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E 1 impresionante exito economico logrado desde los anos sesenta del 
siglo pasado por los Nuevos Paises Industrializados de Asia Oriental 
(NIC), Taiwan, Corea del Sur, Singapur y Hong-Kong, ha llevado a 

los eruditos y a los elaboradores de politicas a mirar mas de cerca el desarro- 
llo de esta experiencia para descubrir si alguna leccion util puede ser aprendi- 
da por otros paises en desarrollo, en particular los de America Latina1. Mien- 
tras algunos autores han afirmado que no hay ninguna o hay muy pocas lec- 
ciones que extraer, ya que este exitoso hecho no puede ser generalizado2, otros, 
en particular el Banco Mundial y los economistas neoliberales, han sostenido 
que la mayor leccion por aprender de los NIC de Asia Oriental es que los 
mercados libres, el libre comercio y una exportacion orientada con estrategias 
de desarrollo son las llaves para alcanzar el exito economico3. Por eso los 
paises que se han dedicado al proteccionismo en su politica de importacion- 
sustitucion-industrializacion (ISI) han sido objeto de duras criticas del Banco 
Mundial y de los defensores de las politicas neoliberales4. Esto ha generado 
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mucho debate, y la interpretacion neoliberal del exito economico de los NIC 
ha sido objetada y demostrado ser erradas. 

Ahora es comunmente aceptado que el exito de los NIC se debio sobre 
todo al papel crucial jugado por el Estado, que implicaba, a veces, politicas 
de proteccionismo selectivo6. Aun asi, el Banco Mundial7 ha tenido que 
admitir, si bien de mala gana, que el Estado estuvo sumamente involucrado 
en el proceso de desarrollo de los NIC. Sin embargo, arguye estar en contra 
de un Estado desarrollista y por un minimo papel del Estado en los asuntos 
economicos. Muchos paises en desarrollo, influenciados por la experiencia 
de los NIC, han intentado imitar el notable desempeno de su exportacion 
industrial con diferentes grados de exito. Mientras que observadores mas 
equilibrados son conscientes de que el proceso de desarrollo dirigido hacia 
dentro no fue el desastre que se supone que debia ser y que, por el contrario, 
en ciertas instancias fue aun mas exitoso que el desempeno de algunos pai- 
ses que siguieron politicas neoliberales, ahora hay conciencia de las limita- 
ciones de la ISI y del desarrollo de oportunidades que puede ofrecer una 
mayor integracion a los mercados mundiales. 

Esto se puede evidenciar por la evolucion de los pensadores del desa- 
rrollo estructural y de instituciones como la Comision Economica de las 
Naciones Unidas para America Latina y El Caribe (CEPAL), quienes han 
optado por una posicion neoestructural tomando en cuenta los meritos de 
algunas politicas neoliberales y reconocido algunas de las ventajas que una 
mayor integracion puede proporcionar en los mercados del mundo8. En las 
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ultimas decadas ha surgido una segunda generacion de NIC, particularmen- 
te en Asia, tales como Tailandia, Malasia, Indonesia y China, especialmente 
inclinados a promocionar las exportaciones industriales. En America Lati- 
na, paises que ya habian pasado por un proceso ISI se muestran ahora pro- 
pensos a ingresar a las exportaciones industriales, especialmente Mexico y 
Brasil. Mexico esta tambien incorporado al Tratado de Libre Comercio de 
America del Norte (TLC) desde 1992, y por lo tanto su economia esta mas 
integrada con la de los Estados Unidos de America y Canada. 

El enfoque de los analistas, interesados en aprender de la experiencia 
de los NIC, se ha dirigido mas a la politica industrial y de comercio que a la 
politica agricola. La mayoria de los estudios se refieren a determinado pais 
o region, y muy pocos tienen un enfoque comparativo a traves de las regio- 
nes. En este articulo se intenta explorar la relacion entre los sectores agrico- 
la e industrial, y especialmente la contribucion de la agricultura en la indus- 
trializacion, para lo cual se comparan algunos paises de Asia y America 
Latina. Ademas, se explora hasta que punto van las diferencias en estructura 
agraria, las relaciones entre los terratenientes y los campesinos y los facto- 
res significativos de la politica del Estado para explicar las variaciones en la 
capacidad de desarrollo entre las dos regiones. Particularmente, estamos in- 
teresados en examinar hasta que punto las reformas agrarias han logrado 
una diferencia en sus desarrollos economicos y sociales. Por la region asia- 
tica se ha seleccionado a Corea del Sur y Taiwan, pues estos paises han em- 
prendido amplias reformas agrarias y han estado entre las naciones asiaticas 
de mayor exito economico. En el caso de America Latina se opta por la expe- 
riencia de un mayor numero de paises, distinguiendo entre aquellos que sola- 
mente tuvieron reformas agrarias marginales y aquellos que emprendieron 
reformas radicales de las tierras. El proposito de este ejercicio comparativo es 
obtener un mayor entendimiento de las razones por las que los NIC asiaticos 
han tenido gran exito en sobrepasar de modo tan arrollador a America Latina, 
que alguna vez estuvo en la vanguardia de los paises en desarrollo y, por de- 
duccion, extraer para ellos algunas lecciones de los NIC de Asia Oriental, 
pero con la plena conciencia de las diferentes circunstancias historicas. 

Muchos analistas consideran la naturaleza de la relacion intersectorial 
entre agricultura e industria como si fuera de principal importancia para 
explicar las diferencias en la capacidad de desarrollo entre los paisesg. Aun 
cuando el debate sobre si el desarrollo agricola es un requisito previo para 
la industrializacion o si ambos pueden ser procesos concurrentes todavia no 

the Neoliberal Period: a Latin Amencan Perspective". Journal of Developing Societies, 16 
(l), 2000, pp. 49-69. 

9. Mellor, J.W.: "Accelerated Growth in Agricultura1 Production and the Intersecto- 
rial Transfer of Resources". Economic Development and Cultural Change, 22 ( l ) ,  1973, 
pp. 1-16; Bhaduri, A. y R. Skarstein: Economic Development andAgricultura1 Productivity. 
Cheltenham: Edward Elgar, 1997. 



ha sido resuelto, muy pocos son los especialistas que cuestionan que el com- 
portamiento del sector agricola tiene un gran peso en la industrializacion de 
un paislo. Para lograr una industrializacion exitosa un pais tendra que resol- 
ver los problemas asociados con la generacion, traslado y uso de un exce- 
dente agricola1'. Esto es particularmente importante en las etapas iniciales 
del desarrollo industrial. 

Aqui es preciso hacer una breve aclaracion del significado del concepto 
excedente agricola, pues respecto de este termino hay muchas acepciones y 
varias formas de medirlo. Un significado comun y simple de excedente agri- 
cola se refiere al valor total de la produccion agricola menos lo que el sector 
agricola retiene para su propio consumo y reproduccion. Asi, pues, el con- 
cepto se refiere a esa parte de la produccion total que no es retenida por el 
propio sector y que es transferida a otros sectores economicos a traves de 
una variedad de medios. Esto puede ser definido como el excedente agrico- 
la bruto. El excedente agricola neto es igual a lo indicado arriba menos lo 
que el sector agricola adquiere de otros sectores, como bienes de capital y 
de consumo de origen industrial, asi como en servicios. Es, por lo tanto, la 
cantidad de recursos disponibles para financiar inversiones en el sector no 
agricola. Este excedente agricola neto es particularmente importante duran- 
te las etapas iniciales de la industrializacion. Una vez que un sector indus- 
trial se ha establecido por si mismo puede generar el excedente necesario 
para invertir desde dentro del sector, y la necesidad de obtener un excedente 
agricola se hace menos urgente. En posteriores etapas del desarrollo econo- 
mico el flujo esta a menudo en la direccion opuesta (por ejemplo, un exce- 
dente industrial ayudando a financiar la agricultura)12. 

Hay varias formas en que un excedente agricola puede ser transferido a 
otros sectores economicos. Un excedente agricola puede ser transferido vo- 
luntariamente o de una forma obligatoria. Una transferencia voluntaria ocu- 
rre cuando, por ejemplo, los agricultores depositan sus ahorros en un banco, 
el que puede prestar el dinero a un industrial, o cuando los propietarios de 
las tierras invierten directamente en una operacion no agricola, como una 
planta de procesamiento agroindustrial o un molino textil. Una transferen- 

10. Jones, E.L. y S.J. Woolf: "The Historical Role of Agrarian Change in Economic 
Development", en E.L. Jones y S.J. Woolf, editores: Agrarian Change and Economic Deve- 
lopment: The Historical Problems. London: Methuen, 1969; Johnston, B.E y P. Kilby: Agri- 
culture and Structural Transfomuztion: Economic Strategies in Late-Developing Countries. 
New York: Oxford University Press, 1975. 
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ment Studies, 22 (l),  1985, pp. 49-80. 

12. Para un detallado analisis de la variedad de tipos y maneras de definir y calcular un 
superavit agricola, vease Momsson, C. y E. Thorbecke: "The Concept of the Agricultura1 
Surplus". World Development, 18 (8), 1990, pp. 1081-1095; Winters, P.; A. de Janvry; E. 
Sadoulet y K. Stamoulis: "The Role of Agnculture in Economic Development: Visible and 
Invisible Surplus Transfers". The Journal of Development Studies, 34 (5), 1998, pp. 71-97. 
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cia obligatoria ocurre cuando, por ejemplo, el gobierno impone impuestos a 
los ingresos de los agricultores o introduce compras obligatorias de produc- 
tos agricolas por acuerdo de una junta de mercadeo estatal a un precio por 
debajo del margen del precio internacional. Las transferencias voluntarias 
del excedente agricola pueden ser consideradas como si fueran inducidas 
por el mercado; por ejemplo, cuando los duenos de las tierras consideren 
que la tasa de las utilidades es mas alta fuera del area de la agricultura, 
invertiran una parte o el total de sus ganancias o rentas en el sector mas 
lucrativo. Las transferencias obligatorias son inducidas por decisiones poli- 
ticas, ya que provienen de la intervencion del gobierno (por ejemplo, tribu- 
tacion o precios de cambio sobreval~ados)~~. 

Tambien puede hacerse una distincion entre transferencia de exceden- 
tes visibles o "sobre la mesa" e invisibles o "debajo de la mesa"14. La trans- 
ferencia de un recurso es visible, como tributacion directa y gastos de go- 
bierno, o invisible, como inflacion y manipulacion del gobierno de los ter- 
minos de intercambio entre mercancias agricolas e industriales; por ejem- 
plo, fijando los precios agricolas por debajo de su valor en el mercado libre 
o manipulando el tipo de cambio internacional en contra de la agricultura. 
Las diferencias entre transferencias visibles e invisibles estan expresadas 
claramente por Winters y otros15, quienes tambien hacen una distincion en- 
tre transferencias invisibles directas e indirectas: "Las transferencias visi- 
bles incluyen impuestos, pago de rentas a los propietarios de tierras urba- 
nas, transferencias voluntarias de sociedades agricolas a sociedades no agri- 
colas, ahorros de la agricultura invertidos en sectores no agricolas, y trans- 
ferencia neta del balance de las cuentas corrientes de la agricultura. Las 
transferencias invisibles ocurren a traves de los terminos de intercambio para 
la agricultura". Las transferencias invisibles directas pueden ocurrir tambien 
a traves de la intervencion del gobierno usando controles de precios, impues- 
tos de exportacion y subsidios a la importacion. Las transferencias invisibles 
indirectas ocurren a traves del tipo de cambio real sobrevaluado o encarecido, 
lo que rebaja el precio domestico de los productos agricolas transables. 

Estas distinciones entre varios mecanismos para transferir un excedente 
agricola son hechas no solo para ilustrar la gran variedad de transferencias 
de recursos, sino tambien porque algunos mecanismos son considerados mas 
apropiados o mas eficientes en el logro de ciertas metas de desarrollo en 
comparacion con otros. Por ejemplo, si un excedente demasiado alto es ex- 

13. Teranishi, J.: "Sectorial Resource Transfer, Conflict, and Macrostability in Econo- 
mic Development: a Comparative Analysis", en M. Aoki, H-K. Kim y M. Okuno-Fujiwara, 
editores: The Role of Govemment in East Asian Economic Development: Comparative Ins- 
titutional Analysis. Oxford: Clarendon Press, 1997. 
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man, editores: Manufacturivg Miracles: Paths of Industrialization in Latin America and 
East Asia. Princeton (NJ) :  Princeton University Press, 1990. 

15. Winters y otros, op. cit., 1998, p. 72. 



traido de la agricultura para financiar la industria, esto puede rebajar los 
estandares de vida mas alla de niveles razonables, conduciendo al campo a 
un desasosiego social, o resultar en una caida de las inversiones en agricul- 
tura que conduce a bajos indices de crecimiento y a la escasez de alimentos, 
aunque tambien puede producir ambos efectos. Los diferentes mecanismos 
de traslado de excedentes tienen diferentes impactos en el comportamiento 
de los agentes y, por lo tanto, crean diversos resultados economicos, socia- 
les y politicos. Por ejemplo, es probable que los agricultores puedan resistir 
mas decididamente al control de los precios de los viveres que a un tipo de 
cambio sobrevaluado, ya que el primero es un instrumento politico mas vi- 
sible en comparacion con el segundo. Algunas formas de extraer un exce- 
dente del sector agrario pueden ser mas faciles para unos gobiernos que 
para otros. En un pais con una poblacion rural dispersa y registros pobres de 
propiedad de tierras, debe de ser dificil recaudar un impuesto a la tierra; un 
mecanismo mas facil seria imponer un impuesto a las exportaciones agrico- 
las. Asimismo, algunos autores, como Ranis16, consideran que las politicas 
disenadas para lograr la transferencia de recursos sectoriales, explicitas, de- 
batidas y negociables, son preferibles a aquellas que son implicitas, clandesti- 
nas e impuestas. La relevancia de estas distinciones se vera en el subsiguiente 
analisis de los estudios de caso particulares discutidos en este articulo. 

El analisis no debera limitarse al concepto de excedente agricola y a los 
diversos mecanismos de transferencia. En un contexto mas general y dina- 
mico de un proceso de desarrollo, es tambien util discutir las diversas con- 
tribuciones que la agricultura puede hacer para el crecimiento economico y, 
en particular, para la industrializacion. Primero, puede proporcionar facto- 
res de produccion tales como trabajo, capital y empresarios (duenos de tie- 
rras, agricultores capitalistas convertidos en industriales, comerciantes, et- 
cetera). Segundo, puede tambien hacer una contribucion al mercado: por un 
lado, proporcionando mercadenas agricolas, y, por otro, suministrando un 
mercado nacional para mercaderias industriales17. 

La primera contribucion se refiere a factores de produccion. Una oferta 
abundante de mano de obra evitara que los salarios se eleven en los sectores 
no agricolas, mientras que la provision de capital ayudara a financiar la in- 
version industrial. La agricultura tambien contribuye con divisas al exportar 
algunos de sus productos, lo que es particularmente importante en paises 
con muy poca exportacion de minerales u otros productos. Esta moneda 
dura (divisas) es necesaria para la importacion de maquinarias, herramien- 

16. Ranis, G.: "Contrasts in the Political Economy of Development Policy Change", 
en G. Gereffi y D.L. Wyman, editores: Manufacturing Miracles: Paths of Industrialization 
in Latin America and East Asia. Pnnceton (NJ): Pnnceton University Press, 1990. 

17. Mellor, J.W.: "Agnculture on theRoad to Industrialization", en C.K. Eicher y J.M. 
Staatz, editores: International Agricultura1 Developrnent. Baltimore (MD): The Johns Hop- 
kins University Press, 1998. 
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tas, equipos, repuestos, combustibles, materias primas y otros insumos re- 
queridos para establecer un sector industrial y mantenerlo funcionando. Solo 
cuando el sector industrial puede lanzarse por si mismo y de un modo mas 
amplio al mercado de exportacion y generar, por consiguiente, sus propias 
divisas, este rol particular de la agricultura reduce su importancia. Lo mis- 
mo ocurre con el capital: una vez que el sector industrial alcanza cierto ta- 
mano, es capaz de financiar sus propias necesidades de inversion sin reque- 
rir capitales de otros sectores. 

En cuanto a la segunda contribucion, referida a mercados, un abundan- 
te suministro de alimentos ayudara a mantener bajos sus precios y, de esta 
forma, disminuira la presion de los trabajadores industriales por mas altos 
salarios, contribuyendo de este modo a la rentabilidad y a la acumulacion 
de capital en la industria. Asimismo, un gran suministro de materia prima 
agricola, como algodon y cuero, facilitara el desarrollo de la industria textil 
y del calzado respectivamente18. 

Asi, pues, los analistas y los elaboradores de politicas tienen que con- 
centrarse en tres temas principales con respecto al papel de un excedente 
agricola para la industrializacion. Primero, como lograr incrementar la pro- 
duccion agricola total y asegurar incentivos suficientes para que los agricul- 
tores puedan invertir e innovar, asi como generar un excedente agricola su- 
ficientemente grande. Segundo, cuanto del excedente deberia ser transferi- 
do desde la agricultura y cuales son los mecanismos mas convenientes para 
extraer este superavit agricola con el fin de asegurar que no sea demasiado y 
no matar a la gallina de los huevos de oro. Tercero, cual es la mejor forma 
de utilizar este excedente agricola para el desarrollo industrial, con el fin de 
asegurar que los recursos no sean desperdiciados al financiar un proceso de 
industrializacion ineficiente. Por lo tanto, el balance correcto debe ser en- 
contrado y conexiones apropiadas deben ser desarrolladas entre la agricul- 
tura y la industria para asegurar la creacion de un circulo virtuoso de creci- 
miento economico e interacciones de refuerzo entre la agricultura y la in- 
dustria. Un analisis comparativo entre los NIC del este asiatico y America 
Latina dentro de esta estructura puede ayudarnos a entender mejor las razo- 
nes del desigual rendimiento economico de las dos regiones. 

