hacerlo por algiin motivo, se pueden oir mds las
voces de Jos conservadores o neoliberales. En
otro documento (Bresser, 1989 a), examiné la
indote ciclica y siempre cambiante de la interven-
cion estatal, En este articulo aplicaré la teoria al
caso brasileno. Ademas, tomando como punto de
referencia a los economistas asidticos, abogaré
por un enfoque mas pragmatico o dialéctico de la
intervencion estatal en las economias orientadas
al mercado.

La indole ciclica de la intervencién estatal

En los tiempos modernos, la intervencion estatal
ha tomado tres formas, que corresponden a tres
modelos historicos de desarrollo: i) el Estado co-
mo sustituto del mercado en la coordinacién de
la economia (modelo estatista o soviético); ii) el
Estado como agente decisivo para promover la
acumulacion de capital y el desarrollo tecnolégi-
co (el modelo historico de industrializacion ale-
man y japonés, adoptado en grados diversos por
la mayor parte de los paises en desarrollo en este
siglo; v iii) el Estado como responsable de la poli-
tica macroecondmica, promotor del bienestar,
regulador microeconémico de la influencia que
las empresas ejercen en el mercado y el ambiente,
estimulador fiscal del crecimiento tecnologico
volcado hacia la competitividad internacional, y

agente negociador a nombre del pais respectivo
en el campo del comercio internacional (modelo
actual de los paises de la ocor). El primero de
estos modelos historicos de intervencién estatal
queda fuera del Ambito de este articulo. Me refe-
riré a la intervencion estatal en el Brasil, partien-
do del supuesto de que tenemos que ver con un
sistema economico capitalista, orientado hacia el
mercado, que estd pasando del segundo al tercer
modelo de intervencion.

Mi aseveracion general es que se requiere
cierto grado de intervencién estatal para hacer
funcionar los paises capitalistas; pues, sin ella, se
resentirdn el crecimiento econdémico y el bienes-
tar social. El mercado es, con mucho, e} mejor
coordinador de la economia, si bien no puede
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asignar recursos y garantizar el crecimiento de
manera optima. Por otra parte, el mercado es un
instrumento muy poco adecuado para lograr la
distribucién del ingreso. De ahi que la radical
oposicion de los neoliberales a la intervencién
estatal sea fundamentalmente ideolégica. Sin
embargo, esto no quiere decir que su posicién sea
simplemente incorrecta. Por el contrario, sus
ideas pueden ser muy funcionales. Su constante
alirmacion de que la intervencion estatal, al tra-
tar de subsanar las insuficiencias de coordinacién
de la economia por el mercado, termina por pro-
vocar distorsiones peores, no deberia descartarse
sin mds ni mis.

En términos practicos, la intervencion estatal
en un sector dado de la economia tiende a ser
eficaz en un principio, es decir, tiende a corregir
las insuficiencias coordinadoras del mercado;
pero, como los funcionarios piblicos rara vez
saben cuando detener el proceso de interven-
cion, termina por ser ineficaz. Los reglamentos
se hacen casuisticos; la proteccion ofrecida a cier-
tas industrias deja de ser transitoria, como siem-
pre deberia ser, y tiende a convertirse en perma-
nente; los gastos estatales y las desgravaciones
tributarias tienden a aumentar a un ritmo mayor
que el de los ingresos del Estado; el déficit ptbli-
co y la deuda publica aumentan; y la amenaza de
una crisis fiscal se hace cada vez mds inminente.!

