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El subdesarrollo
econOmico: rostros

cambiantes

1. Los antecedentes

| 12 de julio de 1944, tres

semanas después del des-

embarco aliado en Nor-
mandfia, y con el fin de la Segun-
da Guerra Mundial a la vista, de-
legados de cuarenta y cinco pai-
ses se reunieron en Bretton Wo-
ods (New Hampshire, Estados
Unidos) para disefiar el orden
econémico internacional de la
posguerra. Los trabajos se orga-
nizaron en tres comisiones. La
primera, dedicada a proyectar el
Fondo Monetario Internacional,
la presidié Harry D. White, ad-
junto al secretario del Tesoro nor-
teamericano y defensor de un
plan que llevaba su nombre y que
se habia impuesto, meses atras, al
plan britdnico, propugnado por
John M. Keynes, sin duda el eco-
nomista mds famoso del siglo
XX. La presidencia de la segunda
comision, centrada en el Banco
Mundial, se dejé, quizd en pre-
mio de consolacién, al propio
Keynes (y al Imperio britdnico).
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La tercera, que se ocupé de investigar otros medios de cooperacion
financiera internacional, se reservé para Eduardo Suarez, ministro
de Finanzas de México. Esta tercera comision estaba vacia de con-
tenido. Es |lamativo, sin embargo, que Estados Unidos y el Imperio
britdnico quisieran expresar as{ su reconocimiento formal de la im-
portancia econdémica de paises que aparecerian cuarenta afos des-
pués hundidos en las mas profundas simas del subdesarrollo. Méxi-
co desencadend, en efecto, la crisis de la deuda externa en 1982, cu-
yas consecuencias no han terminado de disiparse todavia; ain hoy,
es, junto con Marruecos, el primer receptor de ayuda al desarrollo
concedida por Espafia.

Las bases de aquella prosperidad eran endebles. Se habfa inicia-
do en la Gran Depresion, tras el crack de 1929. El hundimiento del
comercio mundial, que siguié a la generalizacidn de politicas pro-
teccionistas inspiradas por el nacionalismo econémico, vacié los
mercados de bastantes paises de Iberoamérica, y no s6lo México, de
productos industriales procedentes de Estados Unidos y de Europa.
Esos mismos productos habian impedido que la industria local, me-
nos competitiva, se desarrollara; al escasear, su precio aumento y los
empresarios locales vieron la oportunidad de producir rentablemen-
te articulos que los sustituyeran. Asi surgié la sustitucion de impor-
taciones, estrategia de industrializacién durante largo tiempo ensal-
zada; en realidad, poco habia de virtuoso y mucho de forzado por las
circunstancias en aquella sustitucién. En Rusia, la planificacion so-
viética, sometida a un aislamiento a ultranza por las potencias occi-
dentales, pugnaba, a vida o muerte, por alcanzar la autosuficiencia
econdmica, en lo que podria conceptuarse (el «socialismo en un so-
lo pais») como una total sustitucién de importaciones: es decir, la
autarquia llevada hasta sus Gltimas y mas radicales consecuencias.
Era inevitable que, con el tiempo, surgiera cierta simpatia intelectual
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entre los defensores del régimen soviético y quienes llegarian a pro-
pugnar la sustitucion de importaciones como estrategia éptima para
el desarrollo.

El estallido de la guerra mejord los negocios de Iberoamérica.
Formalmente aliados de Estados Unidos y Gran Bretaiia, pero de-
masiado alejados de las potencias del Eje como para sentir un peli-
gro real, estos pafses registraron un boom de exportaciones a los
contendientes. En 1944, México, Brasil, Argentina, Chile, Venezue-
la, y otros paises, no sélo no debian dinero sino que eran acreedores
de Estados Unidos y de Gran Bretaiia, por sus exportaciones de pe-
tréleo, otros minerales basicos, alimentos, manufacturas textiles, y
muchas mas cosas. De ahi que se les reconociera un papel estelar en
la Conferencia de Bretton Woods.