En la primera seccion se explora hasta que punto las reformas agrarias 
amplias de Corea del Sur y de Taiwan y la abolicion del poder terrateniente 
han sido factores significativos en el exito subsiguiente de la industrializa- 
cion en comparacion con America Latina, donde se llevaron a cabo refor- 
mas agrarias, cuando las hubo, solo despues de que la industrializacion ya 
estaba en marcha. En la segunda seccion se analiza la estructura agraria 
sumamente desigual en America Latina, asi como el impacto economico, 
social y politico de la reforma agraria, que fue aplicada en una mayor o 

18. Johnston, B.F. y J.W. Mellor: "The Role of Agnculture in Economic Develop- 
ment". American Economic Review, 5 1 (4), 1961, pp. 566-593. 



menor extension en varios paises de la region. La tercera seccion trata de la 
transformacion agraria de Corea del Sur y Taiwan, asi como de las diferen- 
tes contribuciones de la agricultura -y de modo particular del campesina- 
do- al logro del milagro industrial. Luego, en la cuarta seccion - q u i z a  la 
contribucion mas interesante de este trabajo- se comparan la experiencia y 
estrategias de desarrollo de Corea del Sur y de Taiwan con las de America 
Latina. El analisis comparativo se centra en tres temas claves: 1) capacidad 
y politicas del Estado; 2) estructura agraria y relacion de clases; y, 3) el 
significado de ciertas formas de flujo de recursos intersectoriales en desa- 
rrollo. En la seccion final se intenta llegar a algunas conclusiones generales. 

LA INDUSTRIALIZACION DE AMERICA LATINA SIN LA 
REFORMA AGRARIA: CONTRASTE CON LOS NIC DEL 
ESTE ASIATICO 

Una importante diferencia entre los paises asiaticos seleccionados y Ameri- 
ca Latina tiene que ver con el momento en que se implanto la reforma agra- 
ria. En Corea del Sur y Taiwan la reforma agraria se produce antes de que 
alguna industrializacion significativa haya tomado lugar, y ese fue el ingre- 
diente clave en el consiguiente proceso exitoso de industrializacion. En 
America Latina, la mayoria de reformas agrarias ocurrio despues de que la 
industrializacion ya estaba firmemente establecida como una forma de re- 
animar el languido proceso de industrializacion debido a lo que habia sido 
considerado como el "agotamiento de la fase comoda de la ISI". Sin embar- 
go, la reforma de la distribucion de la tierra no habia sido considerada en 
America Latina como un prerrequisito para la industrializacion, mientras 
que en Taiwan y Corea del Sur esta reforma fue el factor mas importante 
para lograr el comienzo de su industrializacion. En este trabajo se sostiene 
que una diferencia crucial para explicar la superior capacidad economica de 
Taiwan y Corea del Sur, comparada con la de America Latina, es que una 
reforma agraria completa tuvo lugar en estos paises asiaticos antes que la 
industrializacion y no como en America Latina, que fue todo lo contrario, 
con la excepcion de Mexico. Ademas, en Taiwan y en Corea del Sur la re- 
forma agraria tuvo, de lejos, un mayor impacto redistributivo que las refor- 
mas agrarias de America Latina, con la posible excepcion de Cuba. Es este 
factor de equidad rural lo que hizo que hubiera un impacto positivo mayor 
en la industrializacion de Taiwan y Corea del Sur y el que fue el ingrediente 
faltante en la industrializacion de America Latina. Este factor secuencia1 es 
raramente mencionado en el analisis comparativo de la experiencia de desa- 
rrollo de Asia Oriental y America Latina. Hay que tener en cuenta, sin em- 
bargo, que las principales razones para la reforma agraria en ambas regio- 
nes fueron mas politicas que economicas. Mientras que en Corea del Sur y 
Taiwan la clase terrateniente fue barrida del poder en el tiempo de la refor- 
ma agraria, en America Latina este sector procuraba aferrarse a el durante 
las primeras etapas del proceso de industrializacion manipulando blo- 
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queos o demoras a cualquier clase de reforma del sistema de posesion de las 
tierras. Aun cuando la clase propietaria ya no podia evitar una reforma agra- 
ria, a menudo trataba de reducir su aplicacion y hasta invertir el proceso con 
contrarreformas. Este tema politico sera discutido mas adelante. 

Aqui es preciso anotar una breve referencia de la experiencia del Japon 
debido a su influencia en el desarrollo de Corea del Sur y Taiwan antes y 
despues de que lograran su independencia y porque la reforma agraria se 
produjo, como en America Latina, despues de haber comenzado su proceso 
de industrializacion. Aun cuando la reforma agraria del Japon de la posgue- 
rra se produjo despues de haberse establecido un sector industrial conside- 
rable, la "Restauracion Meiji" (1 868- 19 12) habia emprendido reformas agri- 
colas mas sustanciales que barrieron por completo con las restricciones feu- 
dales del regimen Tokugawa y permitieron a la agricultura realizar una con- 
tribucion fundamental para la industrializacion del Japon. 

El gobierno Meiji estaba comprometido a modernizar e industrializar Ja- 
pon19. Se dio cuenta de que para comenzar un proceso de industrializacion se 
necesitaba extraer un excedente de la agricultura. Entonces, procedio a esti- 
mular la amplia difusion de innovaciones tecnologicas en la agricultura sin 
cambiar el sistema de propiedad ni el tamano operacional de los predios. El 
gobierno promovio el establecimiento de estaciones de investigacion que de- 
sarrollaron variedades mejoradas de arroz y otras innovaciones y que fueron 
difundidas por todo el campo a traves de una densa cadena o red de servicios 
de extension20. Ademas, la clase propietaria japonesa era de una naturaleza 
inusual, pues no eran ausentistas y se dedicaban a promover sociedades para 
la difusion de mejoras en el predio, tales como nuevas tecnicas agricolas, dre- 
naje y calidades de arroz superior. No se entregaban a la gran vida, sino que 
invertian parte de sus excedentes fuera de la agricultura, lo que ayudo a finan- 
ciar la indu~trializacion~~. Los propietarios se convirtieron en modernizado- 
res difundiendo las innovaciones a sus arrendatarios, puesto que el nuevo sis- 
tema de impuestos a la tierra de Meiji los estimulaba a hacerlo. Pero ellos 
mismos no se convirtieron en hacendados capitalistas, ya que la mayoria de 
los cultivos permanecieron en manos de sus arrendatarios. Fue una moderni- 
zacion agraria, incluso dentro de un sistema socialmente jerarquico y politi- 
camente a~ to r i t a r io~~ .  

19. Smith, T.C.: The Agrarian Origins ofModern Japan. Stanford (CA): Stanford Uni- 
versity Press, 1959. 

20. Ruttan, V.W. y Y. Hayami: "Induced Innovation Model of Agricultural Develop- 
ment", en C.K. Eicher y J.M. Staatz, editores: International Agricultural Development. Bal- 
timore (MD): The Johns Hopkins University Press, 1998. 

21. Byres, T.J.: "The Agrarian Question, Forms of Capitalist Agrarian Transition and 
the State: an Essay with Reference to Asia". Social Scientist, 14 (1 1-12), 1986, pp. 3-67. 

22. Dore, R.P.: "Agricultural Improvement in Japan 1870-1900", en E.L. Jones y S.J. 
Woolf, editores: Agrarian Change and Economic Development: the Historical Problems. 
London: Methuen, 1969. 
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Taiwan y Corea fueron colonias japonesas desde fines del siglo XIX 
hasta la derrota de Japon en la Segunda Guerra Mundial. Luego de la re- 
vuelta del arroz de 1918, el gobierno japones decidio convertir a Corea y 
Taiwan en sus mayores abastecedores de ese grano. Asi se vieron involucra- 
dos en elevar los rendimientos de arroz de los agricultores y arrendatarios 
coreanos y taiwaneses, hasta el extremo de usar a la Policia para forzar a los 
productores recalcitrantes al uso de las tecnicas modernas. Asi, pues, Japon, 
Taiwan y Corea tuvieron una clase poderosa de propietarios con incentivos 
para invertir y modernizar y un campesinado para el que la posesion de la 
tierra fue corriente, aunque debiera pagar altisimas rentas a los propietarios, 
quienes a su vez debian pagar al gobierno altas contribuciones territoriales. 
Dificilmente habia tierras sin dueno o arrendatario, y la paga del trabajo y la 
diferencia socioeconomica entre el campesinado era limitada23. 

En los tres paises asiaticos la agricultura ha sido una fuente esencial de 
acumulacion para la industria, y sus estados han sido efectiva, completa y 
despiadadamente centrales en todo este proceso. Los casos de Taiwan y Co- 
rea del Sur difieren del de Japon de antes de 1945, pues la clase terratenien- 
te estaba practicamente ausente dado que la mayoria de ellos fueron expro- 
piados cuando Taiwan y Corea del Sur comenzaron a industrializarse en los 
anos cincuenta. Al contrario, el lugar de los propietarios fue tomado por un 
Estado represivo aunque ansioso de desarrollo, que impuso una moderniza- 
cion agricola desde arriba y se apropio de los excedentes economicos de los 
campesinos para constituir, financiar y dirigir el proceso de industrializa- 
cion. Asi, mientras en Taiwan y Corea del Sur la modernizacion agricola 
fue lograda sin los propietarios de las tierras, en Japon los propietarios juga- 
ron un papel importante elevando la productividad agricola y, por lo tanto, 
incrementando el potencial de excedentes agricolas, pero tambien facilitan- 
do la apropiacion y transferencia de estos excedentes de la agricultura a la 
industria, particularmente durante el periodo de Meiji. Fueron por supuesto 
los agricultores y los arrendatarios quienes generaron la mayor parte de este 
excedente. Todo esto fue logrado por las politicas desarrollistas del Estado 
poderoso y autoritario de Meiji24. 

Mientras tanto, en America Latina, con la excepcion de Mexico, la re- 
forma agraria se produce cuando ISI habia sobrevivido largamente a su pro- 
posito. Por eso los gobiernos de America Latina vieron la reforma agraria 
como un medio de extender el mercado interno para la industria nacional 

23. Koo, A.Y.C.: "Land Reform in Taiwan", en Agency for Intemational Development 
(AID): Land Reform in Japan, South Korea and Taiwan. AID Spring Review of Land Re- 
form, 2" edicion, vol. 111, Country Papers, Washington, D.C.: AID, 1970; Morrow, R.B. y 
K.H. Sherper: "Land Reform in South Korea", en Agency for Intemational Development 
(AID): Land Reform in Japan, South Korea and Taiwan. AID Spring Review of Land Re- 
form, junio de 1970, 2" edicion, vol. 111, Country Papers, Washington, D.C.: AID, Depart- 
ment of State. 

24. Dore, R.P.: Land Reform in Japan. Oxford: Oxford University Press, 1959. 
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dandole un nuevo aliento debido a los efectos de distribucion de los ingre- 
sos esperados en favor de los campesinos beneficiarios. Los gobiernos tam- 
bien esperaban que la produccion total de alimentos se elevara, evitando de 
tal modo el incremento de los precios de estos y, por consiguiente, la pre- 
sion de los trabajadores industriales por mayores salarios. El incremento de 
la produccion de alimentos ayudaria tambien a mantener el control de las 
importaciones agricolas y, por lo tanto, liberaria las escasas divisas para las 
importaciones esenciales requeridas por la industria nacional. 

Mas aun: en America Latina, a diferencia de Taiwan y Corea del Sur, la 
reforma agraria no fue vista como un mecanismo para exprimir a la agricul- 
tura. Por el contrario, se comprendio que, al menos en su etapa inicial, las 
reformas agrarias podrian requerir mas recursos que el resto de la econo- 
mia, particularmente del Estado, que hasta ahora. La reforma agraria fue 
vista tambien como un medio de hacer la agricultura mas atractiva al traba- 
jador rural, esperando con ello disminuir su migracion. Este era un objetivo 
deseado, ya que la industrializacion de America Latina habia sido incapaz 
de proveer empleo suficiente y, por lo tanto, la migracion rural creo una no 
deseada carga para el sector urbano y el Estado. 

Mientras tanto, en los paises asiaticos la oferta abundante y barata de 
fuerza de trabajo del sector rural fue recibida con agrado por el sector indus- 
trial en rapida expansion. En comparacion con Corea del Sur y Taiwan, la 
reforma en Americd Latina ocurrio demasiado tarde y generalmente fue muy 
limitada. Demasiado tarde en el sentido de que se produjo despues de que la 
industrializacion habia hecho progresos significativos y una estructura indus- 
trial se habia convertido ya en algo firmemente establecido, despues de medio 
siglo o mas, desde que un significativo proceso de industrializacion habia co- 
menzado. Pero esto no quiere decir necesariamente que el sector agricola de 
America Latina no haya hecho una contribucion importante a su industriali- 
zacion. Nuestro argumento es que una reforma agraria mas temprana y sobre 
todo mas drastica en America Latina hubiese dado un impetu a su industriali- 
zacion, mas oportuno y mucho mayor, asi como hubiese creado un tipo diferen- 
te de estructura industrial orientado a la satisfaccion de las demandas de los 
grupos de ingresos mas bajos por productos industriales. Una distribucion de 
ingresos mas igualitatia hubiera resultado en una estructura industrial mas apro- 
piada que hubiese sido mas intensiva en el trabajo y menos exigente en divisas. 
Eso pudo, entonces, haber hecho mas sostenible el proceso de industrializacion, 
con el fin de evitar, por ejemplo, "el agotamiento" o crisis experimentada por 
ISI debido a la pequenez del mercado nacional y a la estrechez de divisas25 . 

Las exportaciones agricolas de America Latina florecieron durante la 
segunda mitad del siglo XIX a medida que la region se convertia en un 
importante abastecedor de productos agricolas para el mercado europeo en 

25. Thorp, R.: Progress, Poverty and Exclusion: an Economic History of Latin Ameri- 
ca in the 20th Century. Baltimore (NJ): The Johns Hopkins University Press, 1998. 



expansion ya que estaba experimentando una rapida industrializacion y ur- 
banizacion. Debido a la relativa abundancia de tierras y de recursos labora- 
les en America Latina, a la clase propietaria le fue posible responder a la 
creciente demanda mundial de alimentos y materias primas agricolas. La 
expansion agricola pudo seguir adelante mediante la incorporacion de mas 
tierras y empleando mas trabajadores con requerimientos de capital peque- 
nos. Hubo poca presion en la agricultura para introducir cambios tecnologi- 
cos. Este crecimiento en el liderazgo de exportacion agricola fue suficiente 
para introducir el establecimiento de algunas industrias ampliamente vincu- 
ladas al procesamiento de materias primas agricolas y algunas industrias de 
alimentos de consumo basicos. Por eso, en algunos casos el excedente agri- 
cola, junto con el superavit minero derivado de la explotacion de minerales 
como el estano, el cobre o el petroleo, fue idoneo para financiar los inicios 
del proceso de industrializacion. Cuando la frontera agricola comenzo a al- 
canzar sus limites (en algunos paises alrededor de 1930, mientras que en 
otros en decadas mas recientes), la fase facil de la expansion agricola llego 
a un final y la competencia por capital entre los sectores economicos se hizo 
mas intensa. Continuar con el crecimiento agricola requirio el incremento 
de inversiones de capital, nuevas tecnologias y cambiar los modelos de pro- 
duccion a productos agricolas mas rentables. 

Ademas, en muchos paises latinoamericanos el cambio de un proceso 
de desarrollo basado en las exportaciones de materias primas hacia una es- 
trategia de ISI dirigida hacia dentro, luego de la crisis de 1930, incremento 
la presion sobre la agricultura. En el periodo de la posguerra la agricultura 
latinoamericana fallo cada vez mas en cubrir las demandas de industrializa- 
cion, convirtiendose en un obstaculo para un continuado desarrollo econo- 
mico. La cuota de la agricultura en el valor total de las exportaciones lati- 
noamericanas declino de mas de la mitad en 1950 a una quinta parte en 
1990, mientras que las cuotas de las importaciones agricolas crecieron en 
relacion con el total de las importacionesz6. En algunos paises latinoameri- 
canos, un balance comercial agricola que antes era positivo se convirtio en 
negativo; por ejemplo, las importaciones agricolas comenzaron a exceder 
las exportaciones de articulos de consumo agricolas27. Muy pronto el sector 
agricola no fue capaz de mantener la contribucion que habia hecho en el 
pasado al desarrollo economico de la region, y en algunos paises se habia 
convertido inclusive en una carga para la economia. 

Los fracasos de la agricultura movieron a los gobiernos a la accion. Asi, 
desde 1950 dispusieron una serie de medidas para tratar de alentar la mo- 

26. IDB: Economic and Social Progress in Latin America: 2000 Report. Baltimore 
(NJ):  The Johns Hopkins University Press for the Inter-Amencan Development Bank (IDB), 
Washington, D.C., 2000. 

27. ECLAC: Statistical Yearbook for Latin America and the Caribbean 1998. Santia- 
go: Economic Commission for Latin America and the Caribbean (ECLAC), 1999. 
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dernizacion de las estancias y de las granjas comerciales. Al lado de tales 
medidas habia creditos subsidiados para la compra de maquinaria y equipo 
agricolas, para mejorar la calidad de la ganaderia, para adquirir fertilizantes 
y mejorar la calidad de las semillas y la provision de programas de asisten- 
cia tecnica. Consecuentemente, grandes granjeros comerciales comenzaron 
a cambiar a cosechas de mas alto valor agregado, lo que aumento la deman- 
da de los consumidores urbanos y capitalizo sus empresas a traves de las 
mejoras de la tierra (por ejemplo, drenaje e irrigacion), mejorando la infra- 
estructura, mecanizacion, etcetera. 