Sila intervencién estatal no fuera necesaria y
eficaz en sus primeras etapas, no ocurrirfa con

tanta frecuencia. Siempre es posible explicar la
intervencion estatal como un resultado irracional
de las presiones de grupos interesados que pro-
curan lograr cierto tipo de proteccién, pero las
politicas gubernamentales resultantes no son
mids que un tipo de intervencién estatal. Aun si
reconocernos, siguiendo la indicacién de Mancur
Olson (1975, 1982), que las organizaciones que
representan a grupos grandes son menos efica-
ces que los grupos interesados pequefios en lo
que respecta a la produccién de bienes publicos,
el hecho es que la mayor parte de las reglamenta-
ciones estatales se orientan hacia el interés gene-
ral mds bien que hacia intereses particulares o
sectoriales. Es esta una clara ventaja de las demo-
cracias modernas, que el pensamiento conserva-
dor no deberia pasar por alto.

Carece de sentido decir que la intervencion
estatal es, en principio, eficaz o ineficaz. Ella pue-
de ser eficaz o ineficaz, necesaria o innecesaria,
debera disminuirse o aumentarse, segun cual sea
la situacidén concreta. En términos generales, la
intervencion estatal serd necesaria y eficaz en la
fase inicial del ciclo intervencionista, para hacer-
se excesiva e ineficaz en su fase final. En ésta, el
Estado ya estard probablemente inflado y se ha-
brd hecho cada vez menos capaz de actuar, en
vista de los intereses de los circulos externo (gru-
pos de presion) e interno {la tecnoburocracia),
que conducen al Estado a dificultades fiscales,
cuando no a una crisis fiscal.

Fl caso brasileno

En el caso brasilefio estd muy clara la indole cicli-
ca y cambiante de la intervencion estatal. En el
pasado, desde el decenio de 1930 hasta el de
1970, el Estado desempenié un papel decisivo en
la promocioén del crecimiento econémico; en el
de 1980, en vista de la crisis fiscal, el Estado ha
perdido su capacidad de promover el crecimien-

El andlisis clasico de la tendencia de las economias
capitalistas modernas a caer en una crisis fiscal lo hizo James
O'Connor (1973,

to econémico y se ha convertido en un obsticulo
fundamental para éste”.

En el Brasil, algunos economistas y cientistas
politicos, que anteriormente apoyaban la inter-
vencion estatal para la proteccién de la industria
nacional y la creacion y desarrollo de empresas

2La bibliogratia relativa a la intervencion estatal en el
Brasil es muy amplia. Véanse, por ejemplo: Wilson Suzigan
(1976, 1988), Luciano Martins (1985), Peter Evans (1979), y
Fernando Rezende da Silva (1972).
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de propiedad del Estado en los sectores en que
los capitalistas privados no podian o no deseaban
inverur, favorecen ahora la liberalizaciéon del co-
mercio y la privatizacion. Esto no quiere decir
que se hayan hecho conservadores. Significa s6lo
que el Brasil se encuentra en una fase diferente
del ciclo de la intervencién estatal, una fase en
que es necesario reducir, aligerar y cercenar la
organizacion estatal, a fin de superar la crisis
fiscal y crear las condiciones para una nueva eta-
pa de desarrollo econdomico. En esta nueva fase
corresponderi al Estado un papel econémico di-
ferente, pero necesariamente importante.

Entre los decenios de 1930y 1970 la pautade
la intervencion estatal estuvo cambiando cont-
nuamente en el Brasil, pero fue eficaz para pro-
mover el desarrollo econdémico. Esto lo muestran
con mucha claridad los datos respecto al creci-
miento del ris en ese periodo. En el primero de
los decenios mencionados, el Estado inicidé una
politica de largo plazo de sustitucion de importa-
ciones, que en un principio tuvo éxito. En los
decenios de 1940 y 1950 se establecieron empre-
sas de propiedad del Estado en los sectores basi-
cos de la economia: siderurgia, petroleo, energia
eléctrica, transporte.

El decenio de 1960 fue un periodo de transi-
cién y ajuste final, pero la modificacion de la
politica industrial fue muy limitada. La innova-
cion basica del gobierno tecnoburocritico y auto-
ritario que vino enseguida fue una clara politica
orientada a las exportaciones. El objetivo era ex-
portar manufacturas; pero se mantuvo la protec-
cion a la industria nacional, caracteristica bdsica
de la industrializacion a base de sustitucion de
importaciones. Y se reanudo la inversion directa

por parte del Estado, al nacionalizarse la indus-
tria telefonica y completarse la nacionalizacion
de la industria de energia eléctrica.

