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RESUMEN

Este trabajo resume la comprensién de algunos de
los roles del Estado en el desarrollo econdmico en
el Este asiatico capitalista (Corea del Sur, Taiwan
y Japon), primero en las décadas posteriores a la
Segunda Guerra Mundial, y luego alrededor de esta
ultima década, y se lo relaciona con el consenso
que los paises del este europeo pretenden aplicar
sobre sus estrategias de desarrollo. El argumento
es que estos Ultimos paises estdn mirando mas
a las estrategjas de Europa occidental y EEUU de
libre mercado pero poco reflejan la experiencia del
este asiatico de un estado desarrollista, y como tal,
se pierden de la oportunidad de aprender de dicha
experiencia de “gobernar al mercado”, que fueron
efectivas para acelerar la transformacién de sus
economias hacia actividades con mayor valor agre-
gado, con una burocracia especializada pero no
altamente sofisticada, y con politicas industriales
modestas. Al contrario de lo que sostiene la vision
mas liberal de libre mercado, se explica aqui que
existe un cuerpo tedrico que debe ser considerado
para apoyar estrategjas de “gobernar el mercado”
y que pueden ser replicables en el contexto de los
paises en desarrollo.
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ABSTRACT

This paper summarizes the understanding of some
of the roles of the state in economic development
in capitalist East Asia (South Korea, Taiwan, Ja-
pan), first in the post-Second World War decades,
then in the last decade or so, and it is related to
the consensus that Eastern European countries
pretend to set up in their catch up development
strategies. The argument is that these countries
are focusing on Western European and North
American experience of free market, but little
attention is pay to the East Asia experience of de-
velopmental state, and thus, they are missing the
opportunity to learn of how to “govern the market”,
strategies that were very effective in accelerating
the transformation of the economy into higher
value-added activities, with a skilled bureaucracy
but not very sophisticated one, and very modest
industrial policy tools. In contrast to what usually
sustain by liberal and free market perspective, itis
emphasized that there is a body of theory at hand
to support a strategy of governing the market in a
developing country context.
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1 INTRODUCCION

Desde el fin de los regimenes comunistas en Europa Oriental, los ha-
cedores y analistas de politicas de aquellos paises “en transicion” se han
alejado decididamente de la posibilidad de aprender de la experiencia
del desarrollo del Este asiatico. Han demostrado, por otro lado, tener un
verdadero interés en estudiar la experiencia de Europa Occidental y de los
Estados Unidos de Norteamérica —ya que éste es el mundo al que desean
unirse, o mejor dicho, re-unirse después del paréntesis comunista—. Salvo en
muy pocas excepciones, aquellos hacedores y analistas politicos entienden
las causas de la prosperidad en Europa Occidental y de los Estados Unidos
de Norteamérica a través de la lente de la economia “liberal” —y por tanto
en gran parte debido a la combinacién de (a) libertad de mercado para los
bienes y activos financieros, apenas restringidos por politicas publicas—; (b)
derechos de propiedad bien definidos y cumplimentados, permitiéndoles a
sus duenos lograr una toma de beneficios segura; y (c) un estado de derecho
que haga que el gobierno, y los demas agentes econémicos, estén sujetos
a un conjunto de reglas en comun. Esta es la combinacion que ellos desean
copiar, con la expectativa de que les permitira un catch up?* del nivel de
crecimiento. Les prestan atencién a la experiencia del Este asiatico de catch
up solo hasta el punto de comprenderla y validar asi ese mismo modelo.



Reconocen la existencia de politicas tecnolégicas e industriales pro-activas
ya sea en Europa Occidental o el Este asiatico hasta el punto de que la tratan
principalmente como si fuera una aberracion o decoraciéon de la ofensiva
central sobre los mercados libres.

Lo Ultimo que los hacedores y analistas de politicas de Europa oriental desean
es un estado que intervenga y altere la composicion de la actividad econémica
dentro de las fronteras ya que esto es lo que el estado comunista realizé con un
efecto desastroso. Por lo tanto, piensan que una sociedad organizada alrededor
de un mercado libre es la Unica opcién. Es por eso que el consenso de Europa
Oriental relacionado con las estrategias de catch up considere:

a) La liberalizacion del mercado y las reformas institucionales que lo acompa-
fien, con especial énfasis en “lograr que el estado se retire” de la economia;

b) La privatizacién de las empresas que pertenecian al estado y la priva-
tizaciéon del suministro de servicios publicos hasta donde fuese posible;

¢) La integracién como miembro de la Unién Europea, o para aquellos que
no son actualmente elegibles, comenzar un acuerdo de intercambio preferencial
con la Unién Europea;

d) La atraccién de muchas Inversiones Extranjeras Directas (IED), anti-
cipando que ello produciria exportaciones y ayudaria a mejorar la baja calidad
de la reserva de capital ya existente;

e) La atraccion de gran cantidad de ayuda (fondos regionales para los
nuevos miembros de la UE).

¢Qué hay de malo con este consenso? Varias cosas. Primero, la liberalizacion
expone a sus productores a la competencia directa con productores de China
y otros del Este asiatico en sectores con retornos decrecientes. Segundo, no
es probable que la inversién extranjera directa (IED) sea un medio importante
de catch-up. No ha ingresado mucha IED a la regiéon desde 1998: entre
1998 y 2003 los paises de Europa Oriental, el Commonwealth de Paises
Independientes (CPI) y la ex-Yugoslavia recibieron solamente un tres por
ciento de IED. Y la mayoria estuvo motivada por ventas en el mercado local
y no por el uso de plataformas de salarios e impuestos bajos para producir
exportaciones a mercados de altos ingreso ya que los salarios de Europa
Oriental estan muy por arriba de aquellos en la mayoria de los del Este
asiatico mientras que la productividad laboral no es mayor (Collignon 2004).
Tercero, en estas condiciones la liberalizacion radical puede dar lugar a un
crecimiento empobrecedor, a un “race to the bottom”?. Por otro lado, un cierto
tipo de estrategia de delinking basada en la integracion entre grupos de paises
lindantes fuera de la UE no es una alternativa muy prometedora.
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Tarde o temprano las malas elecciones pueden inducir a los hacedores y
analistas de politicas de Europa Oriental a reconsiderar la ofensiva hacia los
mercados libres como la ruta para alcanzar a los desarrollados, y entonces,
involucrarse de manera mas abierta con la experiencia del Este asiatico
del estado desarrollista. En principio, la sabiduria esta en reconocer que la
planificacion central no es lo mismo que la distribucion central de recursos.
El comunismo us6 y desprestigio la distribucién central de recursos. Pero,
la planificacién central en su sentido amplio —autoridades publicas que
intervienen para alterar la composicién de la actividad econémica dentro
de sus limites, en linea con un ejercicio de economia amplia en la prevision
del crecimiento futuro de la economia, en el contexto de la economia capi-
talista— ha estado siempre sana y salva en el Este asiatico. Y eso -y ésta es
mi entrelineas— deberia ser visto como una oportunidad en Europa Oriental.
No obstante, nunca debe llamarsela “planificacién central” ya que el término
es automaticamente ilegitimo frente a los ojos de los poderes que fuesen.
“Gobernando el mercado” suena mas aceptable.

