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cionamiento. Lo mismo puede decirse, como lo mostraré, de Corea del
Sur y de Japén. Los tres paises tienen en comin un compromiSf) inten-
so y casi inequivoco del gobierno por lograr la competitividad interna-
cional de la industria interna. . . v con ello, a la larga, elevar sus niveles
de vida. Este compromiso llevé a los tres gobiernos a crear politicas y or-
ganizaciones bastante similares para dominar el mercado. Su notable
éxito econémico nos permite sugerir que han creado una forma mas
competitiva de capitalismo, del que bien podrian aprender otros paises.

Este libro va dedicado a quienes se interesan en el uso de los poderes
puablicos para acelerar el crecimiento econémico y elevar los niveles de
vida de las masas. Presupone que el lector no tiene un conocimiento pre-
vio de Taiwan o de China y, en general, que posee un conocimiento sélo
superficial de la economia. Por comodidad me referiré a Taiwan como a
un “pafs” o una “nacién”, aunque no lo identifique como tal niisu propio
gobierno, el cual afira ser el gobierno legal de toda China, ni tampoco
lo reconozca el gobierno de la Republica Popular de China en el conti-
nente. Nos referiremos al gobierno y al pueblo como a taiwaneses y no
como a chinos, y cuando sea necesario haremos una distincién entre los
“islefios” o “taiwaneses nativos” y los “continentales” que llegaron del
continente a la isla después de 1945. Casi todas las referencias-a Japén

seran al periodo anterior a 1973.

I. LOS ESTA]})OS,‘ LOS MERCADOS
Y LA POLITICA INDUSTRIAL

El papel econémico del Estado ha logrado retener la
atencioén de los especialistas durante mas de dos siglos
sin despertar su curiosidad. . . El principal instrumen-
to de demostracién empirica de la competencia eco-
némica del Estado ha sido la anécdota reveladora.

GEORGE STIGLER

EL ENFOQUE predominante de la politica econémica durante los cin-
cuenta y los sesenta le atribuyé al Estado! un papel sustancial para com-
pensar las fallas del mercado. En los pafses industrializados la experien-
cia de la Gran Depresién y del dirigismo de los tiempos de giierra® aporté
el fmpetu necesario. Ese enfoque también fue adoptado por los econo-
mistas que estudiaban los “pafses subdesarrollados” y que sentaron las
bases de una nueva disciplina de la economia del desarrollo. Las prime-
ras contribuciones a la economfa del desarrollo se concentraron en mos-
trar cémo las circunstancias especiales de los paises subdesarrollados
—escasos ahorros privados, dependencia de los productos primarios de
exportacién, los precios decrecientes de las exportaciones en relacién
con las importaciones, los pequefios mercados internos, sus limitadas
habilidades técnicas; la escasez de empresarios dedicados a la organiza-
cién en gran escala, y el desempleo de esa época— exigian que el Estado
desempefiara un papel atin mayor que en los paises mas desarrollados.

. Estas circunstancias hicieron que los paises subdesarrollados no pu-
diesen tener esperanzas de alcanzar el pleno empleo o de recibir sufi-
cientes divisas extranjeras para satisfacer la ilimitada demanda en el
contexto de una economfia abierta, segtin los economistas del desarrollo.
Casi sin tomar en cuenta el tipo de cambio y aun con salarios que no re-
basaban el nivel de la subsistencia fisica, persistirfa una escasez de las

! Empleo la palabra “gobicrno” para referirme a la rama ejecutiva y “Estado” para re-
ferirme a la estructura mas general de las instituciones gubernamentales, pero en la préc-
tica las dos palabras a menudo son intercambiables; la confusién es menos grave para Tai-
wan y Corea que para muchos otros paises. . ‘

2 Dirigisme [dirigismo] en el sentido francés contiene la idea de empuje direccional ©
poder de orientacién en manos del gobierno (Petit Larousse, 1975). Uso dirigismo, merca-

do guiado y mercado gobernado en forma mas o menos intercambiable, para dar a enten-
der poderosamente influido, mas que rigidamente controlado.
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actividades que produjeran bienes o servicios que pudiesen venderse en
el mercado internacional. La dependencia del libre mercado perpetuarfa
lo que fue ltamado dualismo, marginacién o la coexistencia de formas
precapitalistas con formas capitalistas de produccién. Por lo tanto, €l
Estado no sélo debia mantener el equilibrio macroeconémico y ofrecer
bienes y servicios “publicos”, sino que también debia asumir una res-
ponsabilidad directa tanto por aumentar los recursos de la economia
que pudieran invertirse como por establecer un mecanismo capaz de
transferir esos recursos a una inversién productiva. Segin estas ideas, la
formacién de capitales era el motor del desarrollo. Al dejar subutilizadas
cantidades considerables de los recursos de una economia, los mercados
libres en las condiciones de un pais menos desarrollado (pPMD) genera-
rian menos inversién de la que era socialmente deseable, y la asignarian
de formas que estarfan también por debajo de lo socialmente deseable.
De esta manera, la economfa del desarrollo volvié a dar prominencia a
la formacién de capitales, que habia estado en el centro mismo de la teo-
ria econémica desde el siglo xviil hasta la primera Guerra Mundial y lue-
go habia sido desplazada por cuestiones de asignacion eficiente de re-
cursos. Pero combiné la formacién de capitales con una visién activista
del Estado, de una manera que no lo hacia la economia clasica.’

A finales de los sesenta y principios de los setenta en teorfa se redujo
¢l papel del Estado, tanto en los paises desarrollados como en los menos
desarrollados. En el contexto de los pmD, los economistas presentaron
tres principales tipos de testimonios:

1. el uso del Estado para promover la industrializacién tendiente a sus-
tituir las importaciones durante los cincuenta y los sesenta habia
dado como resultado industrias ineficientes que requerian subsidios
permanentes, con pocas perspectivas de alcanzar la competitividad
internacional;

2. la extensa intervencién del gobierno tendié a generar “la busqueda de
rentabilidad” a una escala considerable, es decir, a desviar las ener-
cfas de los agentes econémicos de la produccién y llevarlos a cabildear
pidiendo que se otorgaran mayores asignaciones de subsidios y.pro-
teccién del gobierno;

3 Este enfoque fue llamado a veces “estructuralismo” porque subrayaba los impedi-
mentos estructurales al funcionamiento de los mercados, que se observaban, por ejemplo,
en las grandes diferencias entre sectores en €l producto real por trabajador. Para la evolu-
cién del pensamiento de posguerra acerca del papel del Estado me baso en Brett, 1985;
Bienefeld, 1982; Lewis, 1989. Para opiniones anteriores que destacaban el problema del
empleo o la brecha de las divisas en los pafses subdesarrollados, véanse Nurkse, 1953; Ro-
senstein-Rodan, 1943; Lewis, 1955; Myrdal, 1957; Chenery, 1959; Singer, 1949; Streeten,

1964.
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3. algunos de los PMD que mayor éxito habfan tenido —incluyendo Tai-
wién, -Corea del Sur, Hong Kong y Singapur— habian logrado un ex-
traordinario crecimiento econémico utilizando un modelo orientado
hacia el exterior e impulsado por incentivos de mercado y por un po-
deroso sector privado.?

Los efectos generalmente favorables que siguieron a la gradual libe-
ralizacién del comercio y de los flujos de capital entre los paises desa-
rrollados durante los sesenta apuntaban a la misma conclusién. Y las
condiciones fiscales inmediatas exigian gobiernos mas pequefios; el alza
del precio de la energia durante 1973 ejercié una gran presioén sobre los
presupuestos de los estados en la mayoria de los paises importadores de
petréleo, de modo que hubo que reducir el gasto publico.

Aun cuando pudiera justificarse alguna forma de intervencidon guberna-
mental, debido a las fallas del mercado, se dijo que los efectos reales de ta-
les intervenciones a menudo eran “perversos”. En realidad, la “falla del go-
bierno” es por lo menos tan continua y grave como la falla del mercado. Un
grupo de economistas pequefio pero muy activo desarrollé argumentos ge-
nerales para demostrar por qué tal falla es una tendencia inherente a todos
los gobiernos.® Otros economistas, trabajando en paifses en vias de desa-
rrollo, dijeron -que los gobiernos de estos paises fallarian probablemente
mas ain que los de los paises desarrollados, porque, en palabras de Dee-
pak Lal, “muchos paises en vias de desarrollo se asemejan mas, en su fun-
cionamiento oficial, a las rapaces e ineficientes naciones-estados de la Eu-
ropa de los siglos xvi y xvin, gobernadas tanto para el engrandecimiento
personal de sus gobernantes como para €l bienestar de los gobernados”
(1983: 108). En estas circunstancias, siguié diciendo, es ¢l colmo de la lo-
cura pedir a los paises en vias de desarrollo esa “discriminacién ilustrada”
hacia el comercio exterior, las compaififas transnacionales, la tecnologia y
la satisfaccién de necesidades basicas, prescritos todos ellos por la econo-
mia tradicional del desarrollo; la discriminacién rara vez es “ilustrada”.

El resultado de estas nuevas circunstancias y argumentos fue que en
la segunda mitad de los setenta, si no antes, la corriente principal de]
pensamiento acerca de la politica del desarrollo (especialmente en la co-
munidad académica de habla inglesa y en los organismos internaciona-
les de desarrollo) se habia desviado decisivamente de las prescripciones
de los afios cincuenta y sesenta hacia una visién “neocldsica” de los pa-
peles apropiados de los mercados y los gobiernos. Se negé que fuera ne-
cesaria una economia especial del desarrollo (Lal, 1983).

4 Véase en particular el libro fundamental de Little, Scitovsky y Scott 1970; también

Krueger, 1974, sobre “la busqueda de rentabilidad”.
5 Por ejemplo, Wolf, 1979; Buchanan y Tullock, 1962.
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Segtn la visién neocldsica, el motor del desarrollo no es tanto la for-
macién de capitales como la eficiente asignacion de recursos. Una vez
hechas las disposiciones institucionales para generar una eficiente asig-
nacién de recursos, se puede dejar que la inversién se cuide por si sola.
Toda inversion que sea generada por estas disposiciones constituye
—con-algunas pequefias excepciones— el 6ptimo social. Las disposicio-
nes institucionales necesarias-para generar un eficiente uso de los re-
cursos son los mercados competitivos, en particular los mercados inter-
nos integrados con los mercados internacionales. Por lo tanto, el
gobierno debe dejar que los productores privados acttien por medio de
mecanismos de mercado para ofrecer todos los bienes “publicos”, ex-
cepcién hecha de unos pocos. Debe limitar sus propias actividades a me-
jorar el funcionamiento de los mercados y a ofrecer s6lo aquellos bienes
y servicios en que el gobierno tenga una ventaja comparativa manifiesta
en relacién con los agentes privados. Los recursos asf liberados pueden
ser transferidos al sector privado o utilizados para mejorar el desempe-
fio de las funciones esenciales del Estado.

Si los precios reflejan los costos de la oportunidad social, dice el ar-
gumento subyacente, los incentivos del lucro impulsarén la economia a
su maximo potencial de produccién. De este modo, en una economia
abundante en mano de obra, la maximizacién de las utilidades por los
productores. privados conduciré a la eleccién de técnicas de produccién
intensivas en mano de obra. Si no hay distorsiones del comercio, au-
mentaran las exportaciones de productos intensivos en mano de obra,
generando benéficos efectos secundarios sobre la tasa agregada de cre-
cimiento. Y al aumentar con mayor rapidez la demanda de mano de
obra que la oferta, seran absorbidos los excedentes de fuerza de trabajo,
produciendo un aumento de los salarios reales y un cambio de la venta-
ja comparativa, guiada por los cambios de escasez de los factores.