Poriltimo, el decenio de 1970 constituye los
anos del milagro econémico (1968-1978) v los del
Segundo Plan Nacional de Desarvollo (1974-
1979). Se caracterizaba éste por la promocion de
una nueva oleada de sustitucién de importacio-
nes en los sectores basicos de la economia (side-
rurgia, metales no ferrosos, petrdleo, productos
petroquimicos), con el control directo de empre-
sas de propiedad del Estado; y también por la
decision de promover una sustitucién de impor-
taciones completa en la industria privada de bie-
nes de capital, que en gran parte era de propie-
dad nacional. En ese decenio también el Brasil
adquirié su gran deuda internacional y comenzé
el proceso de la deuda publica interna.

Durante esos cincuenta anos podemos distin-
guir dos ciclos. El primero, termind cuando el
gobierno militar que surgio del golpe de Estado
de 1964 consiguié superar la crisis fiscal y la
recesion a que dieron lugar los excesos del Plano
de Metus del Presidente Kubistchek. Entre 1964 y
1967 el Estado brasileno fue sometido a un ajuste
macroeconomico fiscal asi como a reformas es-
tructurales (sistema de indizacion, reforma tri-
butaria, retorma financiera, reforma del sistema
de hinanciamiento de la vivienda), que restable-
cieron la capacidad estatal para promover el aho-
1o obligado y encauzarlo a inversiones estatales
directas o a inversiones privadas subvenciona-
das. El segundo ciclo atn no ha terminado, dado
que el pais todavia no puede superar la crisis
fiscal v econdmica del decenio de 1980,

111
La crisis del decenio de 1980

Esta crisis, que se define por el estancamiento del
ingreso por habitante y por tasas de inflacion
extraordinariamente elevadas,” fue resultado de

*He hecho dos amplios analisis de esta crisis, uno que
recalca sus aspectos fiscales y sus origenes en la deuda externa
(1989 b) y uno en que se trata de construir a partir de ella un
modelo macroecondémico (1989 ¢).

una serie de errores cometidos por el gobierno,
sobre todo a fines del decenio de 1970, combina-
dos con modificaciones adversas de la economia
internacional (segunda crisis del petroleo, pro-
blema de los intereses v recesion en los Estados
Unidos), ocurridas en 1979, Entre 1967 (ano que
podria escogerse como el primero del nuevo ciclo
de expansion) y 1973, laintervencion estatal tuvo
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€xito en promover el crecimiento econdmico.
Los errores comenzaron en 1974, v se hicieron
muy graves en 1979.

En 1974, precisamente después de la crisis
del petroleo de 1973, que indujo ala mayor parte
de los paises industrializados a introducir severos
procesos de ajuste, el Gobierno del Brasil decidié
embarcarse en un ambicioso programa de desa-
rrollo econdmico. Mis opiniones personales res-
pecto al Segundo Plan Nacional de Desarrollo se
han modificado con el correr del tiempo. En un
principio lo critiqué por su enorme ambicion.
Pasé a estar en favor de él después del analisis de
Barros de Castro y Souza (1985), el cual demos-
traba que este plan era eficaz para consolidar una
vigorosa inlraestructura industrial y para asegu-
rar al pais un superdvit comercial estructural.
Ultimamente, he vuelto a hacerme mis critico
del plan. La decision de crecer aprovechando la
enorme oferta de préstamos extranjeros a tasas
de interés muy bajas era muy comprensible, aun-
que encerraba riesgos, Sin embargo, la decision
de utilizar este dinero sobre todo para la inver-
sion en industrias de sustitucion de importacion
de gran densidad de capital constituyé un error.
Y también fue un error mantener un alto grado
de proteccion para la industria nacional. Ese era
el momento de utilizar los préstamos extranjeros
para incrementar la competitividad internacio-
nal de la industria brasilefia. Era el momento de
avanzar hacia un modelo de crecimiento orienta-
do a las exportaciones y de gran densidad de
tecnologia, empezando al mismo tiempo a ibera-
lizar gradualmente el comercio exterior.