Este trabajo resume mi comprension de algunos de los roles del Estado
en el desarrollo econémico en el Este asiatico capitalista (Corea del Sur,
Taiwan y Japon), primero en las décadas posteriores a la Segunda Guerra
Mundial, y luego alrededor de esta ultima década.® Se debe enfatizar que (a)
muchas de las politicas y programas industriales sectoriales implementados
en el Este asiatico fueron bastantes modestos, sin embargo, en conjunto,
probablemente fueron muy efectivas en acelerar la transformacion de la
economia hacia actividades con mayor valor agregado; (b) no necesitaron de
calculos sofisticados 0 una burocracia muy especializada, y (c) otros paises
en desarrollo pueden y deben adoptar las mismas regulaciones de politicas
industriales aun con instrumentos mas modestos e insensibles. Esto significa
rechazar un punto de vista tan sofisticado como el de Howard Pack quien en
su estudio de la politica industrial de Corea y Japdn desde 1960 en adelante
llega a la conclusion de que los beneficios para dichos paises fueron muy
modestos, inclusive durante la década de los 60 en la que los beneficios
fueron los mas altos, y que

“los paises que intenten conseguir los beneficios de una politica industrial
que Japon y Corea ya habian conseguido [esto implica que ellos obtuvieron
algunos beneficios] tienen que tener no solamente una burocracia
excepcionalmente capaz sino también la capacidad politica para extraer
los beneficios de empresas que no estuvieran funcionando... [Por lo tanto,
los paises en desarrollo] deberian ser excepcionalmente cautos antes de



embarcarse en tales politicas”. (Pack, World Bank Research Observer, 15,
p. 1, énfasis agregado)

Si Pack tuviera razén, la politica industrial no deberia estar en la agenda
de los gobiernos de los paises de Europa Oriental. Pero él se pierde todo un
paquete de politicas industriales de gran escala del este asiatico de un tipo
diferente, eligiendo a los ganadores sobre los cuales él se concentra.

2 ¢POR QUE ESTA EQUIVOCADA LA EXPLICACION LIBERAL SOBRE

LA ESTRATEGIA DEL ESTE ASTATICO PARA ALCANZAR A LOS DESARROLLADOS?

La explicacion liberal convencional del crecimiento del Este asiatico para
alcanzar a los desarrollados no esta total pero si substancialmente equivocada.
Recordemos que la literatura de las economias del mainstream realmente
presentan al catch up como si se debiera en gran parte a la liberaciéon con-
tinua de los mercados: primero la liberacién del régimen comercial, luego
la liberacion de los movimientos de capital hacia adentro y afuera; los dos
acompanados con una continua reduccién del estado en la economia interna
y una incesante desregulacion y privatizacion de las empresas que el estado
posee. Toda la atencién se centra en el repliegue del estado de la fase de
“industrializacién por sustitucion de importaciones”, cuando el estado trata de
cambiar la composicién de la actividad econdmica.

En la explicacion liberal convencional, la liberalizacion del régimen comercial
recibe una importancia central, como la condicién clave que facilita el rapido
crecimiento de las exportaciones. De acuerdo con un importante estudio del
Banco Mundial (World Bank 1987), los paises con regimenes comerciales
“orientados hacia el exterior” han demostrado tener un mejor rendimiento
en una serie de indicadores que aquellos paises con regimenes comerciales
orientados hacia el interior. El Banco concluye que hay una causalidad entre
el régimen comercial y el rendimiento econémico, y que la correlacion entre la
orientacién hacia el exterior y un mejor rendimiento se sostiene no solamente
entre los paises sino que también para un solo pais a través del tiempo: la
evidencia sectorial cruzada fortalece nuestra confianza en que los paises
experimentaran rendimientos econémicos mejorados a medida que liberalicen
los regimenes comerciales. Pero el argumento presenta muchos baches. Para
mencionar algunos ejemplos:

* Primero, la conclusién final del informe del Banco Mundial de que los regi-
menes comerciales orientados hacia el exterior tienen un mejor rendimiento que

11



12

los orientados hacia el interior oscurece un hallazgo opuesto. El estudio analizé
dos periodos, 1963-73y 1973-85, y para cada periodo clasificd 41 paises en
desarrollo en términos de 4 categorias de orientacidon comercial: extremada y
moderadamente orientados hacia el exterior y extremada y moderadamente
orientados hacia el interior. Los paises moderadamente orientados hacia el
interior tuvieron un mayor rendimiento, por la mayoria de las medidas, que
los casos moderadamente orientados hacia el exterior. El resultado que el
Banco celebra —regimenes comerciales orientados hacia el exterior con un
mejor redimiendo que los orientados hacia el interior— deviene de agregar dos
subcategorias. Los casos “fuertemente orientados hacia el exterior” tienen
tan buenos indicadores de rendimiento, y los casos “fuertemente orientados
hacia el interior” tienen tan malos indicadores de rendimiento como para
revertir los resultados para casos “moderadamente orientados”.

* Segundo, la subcategoria de “fuertemente orientados hacia el exterior”
incluye sélo tres casos, Hong Kong, Singapur y Corea del Sur. Todos ellos
son paises del Este asiatico, lo cual aumenta la posibilidad de que sus ren-
dimientos sobresalientes tengan mas que ver con el “Este asiatico” que
con la “liberacion comercial”. Es mas, el rendimiento de la subcategoria
es principalmente de Corea, el cual sobrepasa los otros dos casos. Sin el
caso de Corea, la conclusion global de que los regimenes orientados hacia
el exterior tienen un mejor rendimiento econdémico que los orientados hacia
el interior no resistiria.