La politica clave para el desarrollo es, por lo tanto, un régimen'comer-
cial orientado hacia el exterior y caracterizado por poner pocos o insig-
nificantes impedimentos a las importaciones, incentives relativamente
uniformes para las diferentes actividades de produccién e incentivos a la
venta de exportaciones iguales a los conferidos a la venta en el mercado
interno. Estas condiciones llevaran a la maximizacién del ingreso y el
crecimiento de la economia (en precios mundiales) al concentrar los re-
cursos en las actividades en que Ja economia tiene una ventaja compara-
tiva, dejando otras formas de produccién a otras naciones. Ademaés, al au-
mentar la proporcién de la economia que estd directamente sometida a
las presiones competitivas internacionales, se debilita la capacidad del
propio gobierno para imponer precios “politicos”; por lo tanto, se reduce
la incertidumbre de los productores ante la politica del gobierno.
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Otras naciones pobres también se benefician, pues cuando un pais ex-
perimenta aumentos de costos y mejoras de su capacidad tecnolégica, da
salida a las exportaciones de productos manufacturados ligeros —texti-
les, confecciones, calzado y electrénica sencilla para el consumidor— de-
jandoselos al siguiente grupo y pasando a productos mas avanzados. Tal
como describe esta secuencia Bela Balassa, los paises recién industriali-
zados (PRr1) “ascenderan y [. . .] diversificaran sus exportaciones en armo-
nfa con su cambiante ventaja comparativa”, dejando a los “paises en in-
ferieres etapas de desarrollo industrial remplazar las exportaciones de
articulos intensivos en mano de obra no calificada de los paises recién in-
dustrializados a los mercados de los paises industriales” (1980: 25-26).

EL PAPEL APROPIADO DEL GOBIERNO

Segun la visién neoclasica, las funciones econémicas esenciales del go-
bierno son:

. mantener la estabilidad macroeconémica;
2. aportar una infraestructura fisica, especialmente la que tiene altos
. costos fijos en relacién con los costos variables, como puertos, vias fe—
. rreas, canales de riego y desagiies;

3. proporcionar “bienes publicos”, incluyendo defensa y seguridad na-
cional, educacién, investigacién bisica, informacién de mercados, el
sistema juridico y proteccién del ambiente;

4. contribuir al desarrollo de instituciones para mejorar los mercados de
trabajo, finanzas, tecnologia, etcétera;

5. compensar o eliminar las distorsiones de precios que surgen en los ca-
sos de fallas demostrables del mercado;

6. redistribuir el ingreso a los mas pobres en medida suficiente para que
satisfagan sus necesidades basicas. ‘

p—

La lista de funciones, hasta aqui, no es discutible. La controversia sur-
ge en la etapa de reconocer las fallas del mercado en la practica y deci-
dir qué hacer con ellas.

6 La falla del mercado se define como una situacién en-la que el sistema de mercado
produce una asignacion de recursos que no tiene la eficiencia paretiana; es posible encon-
trar maneras de cambiar la asignacion de recursos de mode que algunos consumidores se
encuentren mejor, y ninguino quede peor. Por lo tanto, mientras prevalezca la falla del mer-
cado, la conducta interesada de consumidores y empresas no alcanzara el mas alto nivel
de bienestar para la sociedad en su conjunto. Se predice que ocurrira en presencia de mo-
nopolio y oligopolio, externalidades, bienes publicos y recursos de propiedad comun, en
cada uno de los cuales la conducta individualista produce resultados subdptimos. Véase
Bannock, Baxter y Rees, 1978: 287.
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Por ejemplo. muchos economistas neocldsicos aceptarfan que los
mercados para el desarrollo de tecnologia, capacitacién de la mano de
obra y crédito a empresas pequefias y-exportadoras pueden fallar tan
gravemente que se justifique cierta intervencién gubernamental para
compensarlos.” Con respecto al desarrollo de tecnologia, puede ocurrir
una falla del mercado por la difusién del conocimiento. Si una empresa
invierte en adquirir el dominio tecnolégico de nuevos procesos, tendra
dificultades para mantener la exclusividad de los beneficios. Otras em-
presas pueden “dar ingenieria en reversa” a sus productos. Los emplea-
dos pueden salir de su empresa y aplicar en su nuevo empleo lo que
aprendieron en el anterior. De este modo, aunque la empresa soporte los
costos de la innovacién, no se queda con todo el beneficio social y, por
lo tanto, subinvierte en su esfuerzo tecnoldgico. Asimismo, algunas for-
mas de desarrollo tecnolégico pueden requerir una minima escala de es-
fuerzo, que una sola empresa, que actie aislada, acaso no sea capaz de
desarrollar. En los casos en que las inversiones tecnolégicas son subép-
timas, pueden emplearse incentivos fiscales para aumentar las tasas pri-
vadas implicitas de rendimientos de la inversién, mientras que en los ca-
sos en que Ja escala privada es demasiado pequefia, puede justificarse la
coordinacién gubernamental de actividades de desarrollo tecnolégico
putblicas y privadas. El gobierno también tiene un papel en la formula-
cién y vigilancia de los derechos de propiedad intelectual, en forma de
patentes y copyrights.

Con respecto al desarrolio de la mano de obra, puede ocurrir una fa-
lla del mercado si los beneficios que obtiene la sociedad al contar con
una poblacién educada superan los beneficios que los individuos educa-
dos pueden captar en forma de més altos ingresos. Esos beneficios pue-
den incluir una poblacién mas sana, una menor tasa de fertilidad y una
ciudadanfa mejor informada. Por lo general es dificil financiar de ma-
nera privada la educacién y la preparacién, por la falta de instituciones,
aparte de la familia, que protejan a los individuos contra futuros incier-
tos y distantes. Por lo tanto, las fuerzas del mercado generalmente con-
dujeron a una subinversién en capital humano, que un gobierno puede
corregir mediante una variedad de subsidios.

Con respecto a la asignacién de crédito a empresas pequeias, puede
ocurrir una falla del mercado si las grandes empresas controlan los mer-
cados de crédito y aplican su poder de negociacién para obtener présta-
mos en condiciones privilegiadas. Asimismo, las grandes empresas pueden
obtener esas condiciones privilegiadas si tienen una garantia implicita
del gobierno, en el sentido de que serdn rescatadas por el gobierno mas

7 Véase World Bank, 1987b.

ESTADOS, MERCADOS Y POLITICA INDUSTRIAL 45

probablemente que las firmas pequenas. Estos casos pueden ofrecer una
razén para compensar la intervencién gubernamental con objeto de au-
mentar el acceso al crédito de las firmas pequeiias. Asimismo, si se pros-

cribe toda accién para suprimir la sobrevaluacién del tipo de cambio y

la proteccién, podria justificarse un crédito barato a la exportacion para
compensar la mayor lucratividad privada de las ventas en el mercado in-
terno. '

Tales argumentos pueden aplicarse para dar una justificacién a una
politica industrial funcional u horizontal, que sea congruente con los
principios de la economia neoclasica. Es diffcil, empero, utilizar
los principios para justificar una politica industrial sectorial, o especifi-
ca para ciertas industrias. Una politica industrial sectorial tiende a diri-
gir los recursos a industrias seleccionadas de tal forma que dé una ven-
taja competitiva a los productores de las mismas. Por lo tanto, tiende a
producir un perfil diferente de las industrias, comparado con el que re-
sultaria de las decisiones de agentes individuales, no guiados ni estimu-
lados.

En el caso de las industrias “nacientes” tal justificacién debe basarse,
en términos econdémicos, en efectos secundarios positivos entre empre-
sas o en economias de escala. Los efectos secundarios positivos interfir-
mas, o “externalidades”, pueden manifestarse como beneficios creados
por una empresa —en forma de bienes, servicios o capacidad tecnologi-
ca— que no se vea plenamente compensada en las transacciones del mer-
cado. O pueden plasmarse en beneficios de una actividad de inversiéon
efectuada por una empresa que dependa de inversiones complementarias
de otras empresas, caso en €l cual no es probable que los precios vigentes
del mercado sean adecuados para sefalar la interdependencia que exis-
te entre estas decisiones-de inversion. Las externalidades pueden ofrecer
un caso prima facie para la intervencién con objeto de compensar la in-
versién privada subdptima por medio de la coordinacién gubernamen-
tal de decisiones de inversién o incentivos para provocar inversiones adi-
cionales. Las economias de escala, en contraste con las externalidades;
ocurren cuando los costos por unidad caen al ampliarse la produccion,
generando una estructura industrial imperfectamente competitiva,
cuando los que tienen menores costos logran expulsar del mercado a
otros. Aqui, el caso prima facie puede requerir la propiedad guberna-
mental o la regulacién de precios, o bien medidas destinadas a ayudar
a las empresas a reducir sus curvas de costos. En las industrias “decli-
nantes” la justificacién tiene que basarse en una demostracién de que el
ritmo o las pautas de caida generadas por €l mercado son, de alguna ma-
nera, socialmente ineficientes o provoéan perturbaciones inaceptables,
por ejemplo con respecto al empleo.
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Sin embargo, la economia neoclasica ensefa que es rara la falla del
mercado de tal indole que pudiera corregirse por medio de una politica
industrial sectorial. En realidad, algunos economistas creen que existen
pocas fallas inherentes al mercado y que las existentes imperfecciones
del mismo se deben, a menudo, a acciones gubernamentales que lo dis-
torsionan. Se muestran pesimistas acerca de la disposicién de los politi-
cos a resistir la tentacién de hacer mal uso de su poder econémico, y atin
mas pesimistas ante la capacidad de los gobiernos para detectar las
oportunidades que los empresarios privados no aprovecharon. Otros
economistas neoclésicos estan mas impresionados por el caso de la in-
dustria naciente, pero consideran que el papel apropiado del gobiermo
debe limitarse a aportar politicas de promocién industrial no. discrimi-
natorias ni. discrecionales para el conjunto de las industrias nacientes.
Todos estarfan de acuerdo con Assar Lindbeck en que “en las economfas
orientadas hacia el mercado, el papel de la planeacién del gobierno y las
finanzas publicas consiste, en gran parte, en ‘planear’ el ambiente fisico,
social y psicolégico de agentes privados, en lugar de planear lo que su-
puestamente hacen estos agentes” (1986: 8). En la mayorfa de los pmD la
aplicacién de este principio entrafiaria una contraccién del tamafio del
gobierno y una concentracién de la atencion publica en un conjunto de
tareas mucho mas limitado que el de la actualidad. Significaria una con-
siderable liberalizacién y privatizacién de la economfa.