Por ese entonces, Corea estaba cometiendo
errores muy semejantes, endeudindose en el ex-
terior para invertr en industrias de insumos ba-
sicos para sustitucion de importaciones (Koo y
Nan, 1989). Pero Corea en ese momento estaba
orientada también a las exportaciones e iniciaba
un proceso de liberalizacion del comercio que
fomentaba su modelo de industrializacion enca-
bezado basicamente por las exportaciones. Y en

1979, precisamente el aiio en que Brasil experi-
mentaba un “milagro” populista nuevo —y de
corta duracion—, el Gobierno de Corea pudo
corregir su politica industrial, promoviendo un
riguroso ajuste fiscal, que originé una reduccién
de 5% en el rin,

En el Brasil, la estrategia de intervencion
estatal a base de crecimiento con endeudamiento
se convirtid en un desastre en 1979, cuando las
tres crisis externas ya mencionadas se descarga-
ron sobre su economia, tan fragil por estar ya
sumamente endeudada. En ese momento, no ca-
bia otro remedio que el ajuste, pero el gobierno
militar decidié hacer precisamente lo contrario.
Mantuvo baja la tasa de interés, hizo negativa la
tasa de interés interna, aumentd las remunera-
ciones y el consumo. Las consecuencias de esta
politica econdmica, populista al mismo tiempo
que conservadora, fueron desastrosas. La rela-
cion deuda/exportaciones, que a principios de
1979 ya habia llegado a una peligrosa razén de
2:1, se habia aumentado dos afios mas tarde a
3:1. En 1979, una vigorosa politica de ajuste hu-
biera compensado las politicas de endeudamien-
to del Segundo Plan de Desarrollo Nacional. Dos
afos después, el ajuste por si solo no bastaba;
incluso se habia hecho contraproducente. Ahora
el ajuste fiscal tenia que combinarse con alguna
forma de reduccion de la deuda (véase Bresser
Pereira, 1988 y 1989 ¢).

Después de las politicas populistas de 1979-
1980, los esfuerzos para ajustar la economia, des-
de 1981 hasta 1984 y desde 1987 hasta ahora,
han resultado ineficaces. Su tnica consecuencia
ha sido reducir la tasa de inversién y empeorar la
crisis fiscal. Entre esos dos periodos tuvimos un
nuevo ciclo de politicas populistas, que empezé
en 1985 con la Nueva Republica y termind en
1986 con el desastre del Plan Cruzado.”

“Véase Jeffrey Sachs (1988 b) respecto a la indole popu-
lista del Plan Gruzado.
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IV
La paralisis del Estado

En el decenio de 1980, la consecuencia basica de
la crisis econémica fue la paralisis del Estado con
respecto a una politica econdémica de largo plazo.
Debido a la crisis fiscal y sus consecuencias basi-
cas —la aceleracion de la inflacion y el estanca-
miento de la economia— el Estado se hizo cada
vez m4s incapaz de definir y aplicar objetivos de
largo plazo, siendo asi que nada es més importan-
te para los paises en desarrollo que una estrategia
global eficaz de desarrollo econémico.

Una crisis econémica tan profunda como la
del decenio de 1980 es una clara indicacion de
que la vieja estrategia de desarrollo econémico
esta agotada. La crisis fiscal es una indicacién de
que el modelo de intervencion estatal en ¢l Brasil
esta agotado también. En otras palabras, si las
crisis son siempre indicios de enfermedad y una
oportunidad para cambiar, ahora es evidente en
el Brasil que aquella forma de intervencién esta-
tal que fue fundamental para el extraordinario
ritmo de industrializacion entre los decenios de
1930y 1970, debe experimentar en este momen-
to una revision completa.