* Tercero, describir el régimen comercial de Corea en los periodos 1963-
73y 1973-85 como “fuertemente orientado hacia el exterior” es en cierta
forma una burda falta de caracterizacion, dado que la subcategoria se define
como “dénde los controles del comercio son inexistentes o muy bajos... Hay
muy poco o nada en relaciéon con el uso de controles directos y acuerdos
de licencias”. El estudio agrega otro criterio cuando define el régimen
“moderadamente orientado hacia el exterior”, a saber, la baja variacion de los
promedios de proteccion efectiva a los diferentes sectores de la economia;
y podemos presumir que este criterio deberia también aplicarse a los casos
fuertemente orientados hacia el exterior. Existen suficientes evidencias de
que estos criterios no estan de acuerdo con el régimen de intercambio de
Corea en cualquiera de los periodos (Wade 2004, capitulo |y II).

Una fuente de evidencia viene, irbnicamente, de los locus classicus de la
creencia de que Corea se enriquecié por tener un régimen comercial liberal,
y vale la pena mencionarlo para ver como se alcanzé la conclusion liberal por
medio de la falta de atencion selectiva a los datos que trastocarian la forma



liberal de ver las cosas. Bela Balassa, consultor durante mucho tiempo del
Banco Mundial, coordiné un estudio intensivo de los regimenes comerciales de
seis paises en desarrollo basandose en datos del afno 1969 aproximadamente.
El estudio definié un régimen comercial liberal con dos caracteristicas basicas
(1) promedio bajo de proteccion; (2) baja variacion (o dispersion) alrededor del
promedio bajo —es decir, una proteccion uniforme a través de todos los sectores—
. El estudio descubrié que para Corea y Taiwan, el nivel promedio de proteccion
de los fabricantes fue relativamente bajo en 1969. Este fue el descubrimiento
clave que apoyé la figura de un régimen comercial liberal. Aungque parezca
mentira, este estudio hizo que no se prestara atencién a otros hallazgos que se
pueden obtener de los mismos datos. La dispersion de proteccidon con respecto
al relativamente bajo promedio fue bastante elevada.

Corea y Taiwan no tenian un nivel de proteccién uniforme. Dentro de la
manufacturacion, los diferentes sectores tenian muy diferentes niveles de
proteccion (ver Tabla 1).

Tabla 1
Regimenes comerciales, incentivos para vender en el mercado
interno o externo, paises en desarrollo en 1969 (%)

Taiwan Corea Colombia Argentina
Proteccion efectiva de las 14 13 35 112
mercaderias fabricadas
Dispersién intersectorial 23 47 56 35

Fuente: Robert H. Wade, Governing the Market, tab. 3.2, p. 56, basado en Balassa 1982.

Es posible que estas diferencias fueran deliberadas, resultado de la inten-
cién del gobierno en reflejar la estrategia mas amplia de desarrollo industrial.
En contraste, donde el nivel de proteccion promedio es alto (Colombia,
Argentina) es mas probable que un grado dado de dispersion dentro del pro-
medio alto no sea intencional sino accidental.

En resumen, auln el estudio considerado como el locus classicus que re-
fleja la imagen de que las economias capitalistas del Este asiatico poseian
regimenes comerciales liberales muestra evidencias que no confirma sus
propias conclusiones.
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Las secuencias observadas en el Este asiatico concuerdan mejor con la
hipbtesis de que “a medida que los paises son mas ricos, liberalizan el
comercio” que con la hipdtesis de que “la liberalizacion del comercio provoca
gue los paises sean mas ricos”.

Es mas, la explicacién neoliberal convencional estd equivocada con res-
pecto al factor tiempo, y por lo tanto en lo referente a la causalidad de la
liberalizacion del régimen comercial y el crecimiento. Recordemos que ésta
dice que la liberalizacion comercial estimulé fuertemente el crecimiento de
las exportaciones y por lo tanto un crecimiento econémico mas amplio. Dani
Rodrik ha demostrado que ésta no es la secuencia que se ha observado.
No se encuentra una gran mejora en |0s incentivos para exportar antes del
despegue de las exportaciones, pero si se encuentra una gran mejora en
los incentivos para inversiones en gran parte gracias a los cambios de las
politicas del gobierno. Primero aparece un surgimiento de las inversiones
(en el caso de Taiwan, en el periodo 1958-60) mientras los incentivos co-
merciales permanecieron en gran parte sin modificaciones, luego hubo un
rapido crecimiento de las exportaciones y después uno aun mas rapido, luego
la complaciente liberalizacién comercial. “La leccién desde el Este asiatico
es clara”, dice Rodrik,

“Los tres “dragones” del Este asiatico con bajos promedios de inversiones
a comienzos de la década de los 60 —Corea del Sur, Taiwan y Singapur— no
hubieran tenido tanto éxito si sus gobiernos no les hubieran dado un gran
impulso a la acumulacién de capital mediante el subsidio, convenciendo
y estimulando de diferentes formas a los inversores privados. La evidencia
del Este asiatico y de otros lugares muestra que las repentinas inversiones
producen un crecimiento econdmico asi como mayores orientaciones de
exportacion [y mayores importaciones]” (Rodrik, 1999: p. 63).4

La secuencias que se han observado en el Este asiatico concuerdan
mas con la hipétesis que sostiene el principio de que “a medida que los
paises son mas ricos liberalizan el comercio” que con aquella que dice que
la “liberacion del intercambio comercial impulsa a que los paises sean mas
ricos”. La prioridad para la inversion no es especifica del Este asiatico: un
paso mas en la inversidon parece ser casi una condicidon necesaria para un
paso mas en las tasas de crecimiento. Rodrik finaliza: “Los paises que pueden
obtener aumentos en sus esfuerzos de inversion experimentan un crecimiento
econdémico mas rapido”.®



¢Qué sucede con el estudio del Banco Mundial sobre el Milagro del Este
asiatico que fuera publicado en 19937 (World Bank 1993). Alli se revisaron
ocho economias que presentaban el mejor rendimiento del Este asiatico (no
incluyendo a China), y se aplicaron una variedad de examenes para observar
los impactos de la politica industrial. Con respecto a los impactos de la politica
industrial sectorial (dirigida a sectores especificos, tales como los quimicos
o semiconductores), el estudio dice “las politicas industriales fueron en gran
parte poco efectivas” y: “Llegamos a la conclusion de que la promocion de
industrias especificas generalmente no funcionaban y por lo tanto prometian
muy poco a otros paises en desarrollo” (p. 312, 354).