¢EN QUE SE BASA LA CONFIANZA NEOCLASICA?
La teoria

La fuente de estas prescripciones en materia de politica puede remon-
tarse a la teoria de la ventaja comparativa. Esta muestra que cualquier
nacién estaria mejor —en el sentido de gozar de mayor produccién— si
se concentrara en aquellas actividades en que sus costos son, relativa-
mente, mas baratos. Los recursos se ‘asignaran siempre que se permita a
las fuerzas del mercado internacional determinar los precios relativos de
los bienes de la economia interna que se venden en el mercado interna-
cional. Y a su vez ese requerimiento exige un libre comercio, o una gran
aproximacion a él, con pocos impedimentos (o ninguno) a las importa-
ciones y con precios relativos que no den mas incentivos a la venta en el
mercado interno que a la venta en el exterior. Sin embargo, la teoria de
la ventaja comparativa s6lo incluye los efectos de los cambios de carac-
ter definitivo en las restricciones al comercio. No especifica un meca-
nismo causal que relacione la realizacion de la ventaja-comparativa con
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un mayor desarrollo. Uno de sus principales partidarios reconoce que
“en su estado actual, la teorfa del comercio nos ofrece poca gufa sobre el
papel-de la politica comercial y la estrategia comercial al promover el de-
sarrollo. . . Enla teoria no hay nada que indique por qué una desviacién
de lo 6ptimo debe afectar la tasa del desarrollo econémico” (Krueger,
1980: 288). Los intentos por hacer mdas dindmica la teorfa, como en el
enfoque de las etapas de crecimiento (Balassa, 1981), muestran cémo los
cambios ocurridos en la educacién y la disposicién de capitales de un
pais modifican la ventaja comparativa; pero los cambios de los capitales
se consideran independientes de los ocurridos en el patrén de la espe-
cializacién industrial. En contraste, los economistas neoclasicos confian
en factores ad hoc para establecer el nexo entre mercados maés libres y
mayor desarrollo. Algunos han sugerido que abrir la economia a las pre-
siones de la competencia internacional ayudara al cambio técnico, pro-
duciendo economias de escala y mayor espiritu empresarial interno.
Otros dicen que un régimen de libre comercio es elemento importante
de la tarea de restringir al gobierno a sus funciones apropiadas, hacién-
dole mas dificil salirse de sus limites correctos: aportar los bienes pu-
blicos esenciales para la vida civil (Lal y Rajapatirana, 1987; Krueger,
1980). Pero esas explicaciones ponen la carga del argumento mucho mas
alla de la teoria de la ventaja comparativa, en cuestiones de falla del go-
bierno y cambio tecnolégico que han recibido poca atencién teérica den-
tro del marco neoclasico (Fransman, 1986).2

En realidad, algunos economistas han aportado recientemente ar-
gumentos tedricos sugiriendo que en ciertas condiciones, con analogfas
del mundo real, un comercio mas libre puede no promover un desarro-
llo mas rapido. En condiciones de crecientes rendimientos a escala y
mercados mundiales imperfectos, el desarrollo de un pafs puede ser mas
rapido si limita hasta cierto punto el comercio. Paul Krugman ha llega-
do a la conclusién de que “el nuevo pensamiento acerca del comercio
[. . .] pone en claro una cosa: no nos sirve ya el modelo teérico idealiza-
do en el que se basa el argumento cldsico en favor del libre comercio. El
mundo es mas complejo, y no hay duda de que las complejidades abren,
en principio, la posibilidad de un comercio activista o una politica in-
dustrial exitosos” (1986: 15). Aun se podria argiiir que este condiciona-
miento sélo se aplica en situaciones que no se encuentran en la mayorfa
de los paises en vias de desarrollo, de modo que para ellos atin es vélido
el argumento clasico en favor del libre comercio. Pero, repitdmoslo: ya
es endeble el argumento clasico en favor del libre comercio como medio
de mayor desarrollo. .

8 Para un intento seminal por teorizar sobre la conexién entre “ventaja dindmica com-
parativa” y desarrollo desde una perspectiva no neocldsica, véase Chenery, 1961.
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La evidencia

Y sin embargo, aun si los mecanismos causales que vinculan el comer-
cio casi libre con el mayor desarrollo no son bien comprendidos, los par-
tidarios de la economia neoclasica afirman que la historia apoya, de ma-
nera abrumadora, esa conexién. Por ejemplo:

Las pruebas son concluyentes: los paises que aplican estrategias de desarro-
lio orientadas al exterior han tenido mejor desempefio en materia de expor-
taciones, desarrollo econémico y empleo, mientras que los pafses que conti-
nuaron con una orientacién hacia el interior encontraron crecientes
dificultades econémicas [Balassa, 1981: 16-17].

Estudios detallados e histéricos [. . .] han dado una impresionante validacion
empirica al argumento tedrico en favor de la idea de que [. . .] el libre comer-
cio sigue siendo la mejor politica para los paises en vias de desarrollo (y para
los desarrollados) [Lal, 1983: 27-28].

Parece ser un hecho tan firme y comprobado como el que mas en la econo-
mia de los paises en desarrollo: un sostenido avance hacia un régimen co-
mercial orientado al exterior conduce a un crecimiento mds rapido de las ex-
portaciones y del ingreso [Lal y Rajapatirana, 1987: 208].

El argumento en favor de liberalizar los sistemas de control financieros y co-
merciales y de volver a un régimen de comercio casi libre resulta hoy incon-

trovertible [Lal, 1983: 32].

La experiencia ha mostrado que el desempefio del crecimiento ha sido mas
satisfactorio con estrategias de promocién de las exportaciones [. . .] que con
estrategias de sustitucién de importaciones {. . .J-Casi no cabe duda del nexo
que hay entre el rendimiento de las exportaciones y las tasas de desarrollo
[Krueger, 1980: 288-289].

Es probable que Jagdish Bhagwati tenga razon cuando afirma que Ja
fe en la superioridad de la que él llama la estrategia de “promocién de
las exportaciones” por encima de la estrategia de “sustitucién de impor-
taciones” es casi universal entre los economistas, “en la medida en que,
en nuestra tribu, puede encontrarse alguna clase de consenso” {1986:
93). Lo que Bhagwati llama promocién de las exportaciones y otros de-
nominan orientacién al exterior esta muy cerca del libre comercio (aun-
que no sea idéntico a é1); a esto volveremos més adelante.

El consenso entre los economistas se ha vuelto la receta comun de los
organismos multilaterales de crédito, especialmente del Fondo Moneta-
rio Internacional (Fm1) v del Banco Mundial. En un reciente estudio de
la economia mundial dijo el Fm1:
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Otro elemento de las politicas digno de notarse, en los paises en desarrollo,
ha sido un creciente énfasis en una vasta gama de medidas de ajuste estruc-
tural, tendientes a mejorar la asignacién de recursos y ampliar las perspecti-
vas de desarrollo. En su mayor parte estas medidas han exigido restructurar
los precios y los procedimientos de fijacién de precios hacia un enfoque mas
orientado al mercado {. . .] Estas medidas ya estdn produciendo un desarro-
llo mas solido en algunos paises, y deberan traer nuevos beneficios conforme
sus esfuerzos se dejen sentir mas ampliamente {1985: 66].

Ef Banco Mundial, hablando de las mismas reformas, les asegura a
sus clientes que “por dificil que haya sido adoptar las reformas politicas,
a su debido tiempo creardn condiciones mucho mas favorables para los
paises en desarrollo de las que prevalecerian si las reformas fuesen di-
luidas o abandonadas” {1985: 146). Ambas declaraciones -expresan una
resonante confianza en la fuerza de la evidencia.

Y hay dos tipos de evidencias involucradas. Uno de ellos es el estudio
interseccional de la relacién entre la orientacién “hacia adentro” y “ha-
cia afuera”, por una parte, y el desarrollo, por la otra, o alguna especifi-
cacién mas desagregada de ellas. El otro tipo es el estudio profundo de
uno o mas casos clave, que son los Pri el este de Asia, incluyendo Co-
rea del Sur, Taiwéan, Hong Kong vy Singapur. Se juzga que éstos han sido
los paises en desarrollo que mas éxito han tenido en la era de posguerra
y que, por lo tanto, nos indican cuales politicas y otras condiciones fa-
vorecen un superior desempeiio del desarrollo. Casi todo el resto de este
libro se relaciona con el segundo tipo de evidencia. Voy a analizar aqui
el primero. La cuestién consiste en saber si el testimonio interseccional
ofrece buenos motivos para confiar en las prescripciones neoclasicas.
No intentaré evaluar toda una vasta bibliografia, sino tan sélo indicar los
motivos para la duda.

Bela Balassa ha efectuado muchas investigaciones sobre regimenes
comerciales, y todas parecen apoyar la posicién neoclédsica. Pero Colin
Bradford ha aplicado una sencilla prueba (1987) a uno de los estudios
de Balassa. Tomando ocho de los pafses orientados hacia el interior y
seis paises orientados hacia el exterior estudiados por Balassa durante
los setenta, Bradford descubrié sus distorsiones de precios tal como las
habia calculado el Banco Mundial {1983). En el indice general de dis-
torsién de precios, asf como en los dos elementos mas importantes del
mismo {distorsién del tipo de cambio y distorsion de la tasa de interés),
no encontré virtualmente ninguna diferencia entre los promedios de los
paises orientados hacia el exterior y los orientados hacia el interior. Tam-
poco hay préacticamente ninguna diferencia en la tasa de ahorro y en el
aumento del producto interno bruto (piB). Comparar promedios para




50 ESTADOS, MERCADOS Y POLITICA INDUSTRIAL

una muestra tan pequefia resulta, sin duda, una prueba muy burda. Pero
el hecho de que el argumento de Balassa no pudiera pasarla es razén su-
ficiente para rechazar su propia conclusion de que “las pruebas son to-
talmente concluyentes: los paises que aplican estrategias de desarrollo
orientadas hacia el exterior tuvieron un rendimiento superior en mate-
ria de exportaciones, desarrollo econémico y empleo, mientra§ que iqs
paises con continuada orientacién interna tropezaban con crecientes di-
ficultades econémicas” (1981: 16-17).

En otros estudios también se ha encontrado s6lo una tenue conexion
entre la orientacién hacia la exportacién (o hacia el exterior) y el desa-
rrollo. Estudios realizados por Rostam Kavoussi (1985) y por Hans Sin-
ger y Patricia Gray (1988) han revelado que la orientacién hacia~la ex-
portacién sélo tiene una correlacién positiva con el desempeno del
desarrollo cuando la demanda mundial va creciendo con rapidez (como
en 1967-1973). Cuando la demanda mundial crece lentamente {como en
1973-1977 y 1977-1983) la correlacién es tenue, lo que sugiere que en ta-
les condiciones las ganancias obtenidas por la orientacién a la exporta-
cién quedan compensadas por efectos negativos. Y en todas las condi-
ciones de la demanda mundial la correlacién es méas tenue para los
paises pobres que para los paises ricos.?

Howard Pack examina la conexién que hay entre los regimenes co-
merciales y la eficiencia técnica, para ver si los regimenes conlercialgs
orientados a la exportacion acompafan un desarrollo mas rapido de efi-
ciencia técnica, como dijeron algunos economistas neoclasicos. Llega a
la conclusién de que “no hay una clara confirmacién de la hipétesis de
que los paises con una orientacién al exterior se beneficien de mayor de-
sarrollo en eficiencia técnica en los sectores componentes de sus manu-
facturas” (1986: 33). Hasta Jagdish Bhagwati, durante largo tiempo par-
tidario de la orientacién al exterior, ha concluido recientemente que
existen pocas pruebas sistematicas que apoyen la orientaci.(’)n al exterior
(lo que él llama “promocién de las exportaciones”) por encima de la sus-

9 Véase también Jung y Marshall, 1985, quienes emplvean una medida de “encabezado
por la exportacién” basada en el desempefio y no en los incentivos. Encuentran que ¢n el
nivel de las industrias individuales en 37 paises el aumento de la producmpn .tlende a causar
un crecimiento de las exportaciones con mas frecuencia que lo contrario, 1{1611150 en Tai-
wién, Corea y Brasil. Sobre el nexo con el crecimiento Eie. las exportaciones véanse tamblf:n
Havrylshyn y Alikhani (1982: 661): “el nexo entre el rapldq crecimiento de las expor’tz}cxc’),j
nes manufacturadas y el rapido crecimiento del ingreso dista muc_ho de ser automatico™;
y Michaely (1977: 52): “El crecimiento es afectado por el deserryaeno de las exportaciones
s6lo cuando los paises logran cierto minimo nivel de desarrollo”, tal vez con “malas pgh-
ticas de sustitucién de importaciones. Puede presumirse que los efe?ctos de las exportacio-
nes sobre el crecimiento general en Taiwén, Corea 'y Japon dependlelton de que se tra.taba
de exportacion de productos manufacturados, lo cual quc@a oscurecido cuando se pide a
los paises que adopten una orientacién hacia las exportaciones per se.