La crisis es también una indicacion de que,
mas que el modelo de intervencién estatal, estd
agotado en el Brasil el modelo de sociedad. Esta
se caracteriza por un grado muy alto de concen-
tracion del ingreso. En tanto que el pais se desa-
rrollaba con rapidez, la concentracidn del ingre-
50 no era uh problema principal; pero una vez
que el desarrollo se ha detenido, ella ha pasado a
ser una fuente importante de conflicto socal
continuo y cada vez mas grave, conflicto conco-
mitante del déficit piblico y de la aceleracion de
la inflacion.

La expresion en términos practicos de la ne-
cesidad de cambio en la estrategia de desarrollo o
en la forma de intervencién estatal fue reducida
(sobre todo por los economistas del Banco Mun-
dial) a la propuesta de “reformas estructurales”
que debian adoptar los paises en desarrollo. Di-
chas reformas tienen una clara intencién liberali-
zadora. Se basan en la liberalizacién del comer-
cio, la desreglamentacidn y la privatizacién. No
es esta la oportunidad de entrar a analizar tales

propuestas.” Aunqgue a veces exageran su de-
manda de que se reduzca la reglamentaciéon esta-
tal, y no siempre tienen en cuenta el tamano de
los paises, la orientacién general de esas propues-
tas es corvecta. Corresponden a un momento en
que la intervencion estatal, después de una fase
de expansion excesiva, debe ahora reducirse y
modificar sus prioridades.

Las tres estrategias basicas que utilizaba el
Estado brasilefio para promover la industrializa-
cién eran: i) la promocién del comercio; ii) las
subvenciones orientadas bien a la sustitucién de
importaciones o a la promocién de exportacio-
nes, y iii) las inversiones directas del Estado en
servicios ptblicos e industrias de insumos basicos
(electricidad, petroleo, siderurgia, comunicacio-
nes, ferrocarriles). Al dejar de ser funcionales
esas estrategias para promover el crecimiento
econdmico, se esta formando un consenso cre-
ciente respecto @ una nueva estrategia, que debe-
ria basarse en tres politicas fundamentales: i)
eliminacién de las subvenciones e incentivos ge-
neralizados; ii) liberalizacién del comercio y sub-
venciones caso por caso al progreso técnico a fin
de estimular la compeﬁtividad internacional, y
iii) privatizacion que, ademas de aumentar la efi-
ciencia en la asignacion de los recursos, ayude a
resolver la crisis fiscal del Estado.’

Habida cuenta de que el Brasil es un pais
grande, la liberalizacién del comercio serd nece-

" sariamente limitada en comparacion con paises

mds pequenos, pero no cabe duda de que un
grado considerable de liberalizacion constituird
un aspecto fundamental de cualquier futura po-
litica industrial. Las empresas de propiedad del

*En Jettrey Sachs (1988 a) puede verse una critica de la
indole no realista de las radicales reformas de liberalizacién
del comercio patrocinadas por el Banco Mundial.

*Viene al caso sefialar que uno de los prominentes eco-
nomistas brasilefios que ayudaron a formular la estrategia de
industrializacion mediante la proteccién e inversion estatal
directa, Ignacio Rangel, ha venido hablando en favor de la
privatizacion de los servicios publicos a fin de promover las
inversiones necesarias en esta esfera, desde que escribié la
puesia ol dia de la tercera edicion de A Inflagao Brasileiva
(1978).
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Estado desempenaron un papel decisivo en la
primera fase de la industrializacion, pero ahora,
cuando la eficiencia se hace imprescindible y
cuando el Estado necesita con urgencia recursos
tinancieros para equilibrar sus cuentas, la priva-
tizacion es una soluciéon natural. La eliminacion
de subvenciones es fundamental para superar la
crisis fiscal, pero, una vez que se logre la estabili-
7acion, serd necesaria una nueva politica indus-
trial, en que la orientacion exportadora esté
vinculada a subvenciones directas e indirectas
para el desarrollo tecnoldgico.