También llega a la conclusién de que aunque hubiesen sido efectivas aln
en el Este asiatico, donde las condiciones politicas/administrativas son tan
exigentes (por ejemplo, en términos de la sofisticacion de los calculos para
identificar los sectores de promociones especiales) algunos otros paises en
desarrollo podrian lograr el mismo éxito. “Los prerrequisitos para el éxito
(tal como ocurriera) fueron tan estrictos que los hacedores de politicas que
buscaban senderos similares en otros paises en desarrollo a menudo [léase
generalmente] se encontraban con el fracaso” (p. 6). Si esto suena como
a Howard Pack, a quien se citd6 antes, no es accidental, ya que él fue el
consultor que escribié el capitulo en el “Estudio milagroso” sobre el impacto
de las politicas industriales.

Pero la evidencia “del Milagro” no es convincente (Fishlow et al 1994).
Sélo basta mencionar una razén: el problema de captar “externalidades” o
excedentes de un sector a otro. Resulta muy dificil rastrear los efectos de los
excedentes en todos los sectores. Sin embargo, éstos son reales. Algunos
criticos de la politica industrial han senalado las carencias de correlacion entre
la cantidad de subsidios y proyeccién dadas al sector X y el crecimiento de
productividad en dicho sector, o inclusive a una correlacién negativa, como
evidencia del fracaso de la politica industrial —o inclusive de los “perdedores
seleccionados”. Pero la prueba ignora el tema de que los gobiernos del Este
asiatico en principio dieron diferentes tipos de ayuda en recursos a sectores
“infraestructurales” como el acero y los quimicos basicos principalmente, no
para promover el crecimiento de la productividad en aquellos sectores sino para
tener beneficios de excedentes en los usuarios de acero y quimicos basicos.

El Banco Mundial ha sido un defensor lider de la idea de que el Este
asiatico se ha enriquecido debido a que liberaliz6 los mercados y siguié con
la politica mixta que mas tarde fuera llamada “Consenso de Washington”.
“El Milagro del Este asiatico” fue un informe de investigaciéon del Banco; y el
estudio de Balassa et al fue subvencionado por el Banco, mientras Balassa

15



16

trabajaba como empleado de facto del Banco (de facto porque formalmente
fue consultor durante un largo tiempo). En la evaluacién de la evidencia de éste
y otros estudios del Banco es importante tener en mente que los empleados
hablan en nombre de la organizacién.®

Para su reconocimiento, no obstante, el “estudio del Milagro” realmente
reconoce que su evidencia es apenas concluyente, “...no podemos ofrecer
un escenario contra factico riguroso. En cambio debemos estar satisfechos
con... los juicios analiticos y empiricos” (1993:6).

3 UNA REVISION MAS PROFUNDA DE

LAS POLITICAS INDUSTRIALES DEL ESTE ASIATICO

3.1. LAETAPADE ALCANZAR A LOS DESARROLLADOS (CATCH UP PHASE)

Pensando constructivamente se tienen que distinguir al menos tres ti-
pos de politica industrial. Primero, las politicas “funcionales” de economia
amplia, que incluyen las politicas de tasas de intercambio, las politicas de
competicién y equilibrio macroecondémico (incluyendo el nivel promedio
de proteccion). Segundo, las politicas “horizontales” multi sectoriales que
incluyen los incentivos para I&D (Investigacion y Desarrollo), las “pequenas
y medianas empresas”, inversiones en infraestructura portuaria y similares.
Tercero, las politicas sectoriales que promueven los sectores especificos o
sub-sectores o firmas (la empresa de automoviles Proton en Malasia, por
ejemplo).” La mayoria de los debates tienen que ver con esta Ultima -éeran
importantes para el Este asiatico y podria funcionar en cualquier otro lugar?
Inmediatamente, uno puede intuir cuan dificil es separar los efectos de esta
Ultima de los efectos de las dos primeras debido a las mutuas relaciones de
apoyo entre ellas.

Ningun defensor de la politica industrial reclamaria que el tercer tipo, las
politicas sectoriales, pueden funcionar con politicas inhdspitas del primer y
segundo tipo.

Parte del problema de obtener evidencias especificamente sobre el impacto
de las politicas sectoriales es que las politicas incluidas en la evaluaciéon
tienden a ser del tipo “El Plan de Desarrollo de 10 anos para el Desarrollo
de la Industria Petroquimica”. Lo que a éste le falta es una gran actividad
“debajo de la pantalla del radar”, que puede tener costos de gastos publicos
bastante bajos pero que en conjunto probablemente hayan tenido un efecto
muy poderoso en el aumento del nivel promedio de la capacidad tecnologia
y de produccién de las empresas del Este asiatico.



La estimulacion de empresas dentro de una producciéon de alto valor
agregado -y la sacudida de las empresas transnacionales y nacionales para
establecer las relaciones de provision internas— ha estado aconteciendo en
diferentes sectores, caso por caso, durante muchas décadas en Taiwan.

Taiwan, por ejemplo, posee un Departamento de Desarrollo Industrial
(DDI) que durante la década de los 80 tenia alrededor de 200 ingenieros y
profesionales vinculados, y un pufado de economistas. La mayor parte del
trabajo estaba organizado por cadenas de entrada-salida. Los especialistas en
la cadena que incluian, por ejemplo, el vidrio, controlaban cuidadosamente la
importacion de la materia, los compradores de la importacion y la capacidad
de produccion de los fabricantes taiwaneses de vidrios. Como parte de su
trabajo debian pasar, como minimo, varios dias por mes visitando empresas de
su sector. El objetivo de estos controles y visitas era encontrar oportunidades
para “provocar” el proceso de reemplazo de la importacién y fomentar la
exportacion, utilizando diferentes métodos administrativos para “alentar” a que
los grandes compradores de la importacién cambiaran la importacion por las
fuentes locales una vez que considerasen que los proveedores locales hubiesen
logrado la calidad y precio de los productos importados y siempre que tuvieran
un contrato de abastecimiento a largo plazo y alguna ayuda técnica.