ESTADOS, MERCADOS Y POLITICA INDUSTRIAL 51

titucién de importaciones gracias a economias de escala, innovacioén,
ahorros o eficiencia técnica (1988: 38-40).

El World Development Report del Banco Mundial de 1987 hace un in-
tento mas ambicioso por demostrar las virtudes de la orientacién al ex-
terior. Rebasa la dicotomia y clasifica 41 paises en vias de desarrollo, di-
vidiéndolos entre categorias marcadamente orientadas hacia el exterior,
moderadamente orientadas hacia el exterior, moderadamente orienta-
das-hacia el interior y marcadamente orientadas hacia el interior, para
1963-1973 y 1973-1985. Mide cada categoria de acuerdo con seis normas
de desempefio macroeconémico para ambos periodos, o sea doce indi-
cadores en total. La teorfa predice un rendimiento en progreso continuo;
los que peor se desempefan son los paises marcadamente orientados al
interior y los que mejor desempeifio tienen son los marcadamente orien-
tados al exterior. o

Los resultados muestran que a los pafses moderadamente orientados
al interior les va mejor que a los paises moderadamente orientados al ex-
terior en seis de los doce indicadores.!® Los paises moderadamente
orientados al interior se desempefian mejor en materia de inflacién y
ahorro en ambos periodos, y también en la tasa de crecimiento del piB
y del producto nacional bruto (PIB) per capita en el periodo més recien-
te. Les va peor en la proporcién de la produccién incremental de capita-
les y aumento de exportacién de manufacturas en ambos periodos. Para
el més reciente, 1979-1985, los paises moderadamente orientados al in-
terior se desempefian mejor en cuatro de los seis indicadores, lo que re-
sulta notable porque la economia mundial en los préximos diez a quin-
ce afios probablemente se parecera mas al periodo 1973-1985 que al
1963-1973 en materia de inestabilidad y poco crecimiento, de la demanda.

Es verdad que los promedios de los casos marcadamente orientados
al exterior y moderadamente orientados al exterior, combinados, son
bastante mejores que los de las categorias orientadas hacia el exterior
combinadas. Pero los casos de paises marcadamente orientados al exte-
rior incluyen sé6lo a Corea, Hong Kong y Singapur. (Taiwan no se en-
contraba en la muestra porque el Banco Mundial no reconoce a Taiwan
como entidad separada.) Puesto que se utilizan porcentajes ponderados,
y dado que las dimensiones de la economf{a coreana sumergen a los otros
dos, los resultados de la categoria marcadamente orientada al exterior
son, en gran parte, los resultados de un pais (excepto para el aumento de

101 05 paises de orientacién moderada hacia el exterior incluyen Brasil, Israel, Malasia,
Tailandia y otros. Los paises moderadamente orientados al interior incluyen El Salvador,
Honduras, Kenia, México, Nicaragua, Filipinas, Senegal, Yugoslavia y otros. Los paises
rmarcadamente orientados hacia el interior incluyen Argentina, Bangladesh, Republica Do-

minicana, Etiopfa, Ghana, India, Pert1, Sudan, Tanzania, Zambia y otros. Todos los paises
nombrados son los que aparecen en su respectiva categorfa en ambos periodos.
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Jas exportaciones). Sélo a los antropologos se les permite sacar conclu-
siones generales de una muestra de menos de dos.

Ademas, resulta sorprendente que todos los casos marcadamente
orientados hacia el exterior ocurran en el este de Asia, lo que plantea la
posibilidad de que las causas de un excepcional desempefio macroeco-
némico tengan mas que ver con el hecho de ser del este de Asia, o r(vco.n
excepcion de Hong Kong) con politicas industriales y comercif) admi-
nistrado, que con los atributos de una orientacién marcada hacia el ex-
teriorn

Los resultados parecen apoyar la posicién neoclasica y del Banco
Mundial con respecto a los pafses marcadamente orientados hacia el in-
terior, cuya actuacién fue peor que la de los paises moderadamente
orientados hacia el interior en los doce indicadores. Pero como lo ha de-
mostrado Hans Singer, no se puede llegar a la conclusién de que su ac-
tuacién fue peor debido a su marcada orientacion al interior (1927)8). Spn
mucho més pobres que los paises moderadamente orientados al interior,
con ingresos ponderados promedio de poco mis de la mitad. En reali-
dad, en toda la muestra, el ingreso per capita €s mejor discriminador con
respecto al crecimiento que el régimen comercial. Los resultados son
congruentes con Ja proposicién de que los paises mas pobres encuentran
.miés dificil v menos benéfico mantener una orientacién al exterior, espe-
cialmente ;;or causa del efecto negativo de la mayor inestabilidad de ex-
portaciones e importaciones sobre el crecimiento. o

Existe otro problema concerniente al significado mismo de los térmi-
nos. La orientacién al exterior y al interior se han tomado casi como si-
nénimos de libre comercio y de comercio controlado, respectivamente.
El World Developnent Report de 1987 define los paises marcadamente
orientados hacia el exterior como aquellos en que “los controles al co-
mercio son inexistentes o muy bajos [. . .] Hay poco o ningin uso de con-
troles directos y permisos [. . .]”. Al definir la categoria de moderada-
mente orientado hacia el exterior el informe afiade otro criterio, que la
gama de tasass de proteccion efectiva a diferentes sectores dela econo-
mia sea baja. En contraste, se define la categoria moderadamente orien-
tada hacia el interior para incluir los pafses en que “la estructura gene-
ral de incentivos favorece claramente la produccién para el mercado
interno. La tasa media de proteccién efectiva para los mercados internos
es relativamente alta, y la gama de tasas de proteccién efectiva relativa-
mente amplia. Es extenso el uso de controles y licencias directas a la i@—
portacién [. . .]" (1987a: 82). Las definiciones establecen una clara dis-
tincién entre los casos moderadamente orientados al exterior y los
moderadamente orientados al interior, lo que hace mas notable atn la
falta de diferencia en su rendimiento.

3

w
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Corea es el ejemplo supremo de un pais marcadamente orientado ha-
cia el exterior. Pero, ¢cumple de verdad los criterios fijados para un caso
marcadamente orientado al-exterior? Anticipandonos al capitulo X, po-
demos decir aqu{ que varios estudios ofrecen pruebas detalladas de con-
troles selectivos al comercio en Corea. La tasa de proteccién efectiva
para las manufacturas fue de 49% tanto en 1978 como en 1982, segin
Young {1984), lo que dista mucho de ser bajo. El pasaje mas frecuente-
mente citado en el sentido de que Corea ha tenido un régimen de relati-
vo libre comercio, tomado del estudio de Larry Westphal y Kwang Suk
Kim (1982), padece graves problemas metodoldgicos y s6lo emplea da-
tos de un afio tan remoto como 1968. Y aun si aceptamos sus descubri-
mientos, resulta que Corea ha tenido casi tanta variacién en su protec-
cion efectiva a diferentes sectores manufactureros como Colombia, y
mas que Argentina; en una comparacion entre seis paises Corea tuvo el
segundo lugar en dispersién interindustrial (Balassa et al., 1982).!1 Esto
impedirfa clasificar a Corea como un pais siquiera moderadamente
orientado hacia el exterior en el estudio del Banco Mundial, porque hasta
los paises moderadamente orientados al exterior se definen asi por tener
poca variacién en las tasas de proteccion efectiva a diferentes industrias.
Sin Corea, la categoria marcadamente orientada hacia el exterior sélo
contiene dos economias mintsculas: Hong Kong y Singapur.

Otra fuente de evidencia interseccional es la correlacion directa que
hay entre las distorsiones de precios y el crecimiento econémico. El ar-
gumento neoclédsico dice que menores distorsiones de precios causan
mayor desarrollo, mientras que las elevadas distorsiones de precios ejer-
cen un efecto adverso sobre €l desarrollo. Este argumento recibié gran
importancia en el World Development Report de 1983 del Banco Mundial,
que presenta los resultados de una correlacion entre calificaciones de
distorsién de precios y tasas de desarrollo para una muestra de paises en
vias de desarrollo. El descubrimiento clave es que “la tasa media de cre-
cimiento de los paises en desarrollo con bajas distorsiones durante los
setenta fue de cerca de 7% anual: 2 puntos porcentuales mas que el pro-
medio general. Los paises con altas distorsiones tuvieron un crecimien-
to de cerca de 3% anual: 2 puntos porcentuales por debajo del promedio
general” (1983: 61). Esta conclusién no soporta ni el méas superficial es-
crutinio. Con mucho, el elemento que ejercié mayor influencia en todo
el indice de distorsion es el tipo de cambio. Si la distorsion del tipo de
cambio es causa importante de mal desempefio en materia de desarro-
llo, debe hacer sentir su efecto a través de un pobre volumen de expor-

11 F] estudio coreano muestra problemas muy similares a los del estudio de Taiwén
efectuado por Lee Liang (1982) que analizaremos en el capitulo v. Véanse también los cua-
dros mr.2 y ur.3, v el capitulo x.
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taciones. Pero no existe una relacion estadisticamente significativa entre
el crecimiento del volumen de exportaciones y el indice de distorsién del
tipo de cambio. Lo mismo puede decirse de la relaciéon entre el creci-
miento agricola y la distorsién medida de los precios de la agricultura.
“Es dificil argiiir que se estan midiendo bien las propias distorsiones si
no ejercen una influencia donde .debian ser mas manifiestas”, observa
Albert Fishlow, quien concluye que “los tan publicitados resultados del
Banco Mundial se basan erréneamente en un indice de distorsién que
tiene un muy limitado contenido analitico” (1985: 140).

De hecho, algunos testimonios indican que la “distorsién” deliberada
de algunos precios puede ayudar al desarrollo. Colin Bradford ha com-
parado el precio de los bienes de inversi6n relativos al consumo y los
bienes del gobierno en cierto niimero de paises, y descubre que los pai-
ses recién industrializados se distinguen de otros en desarrollo y de al-
gunas de las naciones industrializadas mas pobres (como Hungria, Ita-
lia y Espafia) por el precio relativamente bajo de los bienes de capital.

Concluye:

Este patrén sugiere la posibilidad de que el crecimiento y desempeiio de las
exportaciones de los PRI en las manufacturas. se haya acelerado por obra de
politicas piblicas que han reducido el costo de los bienes de invcrs‘i(’)n, y que
pudieron tomar la forma de una politica monetaria interna que afectara las
tasas de interés y la asignacién de créditos a los inversionistas industriales y
a los acreedores, o la forma de subsidios directos que afectaran el precio de
bienes de inversion producidos por el pafs. Semejantes politicas monetariasy
fiscales habrian tenido el efecto de estimular mayor demanda y oferta de bie-
nes de inversion, lo que a su vez acicatea la acumulacién de capitales, la in-
dustrializacién y el cambio estructural [1987: 309].