Asi, durante los anos sesenta y setenta tuvo lugar un cambio hacia la in- 
tensificacion de la agricultura en America Latina28. Este proceso de moderni- 
zacion puede ser denominado como la "via terrateniente" hacia el capitalismo 
agrario, en tanto los propietarios mismos convirtieron sus grandes propieda- 
des en granjas comerciales orientadas por la ganancia. Tambien fueron cre- 
cientemente adoptadas las tecnologias tipo revolucion verde, que involucran 
la mejora de semillas. A fines de los anos sesenta, solamente 10 por ciento de 
los tngales de America Latina fueron sembrados con variedades de alto rendi- 
miento; sin embargo, a fines de los anos noventa esta proporcion habia creci- 
do al 90 por ciento. La divulgacion de la nueva revolucion, un paquete tecno- 
logico muy favorecido por companias agricolas transnacionales, contribuyo 
tambien al incremento del uso de fertilizantes y pesticidas29. Esta intensifica- 
cion de la agricultura significaba que el crecimiento de la produccion total 
estaba siendo logrado con creces por el crecimiento en la productividad de 
varios factores de produccion. Sin embargo, hasta los anos ochenta la expan- 
sion de las areas de terreno agricola todavia daba cuenta del 60 por ciento del 
crecimiento de la produccion total; despues de eso el margen de ganancia 
predomino como una fuente de crecimiento agricola30. Pero este proceso de 
capitalizacion ha marchado desigualmente entre los paises latinoamericanos, 
ampliando la diferencia entre los granjeros capitalistas y los campesinos3l. 
En Brasil, la agricultura continua expandiendose -aunque en menor grado- 

28. Figueroa, A.: "Agricultura1 Development in Latin America", en O. Sunkel, editor: 
Development from Within: Toward a Neostructuralist Approach for Latin America. Boulder 
(CO): Lynne Rienner, 1993. 

29. David, M.B. de A.; M. Dirven y F. Vogelgesang: "The Impact of the New Econo- 
mic Model on Latin America's Agnculture". World Development, 28 (9), 2000, pp. 1673- 
1688. 

30. Ortega, E.: "Evolution of the Rural Dimension in Latin America and the Cari- 
bbean". CEPAL Review No 47, p. 123. 

31. Kay, C.: "Rural Development: from Agranan Reform to Neoliberalism and Be- 
yond", en R.N. Gwynne y C. Kay, editores: Lutin America Transfoimed: Globalization and 
Modernio". London & New York: Amold & Oxford University Press, 1999; y David, M.B. 
de A.; C. Morales y M. Rodriguez: "Modernidad y heterogeneidad: Estilo de desarrollo 
agricola y rural en America Latina y el Caribe". Paper presentado al Seminario Internacio- 
nal ,"La Nueva Ruralidad en America Latina. 20 Anos de Maestria en Desarrollo Rural". 
Bogota: Pontificia Universidad Javeriana-Facultad de Estudios Ambientales y Rurales, 2000. 
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a traves de ganancias extraordianrias debido a la colonizacion de las fronte- 
ras de la Amazonia. Mas aun: en la agricultura la capitalizacion se restringio 
en buena parte al sector agricola comercial, que recibio la parte del leon de los 
montos importantes del credito estatal altamente subsidiado, dejando a la agri- 
cultura campesina sin los recursos necesarios para m0dernizarse3~. 

Es durante la etapa de la ISI que las desventajas de la agricultura se 
hicieron notorias, en tanto que la produccion agricola fue incapaz de mante- 
ner el ritmo de crecimiento de las necesidades de la industria por alimentos 
baratos y divisas. Mientras la presion sobre la agricultura aumentaba, las 
politicas gubernamentales favorecian crecientemente a la industria a costa 
de la agricultura, negandole a esta los recursos necesarios para su moderni- 
zacion. Peticiones por reformas agrarias se hicieron clamorosas durante los 
anos cincuenta y sesenta, cuando la caida del sector se hizo mas obvia. Tecno- 
cratas del gobierno estaban deseosos de considerar una reforma agraria mo- 
derada ante las evidencias mostradas por academicos y agencias internacio- 
n a l e ~ ~ ~  de que el entonces reinante sistema agrario, en su estructura basica, se 
habia mantenido igual desde el periodo coloniaP4. La agricultura de gran es- 
cala y la crianza de ganado en plantaciones, latifundios, haciendas o estancias 
habian inclusive consolidado su posicion durante la fase de crecimiento de 
exportacion desde los anos 1850 hasta los anos treinta del siglo pasado. 

La industrializacion y la urbanizacion cambiaron tambien el panorama 
politico, al emerger partidos contrarios al sistema y apoyados por el proleta- 
riado industrial. La inquietud del campesinado tambien crecio cada vez mas 
en la medida en que este se negaba a seguir aceptando su pobreza y la domi- 
nacion de los terratenientes. El descontento y la protesta del campesinado 
eran cada vez mayores y mas intensos. Los partidos politicos de centro y de 
izquierda estuvieron mas ansiosos de canalizar las demandas de los campe- 
sinos y, por consiguiente, incluyeron el tema de la reforma agraria en sus 
programas politicos. Mientras que la sindicalizacion rural, mejores jornales 
y condiciones de trabajo habian sido ya parte de algunos de estos progra- 
mas, el tema de la reforma agraria agrego un nuevo elemento cualitativo al 
desafiar potencialmente la hegemonia economica y politica de la clase te- 
rrateniente. En pocas palabras, las presiones sociales y economicas pusie- 
ron el tema de la reforma agraria en la agenda politica35. 

32. Helfand, S.M.: "The Distribution of Subsidized Agricultura1 Credit in Brazil: do 
Interest Groups Matter?'. Department of Economics, University of California, Riverside 
(CA), 1999. 

33. CIDA (1966-70): Land Tenure Conditions and Socio-Economic Development in 
Argentina; Brasil; Chile; Colombia; Ecuador; Guatemala; Peru. Washington, D.C.: Pana- 
merican Union. Siete volumenes (uno por cada pais). 

34. Chonchol, J.: Sistemas agrarios en America Latina: De la etapa prehispanica a la 
modernizacion conservadora. Santiago: Fondo de Cultura Economica, 1994. 

35. Thiesenhusen, W.C., editor: Searching for Agrarian Reform in Latin America. 
Boston (MA): Unwin Hyman, 1989. 
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ESTRUCTURA AGRARIA Y REFORMA AGRARIA 
EN AMERICA LATINA 

A pesar de las reformas agrarias, America Latina tuvo, y en muchos paises 
continua teniendo, la estructura agraria mas polarizada del mundo. Por un 
lado estuvieron los minifundistas duenos de minifundios, y por el otro los 
latifundistas duenos de latifundios en la forma de plantaciones, haciendas y 
estancias. Por los anos sesenta, los latifundios constituian apenas el 5 por 
ciento de las unidades de cultivo y poseian aproximadamente el 80 por ciento 
de las tierras, mientras que los minifundios constituian el 80 por ciento de 
las unidades de cultivo y solo tenian el 5 por ciento de las tierras36. El sector 
de mediana agricultura era relativamente insignificante, excepto en Argen- 
tina. Los predios campesinos eran los principales proveedores de empleo y 
contaban con casi la mitad de la fuerza laboral agricola; cuatro quintas par- 
tes de esta eran trabajadores familiares sin pago. Las grandes propiedades 
empleaban menos del 20 por ciento de la fuerza laboral agricola. En 1960 
se estimaba que un tercio del total de la fuerza laboral agricola estaba sin 
tierras, y se difundio una gran variedad de formulas de tenencia; aproxima- 
damente un cuarto de los trabajadores agricolas poseia tierras o habia inva- 
dido tierras37. 

Este sistema agrario no solo era altamente desigual, sino tambien inefi- 
ciente. Por un lado, los latifundios subutilizaban las tierras sembrandolas de 
una manera extensiva y dejando una significativa proporcion sin cultivar. 
En cambio, los minifundios despilfarraban la mano de obra utilizando de- 
masiados trabajadores en tan pequenos terrenos. No fue sorpresa que mien- 
tras la productividad del trabajo era mucho mayor en los latifundios que en 
los minifundios, en cambio ocum'a todo lo contrario con la productividad 
de la tierra. El promedio de produccion por trabajador agricola era de cinco 
a diez veces mayor en los latifundios que en los minifundios, mientras que 
la produccion por hectarea de terreno agricola era de aproximadamente tres 
a cinco veces mayor en los minifundios con relacion a los  latifundio^^^. 

La dominacion del latifundio fue primero desafiada exitosamente por 
los levantamientos revolucionarios de 1910-17 en Mexico. Por lo tanto, no 
fue sino hasta el gobierno populista de Cardenas, de 1934 a 1940, cuando el 
sistema de la hacienda perdio finalmente su influencia predominante en 
Mexico. La revolucion boliviana de principios de los anos cincuenta tam- 
bien asesto un duro golpe al sistema de propiedad con la implementacion de 
un vasto programa de reforma agraria. Si bien en el periodo de la posguerra 
los propietarios ya no dominaban el sistema politico en muchos paises de 

36. Barraclough, S. :  Agrarian Structure in Latin America. Lexington (MA): D.C. Heath 
& Co, 1973, p. 16. 

37. Ibid., pp. 19-23. 
38:Ibid., pp. 25-27. 
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America Latina, aun ejercian una gran influencia en las politicas de gobier- 
no y pudieron controlar el poder del Estado en su favor con respecto a las 
relaciones entre los propietarios y los campe~inos~~.  Los arrendatarios tu- 
vieron que pagar alta rentas (ya sea en dinero, especies o mano de obra), los 
trabajadores agricolas eran mal pagados y las condiciones de trabajo eran 
pobres. El trabajador rural estuvo muy desorganizado y confrontado a una 
serie de obstaculos legales para su sindicalizacion. En toda la America Lati- 
na las condiciones de trabajo eran represivas y de explotacion40. 

La Revolucion cubana de 1959 senalo el final del sistema de hacienda 
en la mayoria de paises latinoamericanos. El gobierno de Estados Unidos, 
temeroso del espectro del socialismo y de que la revolucion se expandiera a 
otros paises de la region, lanzo el programa Alianza para el Progreso. Esto 
estimulo a los gobiernos de la region a poner en marcha programas de refor- 
ma agraria proveyendoles de ayuda economica. Consecuentemente, gran 
cantidad de reformas agrarias tuvo lugar en los paises de America Latina, 
entre los que se contaban Chile, el Peru, Ecuador y Colombia. A fines de 
1970 y 1980, la revolucion sandinista en Nicaragua y la guerra civil en El 
Salvador trajeron consigo la reforma agraria a esos paises. Solo en Argenti- 
na estuvo totalmente ausente la reforma agraria. La singularidad del caso 
argentino es explicada, en parte, por la relativa importancia de las granjas 
capitalistas familiares y medianas, asi como por el alto grado relativo de 
urbanizacion. Paraguay y Uruguay tenian programas de colonizacion, pero 
en ninguno de esos paises ocurrio una reforma agraria significativa. Final- 
mente, en Brasil la colonizacion de la vasta region amazonica alivio por 
algun tiempo la presion por la redistribucion de las tierras. Pero siempre 
hubo una fuerte oposicion de antiguos propietarios a cualquier reforma agra- 
ria significativa, aun cuando ya se habia efectuado alguna pequena redistri- 
bucion de tierras. 

Las reformas agrarias han sido generalmente resultado de cambios po- 
liticos desde arriba. Aunque en algunos casos estos obedecian a presiones 
sociales de abajo, las fuerzas sociales urbanas y hasta fuerzas internaciona- 
les como la Alianza para el Progreso jugaron un papel importante para rea- 
lizarlas. Aun cuando el campesinado no era la unica fuerza social detras de 
la legislacion de la reforma agraria, si tuvo significativa influencia en su 
aplicacion, puesto que aquellas areas donde la protesta rural fue mas fuerte 
tendieron a recibir la mayor atencion de las agencias de reforma agraria. 
Por lo general, los gobiernos tecnocraticos y reformistas iniciaban reformas 

39. Huber, E. y J.D. Stephens, editores: Agrarian Structure and Political Power: Lan- 
dlords and Peasants in the Making of Latin America. Pittsburgh (PA): University of Pitts- 
burgh Press, 1995. 

40. Duncan, K. e 1. Rutiedge, editores: Land and Labour in Latin America: Essays on 
the Development of Agrarian Capitalism in the Nineteenth and Twentieth Centuries. Cam- 
bridge: Cambridge University Press, 1977. 
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agrarias buscando modernizar la agricultura e integrar al campesinado. No 
era raro que tuvieran que hacer frente a la oposicion de los terratenientes, 
quienes en ciertos casos tenian exito bloqueando o revirtiendo las reformas. 
Las reformas agrarias son procesos sociales cuyas consecuencias involunta- 
rias pueden desviar su proposito inicial hacia lineas radicales o conservado- 
ras (normalmente hacia estas ultimas), o, en algunos casos, hacerla desca- 
rrilar por completo. 

En Guatemala, la reforma agraria del presidente Arbenz (1952) tuvo un 
final subito a fines de 1954, cuando este fue derrocado por una invasion arma- 
da que recibio apoyo del gobierno de los Estados Unidos, y las expropiacio- 
nes fueron rapidamente revocadas4'. En Chile, la moderada reforma agraria 
de Frei (1964-1970) alento las demandas del movimiento campesino para la 
intensificacion del proceso de reforma. La radicalizacion del movimiento cam- 
pesino sirvio a Allende de ayuda para ganar la presidencia en 1970. El radica- 
lismo campesino, a su vez, empujo al programa socialista democratico de 
Allende a expropiaciones mas alla de lo que fue determinado originalmen- 
te42. El golpe militar de 1973, que reprimio y desarticulo el movimiento cam- 
pesino, devolvio a sus antiguos duenos solo una parte de las tierras expropia- 
das, pues no se atrevieron a anular por completo la reforma agraria. 

En cuanto al aspecto economico de la reforma agraria de America Lati- 
na, su impacto en la produccion agricola ha sido mixto. En general, los re- 
sultados cayeron muy por debajo de las expectativas por una variedad de 
razones tales como una pobre administracion de los predios expropiados, 
los que a menudo eran organizados como cooperativas de produccion, la 
escasez de apoyo gubernamental como asistencia tecnica y servicio de mer- 
cadeo, y la desorganizacion politica causada por los terratenientes y otros 
grupos politicos contrarios a la reforma agraria43. Ademas, los gobiernos 
continuaron con la politica del alimento barato, asi como con la sobrevalua- 
cion de la moneda que tuvo un efecto deprimente sobre las utilidades y, de 
este modo, en las inversiones en el sector reformado. La industrializacion 
continuo siendo la preocupacion predominante de los gobiernos, ya que las 
reformas agrarias fueron esencialmente implementadas por razones politi- 
cas antes que economicas. 

Las reformas agrarias, en general, no dieron el empuje esperado a la 
industrializacion, ya sea en terminos de un incremento en el excedente agri- 
cola bruto o en terminos de ampliar el mercado nacional para bienes indus- 
triales a traves del incremento de las ventas a la poblacion. En algunos ca- 
sos, particularmente en el Peru, los gobiernos trataron de atraer a los pro- 

41. Brockett, C.D.: Land, Powec and Poverty: Agrarian Transformations and Politi- 
cal ConJlict in Rural Central America. Boston (MA): Unwin Hyman, 1988, p. 100. 

42. Kay, C.: "Agrarian Reform and the Class Stmggle in Chile". Latin American Pers- 
pectives, 5 (3), 1978, pp. 117-140. 

43. Thiesenhusen, op. cit., 1989. 
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pietarios a quienes se les habia expropiado parte o todas sus tierras, para 
que invirtieran los bonos que habian recibido como pago de compensacion 
en operaciones industriales de riesgo, pero sin mucho exito. Los propieta- 
rios se volvieron desconfiados de los gobiernos y, a menudo, durante el tipo 
mas radical de reforma agraria el clima economico era demasiado incierto. 
Realmente, las reformas agrarias no fueron baratas en terminos de gastos 
del gobierno, pues al menos en ciertos casos los propietarios fueron com- 
pensados por sus tierras expropiadas, las deudas de los beneficiarios de la 
reforma agraria fueron condonadas o parcialmente canceladas, las negocia- 
ciones de la burocracia de la administracion publica con la reforma agraria 
podian ser numerosas y caras, y asi sucesivamente. Sin embargo, los benefi- 
ciarios de las reformas de las tierras si obtuvieron provecho al mejorar su 
estandar de vida, asi como la provision de una serie de beneficios sociales 
que a menudo acompanan a las reformas agrarias. El periodo de implemen- 
tacion de la reforma agraria, que podia durar de uno a varios anos, y algunas 
veces mas de una decada, a menudo era el unico momento en la historia de 
los campesinos durante el cual puede decirse que la politica agraria del go- 
bierno habia tenido preferencia campesina, y en algunos casos recursos sig- 
nificativos del gobierno fueron canalizados para los beneficiarios de la re- 
forma de las tierras44. 

En lo que respecta al aspecto social y politico de la reforma agraria de 
America Latina, las ganancias fueron tambien menores de lo esperado; en 
algunos casos incluso se produjeron reversiones como resultado de contra- 
r r e f ~ r m a s ~ ~ .  La equidad social no fue muy avanzada debido a las limitadas 
ganancias obtenidas en la distribucion de las rentas. El impacto positivo 
redistributivo inicial de muchas reformas agrarias en America Latina fue a 
menudo cancelado por el pobre rendimiento del sector reformado y por fac- 
tores macroeconomicos tales como terminos de comercio interno desfavo- 
rable y la politica de divisas. Ademas, al excluir al segmento mas pobre de 
la poblacion rural, como a los miembros de la comunidad campesina, a los 
rninifundistas y a los obreros de temporada de la redistribucion de las tie- 
rras, muchas reformas solamente incrementaron la diferencia socioecono- 
mica entre el campesinado. Cualquier magra mejora lograda por las refor- 
mas agrarias para los pobres rurales fue parcialmente cancelada durante la 
asi llamada "decada perdida de los ochenta", provocada por la crisis de la 
deuda de America Latina y sus programas de ajuste estructural. 

La mayor contribucion de la reforma agraria estuvo en el estimulo dado 
a la construccion institucional en el campo. Los gobiernos facilitaron la or- 
ganizacion del campesinado en sindicatos y cooperativas de varias clases, 
tales como asociaciones de productores, de comercializacion y entidades de 

44. Kay, op. cit., 1999. 
45. Thiesenhusen, W.C.: Broken Promises. Agrarian Reform and the Latin American 
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credito. Esto trajo un considerable grado de integracion del campesinado a 
la economia, la sociedad y la politica nacionales. 

Antes de la reforma habia obstaculos insuperables en el camino de los 
campesinos para crear sus propias organizaciones; los partidos politicos co- 
menzaron a competir por el voto de los campesinos y a extender sus redes a 
las areas rurales, donde en el pasado los reformistas, y en particular los 
partidos politicos de izquierda, habian sido a menudo excluidos por la oli- 
garquia de los hacendados. Con la reforma agraria se acrecento la participa- 
cion del campesinado en la sociedad civil; muchos campesinos, especial- 
mente cuando recibian su titulo de propiedad, sentian que solo en ese rno- 
mento se convertian en ciudadanos de su pais. 