El fin de la guerra trajo dos cambios importantes. El nacionalis-
mo econdmico del periodo de entreguerras, que habia facilitado cier-
ta industrializacién en Iberoamérica, previsiblemente no se repetiria
en el nuevo escenario internacional, de «guerra fria». Antes al con-
trario, la tendencia predominante era la liberalizacion comercial, co-
mo forma de anudar lazos de interés a todo lo largo y ancho del
mundo llamado «libre». En 1947, se negoci6 el primer Acuerdo Ge-
neral sobre Aranceles y Comercio (GATT, en las siglas inglesas): en
€l, los paises iberoamericanos lograron a duras penas que se inclu-
yera una excepcion autorizando medidas proteccionistas para pro-
mover el desarrollo. Era una forma de transigir, de momento, con la
sustitucién de importaciones. En el clima internacional que sigui6 al
nacimiento del Movimiento de Paises No Alineados (Conferencia
de Bandung, 1955), la sustitucién de importaciones logré, sin em-
bargo, éxitos diplométicos en la ONU, que culminaron con su adop-
¢ién como estrategia oficial por la Conferencia de las Naciones Uni-
das para el Comercio y el Desarrollo (Ginebra, 1964).

El segundo cambio fue el desmantelamiento de los imperios co-
loniales europeos. En agosto de 1945, inmediatamente después de la
rendicién del Japén, se proclamé de forma unilateral la independen-
cia de las Indias Orientales holandesas, con el nombre de Indonesia.
Durante cuatro afios, Holanda trat6 de restaurar su soberania sobre
la ex-colonia. Al final, ambas partes llegaron a un acuerdo que man-
tenia a Indonesia formalmente unida a su metrépoli. En la decision
holandesa de ceder influyé una teorfa a la sazén popular en la admi-
nistracién colonial: la de que Indonesia estaba integrada por una
economia dual. Se presuponia la yuxtaposicién de dos «economias»
en una. Por una parte, una economia moderna, de actividades orien-
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tadas a Ja exportacién (petréleo, caucho, cultivos tropicales...); por
otra, una economia tradicional, de la que subsistian los nativos. Si
los indonesios querian gestionar eficientemente sus enclaves moder-
nos, no tenian mas remedio que dejarlos en manos de compaiiias ho-
landesas. Que Indonesia fuera o no independiente, no tenfa la menor
importancia practica.

11. Conciencia del subdesarrollo

La teoria de la estructura dual era un argumento politico para jus-
tificar una salida honorable (y relativamente pacifica) del conflicto
indonesio. Francia, que nunca creyd en esa teoria, se dejé envolver
en cruentas guerras coloniales en Indochina y Argelia, con resulta-
dos bien conocidos; algo parecido le ocurrié después a Portugal en
sus territorios africanos. Pero, en la década de 1950, la teoria de la
dualidad de las economias menos desarrolladas se convirtié en un
tema sumamente polémico, y terminé por dar origen a la escuela de
pensamiento conocida como estructuralismo latinoamericano. En la
Comision Econdmica de las Naciones Unidas para América Latina
(CEPAL), el argentino Radl Prebisch habia defendido siempre la
sustitucién de importaciones. También desde la CEPAL, el brasile-
fio Celso Furtado, un hombre de sélida formacién teérica y proba-
blemente el economista de mds talento que ha dado lberoamérica,
pronosticé que las economias duales no tendrian oportunidad algu-
na de seguir el modelo de industrializacién europeo; que el enclave
moderno, vinculado a la economia internacional, mantendria esca-
sos intercambios con la economia tradicional circundante y no faci-
litaria la modernizacién de esta dltima. La conclusién era pesimista;
peor atin: no resultaba aplicable sélo a los paises recientemente in-
dependizados, sino a todas las economias en vias de desarrollo con
las que los paises desarrollados hubieran consolidado relaciones
neocoloniales gracias a la inversion exterior y a la tecnologia. La
sustitucion de importaciones no tenfa muchas posibilidades de pros-
perar mas alla de cierto punto, ya que los enclaves internacionaliza-
dos bloqueaban una modernizacion integral de la economia. Habia
nacido el término «subdesarrollo», significante, no ya de una falta de
desarrollo de los paises pobres, sino de una suerte de desarrollo ne-
gativo, empobrecedor, entendido como fruto irremediable del des-
arrollo que enriquece sin cesar a los paises ricos.