¢Qué decir de los efectos de la liberalizacién del comercio, de un cam-
bic del régimen comercial hacia el libre comercio? Recuérdese la afir-
maci6n de que esta relacién —de un cambio sostenido que generara un cre-
cimiento mas rapido de las exportaciones y del ingreso-— “parece un
hecho tan firme como el que mas en las economfas de los paises en vias
de desarrollo” (Lal y Rajapatirana, 1987: 208). Pero los testimonics en
favor de esa afirmacién mezclan los efectos de los cambios de politi-
ca comercial con los de los cambios que suelen estar asociados con ellos,
como la estabilizacién macroeconémica. Un estudio que intenta identi-
ficar exclusivamente el impacto de la liberalizacién del comercio llega a
la conclusién de que “si las reglas de la publicidad veraz se aplicaran
a los consejos sobre politica, toda prescripcién para la liberalizacion del
comercio deberia ir acompaiiada por esta advertencia: ‘jCuidado! No se
puede demostrar, por motivos teéricos, que la Liberalizacion del Co-
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mercio aumente la eficiencia.técnica; y tampoco se ha demostrado em-
piricamente que lo haga™ (Rodrik, 1988b: 28).

Aun cuando algunos pafses en lo particular mejoren su desemperio
después de una liberalizacién del comercio (y ciertamente algunos lo
han hecho), esto no nos ofrece un argumento firme para recomendar la
liberalizacién del comercio como prescripcién general. Por una parte,
no esta clara la direccién de la causacion. La liberalizacién del comercio
pudo ser facilitada por circunstancias que condujeron a un rapido desa-
rrollo; y aun cuando en tales condiciones si ayuda a reforzar el creci-
miento, esta benéfica consecuencia de un comercio mas libre no puede
considerarse universal. En realidad, cuando ya no se dan las condicio-
nes favorables para un rdpido desarrollo, las consecuencias sociales y
politicas de procurar mayor liberalizacién podrian causar una desesta-
bilizacién (Bienefeld, 1982: 34). En condiciones de desempleo masivo, el
comercio tiende a volverse més competitivo que en condiciones de ple-
no empleo. Se convierte en medio de distribuir el desempleo entre pai-
ses, as{ como en el medio mas familiar para equilibrar la canasta basica
de cada economfia (Drucker, 1986).

Existe también la falacia de la composicién. Aun los actuales niveles

‘muy bajos de penetracién de productos manufacturados de los paises en

desarrollo en los mercados de paises industriales han causado ya reac-
ciones proteccionistas. Puede suponerse que estas reacciones son, par-
cialmente, la razén de que la parte de las importaciones que llegan de
pafses en vias de desarrollo en relacién con el consumo total de bienes
manufacturados en los paises industriales se haya mantenido casi cons-
tante durante la década pasada, justo por encima de 1.5% (North-South,
1980: 176; UNCTAD, 1988: 4; Cline, 1982b). Si muchos mas pafses aumen-
taran su participacién de los mercados de los paises industriales sin des-
plazar a los proveedores ya existentes ~—que es la implicacién de una
estrategia de orientacién hacia la exportacién generalizada para los paises
en vias de desarrollo—, podria esperarse que la reaccién proteccionista
fuese mucho mas enérgica. '
Vemos asi que no dejan de ser ambiguos los testimonios comparati-
vos entre pafses referentes a las prescripciones neoclasicas sobre politi-
ca comercial e industrial.!? En cambio, apoyan una cautelosa evaluacién

12 Rati Ram (1986), empleando una gran muestra de 115 paises, descubre que en casi
todos los casos el tamario del gobierno tiene una correlacién positiva con el crecimiento;
que el efecto de externalidad del tamano del gobierno es generalmente positivo; que el efec-
to positivo del tamafio del gobierno sobre el desarrollo puede ser mas fuerte en los con-
textos de bajos ingresos, vy varias relaciones mds en favor del argumento neoclasico. Sin
embargo, no le concedo mucha importancia a estos resultados, porque no puedo especifi-
car un mecanismo por el cual una variable agregada, como el tamarfio del gobierno, pu-
diese ejercer un impacto positivo sobre el desarrollo. Es necesario especificar Ia actividad
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de lo que puede esperarse que el enfoque del libre comercio logre para
todo un sector de paises en desarrollo. El estado de las evidencias no es
mejor que el de los efectos de los programas de estabilizacién del ¥,
acerca de los cuales un reciente estudio interno concluyé: “Existe poca
evidencia empirica de los efectos a largo plazo de los programas del Fon-
do, y absolutamente ninguna de los efectos de varias combinaciones de
politicas de estabilizacién sobre el desarrollo econémico [. . .] Hasta la
evidencia informal de que disponemos es ambivalente acerca de la rela-
cién entre estabilidad financiera y desarrollo econdémico” (Khan y
Knight, 1985: 7, cursivas nuestras); y esto después de casi 40 afios de
programas de estabilizacién del Fondo. El documento fue publicado por
el FMI el mismo afio que el antes mencionado informe del Fm1 sobre la
economia mundial, que reconocié que “estas medidas [orientadas hacia
el mercado] ya estan produciendo un desarrollo méas sélido en algunos
paises y deberan traer nuevos beneficios conforme sus esfuerzos se de-
jen sentir mas ampliamente”.

LA TEORTA DEL LIBRE MERCADO (LM) SOBRE EL EXITO EN EL ESTE DE ASIA

Concentrémonos ahora en los PRI del este de Asia. Si forzamos un poco
la categoria también podriamos incluir al Japén anterior a 1970. Una
copiosa bibliografia atribuye ¢l éxito industrial de los cinco PRI —Japén,
Taiwén, Corea, Hong Kong y Singapur— a que dependen de los merca-
dos libres. Por ejemplo, Hugh Patrick declara que pertenece “a la escue-
la que interpreta el desempeiio econémico japonés como debido basica-
mente a las acciones y esfuerzos de individuos y empresas privadas que
respondieron a las oportunidades ofrecidas en mercados para articulos y
nano de obra bastante libres. Aunque el gobierno ha apovado v en reali-
dad ha hecho mucho por crear el ambiente del crecimiento, a menudo
se ha exagerado su papel” (1977: 239, cursivas nuestras).!® Refiriéndose
a los mismos cinco paises, Edward Chen afirma que “la intervencién del

gubernamental en relacién con una razén tedrica por la cual la actividad especificada pue-
da ser importante para el desarrollo. Las dificultades de tratar de basar generalizaciones’de
politica sobre evidencias empiricas pueden verse en el hecho de que Ram (1986) y Landau
(1986) publicaron sus documentos con pocos meses de diferencia y con descubrimientos
econométricos diametralmente opuestos acerca de la correlacién entre el tamano del go-
bierno en el pnB y el desarrollo (Helleiner, 1988). Al formular el argumento planteado en el
texto, me han sido de utilidad mis discusiones con Manfred Bienefeld (véase Bienefeld,
1988).

13 David Henderson (1983: 114) afirma que “la verdadera explicacion del milagro eco-
némico japonés son sus politicas de laissez-faire en materia de impuestos, antimonopolios,
banca y mano de obra”, lo que movié a Chalmers Johnson a preguntarse si Henderson en-
tiende francés (1985: 3). Véase también Hosomi y Okumura, 1982: 150.
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Estado estd en gran parte ausente. Lo que el Estado proporciond fue sini-
plemente un ambiente apropiado para gue los empresarios desempefiaran
sus funciones”. Practicas cémo “dirigir recursos hacia los canales desea-
dos por la intervencién estatal” son parte de la planeacion central y no
desempefian ningtin papel en el desarrollo de los cinco paises del este de
Asia” (1979: 41, cursivas nuestras). Por lo tanto, segiin dice Chen, el hi-
perdesarrollo de los cinco demuestra que “el ambiente de libre mercado
aporta el mecanismo necesario para guiar las economfias hacia sus pun-
tos éptimos en el limite de las posibilidades de la produccién” (1979:
185). Elevandose en un vuelo atin mas retérico, David Aikman afirma
que Taiwan y Hong Kong “demuestran cuan fieles —conscientemente o
no— han sido los gobernantes de estos dos paises a las concepciones
norteamericanas de la libre empresa” (1986: 116). Milton y Rose Fried-
man, en Free to Choose [Libres de escoger] establecieron el mismo punto
en escala ain mayor: Malasia, Singapur, Corea, Taiwan, Hong Kong y
Japon “estan floreciendo [. . .] basdndose extensamente en los mercados
privados. En contraste India, Indonesia y China Comunista, que depen-
den marcadamente de una planeacién central, han experimentado un es-
tancamiento econémico” (1980: 57).

[ Segiin esta teoria del “libre mercado” (LM), el este de Asia se esta des’
empetiando mejor que otros paises recién industrializados porque el Es-
tado del este de Asia casi no interviene en el funcionamiento del merca-
do. Los otros paises han sido frenados en el desarrollo que habrian
logrado siguiendo el curso “normal” de los acontecimientos por una ex-
cesiva intervencidn estatal, sobre todo en su comercio exterior. O bien,
en una versién ligeramente distinta del mismo argumento, John Fei afir-
ma que “la causa bdsica del éxito de los PrI [del este de Asia] en el frente
politico puede atribuirse a la reduccion de las interferencias gubernarmen-
tales en la economia del mercado durante la fase O-E [orientada hacia la
exportacién]. En Taiwan y en Corea la interferencia en el mercado fue
considerablemente menor en comparacién con otros PRI ‘pecadores’
mas cercanos y con los paises latinoamericanos . . .” (1983: 34, cursivas
nuestras).

LA TEORfA DEL LIBRE MERCADO SIMULADO (MS)
DEL EXITO EN EL ESTE DE ASIA

'Algunos economistas neoclasicos han llegado a la conclusién de que los
sobiernos del este de Asia no se limitaron a liberalizar los mercados y a
freducir las distorsiones. En su opinién los gobiernos también intervi-
nieron mas positivamente para compensar otras distorsiones, tanto las
causadas por otras medidas politicas (por ejemplo, controles a la im-
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portacién) como las que persistian porque el gobierno no habia modifi-
cado de manera directa las instituciones causantes de la distorsién (por
ejemplo, mercados financieros segmentados). Frederick Berger plantea
el argumento de este modo: “Creo yo que el meollo del ejemplo coreano
es que la actitud intervencionista activa del Estado ha procurado aplicar
incentivos moderados que estdn muy cerca de los precios relativos de los
productos y factores gue habrian prevalecido en una situacién de libre
mercado [. . .] Bs como si el gobierno estuviese ‘simulando’ un libre mer-
cado” (1979: 64, cursivas nuestras).

Esto es similar al argumento de Gary Saxonhouse (1985) de que los
peculiares rasgos institucionales de Japén sélo son el equivalente fun-
cional de diferentes disposiciones en otros. paises. Por ejemplo, su poli-
tica industrial no es méas que un sustituto de la informacién que es apor-
tada en Occidente por mercados de capital mejor desarrollados.