Al debilitarse el poder de los propietarios y otros grupos dominantes en 
el campo, la reforma agraria incito al surgimiento de una fuerza mayor del 
campesinado en los asuntos locales y nacionales. Sin embargo, la mayor 
presencia organizativa y participativa del campesinado no abarco todas las 
categorias de campesinos ni todas las regiones del pais. Hubo tambien reve- 
ses de los que, en algunos casos, los campesinos no han sido capaces de 
recuperarse hasta hoy. Generalizando, las reformas agrarias en America La- 
tina fueron a menudo restringidas en alcance y desbaratadas en sus preten- 
siones por fuerzas de oposicion o por la mala administracion del gobierno. 
No obstante, en aquellos paises donde la transformacion agraria fue mas 
profunda y donde la pobreza y la exclusion social fueron significativamente 
reducidas, sobrevino cierto grado de estabilidad social, integracion politica 
y desarrollo economico. En consecuencia, es posible sostener que, desde 
una perspectiva mas amplia, las reformas agrarias han fomentado, aunque 
precariamente, la estabilidad social y contribuido a la democratizacion de la 
sociedad, aun cuando con retrocesos en algunos casos. Mientras la reforma 
agraria marco una linea divisoria en la historia de la sociedad rural en mu- 
chos paises de America Latina, las causas de la inestabilidad politica y so- 
cial permaneceran mientras persistan los niveles de pobreza rural relativa- 
mente altos y la marginacion del campesinado. 

Se puede concluir que las reformas agrarias proveen un marco para el 
crecimiento, la equidad y el desarrollo sostenible en la sociedad rural solo si 
van acompanadas de politicas complementarias y medidas macroeconomi- 
cas apropiadas. Mientras el ambiente externo favorable puede facilitar el 
cambio agrario, las transformaciones internas continuan siendo esenciales 
para su exito. En vez de ver la reforma agraria como una panacea, es mejor 
que se la vea como un instrumento de transformacion -pero uno muy im- 
portante- para el logro de estos objetivos. 

TRANSFORMACI~N AGRARIA, INDUSTRIALIZACI~N 
Y DESARROLLO EN ASIA 

En esta seccion se examinan las caracteristicas de la transformacion agraria 
en Corea del Sur y Taiwan y, en particular, la contribucion que la agricultura 
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y las reformas agrarias han hecho a su notable proceso de industrializacion. 
Luego, en la siguiente se intentara hacer un estudio comparativo entre los 
casos asiaticos y America Latina. 

REFORMA AGRARIA Y DESARROLLO EN COREA DEL SUR 

Corea fue una colonia japonesa desde 1910 hasta 1945, y Corea del Sur 
gano su independencia en 1948. A mitad de los anos cuarenta, 80 por ciento 
de su poblacion era rural. Los predios estaban concentrados, pues casi la 
mitad de los terrenos agricolas pertenecian a menos del 5 por ciento de los 
predios familiares. Por lo tanto, la mayoria de las tierras eran realmente 
cultivadas por inquilinos y algunos obreros contratados. Los arrendatarios 
eran principalmente medianeros y vivian a niveles de subsistencia. Al final 
de la Segunda Guerra Mundial, en 1945, predominaba el sistema 
propietario-inquilino. De acuerdo con Morrow y Sherpef16, cerca de la mi- 
tad del total de los predios familiares era de arrendatarios; solo el 14 por 
ciento era operado por su propietario y el resto lo era parcialmente por los 
propietarios. Los inquilinos cultivaban casi las dos terceras partes de la tie- 
rra. El tamano de la unidad agraria era muy pequeno debido a la alta densi- 
dad demografica del pais y a la desigual distribucion de las tierras. Casi el 
75 por ciento de los predios familiares tenian menos de una hectarea, mien- 
tras, en el otro extremo, predios de mas de 10 hectareas correspondian ape- 
nas al 1,2 por ciento de familias. Despues de la reforma agraria, los predios 
de mas de tres hectareas practicamente desaparecieron, pues todas las tie- 
rras mas alla de este limite tenian que ser expropiadas. Pero la proporcion 
de los predios de menos de una hectarea no cambio mucho. 

La reforma agraria surcoreana fue un programa tipico de la tierra para 
quien la trabajo, pues todos los poseedores adquirieron derechos de propie- 
dad sobre las tierras que trabajaban. Antes de que la reforma agraria fuera 
siquiera puesta en marcha, las rentas fueron reducidas tan pronto como la 
nueva administracion tomo el control desplazando a los japoneses en 1945. 
Ya en el pasado hubo huelgas frecuentes y perjudiciales contra el sistema de 
posesion, y en los anos treinta fue mayor la agitacion por negarse a pagar 
las rentas47. Las rentas no podian exceder de un tercio de la produccion, 
mientras que previamente aquellas estaban entre el 40 y el 60 por ciento de 
esta. Tan pronto como la guerra termino y los japoneses fueron derrotados, 
los inquilinos iniciaron nuevamente campanas para una reduccion del pago 
de las rentas, asi como por la redisiribucion de las tierras. En un principio el 
blanco fueron los propietarios japoneses, pero pronto se extendio a los pro- 
pietarios coreanos. Las autoridades surcoreanas no podian ignorar el hecho 

46. Op. cit., 1970. 
47. Jeon, Y.-D. eY-Y. Kim: "Land Reform, Income Redistribution, and Agricultura1 Pro- 
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de que las revueltas nacionalistas contra el gobierno colonial japones al fi- 
nal de la Segunda Guerra Mundial contenian un fuerte elemento de agita- 
cion antiterrateniente. Tampoco podia el gobierno hacer caso omiso a las 
acciones tomadas por el gobierno norcoreano, que ya por 1946 confisco 
tierras de los terratenientes sin pago de compensacion y las distribuyo a los 
inquilinos libres de pago. Estos eventos impulsaron a muchos terratenientes 
surcoreanos a vender sus tierras a los arrendatarios aun antes de que la legis- 
lacion fuera formalmente promulgada en 1950. Se calcula que por lo menos 
la mitad de las tierras de los terratenientes cambiaron de manos de esta ma- 
nera4*. El gobierno de Corea del Sur tambien uso la reforma agraria como 
un recurso para levantar una base de poder politico y para debilitar la ame- 
naza politica que tenia frente a la fuerza politica mas poderosa que estaba 
organizada en el Partido Democratico Coreano dominado por los terrate- 
nientes. Por lo tanto, la reforma agraria de Corea del Sur fue principalmente 
el resultado de circunstancias politicas. 

La reforma agraria afecto principalmente el status de posesion al con- 
vertir a los inquilinos en propietarios, pero tuvo un impacto limitado en la 
disiribucion del tamano de los predios. Como se esperaba, despues de la 
reforma agraria la propiedad de los predios crecio grandemente hasta cons- 
tituir el 70 por ciento de los predios familiares, mientras que el inquilinato 
declinaba a un 7 por ciento en 1965. En cuanto a la distribucion de los pre- 
dios por tamano, esta cambio menos dramaticamente, pero hubo una ligera 
mejora. El porcentaje de predios menores de media hectarea bajo del 41 por 
ciento al 353  por ciento, mientras que aquellos de entre una y dos hectareas 
crecieron del 19 por ciento al 26 por ciento entre 1947 y 196g49. Sin embar- 
go, contrariamente a la intencion de la legislacion de la reforma agraria, el 
inquilinato se habia incrementado continuamente desde finales de los anos 
sesenta, y para 1986 se habia extendido de tal forma que el 30,5 por ciento 
del total de tierras agricolas estaba bajo la forma de inquilinato. Este es un 
porcentaje muy alto comparado con el 7 por ciento en Japon y el 5 por 
ciento en Taiwanso. 

Varios factores contribuyeron a la implementacion de una arrolladora 
reforma agraria. Sobre todo, hubo la imperiosa necesidad de neutralizar la 
influencia comunista y reducir el conflicto de clases, como tambien de esta- 
bilizar la nueva republica politicamente establecida dado el conflicto con 
Corea del Norte y el desorden interno. La guerra con Corea del Norte elimi- 
no cualquier posibilidad de oposicion de los terratenientes a la reforma agraria 
y fortalecio el clamor de los inquilinos por la propiedad de tierras. Por razo- 
nes geopoliticas el pais recibio un importante apoyo internacional, tanto 

48. Ibid. 
49. Morrow y Sherper, op. cit., 1970. 
50. Boyer, W.W. y B. Man Ahn: Rural Development in South Korea: a Sociopolitical 
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politica como economicamente, en especial de los Estados Unidos. El go- 
bierno de los Estados Unidos estaba firmemente a favor del programa de la 
reforma agraria. Su implementacion fue facilitada por la existencia de una 
burocracia relativamente competente y un adecuado registro de propietarios 
de tierras y relaciones de tenencia. Hubo muchos obstaculos que superar, 
como la escasa disponibilidad de tierra del pais, lo que significo que mu- 
chas explotaciones tuvieron menos del area optima. Ademas, el gobierno 
tenia insuficientes recursos para proporcionar adecuada asistencia a los cam- 
pesinos y solo era capaz de pagar una compensacion muy limitada a los 
propietarios expropiados5l. 

A despecho de estas dificultades, la reforma agraria fue un gran exito. 
Con la reduccion de la diferencia de clases y la transferencia de los dere- 
chos de propiedad a la clase de inquilinos, los conflictos fueron sustancial- 
mente reducidos y se logro la estabilidad politica en el campo. El sector 
rural puso a disposicion del sector urbano una constante oferta de mano de 
obra, lo que hizo posible la rapida expansion de una industrializacion inten- 
siva en trabajo y apuntalo su buen exito en exportacion. A fines de los se- 
senta la poblacion urbana era la mitad del total de la poblacion del pais, y la 
poblacion rural comenzo a decrecer en terminos absolutos aliviando la pre- 
sion sobre las tierras. Por ultimo, pero no al ultimo, el sector agricultura libe- 
ro un mayor excedente economico en la forma de abastecimiento abundante y 
barato de alimentos y materias primas al sector urbano. Hasta comienzos de 
la decada del sesenta el gobierno extrajo un excedente de los campesinos al 
fijar precios gestionados de ciertos alimentos principales por debajo del costo 
de produccion, y despues de eso continuaron fijando por debajo del precio del 
mercado pero dejando un magro beneficio52. Aun cuando la ayuda extranjera 
redujo la necesidad de exprimir al campesinado, no previno el apreton. Por 
ejemplo, la ayuda alimentaria, en virtud de la PL 480, volteo los terminos de 
intercambio en contra de la agricultura desde 1963 hasta 197 1. 

Las evidencias indican que la transformacion de los inquilinos en propie- 
tarios creo un mayor incentivo para el crecimiento en eficiencia y produccion, 
principalmente de arroz, logrado por el ~ampesinado~~.  El nivel de vida del 
campesinado solo mejoro gradualmente a pesar de su sostenido incremento 
en productividad, con lo cual se explica el masivo exodo de la poblacion rural 
a las ciudades en busca de mejores condiciones. Mucho de esta crecida efi- 
ciencia fue apropiado por el Estado para financiar el proceso de industrializa- 
cion. El Estado cumplio un papel activo en la promocion de este incremento 
en la eficiencia, pero esto fue hecho de una manera autoritaria y sin mucho 
apoyo economico del propio Estado. Debido a la desaparicion de los terrate- 

5 1. Morrow y Sherper, op. cit., 1970. 
52. Lee, E.: "Egalitarian Farming and Rural Development: the Case of South Korea". 
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nientes, el Estado lleno el vacio politico y controlo directamente a la masa 
campesina. Esto fue logrado enviando a un gran numero de funcionarios del 
gobierno al campo, designando a los lideres de las aldeas a traves de adoctri- 
namiento politico y dirigiendo movilizaciones de la poblacion rural. El Esta- 
do hizo a los campesinos dependientes al establecer un monopolio sobre in- 
sumos agricolas basicos tales como fertilizantes, credito e irrigacion. A me- 
nudo los campesinos fueron forzados a aceptar directivas del gobierno y te- 
nian que negociar con los funcionarios del gobierno local, sobre bases des- 
iguales, por el abastecimiento de insumos y la venta de su produccion total. 
Mucha coercion fue aplicada para forzar la aceptacion de una variedad de 
semillas de alta productividad y paquetes tecnologicos a una poblacion de 
campesinos con frecuencia renuentes. A traves de estos metodos el Estado 
dirigista y autoritario forzo la marcha de la modernizacion agricola al grado 
que los agricultores surcoreanos lograron una productividad excepcionalmente 
alta con un bajisimo costo de financiacion para el Estados4. 

Las autoridades del gobierno habian esperado que los terratenientes pu- 
dieran proporcionar una mayor fuente de finanzas para la industrializacion, 
pero debido a los pagos compensatorios limitados esto fue logrado solo par- 
cialmente. La mayoria de los fondos para la industrializacion vinieron del 
excedente economico extraido del campesinado por el Estado. Otra fuente 
importante fue la ayuda extranjera y despues la inversion extranjera. La ayuda 
alimentaria, en particular, cumplio una funcion importante durante los anos 
sesenta, cuando el pais importaba grandes cantidades de comida barata o 
gratis de los Estados Unidos. El Estado jugo un papel fundamental suminis- 
trando divisas e invirtiendo recursos para la industria a tasas altamente sub- 
sidiadas, funciones que pudo llevar a cabo por ser dueno de muchos bancos, 
por haber intervenido fuertemente en el mercado financiero y haber contro- 
lado la colocacion de divisas, aparte de fijar los intereses y las tasas de cam- 
bio. Por ejemplo, la cantidad de subsidio recibido por la industria en la co- 
locacion de divisas importo entre el 10 y el 14 por ciento del producto na- 
cional bruto (PNB) anual durante los anos cincuenta, y la industria recibio 
en 1970 casi la mitad del total de los prestamos nacionales bancarios, mien- 
tras que contribuia con apenas un quinto al PNBS5. Mientras que en los anos 
sesenta se dio prioridad a las exportaciones manufactureras, en los setenta 
esta prioridad recayo en las industrias quimicas y pesadas. 

En resumen, el Estado jugo un papel clave en el proceso de desarrollo 
de Corea del Sur. Era fuerte y tenia un alto grado de autonomia de las clases 

54. Wade, R.: "South Korea's Agricultura1 Development: the Myth of the Passive Sta- 
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domesticas en decidir que forma especifica de acumulacion de capital pro- 
mover. A traves de la reforma agraria fue creado un sistema agricola relati- 
vamente igualitario, pero, al mismo tiempo, el Estado incremento grande- 
mente su control sobre el campo. Cerca de la mitad del total de las tierras 
agricolas fue transferida a los beneficiarios, y dos tercios de los predios 
familiares recibieron tierras con la reforma agraria. Practicamente no exis- 
ten campesinos o proletarios agricolas sin tierras, y la diferenciacion so- 
cioeconomica es limitada. Sin embargo, el Estado subordino al sector rural 
a la meta de la industrializacion. Por eso las diferencias entre el campo y las 
ciudades se ampliaron en la medida en que los frutos del crecimiento eco- 
nomico espectacular fueron repartidos solamente hasta un grado limitado 
con el campe~inado~~.  Por eso no sorprende descubrir que el campesinado 
voto con sus pies para emigrar en masa al sector urbano, proporcionando la 
necesaria mano de obra barata para el rapido crecimiento de la industriali- 
zacion intensiva en trabajo. Podria decirse que el fenomenal exito economi- 
co de Corea del Sur fue logrado sobre la espalda del campesinado. 

REFORMA AGRARIA Y DESARROLLO EN TAIWAN 

La reforma agraria en Taiwan fue puesta en marcha en contra del antece- 
dente de un levantamiento popular en 1946 y de la necesidad del gobierno 
del Kuomintang de ganar el apoyo popular en el campo, asi como de impo- 
ner su autoridad en la elite local taiwanesa. El gobierno taiwanes fue forma- 
do por fuerzas nacionalistas del Kuomintang, que tuvieron que huir de Chi- 
na Continental luego de ser vencidas por las fuerzas comunistas lideradas 
por Mao. Ellos pertenecian a una etnia diferente de la de los taiwaneses 
locales y estaban ansiosos de ganar legitimidad en la poblacion local. 

La reforma agraria consistia de tres etapas. Primero, a partir de 1949 en 
adelante la renta de las tierras fue reducida de una tasa general del 50 por 
ciento de la cosecha al 3 7 3  por ciento. Esta medida beneficio a casi el 40 
por ciento de las tierras familiares. En la segunda etapa el gobierno vendio 
todas las tierras que estaban en manos de ciudadanos japoneses, benefician- 
do aproximadamente al 20 por ciento de los agricultores arrendatarios y 
cubriendo casi un quinto de las tierras cultivables del pais. En la tercera y 
ultima etapa fue decretada la Ley de Tierra para Quien la Trabaja de 1953, 
por la cual los terratenientes estaban obligados a vender toda tierra arrenda- 
da por encima de las tres hectareas de arroz al gobierno, que luego la reven- 
dia a los arrendatarios. Los terratenientes recibian un precio justo y los pa- 
gos de los inquilinos por las tierras no excedian del 37,5 por ciento de lo 
que pagaban anteriormente como renta. En 1956 los agricultores inquilinos 

56. Koo, H.: "The Political Economy of Income Distribution in South Korea: the Im- 
pact of the State's Industrialization Policies". World Development, 12 (lo), 1984, pp. 1029- 
1037. 
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constituian solo el 16 por ciento de todos los predios familiares, mientras 
que los agricultores-propietarios habian aumentado a casi el 60 por ciento 
del total; las tierras restantes se mantenian en gran parte entre quienes eran 
al mismo tiempo propietarios e  inquilino^^^. 

El gobierno logro dos objetivos simultaneamente: por un lado, transfor- 
mar a la mayoria de inquilinos en propietarios y, por otro, convertir a los 
terratenientes en nuevos empresarios al ser compensados con acciones en 
empresas industriales estatales o con bonos del gobierno que podian inver- 
tir en negocios y otras nuevas operaciones. 