Esta linea de analisis se aproximaba gradualmente a la que man-
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tenfan algunos marxistas norteamericanos, como Paul Sweezy y
Paul Baran. Baran habia defendido que el desarrollo econdmico era
resultado de ciertas formas de apropiacién y utilizacién de lo que él
denomind «excedente» (lo que queda de la produccién corriente
después de reponer el uso de medios materiales y alimentar a la po-
blacién): si el capital extranjero se apropiaba del excedente, era har-
to improbable que lo utilizara para desarrollar el pais. Ambos, Swe-
ezy y Baran, expondrian después la tesis de que gran parte de |a in-
version mundial la realizan grandes empresas con poder de mono-
polio sobre los mercados. Otro marxista norteamericano, Stephen
Hymer, sostuvo que las empresas multinacionales eran el vehiculo
para perpetuar la dominacién del mundo subdesarrollado por el des-
arrollado.

No obstante, la fusion de ambas corrientes intelectuales, el es-
tructuralismo latinoamericano y el marxismo, fue obra de un hom-
bre de accién. El 19 de enero de 1959, Fidel Castro se hizo con el po-
der en Cuba. Desde el primer momento, él y sus colaboradores tu-
vieron muy en cuenta las tesis de la CEPAL, y aplicaron un remedio
radical. Para evitar que el enclave moderno de la economia cubana
bloqueara el desarrollo del pafs, lo nacionalizaron de un plumazo.
Fue un gesto espectacular, aunque seguramente estéril a la larga:
hoy, gobiernos de todo el mundo ponen su empefio en privatizar lo
que nacionalizaron en el pasado. Entonces, Estados Unidos se tomé
el asunto como una amenaza a la seguridad juridica de sus inversio-
nes en todo el mundo; decretd lo que ellos Ilaman un «embargo» (y
los cubanos un «bloqueo») de las relaciones exteriores de la econo-
mia cubana: situacién que se mantiene ahora mismo. Aquello arro-
j6 a Castro en brazos de los soviéticos. Se hizo comunista, y su in-
menso prestigio en toda Iberoamérica favoreci6 la difusion del mar-
xismo. Los continuadores de la obra de Celso Furtado, como el chi-
leno Oswaldo Sunkel, dejando de lado el andlisis econémico de tipo
estdndar, pasaron a analizar el subdesarrollo cada vez mds en los tér-
minos caracteristicos del materialismo histérico: estructura econé-
mica, superestructura juridico-politica y clases sociales. En este mis-
mo orden de reflexiones, el brasilefio Theotonio Dos Santos formu-
16 la teoria de la dependencia: las antiguas colonias sélo lograron la
independencia politica para caer en una nueva dependencia econé-
mico-social, de la que s6lo podrén liberarse con una transformacion
completa del orden econémico internacional. El mds radical de los
«dependentistas», André Gunder Frank, llegd a caracterizar a las
clases mas adineradas del tercer mundo como «lumpen-burguesia»,
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encargada de gestionar el «lumpen-desarrollo» de sus economias en
favor de las multinacionales.