En el caso de la compania transnacional Philips y la importacién de
vidrio especial para sus televisores, las autoridades del DDI le informaron
a Philips de la posibilidad de cambiar, indicandole que ellos contemplarian
favorablemente otros pedidos de Philips si veian su forma de cambiar. Philips
les contestd negativamente. Philips comenzd entonces a tener demoras cada
vez mas largas en los pedidos de importacién de vidrio especial, las que,
anteriormente habian sido enviadas inmediatamente. Philips presentdé su
queja formal al ministro, quien se disculp6 profundamente y contest6 que él
mismo se ocuparia. Las demoras continuaron. Eventualmente Philips entendid
el mensaje y cambio su actitud. Los proveedores locales se hicieron cargo de
la inversion necesaria para lograr la calidad, y luego estuvieron en posicién
de comenzar a exportar (Wade, 2004: 285).

El tema es que esta forma de empujar a las empresas a los productos
con mayor valor agregado -y sacudiendo a las empresas transnacionales y
nacionales a establecer una relacion de suministro interno— ha tenido lugar
en muchos sectores, caso por caso, durante muchas décadas en Taiwan. No
solamente es necesario un grupo de directivos y empleados competentes y
honestos, con conocimientos —no necesariamente profundos— en ingenieria y
finanzas; y un conjunto de instrumentos sobre los cuales disefnar, que pueden
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incluir alguna capacidad de gerenciamiento comercial (como en el ejemplo de
Philips), sino también un rango amplio de medidas no comerciales de aliento
y desaliento. No se ha requerido el tipo de estrategia de comercializaciéon de
calculos sutiles —segln la estrategia convencional de la teoria comercial- en
el caso de las industrias de alta tecnologia y de Ultima generacién en las
economias industriales de avanzada.

No hay dudas de que es dificil definir los efectos cuantitativos de este tipo
de intervencién de los funcionarios por debajo del radar que actua sin ser
detectada, ya sean positivos o negativos. De lo que si podemos estar seguros
es de que una gran parte de ello ha estado ocurriendo durante décadas, todo
el tiempo, con un cuerpo de funcionarios publicos dedicado a realizarlo.

3.2. AVANZANDO CON RAPIDEZ

Hoy dia Taiwan ha alcanzado el nivel tecnolégico de los paises de rango
medio de la OCDE, lo cual es sorprendente, logros casi sin precedentes
si consideramos su punto de partida alrededor de 1950. No obstante,
permanece bien detras de la frontera tecnolégica mundial en la mayoria
de sus sectores. Para todos sus compromisos con los principios de la OMC
el estado continlia ejerciendo una economia amplia de prevision, continla
dando forma a la composicion de la actividad dentro de sus limites, no deja
que el “mercado” tome su curso.

Linda Weiss y Elizabeth Thurbon comentan que

“la practica de gobernar el mercado no es solo acerca de la politica ~GEM
[gobernando el mercado] es también, y quizas mas importante, acerca del
entorno normativo que sustenta la disposicion para gobernar el mercado y
la legitimidad de gobernar el mercado como es percibida por los actores en
la politica—. Este es un tema que a menudo se deja de lado en la literatura
del mainstream..., la cual tipicamente basa sus reclamos en la observacién
de los cambios politicos desde la crisis [financiera de 1997-98, es decir,
indicando que el gobierno de Taiwan ha dejado de gobernar el mercado
desde la crisis]. El supuesto a menudo es que si un estado ha renunciado a
ciertas politicas pre-crisis... debe también haber abandonado un compromiso
con el GEM y actuar de formas ampliamente consistentes con las normas
del liberalismo competitivo” (Weiss y Thurbon 2004, p. 63).

Lo relacionan con que la entrada al Departamento de Desarrollo Industrial
(Industrial Development Bureau) esta adornado con una cita de Goethe, que



capta la diferencia entre el nivel de las normas de un rol del gobierno basado
en estrategias econdmicas y uno basado en las economias liberales: “lo mas
importante en la vida es tener un objetivo y la determinacion de lograrlo”.

El Estado de Taiwan continGia con la estructura organizativa del Estado
desarrollista: &

* Una agencia piloto ubicada en el corazén mismo del estado y presidido
por el tercer lider politico del Estado (el vice-premier), llamado el Consejero
de Planificacion y Desarrollo Econémico;

* Una agencia operativa que realiza los “detalles practicos” de la politica
industrial, el Departamento de Desarrollo Industrial descrito antes, ubicado
dentro del Ministerio de Asuntos Econémicos;

* Asociaciones industriales por sectores, de membresia obligatoria,
Cuya secretaria esta cuasi nombrada por el gobierno y es responsable de la
interaccién bilateral entre las firmas miembros y el gobierno (de ahi que no
sea posible dejar que la asociacion se transforme en el centro de la resistencia
politica para el gobierno);

* Laboratorios de Investigacion y Desarrollo publicos, una agencia paraguas,
el Instituto de Investigacion de Tecnologia Industrial (Industrial Technology
Research Institute (ITRI), con un equipo de alrededor de 10.000 cientificos (a
mediados de los 80), organizado en mas laboratorios con sectores especificos;
e inclusive una contraparte aln mas grande militarmente orientada.

La esencia del proceso politico del desarrollo nacional es un dialogo intenso
entre estos componentes organizativos del Estado desarrollista. Previamente,
los dos primeros tendieron a llevar la voz cantante y los otros respondieron;
desde la democratizaciéon a fines de los afos 80 el equilibrio del poder se
habia desplazado hacia los laboratorios y las asociaciones industriales. En
particular, gran parte de la lluvia de ideas tiene lugar entre los laboratorios
ITRI'y las asociaciones industriales lo cual ayuda a construir las redes entre
las firmas con una colaboracién responsable entre los miembros.

Comulnmente, un laboratorio ITRI incuba una tecnologia especifica (por
ejemplo, Dispositivos de Informacion de Radio Frecuencia, un cierto tipo
de chip), llevandola a la etapa pre-comercial, saca las patentes y la deriva
luego a un tipo de empresa privada, a quien le entrega las patentes a cambio
de una renta. A menudo los gerentes principales de la empresa son ex
empleados ITRI o empleados de medio-tiempo de ITRI. Esta técnica se ha
utilizado en diferentes iniciativas, incluyendo el reemplazo de la importacién de
componentes demorados cuyos retrasos recurrentes en la importacion afectan

19



20

la entrada de Taiwan en sectores avanzados. De esta y muchas otras formas,
el estado ayuda a asumir una gran parte de los riesgos de la investigacion y
el desarrollo de tecnologias en la etapa de comercializacion.