Junto a los factores que han contribuido a la exitosa reforma agraria de 
Taiwan estan la amplia difusion de metodos mejorados de cultivo debido a 
un sistema de extension agricola bien organizado, una mayor inversion en 
irrigacion y drenaje, un efectivo sistema de credito que ayudo a financiar el 
uso de insumos modernos y una expansion del mercado para la produccion 
agricola. Algunas veces el paquete de innovacion dirigido por el Estado era 
demasiado violento, como lo era tambien la fuerza usada para obligar al 
campesino a adoptar las nuevas tecnologias, para lo que se empleaba a parte 
de la Policia como trabajadores de extension. La innovacion en la agricultu- 
ra se caracterizo por el incremento del uso de fertilizantes y agroquimicos 
combinado con un mayor uso de nuevas variedades de cultivos. Mas aun: la 
expansion de la irrigacion facilito la difusion de las tecnologias de la revo- 
lucion verde y permitio multiples cosechas. Lo notable es que el cambio a 
modelos de cultivo mas intensivos ya habia comenzado a mitad de los anos 
veinte, cuando Taiwan era una colonia japonesa58. Los japoneses hicieron 
esfuerzos significativos para desarrollar la agricultura en sus colonias refor- 
mando el sistema de posesion y promocionando nuevas tecnicas, nuevas 
variedades de semillas e insumos, tales como fertilizantes quimicos, a tra- 
ves de la formacion de una variedad de asociaciones de agricultores que 
proporcionaban servicios de extension a sus Estas innovacio- 
nes no mecanicas estaban bien adaptadas a la produccion agricola intensiva 
en trabajo de Taiwan, donde el tamano promedio de la tierra variaba, duran- 
te el ultimo siglo, entre una y dos hectareas60. Como consecuencia de la 
amplia aplicacion de estas innovaciones, la productividad de la tierra y del 
trabajo crecio constantemente. 

En el periodo de la posguerra el sector agricola hizo una contribucion 
muy importante para la industrializacion y el desarrollo del pais. Hubo una 

57. Huizer, G.: Peasant Movements and their Counteflorces in South East Asia. New 
Delhi: Manvah Publications, 1980. 

58. Lee, T.: Intersectorial Capital Flows in the Economic Development of Taiwan, 
1895-1960. Ithaca (NY): Comell University Press, 1971. 

59. Ho, S.P.S.: "The Development Policy of the Japanese Govemment in Taiwan, 1895- 
1945", en Government and Economic Developrnent. Editado por G. Ranis. New Haven (NJ): 
Yale University Press, 197 1 .  

60. Koo, op. cit., 1970. 



transferencia significativa del excedente economico de la agricultura al res- 
to de la economia. Mientras que antes de la guerra el impuesto a la tierra fue 
un instrumento importante para esta transferencia, despues de la guerra el 
mecanismo menos visible de los terminos de intercambio represento mas 
de la mitad del flujo de capital de la agricultura, y el sobrante fue capturado 
por una variedad de impuestos y de otros gravamenes. Los agricultores tu- 
vieron que pagar altos precios por fertilizantes y otros insumos quimicos, 
mientras recibian bajos precios por su produccion. Por ejemplo, tenian que 
entregar una determinada cuota de arroz y azucar a bajos precios a las agen- 
cias recaudadoras del gobierno. Los duenos de los arrozales estaban obliga- 
dos a entregar al Estado una cuota de arroz y a pagar, tambien con arroz, un 
significativo impuesto a las tierras. Ademas, los fertilizantes estaban dispo- 
nibles para los sembradores de arroz a cambio de este producto. Estas entre- 
gas al Estado eran valoradas a una tasa simple por debajo de la tasa de mer- 
cado. Por ejemplo, en el periodo 1952-1968 estas promediaban el 70 por 
ciento del precio del mercado61. 

La extraccion de varios excedentes de la agricultura constituyo, induda- 
blemente, una contribucion sustantiva a la etapa inicial del desarrollo indus- 
trial. El abastecimiento de arroz barato mantuvo bajos los salarios indus- 
triales, impulso los beneficios y acrecento las exportaciones industriales. 
Los impuestos a la agricultura proporcionaron al Estado recursos financie- 
ros nacionales que podian ser usados para invertirlos en la industria. La ex- 
portacion de azucar y arroz que fue obtenida a traves del esfuerzo del siste- 
ma monopolizador estatal de los productos agncolas tuvo dos efectos: por 
un lado, permitio que los terminos de intercambio pudieran volcarse en contra 
de los agricultores y, por otro lado, generaba una apreciable ganancia de 
divisas que el Estado podia canalizar hacia la importacion de maquinaria, 
equipo y materia prima necesaria para la industria. La manipulacion de los 
terminos de intercambio tambien aseguro que los asalariados agricolas es- 
tuviesen dispuestos a trabajar en el sector industrial por una paga menor, lo 
que fue posible porque los ingresos del trabajo agricola eran mas bajos de lo 
que hubiesen sido si los terminos de intercambio no fuesen desfavorables. 

La industrializacion de Taiwan difiere de la de Corea del Sur en que los 
grandes conglomerados industriales no eran tan comunes y que muchas in- 
dustrias estaban establecidas en las areas rurales. Esto tuvo la ventaja de 
que las industrias rurales podian pagar menores salarios que las urbanas, ya 
que podian atraer mas facilmente la mano de obra barata deseosa de traba- 
jar por menores salarios, pues algunos gastos para las subsistencias eran 
cubiertos por el predio familiar donde se quedaban a vivir. Esto tambien 
hizo mas facil contratar y despedir trabajadores, asi como emplearlos por 

61. Moore, M.: "Economic Growth and the Rise of Civil Society: Agriculture in Taiwan 
and South Korea", en G. White, editor: Developmental States in East Asia. Houndrnills and 
London: Macmillan, 1988, pp. 113-152. 
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temporadas, pues siempre podian contar con la familia campesina para su 
supervivencia. Esta es una de las razones que hicieron mas dificil organizar 
a los trabajadores industriales, y es tambien un factor que ayuda a explicar 
el bajo nivel de militancia industriaF2. 

A pesar de que eran exprimidos, los campesinos continuaron innovan- 
do y ahorrando sus magros excedentes, con lo cual ayudaron a financiar la 
industrializacion de Taiwan. Segun Ishikawa y K a r ~ h e n a s ~ ~ ,  estas mejoras 
en la productividad agricola desde arriba hicieron posible que la agricultura 
generara un mayor excedente economico que el gobierno capturo y dirigio 
eficaz y mayormente hacia el sector industrial. En una etapa siguiente, al 
mejorar gradualmente los ingresos de los predios familiares y aumentar sus 
ahorros voluntarios, no tardo en ser necesario para el Estado el uso de me- 
canismos obligatorios o escondidos para lograr el mismo objetivo. El Esta- 
do hizo los mayores esfuerzos para promover el ahorro rural voluntario en 
el campo a traves de una variedad de incentivos y estableciendo una serie de 
instituciones bancarias y de ahorros en las areas rurales, a tal grado que en 
los anos sesenta las familias rurales ya estaban ahorrando la quinta parte de 
sus ingresosa. 

Mientras muchos autores destacan el exito de Taiwan, solo unos cuan- 
tos enfatizan los aspectos desagradables de esta modernizacion desde arri- 
ba. Entre estos pocos esta A p t h ~ r p e ~ ~ ,  quien sostiene que la reforma agraria 
distributiva no fue sino una fachada detras de la cual un regimen autoritario 
defendio su propia existencia y aseguro una masiva transferencia de recur- 
sos fuera de la agricultura. Los antiguos inquilinos tuvieron que pagar nue- 
vos impuestos al Estado, pagar precios mas altos por los insumos y recibir 
precios mas bajos por sus productos que antes de la reforma agraria. El 
Estado habia tomado el lugar de los terratenientes en terminos de poder y de 
extraccion del excedente. Mas aun: el hecho de que los terratenientes ha- 
bian sido expropiados elimino la mayor fuerza influyente del campo en la 
elaboracion de la politica agraria. La reforma agraria fue disenada tambien 
para destruir a la emergente clase media que estaba para apoyar a los arren- 
datarios. Fue de la clase media de donde surgieron los lideres de las revuel- 

62. Ranis, G.: "Industrial Development", en W. Galenson, editor: Economic Growth 
and Structural Change in Taiwan: the Postwar Experience of the Republic of China. Ithaca 
(NY): Cornell University Press, 1979. 

63. Ishikawa, S.: "Patterns and Processes of Intersectorial Resource Flows: Compari- 
son of Cases in Asia", en G. Ranis y T.P. Schultz, editores: The State of Development Eco- 
nomics: Progress and Perspectives. Oxford: Basil Blackwell, 1990, pp. 283-331; Karshe- 
nas, M.: Industrialization and Agricultura1 Surplus: a Comparative Study of Economic De- 
velopment in Asia. Oxford: Oxford University Press, 1995. 

64. Ong, M.L.; D.W. Adams e I.J. Singh: "Voluntary Rural Savings Capacities in 
Taiwan, 1960-70". American Joumal ofAgricultura1 Economics, 58 (3), 1976, pp. 578-582. 

65. Apthorpe, R.: "The Burden of Land Reform in Taiwan: an Asian Model Land Re- 
form Re-analysed". World Development, 7 (4-s), 1979, pp. 519-530. 
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tas contra los japoneses y en 1947 contra el Kuomintang. Desde el punto de 
vista politico la reforma agraria logro su objetivo reduciendo los conflictos 
de posesion y transfiriendo el poder de los propietarios en el campo a las 
autoridades estatales o paraestatales. Mientras que en el pasado eran los 
propietarios quienes subyugaban al campesinado, despues de la reforma 
agraria fue el Estado el que cumplia esta funcion. Esto tambien facilito el 
control del Estado sobre la Asociacion de Agr ic~ l to res~~ .  El campesino del 
predio familiar tambien encontro notoria dificultad para organizarse politi- 
camente. De esta manera los agricultores estaban en una posicion debil para 
poder resistir el acoso del Estado. Sin embargo, la extraccion masiva de los 
excedentes campesinos deberia ser puesta en perspectiva, en tanto que el 
flujo intersectorial de capitales de la agricultura a la industria tambien fue 
importante para la confiscacion de activos japoneses y la ayuda de los Esta- 
dos Unidos, contribuyendo en casi un tercio a la formacion total del capital 
en la decada de 1950. 

Pero esta extraccion inducida de la industrializacion duro solo unas de- 
cadas, pues durante los anos setenta las preferencias se desviaron de lo ur- 
bano hacia lo rural. Debido a la exitosa industrializacion del pais, el exce- 
dente del trabajo se desvanecio gradualmente y los pagos industriales reales 
comenzaron a s ~ b i ~ 6 ~ .  El costo del trabajo agricola tambien subio y la agri- 
cultura fue incapaz de mantener su dinamismo. Esto empujo al gobierno, a 
comienzos de los anos setenta, a abolir el esquema de trueque fertilizante- 
arroz6*. En pocos anos el precio oficial de compra del arroz casi se duplico. 
La agricultura se volvio ineficiente con relacion a la agricultura mundial y 
requirio de una creciente proteccion contra las importaciones. Tambien se 
convirtio en un receptor neto de subsidios del Estado. El desvio de las pre- 
ferencias de la industria hacia la agricultura fue posible por el hecho de que 
la industria era ahora capaz de generar su propio excedente para financiar la 
acumulacion de capital. Mientras que el campesino agricultor era una ven- 
taja inicial, cuando se alcanzaron altos niveles de desarrollo las limitaciones 
de la pequena escala de cultivo se hicieron mas evidentes69. Entonces apa- 
rece una etapa en el proceso de desarrollo de la agricultura en la que la 
tierra tiene que ser consolidada y la extension de los predios debe incremen- 
tarse de modo que sean capaces de sacar ventaja de las economias de escala. 

66. Wade, R.: "Dirigisme Taiwan-Style", en R. Wade y G. White, editores: "Develop- 
mental States in East Asia: Capitalist and Socialist". IDS Bulletin, 15 (2), 1984, pp. 65-70. 

67. Kuznets, S.: "Growth and Structural Shifts", en W. Galenson, editor: Economic 
Growth and Structural Change in Taiwan: the Postwar Experience of the Republic of Chi- 
na. Ithaca (NY): Come11 University Press, 1979. 

68. Thorbecke, E.: "Agricultural Development", en W. Galenson, editor: Economic 
Growth and Structural Change in Taiwan: the Postwar Experience of the Republic of Chi- 
na. Ithaca (NY): Come11 University Press, 1979. 

69. Huang, S.W.: "Structural Change in Taiwan's Agricultura1 Economy". Economic 
Development and Cultural Change, 42 (l), 1993, pp. 43-65. 
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EXITO ASIATICO Y OPORTUNIDADES PERDIDAS 
DE AMERICA LATINA 

El exito espectacular e inesperado de los paises del milagro asiatico ha de- 
jado una profunda impresion en los academicos y expertos en politicas. Ello 
ha fastidiado en particular a los latinoamericanos. Despues de todo, Ameri- 
ca Latina logro su independencia un siglo o un siglo y medio antes que 
paises como Corea del Sur y Taiwan, aunque los ultimos tuvieron una expe- 
riencia colonial breve en comparacion con America Latina. Mas significati- 
vamente, muchos paises latinoamericanos, por la epoca en que Corea del 
Sur y Taiwan lograron su independencia luego de la Segunda Guerra Mun- 
dial, tenian, de lejos, un alto nivel de vida y de industrializacion, urbaniza- 
cion, educacion y salud. Pero en el espacio de unas cuantas decadas la figu- 
ra cambio dramaticamente. Mientras que los nuevos paises industrializados 
de America Latina habian logrado altas tasas de crecimiento, en el periodo 
de la posguerra esto cambio drasticamente con la crisis de la deuda (vease 
mas adelante). Por los anos ochenta, Corea del Sur y Taiwan habian supera- 
do inclusive a los paises mas desarrollados de America Latina (Argentina, 
Uruguay y Chile)70. Aunque subrayaron las posibilidades de un crecimiento 
rapido y sostenido, tambien revelaron las limitaciones del modelo de desa- 
rrollo de America Latina71 y exacerbaron el sentido de frustracion que ya 
habian sentido los academicos y expertos en politicas latinoamericanas bas- 
tante antes del exito de los NIC asiaticos72. 

Los comienzos de la principal divergencia del rendimiento economico 
entre America Latina y los NIC de Asia Oriental se pueden fijar en la crisis 
del petroleo a mitad de los anos setenta, pero la linea divisoria fue marcada 
por la crisis de la deuda de los anos ochenta. El amplio excedente de divisas 
de los paises exportadores de petroleo, debido a la triplicacion del precio en 
1973, significo que pedir prestado resultara mas barato, y los paises latinoa- 
mericanos quedaron fuertemente endeudados. Sin embargo, la caida de los 
precios de las materias primas a finales de los setenta y comienzos de los 
ochenta, al mismo tiempo que las tasas de interes se elevaron severamente, 
resulto en la crisis de la deuda, ya que los paises eran incapaces de refinan- 

70. Chan, S.: "Comparative Performances of East Asian and Latin American NIC". 
Pac@ Focus, 2 (l), 1987, pp. 35-56. 

71. Ranis, G. y L. Orrock: "Latin America and East Asian NIC: Development Strate- 
gies Compared", en E. Duran, editor: Latin America and the World Recession. London: 
Cambndge University Press, 1985; Gereffi, G. y D. Wyman: "Determinants of Develop- 
ment Strategies in Latin Amenca and East Asia". Pacific Focus, 2 (l), 1987, pp. 5-33; Lin, 
C.: "East Asia and Latin America as Contrasting Models". Economic Development and 
Cultural Change, 36 (3), 1988, pp. S153-S198. 

72. Pinto, A.: Chile, un caso de desarrollo frustrado. Santiago: Editorial Universitaria, 
1958; Fishlow, A.: "Latin Amencan Failure Against the Backdrop of Asian Success". The 
Annals of the American Academy of Political & Social Science No 505, 1989, pp. 117-128. 
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ciarlas. Esto condujo a la asi llamada "decada perdida" de los ochenta, pues 
las economias de los paises latinoamericanos no crecieron durante este pe- 
riodo. Africa tambien se vio muy afectada por la crisis de la deuda, pero los 
NIC de Asia Oriental, particularmente Corea del Sur y Taiwan, eran capa- 
ces de resistir la tormenta, ya que ellos, juiciosamente, habian confiado en 
sus propios ahorros y recursos de divisas en lugar de la atractiva "danza de 
los millones" de America Latina. Ademas, America Latina habia malgasta- 
do muchos de estos millones (o tal vez miles de millones) de dolares que se 
habian prestado, pues una considerable parte se utilizo para financiar la im- 
portacion de mercancias de consumo para los grupos de mayor ingreso. En 
resumen, mientras los NIC de Asia Oriental continuaban surgiendo en los 
ochenta, los NIC latinoamericanos experimentaron un descenso absoluto y 
relativo73. 

En esta seccion buscamos explicar la diferente trayectoria y comporta- 
miento del desarrollo en los casos asiaticos seleccionados y America Lati- 
na, especialmente con respecto al rol de la agricultura. Estamos menos inte- 
resado en derivar conclusiones de politica de un analisis comparativo, ya 
que este esta lleno de peligros, especialmente en vista del diferente contexto 
historico74, y no hay un unico camino al d e ~ a r r o l l o ~ ~ .  En muchas formas 
Corea del Sur y Taiwan son un caso especial, y sus exitos no pueden ser 
facilmente emulados76. Pero esto no quiere decir que no puedan aprenderse 
lecciones y que estas no tengan relevancia politica77. Nuestro proposito, en- 
tonces, esta limitado a explicar algunos factores clave que puedan ilustrar 
nuestro entendimiento de esta espectacular vuelta. 

Hay tres puntos particularmente importantes en la explicacion de las 
diferencias y que merecen una reflexion mas amplia desde una perspectiva 
comparativa. Primero, la naturaleza y la capacidad del Estado de hacer po- 
litica. Segundo, la posesion de las tierras agricolas, la configuracion de cla- 

73. Gerefli, op. cit., 1990. 
74. Legler, T.: "The Dimensions of Statecraft in South Korean and Taiwanese Develop- 

ment. A Comparison with Latin America", en J. Havet, editor: Identities, State and Markets. 
Looking at Social Change in Latin America. Toronto: Canadian Scholars' Press, 1999. 