Como ningun otro que hayamos conocido, el afio 1973 introdujo
un «antes» y un «después» en las relaciones econémicas internacio-
nales. En Chile, la nacionalizacion de la filial de cierta multinacio-
nal norteamericana del cobre dio al gobierno de Estados Unidos mo-
tivos para pensar que una nueva Cuba estaba en marcha; asi, se in-
volucrd activamente en el derrocamiento de Salvador Allende. Fue
un error, innecesario a juzgar por todo lo que se ha visto después.
Puso en claro que los capitalistas podian ser tan brutales y obtusos,
para evitar cambios de bando, como se acusaba a los comunistas de
haberlo sido durante las crisis de Hungria y Checoslovaquia. Pocas
semanas después, durante la tercera guerra entre drabes e israelies,
los paises exportadores de petréleo organizados en el cartel de la
OPEP impusieron una cuadruplicacion de precios al mercado. La
medida, que tomd por sorpresa a los paises desarrollados, supuso
una formidable transferencia de riqueza desde los paises consumi-
dores de energia a los productores.

Larebelién de la OPEP parecia amenazar el orden econémico in-
ternacional, y por esa razon fue bien recibida en todo el mundo sub-
desarrollado. Sin embargo, sus efectos fueron devastadores para
aquellos paises pobres que consumian petroleo pero no lo produ-
cian; su balanza de pagos registré un brusco empeoramiento y su in-
flacion se dispar6. Algunos miembros de la OPEP que se habfan en-
riquecido, como Arabia Saudi, Kuwait y los Emiratos del Golfo Pér-
sico, decidieron convertirse en banqueros de otros paises menos
afortunados. Una oferta de «petroddlares» inundé los mercados fi-
nancieros internacionales, lo que rebajo dréasticamente los tipos de
interés; y esto, a su vez, incrementé considerablemente la demanda
de capitales por parte de los paises que deseaban impulsar su des-
arrollo econdémico. De momento, éstos se endeudaron hasta extre-
MOS antes nunca vistos.

Alimentada por el rio de «petrodélares», la que siguié a 1973 po-
dria ser caracterizada como la gran década de la sustitucién de im-
portaciones a escala planetaria. Infraestructuras energéticas y de
transporte e industrias «estratégicas» (siderurgia, refinerfas, petro-
quimica, cementeras, construccién naval...) florecieron por doquier,
a partir de perspectivas de crecimiento de la demanda mundial que
la propia crisis del petréleo convirtié en ilusorias. La sustitucién de
importaciones fracasé6 debido a los efectos de arrastre: cada dolar de
importaciones (por ejemplo, de acero) sustituido por produccién in-
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terior «arrastré» mds de un délar de importaciones necesarias para
construir, mantener y operar la siderurgia. La sustitucion de impor-
taciones, que habia alimentado la esperanza de mejorar la balanza de
pagos de los paises en vias de desarrollo, Ja empeoré sensiblemente.
Para colmo, la revolucién irani, en 1979, y la guerra Iran-Irak. en
1980, desencadenaron una nueva crisis de oferta de petréleo, que
duplicé los precios. La factura de las importaciones de hidrocarbu-
ros, para los paises menos desarrollados no productores, se hizo in-
sostenible. Por otra parte, los paises desarrollados habian puesto en
practica ya apreciables medidas de ahorro energético y de sustitu-
cion del petroleo por gas natural (cuya oferta estd lejos de ser con-
trolada por la OPEP), por carbén e incluso por energia nuclear. La
nueva subida de precios sc enfrento ahora a lo que los economistas
llaman una demanda «eldstica»: el efecto fue una reduccion de los
ingresos de la OPEP, v no un aumento como en 1973.

ll. La debacle

Se ha echado a la administracion Reagan la culpa del vertigino-
so ascenso de los tipos de interés en los primeros afios de la década
de 1980. Es una verdad a medias. Después de 1979-80, con una de-
manda mucho mds «eldstica», el rio de «petroddlares», que alimen-
taba una oferta barata de préstamos a los gobiernos, empezé a se-
carse. Dos efectos eran inevitables: los tipos de interés de los prés-
tamos internacionales tenian que subir y los precios del petréleo de-
bian bajar. En agosto de 1982, los mayores deudores fueron, uno tras
otro, declarando moratorias en sus pagos: empezé México y siguie-
ron Brasil, Indonesia, Venezuela... Significativamente, muchos de
estos paises eran exportadores de petroleo. La crisis de la deuda ex-
terna estaba servida.