El énfasis esta en la promocion de las companias nacionales, poniendo
limites al funcionamiento de empresas extranjeras (por ejemplo empresas
de servicios extranjeros) Todo el tiempo, el aparato del estado desarrollista
busca la forma de maximizar los excedentes de tecnologia de las firmas
extranjeras (en el exterior o en Taiwan) sobre los trabajadores principales
y obreros de las empresas locales. Igualmente, sin embargo, el aparato
esta activamente involucrado en la construccion de gran parte de las
empresas que son de Taiwan y que operan en el extranjero —construyendo
asi Inversiones Extranjeras Directas (IED) hacia afuera— de forma tal que
Taiwan es mas un socio reciproco en vez de estar solamente jugando el
rol de bienvenida periférica a las Inversiones Extranjeras Directas desde el
centro. Las Inversiones Extranjeras Directas hacia afuera de Taiwan en China
son muy bien conocidas; pero también ha construido una gran reserva en
otras regiones en desarrollo asi como también en las regiones centrales de
la economia mundial (aparte de Japon).

La estrategia competitiva subyacente para la nacién estd basada en el
reconocimiento de que sus empresas, que estan de alguna manera fuera de
la frontera tecnolégica mundial, deben buscar capturar ventajas de segunda
clase. La mayoria de sus empresas no son capaces aun de captar las ventajas
de las principales marcas con influencia. Deben tener la posibilidad de buscar
productos importantes desarrollados por las principales marcas, fomentar
rapidamente la produccion de articulos especificos y explotar en economias
de escala antes de que los margenes de ganancias sean escasos. Para
esta estrategia, las grandes empresas, no las redes de trabajo de empresas
pequenas y medianas, son cada vez mas necesarias —las empresas que
pueden producir en gran volumen y que son lo suficientemente grandes
para que las principales marcas con influencia se interesen en ellas como
subcontratadas (Amsden y Chu 2003).

El rol de los gobiernos es seguir adelante con las tres clases de politicas
industriales que se identificaran antes. En particular promover la “complejos
industriales” o “los bienes comunales urbanos” o “los polos de crecimiento”
y promover movimientos en diferentes sectores de servicio e industriales
—pero a menudo con instrumentos para un sector especifico e inclusive con
instrumentos especificos para las empresas— hacia partes de la cadena
de valor global con mayor valor agregado (tales como las industrias de
servicio relacionado con la produccién, ISRF, como parte de las cuales los



Dispositivos de Informacion de Frecuencia de Radio antes mencionados fueran
desarrollados) (Weiss y Thurbon 2004).

Ademas Taiwan, Singapur, Japon y China también mantienen grandes
caracteristicas del estado desarrollista. Corea del Sur, por otra parte, en cierta
forma ha continuado desmantelando lo que solia ser un modelo de este tipo.
El desmantelamiento comenzé a fines de los 80, con la democratizacion y el
descrédito de la reglamentacion militar —y de igual modo, el descrédito de la
reglamentacién burocratica. Como los cambios de moda, muchos economistas
coreanos y empleados publicos se convirtieron a la economia neoliberal del
tipo fundamentalista, con expertos coreanos entrenados en los Estados Unidos
de Norteamérica con un rol de misioneros modernos. Sus ideas adquirieron
poder a partir de la repercusion en los intereses de los grandes conglomerados
coreanos, como Samsung, quien hacia fines de los 80 habia alcanzado un
nivel de sofisticacion tecnoldgica y organizativa en donde vieron al estado como
un obstaculo mas que como una ayuda. Y los estados del G7 se enfocaron
particularmente en Corea demandandole que abriera sus mercados para evitar
“otro Japdn”. Hacia 1995, el Directorio de Planificacién Econémica —agencia
piloto desde comienzos de los afnos 60— habia sido, en efecto, abolida, y
el mercado de capital habia sido en gran parte abierto para los préstamos
extranjeros y las empresas de servicio financiero extranjeras.

Sin embargo auln en Corea las cosas no son lo que parecian ser. Las nor-
mas de “gobernando el mercado” continian. Es decir, el gobierno continua
teniendo un rol legitimo en la conduccién y coordinacién de estrategias del
sector privado —coordina los acuerdos de gobernanza que abarcan al gobierno
y a las empresas auténomas pero interdependientes, pero no (al igual que
en el pasado) como un comandante de resultados especificos.

Tomemos por ejemplo la liberalizacién de las telecomunicaciones. Antes del
principio de la década de los 90 los servicios en Corea eran suministrados por
una empresa, respaldada por una historia de densas regulaciones de gobierno
en equipamiento y servicios de telecomunicacion. Luego, hacia fines de los
anos 80 y a comienzos de los 90 una nueva tecnologia, telecomunicaciones
moviles digitales, apareci6é en las fronteras del mundo. Esto permitié una
demanda de servicios moéviles y la infraestructura que la acompanaba mucho
mas altas. Los conglomerados querian diversificarse en tele-companias. El
gobierno de los Estados Unidos de Norteamérica presiond a Corea a abrir el
mercado de telecomunicaciones a las empresas estadounidenses; como 10
hiciera con la posibilidad de membresia al GATT/WTO.

Por todas estas razones el gobierno de Corea tuvo que privatizar y liberar
el sector.
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El resultado general ilustra las virtudes de la liberalizacion gradual orquestada
por el estado en linea con los objetivos de desarrollo nacional, donde estos
objetivos dan peso a la posesidon nacional en sectores importantes.