Jagdish Bhagwati elogia otro tipo de intervencién gubernamental en
apoyo de lo que él llama la estrategia de “promocién de exportaciones”
(PE). Una estrategia de PE es un conjunto de medidas politicas que da por
resultado un tipo de cambio efectivo promedio para los productos im-
portables aproximadamente igual que para los productos exportables.
Lo mas importante que puede hacer el gobierno de un pafs subdesarro-
llado para promover el crecimiento, implica Bhagwati, es mantener una
estrategia de PE, y esto requiere la intervencién gubernamental. “Las
economias del Lejano Oriente (con la excepcién de Hong Kong) y otras
que se han acercado a estrategias de PE, se han caracterizado por una
considerable actividad gubernamental en el sistema econémico. A mi
juicio, tal intervencién puede ser de gran valor, y casi ciertamente lo ha
sido para hacer que funcione con éxito la estrategia de PE” (1988: 33).
Sin embargo, las intervenciones deseables, segtin Bhagwati, estan res-
tringidas a aquellas que aumentan la confianza de los productores en el
compromiso del gobierno con la estrategia de pE. “Al apoyar publica-
mente la estrategia orientada hacia el exterior, y hasta al inclinarse en al-
gunos casos hacia la promocién ultraexportadora, y al guiar a las insti-
tuciones de crédito para que apoyen abiertamente las actividades
exportadoras, los gobiernos en estos paises [del Lejano Oriente] parecen
haber establecido la confianza necesaria en su serio compromiso con la
estrategia de PE, alentando asi a las empresas a hacer costosas inversio-
nes y programas para aprovechar debidamente esa estrategia” (p. 34).
e paso, menciona que la estrategia de PE no excluye la sustitucién de
importaciones en ciertos sectores, pero no presta atencién a esta combi-

nacioén.

M en los términos de la distincién entre un régimen comercial libre (o

// Esta teoria del “libre mercado simulado” (Ms) difiere de la teoria del
L
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liberal) y un régimen comercial neutral. El primero es aquel que pone,
poco o ningin impedimento a las importaciones; el segundo es aquel en ||
que cualquier incentivo para que los productores nacionales vendan

en el mercado interno, en lugar de exportar, por causa de la proteccién, |

queda co; compensado por subsidios a la exportacién/ Esto significa que, en

{érminos generales, un dolar de exportaciones obtiene, en moneda local,
lo mismo que un délar de importaciones, cuando se incluyen todos los
subsidios a la exportacién, créditos fiscales v otras ventajas a la impor-
tacién resultantes de restricciones cuantitativas y de aranceles. De este
modo, un régimen comercial neutral puede ir de la mano con cierta in-
tervencién gubernamental, incluyendo proteccién del mercado interno.
Seguin esta teoria, lo importante es que el incentivo derivado de tal pro-
teccién, al inclinar las ventas hacia el mercado interno, se debe com-

hacer esto, lo cual es, en gran parte, la razén de que hayan tenido tanto
éxito, en comparacién con otros gue no lo han logrado.

Sin embargo, los partidarios del Ms han mostrado poco interés en
analizar la naturaleza de la intervencién gubernamental en el este de
Asia, aunque reconozcan su existencia. Y también atribuyen un impor-
tante peso causal al cardcter del régimen comercial para explicar el des-
émperic econdmico. Por ambas razones puede Considerarse gue la teo-
1ia de MS es una variante de la teorfa neoclasica fundamental, que
vincula el éxito econémico con los mercados que se ajustan por sf solos.

LA TEORIA DEL MERCADO GOBERNADO (MG) SOBRE EL EXITO
DEL ESTE DE ASIA

Mais o menos en Jos diez dltimos afios otra serie de libros ha subrayado
el papel decisivo del Estado en el este de Asia. Por ejemplo, Parvez Ha-
san, 14 escribiendo acerca de Corea del Sur, llama la atencién hacia una

“aparente paradoja”:

Ia economia coreana depende, en gran medida, de que la empresa privada ac-
tite bajo una guia gubernamental muy centralizada. En Corea el papel del go-
bierno es considerablemente mas directo que el de tan sélo fijar las reglas ge-
rerales del juego e influir de modo indirecto sobre la economia a través de las
fuerzas del mercado. De hecho, el gobierno parece ser un participante, y a
menudo la influencia determinante en casi todas las decisiones comerciales
[1976: 29].

14 Miembro del personal del Banco Mundial.
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Edward Mason y sus colaboradores llegan a una conclusién similar
en su estudio de las relaciones entre el gobierno y las empresas:

El rapido desarrollo econémico que empez6 en Corea del Sur a comienzos de
los sesenta y que desde entonces se ha acelerado, ha sido un desarrollo diri-
gido por el gobierno, en el que el principal motor fue la empresa privada. La
relacién entre un gobierno comprometido con una direccién central del des-
arrollo econdémico y un sector privado sumamente dindmico que se enfrenta
a la maquinaria de planeacién con una estructura de actividades econémicas
en continuo cambio, presenta una serie de interconexiones, dificiles de pene-
trar y de describir. En Corea del Sur la planeacién, si se la interpreta para in-
cluir no sélo las formulaciones de politica sino también las técnicas de apli-
cacién de las medidas politicas, es considerablemente mds que “indicativa”.
La mano del gobierno llega mucho mds adentro de las actividades de las empre-
sas individuales con su manipulacién de incentivos y desincentivos. Al mismo
tiempo, de ninguna manera podria describirse esta situacién como una eco-
nomia de mando [1980: 254, cursivas mias].

Muchas cosas similares se han dicho de Japdén. Segun esta interpreta-
cién, los japoneses fueron los primeros en reconocer que la ventaja com-
petitiva internacional podfa ser deliberadamente creada por el gobierno,
no sélo en favor de unas cuantas industrias nacientes para abastecer al
mercado interno, sino para empujar conjuntos generales de industrias
hacia 4areas de crecimiento y de cambio tecnolégico en la economia
mundial. En palabras de un viceministro del mrtr* (Ministerio de Co-
mercio e Industria Internacional):

El mrm1 decidio establecer en Japén las industrias que requieran empleo in-
tensivo de capital y de tecnologia, industrias que, en consideracién al costo
relativo de la produccién, debian ser las mas inapropiadas para Japén, in-
dustrias como las del acero, la refinacion de petréleo, la maquinaria indus-
trial de todas clases y la electrénica [. . .] Desde un punto de vista estatico, y
pensando en el corto plazo, favorecer tales industrias pareceria entrar en con-
flicto con el racionalismo econémico. Pero desde el punto de vista del largo
plazo éstas son precisamente las industrias en las que la elasticidad.-del ingre-
so de la demanda es alta, el progreso tecnoldgico es rdpido y la productividad de
la mano de obra aumenta con rapidez. Fue claro que sin estas industrias seria
dificil darle empleo a una poblaciéon de 100 millones y elevar el nivel de vida
hasta alcanzar el de Europa y de América del Norte, con sus industrias lige-
ras; con razén o sin ella, Japén habia de tener estas industrias pesadas y de
productos quimicos [. . .] Afortunadamente, gracias a la buena suerte y la sa-
bidurfa engendrada por la necesidad, Japén ha logrado concentrar sus esca-
sos capitales en industrias estratégicas [0ECD, 1972: 15, cursivas mias].

* Por razones practicas, y para facilitar la biisqueda en la bibliografia, preferimos dejar

en todos los casos las siglas en inglés.
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.Henry Rosovsky hasta llegé a decir de Japén que “debe ser €l Gnico
pafs capitalista en el mundo en que el gobierno decide cudntas empresas
debe haber en una industria determinada y se propone llegar al nlimero
deseado” {1972: 244).

- ‘Chalmers Johnson ha esbozado un modelo del “Estado capitalista de-
sarrollista” basado en las disposiciones institucionales que son comunes
a los pafses capitalistas del este de Asia, con su gran crecimiento (1981,
1982, 1983). Estas disposiciones se caracterizan, nos dice, por los rasgos
siguientes:!®

1. La mayor prioridad de la accién del Estado, consistentemente manteni-
minos de crecimiento, productividad y competitividad, y no en términos
de bienestar. La sustancia de las metas de crecimiento/competitividad se
deriva de comparaciones con economfas externas de referencia que les
brindan a los administradores estatales modelos que pueden emular,

2. E]l Estado se compromete con la propiedad privada y el mercado y li-
e . : e
mita sus intervenciones a cumplir este compromiso.

3. El Estado gufa el mercado con instrumentos formulados por una bu-
rocracia_econdémica ite, encabezada por un organismo piloto o
por “personal econémico general”. .

P liohatrobart

'@g_@_ n el sectorprivado, v estas consultas son parte esencial del pro-

“ceso de formulacién y aplicacién de la politica.
5. Mientras los burdcratas del Estado “gobiernan”, los politicos “reinan”.

"Su funcién no es hacer politica sino crear un espacio para que ma-
niobre la burocracia, mientras al mismo tiempo actian como “vaivu-
la de seguridad” obligando a los burécratas a responder a-las necesi-
dades de los grupos de los que depende la estabilidad del sistema: es
decir, mantener la relativa autonomia del Estado mientras conservan
la estabilidad politica. Esta separaciéon de “gobernar” v “reinar” va
de la mano con un “autoritarismo blando” cuando se trata de mante-
ner las necesidades del desarrollo econémico frente a otras, y con un
virtual monopolio del poder politico en un solo partido o institucién
politica durante un largo periodo.

Este cuadro de un Estado centralizado que interactiia con el sector
privado desde una posicién de preminencia para alcanzar sus objetivos

15 H{e revisado ligeramente la presentacién del modelo de Johnson y he omitido uno de
sus puntos: que el Estado supervisa una inversiéon marcada y consistente en educacién
para todos (lo que se relaciona con la asignacién de inversién mas que con las disposicio-
nes organizacionales).
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de desarrollo ha sido llamado la teoria del “Estad s a” del éxi-
to industrial del este de Asia (Johnson, 1982; White, 1988). Sin embargo,
no es una gran teorfa. Su especificacién de las disposiciones institucio-
nales es mas descriptiva que analitica-comparativa, de modo que no
queda claro con qué se estd contrastando al Estado desarrollista. Tam-
bién nos revela poco acerca de la naturaleza de las politicas y de su im-
pacto sobre el rendimiento industrial. En realidad, las disposiciones ins-
titucionales de Johnson, en su mayor parte, son tan congruentes con las
politicas del libre mercado simulado como con otras mas directivas. Pro-
pongo ahora una teorfa del “mercado _gobernado”, edificada sobre la
idea del Estado desarrollista y de la interpretacién que la antigua eco-

nomla de dg§grrollo daba a la naturaleza del problema del desarrollo.
LA teoria del mercado qobemado (MG) dice que la supenondad del
rendimiento econémico del este de Asia se debe en gran parte a una
combinacion de: J;linuy altos niveles de inversién productiva, capaz de
lograr una rdpida transferencia de las técnicas nuevas a la produccion
real; 2] mas-inversién en ciertas industrias clave de la que habria sin in-
tervencion del gobierno, y/ﬂﬁ__,exposicién de muchas industrias a la
competencia internacional, en los mercados extranjeros, si no en el in-
terior. Estas son las causas préximas. En un segundo nivel de causalidad
son a su vez el resultado —en grado importante— de un conjunto de po-
liticas econémicas gubernamentales ﬂmediadeincenﬁvwaanjes
y mecanismos para atomizar el riesgo, estas politicas Ppermitieron al go-

blemo uiar —o gobemar— los S pr _g§_9_s_,m§;§c§njt;~l_¢swdevaygpgggn de

cado o de libre mercado simulado. w nivel de exphcacmn las
politicas han sido permitidas o apoyadas por un cierto tipo de organiza-
c1om'§m’d/e] sector privado. Especifiquemos las politicas y las
disposicionés organizacionales con mayor detalle.