En el Brasil se estd llegando a un consenso
cada vez mayor con respecto a la necesidad de
estas reformas estructurales. Sin embargo, éstas
no se convierten en realidad. ¢Por qué? Es posi-
ble senalar varios motivos: la resistencia de los
industriales, que temen perder subvenciones, in-
centivos y proteccion administrativa y arancela-
ria; la resistencia de los burdcratas y de la izquier-
da nacionalista tradicional, que insisten en de-
fender las empresas de propiedad del Estado;

pero el motivo fundamental por el cual en esta
estera se ha conseguido poco o nada, es la parali-
sis del gobierno debido a la crisis. El gobierno
trata de establecer una nueva estrategia indus-
trial y de desarrollo de largo plazo; suscribe
acuerdos con el Banco Mundial con miras a re-
tormas estructurales; pero los resultados son cla-
ramente insatisfactorios. Las reformas no se po-
nen en vigor porque una de las caracteristicas
basicas de una crisis econdémica, y en particular
de una crisis tiscal, es la paralisis de la politica
econdmica.

Una crisis fiscal significa que el Estado no
posee fondos para financiar una nueva politica
econdmica; y que los encargados de formular la
politica no tienen ni el tiempo ni la disposicién
para formular y aplicar la nueva estrategia. Y si
ademas de una crisis fiscal hay también una crisis
social debido a la excesiva concentracién del in-
greso, la consecuencia es una crisis de legitimi-
dad, que amenaza permanentemente el sistema
politico y agrava la paralisis del Estado.

Respuestas estatista y neoliberal a la crisis

De lo que se trata ahora, después de casi diez afios
de estancamiento econdémico y elevadas tasas de
inflacién, es de como salir de la crisis. Concreta-
mente, lo que se examina en estas paginas es el
papel que la intervencion estatal desempena pa-
ra superar la crisis y reanudar el crecimiento.
Los neoliberales responderian a estas dos
preguntas de manera muy simple. La crisis ha de
superarse mediante un ajuste fiscal. A fin de
efectuar el ajuste fiscal serd necesario privatizar
las empresas de propiedad estatal y desregla-
mentar la economia, reduciendo el tamano del
aparato del Estado. El objetivo serd el de llegar al
Estado minimo, puesto que “el Estado sirve para
un fin doble, el de mantener el orden constitucio-
nal y el de proporcionar bienes piiblicos” (Bucha-
nan, 1974). Dado que son conservadores y que
porlo general no pueden distinguir el nacionalis-
mo antiguo del interés nacional, su modo de ver

es que la deuda externa debe pagarse plenamen-
te.’

La respuesta que darian los estatistas o la
vieja izquierda es muy diferente. Sugeririan que,
para superar la crisis fiscal, es necesario aumen-
tar los impuestos y reformar la organizacion del
Estado y las empresas de propiedad estatal, eli-
minando las ineficiencias y combatiendo la co-
rrupcion, pero sin reducir el tamafio del Estado.
Por el contrario, éste debe ser aumentado, a fin
de reanudar el crecimiento y alcanzar una distri-
bucion del ingreso menos desigual que la que
existe en el Brasil. La rebaja de la deuda debe ser
una condicién para su reembolso.