Pero el gobierno reconocidé que las telecoms serian un “sector lider” a
escala mundial en las siguientes décadas y que Corea tenia que mantener
una fuerte presencia de las empresas coreanas. Comenzo6 a liberalizar creando
otra empresa publica para competir con la primera; privatizandolas luego;
después invitd a unas pocas empresas coreanas a que solicitaran las licencias;
luego invit6 a algunas empresas de Telecom extranjeras a que entraran como
s0cios minoritarios en las empresas coreanas (para asi obtener la tecnologia);
y solamente entonces permitié que algunas empresas totalmente extranjeras
compitieran, bajo condiciones que restringfan sus proveedores de equiposy a
sus estandares en tecnologia a aquellos aprobados por el gobierno. El proceso
completo estaba dirigido a desarrollar una capacidad de telecomunicaciones
fuerte y auténtica antes de la liberacion completa, algo bastante contrario a
lo que el gobierno de los Estados Unidos de Norteamérica tenia en mente.®

Al mismo tiempo, un proyecto paralelo estaba en camino para usar una
asociacion publica-privada para hacer la I&D de la tecnologia de transmision
digital para el Cédigo de Divisién de Acceso Mdltiple (CDAM), especialmente
teniendo en cuenta que las empresas de telecomunicaciones extranjeras
de primera linea no venderian la tecnologia de avanzada a los coreanos. El
ministro de Industria y Comercio formé una red de desarrollo tecnoldgico
con el gobierno como patrocinador del Instituto de Investigacion en
Telecomunicaciones y Electronica (IITE) (Electronics and Telecommunications
Research Institute (eTri), relacionado con la antigua compania de
telecomunicaciones publica y a un nimero de fabricas privadas coreanas,
cada una con una tarea asignada. Gran parte de los fondos para esta red de
trabajo vienen de la venta de acciones en las empresas publicas privatizadas.
Lo recaudado también se us6 para subsidiar la respuesta a la demanda de
los servicios de telecomunicaciones, incluyendo el acceso a Internet, lo que
hace un circulo virtuoso entre el suministro y la demanda.

Los resultados totales han sido espectaculares: Corea subié de ser nadie
en el mundo de las telecomunicaciones a comienzos de la década de los
90 a ser un jugador muy importante al comienzo del ano 2000. Tiene la
penetracion de banda ancha mas alta en el mundo. llustra las virtudes de
la liberacion gradual orquestada por el estado en linea con los objetivos de
desarrollo nacional, donde esos objetivos dan peso a la propiedad nacional
en sectores importantes.



4 LA TEORIA DE GOBERNAR EL MERCADO

Una cosa es decir que los gobiernos del Este asiatico estan aiin compro-
metidos con gobernar el mercado; pero éexiste alguna teoria que pudiera
sugerir por qué tales acciones podrian ser efectivas para promover el desarrollo
rapido de una economia amplia?

Los andlisis econdmicos convencionales remarcan que cualquier intento
por parte de los agentes publicos de cambiar la composicion de la actividad
econdémica alejandola de la que resulta del correcto funcionamiento de los
mercados esta destinado a ser inefectiva, obligando a frustrar la expansién
de la ventaja comparativa sobre la que descansa el camino al desarrollo
sostenible. Medidas tales como el proteccionismo, o el contenido nacional
o los requisitos de rendimientos para la exportacion, retiran recursos de usos
mas productivos y reducen el consumo. Los requisitos de exportacién, por
ejemplo, pueden empeorar la cuenta comercial reduciendo el potencial de
exportacion de otras industrias.

Pero una vez que el supuesto subyacente de la competencia perfecta se
reemplaza por el supuesto del oligopolio —un pequeno nimero de empresas y
barreras de entrada a los competidores— el argumento cambia. En particular,
el argumento cambia cuando existen retornos crecientes en escala de manera
que solo pueden establecerse algunos de los muchos potenciales lugares
de produccién, y cuando hay economias de aprender haciendo (learning-
by-doing economies) que dan ventaja a las empresas que se establecen
tempranamente. En estas condiciones existe un ambito para los estados, no
de “crear” una ventaja comparativa o de “elegir a los ganadores” de la nada,
sino de dar forma y dirigir ventajas comparativas. Estas condiciones ocurren
frecuentemente en las industrias de tecnologia media de Europa del Este y
las industrias de alta tecndloga del Este asiatico.

Por ejemplo, los estados pueden intervenir con el fin de acelerar mas rapido
que el mercado la movilizacién de grupos de actividad productiva desde sitios con
costos actuales altos en el extranjero hacia sitios en el pais anfitrién. Los estudios
de casos de corporaciones transnacionales muestran claramente que aquellas
gue operan en condiciones diferentes a las de la competicion perfecta —que es
el caso normal- a menudo son lentas en reaccionar a las senales del precio
marginal, aln cuando estén bien informadas con respecto a las oportunidades
de ganancias por el cambio de ubicacion. Esto es asi especialmente cuando
cambiar de lugar operaciones dentro de la empresa como en la reubicacion de la
produccion fuera de las regiones centrales hacia un sitio de mano de obra barata,
0 cambiar de proveedores locales de alto costo por uno mas barato en una region
en desarrollo traeria aparejado sustanciales costos de salida (exist costs).
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El caso de la produccién de automéviles en Méjico es un claro ejemplo.
En la década de los 60, Ford y Volkswagen instalaron plantas de ensamble
y de motores en Méjico y gran parte de la produccién estaba destinada a la
exportacion. Desde esta experiencia se volvié claro para estas dos industrias
asi como a otras industrias automotrices, que las ventajas de altos costos
se repetirian. Sin embargo, a fines de los afos 70, sus inversiones fueron
relativamente pequenas, lejos de la capacidad a escala mundial y lejos de estar
integradas a sus redes globales de suministro; otras industrias automotrices
importantes no las imitaron y no instalaron plantas industriales en Méjico.
Entonces, en 1978-79, las autoridades de las politicas industriales mejicanas,
dandose cuenta de que las industrias automotrices norteamericanas estaban
bajo la presién competitiva por parte de las importaciones japonesas en su
propio pais, decidieron hacer efectivo el Decreto del anho 1977 que vinculaba
el acceso al mercado interno con las exportaciones: “si fracasan en lograr
un programa de exportaciones de escala creciente, las ventas internas
seran suspendidas”. El primero en responder fue General Motors que en
1979 anuncié la mayor y Unica inversion en la historia de la empresa, que
seria realizada en Méjico. Otras companias automotrices pronto siguieron la
iniciativa de GM y anunciaron planes de mayor exportaciéon desde diferentes
lugares en Méjico con el fin de no perder la participacion en el mercado
interno mejicano. iPero esta situacién fue 16 anos después que Ford y
Volkswagen mostraran por primera vez las ventajas de costo de los lugares
mejicanos! Ellos y las otras industrias automotrices se habian resistido a las
ventajas comparativas internacionales durante un largo tiempo y necesitaron
la “sacudida” de las autoridades mejicanas para quebrar el encierro (lock-in)
de los costos de salida y otras rigideces intra-empresas (Moran 1991).