Muchas voces se alzaron entonces (se alzan todavia) reclamando
la condonacion de la deuda. La intencidn, sin duda, es buena; pero
de buenas intenciones estd empedrado el camino del infierno. Si a
un pais se le perdona la deuda porque no puede pagarla, ;quién le
volverd a prestar? Es tanto como condenarle a vivir de la caridad in-
ternacional de otros gobiernos y de las ONGs. Quiza es mas oportu-
no renegociar el pago, e incluso proporcionarle financiacion adicio-
nal, a cambio de suficientes garantias de que pondra los medios pa-
ra hacer frente a sus compromisos. Esta es la estrategia seguida en
los ochenta y noventa por el Fondo Monctario Intemacional y el
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Banco Mundial, y plasmada en los planes Baker y Brady.

El descrédito de la sustitucion de importaciones, tras la crisis de
la deuda, puso de moda durante unos afios un nuevo modelo de des-
arrollo, a saber, el modelo de fomento de exportaciones. Para Japén,
pais inspirador de este modelo, el fomento de exportaciones emer-
gid, en los sesenta, como natural continuacion de la sustitucion de
importaciones de la década anterior. Pero en los setenta, su estela fue
seguida en Extremo Oriente por Corea del Sur, Taiwan, Hong-Kong
y Singapur (los cuatro «tigres» o «dragones» del Pacifico: el animal
simbdlico no termina de estar definido); en los ochenta se les afia-
dieron Indonesia, Tailandia, Malasia y Filipinas; China, en los no-
venta. A diferencia de Japon, en todos estos casos el fomento de ex-
portaciones ha surgido directamente de una dualidad estructural for-
zada por medidas gubernamentales. Estos paises se han esforzado
por atraer inversiones extranjeras, creando zonas off-shore, donde la
legislacion nacional no estd en vigor. De lo que se trata es de fo-
mentar las exportaciones sin poner cortapisas a las importaciones,
cuya entrada se facilita al maximo dentro de un drea claramente de-
limitada: un enclave creado por el gobierno.

A mediados de 1997, se inicid una crisis que afecté a la confian-
za de los mercados financieros internacionales en los paises asiati-
cos seguidores del modelo de fomento de exportaciones. A pesar de
la popularidad de que gozé hace una década, esa estrategia ha de-
mostrado no ser tampoco ninguna panacea, ni siquiera en el caso de
Japén. Generalmente, ha requerido gobiernos autoritarios, que pu-
dieran mantener bajo el coste de la mano de obra y disciplinados a
los trabajadores. La ausencia de sistemas de proteccién social se ha
suplido con la pervivencia de una amplia economia de subsistencia
a la que los empleados de la industria nunca dejaban de estar vincu-
lados: de nuevo la dualidad de estructuras. El autoritarismo ha ido
unido a corrupcion en los poderes piiblicos y falta de transparencia
en las instituciones financieras. Tales rasgos se han revelado fatales,
por la desconfianza que han despertado en los mercados internacio-
nales, cuando estos paises han caido en el punto de mira de la crisis.
En Japdn, la exportacién se promociond gracias a un muy intenso
compromiso de la banca con los grupos industriales, lo que ha faci-
litado a éstos financiacién muy barata durante décadas pero ha in-
flado los activos bancarios de acciones de las industrias controladas;
cuando las Bolsas han caido, el equilibrio patrimonial de la banca se
ha visto alterado, y las quiebras bancarias se han sucedido. Ahora,
Japén y los demas paises tendran que reconvertir sus economias vy,
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en definitiva, desmontar sus sistemas de fomento de las exportacio-
nes afrontando un més que severo recorte en su nivel de vida que de-
volvera a algunos de ellos (Indonesia, Tailandia, quiza incluso Co-
rea), temporalmente al menos, a las filas del subdesarrollo.