Este enfoque estd bien representado en el Brasil por los
articulos semanales que escriben los ex Ministros Roberto
Campos y Delfim Neto en, respectivamente, O Estado de .
Paulo y Folha de S. Paulo.
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VI

El enfoque pragmatico y dialéctico

La respuesta que darian los econonstas pragma-
ticos y dialécticos es también diterente. Como
pragmaticos designo a los tecnocratas-economis-
tas que actualmente trabajan dentro de la organi-
zacion estatal y definen la politica econémica en
la mayoria de los paises. No son economistas
tedricos ni tampoco son economistas 1deologi-
cos;™ son economistas pricticos que actian direc-
tamente en ¢l sector puablico,

Los tecnderatas-economistas exisien desde
hace mucho tiempo. En el Brasil empezaron aser
objeto de ataques en el decenio de 1970.” Como
mecanismo detensivo, han tendido a distrazarse,
a hacer su existencia lo menos notoria posible. De
ahi que me quedé sorprendido, al participar en
un seminario ternacional en "Tokio en el vera-
no de 1989," al ver que la mayor parte de los
economistas asidticos eran mienmbros de sus res-
pectivos gobiernos y se definian a si mismos sin
ningun bochorno —al contrario, parecian estar
orgullosos de ello— como tecndceratas pragmati-
cos, en oposicion a los economistas teoricos e
ideologicos. !

Como es bien sabido, la funcion del Estado
en el desarrollo de los paises del Asia oriental y
sudoriental, comenzando con el Japdn, y siguien-
do con Corea, Taiwan, Singapur, Malasia y, mas
recientemente, lailandia e Indonesia, fue muy
importante y lo sigue siendo.'” En el decenio de
1980, mientras los paises latinoamericanos esta-
ban estancados, aquéllos se hallaban en auge. En

8Hay que recordar que es muy dificil distinguir entre
economistas eoricos y economistas ideol6gicos.

%Este ataque a la tecnoburocracia formo parte delalarga
transicion del Brasil a la democracia. La alianza entre la
burguesia y los tecnoburdcratas militares y civiles se rompié
por primera vez a2 mediados del decenio de 1970. Analicé este
proceso politico en mi libro O Colapso de uina Alianga de Classes
(1979),

"%S#mposio de Tokio sobre el presente y el futuro de la
economia de la Cuenca del Pacifico —Comparacién de Asia y
América Latina, patrocinado por el Instituto de Economia
del Desarrollo, Tokio, 25 a 27 de julio de 1989,

""En realidad, algunos eran también economistas teéri-
cos muy competentes.

'2A este respecto véase, entre otros, Seiji Naya (1089),

tanto que el ingreso por habitante realmente dis-
minuy6 en ese decenio en los paises latinoameri-
canos, en dichos pafses asidticos crecié en alrede-
dor de 4% al ano.

Una explicacién de esta diferencia de desem-
pefio econdémico es que los economistas pragma-
ticos asiaticos combinan una disciplina fiscal muy
vigorosa con un alto grado de intervencién esta-
tal. Sin embargo, en sus palabras evitan cuidado-
samente referirse a intervencion estatal, sino que
alaban todo cuanto pueden sus “economfas
orientadas al mercado”. En realidad, creen en
una economia orientada al mercado, pero tam-
bién creen en una intervencién estatal perma-
nente, y la practican. Buen ejemplo de esta acti-
tud general es lo expresado por Seiji Naya:

Los paises de industrializacion reciente y las

cuatro economias de mayor relieve en la Aso-

ciacion de Naciones del Asia Sudoriental han
permitido en gran parte que el mercado fun-
cione y han adoptado un enfoque de sector
privado frente al desarrotlo econémico... Es-
to no sigaifica que sean economias del tipo
laissez-fuire; de hecho, los gobiernos intervie-
nen vigorosamente... En el Asia oriental exis-
te una relacién jerarquica, con arreglo a la
cual el gobierno puede influir directamente
en el comportamiento de las empresas priva-
das, en beneficio del bien publico, y de él se
espera, 4 su vez, que las ayude y las proteja

(1989: 5y 7).