El caso mas reciente de produccidén de automéviles en Africa del Sur
nos da otro ejemplo. Aqui el gobierno, después del ano 1995, introdujo
un sistema conectado de importacion-exportacion (similar al de Méjico) tal
que el acceso de una empresa automotriz al mercado interno (con ventas
reales de alrededor de 350.000 autos livianos por ano con expectativa de
crecimiento) se realizd condicionado al rendimiento de las exportaciones,
ya sea de automdviles terminados o componentes en la cadena de valor.
Ademas, varios programas complementarios —formulados y controlados por
un consejo de desarrollo industrial automotrizcompuesto por representantes
de ensambladores, fabricantes de partes, vendedores, gremios, gobierno,
mas algunos académicos que se reunian cada seis semanas— ayudaron a
mejorar la organizacién de los negocios y las relaciones laborales al comienzo
y al final de la cadena de suministros. Todo el programa fue disenado para



asegurar la rivalidad entre las tres grandes industrias automotrices alemanas,
pero también Toyota y Ford, en beneficio de la economia de Africa del Sur.
Justin Barnes et al. demostraron que las politicas selectivas dirigidas a la
industria automotriz fueron ciertamente efectivas y no necesitaron grandes
gastos publicos o una burocracia sofisticada que hiciera calculos sofisticados
(Barnes et al., 2004).

5 CONCLUSIONES

El punto principal de todo lo expuesto es que existe un cuerpo tedrico,
0 un entendimiento tedrico que se puede tener en cuenta para apoyar la
estrategia de gobernar el mercado dentro del contexto de los paises en
desarrollo (incluyendo a Europa del Este), basado en ideas de economias
de escala, el aprender-haciendo, en las ventajas de segunda generacion,
la permanencia en la decision de localizacién de las corporaciones y la
arbitrariedad de mucha de la “ventaja comparativa” (Toner 1999). Ademas,
existe también cierta evidencia empirica relevante, aun si sus conclusiones
sobre la efectividad estan abiertas a la discusién -aunque no tanto como la
evidencia que aparenta mostrar las falacias del esfuerzo del gobierno por
cambiar la composicion de la actividad econémica.

El estudio de caso muestra que la tarea para los estrategas de la politica
industrial en identificar los productos o los subsectores a los cuales apuntar
no es particularmente dificil, implica hacer una estimacion de los costos
de la produccién, compararlos con los precios de importacién y calidad,
calcular la elasticidad de la demanda y asi sucesivamente, el mismo tipo de
calculos que las corporaciones transnacionales hacen todos los dias; y esto
implica la comprensién de las tacticas de negociacion de las transnacionales
y cdmo convertirlas en ventajas nacionales. En el caso de Europa del Este,
es importante para los estrategas de las politicas industriales no pensar
solamente en Inversiones Extranjeras Directas hacia adentro, sino también
en Inversiones Extranjeras Directas hacia afuera como estrategia, usando los
bancos inundados de fondos para hacer fusiones y adquisiciones y quizas
inversiones en nuevas plantas de produccion (green-fields investments) en
economias centrales; esto ayuda a cambiar el pensamiento centro-periferia
dénde la periferia piensa que su salvacion esta en obtener recursos desde el
centro. Nuevamente, Taiwan y otros casos del Este asiatico muestran como
el gobierno puede ayudar a orquestar estas inversiones hacia afuera en linea
con el interés nacional.
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La tarea mas dificil no es la politica en si misma, sino disefar una burocracia
de la politica industrial —sin ser el estado desarrollista mas grande mencionado
anteriormente— que esté motivada a lograr sus objetivos previstos. Sin
embargo las agencias relativamente meritocraticas como el Departamento
de Desarrollo Industrial de Taiwan no deben estar mas alla del ingenio que
muchos de los paises de Europa del Este.

Al final, el obstaculo principal para lograr el éxito esta en el nivel de
las normas: la legitimidad de los esfuerzos de las agencias publicas para
cambiar la composicién de la actividad econdémica. El Departamento de
Desarrollo Industrial de Taiwan tiene la cita de Goethe a la que nos referimos
anteriormente. Por otro lado, la norma que prevalece en la “comunidad de
desarrollo internacional” y en la comunidad transnacional de economistas
estd captada en la observacion de Sir Terence Burns, consejero econémico
jefe durante los anos de Thatcher: “si no podemos hacer dinero fabricando
cosas, entonces es mejor que pensemos en algo mas para hacer”, o la
observaciéon de Herbert Stein, jefe del Consejo de Asesores Econdémicos
durante los anos de Reagan: “si la forma mas eficiente para los Estados
Unidos de Norteamérica de tener acero es produciendo episodios de ‘Dallas’
y vendérselos a los japoneses, entonces producir episodios de ‘Dallas’ es
nuestra industria basica”.*° Burns y Stein reflejan el supuesto de que el modelo
competitivo es una aproximacién razonable al mundo real; la cita de Goethe
como fuera operativa en Taiwan, refleja el supuesto de que el mundo real
se entiende mejor en términos de mercados oligopdlicos donde gobernar el
mercado tiene grandes recompensas potenciales. Los economistas de Europa
del Este y los hacedores de politicas creen en la responsabilidad de Burns y
Stein sobre la nivelacion econémica con el Oeste.



NOTAS
1N del T: Moverse lo suficientemente rapido para
alcanzar el nivel de progreso o desarrollo de otro
pais, region o territorio.
2N del T: hace referencia a la progresiva reduc-
cion de ciertos estandares regulatorios por parte
de los estados (impuestos, comercio, seguridad
social) para captar mayor inversion, aunque con
resultados econdémicos inciertos.
3 Una discusién mas completa puede verse
en la ultima edicién de mi libro Governing the
Market (2004).
4 Esta argumentacioén se aplica solamente a las
economias capitalistas.
5 Por otro lado, la correlacion en el pais entre las
tasas de inversion década-promedio y tasas de
crecimiento PBI década-promedio (1950-1990)
no es particularmente fuerte (World Bank, 2000,
figura 9).
¢ El Departamento de Asuntos Exteriores ins-
truye a los empleados (incluidos aquellos en el
departamento de investigacion) de la siguiente
forma: “Esencialmente, los empleados que
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