75. Akyuz, Y., editor: East Asian Development: New Perspectives. London: Frank Cass, 
1998. 

76. Woo-Cumings, M.: "The Political Economy of Growth in East Asia: a Perspective 
on the State, Market, and Ideology", en M. Aoki, H-K. Kim y M Okuno-Fujiwara, editores: 
The Role of Govemment in East Asian Economic Developme f Comparative Institutional 
Analysis. Oxford: Clarendon Press, 1997; Jenkins, R.: "Leami ig from the Gang: are There 
any Lesson for Latin America from East Asia?'. Bulletin of Latin American Research, 10 
(1), 1991, pp. 37-54. 

77. Evans, P.: "Transferable Lessons? Re-examining the Institutional Prerequisites of 
East Asian Economic Policies". Joumal of Development Studies, 34 (6), 1998, pp. 66-86; 
Taylor, L.: "Challenges of Latin American Development and East Asian Expenences", en T. 
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ses y la politica agraria seguida. Tercero, las interacciones particulares entre 
los sectores agricola e industrial en el proceso de desarrollo, asi como la 
estrategia industrial del Estado. En lo que sigue vamos a analizar cada uno 
de estos tres temas interconectados. 

POLITICA Y CAPACIDAD ESTATAL 

En Corea del Sur y Taiwan el Estado jugo un papel mucho mas fundamental 
en la transformacion de la agricultura y el desarrollo del sector industrial en 
comparacion con America Latina. Mientras que en varios paises de Ameri- 
ca Latina surgia un Estado desarrollista que promovia la industrializacion, 
sin embargo tenia mucho menos control sobre la burguesia industrial, el 
sector financiero y la economia en general en comparacion con los estados 
de Corea del Sur y de Taiwan. Ademas, el Estado en Corea del Sur y Taiwan 
tenia un control mas fuerte sobre el sector agricola que el Estado latinoame- 
ricano. Esta diferencia es explicada por un grado mucho mayor de autono- 
mia de la sociedad que tenian los estados surcoreano y ta i~anes '~ .  Como 
ambos paises habian sido gobernados por Japon por mas de medio siglo, la 
poblacion indigena local, excepto la elite local, tenia muy poca o casi nin- 
guna influencia en el Estado colonial autoritario. Despues de la Segunda 
Guerra Mundial, cuando lograron su independencia luego de la derrota de 
los japoneses por las Fuerzas Aliadas, el nuevo regimen fue tambien auto- 
cratico. Solamente en la ultima decada, mas o menos, ha habido una transi- 
cion hacia formas democraticas de gobierno. Los estados de Corea del Sur 
y de Taiwan tenian un control social, politico y hasta cultural solido sobre la 
poblacion y fueron tambien capaces de movilizar sus energias para trabajo 
pesado y propositos productivos a un grado inconcebible en America Lati- 
na. Asimismo, la burocracia de Corea del Sur y de Taiwan fue mas discipli- 
nada y mas entregada a la ideologia, metas y actividades del Estado que la 
de America Latina. Estos factores, que dieron a los estados de Corea del Sur 
y de Taiwan una capacidad mayor, facilitaron la implementacion de la agenda 
de desarrollo del gobierno. 

Esta autonomia relativa del Estado fue justificada por los gobernantes 
como una necesidad para prevenir una toma del pais por los comunistas, asi 
como por razones de desarrollo nacional. Tal situacicion no fue objetada 
por el gobierno de los Estados Unidos, que no solo acepto el gobierno auto- 
ritario sino que proporciono mayor ayuda economica y militar a Corea del 
Sur y Taiwan debido al poder politico de la era de la Guerra Fria. Esto le dio 
a ambos paises una significativa llave geopolitica a las politicas del poder 

.78. Anglade, C. y C. Fortin: "Accumulation, Adjustment and the Autonomy of the 
State in Latin Amenca", en C. Anglade y C. Fortin, editores: The State and Capital Accu- 
mulation in Lutin America, volumen 2. Houndmills and London: Macmillan, 1990. 



que los gobernantes explotaron internamente con inteligencia, asi como en 
sus relaciones externas, tales como ganar el acceso especial a los mercados 
de paises ricos, a la ayuda extranjera y al apoyo politico-militar. Otro factor 
por considerar en el exito logrado por Corea del Sur y Taiwan es la mayor 
competencia de su burocracia estatal comparada con la de muchos paises 
latinoamericanos, que eran obstaculizados por el padrinazgo, el clientelis- 
mo y la inercia79. 

Antes de la crisis mundial de 1930, el Estado latinoamericano, con po- 
cas excepciones, era de una clase oligarquica dominada por la oligarquia 
terrateniente, que goberno en coalicion con intereses mercantiles y mine- 
ros. Fue solo despues de los anos treinta cuando los gobiernos cambiaron de 
una politica economica orientada a la exportacion y a los productos prima- 
rios a una estrategia de desarrollo orientada hacia dentro que traslado el 
poder hacia la burguesia industrial. Esto tendio a fortalecer a gobiernos de 
formas democraticas, ya que con el crecimiento de la clase obrera industrial 
y los sectores medios la burguesia industrial se intereso en ganar el apoyo 
de estos nuevos protagonistas sociales. Pero los terratenientes aun ejercian 
una influencia mayor sobre el Estado y eran capaces de bloquear cualquier 
intento de reforma en el campo. Mientras durante el periodo ISI de los anos 
treinta y en el contexto de America Central de los anos cincuenta el Estado 
latinoamericano fue un Estado desarrollista que promovia la industrializa- 
cion varias decadas antes que Corea del Sur y Taiwan, dandole asi una ven- 
taja inicial sobre ellos, tambien fue un Estado populista y ampliamente de- 
mocratico, si no en todos los paises al menos en un numero considerable de 
ellos. Esto limito el espacio de los gobiernos latinoamericanos para manio- 
brar, ya que estaban bajo la doble presion de la clase dominante y las clases 
bajas, quienes, aunque de menos poder, conformaban en cambio la mayoria 
del electorado. Cuando en algunas circunstancias ilustrados elaboradores 
de las politicas y tecnocratas se daban cuenta de que ciertas reformas en el 
campo y cambios en la politica industrial eran requeridos para fomentar el 
proceso de desarrollo, ellos estaban generalmente frustrados en sus esfuer- 
zos hasta que una crisis forzara un cambio en la politica. Normalmente es- 
tos cambios llegaban demasiado tarde, pues el momento de la reforma ha- 
bia pasado, o eran tan pequenos que la nueva politica no podia alcanzarla 
debido a la obstruccion de aquellos cuyos intereses eran desafiados o pues- 
tos en peligro. 

Es preciso aclarar que no estamos sosteniendo que el sistema politico 
de Corea del Sur y Taiwan fuera superior al de America Latina. Estamos 
lejos de ello, ya que hay muy poco para alabar de un sistema que reprimio 
ferozmente cualquier intento de contestacion y organizacion autonoma de 
la clase obrera industrial y del campesinado. Todo lo que estamos diciendo 
es que el Estado de America Latina tenia que manejar una situacion mas 
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compleja y conflictiva. El caracter mas represivo del Estado de Corea del 
Sur y Taiwan, comparado con el de aquellos paises latinoamericanos, no 
quiere decir que en los primeros el Estado tuviera menos legalidad que en 
los ultimos. En Corea del Sur y Taiwan el regimen se dio cuenta de que para 
ganar legitimidad tenia que compartir los frutos del crecimiento mas am- 
pliamente que hasta ese momento, y asi adopto una politica mas distributiva 
y mas orientada al bienestar a traves de inversiones en educacion, vivienda 
y salud, y promoviendo pequenas y medianas empresas. Casi con el naci- 
miento del nuevo Estado, el regimen habia ganado importante legitimidad 
en el campo a traves del programa de reforma agraria. Durante el periodo 
ISI el Estado populista en America Latina se embarco en similares medidas 
de bienestar, pero en una escala menor. Ademas, fueron incapaces de soste- 
ner estas politicas populistas con un crecimiento timido, y muchos de los 
beneficios ganados fueron sacrificados con la dolorosa implementacion de 
los programas de ajuste estructural y la conversion a politicas neoliberales 
de mercado libre durante los anos ochenta y comienzos de los noventa. 

Un factor crucial para explicar los resultados diferentes del desarrollo 
de Corea del Sur y Taiwan comparado con el de America Latina es lo que 
Chanso refiere como "el arte de gobernar" o la habilidad del Estado para 
disenar e implementar estrategias y politicas que conduzcan al desarrollo. 
En este articulo se han enfatizado varias dimensiones de este "arte de go- 
bernar", y algunas seran tratadas mas adelante. Hemos puesto especial en- 
fasis en la habilidad del Estado para transformar el sistema de posesion de 
las tierras y las relaciones sociales agrarias, asi como en su habilidad para 
alentar al empresariado a una interaccion positiva entre la agricultura y la 
industria, capaz de reaccionar de una manera flexible al cambio de las cir- 
cunstancias internas y externas. El deficiente "arte de gobernar" de America 
Latina comparado con el de Corea del Sur y Taiwan se debe en cierto modo 
a su estructura de clases mas polarizada y atrincherada y, paradojicamente, 
a su dotacion superior de recursos naturales. Desde los tiempos coloniales, 
la abundancia de recursos naturales creo una mentalidad explotadora y ren- 
tista, primero con la extraccion del oro y la plata y despues con los recursos 
agricolas. Tal comportamiento y mentalidad rentista se expandio despues a 
la industria durante el periodo ISI, cuando los industrialistas demandaban al 
Estado el aumento de proteccionismo y de subsidios. Debido a la base limi- 
tada de recursos naturales, Corea del Sur y Taiwan tuvieron que confiar mas 
en sus recursos humanos y en la politica de sus estados para crear la dota- 
cion de factores y ventajas comparativas en los mercados mundiales si que- 
rian lograr un desarrollo exitoso. Asi, estos paises de Asia Oriental tuvieron 
exito al cambiar de una sociedad rentista durante la fase ISI de los anos 
cincuenta a una sociedad "eficientista" durante la fase de industrializacion 
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orientada a la exportacions1. Mientras America Latina continuaba esperan- 
zada en sus recursos naturales, estas economias asiaticas promovieron pri- 
mero la exportacion industrial intensiva en trabajo no calificados2, pero pronto 
cambiaron hacia exportaciones industriales intensivas en trabajo califica- 
d~~~ y, mas generalmente, a una estrategia de desarrollo de valor agregado 
dirigida por el progreso tecnologico. En agricultura la tierra fue cultivada 
intensivamente (doble cosecha) y ocurrio un cambio hacia cosechas con 
alto valor agregado como vegetales y frutas, mientras que America Latina 
continuaba apoyandose mas en cultivos tradicionales intensivos en el uso 
de la tierra. Mas adelante hablaremos sobre el desarrollo industrial. 

Corea del Sur y Taiwan tuvieron que contar con un arte de gobierno 
superior en su proceso de desarrollo para vencer su escasez de recursos na- 
turales. Paradojicamente, en el caso de America Latina esta abundancia de 
recursos naturales puede ser una desventaja al crear riqueza de la que se 
pueden apropiar los extranjeros o consolidar el poder de la clase dominante 
que los controla. Puede tambien conducir al desarrollo de un aparato estatal 
considerable financiado con la imposicion de impuestos a la explotacion de 
los recursos naturales, como ya hemos tratado en el caso de Chile, pero 
limita su capacidad de gobierno pues las clases dominantes hacen uso de 
los recursos del Estado para su propio interes rentista en vez de los mas 
amplios intereses para el desarrollo de la mayoria de la poblacion. El Esta- 
do del este asiatico fue capaz de restringir el uso improductivo de capital, 
mientras que en America Latina la mentalidad rentista prospero sobre la 
base de exportaciones de articulos primarios y el Estado fue incapaz de li- 
mitar las improductivas fuentes de acumulacion de riquezag4. De este modo 
la clave del desarrollo no es "lograr precios correctos", como sostienen los 
politicos neoliberales, sino "lograr el gobierno correcto". 

TERRATENIENTES, CAMPESINOS Y POLITICA DE REFORMA AGRARIA 

Aun cuando los terratenientes en Corea del Sur y Taiwan contribuyeron mas 
a la modernizacion de la agricultura que los terratenientes de America Lati- 
na, ellos desaparecieron despues de la reforma agraria, cosa que no ocurrio 
sino excepcionalmente en America Latina. La modernizacion de la agricul- 
tura en Corea del Sur y Taiwan habia comenzado ya con la politica colonial 
del Japon, que promovio agresivamente, con el apoyo de los terratenientes, 
nuevos cultivos y tecnologias modernas entre los campesinos y logro consi- 
derables aumentos en la produccion. Los terratenientes usaron una parte 
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significativa de sus ingresos de rentas con propositos de inversion y para 
expandir la produccion. De ese modo los fertilizantes y los insumos quimi- 
cos fueron introducidos en gran escala casi medio siglo antes que en Ameri- 
ca Latina. 

Lo mas significativo es que en Corea del Sur y Taiwan los terratenien- 
tes no estaban en posicion de obstruir el proceso masivo de la reforma agra- 
ria, por las razones ya expuestas. Mientras tanto, en America Latina los te- 
rratenientes pudieron resistir las reformas agrarias hasta los anos sesenta, 
excepto en Mexico y Bolivia, que por entonces ya habian experimentado 
sustanciales reformas agrarias. En algunos paises latinoamericanos ninguna 
reforma agraria significativa ha sido implementada incluso hasta estos dias; 
el caso mas flagrante es el del Brasil. Mas aun: en aquellos paises donde las 
reformas agrarias fueron implementadas, los terratenientes tuvieron exito 
en limitar su impacto y en algunos casos llegaron a revertir el proceso, como 
en Guatemala en los anos cincuenta y en cierto grado en Chile y Nicaragua 
en los anos setenta y noventa respectivamente. Mientras el poder de los te- 
rratenientes fue decisivamente quebrado en Corea del Sur y Taiwan, no fue 
este el caso en America Latina, excepto en Cuba. A despecho de la liquida- 
cion del poder de los terratenientes en Corea del Sur y Taiwan, estos llega- 
ron a tener exito y se convirtieron en empresarios capitalistas gracias al es- 
fuerzo del Estado. Entonces dejaron de ser terratenientes e invirtieron sus 
pagos compensatorios para invertir en la industria, en las finanzas y en el 
comercio. Tuvieron exito al integrarse al nuevo modelo de desarrollo, con 
lo que mitigaron su resistencia a la reforma agraria. Algunos gobiernos lati- 
noamericanos, especialmente en el Peru y Chile, tambien trataron de limitar 
la resistencia de los terratenientes a la reforma agraria intentando convertir- 
los en empresarios industriales o en otro tipo de empresarios usando sus 
pagos de compensacion por la expropiacion de sus tierras en nuevas inicia- 
tivas. Como quiera que los fondos por compensacion eran limitados, per- 
dieron mucho de su valor debido a la inflacion, y los terratenientes eran 
profundamente desconfiados del gobierno que habia expropiado sus tierras. 
Siguieron hostiles al gobierno y prefirieron minarlo en lugar de unirsele en 
un esfuerzo por el desarrollo nacional. Los terratenientes continuaron resis- 
tiendose fieramente a cualquier reforma agraria, obstruyendo su implemen- 
tacion y aun buscando revertirla. Esta situacion de hostilidad y conflicto en 
el campo latinoamericano no conducia a la inversion ni a la modernizacion. 

Los conflictos entre los terratenientes y los campesinos eran mas agu- 
dos en America Latina que en Corea del Sur y en Taiwan. La historia del 
establecimiento y la expansion de un gran latifundio en America Latina se 
baso en la usurpacion de las tierras de los indigenas por la fuerza y despues 
por medidas economicas, a menudo fraudulentas y en las que la intimida- 
cion politica algunas veces estaba presente. Tambien hay una division etni- 
ca mas aguda en America Latina. Los terratenientes eran invariablemente 
descendientes de los conquistadores espanoles y portugueses o de inmigrantes 
sobre todo europeos, mientras que los campesinos eran principalmente in- 



digenas. Asi, el conflicto de las tierras adquiria una dimension etnica e im- 
primia un especial sesgo al conflicto de clases entre los terratenientes y los 
campesinos. Mientras que Corea del Sur y Taiwan habian experimentado el 
colonialismo japones, este tuvo una corta vida, medio siglo en comparacion 
con los tres siglos de colonialismo en America Latina; ademas, la mayoria 
de japoneses retornaron a Japon luego de la guerra. De tal modo que en 
Corea y Taiwan la sociedad rural era mas homogenea etnica y culturalmen- 
te comparada con la de America Latina, lo que facilito grandemente la im- 
plementacion de la reforma agraria y el camino hacia 12 modernizacion. En 
comparacion con America Latina, el Estado de Corea y Taiwan fue mas 
efectivo en la organizacion y movilizacion del campesinado para propositos 
productivos asi como de control politico, lo que facilito la amplia adopcion 
de innovaciones y limito los transtornosS5. Esto no quiere decir que las agi- 
taciones, huelgas y revueltas hayan estado ausentes en Corea y Taiwan, sino 
que indica que los gobiernos de estos paises fueron capaces de manejar es- 
tos conflictos y demandas del campesinado de una manera productiva, cosa 
que no ocurrio en America Latinas6. 

Mientras que la reforma agraria en America Latina ha tenido algunos 
logros, en el contexto total su record es muy pobre y muchos de los nego- 
cios de la reforma quedaron sin terminar. Mientras tanto, la reforma agraria 
en Corea y Taiwan puede ser aclamada como un exito. La reforma agraria 
en Corea y Taiwan resulto proporcionalmente en mayor extension de tierras 
expropiadas y mayores beneficios para los campesinos en comparacion con 
la de America Latina. Su impacto en el crecimiento, empleo, distribucion 
del ingreso, integracion social y estabilidad politica fue tambien mucho mas 
positivo que en America Latina. Una razon clave de este exito es la gran 
autonomia y capacidad de los estados de estos paises asiaticos en compara- 
cion con los de America Latina. Otra razon para el exito puede ser encontra- 
da en la diferente estructura agraria entre las dos regiones antes de la refor- 
ma agraria, la que influencio grandemente en la estructura y productividad 
luego de ella. 