La crisis asidlica ahora, como la crisis de la deuda hace dieciséis
afios, ha vuelto a revelar que no hay férmulas mégicas para salir del
atraso. El problema fundamental es la adaptacion de toda economia
nacional a las exigencias de los mercados internacionales. Sin em-
bargo, eso requiere instituciones que regulen el mercado, y frecuen-
temente tales instituciones brillan por su ausencia en los paises me-
nos desarrollados. En 1990, los alemanes del Oeste creyeron que
bastaba con desmontar el régimen comunista para que Alemania
oriental se incorporara a la economia de libre empresa, como si algo
asi como un «instinto de mercado» fuera innato en el ser humano.
Aiios después tuvieron que reconocer su error: €] mercado es un in-
vento, resultado de una larga evolucién social, y no hay que esperar
que sus pormenores sean aprendidos sino tras una experiencia pro-
longada, y, con frecuencia, dolorosa en t€rminos sociales.

IV. El futuro

La sustitucién de importaciones y el fomento de las exportacio-
nes, que otorgaban un peso excesivo a la intervencién gubernamen-
tal, no han ayudado precisamente a que las economias mas atrasadas
aprendan a autorregularse con criterios de mercado. Por su parte, las
«recetas» de los organismos internacionales (como el FMI y el BM)
han adolecido, en el pasado, del error de creer que basta liberalizar
para que el mercado funcione. Con todo, ahora se sabe bastante mas
que veinte anos atrds. Es improbable que crisis de dimensiones ca-
tastr6ficas (como las de 1929, 1973 o 1982) vuelvan a repetirse. A
cambio, es previsible que las economias que pretendan eludir los as-
pectos mds dolorosos de la disciplina econémico-financiera sufrirdn,
antes o después, el castigo de los mercados. Parece bastante estéril
pretender que esta realidad es producto de la injusticia global del sis-
tema, o argumentos parecidos. Lo que tiene mds interés es pregun-
tarse por qué algunos pafses encuentran mds dificultades que otros
para integrarse en el sistema.

A esta clase de preguntas esta dedicada la nueva literatura sobre
el desarrollo econémico. Desde un pais inédito en estas lides, Italia,
liega la teoria de Becattini y Rullani; el primero demostré hace

Coleccion Ensayos.Fundacion Juan March(Madrid)



12/ ENSAYO: ECONOMIA DE NUESTRO TIEMPO (V)

tiempo su destreza en aplicar la ortodoxia microeconémica a la solu-
cion de los problemas de la industria de su region, la Emilia-Romag-
na. Segln esta teoria, el problema fundamental reside en el conoci-
miento: su produccién y aprovechamiento con fines econémicos.
Asi, habria conocimientos «contextuales» (producidos y aprovecha-
bles en un contexto local) y «codificados» (de caracter global y fa-
cilmente transferibles fuera de su contexto). La dificultad residiria en
que los conocimientos codificados s6lo son aprovechables localmen-
te si son previamente «recontextualizados»: la habilidad para recon-
textualizar conocimientos codificados no puede ser, a su vez, codifi-
cada, sino que tiene que ser producida localmente. Aqui estaria la
ventaja de los paises desarrollados, que empezaron antes a generar
esa habilidad para recontextualizar conocimientos codificados, de
forma que ahora ya tienen hecho el trabajo que los menos desarro-
llados atin tienen por delante. Todo esto confiere a la dimensién lo-
cal, y a la adaptacién de la sociedad civil a las exigencias de merca-
dos globalizados (lo que en la literatura anglosajona se conoce como
desarrollo comunitario), una importancia ignorada en el pasado. [
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