El panorama que pinta Johnson del Estado desarrollista puede refor-
mularse para que coincida con los conceptos presentados en otra parte
en materia de ciencias politicas a fin de comparar regimenes politicos.
Las distinciones pertinentes son d}nlgcratw@g y pfu—
'MQ-QQW La primera se refiere a las reglas por “las
cuales se elige a los gobernantes. En los regimenes democréticos los go-
bernantes son elegidos por un proceso muy influido por las preferencias
populares, mientras que en los regimenes autoritarios son seleccionados
mediante métodos que dejan relativamente poco espacio a la expresién
del sentimiento popular/La segunda distincién se refiere a las relaciones
entre los grupos de inferés y el Estado. En los regimenes pluralistas los
grupos de interés son asociaciones voluntarias, libres de organizarse y
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gjercer sobre la politica estatal una influencia concomitante con sus re-
cursos econémicos o politicos. El proceso de gobierno consiste en la
competencia entre grupos de interés, mientras las burocracias guberna-
mentales desempefian un papel importante, pero por lo general no pre-
dominante. En los sistemas corporativistas el Estado forma o crea un
reducido niimero de grupos de interés dandoles un monopolio de repre-
sentacion de los intereses ocupacionales, a cambio de lo cual exige el
derecho de supervisarlos con objeto de combatir toda expresién de de-
mandas “restringidas” y en conflicto. Por lo tanto, el Estado es capaz de
determinar las demandas que se le hacen, y asi —en intencién— lleva al
- maéaximo la obediencia y la cooperacién (Schmitter, 1974; Stepan, 1978;
Zeigler, 1988).

- En estos términos, Estados Unidos es el ejemplo por excelencia de
una dg@%phﬂamaiwén son ejemplos de corporati-
vismo autoritario; Austria y- Suiza ejemplifican el corporativismo demo-
cratico, y Japén ilustra el corporat1v1smo combinado con disposiciones
para seleccionar a los gobernantes que son intermedias entre democra-
ticas y autoritarias olo que Johnson llama “autoritarias blandas".

Asia han constltuldo la base para guiar el mercado. Esta guia del mer-
“€ado se efectud aumentando la oferta de recursos de inversién, atomi-
zando o “socializando” los riesgos inseparables de la inversién a largo
plazo, y guiando la asignacion de la inversién por métodos que combi-
nan las preferencias gubernamentales con las empresariales. En particu-
lar, los gobiemos guiaron al mercado: 1. w
_las a comienzos de la posguerra; 2. controlando el sistema financiero y
subordinando el capital financiero privado al capital industrial j,r,n_agge-
niendo la estabilidad en algunos de los principales parametros econémi-
cos que afectan la viabilidad de la inversién a largo plazo, especialmen-
te el tipo de cambio, la tasa de interés y el nivel general de los precios;
4. modulando el impacto de la competencia extranjera en la economia in-
Terna y dando prioridad al uso de las escasas divisas extranjeras; 5. pro- .
moviendo las exportaciones; 6. promoviendo la adquisicién de tec-
anultmamonalea y construyendo un sistema de
tecnologia nacional, y 7. ayudando a determinadas industrias. (Para el
Japén posterior a 1970-1973 también tendriamos que incluir ciertas me-
didas politicas, especificas de algunas industrias para amortiguar la de-
clinacion. A lo largo de todo el libro la referencia sera al Japén anterior

a esta época. )

16 Para 1970-1973 el sistema de promocion y proteccién japonés empezé a ser des-
mantelado en buena medida. Esos anos sefialan el fin de una época: el fin del afan por
emparejarse, el principio de grandes excedentes de la balanza de pagos y un cambio de la po-
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Estoy particularmente interesado en las politicas adoptadas para
ayudar a determinadas industrias. No porque crea yo que las politicas
especificas de ciertas industrias fuesen, causalmente, de mayor impor-
tancia que las otras. Pero si tuvieron bastante importancia y sin embar-
go han sido pasadas por alto casi por completo practicamente en toda la
bibliograffa econémica acerca de los “milagros econémicos” taiwanés y
coreano. La falta de atencién a estas politicas tiene importancia parti-
cular porque es en las historias de industrias especificas donde mas cla-
ramente podemos ver al gobierno en accién.

Sin embargo, la existencia de politicas sectoriales no significa, en si
misma, que produjeran resultados significativamente distintos de las po-
liticas de libre mercado o de libre mercado simulado. Simplemente pue-
den poner el sello de aprobacién del gobierno sobre ciertos proyectos del
sector privado por medio de una benigna ayuda para algo que las em-
presas privadas de todos modos habrian hecho, exclusivamente como
respuesta a las senales de los precios. En ese caso, podemos desenten-
dernos de la politica sectorial como simple “complacencia” u “ornamento”.

Para aclarar la cuestion, distingamos entre guiar el mercado y seguir
al mercado. Las politicas sectoriales guian al mercado cuando el gobier-
no toma iniciativas sobre qué productos o tecnologias se deben favore-
cer, y pone los recursos publicos o la influencia publica necesarios para
estas iniciativas. Un caso obvio es cuando el gobierno propone un pro-
yecto a empresas privadas, las empresas privadas lo rechazan y el go-
bierno lo lleva adelante por medio de una empresa piblica. Por otra par-
te, las politicas sectoriales siguen al mercado cuando el gobierno adopta
las propuestas de empresas privadas acerca de nuevos productos y nue-
vas tecnologias. Si las empresas privadas proponen dar el salto cuantico
de la fabricacién de chips de 16K a 64K de braM y le piden ayuda al go-
bierno, entonces ésta sigue al mercado.

Tanto guiar como seguir debera quedar condicionado por el grado de
acumulatividad. Cuando el gobierno ayuda a las empresas a hacer lo que
de todos modos habrian hecho, esto es ~—pido perdén a los puristas del
idioma— “pequefio segui to”. Cuando el gobierno ayuda considera-
blemente angis/gjplxar su margen de inversién, éste es “gfan
seguimiento”. Podemos utilizar el término “gran liderazgo” para referir-
nésa1as iniciativas del gobierno de escala lo bastante grande para esta-
blecer una verdadera diferencia en los patrones de inversién y de pro-
duccién en una industria, y pequeno liderazgo” para referirnos a
iniciativas del gobierno que, por si solas, tienen demasiados pocos recur-
sos o demasiado poca influencia para hacer diferencia.

litica industrial, dejando atras los objetivos de crecimiento, inversién industrial y exporta-
ciones para tender hacia un comercio mas libre y una inversién social considerable.
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Las teorfas de LM y de Ms sobre €l éxito industrial del este de Asia pue-
den dar cabida al hecho de las politicas sectoriales, diciendo o impli-
cando que simplemente constituyen un “pequefio seguimiento”. La teo-
rfa del MG dice que las politicas del gobierno, especificas para ciertas
industrias, llegaron mas alld de un “pequenio seguimiento”, hasta ser
“gran gufa” o “gran seguimiento”. Las intervenciones de este tipo su-
gieren que los resultados de la produccién y de la inversion fueron dis-
tintos de 1o que habrian sido con politicas de libre mercado o de libre
“wmercado simulado; la diferencia serfa mayor para la gran guia que para
el gran seguimiento. El hecho de que haya una diferencia no implica,
en si mismo, que la diferencia ayudara u obstaculizara al desarrollo. Si
ayudé o si obstaculizé es cosa que hay que establecer independiente-
~imente.
¢ Resumamos las principales diferencias entre la teorfa de MG y las
ws. Las teorias de IM y de Ms subrayan la eficiente asignacion de
recursos como principal fuerza general para el crecimiento, y por lo tan-
1o interpretan el superior desemperfio del este de Asia como resultado de
una asignacién de recursos maés eficiente que en otros PbMm o PRI. Esta
asignacion de recursos mas-eficiente procede de mercados que funcio-
nan mas libremente, incluyendo una mayor integracién de los mercados de
- productos internos a los mercados internacionales. Por lo tanto, estos
paises muestran las virtudes de “poner los precios justos”, donde “justos”
51gnifica precios nacionales en armonfa con los in‘“rnacionales Por su

Yempeno del este de ‘Asia como 1e>ultado de un nlvel v una comp051<:1on

de las inversiones diferentes de lo que habrian produmdo las politicas de
LM y de Ms, v también diferente de lo que habria producido la politica
economica “intervencionista” seguida por muchos otros PMD. Las politi-
cas gubernamentales deliberadamente fijan “mal” ciertos precios para
poder cambiar las sefiales a las que respondan los agentes del mercado
~descentralizado, y también utilizan otro medios, aparte de los precios,
.para alterar la conducta de los agentes del mercado. El alto nivel] de in-
versién resultante generd un rapido y continuo cambio de maquinaria,
y con ello una rapida transferencia de la tecnologifa méas nueva a la pro-
duccién real.

Las teorfas de LM y de Ms guardan silencio sobre las disposiciones po-
liticas necesarias para apoyar estas politicas. La teoria de MG subraya las
virtudes desarrollistas de un Estado autoritario, sea duro o_blando, en
las relaciones corporativistas con el sector privado, capaz de conferir su-
ficiente autonomia a una burocracia centralizada como para que influ-
ya sobre la asignacién de recursos en armonia con €l interés nacional a
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largo plazo!” . . . que a veces entra en conflicto con la maximizacién
de las ganancias a corto plazo. La gufa de la asignacién de recursos por
el Estado es la contrapartida econémica de sus restricciones politicas al
“libre mercado” en los grupos de interés.

LA CUESTION DE LA EVIDENCIA

Existe una inevitable carga ideolégica en el debate acerca del papel del Es-
tado, pues las cuestiones estin demasiado cerca del corazén mismo de
la disputa ideolégica con la que las superpotencias han recubierto su ri-
validad global. También estan en juego intereses disciplinarios, confor-
me cada disciplina o subdisciplina intenta subrayar la importancia de
aquel factor _mercados libres, el Estado, la cultura o alguna otra cosa——
al que puede atribuir una ventaja analitica comparativa. Pero subsisten
graves diferencias de opinién entre los especialistas, las cuales reflejan
las dificultades metodolégicas de cualqujer teoria que plantee la guia gu-
bernamental del mercado como variable independiente. En parte, las di-
ficultades se deben a la falta de una teorfa econémica con credibilidad
suficiente para ofrecer una base legitima desde la cual el andlisis técni-
co econémico pudiera actuar como limite a los argumentos admisibles.
Asimismo, las dificultades se deben en parte al mismo problema que vir-
tualmente todas las cuestiones interesantes de las ciencias sociales: la
falta de un contrafactico. La pregunta de si las medidas disefiadas por
una burocracia bien intencionada pueden lograr resultados superiores a
los que producirfa un sistema de mercados mas liberal es imposible de
contestar de manera concluyente. Siempre se desconoce lo que habria
ocurrido en ausencia de la intervencién. Sin embargo, desde Adam
Smith los economistas no han vacilado en hacer enérgicas aseveracio-
nes, tanto positivas como negativas, acerca de la eficiencia de la inter-
vencién del gobierno, sin ofrecer pruebas serias en apoyo de sus afirma-
ciones.