Por supuesto, hay excepciones a esta generalizacion. Asi, es instructivo 
examinar el caso de El Salvador, unico en America Latina porque la distri- 
bucion de tierras antes de la reforma ha sido relativamente similar a la de 
Taiwan pero, debido a los factores mencionados anteriormente, junto a otros, 
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la produccion total de la reforma agraria en Taiwan fue mucho mas exitosa 
que la de El SalvadorE7. 

La estructura agraria de Corea y Taiwan (tambien la de Japon) se ha 
caracterizado por ser "unimodal" comparada con la "bimodal" de America 
LatinaEE. Antes de la reforma los campesinos de Corea y de Taiwan eran 
duenos de una gran proporcion de la tierra agricola del pais comparada con 
America Latina, y despues de la reforma se convirtieron en duenos de casi 
todas ellas, ya que los inquilinos devinieron propietarios. En Corea y Taiwan 
la actividad agraria estaba en manos de las familias campesinas, mientras 
que los terratenientes no se involucraban directamente en esta tarea. Los 
inquilinos estaban muy integrados al mercado debido al alto nivel de co- 
mercializacion, especialmente despues de la transicion en los anos veinte 
de un cultivo extensivo a uno intensivo. Despues de la reforma agraria los 
inquilinos ganaron propiedad, pero el tamano operativo de los predios cam- 
bio muy poco. 

Asi, la distribucion de las tierras por formas de tenencia fue transforma- 
da, pero no la distribucion de los predios operativos. En estos paises asiati- 
cos los campesinos controlaban la produccion y tenian gran experiencia como 
agricultores; contrariamente, en America Latina el proceso de "descampe- 
sinizacion" estaba muy avanzado. En el tiempo de la reforma agraria en 
America Latina el inquilinato fue limitado, ya que los terratenientes mane- 
jaban de manera directa, a traves de su equipo administrativo, lo concer- 
niente a salarios y mano de obra. Los trabajadores estables recibian premios 
monetarios asi como el acceso a vivienda y un pequeno lote de tierra de la 
hacienda como parte de su remuneracion. Pero los beneficios de la tierra 
eran cada vez mas recortados y la contratacion de trabajadores temporales, 
que no recibian ningun beneficio adicional, se hizo mas comun. Asi, la gran 
explotacion agraria domino en America Latina y la fuerza laboral rural te- 
nia un mayor caracter proletario que en Corea del Sur y Taiwan. Es intere- 
sante notar que en Corea y Taiwan, a pesar de su altisima densidad demo- 
grafica comparada con la de America Latina, practicamente no existia nadie 
sin tierra. 

Mientras que la pequena escala y el cultivo campesino domino antes y 
despues de la reforma agraria en Corea y Taiwan, la gran escala y el cultivo 
de los terratenientes domino en America Latina. Despues de la reforma agra- 
ria, el cultivo de los terratenientes comenzo a perder su dominacion debido 
a las expropiaciones y a que algunos terratenientes se convirtieron al capita- 
lismo agricola. Pero prevalecio el cultivo en gran escala, ya que las nuevas 
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empresas de la reforma agraria se convirtieron en cooperativas o en fundos 
estatales. Solo despues de la ruptura del sector reformado con el proceso de 
parcelacion, como parte ya sea de las contrarreformas o del cambio a politi- 
cas neoliberales, el campesinado se hizo mas extenso. Sin embargo, el ha- 
cendado capitalista, aunque generalmente mas pequeno que antes de este 
nuevo estado, domino la agricultura en terminos de tierra, capital, mercado 
y tecnologia. Asi, el dualismo dominado por el viejo latifundismo devino en 
dualismo de nuevo capitalismo, en tanto que el agricultor, a pesar de algu- 
nas ganancias como resultado de la reforma agraria y la parcelacion, conti- 
nua siendo marginado y perdiendo terreno en el cultivo capitalista dado el 
creciente caracter competitivo y globalizado de la agricultura. Sin embargo, 
la estructura agraria dualista de la America Latina de hoy es mas compleja y 
heterogenea que en el periodo previo a la reforma, pero los agricultores 
estan bajo mayor presion que en el pasado. La mayoria de la disminuida 
poblacion rural de America Latina es ahora de naturaleza proletaria o semi- 
pr0letaria8~. 

En resumen, el tipo "unimodal" de la estructura agraria y el sistema 
agrario muy igualitario despues de la reforma en Corea y Taiwan, facilito 
grandemente la difusion de los beneficios de la reforma agraria y la moder- 
nizacion agricola a la mayoria de la comunidad agrariag0. Asi, su economia 
y sociedad rural es inclusive mucho mas igualitaria que la de America Lati-. 
na, y su desarrollo rural es de amplia base, mientras que el de America Lati- 
na continua siendo excluyente. Mientras que Corea y Taiwan tienen resuel- 
to su problema agrario, esta gran tarea todavia esta siendo esperada por Ame- 
rica Latina. 

ESTRATEGIA DE DESARROLLO Y RELACIONES 
AGRICULTURA-INDUSTRIA 

Como ya se ha mencionado, la mayoria de especialistas en desarrollo reco- 
noce que en la etapa inicial de industrializacion es necesario asegurar la 
transferencia de un excedente de la agricultura a la industria para apoyar el 
proceso de acumulacion de capital industrial. Como vamos a explicar des- 
pues, lograr un proceso exitoso de industrializacion y desarrollo economico 
no es solo una cuestion de transferencia de recursos de la agricultura a la 
industria, sino que se trata de una estrategia de desarrollo juicioso que ase- 
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gure el cumplimiento de politicas apropiadas que generen una dinamica in- 
teraccion entre los dos sectoresg1. 

De acuerdo con los estudios realizados en dieciocho paises de Africa, 
Asia y America Latina, el total de ganancia transferida fuera de la agricultu- 
ra promedia el 46 por ciento del producto domestico agricola bruto por ano 
sobre un periodo de dos decadas y media entre 1960 y 198592. Mientras la 
mayoria de autores han enfocado previamente su atencion en las transferen- 
cias directas mas visibles, Schiff y Valdesg3 encontraron que las transferen- 
cias indirectas eran mucho mas importantes en la contabilidad de transfe- 
rencia de recursos de la agricultura. Las transferencias directas surgieron de 
las politicas sectoriales agricolas como el control de precios, impuestos a 
las exportaciones o cuotas y subsidios o impuestos a la importacion. Ellos 
afectan directamente el nivel del precio de bienes agricolas en relacion con 
los precios de los bienes no agricolas (por ejemplo, los terminos de inter- 
cambio domesticos). Mientras tanto, las transferencias indirectas son me- 
nos visibles ya que surgen fuera de la agricultura (es el caso de las politicas 
macroeconomicas y el proteccionismo industrial). Estas politicas indirectas 
han resultado en una sobrevaluacion real de la tasa de cambio, y de este 
modo han reducido los terminos de intercambio de la agricultura. 

Desde el punto de vista de Schiff y Valdesg4, estos sesgos directos e 
indirectos contra la agricultura constituyen "el saqueo de la agricultura". 
Mientras este bien podria ser el caso, los autores no consideran suficiente- 
mente el flujo de recursos hacia la agricultura y no discuten el impacto que 
esta transferencia de un excedente agricola tiene sobre el crecimiento in- 
dustrial y tambien, por lo tanto, en el desarrollo economico general del pais. 
Es esta interaccion dinamica la que vamos a explorar en esta seccion. Mas 
aun: autores neoliberales como Krueger, Schiff y Valdes95 y SchiV6 obvian 
recordar a los lectores el despojo de los terratenientes durante la etapa pre- 
ISI y el periodo de la agricultura orientada a la exportacion o los generosos 
subsidios que ellos recibieron durante el subsiguiente periodo ISI. Por ejem- 
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plo, durante los anos veinte el impuesto a las tierras en Argentina solo con- 
tribuyo con el 1 por ciento a los ingresos del erario del Estado, y los im- 
puestos a las exportaciones tambien fueron insignificantes. Sin embargo, 
despues de que Peron tomara el poder en 1946 impuso un severo control en 
el precio de los alimentos y exigio altas contribuciones a las exportaciones 
agricolas, canalizando asi mayores recursos de la agricultura para dar un 
gran impulso a la ISI. Sus medidas fueron demasiado drasticas y tuvieron 
un impacto muy negativo sobre la produccion agricola, que tomo casi dos 
decadas en r e c ~ p e r a r s e ~ ~ .  En el Brasil el Estado conto fuertemente con los 
impuestos a las exportaciones agricolas como el cafe, lo que ayudo a finan- 
ciar la infraestructura industrial de Siio Paulo. Sin embargo, el impuesto a la 
renta a la agricultura solamente contribuyo con alrededor del 1 por ciento 
del total de ingresos al erario por impuestos a la renta, mientras recibian 
cerca del 10 por ciento del total de impuestos a la renta en subsidios por 
credito y la compra de fertilizantes y maquinaria agricola durante los anos 
setenta y los primeros anos del ochenta98. 

Mientras que para Valdes y Schiff "el despojo de la agricultura" tuvo un 
efecto negativo en el crecimiento de la economia, para T e r a n i ~ h i ~ ~  el factor 
clave para dar cuenta de un comportamiento economico superior de un pais 
tiene mas que hacer con el flujo neto de recursos en agricultura, especial- 
mente en apoyo a la infraestructura rural tal como transporte e irrigacion asi 
como servicios de extension. Segun este ultimo autor, los datos que provie- 
nen del estudio del Banco Mundial, que Schiff y Valdes han utilizado ex- 
tensamente, no muestran ninguna diferencia significativa en el grado de la 
transferencia de recursos de la agricultura a traves de las regiones. Sin em- 
bargo, encuentra que hay mayores diferencias entre las regiones en la inver- 
sion en infraestructura agricola, y que aquellos paises con inversiones mas 
grandes de la clase mencionada anteriormente tienen un comporthmiento 
economico superior. 

En nuestra opinion, todos estos analisis son limitados, puesto que no 
consideran otros factores significativos tales como el sistema de tenencia de 
tierras y las relaciones de clases, que hemos analizado previamente, pero 
sobre porque todo no discuten la interaccion dinamica entre estos varios 
factores. En lo que sigue analizaremos algunos elementos de la interaccion 
entre la agricultura y la industria que en nuestro concepto tienen un impor- 
tante punto de apoyo para explicar el rendimiento economico superior de 
Corea del Sur y de Taiwan comparado con el de America Latina. 
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En el proceso de creacion de un excedente, la extraccion y transferencia 
de la agricultura a la industria, el Estado desempeno un papel fundamental 
en Corea del Sur y Taiwan. Creo las condiciones para el crecimiento de la 
productividad en agricultura y aseguro la transferencia de mucho de este 
crecimiento al sector industrial a traves de mecanismos tales como impues- 
tos y la manipulacion de los terminos de intercambio en favor de la indus- 
tria. El Estado, como es bien sabido ahora, jugo un papel aun mas importan- 
te en el proceso de industrializacion. El Estado tenia un control absoluto 
sobre el sector agricola, especialmente porque la clase terrateniente habia 
perdido sus tierras y su poder politico. Aunque la agricultura campesina se 
extendio aun mas alla despues de la reforma agraria, el Estado tenia un con- 
trol dominante sobre el campesinado con una variedad de mecanismos eco- 
nomicos, politicos e institucionales. El Estado cambio la relacion de clases 
y establecio las condiciones economicas y politicas favorables para una ra- 
pida industrializacion. Como los terratenientes ya no tenian poder politico, 
los gobiernos surcoreano y taiwanes podian darse el lujo de no hacer caso 
de las demandas de los agricultores. El trabajador urbano no la paso mucho 
mejor en condiciones de poca libertad politica que reprimieron con eficacia 
cualquier forma de protesta industrial, aunque sus condiciones economicas 
eran mejores que las de los campesinos. Mientras tanto, en America Latina, 
incluso en el periodo de ISI, cuando los gobiernos estaban mas favorable- 
mente inclinados hacia la industrializacion, el Estado tuvo que hacer conce- 
siones economicas a los propietarios, proveyendolos de abundantes subsi- 
dios y otras ventajas economicas. Asi, el Estado latinoamericano no podia 
extraer, proporcionalmente, tan alto excedente de la agricultura en compa- 
racion con Corea del Sur y Taiwan. Ademas, los regimenes populistas en 
America Latina, mientras que principalmente favorecian al industrial, fue- 
ron incapaces de dictar una politica industrial como en Corea del Sur y 
Taiwan. Tuvieron que aceptar sus demandas de incrementar el proteccionis- 
mo y las ventajas economicas. Adicionalmente, los regimenes populistas no 
podian ignorar las demandas de la clase obrera industrial que se ampliaba y 
que gano ciertos derechos asi como el acceso a algunos de los beneficios 
del Estado de bienestarlOO. La creciente ineficacia del sector industrial y su 
dinamismo declinante significo que la situacion llego a ser cada vez mas 
insostenible para el Estado latinoamericano. La crisis de ISI y del Estado 
populista pavimento el camino hacia la politica economica neoliberal en 
America Latina, pero para entonces ella habia caido ya economicamente 
muy por debajo de los paises del milagro asiatico. Pero hasta ahora, salvo 
excepciones como en Chile, el neoliberalismo tambien ha fallado en hacer- 
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lo en America latina a medida que la brecha con Corea del Sur y Taiwan 
continua ensanchandoselO1. 

Mientras que en Corea del Sur y Taiwan la reforma agraria permitio 
que el Estado extrajera un excedente economico mas alto que antes, el caso 
opuesto ocurrio en America Latina, donde la reforma agraria se convirtio en 
una carga economica. Por un lado, como los campesinos se hicieron mas 
organizados en el marco de la reforma agraria, impusieron mayores deman- 
das economicas solicitando ser incluidos en las medidas de bienestar del 
Estado, mejor acceso a la educacion, a la salud publica, vivienda, etcetera. 
Por otro lado, el sector reformado no pudo entregar sus ganancias economi- 
cas debido a problemas de mala administracion, carencia de disciplina de 
trabajo, divisiones entre los propios miembros y otros problemas asociados 
a las cooperativas de produccion y a las granjas estatales. A pesar del carac- 
ter colectivista de muchas reformas agrarias latinoamericanas, el Estado no 
podia controlar los acontecimientos en el campo. Mientras, la extension del 
campesino agricola en Corea del Sur y Taiwan como resultado de la refor- 
ma agraria consolido paradojicamente el control del Estado sobre la agri- 
cultura. El involucramiento del Estado latinoamericano en la administra- 
cion y los asuntos economicos del sector reformado al final lo debilito, mien- 
tras que la intervencion del Estado en Corea del Sur y Taiwan a traves del 
mecanismo y la politica economica de mercado rindio, de lejos, mejores 
resultados. 

Mediante el control de precios y de la politica comercial y la creacion 
de impuestos, entre otras medidas, los gobiernos pueden extraer un exce- 
dente grande de la agricultura y utilizarlo para financiar la industrializa- 
cion. En muchos paises la agricultura ha sido una fuente esencial de acumu- 
lacion para la industria. En algunos el Estado desempeno un papel clave y 
en otros no, de modo que las transferencias eran mediadas por el mercado o 
eran voluntarias como cuando, por ejemplo, los terratenientes deciden in- 
vertir el excedente extraido del campesinado y de los trabajadores rurales 
en la industria, en algunos casos convirtiendose ellos mismos en industria- 
les. Es reconocido generalmente por la mayoria de academicos que en las 
primeras etapas de la industrializacion la agricultura ha hecho una contribu- 
cion importante en los paises que se han desarrollado exitosamente. La situa- 
cion podria diferir en paises que tienen abundante riqueza mineral, reciben 
mayor ayuda economica durante un periodo sostenido o son economias del 
tipo de servicio que confian en el turismo o paraisos fiscales para generar sus 
fuentes para la industrializacion o el crecimiento economico. Pero tales casos 
tienden a ser raros o son mas comunes en pequena escala (a menudo las eco- 
nomias de las islas), donde la agricultura no ofrece mucho a futuro. 

Lo notable en los casos de Corea del Sur y Taiwan es que el Estado se 
las arreglo no solamente para exprimir a la agricultura sino que lo hizo mien- 
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tras al mismo tiempo aseguraba el crecimiento sostenido de la agricultura y 
asi la produccion de un excedente economico grande. Esto permitio la es- 
pectacular expansion de la industria, que en sus etapas iniciales fue finan- 
ciada exprimiendo al campesino. Por lo general, las relaciones entre la agri- 
cultura y la industria se ven como conflictivas y en oposicion la una a la 
otra. Una opinion comun es que la ganancia de un sector es lograda a ex- 
pensas del otro. Sin embargo, hay situaciones en las que todos ganan, tal 
como lo atestigua la experiencia de Corea del Sur y de Taiwan. Este no era 
generalmente el caso en America Latina, pues el apreton era a menudo me- 
nos eficaz y de autoderrota. Durante el periodo de ISI los terratenientes po- 
dian limitar la transferencia del excedente de la agricultura por lo menos 
hasta donde su interes no fuese muy afectado mientras se aseguraba que el 
apreton fuera llevado por los campesinos y trabajadores rurales que por su 
pobreza no podian ser exprimidos mucho mas. Un apreton que tambien afec- 
taba a granjeros capitalistas era a menudo contraproducente, pues esta per- 
dida de incentivo dio lugar a una caida en la produccion total agricola. Asi, 
un apreton demasiado alto podia negar a la agricultura los recursos para 
crear un excedente y al final no quedaria nada que exprimir. 