Este pragmatismo econémico oriental in-
cluye cierto grado de disimulo pragmatico. La
clase dominante capitalista desea ofr que sus eco-
nomias estin orientadas al mercado, y esto es lo
que dicen los economistas pragmaticos. En el

Japon, por ejemplo, los que estdn al servicio del

gobierno insisten en que el papel econémico del
sector pablico es actualmente muy pequefo. Sélo
después de ser muy interrogados reconocerin
que ¢l Estado japonés desembolsa en la actuali-
dad grandes sumas de dinero para subvencionar
el desarrollo tecnolégico. Pero esta actitud, mas
bien que de disimulo, es dialéctica. En realidad
creen en los beneficios de una economia orienta-
da al mercado y, al mismo tiempo, saben muy
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bien que el Estado contintia desempefiando un
papel decisivo en el desarrollo econémico y en fa
distribucion del ingreso —la cual, dicho sea de
paso, es extremadamente menos desigual en esos
paises que en América Latina.

La respuesta que los economistas pragmati-
cos y dialécticos darian a la pregunta sobre la
manera de superar la crisis econémica brasilefa,
es muy clara. A corto plazo, dado que la crisis
economica ¢s fundamentalmente una crisis fis-
cal, exigirian disciplina fiscal, un ajuste fiscal efi-
caz que eliminase el déficit del sector ptiblico. Sin
embargo, dado que el origen de la crisis fiscal es
la crisis de la deuda externa, y que es practica-
mente imposible eliminar el déficit del sector
publico mientras se siguen pagando todos los
intereses relativos a ella, pedirian una reduccion
de la deuda, que sélo se lograra mediante una
combinacion de negociaciones y medidas unila-
terales. A mediano plazo, privatizarian el mayor
namero posible de empresas de propiedad del
Estado e iniciarfan un proceso de liberalizacion
del comercio. Pero su objetivo, en contraste con
el de los neoliberales, no seria el “Estado mini-
mo”, sino reformar el Estado para que una vez
mas sea capaz de formular y aplicar una politica
econdémica eficaz.

La nueva estrategia que adoptasen los econo-
mistas pragmaticos no estaria basada en la inver-
sion estatal directa, ni mucho menos en la protec-
cion a industrias ineficientes de sustitucion de
importaciones, sino mas bien en apoyar el desa-
rrollo tecnolégico para lograr la competitividad
internacional. Por otra parte, apoyarian la distri-

bucién del ingreso aumentando de manera des-
centralizada los gastos en educacién y salud. Ca-
da vez es mas claro que el alto grado de concen-
tracién del ingreso que actualmente existe en el
Brasil es un gran obstaculo al crecimiento econé-
mico y la estabilidad de precios, ya que alimenta
permanentemente un alto grado de conflicto dis-
tributivo.

Este enfoque a la intervencion estatal y a la
solucidn de la crisis economica brasilena es dia-
léctico y a la vez pragmatico por dos motivos: i}
porque apoya simultdneamente una economia
vigorosamente orientada al mercado y la inter-
vencion estatal en las esferas criticas que el mer-
cado no esta en condiciones de coordinar, y ii)
porque reconoce la indole ciclica de la interven-
cidn estatal. A veces, como en la actualidad, es
necesario reducir el Estado y remodelarlo a fin
de hacerlo mas eficaz (capaz de aplicar politicas
del sector publico) y mas eficiente (capaz de apli-
carlas a bajo costo).

Pero lo que sugiero es un enfoque dialéctico,
mas bien que pragmatico, de lo econémicoy de la
intervencion estatal. Al rechazar el acento ideolo-
gico de los economistas neoliberales o estatistas,
me pronuncio en favor de la teoria economica y
de la transparencia de las influencias ideoldgicas.
Una estrategia dialéctica rechaza la disimulacion
de la intervencién estatal, no menos que la afir-
macién radical o la negacidn radical de la misma,
que domina, respectivamente, la argumentacién
de los estatistas y de los neoliberales.

{I'raducido del portugués)
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