Una evidencia directa seria tendria que separar el impacto de las po-
liticas industriales del de las politicas macroeconémicas y otras. Las
politicas macroeconémicas afectan a la demanda agregada, pero tam-
bién afectan de manera distinta a diferentes industrias, aunque preten-

17 Muchos autores, siguiendo la tradicién del pluralismo politico, niegan todo signifi-
cado al concepto del bien general o del interés nacional, como no sea por lo que le ocurre
al equilibrio de las demandas entre grupos de intereses competitivos. Yo utilizo “objetivos
econdmicos nacionales” o “el interés nacional” para referirme a intereses u objetivos com-
partidos general y no estrechamente, y duraderos, no a corto plazo. Cf. Dahl y Lindblom

1963: 501.
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dan producir esos efectos diferenciales. Por otra parte, las politicas indus-
"i’ales pretenden afectar las decisiones de produccién y de inversién de
los productores descentralizados. Y las politicas industriales, como ya
hemos visto, se presentan en dos clases generales —la funcional v la sec-
forial—, cuyos respectivos impactos también se deben distingdir. Ade-
més de la politica macroeconémica e industrial también existe la de los
bienes publicos, o lo que Adam Smith llamé los tres “deberes del sobe-
rano”: la defensa, la ley y el orden y la infraestructura fisica. Deberemos
distinguir asimismo las politicas tendientes a modificar la distribucién
del ingreso y de los activos, cuyos resultados afectan entonces la factibi-
lidad politica de las diferentes macropoliticas, especialmente las ten-
dientes a ajustarse a la austeridad econémica. La mejor manera de con-
derar las relaciones entre las politicas macroecondmica, industrial, de
bienes puablicos y distributiva es en términos de circulos que se trasla-
pan. Los efectos de un conjunto dependen marcadamente de los efectos
de los demas. En particular, la politica macroeconémica fiscal y mone-
taria afecta el empuje general de las acciones econémicas del gobierno
acia el desarrollo y la competitividad ante el consumo y la redistribu-
6n, y también ejercen un efecto importante sobre la rapidez y la com-
posicién del crecimiento industrial.!8

¢ Para evaluar el impacto de las politicas especificas hacia ciertas in-
dustrias un método obvio consistiria en tomar cierto nimero de indus-
{rias y examinar caso por caso la conexién existente entre las medidas de
promocién y el desarrollo subsiguiente. Pero los problemas incluyen
fhantener constantes otros factores entre las industrias que recibieron
gran asistencia y las que recibieron poca asistencia; conmensurar los di-
ferentes tipos de ayuda (por ejemplo subsidios, proteccién, exenciones,
leyes antimonopolios), y obtener informacién sobre las medidas promo-
: onales que no estén contenidas en los desembolsos financieros ni en
las directivas juridicas (como el “efecto de anuncio” de préstamos del
;Banco Japonés de Desarrollo sobre la direccién de los préstamos banca-
rios comerciales, que le permite al banco influir sobre la asignacién de
créditos con solo una pequefia cantidad de préstamos). Luego existe el
problema de la interpretacion: si las industrias que reciben una gran
asistencia crecen con mayor lentitud que las que no la obtienen, ¢indica
esto el fracaso de la asistencia o sefiala la buena seleccién de industrias
que necesitan asistencia, como condicién de un ulterior desarrollo rapi-
do? Y siempre se tiene que hacer una suposicién acerca de lo que habria
pcurrido a falta de ayuda del gobierno. Hasta para una politica tan cla-
ramente especifica como los requerimientos de desempefo sobre la in-

18 Por ejemplo Scott, 1985.
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versién extranjera directa (como la razén de exportaciones, 135 condi-
ciones sobre contenido nacional, los requerimientos de }?ropledad y el
empleo basado en el origen nacional), h.a.resultado 1mp951ble {*espo?c,ler
a la pregunta de cémo afectan los requisitos al comercio y la inversion.
Se tienen que hacer suposiciones acerca de lo que hacen otros pafses
cuando una nacién eleva o reduce sus requerimie.n«tos de desempefio.
Estos pueden ser redundantes, ya que los inver51‘omstas delgtodas mane-
ras los habrian cumplido, o podrian no haberse impuesto. B

Una vez mas, tomemos las politicas de crédito selectivas utilizadas
por muchos gobiernos para canalizar los recursos hgcia ciertos usos. Las
politicas crediticias selectivas, para ser eficaces, tienen que causar un
claro aumento del crédito para el uso prioritario, v este claro aumento
debe producir una reasignacién de los recursos _reales. Y para causar un
claro aumento, el gobierno del banco central tiene que controlar y su-
pervisar la conducta de las instituciones financieras, o b.ier} dgrles in-
centivos para aumentar {os préstamos destinados al uso prioritario. Para
provocar un cambio en la asignacién de recursos los agr.e.edore,s que van
a recibir prioridad no deben limitarse a sustituir un crédito mas cos/toifo
—que de todas maneras habrian obtenido sin el plan— por un.?redho
més barato por medio del plan, sin alterar sus planes de produccién. Por
tltimo, la eficacia del crédito selectivo debera ser sopesada contra los
costos —en términos de los efectos sobre otros panicipaptes en los mer-
cados financieros— de conseguir el ingreso extra necesario para pagar el
subsidio. Por no exagerar, digamos que resulta dificil obtener informa-
cién sobre estos tres conjuntos de condiciones necesarias para obtener
éxito.20 . ~

Incluso si los estudios de una intervencion selectiva mostraran efica-
cia en el nivel de las industrias, aun dejarfan abierta la cufastién de'saber
si la poblacién en conjunto se encontrarfa mejor en térmm?s de bienes-
tar si se hubieran desarrollado otras industrias en lugar c_le ésas. La pro-
mocién selectiva tiene un costo, que es el costo de desv1far"recur.sos de
la produccién en ese momento lucrativa {por ejemplo 't»extlles) ]hacu:} una
produccién que podria ser lucrativa en el futuro (por ejemplo electronica
avanzada). La optimalidad de las industrias no §3stablece,la optlr/nah.dad
nacional, y la optimalidad nacional puede definirse no sélo en términos
del consumo actual o futuro sino también de la fuerza competitiva de la.s
industrias nacionales en relacién con otros pafses. Resulta tentador uti-
lizar el analisis de la funcién de la produccion agregada para calcular
hasta donde llega la optimalidad “nacional”; las dimensiones de la parte

19 yéase Guisinger, 1986: 170. )
20 yéase Ghamen y Rajaram, 1987, para Corea y Tdnez.
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residual indicarfan el grado maximo posible de contribucién del gobier-
no. El problema es que el tamafio de la parte residual depende de cé6mo
se especifique la funcién de la produccién, lo que a su vez depende de un
juicio muy subjetivo. La cuestién “nacional” puede enfocarse de otra
manera, comparando los paises que en muchos aspectos importantes
$on similares pero en los que el papel del gobierno ha sido considera-
blemente distinto (por ejemplo, Japén e Italia en el periodo de posgue-
1ra [Boltho, 19817). Los riesgos son obvios.

Ante las multiples dificultades para determinar los efectos econémi-
cos de los intentos gubernamentales por guiar el mercado, podremos
emplear un testimonio mas indirecto para llevar adelante el debate.

Primero, podemos establecer hasta qué punto han estado presentes a
lo largo del tiempo las condiciones neoclasicas clave para el desarrollo:
hasta qué punto el comercio ha sido libre, el tipo de cambio ha estado
en equilibrio, el mercado laboral ha sido competitivo y las tasas de inte-
rés han sido lo bastante altas para reflejar la escasez real de capitales. En
otras palabras, podemos calcular el grado de las “distorsiones” en dife-
rentes productos y factores de los mercados. La presuposicién neoclasi-
a‘(tanto de LM como de MS) es que cuanto mas bajas sean estas distor-
iones, mas rapido ser4 el desarrollo; por lo tanto, el este de Asia, con su
ran desarrollo, deberia mostrar pocas distorsiones.

En segundo lugar, podemos obtener pruebas acerca de las politicas in-
lustriales sectoriales examinando la historia de industrias especificas
dara ver que tipo de actividad ha emprendido el gobierno. Necesitamos
aber cuanto control se ha ejercido sobre las decisiones de inversién, y
n qué medida ha sido responsable de tomar iniciativas acerca de pro-
uctos o de procesos de produccién que las empresas privadas no ha-
rfan lanzado en esa época sin recibir ayuda. La teoria del MG nos Heva
FESperar un gran seguimiento o una gran gufa en algunas industrias im-
ortantes. '

En tercer lugar, si el gobierno va a ejercer la guia debera contar con
nstrumentos para afectar las decisiones de inversién. Sus instrumentos
ueden incluir: control comercial, control de divisas, incentivos para la
Xportacién, asignaciones selectivas de créditos, incentivos fiscales, em-
esas publicas, asf como otros medios de castigar a las empresas que no
edezcan. Esos instrumentos se necesitan para hacer que los precios
seéan “erréneos” y para alterar de otras maneras la conducta del merca-
0. Si no encontramos tales instrumentos, podremos rechazar las afir-
maciones de que el gobierno tiene que ejercer un papel importante. Des-
de luego, no basta establecer que los instrumentos existen; pueden



70 “ESTADOS, MERCADOS Y POLITICA INDUSTRIAL

quefo, en Costos y precios, para tener el efecto de atraer recursos. Con-
templando el lado del “insumo” podremos tener cierta idea de si es plau-
sible decir que las politicas tienen efectos significativos sobre €l lado del
“producic”. La teorfa del MG nos lleva a esperar una variacién conside-
rable entre las industrias en los efectos de las politicas gubernamentales
sobre los precios relativos, correspondientes a los objetivos de la activi-
dad promocional del gobierno. ,

En cuarto lugar, también hemos logrado identificar la sede institucio-
nal de los instrumentos: uno o mas organismos centrales investidos con
facultades de planear y coordinar sobre partes de la economia y con cier-
ta responsabilidad por el éxito industrial. De igual manera, debemos en-
contrar pruebas de las metas nacionales fijadas yendo mas all4 de la
practica de las economias angloamericanas y de los principios de la eco-
nomia neoclasica, con metas sustantivamente relacionadas con la es-
tructura industrial y con la competitividad internacional asi como con €l
balance macroeconémico, con una adecuada infraestructura de merca-
dos y con una competencia “leal”. .

Por tltimo, es probable que la configuracién de organismos, metas
- nacionales e instrumentos de politica industrial sea mas eficaz donde
el poder politico esté relativamente unificado, y unificado en torno
de grupos de personas comprometidas con la industrializacién. Esto es
lo que predice la teoria del MG. St encontramos, en cambio, que el poder
politico estd distribuido de manera pluralista o fragmentada, que dife-
rentes constelaciones de grupos de intereses nacionales y extranjeros
ejercen presién sobre distintas cuestiones de politica puablica o si encon-
tramos que el poder politico esta unificado en torno a grupos de perso-
nas cuyos intereses son hostiles a la industrializacién, entonces, diga lo
que diga el gobierno, podremos descartar el argumento de que su planifi-
cacién y coordinacién han ayudado a la industrializacién. De manera re-
lacionada con la anterior, las evidencias en favor de la teoria de MG se-
ran mas solidas en la medida en que podamos demostrar por qué las
“necesidades de la supervivencia politica” estdn en armonia con las “ne-
cesidades de la inversién productiva”, en lugar de oponerse a ellas; . . o
por qué los dirigentes politicos o adoptan una estrategia como la de
Marcos o de Mobutu, de saquearla hacienda y pulverizar los organismos
estatales responsables sin pensar en las consecuencias para el desarrollo
econdémico. Esto incluye los cédlculos politicos que dan forma a las poli-
ticas industriales. ‘

Y ésa es, aproximadamente, la secuencia de los capitulos 111 a 1X. El ca-
pitulo X aporta informacién y argumentos tomados de los capitulos an-
teriores, junto con material de Corea, Japén y Hong Kong, para analizar
la cuestién de la importancia que ha tenido el gobierno en el mercado en
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¢l capitalista este de Asia. En el capitulo x1 preguntamos qué lecciones
pueden obtenerse de la experiencia del este de Asia para la estrategia del
desarrollo en otros paises. -
Pero antes de todo esto, deberemos examinar el rendimiento econé-
g’lico f;n el este de Asia, particularmente en Taiwan. ¢Ha sido realmente
ueno?