Quienes elaboraban la politica de Corea del Sur y de Taiwan eran cons- 
cientes de que para resolver el dilema y para alcanzar una situacion en la 
que todos ganan es necesario asegurar aumentos sostenidos de eficacia en la 
agricultura asi como en la industria. Tenian asi una vision dinamica de la 
interaccion entre la agricultura y la industria, en las cuales la innovacion 
tecnologica y la institucionalidad establecida eran centrales. Los gobiernos 
se aseguraron asi de que las condiciones fueran conducentes a la adopcion 
de nuevas tecnologias y estimularon cambios en los patrones de produccion 
hacia cultivos de alto valor en toda la comunidad de agricultores102. En cuanto 
a la industrializacion, intentaron asegurarse, a traves de una politica indus- 
trial juiciosa, de que los recursos transferidos a la industria fueran inverti- 
dos en las industrias que tenian gran potencial para el crecimiento y para 
alcanzar exito en los mercados de exportacion. En contraste con America 
Latina, donde el proteccionismo era similar para todos, en Corea del Sur y 
Taiwan era altamente discriminatorio. Estos gobiernos asiaticos tambien ani- 
maron la creacion de las industrias que permitirian mejoras en agricultura, 
como el fertilizante quimico, y de las industrias de equipo y maquinaria 
agricolas. Ademas, las industrias de apoyo a la agricultura recibieron una 
asignacion incluso mas alta de los fondos de la ayuda exterior que otros 
tipos de industria1•‹3. Mucho de la industrializacion en Taiwan era tambien 
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de base rural, y se adaptaba mejor a las necesidades del sector agricola. Una 
vez que una industria de exito era establecida, la necesidad de extraer un 
excedente de la agricultura disminuia y el flujo de recursos aun podia rever- 
tirse, como fue el caso en el Japon de la posguerra y en decadas recientes en 
Corea del Sur y Taiwan, asi como las ventajas comparativas cambiaron de 
la agricultura a la i n d ~ s t r i a ~ 0 ~ .  

Los latinoamericanos que elaboraban politicas generalmente no logra- 
ban crear tal situacion en la que todos ganan. Ya nos referimos a las dificul- 
tades y restricciones que enfrentaron cuando intentaron reformar el sistema 
de tenencia de tierras y modernizar la agricultura. Pero tampoco lograron 
disciplinar o controlar a los capitalistas industriales y, en vez de asegurar el 
incremento de su competitividad, tuvieron que ceder a sus presiones por un 
proteccionismo mayor. 

La escuela estructuralista de los pensadores del desarrollo, como Pre- 
bisch y Singer, que habian abogado claramente por ISI, no favorecia pro- 
fundizar el proteccionismo ni el rumbo hacia una estructura industrial cada 
vez mas ineficaz y derrochadora105. Al contrario: Prebisch106 fue uno de los 
primeros y mas caracterizados promotores de las exportaciones industriales 
para America Latina (y otros paises en vias de desarrollo) ya a finales de los 
anos cincuenta. Pero los gobiernos que intentaron promover exportaciones 
industriales afrontaron dificultades internas, ya que el proteccionismo era 
una opcion mas facil para los industriales, que eran incompetentes en el 
mercado mundial, asi como para enfrentar el proteccionismo de los paises 
industriales ricos en aquellas ramas de la industria que eran internacional- 
mente competitivas, como la industria del calzado brasilena. Mientras Co- 
rea del Sur y Taiwan habian logrado elevar la participacion de las exporta- 
ciones de manufacturas en relacion con las exportaciones totales hasta un 
75 por ciento en 1970, para Brasil y Chile las cifras eran solo el 10 por 
ciento y el 4 por ciento respectivamentelo7. Al no poder abrirse camino en el 
mercado industrial de exportacion, el crecimiento economico de la America 
Latina siguio siendo obstaculizado por la coaccion de divisas que limito las 
posibilidades para importar bienes de capital y asi levantar la tasa de inver- 
sion del pais. El obstaculo clave a la industrializacion de la America Latina 
no era tanto la carencia de capital cuanto la de divisas. Asi, el descuido de 
las exportaciones agricolas, junto con el fracaso de cambiar en una etapa 
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mas temprana a una estrategia IOE, son algunas de las razones claves de por 
que America Latina se quedo detras de los NIC del este asiatico. 

El hecho de que quienes elaboran politicas en Corea del Sur y Taiwan 
decidieran tempranamente hacerse competitivos en los mercados interna- 
cionales, tuvo la gran ventaja de que creo una estructura industrial que apro- 
vecho su mano de obra barata disponible. Este era un factor principal en su 
ventaja comparativa en relacion con los paises industriales donde la mano 
de obra era cara y al mismo tiempo escasa. Las transformaciones en la agri- 
cultura de Corea del Sur y Taiwan hicieron que el exceso de mano de obra 
fuera dirigido al sector industrial, de tal modo que los salarios se mantuvie- 
ron bajos pero al mismo tiempo se garantizo que la produccion agricola 
continuara creciendo y pudiese asegurar un suministro adecuado de alimen- 
tos a los trabajadores de la industria. Este suministro adecuado significo que 
el alimento continuara barato y evito asi una presion ascendente en los sala- 
rios de los trabajadores de la industria. Esto, a su vez, permitio a los industria- 
les obtener grandes ganancias, permanecer competitivos y usar estas ganan- 
cias para financiar inversiones en su industria, de manera que pudieron soste- 
ner una alta tasa de crecimiento industrial. Ademas, el alto margen de absor- 
cion laboral del sector industrial de Corea del Sur y Taiwan significo que en 
un cierto punto el exceso de mano de obra estaba siendo reducido o, mas aun, 
eliminado, y de este modo los salarios comenzaron a elevarse. Asi, despues 
de algun tiempo el crecimiento fluyo hacia abajo y mejoro la equidad108. 

Los principios para una distribucion de ingresos mas equitativa fueron 
puestos por la reforma agraria. La desigualdad de ingresos en Taiwan, y en 
menor grado en Corea del Sur, esta probablemente entre las mas bajas del 
mundo, y esto no solo tuvo efectos positivos en la estabilidad politica y 
social, sino tambien garantizo una base solida para su industrial i~acion~~~. 
Esta distribucion de ingresos amplio relativa y equitativamente el tamano 
del mercado domestico para productos industriales, que es particularmente 
importante en las etapas iniciales del proceso de industrializacion. Mientras 
que en America Latina la limitada dimension de su reforma agraria, unida 
con el hecho de que esta fue implementada algunas decadas despues de que 
la industrializacion habia empezado, nego a la region este amplio potencial 
en el mercado interno y tambien creo una distorsionada e ineficiente estruc- 
tura industrial que se limito a satisfacer la demanda particular de los grupos 
con mas alto ingreso. 

Entretanto, en America Latina una gran proporcion del exceso de po- 
blacion rural que migro a los centros urbanos fue incapaz de encontrar tra- 
bajo en la industria, ya que la estructura industrial latinoamericana era in- 
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apropiada para los factores existentes en la region. Se produjo bienes para 
el consumo de grupos de altos ingresos que requerian tecnologias intensi- 
vas en capital y en divisas. Mientras, las estructuras industriales en Corea 
del Sur y Taiwan estaban dirigidas a la produccion de bienes de consumo 
masivo donde las posibilidades para usar tecnologias intensivas en trabajo 
existen. Asi, el exceso de poblacion urbana latinoamericana continuo cre- 
ciendo, previno un significativo goteo hacia abajo del crecimiento econo- 
mico y perpetuo, si no exacerbo, la desigualdad de los ingresos. De modo 
similar, incrementos en la productividad agricola en Corea del Sur y Taiwan 
fueron alcanzados solo con requerimientos de capital limitados, como el 
mayor uso de fertilizantes y de semillas mejoradas. Mientras tanto, los cam- 
bios en la productividad agricola en America Latina eran mas exigentes de 
los escasos recursos de capital y a menudo requerian de mas divisas. Esto se 
debe al hecho de que eran principalmente los sectores agricolas de gran 
escala los que invertian en cambios tecnologicos del tipo mecanico, lo que 
requeria de la importacion de tractores, cosechadoras y otras maquinarias. 
Asi, la estructura agraria "bimodal" y el sesgo de la politica estatal hacia la 
gran explotacion agricola determinaron un patron de cambio tecnologico en 
la agricultura parcialmente inapropiado y de escasa difusion entre los agri- 
cultores, puesto que se limitaba a los empresarios agrarios capitalistas. 
Esto retardo y limito la difusion de innovaciones en la agricultura latinoa- 
mericana. En America Latina los gobiernos tambien tendieron a distribuir 
mucho de sus gastos rurales (mas bien limitados) directamente a los gran- 
des propietarios. En contraste, en Corea del Sur y Taiwan el Estado des- 
embolso sus gastos rurales de una manera mucho mas igualitaria que faci- 
lito la expansion y adopcion de nuevas tecnologias y la distribucion de los 
beneficios de estos costos al ser usados para financiar la infraestructura 
rural, como obras de irrigacion y de caminos, a la cual mucho mas gente 
tendria acceso1 lo. 

America Latina cayo debajo de los NIC del este asiatico no solo porque 
descuido la agricultura sino porque fallo en cambiar a tiempo de una estra- 
tegia de desarrollo ISI a una de desarrollo IOE. Despues del facil agota- 
miento de la primera fase de la ISI basada en la industria de bienes de con- 
sumo durante los anos sesenta, algunos paises latinoamericanos pudieron 
incrementar la tasa de sus ahorros gracias a los altos requisitos de acumula- 
cion de capital para financiar la inversion en los bienes intermedios y, sobre 
todo, en el sector industrial de bienes de capitallll. Un proceso similar ocu- 
rrio en Corea del Sur y Taiwan, con la diferencia de que ambos paises fue- 
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ron capaces de continuar asi como de profundizar un cambio a un proceso 
de industrializacion mas intensivo en capital, mas intensivo en trabajo cali- 
ficado, mas intensivo en divisas, mientras que America Latina no fue capaz 
de hacerlo112. Ahora, en lugar de usar la abundancia de petrodolares dispo- 
nibles desde 1973 en los mercados financieros internacionales para el cam- 
bio definitivo hacia una estrategia IOE (solo Brasil y Mexico lo hicieron a 
medias), America Latina se embarco en una orgia consumista y de fuga de 
capitales, enclaustrandose a un modelo ISI. "Los pollos se convirtieron en 
gallos" con la crisis de la deuda de los anos ochenta, que han sido apropia- 
damente llamados "la decada perdida" para el desarrollo. Mientras tanto, 
los paises asiaticos del este podian no solo continuar movilizando ahorros 
domdsticos, aunque Corea del Sur tambien comenzo a pedir prestado mas 
capital del extranjero, sino tambien podian superar los problemas gemelos 
que habian bloqueado la industrializacion de America Latina, esto es, las 
restricciones de divisas y de mercado. 

Los paises del este asiatico, que ya se habian dirigido a las exporta- 
ciones durante la etapa industrial de bienes de consumo, fueron capaces 
de ganar las divisas adicionales necesarias para financiar las importacio- 
nes de bienes intermedios y de capital requeridas para la etapa siguiente 
de la industrializacion. Tambien ganaron experiencia valiosa en mercados 
internacionales, y por estar mas expuestos que las economias latinoameri- 
canas a la competencia mundial, tenian un poderoso incentivo para llegar a 
ser mas eficientes y por lo tanto competitivos113. Por haber cambiado tam- 
bien a una estrategia de IOE, fueron capaces de acceder a un mercado mu- 
cho mas amplio, de tal modo que eran capaces de cosechar las ventajas de 
las economias de escala, particularmente importantes en la fabricacion de 
productos tales como coches, naves, acero, productos quimicos y electroni- 
cos, la mayoria de los cuales comenzaron a ser producidos por Corea del 
Sur y Taiwan. El sistema educativo extenso e inclusivo de Corea del Sur y 
Taiwan tambien aseguro la fuente necesaria de trabajo calificado requerido 
para algunas de estas industrias cuyos salarios seguian siendo relativamente 
bajos comparados con los de paises desarrollados asi como con los de Ame- 
rica Latina1 14.  

En nuestra opinion, aun antes de la crisis de la deuda de los anos ochen- 
ta, que ha tenido un impacto tan salvaje en las economias latinoamericanas, 
America Latina habia caido detras de los NIC de Asia del Este. No deberia 
olvidarse que America Latina comenzo a industrializarse medio siglo antes 
que los NIC de Asia Oriental. El error mas grande de America Latina fue no 
haber cambiado tan rapidamente como Corea del Sur y Taiwan de ISI pri- 
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mario a ISI secundario, a IOE primario y a IOE secundario115. La mayoria 
de los paises latinoamericanos no ha alcanzado la etapa secundaria de IOE 
que incluye industrias de mayor valor agregado e intensivas en trabajo cali- 
ficado. America Latina deberia haber cambiado a una estrategia de IOE ya 
en los anos cincuenta, incluso antes que los NIC del este asiatico. Falto una 
oportunidad historica para hacerlo, asi que Corea del Sur y Taiwan lo explo- 
taron al maximo, y que haya ocurrido por ocasion o diseno sigue siendo 
discutible"6. Sin embargo, los acontecimientos ocurrieron como ocurrieron 
en America Latina, y quiza la opcion historica no estuvo disponible para 
ello debido a las varias restricciones estructurales, entre ellas la cuestion 
agraria no resuelta que hemos analizado en este articulo. 

CONCLUSIONES 

De acuerdo con el analisis de este articulo, la particular estructura agraria e 
industrial, la naturaleza del cambio tecnologico, el modelo del cambio es- 
tructural y los flujos intersectoriales de recursos son determinantes del indi- 
ce de crecimiento de un pais. En parte debido a diversas condiciones inicia- 
les y mas significativamente debido a diversas opciones de politica, Corea 
del Sur y Taiwan pudieron crear su milagro. Mientras tanto, America Latina 
no pudo alcanzar su potencial y en pocas decadas perdio su ventaja inicial 
sobre los NIC del este asiatico, aun cuando habia comenzado su industriali- 
zacion medio siglo antes. 

La agricultura puede y necesita hacer una contribucion al desarrollo 
industrial, especialmente en su fase inicial, en tanto que la industrializa- 
cion, a su vez, puede estimular la agricultura proveyendo insumos claves 
para el incremento de, la productividad, asi como un mercado para sus pro- 
ductos. Pero la agricultura no debe ser exprimida hasta tal punto que los 
agricultores no tengan mas recursos ni los incentivos para invertir y para 
ampliar la produccion. La ventaja de la agricultura campesina, segun lo 
mostrado en Corea del Sur y Taiwan, es que tiene una gran capacidad de 
autoexplotacion. Los agricultores requieren pocos incentivos economicos 
para ampliar la produccion, mientras que la agricultura latifundista, e inclu- 
so la capitalista, requieren en America Latina incentivos mayores y mas 
costosos para alcanzar los mismos resultados. A pesar de la salida de flujos 
netos importantes de recursos de la agricultura, la politica del gobierno de 
Taiwan y Corea del Sur fue capaz de levantar la productividad agricola con 
suficiente rapidez como para dejar algunos incentivos economicos a los carn- 
pesinos y ampliar la produccion. Al mismo tiempo, es importante para el 
logro del crecimiento sostenido que los recursos transferidos de la agricul- 
tura a la industria sean usados efectivamente en el desarrollo de una apro- 
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piada estructura industrial. La productividad industrial necesita ser incre- 
mentada para ser capaz de financiar la acumulacion de capital y elevar los 
salarios cuando el excedente proporcionado por el trabajo agricola se haya 
agotado117. Por lo tanto, el factor critico para asegurar el crecimiento conti- 
nuo es el logro de una productividad mayor en el empleo de recursos en 
todas las partes de la economia en lugar de la transferencia de recursos de 
un sector a otro. Esto no significa que tales transferencias pudieran no ser 
importantes en ciertas etapas del proceso de desarrollo o que pudieran ir 
siempre en una direccion. Lo vital es que cualquier transferencia, hecha en 
cualquier direccion, deberia maximizar el crecimiento de la productividad a 
traves de la economia. 

son los factores clave que explican la diferencia en el rendi- 
miento entre los NIC asiaticos y America Latina? En este articulo nos he- 
mos centrado en tres factores clave, aunque otros tambien puedan ser iden- 
tificados. Primero, el funcionamiento politico y la capacidad superior del 
Estado de Corea del Sur y de Taiwan. Segundo, el fracaso de America Lati- 
na para crear una estructura agraria mas conducente al crecimiento con equi- 
dad. Tercero, la mayor habilidad de Corea del Sur y de Taiwan para disenar 
una apropiada politica industrial asi como para brindar una interaccion mas 
positiva entre la agricultura y la industria. Mientras America Latina dispuso 
de un comienzo temprano con la industrializacion, fue incapaz de superar 
rapidamente las limitaciones de ISI y cambiar a una estructura industrial 
mas competitiva y orientada a la exportacion1 18. En tanto los factores geopo- 
liticos eran mas favorables a Corea del Sur y a Taiwan, las dotaciones del 
recurso natural fueron mas favorables para America Latina. Los tres facto- 
res que hemos identificado estan solidamente interconectados. La buena for- 
tuna de Corea del Sur y de Taiwan consistio en que manejaron el desarrollo 
de eslabonamientos positivos entre ellos, mientras que en America Latina 
estos factores estuvieron a menudo en conflicto entre si e inclusive al inte- 
rior de ellos mismos. Mientras que los NIC asiaticos tuvieron exito en crear 
un movimiento en espiral virtuoso y mutuamente reforzado entre estos fac- 
tores, los paises latinoamericanos no pudieron hacerlo. 

Los milagros, sin embargo, no son eternos, y los NIC asiaticos han re- 
velado ciertas debilidades y limitaciones como la crisis financiera que han 
mostrado a finales de los anos noventa119. Asi, los milagros pueden tornarse 
en frustraciones. Si las frustraciones pueden convertirse en milagros, es algo 

117. Myint, H.: "Comments on Chapter by Ishikawa", en G. Ranis y T.P. Schultz, 
editores: The State of Development Economics: Progress and Perspectives. Oxford: Basil 
Blackwell, 1990, pp. 332-336. 

118. Jenkins, R.O.: "The Political Economy of Industrialization: a Comparison of La- 
tin American and East Asian Newly Industrialising Countnes". Development and Change, 
22 (2) ,  1991, PP. 197-231. 

119. Edvwds, C.: "Neo-liberalism on the Defensive but Not Defeated? Lessons from 
the Asian crisis". ISS Economic Research Seminars. The Hague: ISS, 2000. 
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que aun tiene que verse, pero la historia ha mostrado que las frustraciones 
no necesitan ser permanentes. Sin embargo, siempre y cuando siga habien- 
do grandes disparidades en el poder economico y politico, asi como en la 
relacion de clases, el desarrollo continuara siendo un proceso nacional, lo- 
cal y globalmente desigual, y los beneficios del desarrollo continuaran sien- 
do capturados por una minoria. 
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